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INTRODUCCION

| Gobierno de |a Reptiblica y los sectores productivos pri-

vados, con la participacién de instituciones internacionales

de desarrollo, han realizada un considerable y concertado

esfuerzo por entender las causas del bajo nivel de prospe-
ridad econémica (véase el Cuadro N® 1) y recomendar politicas
dirigidas al logro de un mayor desarrollo. La frase que resume e
identifica las soluciones es “ajuste estructural”, lo que basicamen-
te sefigla una mala asignacion de los recursos nacionales como
una causa principal del bienestar insuficiente, y sugiere que si fue-
sen dirigidos los recursas hacia dreas ‘estructuraimente mas sa-
nas” esto adelantaria los objetivos de desarrollo del pais.

El Dr. Eduardo Lizano Faith, uno de los més destacados y
respetados economistas nacionales, ha escrita lo siguiente sobre

el ajuste estructural:

“El desarrollo del pais depende fundamentalmente de
dos cosas. De una parte, de la cantidad de factores de la
produccién (trabajo, tierra, capacidad empresarial, capital)
con que cuente. Cuanto mayor sea esa cantidad, mayor po-
drd ser la produccion de bienes y servicios que se genere
en un plazo deferminado. De otra parte del uso que se de'a
esos factores de la produccién. Cuanto mejor sea e5e uso,
mayor Serd también la disponibilidad de bienes y servicios
de que dispondré la comunidad. El ajuste estructural se re-
lagiona estrechamente con el sequndo de estos temas. Me-
diante el proceso de ajuste estructural se busca aumentar
la produccion de todos los factores. Produclr mas por hora
hombre, producir mas por hectdrea cultivada, producir mas
por colén invertido. Se trata asf, en ofras palabras, de incre-
mentar significativamente la productividad de los medios de
produccion del pais, para de este modo llevar a generar
mAs bienes y servicios con los mismos factores o, atn me-
jor lograr producir mas con una menor cantidad de esos fac-

tores....
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“Pero ;Por qué es necesario el PAE? Sencilamente
por cuanto en un pais pobre como el nuestro debe juzgarse
con mucho detenimiento la manera como se usan y asignan
los medios de produccian, dada la escasez ¥ precariedad.
En vista de éllo es necesario redoblar el esfuerzo, tener un

ojo vigilante y el otro avizor para impedir y evitar su uso ina-
decuado. Ello significaria desperdiciarlos ¥, pdr ende com-
prometer el futuro... :

. ¢Por qué se hacen necesarias politicas y progra-
mas especificamente orientados a alcanzar este objetivo?
Lla respuesta se encuentra en e! hecho de que a lo largo del
tigmpo se han acumulado obstaculos a granel, que dificul-
tan sensiblemente el uso adecuado de los factores de la
produccion...

. Estos obstdculos, la gran mayoria de los cuales
son consecuencia de las politicas plblicas, se originan en
un verdadera enjambre de restricciones y limitaciones, im-
posiciones y prohibiciones, establecidas por las autorida-
des. En la jerga vemdcula se denominan “distorsiones”...

.. Estas distorsiones ocasionan una ineficiencia glo-
bal de la economia del pais. No se trata de que las empre-
sas tomadas individualimente sean ineficientes. No. Estas
pueden actuar racionalmente y, dadas las circunstancias en
que operan y las sefiales que el Gobierno les envia, adop-
fan sus decisiones para tratar de maximizar sus entidades.
Sin embargo, la economia como un todo si es ineficiente,
por cuanto la produccion de bienes y servicios podria ser
mayor, con la misma dotacion de factores de la produc-
cién...

.. Ahora podemos con mayor facilidad definir el PAE
como el conjunto de medidas y decisiones piiblicas cuyo
propdsito es eliminar, o al menos reducir drasticamente, las
distorsiones existentes en la economia. Al disminuir sustan-
cialmente fa ineficiencia global de la economia, ésta podra



CUADRO N#1

INDICADORES ECONOMICOS DE ALGUNOS PAISES

BANCO MUNDIAL
PAIS POBLACION $1986 PIB PER % TASA ANUAL %TASA ANUAL
{millones) CAPITA CRECIMIENTO INFLACION
65-8 80-80
20 INDIA 781.4 290 1.8 78 7.8
22 CHINA POPULAR 1054 300 5.1 0 3.8
49 REP. DOMINICANA 6.6 710 25 6.8 15.9
52 HONDURAS 45 740 0.3 6.3 5.2
54  NICARAGUA 3.4 790 2.2 8.9 56.5
56  EL SALVADOR 49 820 -0.3 7 14.9
60  GUATEMALA 8.2 930 1.4 7.1 11.3
§8  COLOMBIA 29 1230 2.8 174 226
69  CHILE 122 1320 0.2 1299 20.2
70 COSTARICA 2.6 1480 1.6 11.3 32,3
74  BRASIL 138.4 1810 43 31.3 157.1
77 MEXICO 80.2 1860 26 13.1 §3.7
85 KOREA 41.5 2370 6.7 18.8 5.4
93  HONG KONG 5.4 6910 8.2 8.1 6.9
94  SINGAPORE 26 7410 76 47 1.9
102 ESPANA 38.7 4860 29 11.8 11.3
106 REINO UNIDO 56.7 8870 1.7 11.2 8
112 ALEMANIA (FED) 60,9 12080 25 52 3
115 JAPON 121.5 12840 4.3 7.8 16
119 EE.UU. 241.6 17480 1.6 6.4 44
120 SUIZA 6.5 17680 1.4 53 4.2

INTERNO BRUTO POR PERSONA;
1- ECONOMIAS DE INGRESO BAIO {1-39)
9. ECONOMIAS DE INGRESO MEDIO (40-67)
3- EXPORTADORES DE PETROLEQ CON INGRESOS ALTCS (98-101)
4- ECONOMIAS INDUSTRIALES DE MERCADO (102-120)

CITAMOS ALGUNOS DATOS INTERESANTES DE LA PUBLICACION NOMBRADA

EL BANCO MUNDIAL RECOPILA ESTADISTICAS ECONOMICAS DE CAS| TODOS LOS PAISES DEL MUNDO. SU MAS RECIENTE WORLD DEVELOPMENT REPORT 1988 PU-
BLICA DATOS DE LOS 129 PAISES CON UNA POBLACION MAYOR DE UN MILLON DIVIDIENDO LOS PAISES EN CINCO GRUPGS Y ORDENANDOLOS, SEGUN EL PRODUCTO

5- ECONOMIAS OUE NO REGISTRAN INFORMACION AL BANGO (121-

120)

crecer en forma sostenida a niveles que permitan un mejo-
ramiento real de las condiciones de vida de toda la pobla-
cién”.

Un fundamento de las recomendaciones de ajuste estructural
es el supuesto que existe un “optimo” uso de los recursos naciona-
les (y sumando los extranjeros); que debido a la mala asignacion
de recursos el pais no esta logrando su situacion optima de pro-
duccién; que algunas de las causas de la mala asignacion se de-
ben a decislones inducidas por medidas de politica econdmica.
Ademé4s, se asevera que el alto nivel de proteccion otorgado por
aranceles proteccionistas es una de las causas principales de la

mala asignacion de recursos, vy la consecuente economia “estruc-
turalmente debit”. Unido a la proteccion, ofras politicas que distor-
sionan los precios internos contribuyen a la mala asignacion de los
€scas0s recursos nacionales. Por lo tanto, una politica de reduc-
cién arancelaria, y 1a eliminacién de controles y regulaciones en ia
produccion y fijacion de precios en todos los ambitos de la econo-
mia también se recomienda, desde los precios de insumos y pro-
ductos finales hasta la fijacién del tipo de cambio de la moneda, y
la intervencién en los mercados de trabajo y capital.

Estas aseveraciones y las conclusiones de ellas derivadas
pueden conducir a la conclusion simplista que toda intervencién
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CUADRO N® 2

EXPORTACIONES TRADICIONALES Y NO TRADICIONALES
1970- 1988

{millones de dolares)

1970 1975 1980 1985 1986 19871 1987 1988/2*

EXPORTACIONES TOTALES 231.2 493.3 1001.7 976 1085.6 1114.1 1121.4 1247.2
A- TRADICIONALES 169.9 326.3 571 586.3 703.7 644.9 678.4 7122
B- NO TRADICIONALES 61.3 167 430.7 3797 3819 4692 443 535

i) Agropecuarios 1.7 24 85.6 738

Centroamérica 2.1 7.3 225 13.2

Resto del Mundo 56 16.7 63.1 60.6

i) Industriales 536 143 345.1 305.9

Centroamérica 44 999 247.8 130.4

Resto del Mundo 9.6 431 87.3 175.5

1/ Fuente para las cifras 19701985
Banca Central ds Costa Rica

2/ Fuenta para la cilras 1985 1983
Ministerio de Comercio Exterior
*  [atos aproximados de MINEX

del Gobierno en la economia resulta en una mala asignacion de
recursos, y que la politica ha de ser ‘inexistente” o pasiva para ser
neutral. Coma extensidn, a veces se dice que si las acciones histd-
ricas de proteccion o subsidio han resultado en recursos mal asig-
nados, entonces todo subsidio tendrd el mismo efecto. Concreta-
mente, si el subsidio implicito en la politica de sustitucién de im-
portaciones (alta proteccion arancelaria) debe ser evitada, reduci-
da y eventualmente eliminada por razén de conducir a la mala
asignacion de los recursos nacionales, entonces todo tipo de sub-
sidios deben ser también evitados, reducidos y eventualmente
eliminados. En este contexto se suele aseverar que los incentivos
(subsidios) a las exportaciones causardn una produccién inefi-
ciente, combinaciones de factores suboptimas, etc.

Esta aplicacién extrema y simplista de los principios de la ma-
ximizacién de los recursos de la sociedad ignora que en la realidad
no vivimos bajo condiciones de la competencia perfecta sin distor-
siones (imperfecciones) de mercado. Por lo anterior, es particular-
mente relevante en el contexto de la discusién de las polificas de
ajuste estructural tener muy presentes los anélisis y recomenda-
ciones para el logro de resultados (llamados subéptimos segin la
teoria econdmica pura) que son los "6ptimos” cuando estamos en

un sistema distorsionado, como en la realidad en todas las econo-
mias del mundo.
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TEORIAS ECONOMICAS DEL BIENESTAR
Y LA OPTIMIZACION

I marco conceptual para este analisis es la economia del bie-

nestar y la teoria de optimizacion. Esta teoria dicta que el uso
6ptimo de los recursos de un pais se logra en un sistema de pura
campetencia (completamente sin distorsiones), en el cual los pre-
clos relativos en la economia son las sefiales para dirigir el movi-
miento de los recursos, cuando las tasas marginales de sustitu-
¢ién entre insumos domésticos y extranjeros, y entre productos fi-
nales correspondientes son los mismos.

Afortunadamente, el estudio de la economia ha avanzado
considerablemente mas alld de los limites restrictives del equilibrio
perfecto en un sistema perfecto sin distorsiones. Mucho trabajo
practico y brillante ha sido realizado recientemente, desarrollando
conceptos y confrontande datos de fa vida real para postular mo-
delos que se asemejan a la realidad de los paises en desarrollo,
caracterizados por niveles altos de distorsiones de todo tipo.

Concretamente, el trabajo sobre la optimizacion indica que en
¢l contexto de imperfecciones enddgenas, tales como imperfeccio-
nes “naturales” del mercado, que no son inducidas por acciones
de politica econdmica, existen medidas de politica que pueden



“corregir” los efectos de estas imperfecciones de mercado, y lograr
un resultado mejor (mas cercano al “dptima”) que si el sistema fue-
se dejado sin ninguna intervencidn de politica. Similarmente para
el caso de distorsiones creadas o inducidas por medidas de politi-
ca economica, existe mucha investigacidn disponible que indica
cémo deben usarse subsidios para lograr en €l contexto de una
economia con distorsiones, la asignacién mejor posible de los re-
cursos de la sociedad.

