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DEL CRECIMIENTO AL DESARROLLO: EL RETO DEL SIGLO XXI*

Introduccién

Durante los veinte afios transcurridos desde el inicio de los programas de ajuste
estructural, la economia de Costa Rica ha vivido grandes cambios. Hoy es una
economia dos veces y media mas grande que en 1984, mas abierta al comercio, al
turismo y a los capitales internacionales, y mas diversificada en su produccion y en su
consumo. EIl papel del Estado también cambid: sus métodos de intervencion se basan
menos en disposiciones administrativas y mas en el aprovechamiento de las fuerzas
del mercado, y se abandond la produccién publica de bienes privados, salvo en un
conjunto pequefio pero importante de actividades (entre las que destacan banca,
electricidad, agua, telecomunicaciones, correos y derivados del petrdleo).

Muchos factores contribuyeron a esta transformacion: la elevada inversion en
educacion y salud que caracterizé casi todo el siglo veinte, la experiencia de la
sustituciéon de importaciones, el desarrollo de los parques nacionales y areas
protegidas desde los afios setenta (actualmente cerca del 25% del territorio nacional se
encuentra en areas protegidas), el cierre de los mercados centroamericanos durante la
guerra y la crisis economica de los afios ochenta, y la elevada importancia estratégica
gue adquiri6 Costa Rica en esa época para los Estados Unidos, que se tradujo en
grandes flujos de financiamiento oficial. Desde el punto de vista de las politicas
publicas, se combind una orientacién hacia la apertura con una activa intervencion
estatal para obtener los resultados buscados?:

v' una politica de apertura comercial que incluyé una reducciéon gradual de los
aranceles junto a un elevado subsidio a las exportaciones no tradicionales a
terceros mercados (que oscil6 alrededor de 1% del PIB por afo), y la
eliminacién gradual de los impuestos a las exportaciones;

v" un fuerte apoyo al turismo sobre la base de la inversion realizada en los afios
setenta con la creacién de los parques nacionales y areas protegidas, Yy
apoyado en subsidios, exoneraciones, e impuestos correctores;

! Este ensayo fue escrito para el proyecto Tribuna Publica desarrollado por el semanario El Financiero. Agradecemos la
participacion en talleres y los valiosos comentarios de Rocio Aguilar, Rodrigo Bolafios, Jorge Cornick, Luis Corrales, Félix Delgado,
José Leodn Desanti, Carlos M. Echeverria, Carlos Espinach, Helio Fallas, Juan Maria Gonzalez, Miguel Gutiérrez, Gabriela Llobet,
Max Loria, José Antonio Madriz, Arnoldo Madrigal, Florisabel Rodriguez, Miguel Schyfter, Allan Thompson, Jaime Ubilla, Adrian
Vargas, Jorge Vargas, Vilma Villalobos, Manuel Zifiga y Martin Zafiga. La economista Wendy Chacén tuvo a su cargo la tarea de
recopilar y organizar la informacion que aqui se presenta. Las opiniones que se expresan en este ensayo son, como es usual,
responsabilidad de los autores.

% para una revisién de las politicas y su efecto, en el contexto de un modelo computable de equilibrio general, puede consultarse
Sanchez (2005).



v’ una politica cambiaria dirigida a mantener la competitividad de las
exportaciones a través de un tipo de cambio administrado, con una tasa de
devaluacion facilmente predecible de acuerdo a reglas preestablecidas;

v' una politica explicita de atracciobn de inversiones extranjeras con activa
intervencion del gobierno (en especial en el periodo 1994-1998);

v' una renovacion de los sistemas de regulacion de precios, que incluy6 la
eliminacién de los controles directos y la creacidén de instancias de defensa del
consumidor y promocion de la competencia;

v' la apertura del sistema bancario a la competencia privada (estimulada
inicialmente con subsidios provenientes de la cooperacion estadounidense y
por las rentas generadas por la ineficiencia del monopolio estatal) y el
establecimiento de un sistema para su regulacion;

v la privatizacion de las empresas de la Corporacion Costarricense de Desarrollo
y el abandono del modelo del “estado empresario”;

v' una politica de gasto publico que permitié incrementar el gasto social per
capita durante todo el periodo; y

v' una politica macroecondmica prudente, que parti6 de la renegociacion de la
deuda externa y el reinicio de los flujos internacionales de capital, y ha
avanzado hasta la apertura de la cuenta de capitales.

Desde el punto de vista de la economia politica de la transformacién, jugoé un papel
critico el fortalecimiento gradual de un nuevo grupo empresarial exportador financiero,
gue se consolido a partir de la crisis de los afios ochenta con el apoyo de la ayuda
financiera de los Estados Unidos y del sistema estatal de subsidios al comercio
exterior. Este grupo es la base sociopolitica sobre la cual se sustenta el nuevo modelo
de crecimiento, y resta aln por ver su capacidad de liderar el desarrollo y remozar la
democracia politica.

El éxito de la transformacién estructural obliga a concentrar la atencion en el principal
problema de nuestro desarrollo: la debilidad del crecimiento logrado y las dificultades
para convertirlo en aumentos generalizados del ingreso y el consumo de la poblacion.
Este es, en nuestra opinidn, el reto del siglo XXI: avanzar del crecimiento al desarrollo,
con un crecimiento elevado, que nos acerque gradualmente al producto por habitante
de los paises desarrollados y que a la vez aumente significativamente el ingreso de los
estratos medios y bajos.

El propdsito de este ensayo es contribuir a esa discusion desde una perspectiva de
mediano plazo. Se busca identificar los principales “cuellos de botella” que limitan el
crecimiento y el aumento del ingreso de los grupos meta, y las acciones necesarias
para superarlos. Este enfoque es complementario de las perspectivas que se centran
en el largo plazo, y que destacan el rol de la acumulacion de capital humano vy fisico y
del desarrollo cientifico y tecnoldgico en el crecimiento®.

El articulo esta organizado en cuatro partes ademas de esta introduccion.

® Estos temas de largo plazo son objeto de discusion en varios de los otros capitulos de este libro.



En la primera, “El reto” se plantea el problema central: a pesar del éxito en la
transformacion estructural de la economia, el crecimiento econdmico ha sido débil en
comparaciéon con nuestra historia pasada® y con las necesidades de absorcién
productiva de la fuerza de trabajo y generaciéon de ingreso de los grupos medios y
bajos.

La segunda seccion, “Perspectiva’, se centra en la comparacién de los resultados
obtenidos en los dltimos veinte afios en Costa Rica y el resto del mundo
(“benchmarking”). EIl crecimiento econdmico de nuestro pais, medido por el producto
por habitante, ha sido igual al promedio mundial, e inferior al de los paises
desarrollados (incluidos en la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico,
OCDE), al de los paises de ingreso medio y bajo, y por supuesto, al promedio de los
paises del este de Asia, que tienen las tasas de crecimiento mas altas del mundo. En
la region se observan dos grupos de paises: los centroamericanos, con tasas muy
bajas de crecimiento, y la mayoria de los del Caribe, cuyas tasas de crecimiento hacen
gue el producto por habitante se esté acercando al de los paises mas desarrollados.
Estas comparaciones muestran que ha sido posible, en el espacio geografico que
compartimos, y con una estructura productiva semejante, que el producto por habitante
muestre una tendencia a convergir hacia el de los paises desarrollados.

El apartado titulado “Lecciones por aprender” busca destilar algunas lecciones de las
estrategias y politicas de los ultimos veinte afios. Es un campo que debe aproximarse
con humildad, dada su complejidad y la multiplicidad de experiencias que se observan
en la historia. Los modelos mas exitosos del periodo corresponden a economias con
alto grado de intervencion estatal (como China, India y Corea), a la vez que se observa
una clara asociacion, para otros paises, entre crecimiento y apertura econémica. Estos
resultados ponen de relieve la importancia de desarrollar politicas apropiadas a las
condiciones histdricas particulares de cada economia, con una combinacion
“inteligente” de funciones publicas y privadas.

Finalmente, en la cuarta parte, “¢Como aumentar el crecimiento en Costa Rica?”, se
hace un esfuerzo por identificar, los principales “cuellos de botella” que limitan el
crecimiento en la fase actual de nuestro desarrollo, y las acciones que en consecuencia
es necesario llevar a cabo. La identificacién de estos factores se hizo a través de dos
encuentros con empresarios y especialistas, cuyos resultados fueron sistematizados
por los autores para este articulo.

l. El reto

En sintesis, el reto principal que enfrenta actualmente el pais es crecer a un ritmo mas
alto y generar a la vez mayor bienestar econémico para la mayoria de la poblacién.

* El reconocimiento del mayor crecimiento vivido en el perfodo de sustitucién de importaciones no significa que sea posible o
conveniente “volver al pasado”, pero debe servirnos de alerta ante propuestas simplistas que todavia se escuchan en algunos foros
de nuestro pais.



En los ultimos veinte afios el crecimiento del producto por persona ha sido débil, con
bajo aumento de la productividad, baja inversion puablica y alta inversion privada.

Se trata de un crecimiento con escasa capacidad para generalizar el bienestar
econdémico hacia todos los grupos de la poblacién (poco “goteo” o “trickle down”), con
tendencia a la concentracion en los estratos mas altos e incapaz de permitir el aumento
del consumo de los grupos de ingresos mas bajos, que se ha mantenido alrededor de
¢20,000 por persona por mes durante los ultimos veinte afios. Tampoco ha sido capaz
de generar aumentos en el consumo de servicios gubernamentales® por habitante, que
mas bien muestra una leve tendencia a la baja.

1. Un crecimiento débil de la produccién

Uno de los rasgos mas relevantes es que el crecimiento del producto por habitante ha
oscilado alrededor del 1.8% anual entre 1984 y 2004. Esta evolucion se ha sustentado
en la expansion y diversificacion de las exportaciones, el impulso del turismo y el
desarrollo de los servicios, especialmente los financieros, comerciales y profesionales,
gue han permitido que el pais sea considerado un modelo a nivel mundial. Si bien uno
de los beneficios de esa diversificacion de las actividades productivas ha sido la
reduccion de las fluctuaciones en las tasa de crecimiento del producto por persona, el
ritmo de crecimiento logrado representa apenas la mitad del observado entre 1960 y
1980 (Gréficos 1y 2; Cordero (2000)).

® El llamado “Consumo del Gobierno” en la Contabilidad Nacional, que corresponde al consumo colectivo de servicios

gubernamentales.



Gréfico 1
Tasa de crecimiento observada y tendencial del PIB, 1951 — 2000
(porcentaje)
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Fuente: Rodriguez Clare et al (2003)

Gréfico 2
Costa Rica: Tasa de crecimiento real del producto interno bruto (PIB) y producto
nacional bruto (PNB) por persona. 1984-2004
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR

Estos débiles niveles de crecimiento se dieron a pesar de que la inversion en las
tltimas dos décadas fue satisfactoria de acuerdo con la experiencia internacional
(oscil6 alrededor del 20% del PIB), y de que la inversion extranjera directa por habitante
de Costa Rica es la mas alta de la region latinoamericana. Sin embargo, la inversion
publica representd Unicamente el 4% del PIB.



A pesar del débil crecimiento, hay indicios de que éste se encuentra cerca del potencial
de crecimiento de la economia. Segun un estudio realizado por Ros (2004), en el que
estima la trayectoria del producto de plena utilizacion de los factores, basado en las
tendencias de la fuerza de trabajo y el crecimiento potencial de la productividad del
trabajo, la economia costarricense crecio, tanto en la década de los noventa como en el
periodo 1960-1980, a una tasa aproximadamente igual al potencial de 3.2% per capita
anual.

Finalmente, la productividad total de los factores aumentd entre 1984 y 2004, en las
ramas agricolas e industriales, pero también lo hizo a tasas menores a las observadas
en las décadas anteriores. Las mayores dificultades para el incremento en la
productividad de los factores se han presentado en el sector servicios y aunque la
productividad de los factores tierra y capital ha aumentado en todos los sectores, la
productividad del trabajo no ha seguido el mismo curso (Rodriguez Clare et al, 2004).

Es decir, si bien en las ultimas dos décadas se ha crecido, se hace a un ritmo menor
del observado en los afos anteriores al cambio estructural, con volimenes de inversion
publica relativamente bajos y con incrementos decrecientes de productividad.

2. ...sin “goteo” en el ingreso de los grupos medios y bajos

Los datos del INEC sobre el ingreso por persona muestran que, entre 1987 y 2004, los
estratos de menores ingresos (30% de la poblacién) y de ingresos medios (40% de la
poblacién) presentan un continuo pero leve aumento del ingreso por persona. El estrato
de altos ingresos, por otro lado, exhibe una tendencia mas pronunciada al incremento
(Gréfico 3), aunque la tendencia a la concentracién adn es leve®.

Es decir, si bien el crecimiento logrado parece haber beneficiado en alguna medida a
todos los grupos, tal beneficio ha sido significativamente mayor en los estratos mas
altos: sus ingresos por persona crecieron al mismo ritmo que el producto per capita
(2%), mientras los ingresos del 70% de la poblacion crecieron a una tasa menor (1.5%).
Un andlisis mas detallado de las tendencias del ingreso por persona por decil de
ingreso mostré que entre mas bajo es el decil de ingreso mas baja es la tasa de
crecimiento del ingreso’.

® A pesar del aumento en el coeficiente de Gini que se observa en los Gltimos afios, en términos relativos no se modifico
significativamente la relacion entre los ingresos por persona de los ingresos de los estratos medios y bajos respecto al de ingresos
altos.

" Calculado como la tasa de crecimiento exponencial de la tendencia del ingreso segtin la Encuesta de Hogares del INEC.



Grafico 3
Costa Rica: Ingreso per capita real mensual, segun estrato de ingreso.
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3. ... sin aumento del consumo de los estratos bajos y de los servicios
gubernamentales

Otra forma de ver el efecto desigual del crecimiento en los diferentes grupos de la
poblacién es a través de la evolucién del consumo por persona, tanto de bienes y
servicios privados como de bienes y servicios gubernamentales. Estos indicadores
pueden ser utilizados, en una primera aproximacién, como medidas de bienestar
econdmico de los grupos correspondientes.

Como se observa en el Gréfico 4, en las ultimas dos décadas el consumo privado total
por persona crecid de manera continua, el consumo del grupo de menores ingresos
(30% de la poblacion) apenas crecid y tendié a mantener un nivel muy similar en casi
todos los afios de la dltima década.

Asimismo, el consumo de servicios gubernamentales por persona se mantuvo
estancado con una leve tendencia a descender durante los ultimos veinte afios, en
niveles cercanos a ¢20,000 por mes por persona, cifra que es insuficiente para cubrir
las necesidades de educacidén, salud, seguridad y servicios generales del gobierno por
parte de los habitantes.



Gréfico 4
Costa Rica: Consumo per capita real mensual
1984-2004
(variables seleccionadas)
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4. ...sin suficiente generacion de empleo

Las dificultades anteriores se vinculan con la insuficiente capacidad de generacién de
empleo de la economia, que se observa en la tendencia al aumento de la subutilizacién
de la fuerza de trabajo, suma del desempleo y las distintas formas de subempleo. El
Grafico 5 muestra como desde 1989 hay una tendencia al incremento de la tasa de
subutilizacién de la fuerza de trabajo, que paso en ese periodo de un 10% a un 15%.

Estimaciones numéricas realizadas por PROCESOS con base en el comportamiento
historico de las series de datos, sugieren que en la proxima década se requerira una
tasa anual de crecimiento del PIB de 5% para absorber un incremento de 4% anual de
la fuerza de trabajo (igual al promedio histérico de los dltimos veinte afios). La tasa de
crecimiento del PIB deberia ser mas alta para absorber la subutilizacién de la fuerza de
trabajo antes sefialada, y para compensar el efecto reductor del empleo que se asocia
con el incremento de la productividad del trabajo (y que no ha sido muy marcada
durante el periodo bajo analisis.



Gréfico 5
Costa Rica: Productividad del trabajo y Subutilizacion de
la Fuerza de Trabajo, 1984-2004
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Fuente: Elaborado a partir de datos de INEC y BCCR.

Es importante tener presente en este contexto que el crecimiento de la industria de alta
tecnologia no tiene capacidad para resolver este problema, pues si bien genera buenas
remuneraciones, el empleo que demanda es escaso y de calificaciones altas. Otros
sectores, como el turismo, la agricultura, la construccion e incluso algunas formas de
magquila, tienen el potencial de absorber mas empleo por unidad de producto o de
inversion, y de subcontratar a proveedores de menor escala.

También es importante tener presente que la subutilizacién de la fuerza de trabajo pone
en evidencia un problema de oferta: la falta de calificacion de parte importante de
nuestra fuerza de trabajo para acceder a trabajos mejor remunerados. Una
transformacion radical de nuestro sistema educativo es critica en este contexto, pero
sus efectos son de largo plazo. En el corto y mediano plazo, los programas de
capacitacion deberian ser el componente estratégico en la construccion de un modelo
econOmico mas equitativo.

Il. Perspectiva

La comparacion de Costa Rica con los paises del resto del mundo muestra que el
comportamiento de la economia nacional es igual al promedio mundial e inferior al de
las economias mas desarrolladas, las de los paises de ingresos medios y bajos y a las
del sureste de Asia. Solo América Latina y Africa muestran resultados econémicos
peores.

Por otro lado, los paises del Caribe, especialmente los mas pequefios, presentan altos
niveles de crecimiento. Tenemos que aprender de sus experiencias, pues poseen la
misma ubicacion geografica y estructura productiva y desarrollo humanos parecidos a



los de Costa Rica. Finalmente, el resto de paises centroamericanos y México plantean
un reto de grandes dimensiones porque su comportamiento nos afecta directamente.
Las caracteristicas de estos desafios se describen en los acapites siguientes.

1. El reto de la convergencia

El nivel de crecimiento en los ultimos veinte afios ha sido inferior que el de los paises
mas desarrollados, por lo que el producto por habitante, en lugar de aproximarse al de
estos, se aleja.