DISTORSIONES EN LA ECONOMIA COSTARRICENSE

a economia costarricense esta severamente distorsionada.
L Las distorsiones existen en los precios relativos de los facto-
res (componentes) de la produccion que afectan el desarrollo rela-
tivo de los sectores de la economia asi como del desarrollo relati-
vo rural/urbano; estan presentes en los precios de los productos fi-
nales, que afectan las decisiones de consumo y el bienestar gene-
ral de los hogares; estan presentes en el control monopolico de in-
sumos estratégicos para la produccién, como las comunicaciones,
transporte, la banca, s servicios de salud, los sequros, y 1a ener-
gia que han resultado en ineficiencias y precios excesivos de es-
tos bienes y servicios; y estan presentes debido a cambios induci-
dos por la politica econémica en los precios de insumos y produc-
tos finales, evidenciado en forma dramatica en los resultados dela
proteccién arancelaria alta, pero también en las politicas de sus-
tentacién de precios de granos bésicos, precios de otros bienes y
servicios controlados, la politica de salarios y empleo en el sector
publico (y menos en el privado) que afecta las condiciones de em-
pleo en los sectores productivas; resumidamente, las distorsiones
estan presentes en practicamente todos los aspectos y compo-
nentes de la vida econdmica del pais.

Ademas de este estatus actual distorsionado, Costa Rica tie-
Ne una economia cuyo crecimiento en las tiltimas décadas se 'ha
basado en gran parte en el crecimiento de un sector productive
protegido (subsidiado). Es decir, debido al crecimiento mayor en
los sectores protegidos, cada vez la economia tignde a un grado
mayor de dependencia sobre las protecciones (subsidios). Estono
se refiere Gnicamente al sector manufacturero de sustitucion de
importanciones, sino también a algunos sectores agricolas. El he-
cho de que estos subsidios se han dado por motivos de crear una
base industrial, o bien para proteger a la familia campesina de ba-
jos ingresos, no significa que no son subsidios de la economia en
general. La justificacién de este modelo de desarrollo, espec@-
mente en lo que se refiere al modelo de sustitucion de importacio-
nes, se encuentra en mucha literatura econémica y politica de Igs
Ultimos 30 afios, por ejemplo en los escritos del famoso economls-
ta Ral Prebisch. Aqui no pretendemos calificar 0 juzgar este mo-
delo de desarrollo, solamente citamos que la realidad en que vivi-
mos es el producto de las politicas anteriores, y debemos partir de
esta realidad en forma objetiva.

£
L

No podemos dejar de advertir que el hecho de haber un alto
nivel de proteccién en el desarrollo de la manufactura y alguna
agricultura en Costa Rica no necesariamente conduce a que ésta
sea ineficiente, ni tampoco sefiala que por el hecho de tener la
proteccién es un desarrollo que no aprovecha las ventajas compa-
rativas del pais. El recién publicado estudio de los economistas
Jorge Corrales Quesada y Ricardo Monge Gonzalez de ECONO-
FIN, Consultora Econdmica y Financiera, Politicas de Proteccion e
Incentivos a la Manufactura, Agroindustria y Algunos Sectores
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nufactura y en el de la preduccién agricola no tradicional, é
te es mayor que la proteccién efectiva cuando la produccié
se destina al mercado externo, en tanto que es menor que |
proteccidn efectiva cuando se vende en el mercado domeést
co. El primer resultado se debe a que el sistema adicional d
incentivos incluidos en el subsidio efectivo, se otorga Unice
mente a la produccién exportable. El segundo resultado su
ge porque la produccién al mercado doméstico es penalizad
por los depésitos previos. *

Agricolas en Costa Rica, indica que no todas las actividades prote-
gidas se desarrollan ineficientemente, y no todas presentan la
asignacion de recursos en areas de poca rentabilidad social y baja
ventaja comparativa. Véanse los resultados en los capitulos terce-
ro, cuarto y quinto del libro citado.

Esta reciente investigacién de ECONOFIN, asi como estu-
dios del Banco Mundial cuantifican algunas de las distorsiones en
la economia, incluyendo los niveles de proteccién efectiva y subsi-
dio efectivo. Esta materia, sumamente técnica, requiere de un
andlisis que va mas alld de las pretensiones del presente escrito,
no obstante es importante citar algunos de los resultados que es-

°6.1.18. El resultado anterior, para la produccién manufactu
rera, sin embargo, no es suficiente para compensar el sesg

tos autores y organismos han obtenido.

A continuacion se cita textualmente el estudio de ECONO-

FIN, tomando parte del contenido de las paginas 227-234.

“6.1.2. La proteccién nominal a la totalidad de la actividad
manufacturera se estimé, en promedio, en un 46%, obser-
vandose una dispersion significafiva entre las diversas activi-
dades de la manufactura. Por su parte, Ia proteccion nominal

a la produccién agropecuaria no tradicional ascendio, en pro-

medio, a tan sélo una tercera parte de la otorgada a la manu-
factura (un 13%) pero, tal como para la manufactura, posee
una significativa dispersién. *

“8.1.3. Respecto a la proteccién nominal a las actividades tra-
dicionales, es elevada tan sélo para el azticar (un 39%) en
tanto que para la carne es de un 3% y para el café y el bana-
no, existe una desproteccién (20% y 10%, respectivamente).”

“6.1.9. La proteccion efectiva de la produccién manufacturera
resulta, en promedio, de un 286%, la cual es sustancialmente
mayor que la proteccion nominal de un 46%. Este resultado
se debe a la gran diferencia que hay entre la proteccién al
producto y la que se da a los insumos. Esto significa que, Ia
combinacién de los niveles de proteccion del bien final y a
sus insumos, garantiza que el valor agregado generado bajo
el sistema proteccionista, excede en un 286% al valor agre-
gado que se lograria, si la produccin se realizara bajo los ca-
nones del comercio internacional.”

“6.1.10. La proteccion efectiva a la produccién agropecuaria
no tradicional es significativamente inferior a la que se daala
manufactura (17% en comparacién con un 286%). Para las
actividades agricolas tradicionales, la proteccién efectiva es
negativa en tres de ellas (- 39% para el banano; - 64% para el
café y - 19% para el aziicar) e infima para la came (2%).”

"6.1.17. Al evaluar el subsidio efectivo seglin sea el
destino de los productos, se obtuvo que, en el caso de la ma-
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alntiexpo rtador, puesto que el subsidio efectivo a las exporta
ciones es de un 35%, en tanto que, para la produccion al mer
cado doméstico, se eleva a un 500%. *

"6.1.19. El sesgo antiexportador se cuantificé de dos mane
ras: una de ellas, basada en la comparacién de la proteccior
efectiva que se da para la produccion dirigida al mercado do
méstico con aquélla que se otorga a la exportacion, indice
que, para la actividad manufacturera, la proteccién que se
brinda para el mercado interno es cuatro veces la que se ga
rantiza para el mercado de exportacion. La segunda, resulta:
fio de la comparacién del subsidio efectivo para el mercade
interno en comparacién con el de exportacién, muestra, para
la actividad manufacturera, que el primero de estos mercados
e§ta protegido tres y media veces Io que estd el externo. En
sintesis en el sector manufacturero se presenta un evidente
S€Sgo proteccionista contrario a las exportaciones.”

"6..1 20. Tal como se sefiald en los puntos 6.1.13 y 6.1.17 no
existe sesgo contrario a las exportaciones en el caso de a
produccidn agropecuaria no tradicional, en tanto que el siste-
ma de incentivos adicional a los arancelarios, al CAT yala
exoneracion de impuestos de importacién de materias primas
usadas en la produccion de bienes exportables, més bien
brinda un mayor nivel de proteccion a las exportaciones de

este sector, en comparacién con la otorgada para el mercado
interno.”

“6.1.23. Para el afio 1986 se estimé que el tipo de cambio del
colén con respecto al délar estadounidense se enconiraba
sobrevalorado en, aproximadamente, un 16%. Esto es, por
cada dolar que ingresaba al pais via exportaciones, se le pa-
gaba al exportador un 16% menos que su verdadero valor, en

tanto que el importador dejaba de pagar un porcentaje igual
por cada dolar de importacién. *

"6.1. ‘24. Debido al resultado indicado en el punto inmediato
anterior, la proteccion nominal a los productos de la industria
manufacturera se reduce de un 46% a un 26%. Por su parte,



para la actividad agropecuaria no tradicional, la sobrevalua-
cién de la moneda practicamente elimina el nivel de protec-
¢ién nominal de que disfrutaban, en promedio, las actividades
de esle sector, ya que disminuye de un 13% a un 3%. En lo
que se refiere a los productos tradicionales, la proteccion no-
minal, en términos netos al tomar en cuenta la sobrevalora-
cién del coldn, es positiva sdlo para el azicar (20%).

“6.1.25. La proteccién nominal neta de los bienes industria-
les, seqlin el mercado al cual se destina la produccién, es po-
sitiva para el doméstico (37%) y negativa para la exportacién
(-6% de desproteccion). Esto es, la sobrevaloracion de la mo-
neda nacional mas que compensa la proteccién dada por el
CAT a la exportacion de estos productes. *

*6.1.26. Para la produccion agricola no tradicional, la protec-
¢ién nominal neta, tanto para el mercado domestico como pa
ra la exportacidn, es negativa, lo cual indica que esta actw!~
dad se encuentra desprotegida, en términos nominales, debi-
do a la sobrevaluacién del coldn. *

“6.1.29. M4s de un 85% de las subramas evaluadas en la
economia costarricense en 1986, estdn efectivamente prote-

gidas por el sistema de incentivos y subsidios analizado. Este

porcentaje disminuye a un 72% cuando se considera el grado
de sobrevaluacién de fa moneda nacional. Para las elxpona-
ciones, el porcentaje de subramas que estan protegidas en
términos efectivos netos es de un 63%, lo cual indica que, du-
rante 1986, aproximadamente poco menos de [a mitad de las
actividades exportadoras esiuvieron desprotegidas en térmi-
nos netos.” '

“6.1.30. De acuerdo con el costo doméstico de los recursos,
se obtuvo, para la totalidad de la industria manufacturera,
que, en su conjunto, existe una ineficiencia global en la asig-
nacién de recursos en este sector. Sin empargo, hayf !ma
muy elevada dispersién en los resultados a nivel de activida-
des, lo cual indica que, si bien hay unas ineficlentes, con
otras sucede todo fo contrario.”

8.1.31. El fenémeno indicado en el punto 6.1.30 tambign se
observa con la produccign agropecuaria no tradicional, no asl
para los productos agricolas tradicionales, en donde._para ‘to-
do ellos, se observa una relativamente eficiente asignacion

de recursos.”

“6.1.32. Se encontré en muchas actividades que su rentabili-
dad social es inferior a su rentabilidad privat_i{i 0 ﬁnanciefa.
Ello permite afirmar que la prosecucion r?e.pohtlca's comercia-
les por parte del Estado, esto es, subsidios, estimulos, pro-
teccionismo escalonado, han permitido la operacién de activi-

dades ineficientes a la par de otras eficientes, dande como
resultado, una mala asignacion de recursos en la economia
vista ella como un todo.

el

'6.1.33. Un andlisis a nivel de actividades (subramas) de las
posibles ventajas comparativas en 1986, sefiala que, aproxi-
madamente el 50% de ellas presentan ventaja comparativa
(medida ésta con base en el costo doméstico de los recur-
s0s), lo cual permite cuestionar el mito de que, en la econo-
mia costarricense, no hay un significativo niimero de activida-
des que posean ventajas relativas.