Cuadro 1
Costa Ricay grupos de paises seleccionados: Tasa de crecimiento del
Producto interno bruto real per capita
1984 y 2004*

1984 | 2004 Tasa de
Grupo de paises crecimiento
$ 2000 (PPA) (%)

Asia del Este & Pacifico 1.314,57 4.680,68 6.2
Ingreso Medio Bajo 2.417,58 5.255,20 3.8
Asia del Sur 1.296,74 2.630,95 3.4
Ingreso Medio y Bajo 2.608,04 4.341,56 2.5
Ingreso Alto: OCDE 19.378,59 29.623,90 2.0
Costa Rica 6.297,97 9.074,46 1.8
Mundo 5.597,18 8.158.99 1.8
Asia del Norte & Oriente Medio 4.359,57 5.410,04 1.0
Paises menos desarrollados 1.037,89 1.262,44 0.9
América Latina y el Caribe 6.180,58 7.327,94 0.8
Paises pobres altamente 1.153.91 1.205.08 0.2
endeudados

Africa al sur del Sahara 1.790,72 1.811,46 0.1

*Calculada como la tasa de crecimiento geométrica entre 1984 y 2004 del PIB
per capita en doélares del afio 2000. Se utilizé el dato correspondiente a PPA
(poder de paridad de compra), pues es esta la metodologia que se utiliza para
realizar comparaciones internacionales

Fuente: World Development Indicators 2005, Banco Mundial

Como muestra el Cuadro 1, el desempefio de la economia costarricense es igual al
promedio mundial, superior al experimentado por Latinoamérica en conjunto, e inferior
al de los paises de alto ingreso OCDE, al de los paises de ingresos medios y bajos, y al
de los paises de Asia del Sur, Este y Pacifico.

2. Los éxitos del Caribe
La experiencia de los paises del Caribe muestra un camino exitoso que Costa Rica

puede transitar. Nétese que a pesar del desarrollo del turismo en el pais, no se han
logrado tasas de crecimiento como las que exhibe la mayoria de los paises pequefios
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del Caribe, con niveles mayores al 2.3% anual. (Cuadro 2). La importancia de esta
comparacién es que no esta viciada por diferencias en la ubicacion geografica de los
paises. Ellos han logrado aprovechar su posicion geogréafica para obtener altas tasas
de crecimiento en el contexto mundial, con estrategias que dan prioridad al turismo, a
los servicios y a formas de maquila correspondientes con sus niveles de desarrollo.
Muestran, por lo tanto, posibilidades que estan abiertas también a Costa Rica.

Cuadro 2
Costa Ricay los paises del Caribe
Tasa de crecimiento del Producto interno bruto real per capita

1984 - 2004*

Pais Tasa de crecimiento Posici,c')n
(%) (141 paises)

St. Kitts y Nevis 4.8 5
Puerto Rico * 3.6 18
Belice 3.4 19
Antigua y Barbuda 3.2 21
San V|c_ente y 39 29
Granadinas
Santa Lucia 2.8 28
Bermuda 2.7 29
Granada 2.6 30
Republica Dominicana 2.6 31
Dominica 2.3 39
Costa Rica 1.8 57
Jamaica 0.9 88
Barbados 0.9 89
Bahamas 0.2 107

*Calculada como la tasa de crecimiento geométrica entre 1984 y
2004 del PIB per capita en délares del afio 2000. Se utiliz6 el dato
correspondiente a PPA (poder de paridad adquisitiva) calculado por
el Banco Mundial, con el propdsito de contar con informacion
comparable entre paises.

Fuente: World Development Indicators 2005, Banco Mundial

3. El desafio regional

En la region centroamericana, Costa Rica ha mantenido los mayores niveles de
crecimiento (Cuadro 3), con niveles cercanos a los de El Salvador y Panama.
Honduras y Guatemala muestran un ritmo lento, pero intermedio en la region, y el
producto por habitante se ha reducido en Nicaragua, lo que se asocia con condiciones
gue propician mas la inmigracién desde ese pais hacia Costa Rica. Los resultados
obtenidos en el caso mexicano, el pais mas grande de la regién, no son distintos del
promedio centroamericano, y son menos favorables en las regiones del sur, mas
cercanas a Centroamérica, que a las del norte, proximas a los Estados Unidos.
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Cuadro 3
Costa Rica y paises centroamericanos: Tasa de crecimiento del
Producto interno bruto real per céapita
1984 y 2004*

i U6 Posicion
Pais crecimiento (141 paises)
(%)
Costa Rica 1.8 57
El Salvador 1.4 74
Panama 1.3 76
México 0.7 95
Guatemala 0.5 98
Honduras 0.4 101
Nicaragua -1.6 136

*Calculada como la tasa de crecimiento geométrica entre 1984 y 2004
del PIB per capita en dolares del afio 2000. Se utilizé el dato
correspondiente a PPA (poder de paridad adquisitiva) calculado por el
Banco Mundial, con el propésito de contar con informacién comparable
entre paises.

Fuente: World Development Indicators 2005, Banco Mundial

Ros (2004:23) llevd a cabo una investigacion sobre el crecimiento econémico reciente
en México y Centroamérica y su perspectivas, y concluye que “... con la excepcién de
Costa Rica y hasta cierto punto de México en el periodo 1960-1980 y de El Salvador en
los aflos noventa, las tasas potenciales de crecimiento son muy superiores (en dos
puntos porcentuales o mas) a las histéricas, ya sean las del periodo 1960-1980 o de los
aflos noventa (sin mencionar la “década perdida” de los afios ochenta). Este es
especialmente el caso de los paises de menores ingresos (Guatemala, Honduras,
Nicaragua).”

La desigualdad de las tasas de crecimiento de la region, y el hecho de que Costa Rica
tenga el nivel de ingreso y la tasa de crecimiento mas elevada, plantea retos especiales
a nuestro crecimiento, tanto por la presion migratoria como por las limitaciones
implicitas en uno los principales mercados para nuestra produccion.

lll. Lecciones por aprender

¢,Cémo crecer y hacerlo a tasas elevadas? ¢Como hacer para que el crecimiento se
distribuya equitativamente? La primera leccion de los ultimos veinte afios es que es
necesario aproximarse a estos temas con humildad. Los resultados histéricos muestran
gue se trata de un tema complejo, para el cual hay respuestas distintas que han sido
validas en diversos lugares y momentos de la historia.
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1. No hay recetas simples

Uno de los resultados centrales es que no hay recetas simples. Paises como China,
India y Vietham han logrado las tasas de crecimiento mas altas a nivel mundial,
combinando altos niveles de proteccién contra las importaciones con politicas que
estimulan las exportaciones y la atraccion de inversiones. Irlanda, Chile y Mauricio
también han logrado altas tasas de crecimiento con politicas caracterizadas por
promover altos niveles de liberalizacion econémica (tanto comercial como financiera).

Por otro lado, El Salvador y Nicaragua han realizado grandes esfuerzos de reforma
estructural (disciplina fiscal, privatizacién de instituciones estatales, apertura comercial
y financiera) con resultados decepcionantes: El Salvador ha crecido, pero a tasas
bajas, y Nicaragua mas bien redujo su producto por persona. Los paises del Caribe,
por otra parte, han aplicado politicas de caracter hibrido, que combinan mantener la
estabilidad macroecondmica con la promocion de sectores especificos de crecimiento
(exportaciones, finanzas, turismo), y han obtenido resultados que buscan ser emulados
en otros paises.

En sintesis, las mismas politicas en paises diferentes pueden llevar a resultados
distintos en el crecimiento y a la inversa: distintas combinaciones pueden llevar a
resultados similares en diferentes paises. No existe por tanto, un modelo general a
seguir, sino que es esencial resolver los problemas del crecimiento a partir de la
experiencia de cada pais, sobre la base de principios generales.

Con el fin de profundizar en la comparacion de las estrategias globales se presentan a
continuacion dos resultados importantes para la blsqueda de una estrategia de
crecimiento para Costa Rica: (1) hay una clara asociacion entre una mayor apertura
econdmica y las tasas de crecimiento observadas en el periodo, (2) los paises con las
mas altas tasas de crecimiento, sin embargo, no son aquellos que tienen los indices
mas altos de apertura econdémica, sino lo contrario.

2. Crecimiento y apertura econémica: una asociacion significativa

La evidencia empirica muestra la existencia de una asociacién estadisticamente
significativa entre tasas de crecimiento altas e indices altos de apertura econémica®.
Para estos efectos se entendera la apertura econdmica en sentido amplio, como libre
operacion de las fuerzas del mercado, y no solo en el sentido restringido de apertura
comercial.

8 para medir el grado de apertura econdmica se utilizd como punto de partida el “indice de Libertad Econémica” elaborado por la
Fundacion Heritage. Ese indice incluye diez componentes: (i) comercio, (ii) carga fiscal, (iii) Intervencién gubernamental, (iv)
politica monetaria, (v) inversion extranjera, (vi) banca, (vii) precios y salarios, (viii) derechos de propiedad, (ix) regulacion y (x)
mercado informal. El indice de Apertura Econdémica que se presenta en este trabajo excluye los componentes de “carga fiscal” e
“intervencién gubernamental”, los cuales no se relacionan conceptualmente con la apertura econémica y empiricamente muestran
una asociacion baja con el crecimiento del PIB, como es de esperar a la luz de la experiencia de los paises mas desarrollados.
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El Cuadro 4 muestra los resultados al cruzar ambos indicadores: en el extremo inferior
izquierdo aparecen los paises con bajos indices de apertura econémica y bajas tasas
de crecimiento, mientras en el extremo superior derecho se encuentran los paises con
altos indices de apertura econdmica y altas tasas de crecimiento. En el primer caso,
las economias no solo no han crecido sino que se redujeron. En el segundo las tasas
de crecimiento promedio son de las mas altas. Niveles intermedios de crecimiento
también estan acompafiados por niveles intermedios de apertura econdémica. Las
pruebas estadisticas que se incluyen al pie de la tabla sugieren que hay una relacién
significativa entre ambas dimensiones.