"6.1.34. Segun un ordenamiento comparativo de Ias diferen-
tes actividades, de acuerdo con los valores de sus indicado-
res de incentivos y ventajas comparativas, es factible, con-
cluir que algunas empresas cuya rentabilidad social es relati-
vamente alla, a la vez que presentan mayores ventajas com-
parativas, resultan ser las menos protegidas por el sistema
(ejemplo, el café y el banano). Adicionalmente se detectd que
muchas empresas ineficientes obtienen altos subsidios y pro-
teccion, los cuales les permiten sobrevivir econdémicamente”.

Las distorsiones en las rentabilidades relativas han sido con-
cienzudamente documentadas por Corrales y Monge. Pero ade-
mas es importante citar otros trabajos menos ambiciosos que han
intentado aislar y cuantificar algunos de los componentes del ses-
go antiexportador. En un estudio del Ministerio de Economia, In-
dustria y Comercio en 1988 se analizaron los precios de algunos
servicios publicos estratégicos para la produccion, como la energi-
a, el servicio portuario, las comunicaciones telefénicas, etc., lle-
gandose a la conclusidn que Uinicamente en estos renglones habi-
a un “sesgo antiexportador” cercano al 8 por ciento.

Uno de los precios claves en la economia es el precio de la
moneda, o tipo de cambio. Estudios del Banco Mundial y numero-
sos trabajos mas han documentado el sesgo antiexportador en el
tipo de cambio. Este precio es de tanta importancia para el Sesgo
antiexportador, que citamos y resumimos a continuacién algunas
de las conclusiones del antes mencionado trabajo de Monge y Co-
rrales {obra citada de ECONOFIN, paginas 38-39).

“La caracteristica més sobresaliente del régimen de fijacién
del tipo de cambio en Costa Rica, para 1986, es la aplicacién
del sistema denominado de minidevaluaciones, el cual se
fundamenta, principalmente, en la teoria de la paridad del po-
der adquisitivo de la divisa (tipo de cambio real), por la cual
una cierta cantidad de dinero deber comprar el mismo con-
junto representativo de bienes de diferentes paises, a un cier-
to tipo de cambio entre las monedas de esos paises... No
obstante, en la practica del Banco Central Ia fijacion del tipo
de cambio no se ha determinado prosiguiendo Unicamente
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este factor, sino que también han interferido ofros elementos
en su determinacién... De conformidad con los resultados del
estudio el grado de sobrevaluacion del colén con respecto al
délar de los Estados Unidos de América, es de un 16% en
1986.

“La sobrevaluacion de la moneda nacional, por una parte, da
origen a una reduccidn de la proteccidn de las industrias sus-
titutivas de importanciones respecto a la competencia exter-
na, debido al abastecimiento artificial de las importaciones a
que da lugar y, por la otra, constituye un impuesto implicito
sobre el valor de las exportaciones, pues al liquidarse el valor
de estas, el exportador recibe menos colones que los que
percibiria en condiciones en las cuales rige un tipo de cambio
de mercado libremente determinado”.

Iguaimente, estudios del Banco Mundial dicen que desde

1974 hasta finales de 1980 la tasa de cambic nominal frente al dé-
 lar de E.U. no vari6 mientras que la tasa de inflacién mayor de
Costa Rica hizo que la competitividad de sus exportaciones gra-
dualmente se fuera erosionando. Entre 1980 y principios de 1982
la moneda fue devaluada en aproximadamente 400 por ciento, re-
cuperdndose y lograndose una apreciacién real de la moneda, que
no obstante perdio rapidamente debido a politicas de demanda
expansionistas que resultan en altas tasas de inflacién. Los ajus-
tes en la moneda fueron inferiores a las tasas relativas de infla-
cion, de manera que para finales de 1982 nuevamente la tasa real
de intercambio era inferior de la registrada en 1973 antes del inicio
de la crisis mundial del petréleo. Entre 1982 y 1984 la tasa real de
cambio se mantuvo bastante esfable, y entre 1984 y 1885 mostré
una recuperacion real, debido a los esfuerzos da 13 politica mone-
taria. Sigue afirmando el Banco Mundial que no obstante estos es-
fuerzos en 1986 se ha estimado una sobrevaluacién del 16 por
ciento.

Desde 1986 hasta el presente la tasa de devaluacién anyal
ha sido inferior a la tasa de inflacion relativa (entre Costa Rica ¥y
los Estados Unidos), pese a los esfuerzos del Banco Central ¥ SUS
. minidevaluaciones. Por lo tanto, podemos concluir que actualmen-

te la sobrevaluacion de la moneda es por lo menos del 16 por cien-
to, lo que constituye un renglén significativo del sesgo antiexporta-
dor. ;

LA POLITICA DE EXPORTACIONES EN EL

CONTEXTO DE LAS DISTORSIONES

D ado el estado actual distorsionado de la economia, y basado
en los conceptos econdmicos del bienestar y 1a teoria de opti-

mizacidn como marco general, el analisis de la politica de exporta-
ciones para un sano desarrollo es bastante sencillo.
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En vista de la existencia de la proteccion y subsidio a la pro-
duccidn doméstica y los demds factores de distorsién que generan
el sesgo antiexportador, la recomendacién elemental para promo-
ver las exportaciones es reducir este sesgo, reduciendo la protec-
cion efectiva del arancel, reduciendo el subsidio que reciben algu-
nas actividades agricolas por politicas de precios, equiparando los
precios de los servicios plblicos a niveles eficientes y eliminando

otras distorsiones como en la tasa de cambio de la moneda sobre-
valuada.

Actualmente, dadas estas distorsiones, el duefio de 10s recur-
$0s nacionales, si act(ia racionaimente, va a dirigir sus recursos
hacia la produccion de bienes y servicios que se benefician de es-
1as politicas distorsionantes; y el “buen empresario”, como lo de-
signa el trabajo de ECONOFIN, actuaria irracionalmente si no
aprovechara los subsidios y la proteccion,

La recomendacitn de segundo orden seria subsidiar las ex-
portaciones suficientemente para compensar el sesgo antiexporta-
dor y que las tasas marginales de intercambio entre las activida-

des protegidas y/o subsidiadas y las nuevas exportaciones fuesen
iguales.

Algunos proponentes de reformar la economia eliminando la
proteccion y los subsidios objetaran este uso de subsidios para las
exportaciones, argumentando que si estamos condenando los re-
sultados distorsionados de la politica del arance! proteccionista y
algunos subsidios agricolas, no deberiamos caer en la misma
trampa y aplicarle a las exportaciones subsidios que, supuesta-
mente, tendrian el mismo resultado de mal asignar los recursos de
la economia, al igual que lo hizo 1a politica de proteccion a la ma-
nufactura. Sin embargo, esta seria una respuesta superficial y
equivocada (y un tanto prejuiciada) al uso de subsidios como poli-
tica econémica. El concepto clave en el uso de subsidios es cémo
se utilizan en términos relativos para dirigir la asignacién de los re-
cursos de la sociedad de tal manera que se cbtenga el mayor nivel
posible de bienestar para la sociedad coma un todo.

Evidentemente, el resultado 6ptime seria tener un sistema li-
bre de distorsiones. Pero en presencia de las distorsiones y HAS-
TA TANTO NO DESAPAREZCAN, entonces es mejor subsidiar
las exportaciones que no hacer nada.

EL mismo Banco Mundial indica en recientes estudios que
una serie de impedimentos ha dificultado el desarrollo de un sector
expertador viable en Costa Rica, particularmente con respecto a
las exportaciones no tradicionales fuera del Mercado Com(in Cen-
troamericano. Estos impedimentos, dice el Banco, han incluido un
€800 en contra de las exportaciones en las politicas industrial y
comercial, en el manejo del tipo de cambio, en los problemas insti-
tucionales de coordinacién entre las varias entidades de promo-
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6n de exportaciones, en los problemas de la administracién de
s incentivos claves a la exportacion, en falta de destrezas en
iertas areas criticas de la produccién, y en deficiencias de infra-
structura para la comercializacién de las exportaciones. Pese a
scientes cambios y reformas de politica, la estructura de los in-
entivos en Costa Rica continia teniendo un severo sesgo en con-
a de Jas actividades exportadoras (tomado de un informe de

987).
YEFINICIONES Y TIPOLOGIA DE LOS INCENTIVOS

a tematica de los incentivos utiliza un vocabulario que se pres-

ta a interpretaciones errdneas. En Costa Rica utilizamos [a
salabra “incentivos” para calificar a todos los instrumentos de la
wolitica econémica tendientes a promover la actividad exportado-
2, En los organismos internacionales como el GATT y la UNGTAD
se utiliza la palabra “subsidios” para significar lo que nosotros lia-
namos “incentivos”.

Nosotros popularmente le asignamos otro significado a “sub-
sidios”, que tiene una connotacion de regalia, e inclusive que debe
ser merecido por alguien que realmente evidencia una gran nece-
sidad, como podria ser un subsidio de asignaciones familiares a
familias de bajos recursos. En el lenguaje del empresario, el uso
de |a palabra “subsidio” se asemeja al uso popular, teniendo una
connotacién de algo que se hace para lograr algun objetivo “antie-
conémico”, que no contribuye ni a la eficiencia niala rentabilidad
general de fa actividad.

El concepto de un “subsidio” en la economia es totalmente
contrario a este uso popular. Los subsidios porque hay distorsio-
nes (imperfecciones) en el sistema que impiden que se logren los
niveles ptimos de produccion y bienestar. Se recomienda un sub-
sidio como medida correcta para compensar las distorsiones y asi
lograr que el sistema produzca en un punto ptimo de sus posibili-
dades, maximizando asi €l bienestar.

;No seria mejor eliminar las distorsiones y asf eliminar la ne-
cesidad del uso de subsidios? Efectivamente. Si se pudiesen eli-
minar las distorsiones, ésta seria la medida preferida; pero si esto
no es posible, entonces se recomienda el uso de subsidios en for-
ma compensatoria. Esta aplicacién de subsidios no es para favo-
recer al que los recibe, sino que es para que toda la sociedad haga
un mejor uso de sus recursos. En ofras palabras, antes del subsi-
dio la sociedad tiene un nivel inferior de bienestar que después del
subsidio. Este uso de subsidios se basa en el hecho que las distor-
siones en el sistema estan impidiendo un aprovechamiento maxi-
mo de los recursos de la sociedad, y por lo tanto las distorsiones
deben ser compensadas 0 neutralizadas con los subsidios.

Otra tipo de incentivos se da coyunturalmente cuando se con-

sidera que existe un problema temporal de aprendizaje que hace
menos eficiente y menos rentable, o mas riesgoso para el actor
privado, el inicio de la actividad. Este es el clasico argumento de la
“industria naciente”, que recibe subsidios mientras la actividad se
lanza y vence los prablemas inherentes a su “infancia’. Este uso
de incentivos no s un tipo de premio, porque se supone que enla
etapa de aprendizaje la actividad no esta distrutando en forma “ex-
tra" del incentivo, sino que éste apenas le esta compensando por

sus esfuerzos, riesgos y costos adicionales inherentes a esta eta-
pa de aprendizaje.

El supuesto que fundamenta el uso de incentivos para lanzar
una ‘industria naciente” es que el beneficio para la sociedad es
mayor que el beneficio privado en la etapa de aprendizaje. En
otras palabras, para la sociedad es bueno que la actividad nueva
se desarrolle, pero los costos exiraordinarios en la etapa de lanza-
miento y consolidacion son de tal magnitud que al actor privado no
le benefician. Por lo tanto la sociedad otorga un subsidio a la acti-
vidad (hace una transferencia de un sector a otro), generaimente a
fravés de impuestos para compensar al actor privado e inducirlo
asi a desarrollar esta actividad naciente que la sociedad estima
serd de su mayor beneficio una vez que este establecida.

Frecuentemente escuchamos que los incentivos a la exporta-
cién de productos no tradicionales se justifican como subsidios a
la “industria naciente”. En parte este argumento es valido. Efecti-
vamenle la produccién para la exportacidn requiere desarrollar
nuevas destrezas que no se estan aplicando en forma generaliza-
da en la economia, requiere invertir sumas y esfuerzo empresarial
especial en la identificacion y consecucion de nuevos mercados,
etc. Podrian haber incentivos especiales para impulsar este logro,
como efectivamente fue concebido el Certificado de Incremento a
las Exportaciones (CIEX). Este fue un instrumento tipicamente
ideado para inducir a la expansién, y compensar el esfuerzo y cos-
to extracrdinario de aumentar las exportaciones. El CIEX se daba
por una Sola vez, suponiendo que una vez logrado el aumento en
las exportaciones ya se habia generado por la empresa y compen-
sado a través dal CIEX este esfuerzo y costo especial.

No obstante en Costa Rica los incentivos a las exportaciones
no se amparan al argumento de ‘industria naciente” (salvo los
CIEX) aunque si estan cumpliendo un papel de impulsar una nue-
va actividad. Estan compensando a la actividad exportadora por
las distorsiones en la economia que desincentiva esta produccion,
por lo tanto los incentivos en Costa Rica son de tipo compensato-
rio.

Un “incentivo neto” es aquel que reaimente “premia” al que lo

recibe, para inducirlo a dedicar mas recursos o mas tiempo o mas
esfuerzo de lo “normal” (sin el premio) a la actividad.
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RENTABILIDAD SOCIAL Y RENTABILIDAD PRIVADA

ara entender como funcionan los incentivos para lograr que la

sociedad dedigue sus recursos a determinada actividad y lo-
gre un bienestar éptimo, es necesario distinguir entre la rentabili-
dad privada y la rentabilidad social de una determinada actividad
econdmica; o en otras palabras, entre la rentabilidad para la em-
presa individual y la rentabilidad para la sociedad.

La mofivacion para producir en una economia de libre empre-
sa estd dada por la rentabilidad privada del actor privado. El em-
presario evalla sus opciones (obviamente limitado o condicionado
por sus dotaciones y acceso a recursos tanto humanos como fi-
nancieros, tecnolégicos y econdmicos). Con base en su evalua-
cién de la rentabilidad en distintas opciones a su alcance, escoge
aquella actividad donde percibe que lograra la mas alta rentabili-
dad para él. Los defensores del sistema de libre empresa sostie-
nen que este sistema de libre escogencia, y decisiones basadas
en la rentabilidad privada del empresario, conduce al uso dptimo
de los recursos de 1a sociedad.

Esto seria cierto si los precios que usa el empresario real-
mente reflejaran el costo de oportunidad de los factores de la pro-
duccién. La teoria econdmica de sistema de mercado y libre em-
presa esta repleta de investigaciones que indican que la sociedad
alcanzara su dptimo uso de su dotacién de recursos bajo la selec-
cién y el criterio de actores privados siempre y cuando la rentabili-
dad privada sea igual a la rentabilidad social.
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En el caso de las exportaciones no tradicionales, dicho en
forma simple éstas conllevan mas beneficios para la sociedad de
los que otorgan al empresario privado. La rentabilidad de las ex-
portaciones sin los incentivos no es tan alta para el empresario co-
mo lo es invertir sus recursos en otra opciones, entre ellas la com-
pra de titulos valores del Sector Publico. Pero para la sociedad la
rentabilidad de la actividad exportadora es alta, por la generacion
de demanda, por la generacidn neta de divisas y por aprovechar
las ventajas comparativas nacionales, como pais pequefio con do-
taciones ricas de recursos agricolas y humanos. La diferencia en-
re la rentabilidad social y 1a rentabilidad privada esta causada por
las distorsiones en la economia y es por las distorsiones que la ac-
tividad exportadora no legra los niveles de produccién que serian
optimos para la sociedad. La razén de ser de los incentivos (subsi-
dios) en este contexto econdémico es hacer una transferencia de
recursos hacia |a actividad exportadora, para equiparar la rentabi-
lidad relativa del empresario entre la actividad exportadora y ofras
opciones donde la rentabilidad privada actualmente es mayor
(precisamente por motivo de las distorsiones).

En concepto general, el nivel necesario y suficiente que tiene
que tener esta transferencia o subsidio es aquel que equipare
exactamente para el empresario la rentabilidad en la actividad ex-
portadora y sus otras opciones productivas o de inversion. Tam-
bién se incluiria en el concepto de rentabilidad relativa factores co-
mo el rigsgo de la inversién, Este nivel de subsidios bien podria
ser inferior al beneficio que lograria la sociedad de las exportacio-
nes. En ofras palabras la rentabilidad para la sociedad podria ser
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mucho mas alta que la rentabilidad privada, aun sumando el costo
del subsidio.

Las rentabilidades relativas tampoco tienen que equipararse
exactamente, si hay otros factores que inciden en la decisidn de
inversién, como son altos riesgos de la inversion, o pérdida de
oportunidades. Por ejemplo, en la aclividad manufacturera se ven
exportaciones de productos que tienen una proteccion domestica
muy alta, y donde obviamente el nivel de los incentivos no estd
equiparando la rentabilidad entre la produccién para el mercado
doméstico y las exportaciones de ese mismo bien. Sin embargo, al
agotarse las posibilidades de venta en el mercade doméstico y/o
centroamericano, y teniendo capacidad instalada, se destina una
parte de la produccion para la exportacién, aun siendo menos ren-
table que la produccién doméstica. Este resultado parece darse en
las exportaciones de manufacturas, que se estan exportando pese
a que las cifras muestran una rentabilidad draméticamente mayor
para el mercado local. Obsérvese que este es un resultado coyun-
tural, que no implica que una vez agotadas las posibilidades de ex-
plotar la capacidad instalada, el empresario escogera ampliar su
capacidad de produccion para la exportacién de estas manufactu-
ras por sobre otras opciones, como la compra de fitulos valores
del Sector Piblico.

COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

Y VENTAJA COMPARATIVA
E | sesgo antiexportador no es el mismo concepto que la falta
de competividad internacional. En algunas actividades Costa
Rica puede ser competitiva, internacionalmente pese al sesgo an-
fiexportador. Cuando se habla de la competitividad internacional,
se trata de los precios relativos de los factores de la produccion
entre la economia doméstica y el resto del mundo. En el caso de
algunos insumos, los precios domésticos podrian ser menores a
los precios ‘mundiales”, y en otros casos padrian ser mayores. Por
ejemplo los sueldos de operarios industriales podrian ser menores
en Costa Rica que en Korea, pero mayores que en Haiti (obvia-
mente el concepto relevante es la productividad del frabajo, o el
costo por unidad de trabajo). Pero los costos administrativos po-
drian ser mayores o los costos de embarque o del transporte, efc.

El efecto agregado de los precios relativos entre los precios
domésticos y los internacionales es lo que determinara la competi-
vidad internacional, en igualdad de condiciones de calidad, y efec-
tivamente éste es e! grupo relevante de precios que es considera-
do por el inversionista privado cuando decide sobre la inversion en
Costa Rica. El hecho que algunas actividades de produccién en
Costa Rica son internacionalmente competitivas se evidencia por
la inversién extranjera en el pais en algunas areas en que hay nin-
guna o poca inversion nacional. El inversionista nacional esta mas
influenciado en sus decisiones por las opciones relativas del mer-

cado doméstico, mientras que el inversionista intemacional se in-
teresa mas por la competitividad intemacional. El papel de los in-
centivos debe estudiarse desde la perspectiva de 1a decisién tanto
del inversionista extranjero como para la orientacién de los recur-
505 costarricenses.

A veces se argumenta que la necesidad del incentivo estriba
en que el empresario exportador es ineficiente; también se aseve-
ra que con el incentivo el exportador lograr utilidades adicionales
equivalentes al incentivo, dando a entender que es una suma que
para el empresario serd un superavit. Pero hemos demostrado
que la necesidad del incentivo esta dado por los problemas gene-
rales de la economia distorsionada, y que el ingreso por concepto
de los incentivos no es una “extra”, sino que compensa el “sobre-
precio” pagado a causa de las distorsiones.

RESUMEN: INCENTIVOS A LA EXPORTACION Y EL SES-
GO ANTIEXPORTADOR

esumidamente, los incentivos a la exportacién son necesa-

rios en una economia distorsionada para lograr equiparar la
rentabilidad de la actividad exportadora con otras actividades na-
cionales y exiranjeras, asi como otras opciones de inversién. Sin
la equiparacién via los incentivos, la actividad exportadora estara
en desventaja con otras opciones, y por lo tanto el nivel de inver-
sion y produccion en ella sera sub6ptimo (menos al dptimo para la
economia si no estuviéramos en presencia de las distorsiones).

Los incentivos no son premios otorgados al empresario por el
Gobierno, que pueden ser dados o quitados sin consecuencias
para la economia. Son una respuesta de politica econémica nece-
saria para encarar las condiciones reales en la economia en un
determinado momento. Los incentivos existen porque existen las
distorsiones.

Algunas distorsiones son el resultado de meritorios intentos
de lograr objetivos “no econémicos” tales como el desarrollo de
determinada regién o la creacién de una base industrial. Por ejem-
pla, el valor del servicio portuario en Costa Rica esta distorsionado
con el afan de suministrarle recursos de desarrollo a la Vertiente
Atidntica. Cualesquiera que sean los motivos, el punto de partida
relevante en el analisis de los incentivos es que las distorsiones
existen. Mientras que se debe adoptar una metodologia de politica
integrada para lograr maximizar el bienestar nacional, este logro
no sera adelantado simplemente anunciando que la mejor politica
serfa la eliminacion de las distorsiones. Ciertamente, algunos
cambios de politica disefiados para reducir distorsiones podrian
no lograr su propdsito; y otros podrian tener efectos en la direccion
correcta pero con una magnitud que no es relevante para fa toma
de decisiones en la asignacién de los recursos escasos de 1a eco-
nomia,
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Las distorsiones de la economia costarricense recientemente
han sido calificadas como contribuyentes al “sesgo antiexportador”
de la economia. Lo que esto significa es que los precios relativos
de los insumos y bienes finales y los niveles relativos de rentabili-
dad no son conducentes a la exportacion.

Las distorsiones tiene origenes diversos. Algunes de los mas
importantes se enumeran a continuacion: 1. el precio de la mone-
da (tipo de cambio); 2. los niveles de proteccién efectiva en la in-
dustria y la agricultura, por la proteccidn arancelaria, subsidios via
fijacién de precios, etc.; 3. los precios de bienes y servicios distor-
sionados por el monopolio del Estado; 4. el costo del dinero, dis-
torsionado por politicas monetarias del Gobierno tendientes a re-
caudar dinero para el gasto pablico.

No hay un culpable absoluto de las distorsiones, aungue una
gran parte de ellas se derivan del comulo de medidas de politica
econémica aplicadas a través de varias décadas para lograr el de-
sarrollo del pais. Esta herencia no es creada en particular por na-
die, y especialmente no es creada por el empresario. El empresa-
rio vive y produce en este contexto econdmico, y si no existiesen
las distorsiones, entonces no habria necesidad de subsidiar o in-
centivar para compensar sus efectos antieconémicos.

COSTO DE LOS INCENTIVOS A LA EXPORTACION
L os costos de los incentivos fiscales, tales como las exonera-
ciones de impuestos y los Cerlificados de Abono Tributario
(CATS) son facilmente cuantificados. El Gobierno Central requiere
reducir su nivel de gasto para cumplir con los postulados del Pro-
grama de Ajuste Estructural, y en el contexto de altas tasas de in-
flacién se siente una presion fiscal de insuficiencia de recursos y
hay una tendencia de resentir el monto de los incentivos fiscales,
particularmente de los CATS. Si estas presiones se suman a nive-
les crecientes de CATS, es de esperar que haya una preocupa-
cin especial en cémo se podra mantener el nivel de servicios del
Gobierno y también costear los CATS. Esta interpretacion alarmis-
ta de la situacion fiscal es el resultado de una evaluacién de la ac-

fividad exportadora y la generacién da los CATS fuera de su con-
texto econdmico general,

Los CATS se pagan ex post, después que la empresa ha ge-
nerado un valor exportado y despucs que e han rocibido fas divi-
sas correspondientes en el Banco Central. Es decir, cada vez que
se pagan CATS, antes han ingresado divisas nuevas producto de
la ampliacion de la oforta costarricense exportada.