La pregunta que surge entonces es si es posible reforzar las politicas con elementos de
intervencion directa que hagan que el crecimiento sea mas elevado, o lo que es lo
mismo, se plantea la pregunta de cuales deberian ser las politicas de “intervencion
inteligente” del Estado en el mercado.
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Cuadro 4
Comparacion internacional: Tasa de crecimiento del PIB per capita (1984-2004)
segun indice de Apertura econdémica (1995)*
(En cuartiles)

China Clhilee
.. Hong Kong
Rep.Dominicana
. Botswana . Irlanda
India . Belice .
Indonesia . Malasia
Corea Sri Lanka .
. Malta Singapur
o Mozambique o -
= ] Pakistan Espafia
< Sudéan
& Vietnam Portugal
S Tailandia
4.4% 3.3% 3.2% 3.7%
Australia
4 Costa Rica Austria
Grecia Canada
Hungria Francia
Bangladesh Ghana Suiza Alemania
Egipto Nigeria Tunisia Italia
Turquia Japon
O .
= Uganda Suecia
E Uruguay Reino Unido
S Estados Unidos
8 1.9% 1.9% 2.0% 1.8%
6 Albania
8 g?;ls‘illla Colombia
U-] . El Salvador
U . Bulgaria .
= | Etiopia Israel Bahrein
a Ecuador . )
Z | Guyana Fiii Jamaica Oman
I Meéxico Panama
Guatemala
: Moroco
Gtz Republica Eslovaca
Honduras p
Mali
0.9% 0.8% 1.2% 1.0%
Argelia
Angola Camerun
Congo Kenia .
o . Argentina
Haiti Mongolia J
e Gabon
Madagascar Filipinas Jordania Bahamas
Malawi Sur Africa Paracua
Nicaragua Venezuela guay
° Zambia
Peru
Rumania
Sierra Leona
-1.1% -0.3% -0.4 0.2%
INDICE DE APERTURA ECONOMICA
Menor pMayor
. Grados de .
Chi cuadrado . 9 Probabilidad  0.001
libertad

* Los porcentajes corresponden a la tasas de crecimiento promedio de cada grupo de paises.
Fuente: Elaborado a partir de Banco Mundial, World Development Indicators 2005 y Fundaciéon Heritage
http:/ /www.heritage.org/research/features/index/
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3. Los mejores resultados no se asocian con la apertura econdmica

China, Vietham, Corea y la India son los paises mas exitosos en materia de
crecimiento.  Sus politicas econémicas, sin embargo, no responden a un patrén de
liberalizacion, sino mas bien a diversas combinaciones de apertura al comercio
mundial, con politicas proteccionistas o industriales selectivas y diferentes niveles de
intervencion estatal.

Todos estos paises tienen politicas econdmicas que son fiscalmente responsables,
abiertas al comercio y la inversion externos, respetuosas de los derechos de propiedad
de los inversionistas, y cuidadosas de la cohesion social. La forma de cumplir con
estos principios fundamentales de la buena politica econdmica, sin embargo, no se
asocia a la liberalizacion de las fuerzas del mercado, sino a la utilizacion de esas
fuerzas en un marco mas planificado y dirigido.

La conclusion para nuestros efectos es que estas experiencias muestran, por un lado,
gue hay un conjunto de principios econdmicos cuya aplicacion se asocia con las mas
elevadas tasas de crecimiento, y por otro lado, que la aplicacion de estos principios
puede hacer uso de instrumentos de politica muy variados, que van desde la
liberalizacion que hace un uso inteligente de las politicas estatales hasta formas
planificadas que hacen un uso inteligente del mercado.

El Cuadro 4 permite observar el mismo patron en el caso de América Latina: Chile y
Republica Dominicana aparecen como las economias de mayor crecimiento en el
periodo, y poseen, en el primer caso, una economia con un alto grado de apertura
econdémica, y en el segundo, una estrategia dirigida, centrada en la promocién de la
magquila y el turismo, con escasa liberalizacion. El caso de Costa Rica, con la tercera
tasa de crecimiento de la regién, es uno intermedio, con alta apertura econémica y
mayor participacion estatal.

4. La competitividad y el crecimiento van juntos

Un ejercicio similar al anterior pero utilizando el indice de crecimiento competitivo
calculado por el Foro Econémico Mundial® muestra que existe una asociacién entre
dicho indice y el crecimiento, a pesar de que estos indices han sido objeto de severas
criticas desde el punto de vista conceptual. Los resultados se muestran en el Cuadro
5. mayores niveles de crecimiento competitivo estan acompafados de niveles
superiores de crecimiento del producto por persona.

® Ese indice incluye la medicién de tres componentes: (i) la tecnologia, especificamente la relacionada con las comunicaciones y su
innovacion, asi como algunos indicadores sobre cobertura y extension de la oferta de servicios en ese ambito (ii) las instituciones
publicas, en relacion especifica con su capacidad para garantizar sistema judicial sin influencias politicas, proteccion legal de los
activos y la riqueza, neutralidad del gobierno en la asignacién de contratos y bajos niveles de corrupcion, (iii) ambiente
macroeconoémico, incluyendo los precios clave de la economia.
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Cuadro 5
Comparacion internacional: Tasa de crecimiento del PIB per capita (1984-2004)
segln Indice de crecimiento competitivo (2001)*
(En cuartiles)

Chile
India Corea
Indonesia China Malas.@ Hong Kong
) o Mauricio Irlanda
o Sri Lanka Rep. Dominicana -
= . Portugal Singapur
© Vietnam <
2 Espafia
S Tailandia
3.6% 5.2% 3.8% 4.3%
A Austria EZ?(S)ZS
Bélgica Australia N g ueoa
O | Bangladesh . Costa Rica Finlandia rues
E Lo Turquia . . Reino
Z | Nigeria Grecia Alemania .
= Italia Islandia Unido
= Japén Estados
= P Unidos
6 2.1% 21% 1.8% 1.9%
s Egipto
A Latvia )
3 . . . Canadé
U | Bulgaria Panama Francia .
B | Colombi Rep. Esl H . Dinamarca
Z olombia ep. Eslovaca ungria Nueva Zelanda
+— | El Salvador Trinidad & Israel .
Suecia
Tobago
Uruguay
1.3% 1.4% 1.5% 1.4%
Argentina
Bolivia Nicaragua Brasq
Ecuador Paraguay Jamaica ‘
. Jordania Sur Africa Suiza
Guatemala Rumania o
México
Honduras  Venezuela ,
Pera
Filipinas
0.0% 0.4% -0.2% 0.7%
INDICE DE CRECIMIENTO COMPETITIVO
Mas bajo > Mas alto
Chi Cuadrado ng Cradosde 9 Probabilidad 0.007
libertad

* Los porcentajes en cada cuartil corresponden a la tasa de crecimiento promedio de cada grupo de paises.
Fuente: Elaborado a partir de Banco Mundial, World Development Indicators 2005 y World Economic Forum

Los casos de mayor crecimiento y mayor indice de crecimiento competitivo son Hong
Kong, Irlanda y Singapur, mientras los que muestran los niveles menores de ambos
indicadores son casi todos paises latinoamericanos, a pesar de que aplicaron medidas
de reforma estructural en niveles relativamente altos. Nuevamente, los casos de China,
Vietnam e India muestran comportamientos distintos.
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5. Las vicisitudes del Consenso de Washington

El Consenso de Washington consistia en un conjunto de diez reformas de politica
econOmica que, segun el autor del documento original (Williamson, John, 2003), eran
las diez reformas de politica econémica que “casi todos en Washington consideraban
necesario emprender en América Latina”. Tales reformas incluian: (i) disciplina fiscal
con el fin evitar presiones inflacionarios y crisis en balanza de pagos, (i)
reordenamiento de las prioridades del gasto publico para dirigirlo al beneficio del
crecimiento y la atencion de los pobres, (iii) reforma tributaria de manera tal que se
combinara una base amplia con tasas marginales moderadas, (iv) liberalizacién de las
tasas de interés, (v) tipo de cambio competitivo, (vi) liberalizacién del comercio, (vii)
liberalizacion de la inversion extranjera, (vii) privatizacion, (ix) desregulaciéon con
enfasis en la eliminacion de barreras al ingreso y la salida de los bienes, (x) derechos
de propiedad, referidos a la capacidad de obtener tales derechos a un costo razonable.

Esta lista de reformas no se origind necesariamente de un riguroso analisis tedrico-
conceptual sino que mas bien surgié como un resultado de observar las politicas mas
comunes recomendadas por las instituciones que asesoraban a los paises en
desarrollo en ese momento: el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Desarrollo, EI Tesoro y la Reserva Federal de Estados
Unidos. Las reformas planteadas fueron ampliamente promovidas Yy adoptadas en
Latinoamérica como necesarias para lograr el crecimiento.

Los resultados obtenidos, sin embargo, fueron otros, y la aplicacion de las politicas del
Consenso de Washington produjo resultados econdmicos que no solo no satisficieron
las expectativas que crearon, sino que tampoco alcanzaron los resultados obtenidos
bajo el esquema de sustitucion de importaciones.