La produccién que hace posible la exportacién demanda in-
sumos nacionales e importados, genera empleo, demanda servi-
cios privados y publicos y en general crea riqueza que sigue circu-
lando en la economia. Mucha de esta demanda y riqueza es tasa-
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ble; en otras palabras, genera a su vez ingresos fiscales. En un
primer intento de estimulacidn de los ingresos fiscales que genera
una empresa exportadora, producto de la actividad econémica ta-
sable, se determind que para una tipica actividad agroindustrial, el
monto de los ingresos netos fiscales generados por la propia em-
presa era aproximadamente igual al valor presente de los CATS
querecibia dicha empresa. Eneste gjercicio, no se incluyeron los
ingresos fiscales por concepto del impuesto sobre la renta que pa-
garian diversas personas y empresas vinculadas a la actividad ex-
portadora; tampoco se incluyeron los efectos dindmicos de la ex-
portacién (el multiplicador que se aplicaria a la demanda generada
por la empresa).

Ademas, en la estimacion de los ingresos netos fiscales se
separd y se diferencid el ingreso por concepto de uso de los servi-
cios pablicos, de tal manera que al crecer las exportaciones de es-
ta empresa (o generalizando, de todo el sector exportador que re-
cibe CATS), estarian creciendo también los ingresos por servicios
pliblicos para sufragar el concomitante aumento en el gasto de la
produccion de los mismos (energia, telecomunicaciones, puertos,
sequridad social, etc). EI meollo del argumento es que 6l creci-
miento en el monto requerido de CATS serd acompanado del cre-
cimiento en los ingresos fiscales necesarios para pagar los CATS,
asi como en olres ingresos al sector publico necesarios para pa-
gar el aumento en eslos servicios que demandara la economia.
Para una explicacion mas detallada, véase el Anexo N 4.

COSTOS Y BENEFICIOS

o obstante la importancia de este argumento en relacién a la

forma de costear los CATS y el aumento automatico de los
ingresos fiscales provenientes del aumento de las exportaciones,
el tema del supuesto sacrificio fiscal ocasicnado por los CATS
sefiala una teméatica de mds importancia para la economia
nacional, y que ilustra el peligro de pensar en forma limitada sobre
una situacion de repercusiones globales mas extensas.

Supéngase una empresa que fiene venlas anuales de
$230.000.00, que importa hornos fipo microonda valorados en
$100.000 CIF, que pagan impuestos totales equivalentes a
$100,000.00. Por lo tanto esta empresa demanda $100,000.00. La
empresa crea un valor agregado nacional de $30,000.00, entre
5UG CoStos de venta y la utilidad. Tiene tres empleados en el des-
pacho y venta de la mercaderia, y requiere la inversion de
$150.000.00 entre capital fijo y de trabajo.

En contraste, supdngaso otra ompresa que exporta chayotes
producidos y empacados en una zona rural, con ventas anuales
de $230.000.00. Recibe un valor presente de $27.600.00 en
CATS. Requiere insumos importados por $30.000. Genera un va-
lor agregado nacional de $170.000.00 y $230.000.00 anuales en
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CUADRO N2 3

COMPARACION DE DOS MODELOS
DE EMPRESA EN SU APORTE FISCAL
DIRECTO Y APORTE ECONOMICO NACIONAL

(CIFRAS EN E.U.$)
Importadora Exportadora

Hornos Microonda Chayoles
Ventas Anuales 230.000 230.000
Inversionas fijas y
circulantes 150.000 150.000
Importaciones 100.000 30.000
Exportaciones - 230.000
Generacion Nela de Divisas {100.000) 200.000
Impuestos Directos pagados
al Fisco 100.000 -
CATS - 27.600
Valor Agregado Nacional 30.000 170.000
Empleos 3 20

divisas. Tiene 20 empleados directos en la produccién y empaque
de los chayotes, € inversiones fijas y circulantes de $150.000.00.

Comparando las dos empresas, observamos que la primera
genera ingresos directos fiscales de $100.000.00 mientras que la
segunda no genera ingresos fiscales directos, y recibe CATS por
$27.500.00 ¢ Seria correcta basado en esta diferencia del aporte
directo fiscal, sostener que el aporte a la sociedad de la segunda
empresa es menor al de la primera? La segunda empresa se justi-
fica atn recibiendo los CATS sélo al suponer que el valor agrega-
do nacional va a circular y que las divisas generadas van a contri-
buir al equilibrio en la balanza de pagos para poder importar los in-
sumos necesarios para los chayotes, y también para los homos
microondas. Véase el Cuadro N° 3.

Evidentemente ambas actividades crean bienestar para el
pais, no obstante la demanda que genera la segunda empresa, y
el encadenamiento implicito en el uso de $170.000.00 en insumos
nacionales, hacen que la sequnda empresa tenga un impacto ma-
yor sobre el desarrollo nacional que la primera empresa.

Los criticos de los CATS dirdn que esta muy bien que la em-
presa de chayotes tenga tanto aporte al pais, pero que igual lo ten-
dria si no le dieran los CATS. Aqui se supondria que sin los CATS
igualmente produciria y exportaria chayoles. Pero, ya hemos in-
dicado que no es asi. Sin los CATS, al empresario "no le sirve”
producir chayotes, debido a que las distorsiones y sobreprecios en
la economia hacen menos rentable para él los chayotes que otras

opciones (como convertirse en importador de hornos de microon-
das o comprar certificados de depésito del Sector Publico). Asi ce-
ramos el circulo del argumento: los CATS son una transferencia
que se hace a través del Fisco. La scciedad paga impuestos
(cuando compra homos microondas) y de esos impuestos se de-
vuelve una parte a la empresa exportadora. ¢;Por qué? Porque la
empresa exportadora sufre [as consecuencias de las distorsiones
econdmicas y sin la transferencia de los incentivos no es rentable
exportar chayotes. Por otro lado, la exportacion de chayotes es al-
tamente rentable para la sociedad, asi que el darle los incentivos a
la empresa exportadora le induce a producir lo que es 6ptimo para
la sociedad como un tfoda.

Resumiendo, cualquier incentivo implica una transferencia de
recursos dentro de la sociedad. La transferencia se hace porque
se supone que conduce a un beneficio para la sociedad como un
todo. El estudio de los costos fiscales de los incentivos no esta
completo sin el estudio de los beneficios resultado de la politica de
incentivos. Efectivamente en el caso de los incentivos a las expor-
taciones no tradicionales, éstas generan beneficios para el pais
que sobrepasan el costo de transferencia implicito en los CATS y
demas incentivos fiscales.

Miremos un ejemplo simulado del efecto agregado, imaginan-
do cudl seria la situacién del pais si en los préximos cinco afios no
tuvieramos ningun crecimiento de las exportaciones no tradiciona-
les en el rubro que recibe CATS y se mantuvieran las tasas de cre-
cimiento de los demds sectores aproximadamente como se mos-
lraron en 1988. Ademas de la tasa de crecimiento del sector en si,
suponemos una generacion de demanda promedio por la activi-
dad exportadora no tradicional de un 60 por ciento. El Cuadro N2 4
presenta las cifras de esta simulacion.

El Producto Interno Bruto crecié a una tasa real aproximada
del 2,5 por ciento en 1988, no obstante aproximadamente 0,5 por
ciento de este total se debid al crecimiento de las exportaciones no
tradicionales que reciben CATS. Suponiendo que este crecimiento
fuera de cero, entonces la tasa de crecimiento del PIB (sin un cre-
cimiento de las exportaciones no tradicionales que reciben CATS)
seria del 2,0 por ciento anual. Esta es la cifra que utilizamos para
proyectar el movimiento del PIB, Hlegando al afio 1993 a un monto
de EU$4.748 millones.

Las exportaciones no tradicionales que reciben CATS crecie-
ron en 1988 a una tasa aproximada del 20 por ciento. Usamos es-
ta tasa para proyectar este rubro, que llega a EU$871 millones en
1993. Ef Cuadro N® 4 también presenia el monto proyectado co-
rrespondiente a los CATS y a la demanda estimada generada por
las exportaciones no tradicionales que reciben CATS.

Observamos que en 1988, el monto de las exportaciones no
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tradicicnales que reciben CATS significd aproximadamente el 8,1
por ciento del PIB. Segun la simulacién del Cuadro N° 4, en 1993
las exportaciones no tradicionales que reciben CATS serian igua-
les al 18,3 por ciento del PIB. Este es ef cambjo estructural.

Esta simple ilustracién permite entender que ademas que el
costo fiscal de los CATS esta mas que compensado por el mismo
ingreso fiscal que generan las exportaciones indirectamente, exis-
ten ofros beneficios para la sociedad. En el tanto que las exporta-
ciones incentivadas reemplazan a otras actividades econémicas
con menos ventajas comparativas, o que reciben mas proteccion o
subsidio, entonces la sociedad también se estara beneficiando
con este traslade de recursos.

Son de una magnitud importante, aunque sumamente dificil
de cuantificar, los beneficios para la sociedad de un desarrollo ba-
sado en las exportaciones no tradicionales. Actualmente, con el ni-
vel vigente de incentivos, el subsidio efectivo a las exportaciones
no tradicionales es menor de cero, con CATS de valor presente
entre 11-15 (valor nominal de 15- 20}, y el efecto negativo de la
moneda sobrevaluada en por lo menos un 16%. En términos del
beneficio para la sociedad, el crecimiento basado en un sector con
este nivel negativo de subsidio se contrasta draméaticamente con
el crecimiento de las (ltimas décadas, basada en la proteccion
arancelaria de las magnitudes ya comentada.

Sequn las cifras de los estudios de ECONOFIN, la tnica me-
jor opcién para la sociedad seria un crecimiento basado en bana-
no y café, que tienen subsidios efectivos y protecciones efectivas
negativas aun mayores y rentabilidades sociales superiores a su
rentabilidad privada (por el efecto de los impuestos a su exporta-
cién, principalmente). No obstante, estos productos tiene limitacio-
nes exdgenas para su crecimiento; y ademas en el caso del café

existen importantes fluctuaciones de precio que crean una inesta-
bilidad a los ingresos nacionales. Las limitaciones exdgenas a su
expansion y esta inestabilidad de ingrescs determinan que el cre-
cimiento debe sustentarse en otras ramas de la exportacién, sin
que por esto no se le reconozca la enorme importancia en la eco-
nomia y en la sociedad que tiene el café y el banano.

¢ Bajo qué condiciones se puede afirmar, sin duda de equivo-
carse, que habra un mayor beneficio que costo al ulilizar incenti-
vos para “subsidiar” las exportaciones? Cuando la alternativa de la
produccién subsidiada es el desempleo o el subempleo, o el es-
tancamiento econdémico, o CUANDO LA PRODUCCION SE DA-
RIA EN ACTIVIDADES CON MENOS RENTABILIDAD SOCIAL
QUE LA EXPORTACION.

INCENTIVOS: SOLO UNA PARTE DE LAS CONDICIONES
NECESARIAS PARA EXPORTAR

o5 incentivos fiscales son solamente una parte de las condi-
L ciones necesarias para lograr exportaciones de productos no
fradicionales. La experiencia en Costa Rica en los ltimos quince
afios indica que el aumento en la produccion de un sector sobre
ofro es el resultado de muchos factores integrados e interrelaciona-
dos. El paquete de incentivos de la Ley N¢ 5162, muy similar a los
incentivos del Contrato de Exportaciones aprobado en 1984, tuvo
resultados modestos en el monto de exportaciones en los afios 70
y principios de 80, y resultados mayores después de |a crisis del
Mercado ComUn Centroamericano y del inicio de la politica de es-
tabilizacion. ;Por qué?