El Banco Mundial (2005) reconoce los resultados anteriores, y actualmente argumenta
gue la equidad y el crecimiento estan relacionadas: menor crecimiento se asocia con
inequidad y desperdicio del potencial humano y por tanto, con la pérdida de
oportunidades de crecimiento.

El Cuadro 5 muestra que no se observa una relacion estadisticamente significativa,

entre el nivel de reforma estructural y el crecimiento: los resultados ante medidas
similares fueron muy diferentes en los paises latinoamericanos.
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Cuadro 6
Ameérica Latina: Tasa de crecimiento del PIB per capita (1985-2004)
segun el Indice de Reforma Estructural (1985)

Chile
0
8 Costa Rica Rep. Dominicana ¥ Sl:?r?n/lozla d&
G (2.0%) (2.5%)
2 Tobago
= (1.8%)
o) Uruguay
\ E Colombia (1.6%)
= (1.2%) El 6alvador
s Argentina (1.5%)
@) (0.8%) Jamaica
I~ (1.1%)
o
Guatemala
e .
a g)rgﬁ/ﬂ) Bolivia | (0.7%)
AR N (0.7%) Ecuador
= México (0.4%)
0 .
Zz (0.7%)
Peru Honduras ¥
(0.3%) Paraguay (0.1%)
Venezuela (-0.2%) Nicaragua ¥
(-0.2%) (-1.6%)
Mas INDICE DE REFORMA ESTRUCTURAL
bajo > Mas alto
Chi Grados de .1
Cuadrado 15.0 libertad 9 Probabilidad  0.091

Notas: Los porcentajes entre paréntesis corresponden a la tasa de crecimiento del PIB per cépita registrada por el pais
correspondiente.

1/ Corresponde a la tasa de crecimiento para el periodo 1990-2004

2/ Corresponde a la tasa de crecimiento para el periodo 1995-2004

3/ Corresponde a la tasa de crecimiento para el periodo 1994-2004

Fuente: Tasas geométricas de crecimiento del PIB per capita real calculadas a partir de informacién de Banco Mundial (World
Development Indicators 2005). El indice de Reforma Estructural fue tomado de Lora (2001). Entre mas alto es el indice mayor
reforma estructural registra el pais.

En este cuadro llama ademas la atencion que algunos de los paises que han cumplido
mas rigurosamente con el programa de reformas — Nicaragua, Honduras, Paraguay —
no han logrado tener tasas elevadas de crecimiento, lo que sugiere la necesidad de
afinar el diagnostico de los problemas, yendo mas allad de una vision en la que las
politicas se establecen de acuerdo a una norma preestablecida, y partiendo del analisis
concreto de los problemas que existen en cada pais y los instrumentos disponibles
para enfrentarlos.
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6. Unidad en la diversidad

La diversidad de resultados obtenidos no es Obice para encontrar un conjunto de
factores comunes en las experiencias exitosas de crecimiento. Rodrik (2004) ha
identificado cuatro orientaciones de politica que estan presentes en todos los casos de
alto crecimiento, las cuales han sido mencionadas a raiz de la discusion de los cuadros
anteriores:

La primera es la estabilidad macroeconémica. En todas las economias de alto
crecimiento se siguieron consistentemente politicas fiscales y monetarias que
previenen la alta inflacion y manejan niveles sostenibles de endeudamiento.

La segunda es la integracion a la economia mundial, independientemente de si tal
estrategia estd o no acompafada de esquemas de proteccidn contra las importaciones,
promocién de exportaciones u otras formas de intervencion estatal.

Una tercera linea es la proteccion efectiva a los inversionistas, lo que incluye derechos
de propiedad y garantia de cumplimiento de contratos.

La dltima linea comun de politicas en los paises de alto crecimiento esta constituida por
cierto nivel de cohesion, solidaridad y estabilidad politica, asociado por ejemplo a redes
de solidaridad o democracia.

7. El rescate de la politica

Los resultados sefialados han influido en la discusibn en el &mbito de las
organizaciones e instituciones financieras internacionales y en los foros académicos,
dando paso a nuevas formas de enfocar los procesos para la definicion de las politicas
para el crecimiento.

Quienes en el pasado creyeron que existia una conjunto inequivoco de politicas capaz
de conducir al crecimiento y al desarrollo, podian impulsar sus posiciones desde una
perspectiva tecnocratica, ignorando los llamados a la especificidad que se presentaban
en cada oportunidad (y que sin duda en muchos casos también ocultaban intereses
creados contrarios al desarrollo buscado).

La experiencia de los ultimos veinte afios sugiere un proceso distinto y mas complejo:
uno de busqueda de acuerdos que permitan identificar los problemas y plantear las
soluciones. Es un rescate del papel crucial de los procesos politicos en la definicion
de las estrategias de desarrollo.

Los organismos financieros internacionales han tratado de reflejar estos cambios
conceptuales en elementos como (i) el planteamiento por parte de las instituciones
financieras internacionales de la importancia de que sean los propios paises quienes
definan sus estrategias, (i) el reconocimiento, en las discusiones del régimen de
comercio mundial, de la necesidad de evitar disciplinas uniformes y dar espacio a
politicas de desarrollo, (iii) el énfasis dado a los arreglos institucionales como
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elementos que determinan amplios elementos de especificidad de los paises y que, por
tanto, deben ser considerados en la definicion de las politicas.

El Banco Mundial (2005), al colocar el énfasis en la relacion entre el crecimiento y la
equidad (los que no solo estan relacionados sino que se refuerzan mutuamente),
también ha pasado a poner énfasis en la dimension politica, ya que, para el crecimiento
con equidad, se requiere de politicas que tiendan a la igualdad de oportunidades, y
estas a su vez demandan voz politica de parte de la poblacion.

CEPAL (2003), por su parte, plantea la necesidad de un nuevo equilibrio entre el
mercado y el interés publico y propone redefinir las politicas publicas para
diferenciarlas de las politicas estatales, de manera tal que las primeras se consideren
como toda forma de accién organizada a favor de objetivos de interés comun. Esto
permitiria incluir la participacion de la sociedad civil en la superacion de la crisis del
Estado y en general, construir y reconstruir instituciones que mejoren el desempefio
nacional e internacional.

8. Opciones y dilemas

Las opciones de politica coinciden en la importancia crucial de la estabilidad
macroecondmica, la apertura economica, los derechos de propiedad y la cohesion
interna de los paises. Coinciden también al afirmar la nueva importancia de los
procesos politicos para la definicion de las estrategias, y de que estos incorporen
adecuadamente la voz de los grupos mas pobres para que el crecimiento reduzca a la
vez la pobreza.

El énfasis en la superacion de la pobreza es enfatizado por el Banco Mundial en el
World Development Report 2004. La idea central es que la inequidad conduce al
desperdicio del potencial humano y por tanto a la pérdida de oportunidades de
crecimiento, ya que (i) el mercado tiene fallas que inciden directamente en la
distribucion de la riqueza y del poder y con ello, en la distribucion de los recursos, que
se vuelve ineficiente, y (ii) porque altos niveles de desigualdad tienden a propiciar
arreglos institucionales y sociales que favorecen sistematicamente los intereses de los
de mayor influencia, generando ineficiencia y pérdida de oportunidades para la
inversion y la innovacion.

Bajo este enfoque, las politicas para impulsar el crecimiento pasan por el refuerzo de la
agenda de la reduccion de la pobreza. Ademas, se identifican cuatro ambitos para la
accion publica: (i) la inversion en capacidades humanas, (ii) la expansion del acceso a
la justicia, tierra e infraestructura, (iii) la promocién de la transparencia de los
mercados, (iv) la promocion de la equidad global a través de acceso a los mercados y
los flujos de recursos internacionales.

Las diferencias surgen al plantearse como identificar los factores criticos para promover
el crecimiento. Hay al menos dos aproximaciones. Una, la del llamado “Consenso de
Washington ampliado”, se basa en la idea de que las prescripciones originales tenian la
mezcla correcta para corregir los problemas, pero que la debilidad en areas no
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consideradas no permitid los resultados buscados. Asi, por ejemplo, se requiere
agregar medidas para resolver los obstaculos que quedan en campos como
anticorrupcion, flexibilizacion de los mercados laborales, adhesion a cédigos y
estandares financieros internacionales, apertura prudente de la cuenta de capital,
bancos centrales independientes centrados en el control de la inflacién, redes de
seguridad social, énfasis en la reduccion de la pobreza, gobernabilidad corporativa y
adhesion a las disciplinas de la Organizaciéon Mundial del Comercio.

La perspectiva alternativa, que adoptamos en este trabajo, no cuestiona en abstracto la
pertinencia de estas reformas, llamadas de “segunda generacion”. Pero sostiene que
la identificacion de las politicas no debe ser el resultado de una comparacion entre una
norma ideal y la realidad de los paises. La pregunta relevante, desde el punto de vista
econdmico, es cudles son los beneficios y los costos asociados con la adopcion de
nuevas reformas. Asi, en el caso del crecimiento econdémico, la pregunta relevante es
cudles son los principales cuellos de botella u obstaculos que limitan el crecimiento, y
cual es el beneficio neto de su remocién, y no cual es la brecha que adn subsiste
respecto a una norma ideal.

Esta perspectiva, derivada de los principios econdémicos del segundo optimo (bajo el
supuesto de que el efecto directo domina los efectos secundarios), permite concentrar
los recursos politicos y administrativos en los asuntos mas relevantes para lograr el
crecimiento, en lugar de centrarse en una agenda genérica con prioridades ajenas en
principio a la realidad sobre la que se trata de influir.

IV. ¢Cbémo aumentar el crecimiento en Costa Rica?

Para identificar lineas basicas para el crecimiento en Costa Rica se opt6 por seguir la
idea central de la metodologia propuesta por Rodrik: la identificacion de los principales
cuellos de botella que limitan el crecimiento. Se trata por supuesto de una aproximacion
exploratoria, que busca solamente ser sugestiva, y requiere analizarse con mayor rigor
y profundidad, econémicos y politicos.

Esta seccidn busca integrar las conclusiones obtenidas en las secciones anteriores con
una propuesta de areas de accion. Para dar este paso, se organizo un taller con un
distinguido grupo de personas conocedoras de los sectores productivos nacionales y
vinculadas a la actividad empresarial. Los resultados de este debate, se sintetizan en
este articulo en cuatro grandes grupos de problemas: la produccion insuficiente de
bienes y servicios publicos, las debilidades de la acumulacion de capital, las
dificultades para aumentar el empleo y el ingreso de los estratos mas bajos, y la
ausencia de politicas de produccion e inversion. A continuacion se consideran cada
uno de estos temas y algunas opciones de politica asociadas™®.

% podria afirmarse que existe un consenso respecto a la mayoria de estas lineas generales. Los resultados de la Encuesta
Trimestral de Negocios, realizada por la Unién Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada (UCCAEP) -en el
recién pasado mes de octubre- muestran que las tres prioridades de la agenda nacional de este gremio incluyen, en ese orden: (i)
la mejora en la calidad de los servicios publicos, especialmente los relacionados con telecomunicaciones y electricidad, (i) el
mantenimiento y desarrollo de la infraestructura, especialmente carreteras, puertos y aeropuertos y (iii) la capacitacion de la mano
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Debe sefialarse que se ha excluido de este documento la discusion de las areas y
politicas de largo plazo, que son fundamentales para la sostenibilidad del crecimiento.
El esfuerzo se ha concentrado en la identificacion de elementos que permitan aumentar
la tasa de crecimiento en el mediano plazo a través de la remocion de obstaculos, de la
eliminacién de cuellos de botella que se han podido detectar. Que esta mayor tasa de
crecimiento se sostenga en el tiempo, depende de las politicas de largo plazo, como la
formacion de capital humano (inversion en educacién y salud), el uso racional de los
recursos naturales y el fortalecimiento de la investigacion y desarrollo tecnolégicos
vinculados a la produccion®?.

1. Aumentar la produccion de bienes y servicios publicos

Los datos que se presentaron en la primera seccion, mostraron que el gasto mensual
en servicios gubernamentales™ ha sido desde los afios ochenta de aproximadamente
veinte mil colones al mes, con una tendencia a disminuir en el tiempo. De igual manera,
la inversion publica se ha mantenido en un 4% del PIB durante todo el periodo. Estos
datos sugieren que la insuficiente produccion de bienes y servicios publicos se ha
convertido en un cuello de botella para el crecimiento de la economia costarricense, y
gue este podria ser uno de los principales cuellos de botella que enfrenta la economia.

La observacion casual tiende a coincidir con esta hipotesis: las escuelas no tienen
infraestructura apropiada, los servicios de salud adolecen de largas colas e
insuficiencias importantes, los servicios de seguridad se han privatizado por falencias
de los que presta el gobierno, los tribunales de justicia no prestan sus servicios en
forma adecuada. El estado de las carreteras y la infraestructura publica refuerzan la
hipotesis.

En el Taller que se llevé a cabo con el propésito de identificar los principales cuellos de
botella del crecimiento con un grupo de empresarios y funcionarios publicos y privados
de alto nivel, los participantes coincidieron en identificar fallas en la provisién de los
servicios publicos como el principal obstaculo para el crecimiento de sus empresas.
Los principales factores sefialados pueden clasificarse en cuatro categorias: la
ausencia de una vision de pais, la incapacidad de gobernar, la debilidad institucional
del sector publico, y la existencia de procedimientos engorrosos y de alto costo en los
servicios gubernamentales. Cada una de estas clases permite plantear un area sobre
la que se requiere actuar:

a. Una vision compartida de pais

El primero de los bienes cuya produccién esta a cargo del Estado es el sentido de
unidad y direccion nacional. El llamado se expresa en la busqueda por nuestra
poblacién de un posible “hombre fuerte”, que sin abandonar el régimen democratico
nos oriente sobre la direccion en que queremos avanzar. En la misma direccion se

de obra, particularmente de los técnicos medios. Conseguir estos objetivos requiere del fortalecimiento institucional, el aumento en
la inversién publica y la eliminacion de algunos obstaculos innecesarios, en los términos antes indicados.

! Algunos de estos temas han sido tratados por aparte en este mismo proyecto de Tribuna Publica.

12 Gasto del gobierno general en colones de 2004.
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encuentran aquellos que claman por la necesidad de contar con un “proyecto nacional”,
mMAas 0 menos consensuado, que provea un marco coherente con el cual avanzar.

Este problema, sin embargo, es de caracter coyuntural, a pesar de su larga duracion.
Durante los ultimos ocho afios, los gobiernos han sido débiles, mucho mas alla de lo
gue les imponen los equilibrios de fuerzas o el desarrollo de las instituciones. Hemos
vivido un largo periodo de “desgobierno”, en el cual el Poder Ejecutivo no ha tenido el
liderazgo, la persistencia y la fortaleza que se requiere para gobernar. En el periodo
del Presidente Pacheco basta con observar su comportamiento contradictorio alrededor
de los dos temas principales que enfrentdé su gestion: el pacto fiscal y el tratado
comercial con los Estados Unidos. El gobierno se comport6 de manera oscilante en
ambos casos, creando una situacion de indefinicién sobre la direccion de las politicas
gubernamentales. Esto probablemente ha tenido efectos negativos sobre el crecimiento
econdémico, porque los proyectos empresariales no pueden llevarse a cabo si las
“reglas del juego” no estan bien definidas, y estos dos proyectos se encuentran en el
corazon esas reglas.

Los participantes en el Taller mencionaron casos de empresas que han pospuesto e
incluso cancelado proyectos por este motivo. La indefinicion y mas que eso, las
contradicciones, hacen dificil si no imposible el calculo econémico.

Aln cuando la “ausencia de proyecto nacional” se asocie con el actual gobierno, el
préximo tendra que asumir la tarea de depurar las reglas del juego, dar las sefiales
apropiadas sobre la direccién en la que se busca avanzar, estimular la creacién de un
diagnéstico compartido y crear simbolos coherentes con el camino a seguir*®. Cuando
las sefales se establezcan claramente, los esfuerzos empresariales podran canalizarse
en esa direccion: sin esa vision, los empresarios tienden a concentrarse en
oportunidades de corto y mediano plazo que no necesariamente son sostenibles.

En este contexto hay elementos que adquieren gran importancia. El principal es la
aprobacion del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos; mas alla de sus
efectos especificos, la aprobacion del TLC es una sefial del compromiso con la
integracion con el mundo, y en ese sentido es fundamental para mantener y aumentar
el crecimiento econémico.

Otros elementos relevantes que se mencionaron en el taller incluyen la creacion de
simbolos y consignas que reflejen la unidad de propdésito planteada, el desarrollo de
una imagen compartida sobre las caracteristicas de los costarricenses y sus productos,
y la necesidad de sustituir la confrontacion de lo publico y lo privado por un modelo de
colaboracion y complementacion.

'3 Esto se hizo con bastante claridad al inicio del periodo de referencia de este ensayo. En efecto, cuando se planteé la estrategia
de promocién de exportaciones se establecieron reglas claras, se crearon metas y simbolos apropiados (2000 en el 2000;
“Exportemos que exportar es bueno”), y se creé un diagnéstico compartido que llevaba a la poblacién en general a apoyar el
esfuerzo exportador.
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b. Mejorar la capacidad de gobernar

Un segundo bien publico es el “buen gobierno”. La definicion de las grandes lineas,
propia de la visidn de pais a la que se hizo referencia en el acapite anterior, requiere
ser acomparfiada por acciones tendientes a recuperar la capacidad de gobernar, en el
sentido de mejorar los procesos de toma de decisiones.

Durante los ultimos veinte afios ha habido un conjunto de reformas y resoluciones de
distintos niveles que han hecho muy compleja la direccién politica del gobierno y han
reducido las posibilidades de contar con mecanismos paralelos para el logro de
resultados por encima de las restricciones institucionales.

La misma complejidad institucional, sin embargo, abre la posibilidad de que con una
buena estrategia politica y de gestion se puedan enfrentar los problemas mas criticos,
mientras se logra transformar el marco legal, proceso que por su naturaleza requerira
mas tiempo.

La reforma fiscal es uno de los pilares necesarios para fortalecer la capacidad de
gobernar. La deuda publica ha alcanzado niveles altos (60% del PIB) y el déficit fiscal
debe contraerse. Por ello se requieren nuevos recursos para aumentar la produccion
de bienes y servicios publicos'. El proyecto que en el momento de escribir este
articulo se encuentra aun en discusion en la Asamblea Legislativa, es probable que no
genere los recursos necesarios, y menos aun en el corto plazo. Se requiere por lo tanto
una estrategia alternativa para aumentar la carga tributaria a niveles comparables a los
de los paises desarrollados. De lo contrario, se condenara al pais a contar con
servicios publicos de pais subdesarrollado, que seguirdn siendo un obstaculo para
contar con tasas de crecimiento mas elevadas.