Los incentivos fiscales en su mayoria fueron creados desde
el afio 1976, con la Ley N® 5162, “Ley de Fomento a las Exporta-
ciones”, documento visionario que congibié no solo los incentives

CUADRO N® 4
SIMULACION DEL CRECIMIENTO DEL PIB Y LAS
EXPORTACIONES NO TRADICIONALES QUE RECIBEN CATS
(millones de délares)
1088 1989 1950 1991 1992
Tasa de crecimiento anual % % % % %
PIB sin nuevo crecimiento
en Exp. no trad. (CAT) 2 100.0/4300 100.0/4386 100.0/4744 100.0/4563 100.0/4654
EXP. NO TRAD. (CAT) 20 8.1/350 9.6/420 11.3/504 13.3/605 15.6/726
CATS (valor presente 12%) 42 50 60 73 87
Demanda Generada (60%) 210 252 302 363 436
. J
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sino cred un ente promotor de las exportaciones en el Centre para
la Promocion de las Exportacicnes y las Inversiones {CENPRO).

A partir de la crisis del Mercado Comtin Centroamericano,
con la disminucién dramatica de ventas a ese mercado (véase @l
Cuadro N2 2) el empresario buscé nuevas posibilidades de venta.
Todavia existian y existen oportunidades en el mercado domesti-
¢o y centroamericano pero la perspectiva de largo plazo es de re-
lativo estancamiento o recuperacion lenta.

Sugerimos que uno de los elementos més criticos en el ses-
go antiexportador en 1a economia costarricense ha sido la politica
de cambio de la moneda. Fstudios del Banco Mundial muestran
claramente que las devaluaciones recientes de la moneda para
trafar de llegar a un tipo de cambio neutral (que no favorezea ni
castigue) para las exportaciones, y luego mantener esta neutrall-
dad, han acompafiado al crecimiento en las exportaciones. Es de
suponer que si se volviera a una politica fuertemente desincentiva-
dora de fas exportaciones como fueron 1as politicas antes de 1984
(con excepcion de 1a devaluacién dramatica de 1981- 82) el pa-
quete de incentivos fiscales tendria que ser mucho mas fuerte pa-
ra compensar el desincentivo monetario.

Unido a este esfuerzo por eliminar el sesgo antiexportador en
la politica monetaria, el Gontrato de Exportacion le imprimié un as-
pecto de seguridad y longevidad a los incentivos. La sequridad en

lainversion hace factible proyectos que requieren inversiones que
fructifican en un mediano plazo, como son tantas inversiones agri-
colas, agroindustriales o industriales que demandan instalaciones
costosas y complejas. Este tipo de actividad econdmica, a su vez,
le imprime una mayor estabilidad al monto de las exportaciones,
ya que el empresario no puede continuar o descontinuar la pro-
duccidn sin asumir importantes pérdidas. Por lo tanto, la estabili-
dad de los incentivos a su vez da estabilidad al monto exportado
en el futuro, minimizando la improvisacion.

Esta combinacién de nuevos incentivos, |a devaluacion de la
moneda, garantia de continuidad y estabilidad en el paquete de in-
centivos, las mermadas posibilidades y (ahora) baja rentabilidad
de la produccion para Centroamérica (por baja utilizacion de la ca-
pacidad instalada, entre otros factores), junto con una campafia
nacional motivadora que indujo al empresario a considerar las
oportunidades de las exportaciones a terceros mercados... Suge-
rimos que este cimulo de factores originaron el cambio enel cre-
cimiento de las exportaciones no tradicionales.

¢ Cuanto de este cambio se debe a los incentivos PER SE, y a
la percepcidn de seguridad y de la no interrupcién y no modifica-
cién que otorga el Contrato de Exportacién? Sin los incentivos,
4qué hubieran hecho los inversionistas nacienales al vivir la crisis

. del MCCA?

Los criticos de los incentivos sostienen que no son necesa-
rios para inducir a la inversion en las exportaciones, y que sin los
incentivos el pais tendria el mismo comportamiento en las expor-
taciones. Este argumento olvida examinar cuidadosamente la ren-
tabilidad en la aclividad exportadora, y luego compararla con la
rentabilidad en otras opciones. También olvida que una buena
parte de las exportaciones no tradicionales en el sector de la in-
dustria manufacturera ha sido posible porque se han utilizado, co-
mo base de capital fijo, las instalaciones (ya despreciadas) de la
industria existente para el mercado doméstico/ centroamericano.
Las rentabilidades relativamente altas y protegidas de la industria
han “subsidiade” la produccién para penetrar nuevos mercados.
Log incentivos no hubieran side suficientes fuera de este contexto
de inversiones existentes y subutilizadas.

Contraric a estos casos existen empresas con inversiones
nuevas, como son la mayoria de las empresas exportadoras de
productos agricolas. La rentabilidad de estas actividades sin los
incentivos no es suficiente para motivar su existencia. Obviamente
esto no es por ineficiencia de la empresa, y obviamente este he-
cho no sefiala que entonces para la sociedad seria mejor que de-
saparecieran por ser ineficientes. Al contrario, estas actividades
bien podrian ser las que mas beneficios generan para la sociedad,
aunque su rentabilidad privada no es la mas alta. Nuevamente to-
pamos con los efectos de las distorsiones en la economia que ha-
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cen que la sociedad escoga actividades suboptimas; y nueva-
mente topamos con 1a necesidad y la justificacion de los subsidios
(incentivos; transferencias) para corregir las distorsiones y hacer
que el pais produzca lo que permita el uso dptimo de su dotacién
de recursos y alcance su dptimo bienestar.

CONSECUENCIAS DE REDUCIR LOS CATS

. ué pasaria si fuesen eliminados o mermados los CATS?
6 Q Existen diferentes posibles reacciones, segun se refieren
a la continuidad de la produccion para la cual ya existe una inver-
sién fija suficiente, o a la nueva inversién para ampliar la produc-
cién. Aquellas actividades ya instaladas, cuya rentabilidad es posi-
tiva sin los CATS, posiblemente mantendrian un nivel de produc-
cién suficiente para explotar sus inversiones existentes, en el tanto
fuese mayor la pérdida de abandonar la capacidad instalada que
la pérdida relativa de seguir utilizando recursos en inversiones cir-
culantes para mantener la produccion. En este caso, el empresa-
rio tendria que ponderar el efecto acumulado de la pérdida relativa
de ingresos produciendo con una rentabilidad positiva, pero menor
a lo posible si dedicase sus recursos nuevos disponibles a ofra ac-
tividad. Es asi como se mantendrfa una parte de la produccién ac-
tual. Aquellas actividades con poca inversién fija probablemente
no sequirian exportando, ya que Ia pérdida en abandonar o trans-
formar su inversién fija a otro uso serla menor que el costo de
oportunidad de seguir utilizando recursos para costear las inver-
siones circulantes que demanda la produccidn exportada. Las in-
versiones nuevas probablemente se paralizarian. No habria creci-
miento del sector, y habria un contraccién paulatina, conforme fue-

sen requeridas renovaciones de inversién para sequir produciendo
con la capacidad instalada.

Esta conclusién es valida para |a inversion costarricense que
fiene otras opciones con una mas alta rentabilidad, como son las
oportunidades (cada vez m4s escasas por la saturacion del mer-
cado) en el mercado doméstico, y especialmente las inversiones
en titulos valores del Sector Publico.

El inversionista menos audaz y aventurero, probablemente
recurrira a la compra de titulos valores del Sector Publico, lo-
grando asi una rentabilidad relativamente mayor que la esperada

en la actividad exportadora sin los incentivos, y sin los riesgos -

inherentes a la inversién en la produccion.

El inversionista que busca una rentabilidad mayor de la que
podria lograr en titulos publicos, probablemente destinaria sus re-
cursos o a comprar inversiones en el mercado doméstico, liberan-
do asi al empresario con inversiones domésticas quien posible-
mente invertiria esta nueva liquidez en titulos publicos o en inver-
siones fuera de Costa Rica. Asl habria una sustitucién en la pro-
piedad de las empresas nacionales, pero no habria inversién nue-
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va en el sector productivo, sino que habria una contraccién en la
misma, en favor de las inversicnes en el Sector Publico, o bien en
la fuga de capitales. Esto se explica facilmente, en base a la renta-
bilidad que espera obtener el duefio de recursas de capital.

El resultade macroeconémico de reducir los incentivos seria
una reduccidén en el Producto Interno Bruto, producto de esta
transferencia de recursos de una actividad mas productiva a una
actividad menos productiva, por una parte, y producto de la trans-
ferencia del sector productivo privado al Sector Piblico (que utili-
zaria los recursos para consumo, salvo que cambiasen las politi-
cas del Gasto Piiblico) o por la fuga de capitales al exterior.

Este desenlace no implica que el inversionista es méas o me-
nos patritico. Si hay implicito en este escenario de resultados la
presuncién que la actividad exportadora requiere de los CATS pa-
ra generar una rentabilidad suficientemente alta para que compita
con el retomo de los titulos valores del Sector Pdblico (o de atgu-
nas empresas que emiten titulos valores en la Bolsa Nacional de
Valores) o de las todavia existentes oportunidades para nueva in-
versién en la produccién no exportada.

RESULTADOS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Y EL SESGO ANTIEXPORTADOR
E s evidente que el logro del objetivo de eliminacién de! sesgo
antiexportador, si bien es una meta lograble, en la practica
no se lograra si acaso hasta el largo plazo. Prelender un ajuste ra-
pido es aceptar consecuencias de suma inestabilidad, por lo tanto
ha existido un consenso entre todos los grupos nacionales, concu-
rrente con los organismos internacionales, que el proceso de ajus-
te estructural debe ser gradual. En el aspecto de la desgravacién
arancelaria, por ejemplo, se han fijado metas y un calendario,
desde la primera accién de racionalizacién arancelaria que se re-
alizé a nivel centroamericano, vigente el 1 de enero de 1986 conla
puesta en operacién del nuevo Arancel Centroamericano de Im-
portacién, con tal gradualidad que en la gran mayoria de los casos
aln no se aprecia una disminucién en la proteccién efectiva (se-
gun recientes estudios del Banco Mundial).

En el campo de la racionalizacién del gasto publico, pese a
que ha habido una leve disminucién en el tamafio relativo del gas-
to publico con respecte al Producto Interno Bruto, fa magnitud del
cambio no es suficiente, y ademas es probable que buena parte
de esta merma relativa se ha logrado a expensas de la inversién
publica, lo cual implicaria a largo plazo un “ajuste estructural® en
el gasto publico de efectos contraproducentes.

En general no hay indicios suficientes para suponer que co-
mo resultado del programa de ajuste estructural se haya logrado
una reduccion del sesgo antiexportador, salvo en la politica de
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Abio de 1a moneda, donde sf se evidencia un esfuerzo en a di-
cién correcta, aunque han habido altos y bajos en la efectividad
la politica monetaria en los Gltimos afios (a veces ocasionados
la necesidad de lograr algun ofro objetivo de estabilidad gene-
a expensas de |a politica de cambio neutral).

Es asi como no es posible una merma en el nivel de los in-
tivos a la exportacién en un contexto en el cual el ajuste estruc-
i no ha logrado realmente reducir el sesgo antiexportadorenla
)nomia, y donde no ha habido un cambio en la rentabilidad rela-
 de las diversas opciones para la inversién y la produccién.