Asi como es necesario contar con recursos fiscales sanos, se requiere también
fortalecer la capacidad de programar y coordinar la accién puablica. En la actualidad es
escasa la actividad de planificacion en el Estado, y no hay tampoco una vision de largo
plazo que oriente el quehacer gubernamental. Incluso en areas como comercio exterior,
donde se han hecho esfuerzos importantes, hay una multiplicidad de instituciones con
orientaciones superpuestas, que hacen innecesariamente compleja la gestion.
Mientras no se avance en esta materia, sera dificil lograr que el sector publico y el
privado avancen de la mano para promover un mayor crecimiento.

c. Fortalecer la institucionalidad publica

Fortalecer la institucionalidad publica es fundamental para el crecimiento de la
economia. ES necesario contar con instituciones modernas, eficientes, con espiritu de
servicio publico y alta calidad. La competitividad de la economia es de caracter
sistémico y requiere tanto de un buen sector publico como de uno privado. El eslabdn
débil de la cadena limita la capacidad de crecimiento.

' El tema tributario se analiza en detalle en Herrero, F. (2002)
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El fortalecimiento de la institucionalidad publica requiere una aproximacion cuidadosa,
centrada en las instituciones y los procesos mas importantes para el desarrollo. No es
posible enfrentar el reto en su totalidad, por lo que la estrategia de reforma debe ser
selectiva y precisa. De lo contrario se corre el riesgo de dispersar la capacidad de
modernizacién y no alcanzar resultados, y se multiplica innecesariamente el costo
politico de los cambios™.

Otro elemento crucial para el fortalecimiento institucional tiene que ver con la creacion
de una mistica en los empleados publicos de manera tal que se dé prioridad a lo que es
importante y se establezcan nuevas reglas para el empleo publico a través de una
reforma al servicio civil.

Finalmente, el combate de la corrupcién y de las ineficiencias en las compras del
Estado y en el sistema de tributacién son dos aspectos mas de alta importancia para el
fortalecimiento institucional. Se planteé la hipétesis de que entre un 20% y un 30% de
las compras de sector publico podrian ser innecesarias. Las grandes fallas identificadas
en este ambito incluyen la falta de una identificacién adecuada de las necesidades y el
desconocimiento de lo que finalmente se compra y de las formas de dar mantenimiento
0 uso adecuado a los bienes adquiridos.

d. Eliminar obstaculos innecesarios

El Estado no debe un problema para crecer. Se requiere la eliminacion de obstaculos
innecesarios para el funcionamiento del sector privado y para ello es esencial la
simplificacion de tramites y la coordinacion interinstitucional.

La principal queja de los empresarios respecto a esta tematica es que su
competitividad llega “hasta las puertas de su negocio”, pues el costo en términos de
tramites y las consecuencias de sistemas de embarque y transporte caros 0 poco
eficientes reducen sus posibilidades de ofrecer precios mas competitivos o incluso
salarios mas altos a sus trabajadores.

Algunas instituciones se destacan como ejemplos de generacion de obstaculos para el
funcionamiento empresarial: (i) las municipalidades, por la deficiencia en sus servicios y
los planes reguladores mal disefiados; (ii) el SENARA, por la falta de prioridades en su
gestion y la desproporcién entre los tramites y el tamafio de algunas de las obras a las
gue se asocia (al tratar de cubrir todos los proyectos, desperdicia sus escasos recursos
y no puede atender bien los temas mas criticos) y (iii) los sistemas de control de la
hacienda publica, por la existencia de algunos sistemas de control rigidos, lentos u
obsoletos, que no permiten atender adecuadamente los principales problemas.

'® Ha habido avances significativos en la transformacién de las instituciones como Banco Central, Contraloria, Banco Nacional,
Banco de Costa Rica, CODESA (cerrada), Aduanas, partes de las universidades estatales, Cancilleria y otras. Se han creado
ademas otras instituciones modernas, como Comex, la Fundacién Omar Dengo, e incluso la Sala Constitucional.
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2. Fortalecer la acumulacion de capital®®

Como se sefialé en el primer apartado de este ensayo, la inversién en Costa Rica ha
tenido un comportamiento satisfactorio en términos comparativos con el resto del
mundo. En el periodo, la inversién extranjera por habitante llegd a ser la mas alta de
Ameérica Latina, lo que es particularmente relevante si se toma en cuenta que esta no
se ha debido a programas masivos de privatizacion, sino principalmente a nuevas
inversiones.  La inversion total se ha mantenido alrededor de 20% del PIB. El
problema principal esta en que la inversion publica ha sido muy baja, cercana al 4% del
PIB, lo cual si acaso cubre la depreciacién, y como resultado se ha deteriorado la
infraestructura social y productiva hasta el punto de constituirse en un cuello de botella
gue limita el crecimiento de la economia en su conjunto, en especial en infraestructura
portuaria y de transporte, en la plataforma tecnologica y en educacion.

El alto nivel de endeudamiento y el déficit fiscal hacen practicamente imposible
financiar la inversion publica necesaria con recursos publicos, sean estos tributarios o
de deuda, lo que obliga a recurrir a mecanismos innovadores basados en una mayor
participacion del sector privado en el financiamiento y la gestion de las obras. Las
dificultades que han impedido hasta el momento que modelos como la concesion de
obra publica y la gestion interesada no hayan funcionado con éxito, no son razén
suficiente para abandonar estos modelos. Antes bien, estos y otras opciones que se
pueda identificar son esenciales para lograr cubrir las necesidades de desarrollo de la
infraestructura publica. Entre otros, conviene explorar también las posibilidades de
titularizacion de activos publicos, tanto los nuevos como los ya existentes, para
financiar el esfuerzo de inversion que se requiere.

Estos mecanismos privados permitirian obviar el problema de que la estructura
sociopolitica costarricense no ha hecho posible que se incremente la carga tributaria.
La participacion privada en las distintas etapas de los proyectos publicos permitiria que
se ejecuten los proyectos con cargo a sus usuarios, con un minimo financiamiento de
orden tributario.

La expansion de la inversion publica a través de mecanismos privados requiere un
fortalecimiento de la capacidad institucional para ejecutar este tipo de proyectos. Y es
esencial también lograr una buena planificacion, coordinada con el sector privado para
lograr un mejor aprovechamiento de los recursos.

Finalmente, la atraccion de la inversion privada es otra de las acciones basicas para el
crecimiento y requiere de un comportamiento estratégico por parte del Estado, como lo
muestran los casos exitosos de atraccion de inversiones que se concretaron a partir de
la experiencia del periodo 1994-1998. Algunas consideraciones en la definicion de la
estrategia para dicha atraccion incluyen: (i) planeamiento conjunto con las empresas ya
establecidas el pais, (ii) examen del potencial que ofrece el Caribe, (iii) revisar la

* Hausman et al, en su articulo sobre “Growth Accelerations” (p.2) concluyen que “... growth accelerations tend to be highly
unpredictable: the vast majority of growth accelerations are unrelated to Standard determinants such as political change and
economic reform, and most instances of economic reform do not produce growth accelerations” A pesar de ello, las aceleraciones
del crecimiento se asocian principalmente con aumentos en la inversion y el comercio y con depreciaciones del tipo de cambio real.
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importancia de la selectividad en la definicion de politicas (por ejemplo, definir cuanto
valor agregado nacional pueden generar las empresas por atraer), (iv) reconocer que
las empresas de alta tecnologia no resuelven los problemas y algunas veces mas bien
pueden generar algunos.

3. Capacitacion para el empleo y la generaciéon de ingresos

Uno de los retos principales es mejorar las capacidades del recurso humano, tanto para
profundizar la competitividad como para mejorar los ingresos de las personas. En el
largo plazo, la educacién formal es el principal instrumento para este propdésito.

En el mediano plazo, sin embargo, la educacion técnica y la capacitacion son los
instrumentos idoneos.

En el andlisis realizado en el Taller se identificaron varias areas que han llegado a
constituirse en cuellos de botella para el crecimiento y deben atenderse a través de los
programas de capacitacién y formacién técnica: el dominio del idioma inglés'’ (lo que a
Su vez supone un amplio programa para contar con suficientes profesores calificados,
para lo cual se sugirié incluso considerar la posibilidad de traer profesores de otros
paises), la educacion técnica que tiene que pasar de una vision muy centrada en
destrezas especificas a una formacion mas amplia, que capacite al estudiante para el
aprendizaje en el trabajo, y la reforma de la educacion técnica media, vinculada a los
sistemas de capacitacion especializados y a la actividad productiva que podra
demandar sus servicios. Es fundamental que se elaboren y ejecuten planes
estrechamente vinculados con la actividad productiva, para que se pueda contar con
los recursos necesarios en el momento oportuno, y que estos a su vez no estén
ociosos o subutilizados.

El apoyo a la pequefia y mediana empresa, que emplea a la mayoria de la poblacion,
es otra area fundamental para generar empleo y mejores ingresos. En esto la
experiencia del pais ha venido mejorando, tanto a través del apoyo de entidades
publicas —como el Banco Nacional- como organizaciones privadas sin fines de lucro,
como FUNDES, y empresas que tienen como politica comprar bienes y servicios de
proveedores locales, como es el caso de Microsoft.

4. Un nuevo tipo de politica de produccion e inversién

Finalmente, se plantea el tema de la identificacion de sectores estratégicos y el tipo de
politicas que se requieren para su desarrollo. El turismo, las exportaciones y la
agricultura se mencionan como aquellos con mas potencial, de manera concordante
con lo que muestran las estadisticas.

¢, Como apoyar el desarrollo de estos sectores — y otros que surjan con el tiempo?

" Hay evidencia de que el manejo de ese segundo idioma asegura —en este momento- un salario de alrededor de ¢250,000.
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Las politicas de largo plazo, centradas en los factores productivos y el desarrollo
tecnoldgico son sin duda fundamentales. La accion publica, por su parte, requiere un
nivel mas alto de programacion y sensibilidad a las necesidades y posibilidades de los
sectores, para poder proporcionar oportunamente los servicios publicos
complementarios que se requieren para el desarrollo productivo. El dialogo y la
investigacion sistemética son necesarios para lograrlo.

Es posible plantearse una politica mas agresiva, que apoye a los sectores que se
consideren estratégicos con intervenciones estatales mas directas, como subsidios y
exoneraciones tributarias, o0 incluso con programas estructurados con
responsabilidades compartidas. Este tipo de intervencion ha sido utilizada con éxito en
otros paises, y Costa Rica posee también experiencia acumulada a lo largo de toda su
historia (la promocién de exportaciones y el desarrollo del turismo son solo dos de las
mMAs recientes).

En materia de atraccion de inversiones, Costa Rica ha mostrado que una politica
estatal muy agresiva puede ser exitosa, como en el caso de la industria de alta
tecnologia. La negociaciéon directa del gobierno puede hacer que proyectos de gran
envergadura se localicen en el pais, si se garantizan algunas condiciones que hagan
mas competitivo el pais frente a las opciones que enfrentan las transnacionales. La
necesidad de accion publica en este caso se justifica por deficiencias de informacion y
otras fallas de los mercados.

Las politicas de intervencidén mas activa — tanto en materia de produccibn como de
inversion- requieren un marco institucional que aun esta por desarrollarse, para que
responda a un mandato preciso, con reglas claras y transparentes y una fiscalizacion
apropiada, y en el cual los beneficios que se apliquen en esos casos deben estar bien
delimitados y se extinguirse en forma automatica y preestablecida. Esta es una tarea
de alta prioridad para aprovechar la posicidon ventajosa que poseemos actualmente.

Conclusioén

Costa Rica tiene el potencial para avanzar del débil crecimiento observado en los
ultimos veinte afios, a tasas mas elevadas que generen mejoras significativas en el
ingreso de toda la poblacion y en particular del de los estratos medios y bajos.

Hacer realidad ese potencial es en lo fundamental un reto politico: el de llegar a
acuerdos sostenibles que permitan tomar las decisiones colectivas que se han visto
pospuestas en un aparente empate entre las distintas fuerzas.

Desde una perspectiva econdmica, la experiencia nos muestra que hay muchos
caminos posibles para aumentar el crecimiento, con combinaciones variables de
liberalizacion econOmica con intervencion estatal. El reto estd en encontrar las
combinaciones que son politicamente viables y econémicamente sensatas, es decir,
gue responden a principios fundamentales de politica econdémica como los
mencionados en este texto. La participacion de los grupos relativamente marginados en
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los procesos de toma de decisiones es en este contexto una condicién para que las
politicas de crecimiento contribuyan a un desarrollo mas equitativo.

En un marco de politicas de largo plazo que hagan sostenible el crecimiento (formacién
de capital humano, desarrollo cientifico y tecnoldgico, uso racional de los recursos
naturales), se identificaron en este trabajo cuatro areas donde la accion estatal podria
constituirse en un acicate del crecimiento: el aumento de la produccion de bienes y
servicios publicos, el fortalecimiento de la acumulacion de capital, la capacitacion para
el empleo y la generacion de ingresos, y la implementacion de un nuevo tipo de politica
de produccion.

Para profundizar en los caminos que podemos seguir se requiere por supuesto mas

analisis técnico. Pero mucho mas importantes son el liderazgo y el didlogo politico que
permitan construir la agenda.
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Anexo. Nota metodoldgica sobre la lista de paises incluidos en los cuadros
comparativos

La fuente de informacion principal es la base de datos del Banco Mundial “World
Development Indicators 2005”. Se utiliz6 esta fuente como punto de partida porque
incluye, para la mayoria de los paises, la informacion sobre el Producto Interno Bruto
per cépita en délares del afio 2000 medido con la metodologia PPA (paridad del poder
de compra), que permite las comparaciones internacionales.

El nimero de paises incluido en esta base varia cada afio en funcion de la existencia
del dato en el pais para el afio respectivo, segun la incorporacion de nuevos paises en
el sistema o con la formacion e incorporacion de nuevos paises. Estas variaciones
obligaron a realizar una serie de ajustes para que la informacion de los paises fuera
comparable en todos los afios incluidos en el periodo analizado. Para la realizacion de
dichos ajustes se siguieron los siguientes pasos:

Se verifico que todos los paises y regiones registraran la informacion correspondiente
para los afios 1984 y 2004 (afios previamente seleccionados).

Para los casos en los que no existia la informacion en la base de datos del Banco
Mundial, se hizo una consulta adicional en la base de datos del Fondo Monetario
Internacional “EconStats”. Si en esta base existia el dato, se completaba la informacién
del pais respectivo.

Para aquellos en los que no se contaba con el dato oficial medido con la metodologia
PPA (paridad del poder de compra), se utilizo la informacion del PIB per capita real en
unidades monetarias nacionales, de la base “EconStats”. En estos casos Unicamente
se utilizé la tasa de crecimiento resultante para efectos analiticos, es decir el analisis no
tomo en cuenta el nivel absoluto del producto.

Una vez concluidas las etapas anteriores, se obtuvo una muestra final de 141 paises,
gue se adjunta en el cuadro siguiente.
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Lista de paises final

1. Albania

2. Alemania
3. Angola
4. Antigua y Barbuda

5. Arabia Saudita

6. Argelia

7. Argentina

8. Australia

9. Austria

10. Bahamas
11. Bahrein

12. Bangladesh
13. Barbados
14. Bélgica

15. Belice

16. Benin

17. Bermuda

18. Bolivia

19. Botswana
20. Brasil

21. Bulgaria

22. Burkina Faso
23. Burundi

24. Cabo Verde
25. Camertun

26. Canada

27. Chad

28. Chile

29. China

30. Chipre

31. Colombia
32. Comoras

33. Corea

34. Costa Rica
35. Cote d'Ivoire

36. Dinamarca

37. Dominica

38. Ecuador
39. Egipto
40. El Salvador

41. Emiratos Arabes
Unidos

42. Estados Unidos
43. Eslovaquia

44. Espana

45. Etiopia

46. Fiji

47. Finlandia

48. Francia

49. Filipinas

50. Gabdén

51. Gambia

52. Georgia

53. Ghana

54. Grecia

55. Granada

56. Guatemala
57. Guinea

58. Guinea-Bissau
59. Guyana

60. Haiti

61. Hungria

62. Honduras

63. Hong Kong
64. India

65. Indonesia

66. Iran

67. Irlanda

68. Islandia

69. Islas Salomoén
70. Israel

71. Italia

72. Jamaica

73. Japén

74. Jordania
75. Kenia
76. Kuwait

77. Latvia

78. Lesotho

79. Luxemburgo
80. Madagascar
81. Malawi

82. Malasia

83. Mali

84. Malta

85. Mauritania
86. Mauricio

87. México

88. Mongolia

89. Moroco

90. Mozambique

91. Namibia

92. Nepal

93. Nicaragua

94. Niger

95. Nigeria

96. Noruega

97. Nueva Zelanda
98. Omén

99. Paises Bajos

100. Panama

101. Papua Nueva Guinea
102. Paraguay

103. Pakistan

104. Pera

105. Puerto Rico

106. Portugal

107. Reino Unido
108. Rep. Arabe Siria

109. Rep. Dem Popular
Lao

110. Rep. Centroafricana
111. Rep. Congo
112. Rep. Dem. Congo

113. Rep. Dominicana

114. Rumania

115. Rwanda

116. Samoa (Occidental)
117. Senegal

118. Seychelles

119. Sierra Leone

120. Singapur

121. Sri Lanka

122. San Kitts y Nevis
123. Santa Lucia

124. San Vicente y las
Granadinas

125. Sudan

126. Sudéfrica

127. Suecia

128. Suiza

129. Swazilandia

130. Tailandia

131. Togo

132. Tonga

133. Trinidad & Tobago
134. Turquia

135. Tunisia

136. Uganda

137. Uruguay

138. Vanuatu

139. Vietnam

140. Venezuela

141. Zambia

Regiones y/o grupos de paises

Asia Oriental & Pacifico
Unién Europea

Paises pobres altamente
endeudados

América Latina & Caribe

Ingreso Medio

Ingreso Alto
Ingreso Alto: OCDE

Ingreso Bajo & Medio

Ingreso bajo

Ingreso Medio mas bajo

Africa del Norte y Medio Oriente
Sudasia
Africa Sub-Sahara

Paises menos desarrollados
clasificacion Naciones Unidas

Mundo
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