ECIMIENTO Y EL MOTOR DE LA ECONOMIA

os paises del Asia que han alcanzado crecimigntos dramati-
, cos en el nivel de ingreso per capita han obtenido tasas de
cimiento econdmico reales anuales superiores al 6 por ciento.
Costa Rica de 1965-1986 la tasa de crecimiento real promedio
sido del 1.6 por ciento. En 1988, la economia en general tuvo
crecimiento del 2 por ciento, mientras que 1as exportaciones no
dicionales crecieron en 20 por -ciento, aproximadamente. La
nclusién ineludible de estas cifras es que bajo las condiciones.
uales (del Mercado Comiin Centroamericano en un relativo es-
icamiento combinado con las tendencias intemacionales que
niden una expansion significativa de fos productos tradicionales)
inico sector con posibilidades de una expansién rapida y soste-
ia es el sector de productos no tradicionales combinado con el
cimiento de la produccién para el mercado doméstico, que a su
z recibira el impulso para su crecimiento de la demanda que ge-
rar&n las exportaciones. Esla expansion interna se dara siem-
> y cuando la produccién doméstica pueda gradualmente au-
\ntar su eficiencia para ir compitiendo con los productos impor-
los que cada vez serdn mas codiciados y cuyo precio cada vez
r4 menor para el consumidor (tanto por las reducciones arance-
ias como por el efecto del ingreso creciente del consumidor).

En sintesis, las exportaciones seran el motor impulsador del
“cimiento econdmico, y esta expansion arrollara a toda la eco-
mia en una tendencia general hacia el crecimiento.

Por lo tanto, las cifras no mostraran necesarlamente que so-
mente las exportaciones crecen, sino que la produccién no ex-
riada también tendra un crecimiento dinadmico, proporcionado
r la generacién de demanda del sector exportador.

¢ En el caso que las exportaciones no crecieran a altas tasas,
mo las experimentadas en los Ultimos afios, de dénde podria o-
jinarse otra fuente para la expansién real de la economia costa-
cense?

Las opciones productivas son limitadas si descartamos el

seclor de exportaciones no tradicionales. Estas opcioneg (merea-
do doméstico de bienes y servicios) cobrarn relevancia si son a-
compafiados de la demanda generada por el sector exportador.
Es asi como los incentivos a las exportaciones terminan siendo in-
centivos disfrutados en general por toda la economia cuya prospe-
ridad estd ligada al sector lider (en cuanto a tasa de crecimiento y
generacién de divisas).

En este contexlo, el papel de los incenlivos a las exportacio-
nes es de mucha relevancia. Si bien no es posible probar con anti-
cipacién cusles serian los efectos sobre el crecimiento de las ex-
portaciones no tradicionales con o sin los incentivos, lo que si esta
claro, es que el costo en si de los incentivos se compensa amplia-
mente con los efectos econémicos que tendran las exportaciones,
precisamente por su accion de generacién de demanda no infla-
cionaria y la generacién de divisas.

PROCESO DE CAMBIO ESTRUCTURAL

os cambios inherentes al ajuste estructural implican aumen-
L tos en la produccion de algunos sectores y reducciones o es-
tabilidad sin crecimiento en otros. Esto implica y requiere movi-
mientos en la fuerza laboral. Algunas de las politicas podrian tener
tendencias hacia la recesién, tanto en determinados sectores, co-
mo en la economia en general. Es asi como compiten entre si los
objetivos de estabilidad y crecimiento, donde la politica monetaria
de restriccién contribuye a la estabilidad en el corto plazo, pero
puede coartar la expansién necesaria para el crecimiento rapido.

En general, entre mas veloz puede ser el traslado de los re-
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cursos de un sector a otro, menor seran los costos del ajuste. Es
evidente que esto es vdlido para el cambio de la fuerza laboral.
Por ejemplo, si se pudieran trasladar instantdneamente trabajado-
res del sector publico al sector privado, no habrian ni castos exce-
sivos en el sector plblico, ni problemas de transicién entre los tra-
bajadores reubicados.

Lograr un ajuste estructural sin un crecimiento fuerte de la
economia es dificil de concebir sin incurrir en altos costos de tran-
sicién. La forma de efectuar cambios estructurales sin una aparen-
te interrupcién es mediante el cambio en las tasas de crecimiento.
llustramos el argumento con un ejemplo. Supongamos que el cb-
jetivo es reducir la proporcion de la fuerza laboral en el Gobiemo y
trasladar frabajadores al sector productive privado. Supengamos
que en el afio “1" tenemos 100 trabajadores, distribuidos 40 en el
sector ptblico y 60 en el sector privado. Cada afio tenemos un cre-
cimiento real del 10 por ciento en el sector productivo privado y 0
por ciento en el sector pablico.

SECTOR Afo“1" % T TR F %

Pablico 40 40 40 40 40 40. 3125
Privado 60 60 66 73 80 88 68,75
Total 100 100 108 113 120 128 100

En el afio “1" el 40% de la fuerza laboral trabajaba en el Go-
bierno. En el afio “5", sdlo el 31,25% de los trabajadores laboran
para el Gobierno, pero siguen habiendo 40 personas en puestos
del Gobierno, al igual que en el primer afio. Al cabo de cinco afios,
habremos lograde un cambio estructural sin que ninguno de los
trabajadores originales hubiese hecho ningin cambio de empleo.
Todo el cambio se habra originado en el margen dindmico de la
economia.

Sin este crecimiento que proporciona el cambio estructural, si
hubiéramos querido hacer el mismo cambio porcentual, habria-
mos tenido que cambiar trabajadores de un empleo a otro, con los

problemas y costos inherentes al cambio {costo de aprendizaje, _

costo en derechos y prestaciones legales, costo sicoldgico y so-
cial para el frabajador que no quiere trasladarse, etc.).

El hacer un cambio estructural basado en movimientos en gl
margen creciente de la economia obviamente presupone que ha-
bré dicho sector dindmico. Las cifras muestran que este sector
existe fundamentalmente en el sector de las exportaciones no tra-
dicionales (véanse las cifras de tasas de crecimiento en el Cuadro
N2 2), Esta misma situacién ha caracterizado a todas las economi-
as de los llamados paises recién industrializados de! Oriente (Tai-
wan, Singapur, Korea del Sur, Hong Kong). El crecimiento ha sido
liderado por los sectores exportadores, necesariamente con el
apoyo de toda la sociedad, la cual finalmente ha sido la beneficia-
da. £l Cuadro N® 1 presenta las cifras correspondientes.
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CONSIDERACIONES FINALES

HACER POLITICA ES DETERMINAR
PREFERENCIAS Y ESCOGER

L a poliica econdémica implica la evaluacién de opciones y la
escogencia de un paguete de politicas sobre ofra. Ninguna
opcidn genera resultados sin costos econémicos, sociales y politi-
cos. Cualquier paquete de medidas tendra implicaciones dinami-
cas para el tipa de sociedad que tendremos en el futuro.

Por ejemplo, el pais estd empefiado en obtener un nuevo
préstamo de $100.000.000 del Banco Mundial (complementado
con recursos iguales del Japdn), con el propésito de contribuir a la
politica de estabilizacion, elemento considerado necesario para
continuar el desarrollo paulatino y sacialmente armenioso que ha
caracterizado a la economia en los Ultimos tres afios. Nos pregu-
mentamos ;,si para la sociedad costarricense na hubiera sido me-
nos costoso fomentar las exportaciones no tradicionales en una
forma todavia més agresiva, y generar con produccion esta nueva
afluencia de divisas?

Evidentemente en el corto plazo hubiera sido dificil lograr un
salto de $200.000.000 en exportaciones no tradicionales. Pero es-
te objetivo no es imposible en el mediano plazo, si se toman las
medidas de politica necesarias para estimular la produccién apor-
tunamente. Una ventaja de estos estimulos a la produccion es que
la inyeccidn de $200.000.000 frescos no se haria por una sola vez,
con recursos reembolsables como son los de la deuda externa, y
que tienen un servicio de la deuda. El aumento de las exportacio-
nes en este monto implicaria que todos los afios habria este nuevo
ingreso fresco, sin carga de amortizacion, sin pago de intereses,
sin renegociacion de deuda, y con todos los beneficios dindmicos
de la generacién de demanda implicita en un aumento en la pro-
duccion.

Visto desde un punto de andlisis econémico, la tnica opcién
facil de justificar para la economia costarricense es la promocién
agresiva de las exportaciones siempre y cuando esta produccién
sea eficiente. Siendo eficiente, y basada en ventajas comparati-
vas, entre mas contenido nacional tenga, mayor serd el beneficio
adicional por la generacion de demanda.

Los estudios de los organismos internacionales lejos de apo-
yar los argumentos en contra de los incentivos, sefialan la actual y
continuada existencia del sesgo antiexpariador y hacen una rela-
cion de causa y efecto del sesgo antiexportador y el crecimiento
de las exportaciones. Estos estudios indican que adn hoy dia des-
pués de los considerables esfuerzos de lanzar la politica de cambio
estructural sigue habiendo un importante sesgo antiexportador en
la economia costarricense.
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Antes de proponer la eliminacién de los CATS o cualquier
ofro cambio que reduzca el nivel en los incentives a Ia exportacion
se debe tener la certeza que:

1. El sesgo antiexportador en la economia costarricense ha desa-
parecido o cuando menos ya no impide el crecimiento de las
exportaciones no tradicionales;

2. La rentabilidad relativa de las exportaciones sin los CATS y
ofros incentivos es suficiente para que el empresario mantenga
SUS recursos en este sector productivo, y para inducir a nuevas
inversiones.

Dado que el programa de ajuste estructural est4 basado enel
dinamismo de las exportaciones tanto para imprimirle una tasa vi-
gorosa de crecimiento a la economia, como para ser €l agente au-
tomatico del ajuste en la estructura productiva de la economia, es
de suma relevangia para el éxito del ajuste que las exportaciones
efectivamente cumplan con su papel en el esquema. Cualquier
cambio en la politica de las exportaciones deberia contemplar una
opcion para el resto de la economia y para el Gobierno, en caso

que las exportaciones se estanquen o muestren un crecimiento
menos vigoroso del proyectado. A la vez se deben cuantificar las
implicaciones para toda la sociedad gue resultarian de una merma
en el dinamismo en las exportaciones. No podemos olvidar los re-
sultados para el bienestar nacional de Ia caida de las exportacio-
nes a Centroamérica en los primeros afios de la presente década,
y cémo un renglén puede impactar sobre todas las deméas varia-
bles nacionales.

El nivel de dinamismo requerido de las exportaciones no tra-
dicionales para a su vez imprimirle una tasa alla de crecimiento al
resto de al economia (tanto por el efecto del promedio ponderado,
como por sus efectos de generacién de demanda) requiere de su
crecimiento similar al del afio 1988.

El objetivo de la pelitica econémica bien podria situarse en el
mantenimiento del ritmo de crecimiento de las exportaciones no
fradicionales en el nivel de 1988, de 20- 21 por ciento. No hay du-
da que este "motor” generaria suficiente bienestar para transfor-
mar a Costa Rica en el primer pais desarrollado de América Latina
en menos de diez afos.
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ANEXO N21

ALGUNOS INDICADORES ECONOMICOS DE 6 PAISES

Promedio lasa Tasa Promedio de Crecimiento Total Deuda Gasto del
anual de Cre- de Bienes Externa ~ Gobisrno Central
cimiento PNB Exportaciones Importaciones Como % del PNB Como % del PNB
per capita
19565-86 1965-80 198G-86 1965-80  1880-86 1970 1986 1972 1986
Korea 6.7 273 13.1 15.2 93 225 3641 180 178
Singapur 786 47 6.1 7.0 36 ? ? 295 265
Hong Kong 6.2 95 10.7 83 79 ? ? ? ?
Costa Rica 16 7.1 1.2 57 -29 253 978 189 293
México 2.6 77 7.7 57 -92 170 761 120 273
Brasil 43 94 4.3 82 -5.1 122 378 174 - 264
e .
Fuente:  World Development Report 1988 .
The World Bank, Oxford University Press
June 1988
ANEXO N2 2

LA PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES:
ENSENANZAS DE LA EXPERIENCIA

“Un numero creciente de palses ha promovido sus exportaciones
manufactureras y alcanzado el estatus de palses nuevos en vias de in-
dustrializacién o pafses semiindustrializados. Los sobresalientses han sido
la Republica de Korea, Taiwan, Hong Kong, Singapur y Brasil... Han lo-
grado la promocién de la industria mediante una politica hacia afuera en
vez de mediante la proteccién de una estructura industrial hacia adentro,
Estos paises ejemplifican la transformacién estructural de una economia
dual y abierta... 4Qué son algunas de las lecciones que se pueden apren-
der de la experiencia de estos paises y la manera en que promovieron la

exportacion de sus bienes manufacturados?

* ... Para promover las exportaciones, las politicas gubernamantales
fienen que lograr un cambio de politica a una orientacion hacia afuera que
" elimina ¢l sesgo en favor de la sustitucién de importaciones. Mientras
exista un sesgo en favor de la sustitucién de importaciones, las exporta-
ciones sufriran de 1a tasacién implicita y restricciones cuantitativas, del
costo de los insumos mayor al precio de libre comercio, y del desvio de los
recursos hacia las industrias protegidas e intensivas en capital de la susti-
tucién de imporaciones.

“En Korea, por ejemplo, varios esquamas para la promocién de las

exporiaciones han sido implantados: exencién de arancsles sobre la im-
portacion de insumos y repuestos, exenciones arancelario de impuestos
para suplidores domésticos de empresas exportadoras, exenciones de
impuestos directos, reduccion de los impuestos directos sobre ganancias
de las exportaciones, depreciacién acelerada, permisos especiales de im-
portacion ligada a [a exportacién, reduccién de impuestos de servicios pl-
blicos, derechos exclusivos otorgados para nuevos mercados de exporia-
citn, subsidios directos a la exportacidn, subsidios de crédito mediante 1a-
sas de interés preferenciales y acceso prelerencial al crédito.

“La exper'iencia también demuestra que estos incenlivos a la expar-
tacion no serdn efeclivos si la expectativa de la duracion de las polflicas
no es para la vida de las inversiones en el sector exporiador. Un compro-
miso de largo plazo al mantenimiento de estas polificas es esencial; los
riesgos politicos y econdmicos solo puedan reducirse si hay una estabili-
dad en las medidas de politica econémica’,

Traduccidn no oficial de porciones de:
GERALD M. ME IER, "Export Promotion: Lessans of Exparience”, en Leading lssues In Econo-

mic Development, Fourth Edilon, Gerald M. Meler, Editer, Oxford University Press, 1984,
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ANEXO N2 3

CUATRO PRINCIPIOS DEL
DESARROLLO HACIA AFUERA

El distinguido prafesor y experto de comercio internacional, Bela Ba-
. ha resumido cuatro principios de una estrategia de desarrollo hacia

a en los siguientes términos:

“| a experiencia de paises en via de desarrollo en la posguerra nos
uce a ciertas recomendaciones de politica. Primero, mientras que las
deraciones para la industria naciente indican un trato preferencial a
ctividades manufactureras, dicho tratamiento debe ser aplicado en u-
scala moderada, tanto para evitar el establecimiento y mantenimiento
dustrias ineficientes como para asegurar la expansién continuada de
sduceién primaria para los mercados doméstico y extranjero.

“Segundo, un trato igual debe ser olorgado a las exportaciones y a
stitucién de imporiaciones en el sactor manufacturero, para asegurar
asignacién de recursos segin las ventajas comparativas y la explota-
de economias de escala. Esto es de una importancia especial en el
 de bienes intermedios y bienes de capital para la produccién y el
umo, donde las ventajas de una planta grande y especializacitn ver-
y horizontal son considerables y donde la sustitucién de importacio-
on el marco de mercados domésticos pequefios hace que el desarro-
ibsiguiente de las exportaciones sea dificil. El otorgamiento de incen-

tivos equitativos contribuira a una eficiente exportacion y sustilucién de
importaciones mediante la especializacién en determinados productos y

SUS componentes y accesorios.

"Tercero, no chstante las consideraciones de la industria naciente,
la variacién de tasas de los incentivos dentro de sector manufacturero de-
be mantenerse a un mismo. Esto es lo mismo que la aplicacion del ‘princi-
pio del mercado' para permitir que las empresas decidan sobre cuales ac-
tividades desarrollaran. En particular, las empresas deben tener liberiad
para escoger la composicién de sus exporiaciones, respondiendo a las
condiciones cambiantes de los mercados mundiales.

“Cuarto, para minimizar la inseguridad para la empresa, el sistema
de incentivos debe ser estable y automatico. La inseguridad también se
reducira si la reforma del sistema de incentivos que se hace necesario pa-
ra aplicar los principios antes dichos se realiza seglin un calendario del

conocimiento publico previa™.

Bela Balassa, Tha Process of Industrial Development and Atternative Development Strategies.
Princaton Essays in Internacional Finance N 141, diciembra 1980, P4gina 24.

ANEXO N2 4

LOS CATS NO SON UN SACRIFICIO FISCAL

Se ha dicho que los Certificados de Abono Tributario (CATS) son un
ificio fiscal que el Gobierno no puede seguir pagando; que conforme
ientan las exportaciones no-tradicionales, cada vez sera mas dificil
1 el Fisco hacerle frente a la carga fiscal de los CATS; y que a media-
lazo los ingresos hacendarios no podran pagar los CATS si el aumen-
e las exportaciones no-tradicionales se comporia conforme a ciertas
licciones optimistas.

Estos argumentos confunden a la opinién pidblica y al mismo expor-
or. Por un lado estamos felices de pensar que aumenten las exporta-
s y por otro lado se ve con angustia la situacién fiscal que supuesta-
te afrontaria el Gobierno al no poder pagarle a los exportadores los
IS, quienes cada vez mas serfan una mayor carga para los débiles in-
sos fiscales.

A conlinuacion demostraremos con un caso real que el argumenta
ico, que los CATS son un sacrificio fiscal, carece de fundamento, es
ir; no es cierto que los CATS ocasionen un egreso neto de dineros al
0.

Sylvia Fletcher B.

El razonamiento es muy simple, aunque su cuantificacion no es fan
simple. Las empresas que exportan productos no-tradicionales generan
un valor de producto que es tasable, y el valor presente de los nuevos in-
gresos fiscales compensa el valor presente de los CATS. Diche de otra
manera, el Fisco “queda tablas” entre lo que le produce el exportador en
ingresos y lo que da par cuenta de CATS. Siendo asl, conforme aumentan
las exportaciones, aumenta el valor del producto tasable y aumentan los
ingresos fiscales. Como los ingresos fiscales aumentan, el Fisco tiene el
contenido econdmico para pagar los CATS, y este contenido econémico
proviene del ingreso generado por los mismos exporiadores.

Presentaremaos un ejemplo basado en cifras reales de la estructura

-de costos de una empresa agreindustrial, lipica de las aclividades expor-

tadoras no-tradicionales. La siguiente tabla muesira: los principales ren-
glones de costo, segln su participacién porcentual; el factor estimado del
ingrese neto fiscal para cada rubro; y el ingreso porcentual neto al Fisco
estimado por cada rubyo,
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Porcentaje Facior def Ingreso neto

del Costo ingreso neto  Fiscal por-

de Produc. Fiscal centual del

Costo de Pro.

Materias primas .3061 075 .0230
Insumos locales 1071 100 0107
Insumos importados  .0969 .030 .0029
Salarios A122 .050 0056
Cargas sociales 0510 315 0161
Energia .0408 500 0204
Seguros 0255 .500 0128
Depreciaciones 0408 000 .0000
Gastes admi. y
ventas 0458 188 .0086
Gastos financieros 1735 .050 0087
TOTAL 9998 .1088

Veamos dos ejemplos de la tabla. En nusstra empresa tipica agroin-
dustrial los “insumos importades” sen el 9.69 por ciento del costo de pro-
duccién y para su importacién pagan un 3 por ciento al Fisco, por concep-
to de sobretasa aplicada por el Banco Central. No hemos incluido ofros
pagos que también ingresan al Fisco como “bodegaje” y olros “servicios”
que se cobran para desalmacenar las mercaderfas. En un estudio més re-
finado habria que tomarlos en consideracion. El 3 por ciento de 9.69 es
.0029, y esta Gltima cifra es el ingreso porcentual neto al Fisco por con-
cepto de *insumos imporiados”. Si nuestra empresa produce un valor de
¢1.000.000 al costo, el Fisco recibira por concepto de los insumos impor-
tados un ingreso neto de ¢ 2.000.

Veamos el caso de los salarios. Suponemos que el 50 por ciento del
ingreso gue reciben los asalariados es gastado en ol consumo de anticu-
los que pagan el 10 por ciento de impuesto de ventas. No hemos tomado
en cuenta ctros impuestos como &l de consumo, y no hemos hecho una ri-
gurosa cuantificacién de cuanto serd el factor real. Esta cifra es una pri-
mera aproximacién al factor que describiria el verdadero ingresa neto fis-
cal que se genera por el gasto del ingreso salarial. Pero la idea es esla;
los trabajadores gastan sus salarios, pagando impusstos que ingresan al
Fisco.

En algunos renglones hemas definido algunos ingresos al Sector
Piblico como “fiscales”, lo que podriamos explicar en otro foro. Cada cilra
podria analizarse paro esle tedioso trabajo quedara para los economistas,
y aqui sclo pretendemos ilustrar el argumento basico.

Volviendo a la tabla observamos que la suma de los renglones de
los ingresos porcentuales netos fiscales da un total de .108. Es decir, por
cada ¢ 100 de costos del exportador el Fisco recibird ¢10.88. Casualmen-
te, esto es casi igual al valor presenta de los CATS que recibe esta em-
presa agroindustrial,

En conclusion, ohservames que el “sacrificio fiscal” de los CATS es
aproximadamente equivalente al ingreso neto fiscal generado por fa pro-
duccién de la empresa exporiadora. El Fisco “queda tablas®, porque la
misma empresa esta generando los ingresos fiscales suficientes para ha-
cerle frente al pago de CATS.

Hasta aqui no hemos cuantificado el efecto benélico de la empresa
exportadora respecto a la generacion de divisas, la nueva generacion de
empleo, la generacién de demanda intema, y el multiplicador que en Cos-
ta Rica es considerable. Tampaco hemos cuantificado los ingresos fisca-
les por concepto dal Impuesto sobre la Renta que pagarfan las personas y
empresas cuyas rentas se ven aumentadas como resultado de los ingre-
sos que genara |a empresa exportadora. Al sumar los efectos anteriores
observarfamos que contrario a ser una carga fiscal, las nuevas exporta-
ciones no- tradicionales contribuyen al Fisco, y detener su dinamismo im-
plicaria restarle ingresos al Gobierno,

Valga aclarar que el valor estimado de los ingresos porcentuales ne-
tos fiscales no es lo mismo que el “sesgo antiexportador”. Elhecho que en
el caso presentado estos ingresos coincidieran aproximadamente con el
valor presente de los CATS es interesante para los efeclos del argumento
sobre el sacrificic fiscal que supuestamente significan los CATS.

Pero no es igual a decir que unos CATS del 11 por ciento netos para
la empresa son suficientes para compensarle al exportador por el sesgo
antiexportador en la economia costarricense. La cuantificacion del sesgo
antiexportador quedara para ofra ocasidn. Lo que hemos demostrado con
cifras estimadas, stjetas a un refinamiento poslerior, es que en el caso
planteado los CATS no son un sacrificio fiscal.

.

78

S EURESS e e Ty

Propiedad de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional




