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PRESENTACION

Costa Rica: una economia frente al desafio fiscal presenta el in-
forme anual de la Academia de Centroamérica sobre la eco-
nomia durante el 2001, analiza las opciones de reforma del
sistema financiero costarricense y finalmente discute el te-
ma de la agenda fiscal.

En la primera parte se presenta el trabajo elaborado por Ed-
na Camacho y Miguel Loria sobre la evolucién de la econo-
mia costarricense durante el 2001, en donde se discuten las
politicas de corto plazo adoptadas por las autoridades y los
resultados de las principales variables macroeconémicas.
El estudio pone en evidencia, una vez mas, el estrecho vin-
culo entre el comportamiento de la economia mundial y el
desempefio de la economia costarricense. El debilitamien-
to de la demanda externa repercuti6 en el ritmo de activi-
dad econémica local en el 2001, pero los ajustes en la poli-
tica del Banco Central permitieron mantener la estabilidad
interna y externa. Posterior a este analisis, se presentan los
comentarios de José Rafael Brenes en un seminario organi-
zado para discutir el estudio de Camacho y Loria, asi como
el que se describe a continuacién. Brenes discute varios te-
mas, entre ellos el mayor peso que lleva el Banco Central en
la sostenibilidad de la estabilidad monetaria y el poco uso
de la politica fiscal como instrumento para enfrentar los de-
sequilibrios macroeconémicos. También plantea la “resis-
tencia” de la economia costarricense frente a los shocks ex-
ternos negativos, pero cuestiona su fragilidad futura.
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Como ha sido tradicién en los estudios anuales de la Aca-
demia de Centroamérica, en la segunda y tercera parte del
libro se presentan dos temas de largo plazo: uno sobre la
reforma del sistema financiero y otro sobre la reforma fis-
cal. En el segundo capitulo, Rodrigo Bolafios discute los
resultados de la reforma financiera de los ultimos afios en
lo que a la eficiencia y estabilidad del sistema bancario na-
cional se refiere y luego plantea las rutas alternativas dela
reforma bancaria. Concluye que, si no es posible transitar
por la ruta de la privatizacion de los bancos estatales y la
especializacién de uno de ellos en funciones de banca de
desarrollo (“privatizacién y desarrollo”), considerada co-
mo la mas conveniente por Bolafios, serfa preferible esco-
ger una estrategia de reformas parciales para igualar lo
mas posible las condiciones entre la banca privada y la es-
tatal, pero de ninguna manera optar por la transformacion
de los bancos estatales en sociedades anénimas (“estatiza-
cién y desarrollo”) que conduciria a un sistema bancario
menos eficiente y estable. Como parte del documento, se
analizan las principales propuestas de reforma legal del
sistema financiero presentadas en el ultimo afio por parte
de diferentes grupos. También se discuten temas de refor-
ma del mercado de valores y del sistema de pensiones
complementarias. Félix Delgado comenta este capitulo y
analiza las razones por las cuales el margen de intermedia-
cién financiera en Costa Rica es alto, particularmente en los
bancos estatales. Coincide con Rodrigo Bolafios en cuanto
a la conveniencia de optar por una reforma integral de tipo
“privatizacion y desarrollo” versus “estatizacion y desarro-
llo” e insiste en la urgencia de establecer un sistema de ren-
dicién de cuentas para los bancos estatales.

El tema de la reforma fiscal se escogié para este estudio
anual no sélo por su relevancia dentro de la agenda de po-
litica econémica de Costa Rica, sino también en ocasion de
la presentacion en abril del 2002 del informe de la Comi-




XVIL

si6én de exministros de Hacienda al Presidente Rodriguez
Echeverria, intitulado Agenda de transformacion fiscal para el
desarrollo. La Academia de Centroamérica aprovecho esta
oportunidad para organizar un seminario en torno a este
informe y convocar a personas destacadas del pais para
discutirlo no sélo en cuanto a su contenido, sino también
en cuanto a su viabilidad politica. Tanto el informe de la
Comisién como las ponencias del seminario se recogen en
la tercera parte de este libro.

Este libro ha sido posible gracias a la colaboraciéon de Phi-
lip Morris, quien financi6 la primera y segunda parte y el
seminario donde se presentaron los dos capitulos corres-
pondientes. El Programa de Apoyo a la Reforma del Esta-
do BID-MH patrociné el seminario sobre Perspectivas de una
reforma fiscal que dio origen a la tercera parte del libro y
también la publicacién de éste. Las opiniones expresadas
en los diferentes capitulos, sin embargo, son exclusivamen-
te de sus autores y no necesariamente de la Academia de
Centroamérica o de sus patrocinadores.

La Academia de Centroamérica agradece a los autores de
los diferentes capitulos y a sus comentaristas, la participa-
cién en los seminarios y en la revision de las transcripcio-
nes. Especial agradecimiento a Marfa Castro y Juan Carlos
Obando por la organizacién de los seminarios y por su par-
ticipacion en los trabajos de edicion.

La edicién de este libro estuvo a cargo de Edna Camacho,
quien conté con la valiosa colaboracién de Juan Carlos
Obando, Maria Castro, Ramiro Jiménez y Luis Fernando
Quiros.

ACADEMIA DE CENTROAMERICA
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1. LA ECONOMIA
COSTARRICENSE EN EL 2001

EDpNA CAMACHO MEJia
MIGUEL LORIA SacoT

11 ENTORNO INTERNACIONAL

Para analizar el comportamiento de la economia costarricense du-
rante el afio 2001 es fundamental sefialar los acontecimientos ocurri-
dos en las economias internacionales, particularmente en la econo-
mia de los Estados Unidos.

Costa Rica estd fuertemente vinculada a este pais por los lazos co-
merciales. Un 50 por ciento de las exportaciones se dirigen al mer-
cado estadounidense y un 53 por ciento de las importaciones pro-
vienen de esta nacién. La integracion no sélo se da por medio de los
flujos comerciales, sino también por los movimientos de capital en-
tre Costa Rica y el resto del mundo, asi como por el comportamien-
to de las tasas de interés en estos mercados.

La desaceleracion de la economia global, incluida la de los Estados
Unidos, se intensificé durante el afio 2001. Desde la segunda mitad
del 2000, se inicié un proceso de debilitamiento de la actividad eco-
ndémica impulsado por varios factores, tales como, el aumento de los
precios de los productos energéticos, la politica monetaria restricti-
va a finales de 1999 y el 2000 y el auge y posterior caida de los pre-
cios de las acciones de las empresas de tecnologia de la informacién
(TT) con el correspondiente comportamiento en la inversion y pro-
duccién de este sector.



4 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

Ante este panorama de la actividad econémica, la Reserva Federal
adopt6 una politica monetaria més laxa, traducida en una disminu-
cién sistematica de la tasa de los fondos federales. Esta tasa de in-
terés cay6 en mds de cuatro puntos porcentuales en todo el afio 2001
al pasar de 5,88 por ciento al inicio del afio a 1,77 por ciento a fina-
les. Es importante sefialar que en el mes de agosto, antes de los ata-
ques terroristas, esta tasa habia caido més de dos puntos porcentua-
les (Grifico 1.1).

GRAFICO 1.1
TASA DE INTERES DE LOS FONDOS FEDERALES SEMANAL, 2000-2002
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FUENTE: Reserva Federal de Kansas City.

No obstante la adopcién de esta politica monetaria hacia mediados
del afio, la economia estadounidense no daba signos de una recupe-
racién y mds bien los indicadores de produccién, empleo y consu-
mo de las empresas seguian bajando. El dnico indicador que mos-
traba alguna recuperacion era el consumo de los hogares. Los acon-
tecimientos del 11 de setiembre ocurrieron en este escenario econé-
mico y afectaron una economia que estaba fragil.
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En las semanas posteriores a los ataques terroristas, el objetivo de la
Reserva Federal y, en general, de los bancos centrales de las econo-
mias industrializadas, era mantener el funcionamiento de los mer-
cados financieros e inyectar importantes sumas de liquidez por di-
ferentes mecanismos. Pocos dias después del 11 de setiembre, se de-
cidi6 bajar atin mas la tasa de interés de los fondos federales con el
prop6sito de imprimir confianza y evitar un debilitamiento mayor
del gasto privado, tanto de los consumidores como de las empresas.

Si bien hubo un deterioro en los indicadores de confianza del con-
sumidor en las primeras semanas después del 11 de setiembre, los
efectos econdémicos de los atentados fueron menos fuertes de lo que
se habia previsto y se concentraron mas fuertemente en ciertos sec-
tores como los de seguros, lineas aéreas y turismo. Ademas, salvo
por el incremento del precio del petréleo inmediatamente después
de esa fecha, desde entonces se dio una caida de este precio a nive-
les mas bajos que los anteriormente vigentes. Este comportamiento
contribuy6 significativamente a que disminuyera la tasa de infla-
cién y a que la Reserva Federal pudiera continuar con una politica
monetaria laxa sin el riesgo de una mayor inflacién. Esta fue una
politica atin necesaria mientras no surgia evidencia clara sobre la re-
cuperacién de la actividad econdmica.! Esto se tradujo en sucesivas
disminuciones de las tasas de interés durante los tiltimos tres meses
del afio.

En resumen, la economia de los Estados Unidos durante el afio 2001
se caracteriz por un debilitamiento de la actividad productiva y
una menor inflacién que el afio anterior, por la caida del precio del
petréleo. El crecimiento real del producto interno bruto (PIB) fue de
1,2 por ciento, el més bajo de la tltima década y mucho mads bajo
que el ritmo de crecimiento dado en los cuatro afios precedentes.
Muy relacionado con este comportamiento fue el aumento de la ta-
sa de desempleo, la cual pasé de 4 a 5,8 por ciento del 2000 al 2001.
La inflacién, medida por el indice de precios al consumidor, crecié
un 1,9 por ciento en comparacién con el 3,4 por ciento del afio ante-
rior. Sin embargo, si se excluye alimentos y energfa, la inflacién de

1. El consumo de las familias fue el tnico indicador que mostré un mejor com-
portamiento en los tltimos meses del afio.
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ambos afos es similar (2,7 y 2,5 por ciento, respectivamente). La
respuesta de las autoridades se dio principalmente en una politica
monetaria expansiva y se tradujo en una disminucién significativa
de las tasas de interés.

La desaceleracién econémica estuvo presente no sélo en los Estados
Unidos, sino también en los demas paises industrializados, especial-
mente en Japon. Al igual que en la nacién del norte, los bancos cen-
trales de estos paises adoptaron politicas monetarias expansivas y
se dio una disminucién generalizada de las tasas de interés. La pro-
duccioén real en la zona del euro creci6 un 1,5 por ciento; Alemania
fue el pais con mayor debilitamiento (0,6 por ciento de crecimiento
real del PIB).

Los paises de América Latina también sufrieron el impacto de la si-
tuacion econémica internacional. El caso de Argentina es especial,
ya que su situacién se originé principalmente por problemas acu-
mulados desde mediados de los afios noventa.? Entre otras cosas, se
dio una sobrevaluacién del peso argentino debido a la apreciacion
del dolar estadounidense respecto al euro y a la devaluacién de la
moneda brasilefia, principal socio comercial de Argentina, al tiempo
que la economia se sumergi6 en una recesion. Desde el 2000 y prin-
cipalmente desde inicios del afio 2001, cuando se puso en duda la
capacidad del Gobierno para hacer frente al pago de la deuda, la si-
tuacion de la economia argentina se agravé con el aumento de la
prima de riesgo por pagar sobre la deuda asi como por importantes
salidas de flujos de capital. La secuencia de eventos llevé al estable-
cimiento del “corralito” (congelamiento de los depdsitos) y a la re-
nuncia del Presidente de la Rua en diciembre ante las amplias pro-
testas de la poblacién. En el resto de América Latina, el efecto de es-
tos acontecimientos fue limitado quizés porque los mercados finan-
cieros internacionales reconocieron las diferencias en las causas de
los problemas que estaban enfrentando los paises.

2. Para un anlisis detallado sobre las causas de la crisis argentina, ver Perry, G.
y Servén, L. (2002).
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Los paises centroamericanos no escaparon de este oscuro panora-
ma. Mas atin, en el 2001 continuaron enfrentando el problema de la
caida de los precios del café, unido a los efectos de los terremotos en
El Salvador y de la sequia. El exceso de la produccién sobre el con-
sumo mundial de café que ha estado presente en los tltimos cuatro
afios, continué en el afio 2001 y provocé una vez més la caida del
precio del grano. Se estima que s6lo en el 2001 se dejaron de perci-
bir US$713 millones en toda la regién centroamericana, si se compa-
ran los ingresos percibidos por las exportaciones de café de ese afio
con los del periodo 1984-1988, lo cual representa un 1,2 por ciento
del PIB regional® La caida del precio de este producto afecta tam-
bién el nivel de produccién, ya que los productores disminuyen la
atencién de los cafetales y, en algunos casos, cambian de actividad
debido a los bajos niveles de rentabilidad.

12 POLITICAS MACROECONOMICAS

Politica fiscal

Durante el 2001 las autoridades enfrentaron nuevamente el proble-
ma de un elevado desequilibrio fiscal, ocasionado por un alto grado
de inflexibilidad en el manejo del gasto y una débil base tributaria,
agravado esto por una actividad econémica estancada. Ante esta si-
tuacién, los esfuerzos se orientaron hacia lograr la aprobacién legis-
lativa de importantes leyes relacionadas con el manejo de los im-
puestos y el gasto. En un intento por buscar soluciones permanen-
tes al problema fiscal, la Administracién Rodriguez nombré una co-
misi6n especial integrada por exministros de Hacienda.* Por otra
parte, las autoridades acudieron nuevamente al endeudamiento ex-
terno para financiar el desbalance fiscal, con el fin de no crear pre-
siones adicionales sobre las tasas de interés internas.

3. Ver CEPAL (2002).

4. La Comision entreg6 su informe final y recomendaciones en abril del 2002, en
un documento intitulado Agenda de Transformacién Fiscal para el Desarrollo. El
mismo sirvié de base para el proyecto Ley de Ordenamiento Fiscal, el cual fue
enviado ese mismo mes a la Asamblea Legislativa para su aprobacion.
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El aspecto mas relevante en materia de politica fiscal fue la aproba-
cién legislativa de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria y
la Ley de Administracién Financiera y Presupuestos Piblicos. Am-
bas legislaciones tendran un impacto importante en las finanzas pu-
blicas en los préximos afios.

La Ley de Simplificacién Tributaria tuvo como fin primordial avan-
zar hacia un sistema tributario mas simple, al eliminar una serie de
impuestos menores de costosa recaudacion. En ese sentido, la ley
también eliminé el impuesto selectivo de consumo sobre una gran
cantidad de bienes que generaban pocos ingresos al fisco. Los prin-
cipales aspectos contenidos en la ley se resumen a continuacion:

* Modificacion de la carga tributaria que pesa sobre los com-
bustibles

Establece un impuesto tinico por tipo de combustible, en sustitu-
cién del “efecto cascada” de una serie de impuestos que provo-
caban una distorsién en el precio de los combustibles en el mer-
cado local. El impuesto se revisara trimestralmente de acuerdo
con el comportamiento del Indice de Precios al Consumidor.

* Impuesto especifico sobre las bebidas envasadas sin conteni-
do alcohélico, con algunas excepciones

Laley crea un impuesto sobre todas las bebidas envasadas sin con-
tenido alcohdlico, con excepcién de la leche y productos destina-
dos al tratamiento de enfermedades y a la exportacién. Las tarifas
se fijan por tipo de bebida y en colones por unidad. Se establece
que el Ministerio de Hacienda debera realizar un ajuste trimestral
no mayor al 3 por ciento en el monto de ese impuesto, con base en
el comportamiento del Indice de Precios al Consumidor.

* Modificacién a la Ley del Impuesto General sobre las Ventas

La ley establece nuevos sujetos de impuesto, tales como servi-
cios de bodegaje, primas de seguros (excluyendo seguros perso-
nales, riesgos del trabajo, cosechas y viviendas de interés social),
servicios de imprenta y litografia, servicios de limpieza y man-
tenimiento de automéviles, servicios de radiolocalizacién, ra-
diomensajes y similares. Ademds, establece la derogatoria de
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un grupo de exenciones tributarias contenidas en diferentes le-
yes, incluidas fundaciones sin actividades de lucro, servicios de
hoteleria y turismo.

* Modificaciones a la Ley del Impuesto sobre la Renta

En lo esencial constituye una actualizacion de los términos en
que esta planteada la ley, con el objetivo de introducir mayor
equidad y transparencia en la aplicacién del impuesto. Algunos
de los cambios son un impuesto a los bancos y entidades finan-
cieras no domiciliadas en el pais (offshore) de US$125.000 y la in-
corporacion como sujeto de impuesto de renta de las universi-
dades privadas.

* Modificaciones ala Ley de Consolidacion de Impuestos Selec-
tivos de Consumo

Se elimina el impuesto selectivo de consumo a la mayoria de
mercancias sujetas con anterioridad, excepto tabaco, licores, au-
tomoviles y repuestos, llantas, pinturas, electrodomésticos y al-
gunos articulos de cuidado personal. Se reduce el plazo para
cancelar el impuesto de 60 a 15 dias naturales. Salvo casos muy
calificados y de emergencia fiscal, se elimina la facultad del Po-
der Ejecutivo de incrementar por decreto la tarifa del impuesto.

* Derogatoria de impuestos menores

La ley deroga 27 impuestos menores,® los cuales carecian de in-
terés fiscal por el alto costo de su administracién y la poca re-
caudacién que generaban. Incluye la eliminacién de timbres,
impuestos por el uso de vias ptiblicas e impuestos sobre tierras
incultas, entre otros.

Por su parte, La Ley de Administracién Financiera y Presupuestos
Piblicos introduce principios para la formulacién, ejecucién, control
y evaluacién de los presupuestos de las instituciones publicas, inclui-
dos los 6rganos y entes administradores o custodios de fondos ptibli-
cos. Pretende ordenar el proceso presupuestario, bajo normas técni-

5. En el estudio realizado por la Comisién de exministros de Hacienda se indica
que atin quedan 52 impuestos menores de costosa recaudacién y poco rendi-
miento de ingresos que pueden eliminarse.
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cas que garanticen eficiencia con responsabilidad civil sobre los fun-
cionarios que por su gestién hagan incurrir en pérdidas al Estado.

La ley establece que los saldos disponibles de las asignaciones pre-
supuestarias caducaran el 31 de diciembre de cada afio. Los gastos
comprometidos pero no devengados a esa fecha se afectaran auto-
maticamente en el ejercicio fiscal siguiente y se imputaran a los cré-
ditos disponibles para ese ejercicio. Esto significa que las institucio-
nes no podran manejar simultdneamente recursos originados en un
presupuesto anterior y recursos provenientes del nuevo ejercicio,
como venia ocurriendo antes de la promulgacién de laley. Ademas,
el monto no utilizado de la autorizacién por endeudamiento inter-
no incluida en el presupuesto nacional, caducara el 31 de diciembre
del afio correspondiente. Por tanto, no podr4 ser utilizado con pos-
terioridad a tal fecha.

De acuerdo con la ley, los presupuestos deberan expresar con clari-
dad los objetivos, las metas y los productos que se pretenden alcan-
zar, asi como los recursos necesarios para cumplirlos, de manera
que puedan reflejar el costo. Se establece, ademas, que no podran
adquirirse compromisos para los cuales no hayan saldos presupues-
tarios disponibles. Tampoco podran destinarse saldos presupuesta-
rios a una finalidad distinta de la prevista en el presupuesto.

Otro aspecto importante en materia fiscal fue la decision de la Sala
Constitucional, en respuesta a varios recursos de amparo, de obligar
al Poder Ejecutivo a presupuestar y girar los fondos con destinos es-
pecificos. En respuesta, el Ministerio de Hacienda envi6 al Congre-
so dos proyectos de ley relacionados con esa materia. En uno de
ellos se establece la derogatoria de todas las disposiciones que sig-
nifiquen asignaciones presupuestarias con destino especifico con
cargo al Presupuesto Nacional. El otro plantea la derogatoria sélo
en el caso de las asignaciones para las que no se creé la fuente de in-
gresos.® Ninguno de los dos proyectos fue aprobado por la Asam-
blea Legislativa.

6. En el informe de la Comisién de exministros de Hacienda se indica que de
cumplirse con todas las obligaciones con destino especifico, ya sea por man-

dato constitucional o por leyes especiales, se absorberia el 70 por ciento de los
ingresos tributarios.
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En materia de financiamiento del déficit, las autoridades acudieron
una vez mds a la colocacién de Eurobonos en el mercado internacio-
nal. En febrero se colocaron US$250 millones, con una tasa de inte-
rés de 9 por ciento a 10 afios plazo. No obstante, los recursos capta-
dos fueron insuficientes para financiar el rapido crecimiento de al-
gunas partidas de gasto, como se comenta luego, por lo cual las au-
toridades acudieron también al financiamiento interno por medio
de bonos emitidos en moneda nacional.

Politica monetaria

La conduccién de la politica monetaria estuvo orientada a mantener
la estabilidad de precios y tipo de cambio. En el transcurso del afio,
el Banco Central de Costa Rica (BCCR) realiz6 algunos ajustes en las
metas contenidas en la programacion monetaria, de acuerdo con los
cambios presentados en la economia internacional. El lento creci-
miento de la economia de Estados Unidos y los atentados terroris-
tas ocurridos en ese pais el 11 de setiembre tuvieron implicaciones
en el desemperio de la economia local y alteraron los supuestos y
metas originalmente previstos en el programa monetario.

Durante el primer semestre, la politica monetaria tuvo como meta
principal mantener la tasa de inflacién cercana al 10 por ciento, ba-
jo el supuesto de un crecimiento real del 3,2 por ciento. Hacia me-
diados del afio era ya evidente que las condiciones del entorno in-
ternacional no eran consistentes con las metas trazadas. La pérdida
de dinamismo de las exportaciones, en particular las de alta tecno-
logia, y el deterioro en los términos de intercambio apuntaban hacia
una eventual reduccién del saldo de reservas internacionales netas,
en ausencia de ajustes correctivos. Por otra parte, los ajustes mayo-
res a lo previsto en tarifas de servicios ptblicos y otros bienes regu-
lados hizo poco realista la meta original de inflacién. En ese senti-
do, la politica monetaria fue reorientada para hacerla consistente
con una meta inflacionaria del 11 por ciento.

De acuerdo con lo establecido en el programa monetario, las opera-
ciones de mercado abierto eran el principal instrumento de control.
Su utilizacién, sin embargo, fue de menor intensidad en compara-
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cién con afios anteriores en virtud de la decision tomada por las au-
toridades de anticipar el pago de la deuda del Gobierno con el Ban-
co Central al amparo de lo dispuesto en el articulo 175 de la Ley
7558. Como se comenta en la seccién de finanzas publicas, esta ope-
racién tuvo un importante efecto en la disminucién del déficit cua-
sifiscal del Banco Central.

Por otra parte, la Junta Directiva del Banco Central acord6 una re-
duccién gradual del encaje minimo legal, con el fin de uniformar la
tasa aplicada a todas las obligaciones independientemente de la mo-
neda en que estuviesen formuladas. Adicionalmente, la medida
buscaba una disminucién en el margen de intermediacion financie-
ra. De tal modo, se dispuso iniciar la reduccién a partir del 1 de
marzo, de un 11 por ciento a un 9 por ciento. Posteriormente se apli-
carian reducciones sucesivas de dos puntos porcentuales en setiem-
bre del 2001 y febrero del 2002, hasta llegar a un 5 por ciento.

Otra medida importante fue la decision del Banco Central de emitir
certificados de depdsito a plazo en d6lares de los Estados Unidos, a
cinco afios plazo, seriados, estandarizados y denominados en ma-
crotitulos para ser colocados en subasta. La primera emisién auto-
rizada fue por US$100 millones, la cual contribuiria a fortalecer la
posicion de reservas internacionales del Banco Central. Esto por
cuanto el Banco Central utilizé parte de sus reservas como un meca-
nismo de absorcién de la liquidez liberada por la reduccion en el en-
caje legal.

Los atentados terroristas del 11 de setiembre en Estados Unidos vinie-
ron a complicar atin més el escenario internacional en el Gltimo tri-
mestre del afio. Las economias latinoamericanas, incluida la costarri-
cense, enfrentaron una seria amenaza por el impacto de los atentados
terroristas sobre la ya deprimida economia estadounidense. Varia-
bles fundamentales como las exportaciones, turismo, inversién ex-
tranjera directa y remesas familiares se vieron seriamente afectadas.

En aras de anticipar una eventual crisis de reservas internacionales,
las autoridades tomaron medidas para prevenirla. El Banco Central
hizo ptblica su intencién de salvaguardar la estabilidad y evitar es-
timulos artificiales para reactivar la demanda interna. Las tasas de
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interés y el tipo de cambio eran los principales instrumentos de ajus-
te, junto con la colocacién de titulos en moneda extranjera. Ello por
cuanto las autoridades dieron continuidad a la reduccién del encaje
minimo legal programada, de manera que en setiembre la tasa se re-
dujo en dos puntos adicionales.

La colocacién de titulos en moneda extranjera del Banco Central en
el mercado doméstico tuvo como objetivo no sélo fortalecer la posi-
cién de reservas internacionales y reducir su variabilidad, sino tam-
bién mejorar el perfil de las obligaciones en moneda extranjera. En
ese sentido, el Banco Central redujo sus pasivos internos de corto
plazo en moneda extranjera y constituyé pasivos de mayor plazo
bajo la figura de certificados de depésito a plazo en dodlares.

CuabRro 1.1
INDICADORES DE POLITICA MONETARIA, 2000-2001
(porcentajes)
ENCAJE LEGAL, TASA EN PREMIO DEVALUACION
DEPOSITOS SUBASTA POR INVERTIR  DIARIA PROMEDIO,
MONEDA NACIONAL ~ CONJUNTA ¥ EN COLONES 2 EN CENTIMOS
Diciembre 00 11,0 14,0 1,24 7,2
Enero 01 11,0 14,7 2,98 75
Febrero 01 11,0 14,1 2,86 79
Marzo 01 9,0 15,0 3,93 8,0
Abril 01 9,0 14,1 4,12 6,7
Mayo 01 9,0 14,6 3,95 78
Junio 01 9,0 14,5 3,52 8,3
Julio 01 9,0 14,4 2,90 9,5
Agosto 01 9,0 14,9 3,02 8,6
Setiembre 01 7,0 15,0 3,49 10,2
Octubre 01 7,0 15,4 2,87 11,1
Noviembre 01 7,0 17,3 2,89 11,8
Diciembre 01 7,0 16,9 3,85 11,3

1/ Bonos de Estabilizacién Monetaria y Bonos del Gobierno a seis meses plazo.
2/ Con base en la devaluacién mensual anualizada y tasa de interés en la subasta a 6 meses plazo.
FUENTE: Banco Central de Costa Rica.
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Tal y como fue anticipado por el Banco Central en la revisién del
programa monetario, la tasa de interés y el tipo de cambio fueron
instrumentos mas activos hacia finales del afio. El ritmo de la deva-
luacién promedio diario se incrementé de 8,3 céntimos en junio has-
ta 11,8 céntimos en noviembre, con el fin de fortalecer la posicién de
reservas internacionales. Esto trajo como consecuencia una reduc-
cién en el premio por invertir en colones en octubre (Cuadro 1.1). A
fin de evitar una acelerada “dolarizacién” de las carteras de inver-
si6n, el Banco Central procedié a incrementar los rendimientos de
sus titulos denominados en moneda nacional, lo cual se reflejé en un
aumento en la tasa de la subasta conjunta en dos puntos porcentua-
les en noviembre (Cuadro 1.1). Estas medidas se tradujeron en una
restitucién del premio por invertir en colones a finales del afio.

Politicas del sector externo

Durante el 2001, el Banco Central continué con el sistema de mini-
devaluaciones, cuyo propésito es ajustar el tipo de cambio nominal
usando como referencia el indice de tipo de cambio efectivo real
(ITCER) multilateral, calculado con base en la inflacién local y la ex-
terna, asi como en los movimientos entre las monedas de los princi-
pales socios comerciales de Costa Rica. Este enfoque de la “paridad
del poder adquisitivo” supone que el tipo de cambio real es el de
equilibrio y que se mantiene constante.

Hasta junio del 2001, el ITCER bilateral (con los Estados Unidos)
mostraba un valor del colén relativamente constante frente al d6lar
en relacion con su nivel de diciembre del 2000 y una depreciacién
real con respecto al afio base del calculo (1997) de alrededor de un 3
por ciento; es decir, el tipo de cambio nominal era més alto del que
requeriria mantener el nivel de equilibrio con base en el enfoque de
la “paridad del poder adquisitivo”. El ITCER multilateral, en cam-
bio, mostraba una apreciacion real del colén cercana al 2 por ciento
con respecto a 1997, principalmente como consecuencia del fortale-
cimiento del ddlar frente al euro. Tomando en consideracién este
comportamiento del valor real del coldn, y el cardcter especulativo
y transitorio de los movimientos entre el délar estadounidense y el
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euro, el Banco Central no considerd necesario acelerar el ritmo de
devaluacién durante la primera mitad del afio.

A partir de julio empez6 a caer el valor del colén frente al délar por
la menor inflacién de los Estados Unidos y a la posterior deflacién
(Grifico 1.2). Se observd, también, una mayor apreciacién real del
colon frente a la canasta de monedas de los principales socios co-
merciales de Costa Rica.

GRAFICO 1.2
iNDICE DE TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL, 1996-2001
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Nota: Una disminucién en el indice significa una apreciacion real de! coldn, es decir, los bienes nacionales se
vuelven mds caros que los internacionales. Por otra parte un aumento en el indice significa una depre-
ciacion real del coldn.

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

Ante este panorama y la ausencia de sefiales claras de recuperacién
de la economia mundial, el Banco Central acelerd fuertemente el rit-
mo de devaluacion en el segundo semestre del afio. En los tiltimos
meses, ademas, la caida del precio del petréleo redujo la inflacién en
los Estados Unidos y puso en mayor evidencia la necesidad de au-
mentar el grado de ajuste del tipo de cambio. El Banco Central au-
mento, asi, la pauta diaria de devaluacién de 8,3 céntimos diarios,

en promedio, durante la primera mitad del afio, a 10 céntimos en ju-
lio y a 12 céntimos en octubre.



o

16 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

De esta manera, en la segunda mitad del afio se logré evitar una ma-
yor apreciacién del col6n frente a la canasta de monedas de los prin-
cipales socios comerciales de Costa Rica. Al finalizar el 2001, sin
embargo, el col6n se habia apreciado un 3,4 por ciento respecto a
1997 y un 2,1 respecto a diciembre del afio anterior. Por su parte, la
pauta de devaluacién tampoco fue suficiente para ajustar el valor
del colén frente al délar al nivel de 1997 por la caida de la inflacién
en los Estados Unidos en los tltimos meses del afio, aunque el gra-
do de apreciacion real fue relativamente bajo (1,3 por ciento respec-
to a 1997).

El Fondo Monetario Internacional ha afirmado que el pobre desem-
pefio de las exportaciones no tradicionales en los afios recientes le-
vanta dudas sobre la calidad del método para medir el tipo de cam-
bio efectivo real.” Especificamente, plantea que el método s6lo toma
en cuenta a los socios comerciales y no a terceros paises que pueden
estar introduciendo una importante competencia en los mercados
donde Costa Rica exporta, como puede ser el caso de los paises asia-
ticos. En ese contexto, se ha afirmado que el método de medicién
del Banco Central lleva a una subestimacion del grado de aprecia-
cién del tipo de cambio efectivo real desde 1999. No obstante, como
se verd mas adelante, el comportamiento de las exportaciones no
tradicionales no es pobre en todos los casos; mas bien, se observan
productos muy dindmicos en una economia mundial debilitada.

El Banco Central también hizo algunas modificaciones al funciona-
miento de las entidades autorizadas en el mercado cambiario, al exi-
girles liquidar en el Banco Central un mayor monto de los exceden-
tes en divisas negociadas con el sector privado por cuenta y riesgo
propio. Esto lo hizo en octubre del 2001, autorizando ajustar la va-
riacion diaria en la posicion de divisas (diferencia entre la totalidad
de activos y pasivos en moneda extranjera) hasta un maximo de 0,5
por ciento (en comparacién con un 1 por ciento prevaleciente). Con
esta medida, se buscé reducir el monto de reservas que algunos ban-
cos estaban acumulando antes de venderlas al Banco Central, para
gjercer un mayor control monetario.

7. Ver Fondo Monetario Internacional (2001).

ok
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Por otra parte, desde 1998, el Banco Central inicié una politica de
cambio en la composicién por plazo de sus operaciones pasivas en
moneda extranjera y la continué en forma intensiva durante el 2001.
En 1997, por ejemplo, casi un 43 por ciento de los pasivos en mone-
da extranjera del Banco Central eran de corto plazo, sin tomar en
cuenta un 5,9 por ciento que correspondia a los depésitos del enca-
je legal. Un 51 por ciento de la cartera se encontraba a mediano y
largo plazo, y la deuda externa era casi la totalidad de ese monto.
En el 2001, como resultado de la politica mencionada, un 83 por
ciento se encontraba colocado a mediano y largo plazo (incluido un
35 por ciento de deuda externa) mientras que a corto plazo sélo se
mantenia un 8,9 por ciento, sin tomar en cuenta un 5,7 correspon-
diente al encaje legal depositado por los bancos. El cambio en la
composicion de la deuda se ha dado fundamentalmente por medio
de la colocacién de bonos en moneda extranjera por parte del Ban-
co Central en el mercado local a plazos de 3 y 5 afios (Cuadro 1.2).

Es importante mencionar, antes de concluir esta seccién, los avances
logrados en cuanto a la politica comercial. La firma del Tratado de
Libre Comercio entre Costa Rica y Canad4 en abril del 2001 fue, sin
duda, el logro més significativo en esta materia por los beneficios
que dard al pafs y, como lo ha sefialado el Ministerio de Comercio
Exterior, por ser el primer acuerdo de este tipo entre un pais indus-
trializado y una economia pequefia de América Latina. Sobresalen,
también, los beneficios obtenidos mediante la negociacién en el sen-
tido de que un 86 por ciento de los productos costarricenses tendran
acceso inmediato libre de aranceles a Canad4, mientras que los pro-
ductos canadienses podrén ingresar a Costa Rica libremente des-
pués de un periodo de desgravaci6n arancelaria. Otra concesién ob-
tenida durante la negociacién fue la exclusién del sector avicola y
lacteo, asf como de la papa fresca, cebolla, tomate y zanahoria. El
Tratado fue enviado a la Asamblea Legislativa sin que hubiera sido
aprobado atin, al finalizar el afio 2001.
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Cuapro 1.2

PASIVOS EN MONEDA EXTRANJERA

DEL BANCO CENTRAL DE COSTA RICA, 1997-2001

1997

Total pasivos en millones de US$
Total pasivos como porcentaje del PIB 15,5

Composicién porcentual

Total pasivos 100,0
|. Captaciones 447
A.Directas 44,7

1. Tasa fluctuante 0,0
Corto plazo 0,0
Mediano y largo plazo 0,0

A 3y 312 afios 0,0

A 4 afios y mas 0,0

2. Tasa fija 447
Corto plazo 42,7
Mediano y largo plazo 2,0

B. Por subasta 0,0

1. Tasa fluctuante 0,0

A 3y 31 afos 0,0

A 4 afos y mas 0,0

2. Tasa fija 0,0

A 2 afios 0,0

A 3 afios 0,0

A 5 afios 0,0

Il. Deuda externa 49,4
Ill. Cuentas corrientes 5,9

1998 1999 2000 2001
1.987,8 1.887,5 1.811,8 1.658,3 1.856,1
13,4 11,5 104 115
100,0 100,0 100,0 100,0
43,0 46,8 451 59,1
41,0 36,0 31,3 39,6
18,5 19,3 253 221
0,0 0,0 42 2,1
18,5 19,3 21,1 20,0
0,0 0,0 0,0 4,8
0,0 0,0 00 152
22,5 16,7 60 174
22,5 16,7 59 89
00 0,0 0,0 8,5
2,0 10,8 13,8 196
0,0 0,0 0,0 0,0
0,0 0,0 0,0 0,0
0,0 0,0 0,0 0,0
2,0 10,8 138 19,6
0,0 0,0 0,0 0,3
2,0 9,5 104 105
0,0 1,3 3.4 8,8
51,2 48,9 489 352
57 42 6,0 5,7

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

Por otro lado, en enero del 2001, la Asamblea Legislativa en Costa
Rica aprobé el Tratado de Libre Comercio con Chile y en ese pais fue
aprobado a mediados de afio. En este caso, también, se logro nego-
ciar un trato asimétrico de manera que la mayor proporcién de los
productos costarricenses puede ingresar libremente en forma inme-
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diata al mercado chileno, mientras que los productos de Chile pue-
den ingresar al mercado costarricense mediante un programa de
mediano y largo plazo de desgravacién arancelaria.

El Tratado de Libre Comercio con Reptiblica Dominicana que habia
sido aprobado en la Asamblea Legislativa en 1999, fue aprobado por
el Congreso de ese pais en marzo del 2001. Con Panamd y Trinidad
y Tobago se continuaron las negociaciones iniciadas desde los afios
2000 y 2001, respectivamente.®

Durante el 2001 se mantuvo una gran expectativa por parte de las
empresas instaladas en zonas francas debido a la obligacion de Cos-
ta Rica y otros paises miembros de la Organizacién Mundial de Co-
mercio (OMC) de eliminar los programas de subsidios a las expor-
taciones en el 2003. Hacia finales del afio, sin embargo, se acord6 en
el seno de las reuniones de la OMC en Doha, extender el plazo pa-
ra esta eliminacion hasta finales del 2007, un plazo prorrogable por
dos afios mas. La extension de este plazo le dard a Costa Rica y al
resto de los paises que deben cumplir este acuerdo, tiempo para to-
mar las decisiones pertinentes en relacién con el régimen tributario
de las empresas ubicadas en zonas francas.

13 RESULTADOS DE POLITICA ECONOMICA

Estabilidad externa y debilitamiento de las exportaciones

Durante el 2001 se produjo un fuerte debilitamiento de las exporta-
ciones totales, ya que cayeron en 14,4 por ciento con respecto al afio
anterior. Esto ocurrié dos afios consecutivos (Cuadro 1.3). La dismi-
nucion de las exportaciones se observaba desde principios del 2000,
pero se intensific6 hacia finales de ese afio y sobre todo en la prime-
ra mitad del 2001. Las exportaciones totales habian caido un 20 por
ciento en el primer semestre en comparacién con el mismo periodo
del afio 2000. La desaceleracién de la economia mundial, sin duda,

8. Para mayor detalle sobre las decisiones o avances de politica comercial del
pais, ver Ministerio de Comercio Exterior (2001).
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contribuyé a este resultado, pero también hubo situaciones particu-
lares que explican lo ocurrido.

Concretamente, este comportamiento se dio por la caida de las ex-
portaciones de Intel (45 por ciento), debido a la situacién del merca-
do mundial y también al cambio en la linea de producci6n, de ma-
nera que si éstas se excluyen, atin se da una disminucién, pero de
menor magnitud (2,4 por ciento). Como consecuencia, se redujo la
cifra relativa de las exportaciones de Intel con respecto al total, la
cual pasé de 38,5 por ciento en 1999 a 18 por ciento en el 2001.

CuaDRO 1.3

EXPORTACIONES FOB POR PRINCIPALES PRODUCTOS, 1995-2001
(tasas de crecimiento)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Total exportaciones de bienes 20,8 81 119 314 206 -122 -144

Café 357 76 44 1,8 -295 -58 -405
Banano 21,2 72 -85 156 -66 -123 -6,6
Carne -145 32 -329 -152 133 129 -16,6
Azicar 612 -37 -70 1,2 -282 -47 241
Agropecuarios y del mar 333 232 362 57 -243 -82 26
industriales 126 16,3 12 110 -88 -39 -46
Perfeccionamiento activo 129 -20,3 128 40 -109 0,7 -10,0
Zonas francas 26,6 480 386 1172 854 -176 -211
Intel - - - - 1595 -353 -449
Zona franca sin Intel 266 48,0 38,6 6,5 82 265 94

FUENTE: Banco Central de Costa Rica, Direccién General de Aduanas y Promotora de Comercio
Exterior.

La evolucién de las exportaciones también se vio afectada por la cai-
da de las exportaciones de café y banano, lo cual ocurrié por tercer
afio consecutivo. En el caso del café, disminuyd no sélo el precio si-
no también el volumen exportado del grano; en el caso del banano,
la reduccién se debié principalmente a la menor cantidad vendida
ante las dificultades para exportar banano a la Union Europea.
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La diversificacion de las exportaciones en Costa Rica ha sido signi-
ficativa en las tltimas dos décadas. Esto debe considerarse al mo-
mento de analizar el comportamiento de las exportaciones, ya que,
si bien hay algunos sectores cuyo comportamiento es desfavorable,
también hay otros que muestran una mejor situacion (Cuadro 1.4).
Vemos que, por ejemplo, las exportaciones del sector pecuario y pes-
ca crecieron un 7,2 por ciento, las del sector manufacturero (exclu-
yendo “otras partes para circuitos modulares”) crecieron un 3,2 por
ciento, las del sector agricola no tradicional aumentaron un 3 por
ciento y las del sector de la industria alimentaria disminuyeron un
1,3 por ciento. Existen casos que mostraron un dinamismo signifi-
cativo como, por ejemplo, los equipos de infusién y transfusién de
sueros, medicamentos, otras preparaciones alimenticias, pescado
fresco, refrigerado o congelado, pifia, entre otros. En algunos casos,
como las empresas que producen equipo médico, la instalacién de
nuevas empresas tanto en el 2001 como en afios anteriores ha con-
tribuido a un fuerte crecimiento de las exportaciones.

CuapRO 1.4

EXPORTACIONES NO TRADICIONALES POR SECTOR, 2000-2001
(millones de ddlares)

VARIACION
2000 2001
ABSOLUTA PORCENTUAL
Industria manufacturera" 2.480,6 2.562,4 81,8 3,2
Sector agricola? 463,1 4775 14,5 3,0
Industria alimentaria® 355,8 351,3 -4.6 -1,3
Sector pecuario y pesca¥ 130,3 139,6 9,3 7.2

Notas:

1/ No incluye otras partes para circuitos modulares.
2/ No incluye café y banano.

3/ No incluye aztcar.

4/ No incluye carne bovina.

FUENTE: Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica con base en datos de Ventanilla Unica
de Comercio Exterior (VUCE).

El sector del turismo ha mostrado un dinamismo importante en los
ultimos afios y antes de los atentados terroristas de setiembre del
2001. Luego de un débil crecimiento en el periodo 1994-1997, los in-
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gresos de divisas por el sector del turismo recuperaron su creci-
miento en el periodo 1998-2000. Este desempefio favorable del sec-
tor continué durante el afio 2001, ya que antes del mes de setiembre,
los ingresos de divisas por este concepto habian crecido un 9,5 por
ciento con respecto al mismo periodo del afio anterior. La industria
turistica fue una de las mas afectadas mundialmente por los ataques
terroristas y, en el caso de Costa Rica, tuvo una caida del 8 por cien-
to en los tltimos cuatro meses del afio 2001 en comparacién con los
mismos meses del afio anterior. En consecuencia, todo el 2001 ter-
miné con un crecimiento de los ingresos de divisas del sector turis-
tico del 3,9 por ciento.

Por su parte, las importaciones crecieron ligeramente a una tasa del
2,8 por ciento durante el 2001. Si se excluyen las compras externas
de Intel, més bien se dio una disminucién del 1,2 por ciento. Lasim-
portaciones representaron un 41 por ciento del PIB, mientras que las
exportaciones significaron un 31,2 por ciento. Como resultado, la
balanza comercial fue negativa (9,8 por ciento del PIB) y mostré un
fuerte deterioro en comparacién con el afio 2000, al ser el 3,5 por
ciento del PIB.

En una economia como la costarricense, donde la venta de servicios,
incluido el turismo, y las rentas al exterior sobre la inversién son
una parte muy importante de la actividad del sector externo, y don-
de las estrategias tributarias de las empresas distorsionan el valor
de las exportaciones e importaciones, es necesario ver lo que ocurre
en la cuenta corriente de la balanza de pagos y prestar cada vez ma-
yor atencion al resultado de la cuenta de servicios. El saldo de la
cuenta corriente se ubicé en un 4,6 por ciento del PIB, comparado
con el 4,8 del 2000, inferior al nivel previsto en el programa mone-
tario (Cuadro 1.5). Este resultado estuvo favorecido por un creci-
miento en la cuenta de viajes (turismo) del 8,7 por ciento y una me-
nor salida neta de divisas por la renta sobre la inversion, en concor-
dancia con el menor nivel de actividad de la industria de alta tecno-
logia (Intel).
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CuabRro 1.5

BALANZA DE PAGOS, 2000-2001¥
(millones de délares y porcentajes del PIB)

2000 2001 VARIACION
MONTO  PORCENTAJE MONTO  PORCENTAJE ANUAL
I. Cuente corriente (A+B+C+D) -757,2 -4,8 -749,8 -4.6 -1,0
A.Bienes -565,0 -3,5 -1.579,5 -9,8 179,6
Exportaciones FOB 5.861,0 36,8 5.029,8 31,2 -14,2
Importaciones CIF -6.426,0 -40,4 -6.609,3 -41,0 2,9
B. Servicios 968,5 6,1 1.066,9 6,6 10,2
Transportes 93,2 0,6 95,0 0,6 1,9
Viajes 817,1 5,1 888,3 5,5 8,7
Otros servicios 58,2 04 83,6 0,5 43,6
C.Renta -1.253,0 -7,9 -328,7 -2,0 -73,8
Inter. deuda publica externa -213,9 -1,3 -243,8 -1,5 13,9
Otra renta -1.039,0 -6,5 -85,0 -0,5 -91,8
D. Transferencias corrientes 92,2 0,6 91,5 0,6 -0,8
Il. Cuenta de capital
y financiera (A+B) 384,9 2,4 463,1 2,9 20,3
A.Cuenta de capital 0,0 0,0 0,0 0,0
B. Cuenta financiera 384,9 2,4 463,1 2,9 20,3
Capital publico 155,5 1,0 -28,1 -0,2 -118,1
Desembolsos 519,1 3,3 322,7 2,0 -37,8
Amortizaciones -362,4 2,3 -350,8 -2,2 -3,2
Otros -1,1 0,0 0,0 0,0 -100,0
Capital privado 229,3 1,4 491,2 3,0 114,2
Inversién directa 408,6 2,6 446,4 2,8 9,3
Resto -179,2 -1,1 448 0,3 -125,0
lll. Errores, omisiones
y capital no determinado 218,7 1,4 298,8 1,9 36,6
IV. Activos de Reserva 153,7 1,0 -12,1 -0,1 -107,9

(disminucién +, aumento -)

& Cifras preliminares para 2000 y 2001
FUENTE: Banco Central de Costa Rica.
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De acuerdo con el Banco Central, el déficit en cuenta corriente posi-
blemente esta sobreestimado, porque las exportaciones parecen es-
tar subestimadas. En particular, este problema de cuantificacién,
sobre el cual est4 trabajando actualmente el Banco Central, se pre-
senta en la venta de servicios. Esta situacién se puso en evidencia
por el comportamiento de las reservas monetarias internacionales y
de las ventas de divisas del publico al Banco Central, a pesar de las
condiciones adversas de ciertos productos de exportacién.’

Movimientos de la cuenta de capital y financiera

La cuenta de capital del sector privado se increment6 sensiblemen-
te durante el 2001, al mostrar un flujo neto de US$491,2 millones.
Esto permitié compensar la disminucién neta de la cuenta de capi-
tal del sector ptiblico y, adicionalmente, acumular reservas por un
poco mas de US$12 millones (Cuadro 1.5).

La cuenta de capital del sector privado en el 2001 se incrementé a
pesar de que el ingreso neto de créditos comerciales fue mucho me-
nor que en el afio previo. Una posible explicacién de esta entrada
neta de capitales, aunque no necesariamente la tnica, es la capta-
cién de depositos en délares por parte del Banco Central que, como
se menciond en una seccién anterior, forma parte de una politica de
cambio en la composicién por plazo de las operaciones pasivas en
moneda extranjera del ente emisor.

Finalmente, el renglén de “errores y omisiones” registr6 un fuerte
aumento durante el 2001. La subestimacién de las ventas de servi-
cios al exterior (software, centros de apuestas, centros de negocios y
otros) es una de las posibles explicaciones del crecimiento de este
rubro, como se explicé en parrafos anteriores.

Por su parte, la cuenta de capital del sector ptblico se redujo en 28
millones. Los desembolsos recibidos fueron sustancialmente meno-
res a los del 2000 porque aunque en ambos afos ingresaron los
US$250 millones de la colocacién de bonos del Gobierno en el exte-
rior, en el afio 2000 habian ingresado montos significativos por la re-

9. Esto fue sefialado en un comunicado de prensa del 15 de junio del 2001.
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novacion de los préstamos del Banco Central con el Gobierno de
China y por desembolsos de préstamos del BID al ICE principal-
mente. Desde el punto de vista de los pagos, en el 2001 destaca que
no se renovo el préstamo con Taiwan.

La inversi6n extranjera directa alcanzé US$448 millones, lo cual re-
present6 un 2,8 por ciento del PIB y super6 ligeramente el nivel del
afio 2000 (2,6 por ciento). Esta proporci6n, sin embargo, ha caido en
relacién con los niveles de los afios precedentes y dej6 recaer el fi-
nanciamiento del faltante externo en otras fuentes (Cuadro 1.6). El
crecimiento mas importante de la inversion extranjera directa en el
2001 fue en el sector turistico y también en otros servicios (incluido

el sector financiero). En el sector industrial, mas bien hubo una cai-
da (Cuadro 1.7).

CuADRO 1.6

SALDO DE LA CUENTA CORRIENTE
E INVERSION EXTRANJERA DIRECTA, 1995-2001
(porcentajes del PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Déficit de cuenta corriente -3,1 22 -38 37 -43 -48 -46
Inversion extranjera directa 29 3,6 3,2 44 3,9 26 28

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

CuaDro 1.7

INVERSION EXTRANJERA DIRECTA POR DESTINOS, 1999-2001
(tasas de crecimiento)

1999 2000 2001
Agricultura 19,1 -122,5 -259,1
Agroindustria -29,5 10,7 -46,7
Comercio -76,6 89,5 -65,0
Industria -16,0 -16,8 -21,8
Servicios 93,1 15,2 133,0
Sistema financiero 3224 -71,0 9,9
Sector turistico 37,9 -38,6 134,0
Otros 55,5 -71,3 -36,7
Total 1,3 -34,0 9,6

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.
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Las reservas monetarias internacionales registraron un ligero incre-
mento de US$12 millones como resultado de los movimientos des-
critos en los parrafos anteriores. El comportamiento de las reservas
fue favorable si se toma en cuenta que, ademas de la caida tan fuer-
te de las exportaciones, no se renov el préstamo con Taiwan y que
una menor proporcién de la emision de bonos del Gobierno en el ex-
terior fue comprada por inversionistas no residentes en compara-
cién con el 2000. Los principales factores positivos que contribuye-
ron a la situacién de las reservas monetarias internacionales fueron
los siguientes: caida en el pago de rentas sobre la inversién externa,
incremento en las captaciones de depdsitos en délares, incluidos los
certificados de depésito en délares del Banco Central y en el renglén
de “errores y emisiones” que, como se menciono, obedecen en par-
te a la subestimacién en la exportacién de servicios.

Esto se ha logrado sin incrementar sensiblemente el endeudamien-
to en moneda extranjera del Banco Central, ya que si bien aument6
US$198 millones con respecto a diciembre del 2001, su nivel es infe-
rior al de los dltimos diez afios. Los pasivos del ente emisor en mo-
neda extranjera al finalizar el 2001 sumaron US$1.856 millones; esto
significa un 11,5 por ciento del PIB, comparado con 10,4 por ciento
del afio 2000. Como se indic6 en la seccién sobre las politicas del
sector externo, se ha dado un cambio en la composicion por plazo
de las operaciones pasivas en moneda extranjera (Cuadro 1.2).

Con esta politica, el Banco Central logré alcanzar la meta de infla-
cién establecida en el programa monetario (11 por ciento) y, ademas,
logré hacerlo con una combinacién de pasivos de menor costo y ma-
yor plazo en comparacién con la que hubiera resultado de haber
acudido en mayor medida a las colocaciones de bonos en moneda
nacional.

En resumen, a pesar de los factores externos que afectaron negativa-
mente la economia nacional y, en particular, debilitaron el creci-
miento de las exportaciones, la estabilidad externa se mantuvo. Es-
to se reflej6 en una ligera disminucién del déficit en cuenta corrien-
te como proporcién del PIB y un aumento de las reservas moneta-
rias internacionales.
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Mejoramiento de las finanzas piblicas

En el Cuadro 1.8 se muestra el balance fiscal del sector ptiblico con-
solidado, desagregado en sus tres principales componentes: Go-
bierno Central, Banco Central de Costa Rica y Resto del sector pu-
blico no financiero (RSPNF). El déficit consolidado del sector publi-
co significo el 2,9 por ciento del PIB. Ello represent6 una mejora con
respecto al balance del afio anterior, lo cual se explica principalmen-
te por una reduccién en las pérdidas del Banco Central y un aumen-
to en el superavit del RSPNF.

CuaDrO 1.8

RESULTADO FINANCIERO DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO, 1998-2001
(porcentajes del PIB)

1998 1999 2000 2001

Sector publico consolidado 2,1 -3,1 -3,8 2,9
Gobierno Central -2,5 -2,2 -3,0 -2,9
Banco Central de Costa Rica -1,2 -1,6 -1,8 -1,2
Resto del sector publico no financiero 1,6 0,7 1,0 1,2

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Los ingresos corrientes del Gobierno Centrai crecieron 17,5 por cien-
to, comparado con el 9,4 por ciento en el 2000. Esto significé un au-
mento en términos reales a pesar de una debilitada actividad econé-
mica. Este favorable comportamiento se explica por mejoras en la
recaudacién, a raiz de la aprobacion de reformas al Cédigo de Nor-
mas y Procedimientos Tributarios, y a la aprobacién de la Ley de
Simplificacién y Eficiencia Tributaria. Como se indicé anteriormen-
te, la ley acorto a 15 dias el plazo para cancelar los impuestos de ren-
ta'y ventas, de tal manera que en el 2001 ingresaron recursos que de
oOtra manera se hubieran registrado en el 2002. Esto provoc6 un
efecto por una sola vez (one shot effect) que impacté de manera im-
portante el resultado fiscal del 2001.

Los ingresos provenientes de renta y ventas internas mostraron cre-
cimientos por encima del promedio (Cuadro 1.9). Contrariamente,
los impuestos por aduanas cayeron en términos reales, como resul-
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tado de un moderado crecimiento de las importaciones asociado a
la pérdida de dinamismo de la actividad econémica.

CuaDRO 1.9

SITUACION FINANCIERA DEL GOBIERNO CENTRAL, 1999-2001
(tasas de crecimiento)

1999 2000 2001

1. Ingresos corrientes totales 23,2 9,4 17,5
Ingresos tributarios 18,7 12,3 18,3
Aduanas 8,5 16,6 10,0
Renta 54,4 27 25,1
Ventas internas 10,0 6,1 43,2
Consumo interno -0,2 -3,4 13,9

2. Gastos totales 21,1 14,4 14,8
Sueldos y salarios 22,9 18,2 18,3
Pensiones 18,8 16,5 22,7
Fondo Educacion Superior 17,0 11,1 17,2
CAT 32,1 -33,5 -48,2
Intereses 415 7,0 21,8
Deuda interna 379 47 16,4
Deuda externa 71,6 22,2 52,6

Otros gastos 0,2 31,7 6,7

3. Gasto total sin intereses 15,4 16,9 12,6
4. Superavit primario (1-3) 145,3 -45,6 96,2
5. Déficit financiero (1-2) 10,7 41,6 2,9

FUENTE: Ministerio de Hacienda.

Los gastos totales crecieron un 14,8 por ciento, similar al afio ante-
rior. Los mayores crecimientos se observaron en sueldos y salarios,
pensiones, educaci6én superior y pago de intereses. El renglén de sa-
larios se afectd tanto por aumentos en la base salarial como por au-
mentos en la planilla (maestros y policias). Ademas, en el 2001 el
Gobierno honré sus obligaciones como patrono y como Estado con
la Caja Costarricense del Seguro Social, lo cual signific6 un aumen-
to por transferencias al sector ptblico. El ya mencionado pago an-
ticipado de la deuda del Gobierno con el Banco Central se reflejé en
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un aumento en el pago de los intereses por deuda interna, el cual
creci6 16,4 por ciento en comparacion con 4,7 por ciento en el 2000.
Dentro de la composicién del gasto cabe destacar la reduccion en ca-
si un 50 por ciento por concepto de Certificados de Abono Tributa-
rio (CAT). Como se recordard, los contratos respectivos vencieron
en diciembre de 1999, con un periodo de 18 meses de extension has-
ta su total desaparicion.

Las erogaciones por concepto de pago de intereses continuaron pre-
sionando fuertemente sobre las finanzas ptiblicas. En el 2001 estos
pagos representaron una cuarta parte del gasto total del Gobierno
Central y el 30 por ciento de los ingresos corrientes. Su continuo
crecimiento constituye una seria amenaza para la sostenibilidad fis-
cal, aparte de sus negativas repercusiones en términos de la presion
que ejerce sobre las tasas de interés domésticas, el efecto “bola de
nieve” que provoca el endeudamiento adicional para atender el ser-
vicio de la deuda y el sacrificio de usos alternativos de los recursos
en programas sociales y de mejoramiento de la infraestructura pu-
blica, por ejemplo.

Como resultado de la gestién de ingresos y gastos, el déficit del Go-
bierno Central represent6 el 2,9 por ciento del PIB, similar al regis-
trado en el 2000, pero inferior al contemplado en la programacion
monetaria del Banco Central. Si del gasto total se excluye el pago
por intereses, se llega a un balance positivo (superdvit primario),
equivalente al 1,1 por ciento del PIB. Desde este punto de vista, la
gestion de las finanzas del Gobierno Central puede considerarse
exitosa, en el tanto se considere que el pago de intereses responde,
en mucho, a compromisos asumidos por administraciones anterio-
res. Sin embargo, no deja de ser preocupante la persistencia de los
llamados “disparadores” del gasto (salarios, pensiones, intereses),
cuyo rapido crecimiento contribuye a inflexibilizar el manejo del
gasto.

Cabe agregar que para una correcta interpretacién de la situacién fi-
nanciera del Gobierno Central debe tomarse en cuenta que el pago
por intereses se registra con base caja. Por la estructura de los pla-
zos de los bonos Cupén Cero, una parte del aumento en el pago de
los intereses originado en el pago anticipado de la deuda al Banco
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Central, se registré en el 2001, mientras que la otra se trasladé al
2002. Esto se traduce en una subestimacion del déficit del Gobierno
Central en el 2001 en relacién con lo que es su nivel permanente (in-
cluido el pago anticipado de la deuda al Banco Central).

El déficit resultante en el 2001 fue cubierto en un 62 por ciento con
recursos internos, especificamente con la colocaciéon de bonos. En
consecuencia, el saldo de la deuda bonificada aumenté un 24 por
ciento; es decir, el doble de la inflacién. Su peso relativo como pro-
porcion del PIB se increment6 a un 28 por ciento, mientras que en
términos de la liquidez total su participacion disminuy©6 a un 77 por
ciento, cifra atin elevada que distorsiona el funcionamiento del sis-
tema financiero en cuanto al precio de los activos y el grado de com-
petencia en el mismo (Cuadro 1.10). De ahi la urgencia de buscar so-
luciones cuanto antes al problema de la deuda publica.

Cuapro 1.10

INDICADORES DE LA DEUDA INTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL, 1995-2001
(millones de colones y porcentajes)

1995 1997 1999 2001
Saldo deuda publica interna 382.029,0 738.463,2 1.200.229,0 1.494.728,1
Porcentaje del PIB 18,1 24,7 26,6 27,8
Porcentaje de la liquidez total 60,9 7 85,1 77,4
Intereses como porcentaje del PIB 4,3 3,8 3,6 4,0

FUENTE: Ministerio de Hacienda y Banco Central de Costa Rica.

El déficit del Banco Central registr6 una significativa reduccion co-
mo porcentaje del PIB; de un 1,8 por ciento pas6 a 1,2 por ciento
(Cuadro 1.11). A diferencia del Gobierno Central, el Banco Central
registra su déficit en base devengado. Por esta razén el efecto del
pago anticipado de la deuda del Gobierno se registré en su totalidad
en el 2001. La cancelacién de esa deuda permitio a la autoridad mo-
netaria reducir sus necesidades de absorcion de liquidez mediante
la colocacién de titulos en el mercado. En consecuencia, la reduc-
cién en el saldo de las operaciones de mercado abierto permitié una
significativa reduccién en el pago de intereses por parte del Banco
Central y por tanto en el déficit de la institucion.
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Cuapro 1.11

RESULTADO DE LAS OPERACIONES CUASIFISCALES
DEL BANCO CENTRAL DE COSTA RICA, 2000-2001
(millones de colones)

2000 2001
Ingresos 45.072 26.001
Egresos 132.751 89.580
Intereses sobre obligaciones en moneda nacional 80.073 35.788
Intereses sobre obligaciones en moneda extranjera 39.599 39.787
Déficit 87.679 63.579
Porcentaje del PIB 1,8 1,2

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

El déficit del Gobierno y el Banco Central fue parcialmente compen-
sado por el superavit generado por el RSPNF, dentro del cual desta-
can las instituciones publicas de servicios como el Instituto Costarri-
cense de Electricidad (ICE), la Refinadora Costarricense de Petréleo
(RECOPE), y la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS). Du-
rante muchos afios la préctica fue generar excedentes por medio de
aumentos en tarifas de servicios ptblicos y en el precio de los com-
bustibles, y posposicion de obras de inversién. Esta practica gene-
16 el doble problema de crear presiones inflacionarias en perjuicio
de toda la sociedad y erosionar la competitividad del pais.

En los tltimos afios, sin embargo, se observa que la contribucién del
superavit del RSPNF al financiamiento del déficit del Gobierno y
Banco Central tiende a disminuir (Cuadro 1.12). En efecto, entre
1995 y 1998 las instituciones y empresas publicas generaron un su-
peréavit promedio equivalente al 1,7 por ciento del PIB, mientras que
en el lapso 1999-2001 el superavit promedio fue inferior al 1 por
ciento. Cabe esperar que ese superavit continde disminuyendo has-
ta eventualmente desaparecer. Tanto el ICE como la CCSS realiza-
rén importantes inversiones en los préximos afios, en infraestructu-
ra de telecomunicaciones, electricidad y servicios de salud. Por otra
parte, el sistema de acueductos y alcantarillado enfrenta una critica
situacién, por lo que las inversiones en este campo son urgentes.
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Lo anterior plantea un importante reto para las autoridades: la ur-
gencia de realizar inversiones en ciertos sectores frente al imperati-
vo de controlar el desequilibrio fiscal. La necesidad de mejorar la
infraestructura publica y con ello la competitividad del pais, requie-
ren de fuentes de financiamiento de las cuales no se dispone en la
actualidad. Aumentos de tarifas con cargo al consumidor, endeuda-
miento externo, concesién de obra publica o apertura de mercados
son opciones que deben evaluarse en términos de sus respectivos
costos y beneficios.

CuaDRO 1.12

RESULTADO FINANCIERO DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO, 1995-2001
(porcentajes del PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Sector publico consolidado 30 41 25 -21 -31 -38 -29
Resto del sector publico no financiero 1,9 15 18 16 07 10 12

FUENTE. Ministerio de Hacienda.

En resumen, la conduccion de la politica fiscal durante el 2001 con-
dujo a una reduccién en el déficit del sector ptiblico consolidado.
Desde este punto de vista la gestion puede considerarse como posi-
tiva. El resultado obtenido debe evaluarse también a la luz de va-
rias consideraciones. Por una parte, el incremento en los ingresos se
debi6 en mucho a la entrada en vigencia de la Ley de Simplificacion
y Eficiencia Tributaria, efecto que se produjo por una sola vez. Por
otra parte, el peso de los “disparadores” del gasto continu6 presen-
te, en medio de una estructura de gasto altamente inflexible y de un
ambiente politico poco favorable para la discusién de posibles refor-
mas estructurales en el sector ptiblico. Aun asi, se logré la aproba-
cién de importantes leyes que tendran un impacto importante en las
finanzas publicas para los proximos afios.

Dolarizacion creciente

La liquidez total de la economia mostré una desaceleracion en su ta-
sa de crecimiento anual, al pasar de 21,4 por ciento en el 2000 a 12,7
por ciento en el 2001. En términos reales el crecimiento fue de poco
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menos de 2 por ciento. Esta evolucion se explica por el comporta-
miento del cuasidinero, particularmente por los pasivos en moneda
nacional. La competencia ejercida por opciones de inversion en el
mercado en condiciones més atractivas que los titulos bancarios, co-
mo los fondos de inversién, bonos del Gobierno y certificados de in-
version del Banco Central denominados en délares'® y la reduccién
en el segundo semestre del premio por invertir en colones son fac-
tores que podrian explicar el estancamiento del cuasidinero en mo-
neda local registrado en el afio como un todo. Contrariamente, las
‘inversiones en moneda extranjera siguieron creciendo por encima
del 20 por ciento. Al finalizar el afio, el saldo del cuasidinero en mo-
neda extranjera llegé a US$2.400 millones, cifra que significé un au-
mento de US$206 millones con respecto a diciembre del 2000 y un
60 por ciento del cuasidinero total (55 por ciento en el 2000).

El medio circulante también sufrié una desaceleracién con respecto
al 2000. Ello sugiere que los agentes econémicos tuvieron una me-
nor demanda por medios de pago, lo cual se relaciona directamen-
te con el modesto ritmo de actividad econémica que se observé en
el afio. El pago anticipado de la deuda del Gobierno al Banco Cen-
tral y el aumento de los depdsitos del Gobierno en el instituto emi-
sor redujo la expansion de emision de dinero, reflejado en una con-
traccién de la base monetaria.

CuaDRO 1.13

EVOLUCION DE LOS AGREGADOS MONETARIOS, 1999-2001
(tasas de crecimiento)

1999 2000 2001
Base monetaria 24,2 0,9 -3,0
Liquidez total 18,6 21,4 12,7
Medio circulante 20,6 16,2 12,9
Cuasidinero total 17,8 23,4 9,6
Cuasidinero en moneda nacional 13,2 23,7 -0,0
Cuasidinero en moneda extranjera 22,0 23,6 23,0
Crédito interno neto total 1,7 20,3 3,0
Crédito al sector privado 18,3 30,1 21,7

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

10. Estas figuras no se incluyen dentro del concepto de “liquidez total”.
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El crédito interno neto total mostré una marcada disminucion en su
tasa de crecimiento, lo cual se explica por el aumento de los dep6si-
tos del Gobierno en el Banco Central producto de la colocacion de Eu-
robonos. Por otra parte, el crédito dirigido al sector privado registro
un menor crecimiento comparado con el afio anterior (Cuadro 1.13).
El menor ritmo de actividad econdmica, la persistencia de tasas acti-
vas en colones relativamente altas en términos reales, el aumento en
la pauta de devaluaci6n, la normal incertidumbre politica en un afio
pre-electoral y las perspectivas poco favorables de la economia inter-
nacional no crearon un ambiente propicio para una rapida expansion
del crédito privado. A los factores anteriores se agrega un comporta-
miento mas conservador y prudente adoptado por la banca, en parti-
cular sobre el otorgamiento de préstamos en moneda extranjera.

Por sector de actividad econdémica el crédito privado se concentrd
en consumo, comercio y vivienda, siguiendo la tendencia de los 1al-
timos afios. Los sectores primarios de la economia (agropecuario y
pesca) contindan perdiendo importancia relativa dentro del total, al
igual que el sector industrial. El crédito para vivienda muestra un
notable crecimiento en su participacién dentro del total, lo cual se
explica por un acelerado endeudamiento en moneda extranjera mo-
tivado por condiciones financieras mds favorables respecto al en-
deudamiento en colones.

Cuabro 1.14

CREDITO AL SECTOR PRIVADO DEL SISTEMA BANCARIO NACIONAL,
SEGUN SECTOR DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1995-2001
(composicién porcentual)

SECTOR ECONOMICO 1995 1997 1999 2001
Agropecuario y pesca 16,9 11,3 9,2 7,7
Industria 20,9 15,0 14,7 12,1
Vivienda 4,6 11,9 14,8 20,7
Construccion 24 2,0 23 2,3
Turismo 3.7 2,0 1,7 1,9
Comercio 18,1 14,7 17,1 16,6
Servicios 13,3 11,2 11,3 9,1
Consumo 17,1 28,6 26,2 26,6
Otras actividades 3,0 3,3 2,7 3,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.
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Los datos anteriores deben interpretarse con las reservas del caso,
en atencion a varias consideraciones. Por una parte, las cifras no in-
cluyen el financiamiento que recibe el sector privado mediante ope-
raciones offshore. Por otra parte, la estructura observada podria es-
tar alterada por desviaciones en el destino final de los recursos. Al-
gunos créditos clasificados como consumo tienen como destino fi-
nal construccién o vivienda. Esto lo que refleja es el deseo del usua-
rio de minimizar su costo de transaccion a la hora de tramitar el cré-
dito. Normalmente un crédito para vivienda exige mas requisitos
que un crédito personal o de consumo.

La conduccién de la politica monetaria también se reflejo en una
mayor dolarizacién de los activos y pasivos del Sistema Bancario
Nacional. El aumento en el ritmo de la devaluacién para proteger
la posicién de reservas internacionales hizo mas atractiva la inver-
si6n en moneda extranjera. A diciembre del 2001 el cuasidinero en
moneda extranjera representd el 44 por ciento de la liquidez total,
comparado con un 40 por ciento en 1999 (Cuadro 1.15).

Por otra parte, el ajuste en las tasas de interés pasivas sobre depési-
tos en colones implicé un aumento en las tasas activas en colones,
con lo cual se amplié el margen entre éstas y sus similares en déla-
res. De esta manera, el premio por endeudarse en délares oscil6 en-
tre seis y siete puntos porcentuales en el transcurso del segundo se-
mestre. Por esta razon la tendencia hacia la dolarizaciéon fue mas
acentuada en el crédito, donde el componente en moneda extranje-
ra pasé de 36,7 por ciento en 1999 a 50,9 por ciento en el 2001.

La creciente dolarizacién de las carteras crediticias ha sido sefialado
como un riesgo potencial en el sistema financiero costarricense.” El
problema se presenta por el impacto que pedria tener una mayor
devaluacién sobre los préstamos en moneda extranjera de clientes
que perciben ingresos en colones. Muchos de estos casos se presen-
tan en préstamos para vivienda y consumo (tarjetas de crédito), los
cuales en conjunto representaron en el 2001 el 47 por ciento del cré-
dito privado total (Cuadro 1.14).

11. Ver Fondo Monetario Internacional (2001).
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Cuapro 1.15

DOLARIZACION DE ACTIVOS Y PASIVOS
EN EL SISTEMA BANCARIO NACIONAL, 1999-2001

(porcentajes)
1999 2000 2001
Cuasidinero moneda nacional/Liquidez total 60,0 59,3 55,6
Cuasidinero moneda extranjera/Liquidez total 40,0 40,7 444

Crédito privado moneda nacional/Crédito privado total 63,3 53,6 49,1
Crédito privado moneda extranjera/Crédito privado total 36,7 46,4 50,9

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

La reduccién gradual del encaje minimo legal tuvo como objetivo re-
ducir las distorsiones en el sistema financiero, disminuir el margen
de intermediaci6n financiera y abaratar el costo del crédito bancario.
Ese objetivo se logré de manera medianamente satisfactoria, si se
considera que la disminucién de cinco puntos porcentuales en la ta-
sa de encaje no se tradujo en una significativa reduccién en el dife-
rencial de tasas de interés activas y pasivas en moneda nacional. Es-
te resultado se asocia con problemas estructurales al interior de los
bancos comerciales, especialmente en los bancos estatales. El alto
costo administrativo con que operan estas entidades es uno de los
principales factores que explican el elevado margen de intermedia-
cién en la banca estatal, el cual se traslada al resto del sistema por la
posicién dominante de esos intermediarios en el mercado financiero.

En resumen, el manejo de la politica monetaria tuvo como eje cen-
tral mantener la estabilidad econdmica. En términos del policy ma-
king, las decisiones adoptadas tuvieron varios efectos que vale la pe-
na considerar y evaluar en su contexto:

e Ladecisién de aumentar las tasas de interés en colones para evi-
tar una dolarizacion excesiva de las carteras de inversién logro
el objetivo de mantener la estabilidad cambiaria y de precios in-
ternos, pero impidi6é una reduccién mas acelerada en las tasas
de interés activas en favor de la inversion productiva y el creci-
miento.
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* La colocacién de certificados de depédsito en moneda extranjera
por parte del Banco Central para fortalecer su posicién de reser-
vas internacionales y mejorar el perfil de la deuda externa incre-
mentara nuevamente sus pérdidas en el futuro. El costo, sin em-
bargo, sera menor que si el endeudamiento fuera en moneda lo-
cal en tanto se mantenga un diferencial apreciable entre los ren-
dimientos en colones y en délares.

* Sino se hubiera acudido a las operaciones de mercado abierto
en moneda extranjera, el ritmo de devaluacidn e inflacién hubie-
ra sido mayor que al que finalmente se llegé, dada la particular
coyuntura que presentaba la economia internacional.

* Lareduccién del encaje legal implic6 un alto costo de oportuni-
dad en el sentido de que se renunci6 a un instrumento de con-
trol monetario sin que se lograra el objetivo de una reduccién
importante en el diferencial de tasas activas y pasivas.

La desaceleracion de la demanda externa
y el debilitamiento de la actividad productiva

En una economia abierta como la costarricense, el comportamiento
de la actividad productiva estd fuertemente vinculado a lo que
acontezca en los mercados internacionales. No es de sorprender, en-
tonces, que aparejado a la desaceleracién de la demanda externa y
al comportamiento desfavorable de los mercados mundiales de ca-
fé y banano, se haya debilitado el nivel de produccién nacional. El
afio 2001 termin6 con un crecimiento real de la produccién de ape-
nas un 0,9 por ciento, el mas bajo de la tltima década junto con el
de 1996 y uno de los mas bajos de los principales paises latinoame-
ricanos. Esta situacion se comenzé a gestar a finales de 1999 y se ob-
servaba en el menor ritmo de crecimiento tanto de la actividad eco-
némica, medida por el Indicador Mensual de Actividad Econémica
(IMAE), como de las exportaciones. El debilitamiento se reflejé in-
cluso en una cafda de la actividad econémica asi como de las expor-
taciones hacia finales del 2000 y principios del 2001 (Grdfico 1.3).
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GRAFICO 1.3

CRECIMIENTO ACUMULADO DE LAS EXPORTACIONES
E IMAE, 1996-2001
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EXPORTACIONES IMAE

FUENTE: Direccién General de Aduanas, PROCOMER y Banco Central de Costa Rica.

El comportamiento del IMAE muestra, sin embargo, que desde los
primeros meses del 2001 se comenzé a observar una reversion en la
tendencia de los meses anteriores, ya que mientras en abril de ese
afio la actividad econémica disminuia a una tasa del 0,2 por ciento,
en diciembre de ese afio crecia a una tasa del 0,3 por ciento. En la
evolucién de las exportaciones ocurri6 un patrén muy semejante, si
bien se continuaron observando tasas negativas de crecimiento en
los dltimos meses del afio.

El débil comportamiento de la produccién durante el 2000 y 2001
obedecié principalmente a la desaceleracion de la produccion desti-
nada a la exportacién. Después de haber crecido a tasas del 8,4y 8,2
por ciento en 1998 y 1999, la produccién medida por el PIB creci6 2,2
y 0,9 por ciento en el 2000 y 2001, respectivamente: Esto se explica
en buena parte por lo ocurrido en Intel, pero también en otros sec-
tores productivos. La disminuci6n en la produccién y exportacio-
nes de esta importante empresa, cuyo peso en las exportaciones to-
tales es de 18,2 por ciento, se debié no sélo a la merma en la deman-
da mundial, sino también al efecto de un proceso de cambio en la li-
nea de produccion.
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Los indicadores de actividad econémica (IMAE y PIB) muestran dos
resultados, si se excluyen las cifras correspondientes a Intel: prime-
ro, la desaceleracion de la produccion no es tan aguda como mues-
tran las cifras globales y, segundo, las sefiales de debilitamiento se
dan desde 1999 y no desde el 2000 (Cuadro 1.16).

CuaDRO 1.16

PRODUCTO INTERNO BRUTO REAL CONYY SIN INTEL, 1995-2001
(tasas de crecimiento)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

con Intel
PIB 39 09 56 8,4 82 2,2 0,9
PIB per cépita 1,0 -1,8 29 57 57 0,1 -1,3
sin Intel
PIB 39 0,9 5,6 6,3 28 338 2,7

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

La ligera disminucién de las tasas reales de interés activas no estimu-
16 una répida expansion del crédito al sector privado, el cual crecié
cerca de un 10 por ciento en términos reales, inferior al crecimiento
del 2000. La relacién, més bien, se dio en sentido inverso por cuan-
to la menor tasa de crecimiento del crédito al sector privado reflejé la
poca demanda de los sectores productivos. Varios factores repercu-
tieron en este comportamiento: el menor ritmo de actividad econé-
mica, la persistencia de tasas activas relativamente altas en términos
reales, la normal incertidumbre politica en un afio pre-electoral y las
perspectivas poco favorables de la economia internacional.

El crecimiento de la economia costarricense depende no sélo del di-
namismo del comercio mundial, sino también de sus términos inter-
nacionales de intercambio con otros paises. Por un lado, desde el
2000 se dio un incremento importante en el precio del petréleo y, por
Otro, los precios del café y del banano venian cayendo desde unos
anos atras. En el 2001, los términos internacionales de intercambio
Practicamente se mantuvieron iguales que en el 2000 (excluyendo a
Intel), pero se han deteriorado un 8,8 por ciento con respecto a 1998.
En el afio 2001 continu la caida en el precio del café, el precio del
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banano se mantuvo relativamente estable y disminuy? el precio del
petréleo de US$30,3 a 25,9 por barril.

El Ingreso Nacional Bruto (INB) mide el efecto de los términos inter-
nacionales de intercambio y del pago neto a los factores del exterior
sobre el poder adquisitivo de la produccién. No debe olvidarse que
ol fin de la actividad econémica es precisamente dar capacidad de
consumo a las personas y, asi, mejorar su bienestar. Por ello, es im-
portante valorar el efecto de los factores mencionados sobre esa ca-
pacidad de compra. En1999y el 2000, el crecimiento del INB fue in-
ferior al del PIB, explicado en ambos afios por el deterioro en los tér-
minos de intercambio y, en 1999, por montos significativos de pagos
netos de renta sobre la inversién externa (Cuadro 1.17).

Cuabro 1.17

PRODUCTO INTERNO BRUTO
E INGRESO NACIONAL BRUTO REALES, 1998-2001
(tasas de crecimiento)

1995 1996 1897 1998 1999 2000 2001

PIB 3,9 0,9 5,6 84 8,2 2,2 0.9
INB 3,3 -0,4 74 8,4 -1,9 1,8 2,6

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

En el afio 2001, sin embargo, se observa un comportamiento inver-
so; esto es, la produccién medida por el INB real crecié més de lo
que lo hizo el PIB. Ademas, contrario al comportamiento del PIB
real, el INB crecié més en el 2001 que en el 2000. Esto ocurrié como
consecuencia de una fuerte disminucion en los pagos al exterior por
concepto de renta de la inversién. Por ello, lo relevante para medir
el impacto de Intel sobre el poder de compra de los costarricenses
no es el nivel de exportaciones por si mismo, sino cunto de esos in-
gresos permanecen en el pais como pago a los recursos productivos
locales, una vez repatriadas las rentas correspondientes a la inver-
sién proveniente del exterior. Asfcomo en 1999 pareciera haber re-
gresado al exterior una proporcién significativa de cada doélar ex-
portado por Intel, en el 2001 no parece haber sido asi.




La economia costarricense en el 2001 41

La desaceleraci6n de la produccién del 2001 fue generalizada en los
diversos sectores de actividad, con excepcién de la construccion,
que mostré una tasa de crecimiento real del 12,2 por ciento (Cuadro
1.18). Este comportamiento es un reflejo de un fuerte dinamismo en
la construccién de viviendas que, sin duda, ha estado impulsado
por programas de crédito para este propdsito tanto en la banca pri-
vada como en la estatal. El saldo del crédito para vivienda de los
bancos privados y estatales, en conjunto, creci6 un 55 por ciento du-
rante el 2001 (més de 40 por ciento en términos reales), un creci-
miento alto que se viene observando desde el afio 2000 cuando cre-
cié un 45 por ciento.

Cuabro 1.18

PRODUCTO INTERNO BRUTO REAL POR ACTIVIDAD ECONOMICA, 1995-2001¥
(tasas de crecimiento)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

PIB a precios de mercado 39 09 56 84 82 22 09
Agricultura, silvicultura y pesca 73 18 15 82 45 06 16
Extraccién de minas y canteras 37 -48 129 93 61 63 76
Industria manufacturera 41 05 77 114 247 -43 73
Construccion 76 -179 61 174 -16 34 122
Electricidad y agua 31 26 55 87 62 61 5,1
Comercio, restaurantes y hoteles 35 -06 61 85 24 17 16
Transporte, almacenaje y comunicaciones 7,3 48 39 81 69 130 94
Servicios financieros y seguros 20 24 78 65 94 102 50
Actividades inmobiliarias 25 20 31 29 34 23 13
Otros servicios prestados a empresas 27 22 42 60 145 139 8,1
Servicios de administracién publica 06 -45 15 00 10 25 16

Servicios comunales, sociales y personales 26 30 29 58 34 36 13

a/ Cifras preliminares para 2000 y 2001.
FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

La industria manufacturera mostré una fuerte caida por segundo
ano consecutivo, influida por la disminucién en la produccién de
Intel. Como se sefialé anteriormente, la desaceleracién de la deman-
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da mundial ha afectado las ventas al exterior no sélo de la industria
de alta tecnologia, sino también de otros sectores. El sector cuyas
exportaciones se han visto méas afectadas es el de la industria ali-
mentaria.

El sector agropecuario mostro una ligera recuperacion, aunque la ta-
sa de crecimiento es atin baja (1,6 por ciento). La produccion real de
café y banano, la cual representa una tercera parte del sector agro-
pecuario, registr6 una caida. Sin embargo, otros productos agrico-
las, que en conjunto representan un 38 por ciento de esa rama de ac-
tividad, crecieron y lo hicieron a un mayor ritmo que en el 2000 (6,4
por ciento). Hay otros productos que también crecieron satisfacto-
riamente, a saber: pollo (4,6 por ciento), cerdo (17,7), huevos 9,4),
madera (12,8).

Las medidas a nivel mundial y nacional para enfrentar el problema
del precio del café no se hicieron esperar. En el 2001, varios produc-
tores latinoamericanos, asi como la Organizacion Internacional de
Café, decidieron destruir un porcentaje de la oferta de café de mala
calidad por un afio a partir de octubre del 2001. En Costa Rica, se
usé el Fondo Nacional de Estabilizacién Cafetalera (Fonecafé) como
mecanismo para aliviar los efectos de la crisis.®? El Fondo fue crea-
do con el propdsito de “.. .equilibrar el precio de liquidacién para el
productor, cuando la liquidacion final del precio del café sea defici-
taria respecto de los costos de produccién...”.13 Concretamente, el
Fondo gira recursos a los productores de café cuando el costo de
produccion supera el precio en més de un 2,5 por ciento. De acuer-
do a la facultad que le otorga la ley, ¢l Fonecafé efectud dos emisio-
nes de bonos durante el afio 2001, de US$25 millones cada una. La

12. Enla reforma efectuada en diciembre del 2000 a la Ley de creacién del Fondo Na-
cional de Estabilizacion Cafetalera se modificé la contribucién de los productores
de café al Fondo, de manera que en lugar de contribuir con US$5 por saco ex-
portado de 46 kilogramos cuando el precio promedio supere los US$120, se es-
tablece un pago escalonado durante el tiempo de pago de la deuda de acuer-
do a una tabla de precios que vade 92a US$150. Una vez canceladas las deu-
das, la contribucién si serd de US$5 por saco exportado cuando el precio supe-
re los US$120, como lo establecia originalmente la ley.

13. Articulo 1, Ley 7770 “Creacién del Fondo Nacional de Estabilizacion Cafetalera”.
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mayor parte de los recursos captados mediante estas dos emisiones,
junto con otros que se encontraban acumulados en reserva, fueron
desembolsados a los productores de café en el 2001. Ademds, con el
nivel de precios del café prevalecientes, los productores estuvieron
exentos del pago de la contribucién al fondo.

El panorama del mercado cafetalero de mediano plazo tampoco es
halagiiefio, ya que no es de esperar un repunte en los precios del
grano mientras se mantenga una sobreoferta mundial. En Costa Ri-
ca, ademds, se considera dificil enfrentar esta situacién por medio
de un aumento de la productividad, porque el pais ha alcanzado
uno de los niveles mdés altos de rendimiento en el mundo. Es impor-
tante sefialar, sin embargo, que la produccién y exportacion de café
en Costa Rica actualmente tienen menor importancia que hace dos
décadas vy, por ello, lo que ocurra en ese sector no surte efectos tan
amplios como lo hacia en el pasado. En el 2001, represent6 un 1,4
por ciento del PIB, un 11,8 por ciento del PIB agropecuario y un 2,6
por ciento de las exportaciones de bienes y servicios, en compara-
cién con un 2,8, 21 y 20,5 por ciento en 1983, respectivamente. Sin
embargo, el estancamiento que ha sufrido el sector cafetalero a raiz
de la caida del precio internacional impacta negativamente la gene-
racién de empleos en la economia rural, y en la economia como un
todo por sus importantes efectos multiplicadores.

La otra medida que tomé el Gobierno en octubre del 2001 fue la pro-
mulgacién de la Ley de creacion del fideicomiso para la proteccion y
el fomento agropecuarios para pequefios y medianos productores.
Mediante esta ley, se cre6 un fideicomiso para la compra y readecua-
cién de deudas posteriores al 1 de enero de 1996 y anteriores a diciem-
bre del 2000, y que los deudores no hayan podido atender por pérdi-
da de cultivos ocasionada por fenémenos naturales, de precios o de
mercado.** El fideicomiso estd dirigido a beneficiar a productores
considerados pequefios 0 medianos de acuerdo a su nivel anual de in-
greso global, quienes deberan pagar una tasa de interés subsidiada de
dos puntos porcentuales por debajo de la Tasa Basica Pasiva.

14. O bien, deudas resultado de readecuaciones realizadas a la fecha de entrada
en vigencia de esta ley.
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El fideicomiso se financia con una contribucién obligatoria del 5 por
ciento de las utilidades netas después de impuestos durante dos
afios por parte de los bancos del Estado, las entidades publicas o
privadas autorizadas para hacer intermediacién financiera y los
grupos financieros autorizados por la Superintendencia General de
Entidades Financieras. También, se financia con una contribucién
del Instituto Nacional de Seguros durante los afios 2001, 2002 y 2003
igual al 50 por ciento de las utilidades después de impuestos del pe-
riodo 2000.

El sector comercio, por su parte, practicamente mantuvo el mismo
ritmo de crecimiento del 2000 y, por tercer afio consecutivo, creci6 a
una tasa relativamente baja (1,6 por ciento). Esta actividad sufri6
durante el 2001 los efectos de los ataques terroristas sobre la activi-
dad turistica, pero también el efecto del bajo crecimiento del consu-
mo de los hogares en los tltimos tres afios. Mientras la produccion
y la capacidad de compra no se reactiven en forma significativa, se-
ra dificil que el comercio recupere el dinamismo de los afios prece-
dentes.

Finalmente, algunos de los sectores més dindmicos (con tasas de
crecimiento de mas del 5 por ciento en el 2001) son electricidad y
agua, transporte, almacenaje y comunicaciones, y servicios financie-
ros y seguros, ademas del sector de construccién ya mencionado.

En sintesis, la desaceleracion de la demanda externa debilit6 el com-
portamiento de la actividad productiva en Costa Rica, al igual que
lo hizo en otros paises latinoamericanos. Una buena parte de esto
se reflej6 en la caida de las exportaciones y la produccién de Intel.
No obstante, la desaceleracién de la produccion en el 2001 fue gene-
ralizada en los diversos sectores de actividad, excepto el de la cons-
truccion.

Vinculacién entre el comportamiento del empleo
y la pobreza y la evolucién de la produccién

La interpretacién y anélisis de los datos de empleo a partir de 1999
deben tomar en consideracién tanto los aspectos estructurales que
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se han producido en la economia como los cambios metodoldgicos
introducidos desde entonces. Lo primero se relaciona con la llega-
da de la multinacional de microprocesadores Intel en 1998, y lo se-
gundo con los ajustes en las estadisticas de poblacion a raiz del cen-
so poblacional realizado en el 2000. Por esta razén, las cifras de po-
blacién y empleo de 2000 y 2001 no son comparables con afios ante-
riores.

Hasta el afio 1998, el comportamiento de la fuerza de trabajo y sus
componentes reflejaba la flexibilidad del mercado laboral costarri-
cense. Se apreciaba una relacién muy estrecha entre la generacion
de empleo y el crecimiento de la economia. Los periodos de alto cre-
cimiento eran acompafiados de un aumento en el nivel de ocupa-
cién. Asimismo, cuando la economia perdia dinamismo, el efecto se
manifestaba en el mercado de trabajo.

A partir de 1999 se rompe el patréon. En ese afio se produjo un fuer-
te crecimiento real (8,2 por ciento) que no se manifesté en un au-
mento en el niimero de ocupados. Por el contrario, el nimero de
ocupados se estancé mientras que la cantidad de desempleados cre-
ci6. La economia no fue capaz de generar suficientes fuentes de tra-
bajo, por la naturaleza particular de la fuente principal de creci-
miento de la produccién, focalizada en el sector de zona franca y
particularmente en el sector de alta tecnologia. El dinamismo de es-
te sector oculté el debilitamiento de otras actividades con mayor ca-
pacidad de generacién de puestos de trabajo.’® La relacién entre
crecimiento del producto y empleo se distorsioné en el 2000, esta
vez por los ajustes efectuados por el Instituto Nacional de Estadisti-
ca y Censos (INEC) a las cifras de poblacién, con base en el censo na-
cional realizado ese afio.

De acuerdo con los datos de la tltima Encuesta de Hogares de Pro-
positos Miuiltiples que realiza el INEC, a julio del 2001, la fuerza de
trabajo del pais era de 1.653.321 personas, cifra que represent6 un
aumento de 7,7 por ciento (117.929 personas) con respecto a junio
del 2000. Dentro de la composicion total de la fuerza de trabajo se

15. Delgado, Félix (2000).
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observa que 97.269 personas se incorporaron al mercado laboral
mientras que 20.661 pasaron a engrosar la lista de desempleados
(Cuadro 1.19).

Es interesante observar que, a pesar de la caida en el producto real
por habitante en el 2001, aumenté el niimero de ocupados. Aqui se
rompe nuevamente la relacion histéricamente observada entre pro-
duccién y empleo. Una posible explicacién de este comportamien-
to apunta hacia la composicion de las fuentes de crecimiento. Si del
célculo del PIB se excluye el sector de alta tecnologia, la desacelera-
cién en la produccién es mas moderada. Esto sugiere que otros sec-
tores que mostraron algtin dinamismo como la construccién y la
agricultura no tradicional habrian creado fuentes de empleo, aun-
que no en cantidades suficientes como para absorber todo el creci-
miento de la oferta de trabajo. Contrariamente, la agricultura tradi-
cional y la manufactura habrian expulsado trabajo, en virtud de la
contraccién que sufrieron durante el afio en comentario.

Cuapro 1.19

INDICADORES DE PRODUCCION Y EMPLEO, 1997-2001
(porcentajes)

1997 1998 1999 2000 2001

Tasas de crecimiento

Produccién real 5,6 8,4 8,2 2,2 0,9
Producto real por habitante 2,9 5,7 57 -0,1 -1,3
Fuerza de trabajo 6,6 5,8 05 11,0 7.7
Ocupados 7,2 59 0,0 12,0 6,7
Desocupados -2,1 3,0 8,8 43 259

Tasa de desempleo abierto 57 5,6 6,0 52 6,1
Hombres 4.9 4,4 4,9 4,4 5,2
Mujeres 75 8,0 8,2 6,8 7,6
Urbano 59 54 6,2 53 58
Rural 5,6 57 58 5,1 6,5

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica y Censos y Banco Central de Costa Rica.
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El efecto neto de las tendencias observadas se tradujo en un aumen-
to en la tasa de desempleo abierto, de 5,2 por ciento en el 2000 a 6,1
por ciento en el 2001. El desempleo se concentrd, nuevamente, en-
tre las mujeres y en la zona rural del pais. En el caso de las mujeres,
la tasa de desempleo abierto fue de 7,6 por ciento, comparado con
5,2 por ciento entre los hombres. En la zona urbana la tasa de de-
sempleo registrd 5,8 por ciento, en comparacién con 6,5 por ciento
en la zona rural. El estancamiento que ha sufrido el sector cafetale-
ro a raiz de la caida en el precio internacional impacta negativamen-
te la generacién de empleos en la economia rural, y en la economia
como un todo por sus importantes efectos multiplicadores.

Las cifras del Cuadro 1.20 indican que la pobreza disminuyé mode-
radamente en el 2001. En general, se mantiene en el rango de 20 por
ciento del total de hogares, el cual se registra desde 1994. Ello sig-
nifica que si bien el problema de la pobreza no se agudizd, tampoco
se redujo significativamente. Con todo, el resultado del 2001 es im-
portante en el tanto se logré una reduccién de la pobreza a pesar de
una contraccion en el producto por habitante y un aumento en la ta-
sa de desempleo.

Cuapro 1.20
PORCENTAJE DE HOGARES POBRES, 1990-2001

ARoO CosTA Rica ZONA URBANA  ZONA RURAL
1990 271 23,6 30,1
1991 31,9 28,8 34,4
1992 29,4 27,3 31,1
1993 23,2 19,8 25,9
1994 20,0 15,5 23,7
1995 20,4 16,1 23,9
1996 21,6 17,1 25,2
1997 20,7 16,3 241
1998 19,7 16,1 224
1999 20,6 17,3 235
2000 21,1 171 25,4
2001 20,3 16,9 25,2

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.
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Las cifras también muestran que la pobreza se sigue concentrando
en la zona rural, donde alrededor del 25 por ciento de los hogares
son pobres. Un aspecto que influye en este resultado es el diferen-
cial de ingresos entre la zona urbana y rural. Desafortunadamente,
la informacién de salarios proveniente de la Caja Costarricense del
Seguro Social presenta rezagos en su procesamiento, lo cual impide
utilizarla para efectos del analisis. Otra fuente de informaci6n es la
Encuesta de Hogares de Propositos Multiples, de la cual se deriva
un ingreso familiar mensual que podria utilizarse como un proxy de
la capacidad adquisitiva de las familias. El dato para 2001, sin em-
bargo, no es comparable con otros ahos por una serie de ajustes que
realizé el INEC en el marco muestral.

Finalmente, cabe sefialar que la pobreza continud mostrando una al-
ta dispersion a nivel regional. Mientras en la regién Central (prin-
cipales cantones de San José, Alajuela, Heredia, Cartago y Puntare-
nas) el porcentaje de hogares pobres fue de 15,4 por ciento en el
2001, en la regién Brunca (sur del pais) fue de 34,8 por cientoy enla
regién Chorotega (4rea de Guanacaste) fue de 31,2 por ciento. En
esta region se registr6 una disminucion en el indice de pobreza, la
cual es consistente con la reduccién observada en la tasa de desem-
pleo abierto. En los tltimos afos, la region se ha convertido en un
polo de atraccion de inversiones en comercio y servicios, lo cual no
ha ocurrido en la zona sur del pais.

Estabilidad de precios y persistencia de factores
que impiden la reduccién del costo de vida

En general, el manejo de la politica monetaria fue exitoso al mante-
nerse la estabilidad en los precios internos. La tasa de inflacién, me-
dida por la variacion en el Indice de Precios al Consumidor, fue del
11 por ciento, con lo que las autoridades cumplieron la meta estable-
cida en el programa monetario. La moderada devaluacién y el len-
to crecimiento de la demanda interna también contribuyeron a la es-
tabilidad de precios. La evolucién del Indice de Niicleo Inflaciona-
rio, por otra parte, sugiere que las variables monetarias no ejercie-
ron presioén sobre los precios internos. La tasa de inflacién medida
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con base en este indicador fue de 8,7 por ciento. Los factores que
mas influyeron sobre la inflacién observada fueron los ajustes en las
tarifas de servicios publicos y algunos servicios no regulados
(Cuadro 1.21).

En materia de salarios, las autoridades mantuvieron una politica
conservadora, en el sentido de compensar en el salario minimo el in-
cremento en el costo de vida reflejado en el Indice de Precios al Con-
sumidor.'®

Cuapro 1.21
EVOLUCION DE LOS MACROPRECIOS, 1999-2001
(porcentajes)
1999 2000 2001
Tasas de crecimiento (a diciembre)
Indice de precios al consumidor 10,1 10,2 11,0
Indice de nucleo inflacionario 9,2 9,6 8,7
Salario minimo real promedio 2,2 -0,6 0,2
Tipo de cambio ¥ 9,9 6,7 7,4
Tasas de interés
Tasa bésica pasiva 22,0 17,1 15,1
Tasa pasiva promedio ¢ 15,6 14,2 13,6
Tasa activa promedio ¥ 28,0 25,9 24,2
Diferencial tasa activa y pasiva promedio 12,4 11,7 10,6
Margen intermediacién bancos estatales ¥ 12,2 10,2
Margen intermediacién bancos privados ¢ 6,6 5,5

1/ Promedio ponderado de tasas a seis meses, en instrumentos de los bancos comerciales, Banco Central y
Gobierno.

2/ Promedio ponderado de tasas a seis meses en depdsitos de los bancos comerciales.

3/ Promedio ponderado de tasas para el sector industrial en bancos estatales y privados.

4/ Con base en el diferencial entre la tasa calculada sobre préstamos y el costo neto de fondos.
5/ Tipo de cambio interbancario de venta, al final del afio.

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.

16. Al momento de preparar este estudio no se conté con la informacién actuali-
zada de salarios que recopila la Caja Costarricense del Seguro Social, por lo
que no pudo realizarse un andlisis mas completo en esta materia.
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Hasta setiembre las tasas de interés en moneda nacional se mantu-
vieron relativamente constantes. A raiz de lo sucedido en la econo-
mia internacional durante ese mes y con el fin de anticipar posibles
repercusiones negativas sobre la economia doméstica, las autorida-
des optaron por ajustar las tasas de interés. De esta manera, la tasa
de los titulos ptiblicos negociados en el mercado de subasta paso de
15 por ciento en setiembre a 16,9 por ciento en diciembre. Mientras
los bancos estatales mantuvieron sus tasas estables, los privados las
ajustaron en alrededor de dos puntos porcentuales. El efecto com-
binado fue una disminucién en la tasa pasiva promedio en el siste-
ma bancario. La tasa activa promedio siguié la tendencia marcada
por la pasiva, pero no disminuy6 lo suficiente como para estimular
una mayor demanda crediticia.

A manera de sintesis puede decirse que si bien el resultado inflacio-
nario del 2001 fue satisfactorio en términos de estabilidad de pre-
cios, reflej6, una vez mas, la incapacidad del pais de alcanzar tasas
inflacionarias que converjan paulatinamente hacia la inflaci6n inter-
nacional. La meta inflacionaria contenida en el programa moneta-
rio expreso el reconocimiento implicito de que en la economia pre-
valecen problemas estructurales que impiden alcanzar una inflacion
de un digito: la inercia inflacionaria causada por el sistema de mi-
nidevaluaciones, el desequilibrio fiscal y las pérdidas del Banco
Central. La persistencia de esos factores impide que se logren re-
ducciones significativas en el costo de vida, en perjuicio de los gru-
pos de menores ingresos.

14 CONCLUSION

La evolucién de la economia costarricense durante el afio 2001 se ca-
racterizé por un bajo crecimiento real, una relativa estabilidad de
precios y una persistencia de desequilibrios fiscales. Durante ese
afio se puso en evidencia, una vez mas, la fuerte interrelacion entre
los acontecimientos de la economia mundial y la costarricense. En
particular, una economia cuya mitad del comercio exterior se efec-
tiia con los Estados Unidos y que recibe flujos de inversion extran-
jera mayoritariamente de ese pais no esté ajena a lo que alli ocurra.
Dada la fuerte desaceleracién de la actividad en esa nacion, la caida
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de las exportaciones no se hizo esperar y la produccién no logro cre-
cer ni un 1 por ciento en términos reales, con la correspondiente cai-
da en el producto interno per cépita. A esta situacion también con-
tribuyeron las dificultades en el mercado de café y banano.

No obstante el entorno negativo que rodeé la economia nacional,
fue posible mantener la estabilidad en términos de tasas de inflacién
y devaluacién relativamente controladas. Las politicas del Banco
Central apuntaron precisamente en esa direccién y, al igual que en
afios anteriores, el costo del ajuste recay¢ sobre ellas. Hacia futuro,
el costo de continuar por esta via de ajuste, en lugar de poner en eje-
cucion una verdadera reforma fiscal, es la acumulacién de mayores
problemas no sélo en el Gobierno Central, sino también en el Banco
Central, donde las decisiones de politica repercuten en el aumento
de sus pérdidas. Costa Rica no puede seguir acumulando indefini-
damente déficit fiscales financiados con endeudamiento, o, al me-
nos, no puede hacerlo sin enfrentar consecuencias en términos de
mayor inflacién, menor crecimiento econémico y deterioro severo
de los servicios ptblicos.

La senda del desarrollo econémico y social pasa no sélo por recono-
cer el problema fiscal, sino por ponerle remedio y, aunque en este
capitulo no se profundizé en los temas de reforma que permitiran al
pais aumentar su competitividad, no puede dejar de mencionarse la
necesidad de mantener una politica de apertura al comercio exte-
rior, ya que un pais pequefio como Costa Rica requiere ampliar y
fortalecer sus posibilidades de acceso a los mercados internaciona-
les para alcanzar tasas de crecimiento elevadas en su produccién.
Para ello, urge poner en préctica cuanto antes reformas estructura-
les al interior del sector ptiblico, a fin de no erosionar la competiti-
vidad externa del pais y su ingreso con éxito a esos mercados.



BIBLIOGRAFIiA

BANCO CENTRAL DE COSTA RICA (2001). Informe Econdmico I Semestre 2001,
San José, julio.

BANCO CENTRAL DE COSTA RICA (2001). Programa Monetario del Banco Cen-
tral de Costa Rica para el 2001, San José, julio.

BANCO CENTRAL DE COSTA RICA (2002). Informe Econdémico II Semestre 2001,
San José, enero.

BOARD OF GOVERNORS OF THE FEDERAL SYSTEM (2002). Monetary Policy Re-
port of the Congress, Washington, D.C., febrero.

DELGADO, Q. FELIX (2000). “La economia de Costa Rica en 1999”7, en Jimé-
nez, Ronulfo (editor), Los retos politicos de la reforma econémica en
Costa Rica, San José, Costa Rica: Academia de Centroamérica.

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL (2001). Costa Rica: Staff Report for the
2001 Article IV Consultation, Washington D.C., junio.

GRUPO INTERINSTITUCIONAL DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (2001).
Cuarto informe sobre los flujos de inversién extranjera directa en Cos-
ta Rica 1997-2001, San José, Costa Rica, setiembre.

Ley No. 7770 (1998). “Creacién del Fondo Nacional de Estabilizacién Cafe-
talera”, San José, Costa Rica, 20 de abril.

Ley No. 8064 (2000). Modificacion de los articulos 3,4, 7,8 y 9 de la Ley de
Creacion del Fondo Nacional de Estabilizacion Cafetalera, San
José, Costa Rica, 21 de diciembre.

MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR (2001). Resultados de la politica de comer-
cio exterior en el 2001 y perspectivas para el 2002, San José, Costa
Rica, diciembre.

NACIONES UNIDAS-CEPAL (2002). Centroamérica: el impacto de la caida de los
precios del café, México, marzo.

PERRY, GUILLERMO y SERVEN, LUIS (2002). The Anatomy of a Multiple Crisis:
Why Was Argentina Special and What Can We Learn from it,
Washington, D.C.:The World Bank, mayo, borrador no publicado.

B2



Comentario

JOSE RAFAEL BRENES

En la primera parte, mis comentarios se referirdn a los puntos sefia-
lados en el anélisis de la politica econdmica del 2001 y, en la segun-
da parte, se plantearan cuatro temas derivados de dicho anélisis co-
mo una posible agenda de discusion.

El afio 2001 fue un afio muy dificil para Costa Rica. El entorno in-
ternacional fue particularmente negativo, pues no solamente fuimos
testigos de una rapida desaceleracion de la economia norteamerica-
na, sino también nos enfrentamos a los efectos del ataque del 11 de
setiembre. El deterioro en los términos de intercambio, ademads, se
mantuvo. De esta manera, si en el afio 2001 hubiéramos tenido los
mismos precios de bienes importados y exportados de 1997, la si-
tuacion de la balanza comercial hubiera estado practicamente balan-
ceada en lugar de haber mostrado un déficit; es decir, el pais hubie-
ra tenido 1.200 millones de ddlares a su favor.

La situacion fiscal en el 2001 fue parecida a la del afio anterior, aun-
que con un leve mejoramiento y, al respecto, quisiera referirme a los
aciertos y desaciertos. En cuanto a los aciertos, se logré una vez méas
un consenso multipartidista sobre propuestas de solucién del pro-
blema fiscal. Digo “una vez mds”, porque esta es la segunda vez
que hay una comisién de notables que presenta una propuesta so-
bre el tema fiscal. En 1996 hubo una comision para analizar y hacer
recomendaciones sobre el problema de la deuda interna y hoy hay
una Comisién de exministros de Hacienda para analizar y hacer
propuestas sobre el problema fiscal en general. Otro acierto fue la
aprobacién de dos leyes tales como la Ley de Simplificacién y Efi-
ciencia Tributaria y la Ley de Presupuestos Ptblicos y Administra-

KRR
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cion Financiera. Por 1ltimo, fue importante el pago adelantado de
250.000 millones de colones de la deuda del Gobierno con el Banco
Central.

Como un desacierto, seguimos teniendo un déficit fiscal relativa-
mente alto. Sibien hubo una mejora en las finanzas ptiblicas, al pa-
sar el déficit del sector ptiblico de 3,8 a 3 por ciento del PIB, hay que
tomar en cuenta, como sefialan los autores, que el tratamiento del
pago de intereses se da con base devengado en el Banco Central y
con base caja en el Gobierno; por lo tanto, el déficit del sector ptibli-
co hubiese sido 3,4 por ciento del PIB en vez de 3 por ciento.

Si bien hubo un esfuerzo explicito y claro por mejorar las cuentas
publicas a pesar de ser un afio previo a las elecciones, el esfuerzo no
fue sostenible. La contencién del gasto observada en el 2001 est4 re-
versandose en el 2002 por la necesidad de hacer inversiones impos-
tergables que el pais encomendo al Estado y que se veran reflejadas
en un menor superavit del sector ptblico no financiero descentrali-
zado (lo que no es Gobierno y Banco Central) y, por consiguiente, en
un deterioro de la situacion fiscal.

Por ultimo, debe enfatizarse, una vez mds, que no es posible solu-
cionar el problema fiscal con recortes de gasto mientras no se en-
frente la rigidez del mismo. Aun cuando existe un campo de accién
importante para mejorar la calidad del gasto, en este momento el
problema es de ingresos, pues una carga tributaria del 13 por ciento
no es suficiente para financiar las actividades de un Estado como el
que queremos los costarricenses.

En politica monetaria hubo dos desaciertos. Uno de ellos fue la so-
brestimacién que realizé el Banco Central del crecimiento de la eco-
nomia, pues no se tomo en cuenta a principios de afio que la desa-
celeracién mundial iba a ser tan fuerte como lo fue. El segundo fue
el desacierto en creer que el euro se iba a recuperar en el afio 2001,
lo cual no ocurrié.

Un aspecto positivo fue la decisién de disminuir el encajé legal, ya
que mas que ser beneficioso por su efecto sobre el margen de inter-
mediacion financiera, elimina una de las distorsiones que favorecia
la constitucién de créditos en ddlares. En virtud de las condiciones
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de competencia del sistema financiero costarricense, era poco pro-
bable que la disminucién en el encaje legal se trasladara a los clien-
tes. En el nuevo entorno macroecondmico, podria plantearse si es
necesario usar mas intensamente el encaje legal como un instrumen-
to de politica, pero evitando que produzca distorsiones y que incen-
tive la desintermediacién.

Un factor de riesgo en la politica monetaria es que, dado que el Ban-
co Central lleva el mayor peso en la sostenibilidad de la estabilidad
macroecondmica, el instituto emisor termina haciendo politicas pro-
ciclicas. Mientras que en la economia mundial se estaban reducien-
do rapidamente las tasas de interés, por ejemplo, el pais las aumen-
taba, y eso se debe precisamente a que no se usa la politica fiscal co-
mo opcién para enfrentar los desequilibrios.

En cuanto a los resultados de la politica monetaria, si bien hubo un
aumento en la devaluacién y también un aumento en las tasas de in-
terés que mantuvo el premio por invertir en colones, se dio un in-
cremento en el porcentaje de la riqueza financiera mantenida en dé-
lares a un 55 por ciento. Esto ocurrié porque hubo instrumentos en
dolares méds competitivos, por una parte, y porque hubo una trans-
formacién en los demandantes de recursos de inversion, por la otra.
Con esto ultimo me refiero a que, cada vez mas, los inversionistas
institucionales como los fondos de inversién buscan instrumentos
de largo plazo, los cuales estdn en délares. Esto explica, a mi juicio,
el cambio en la composicion de las inversiones. El reto es crear un
instrumento en colones de mayor rendimiento para atender este fac-
tor de vulnerabilidad.

Quisiera resaltar, también, que el comportamiento de los agregados
monetarios reflej6 adecuadamente el cumplimiento del compromi-
so del Banco Central de lograr una inflacién bastante cercana a la
que fue anunciada en el programa monetario.

En el 2000, el Banco Central opté por perder reservas para atender
lo que en aquel momento se pensaba que era un shock transitorio.

saldo de endeudamiento en moneda extranjera y, si bien éste au-
mento en cerca de 200 millones de délares, no es el nivel mas alto
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que ha tenido el Banco Central, ni es un aumento significativo en
términos del PIB. En el afio 2002 hay que tomar acciones que no
sean transitorias, ya que cuando ocurren shocks externos fuertes y no
transitorios como la caida de los términos internacionales de inter-
cambio, entonces Costa Rica se empobrece y es necesario ajustar la
demanda para que refleje esa disminucién en el ingreso y, en parte,
esto implica medidas que van a limitar la demanda interna.

En la politica del sector externo sélo tenemos aciertos y, tal vez, lo
mas importante es que pareciera que el pafs finalmente acept6 la es-
trategia de apertura como modelo de desarrollo. Costa Rica depen-
de cada vez mas de la economia mundial para bien o para mal y
creo que no hay otra opcién, al ser un pais tan pequefio.

Se logrd, también, crear instancias para que los diferentes grupos so-
ciales participen de una manera més activa en la implementacion de
los tratados de libre comercio. Los resultados se estdn viendo aho-
ra, ya que hace unas pocas semanas se aprobé el Tratado de Libre
Comercio entre Costa Rica y Canada.

Existe una situacién que llama la atencién no sélo a los estudiosos
locales de la economia costarricense, sino también a los organismos
financieros multilaterales y a los bancos de inversion extranjeros: a
pesar de la magnitud de los shocks que se han recibido, la economia
costarricense es bastante “resistente”; a pesar de la disminucién de
los términos de intercambio, de la desaceleracion de la economia
mundial y del turismo, el pais sigue creciendo un 2,7 por ciento (sin
Intel) que es bajo en términos per cdpita, pero que destaca como una
de las pocas tasas de crecimiento positivas de la regién. La pregun-
ta es: jpor cuénto tiempo més? Costa Rica primero diversificé sus
exportaciones, luego impulsé el turismo y ahora tiene éxito con la
exportacion de servicios, pero la situacién de todos estos sectores
depende de que la economia costarricense mantenga la competitivi-
dad y por eso no es conveniente que ésta se vea amenazada.

Debe reconocerse la persistencia de los problemas de medicién del
déficit de cuenta corriente, pues es extrano que el rubro de “errores
y omisiones” financie un 40 por ciento de dicho déficit. El Banco
Central esta haciendo un esfuerzo importante por atender este pro-




blema y, en particular, se ha logrado obtener informacién de empre-
sas que transfieren efectivo desde afuera hacia Costa Rica y vicever-
sa, encontrandose que, contrario a lo que se hubiera esperado, en es-
pecial tomando en cuenta las transferencias hacia Nicaragua, se ob-
servan 140 millones de délares a favor de Costa Rica. Transferencias
importantes de Estados Unidos, Colombia y otros paises, explican
una parte importante del financiamiento del déficit de la cuenta co-
rriente. Estos resultados son preliminares y esperamos contar mas
adelante con informacién mas detallada y confiable sobre estas va-
riables.

El dltimo punto en relacién con los resultados del sector externo es
la posicién de la cuenta de capital ptiblico de la balanza de pagos.
Desde que se aprob6 la ley que autoriza la emisién de bonos en el
mercado internacional por US$1.450 millones, se acepté que Costa
Rica se endeude agresivamente en los mercados internacionales.
Se pas6 de una posicion positiva de US$155 millones en el 2000 a
US$-28 millones en el 2001. En ambos afios, sin embargo, se colo-
caron US$250 millones, lo cual significa que el programa de endeu-
damiento externo estd permitiendo mantener una cuenta de capital
publico més o menos balanceada.

Por dltimo, en lo que se refiere al tema de pobreza, debo sefialar que
el cambio estructural que se estd dando entre sectores econémicos
tendra implicaciones sobre la rapidez con la que las nuevas indus-
trias puedan absorber a los trabajadores desplazados. Me refiero,
concretamente, a que los sectores de desarrollo reciente son de alto
valor agregado y requieren un perfil de trabajadores muy diferente
al del sector agricola, en contraccion, en donde se requiere un nivel
de conocimiento relativamente bajo.

¢Cudles son los puntos que quisiera dejar planteados como temas de
agenda? Primero, en el tema de sostenibilidad fiscal, debemos defi-
nir cudl es el modelo de desarrollo que queremos y, en particular,
definir si queremos mantener el modelo que actualmente tenemos
que es relativamente costoso y por el cual alguien debe pagar. El
problema es que pareciera que nadie quiere financiarlo. Es necesa-
rio, también, mejorar la eficiencia del gasto ptblico; es decir, es ne-
cesario “hacer mas con menos”.

RO
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El régimen cambiario es un segundo tema. Tanto el Fondo Moneta-
rio Internacional como el Banco Mundial y algunos economistas
costarricenses, han sefialado el costo de un régimen de minideva-
luaciones en donde se sacrifica en alguna medida la estabilidad a
corto plazo por un objetivo de mediano plazo, tal como tener una
inflacién similar al promedio mundial de 3 por ciento. El primer re-
quisito para tener una menor inflacién, sin embargo, es tener una
posicién fiscal sana y un sistema tributario que permita utilizar la
politica fiscal como instrumento de estabilizacion econdémica. Para
modificar el régimen cambiario en las condiciones actuales, ademas,
es necesario fortalecer el régimen de supervision del sistema finan-
ciero. Esnecesario reflexionar mas sobre como reducir el riesgo que
en este momento enfrentan los intermediarios financieros por man-
tener créditos en moneda extranjera con deudores que no generan
ingresos en esa moneda.

El tercer tema es el de gestién de deuda priblica, el cual era un tema
totalmente tedrico antes de la aprobacién de la Ley de Administra-
cién Financiera y Presupuestos Publicos. Es importante que el Mi-
nisterio de Hacienda establezca objetivos explicitos de la gestion de
la deuda publica, ya que la gama de objetivos es muy amplia: se
puede minimizar el costo de fondos en el corto o en el largo plazo y
con diferentes niveles de riesgo. De nuevo, y relacionado con la ne-
cesidad de desarrollar algun instrumento de largo plazo en colones,
debemos enfrentar el reto de desarrollar una curva de rendimiento
en colones.

Por tltimo esté el tema de la inflacién que esta muy relacionado con
el tema del régimen cambiario y el de la sostenibilidad fiscal. De
nuevo, la pregunta es si queremos tener una inflacién en Costa Rica
cercana a la inflacién mundial o si estamos dispuestos a financiar el
déficit fiscal con el “impuesto inflacionario”. Sibien es cierto que €l
Banco Central tiene un déficit muy alto y eso deteriora la situacion
financiera del sector publico consolidado, es necesario sefialar que
para no tener esas pérdidas, el Banco Central deberfa trasladar todo
el costo de las operaciones cuasifiscales al balance del Gobierno y
ese faltante habria que financiarlo con impuestos.

En conclusion, si en el afio 2001 corrimos con suerte, deberiamos to-
mar medidas en el 2002 para depender menos del azar.
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2. REFORMA FINANCIERA
EN COSTA RICA:
LOS GRANDES TEMAS
DE LA AGENDA
PARA EL INICIO DEL SIGLO XXI

RODRIGO BOLANOS

21 INTRODUCCION

Como parte de un entorno politico y social reacio a reformas econé-
micas profundas, el ritmo de la reforma financiera en Costa Rica vie-
ne dandose a paso lento, pero seguro desde inicios de la pentiltima
década del siglo pasado. El principal objetivo de este ensayo es dis-
cutir las propuestas de cambios adicionales y plantear una posible
agenda de reformas futuras en Costa Rica, para aumentar la eficien-
cia y estabilidad del sistema financiero de Costa Rica y su aporte al
desarrollo econémico y social del pais. Ademads, se resefian los prin-
cipales cambios recientes en esta materia.

Este trabajo se divide en tres secciones. La primera seccién que sir-
ve de introduccién y analiza las grandes tendencias de cambios en
las ultimas décadas y discute las principales opciones de reformas.
En la segunda seccién se plantean detalladamente los principales
problemas del sistema financiero y las recomendaciones especificas
de reforma. La tercera y tltima seccién resumen las principales con-
clusiones y recomendaciones.
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22 LAS PRINCIPALES TENDENCIAS
DE LA REFORMA FINANCIERA DESDE INICIOS
DE LOS OCHENTA Y SUS FUTURAS OPCIONES

La presente etapa de la reforma financiera en Costa Rica se inici6 en
Ja década de los afios ochenta del siglo pasado, con un proceso de re-
formas bancarias que llega hasta los momentos actuales. Ainicios de
los noventa, paralelo a ese proceso de reforma bancaria, comenz6
una serie de cambios juridicos para el mercado de valores que tam-
bién dura hasta la fecha. En una tercera fase, a los procesos de refor-
ma en esos dos sectores se les agreg( la reforma en el sistema de pen-
siones, iniciada en el tltimo lustro del recién terminado siglo. Por re-
siduo, la secuencia l6gica serfa que en una futura cuarta fase de este
proceso se abriera el monopolio de la compania estatal de seguros a
la competencia privada. Sin embargo, esta ultima fase ha encontra-
do trabas parecidas a las que impiden avances mas rapidos en aque-
llos otros sectores del sistema financiero que han iniciado antes sus
reformas, las cuales se expondran més adelante en este ensayo.

Este periodo de reformas financieras empez6 como parte de los
ajustes estructurales aplicados a la economia costarricense, después
de la crisis de la deuda externa del perfodo 1980-82. No s6lo la mi-
croeconomia del sector financiero empezo a sufrir cambios; también
se empez0 a transformar la macroeconomia de la politica monetaria,
cambiaria, fiscal y comercial. Es evidente que esos procesos micro y
macroeconémicos han interactuado unos con otros para acelerar o
frenar los cambios en busqueda de un sistema financiero mas efi-
ciente y estable.

A continuacién se describen las principales tendencias y caracteris-
ticas de estos procesos de reforma micro y macro financiera y las
principales vias para una reforma futura.!

1. Para una descripcién més detallada de esos procesos de reforma, véase Céspe-
des (1997, pp. 63-71), Delgado (1998), Gonzalez Vega (2001), Jiménez (1993),
Lizano (1999, pp. 66-73), Loria (2000) y Villalobos (1999).
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El sistema bancario

- La apertura del sistema bancario a la banca privada ha sido sin la
menor duda el cambio de mayor trascendencia dentro del sistema
financiero costarricense en las tltimas dos décadas.

La importancia absoluta y relativa de la banca privada ha crecido
aceleradamente, tanto por las operaciones directas como por las rea-
lizadas por sus bancos paralelos y offshore2 Luego de representar
porcentajes casi nulos antes de 1980, la banca privada alcanza hoy
un porcentaje cercano al 50 de los activos totales del sistema.

Para algunos observadores, la caida en la participacién de la banca
estatal es una consecuencia natural de la apertura del mercado al
sector privado, y més bien se dio en forma lenta, porque la capta-
cién de depésitos del ptiblico a todos los plazos para esa banca ocu-
1Ti6 lentamente en un periodo aproximadamente de 10 afios. A ini-
cios de la década de los ochenta en el siglo XX se permitia a los ban-

2. Labanca offshore consiste en la intermediaci6n de fondos y el suministro de ser-
vicios bancarios de bancos residentes en los centros offshore a no residentes en
esos centros. Casi siempre los bancos offshore realizan transacciones al mayoreo
con otras entidades financieras en monedas diferentes a la del pais anfitrién del
offshore y son agencias o subsidiarias de los bancos onshore. De los tres tipos de
centros offhore existentes, los que han concedido licencias a bancos ligados a
grupos bancarios costarricenses son los llamados “Centros de Registro” o boo-
king offshore centers, en donde no se realiza una intermediacién regional de fon-
dos (como en los otros tipos de centros offshore) y mas bien sirven de registro de
las transacciones realizadas y manejadas en otras jurisdicciones (Errico y Mu-
salem (1999), pp. 5-6 y 13). Por otro lado, se da la banca paralela cuando un
banco en una jurisdiccién tiene los mismos propietarios que otro en otra juris-
dicci6n, sin que uno sea subsidiaria del otro (BIS, 1996: pp. 7 y 20). Normal-
mente, los problemas con estos bancos paralelos se pueden dar por la falta de
una supervisién consolidada de sus actividades y el riesgo de traslado de fon-
dos o activos de una a otra de las entidades en situaciones de problemas. Algo
similar puede ocurrir con los bancos offshore. En Costa Rica, los bancos de este
tipo inicialmente eran bancos paralelos. Desde finales de los afios noventa del
siglo pasado, los bancos con licencias del exterior ligados a grupos financieros
locales son propiedad de la corporacién duefia del grupo, y podrian clasificar-
se como bancos offshore con licencias de centros offshore de registro. No es sino

hasta recientemente que se empiezan a dar los primeros pasos para una super-
vision consolidada de estos bancos.
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cos privados locales captar depdsitos del publico sélo a plazos ma-
yores a los 180 dias y poco a poco ese plazo minimo de captacion se
fue disminuyendo. No fue sino hasta finales de 1996 cuando se les
autorizo a ofrecer depdsitos en cuenta corriente y de ahorro a la vis-
ta, a cambio del pago de una especie de canon discriminatorio que
no enfrentaba la banca estatal. Estos factores sumados a la garantia
estatal de la banca del Estado, han tenido como consecuencia un
costo promedio de fondos mayor para la banca privada, que toda-
via hoy persiste y puede durar varios afios en desaparecer.

Para otros, ese aumento en la participacién de la banca privada po-
dria haber sido menor si la banca estatal hubiera podido competir
con la privada en igualdad de condiciones, sin estar “amarrada” por
la inflexibilidad de las normas que rigen la contratacién, la organi-
zacién y toma de decisiones sobre contrataciones, nuevos productos
y mercados y sin las interferencias politicas que les han hecho finan-
ciar proyectos no viables e incurrir en pérdidas, asi como por los al-
tos encajes legales con los que el Estado, via el Banco Central, les ex-
trajo parte de las utilidades del llamado monopolio de las captacio-
nes a la vista del que disfrutaron hasta finales de 1996. Ademas,
aunque la banca estatal fue la primera en establecer una entidad
bancaria en el exterior,?® la creciente participacion de la banca para-
lela u offshore ligada a los bancos privados locales, agudiz6 la caida
en la participacién de la banca estatal, por la alta flexibilidad con la
que ha operado esa banca en la captacién de depésitos y en la con-
cesion de crédito sin mayor regulacion prudencial formal y en con-
diciones ventajosas desde el punto de vista de confidencialidad, tri-
butario y de encajes de reserva obligatorios y no remunerados.

3. ElBanco Internacional de Costa Rica, S.A. (BICSA). Tanto BICSA como la ban-
ca paralela u offshore surgen en el apogeo de la represién financiera y de los
controles cambiarios y de movimientos de capitales en Costa Rica en la déca-
da de los afios setenta. Ese tipo de bancos cumpli6 un papel importante y ttil
para la economia nacional al suministrar servicios no ofrecidos por la reprimi-
da banca estatal. Sin embargo, hoy en dia se discute validamente como some-
ter a una supervisién prudencial a los bancos de ese tipo que todavia no la ten-
gan. Los primeros pasos en ese sentido se dieron en Costa Rica con la regula-
cién y supervision de los grupos financieros por la Superintendencia General
de Entidades Financieras a partir de 1996, aunque se reconoce que esa regula-
cién y supervision todavia es insuficiente.
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Uno de los principales objetivos de la apertura del mercado banca-
rio a la banca privada fue aumentar la eficiencia y estabilidad del
sistema bancario, por medio de una mayor competencia que dismi-
nuyera los altos mérgenes de intermediacion que afectaba a la ban-
ca estatal (Cuadro 2.1),* de reducciones en los altos encajes minimos
legales no remunerados y por la menor proporcién de préstamos su-
jetos a decisiones politicas al estar en el &mbito de la banca privada
y fuera del alcance de los grupos de presién, y por la préctica de una
supervisién de caracter prudencial.

Los resultados han sido mixtos y algunos se analizan con més deta-
lle en las secciones siguientes. Sin embargo, para efectos de la dis-
cusion presente, conviene destacar que los resultados no han sido
tan satisfactorios como se esperaba en términos de los efectos de la
apertura y las reformas en lo que a reduccién del margen de inter-
mediacién y estabilidad del sistema se refiere.

Para medir los efectos de las reformas puede aplicarse el calculo de
margen de intermediacién (Cuadro 2.1). Con base en esa informacién
se calcul6 y la tasa de “impuesto” sobre la intermediacion bancaria
implicito en esos margenes. Se tomé un valor de 5 por ciento como el
nivel competitivo del margen de intermediacién.’ El exceso del mar-
gen de intermediacién observado sobre ese nivel eficiente del 5 por
ciento se expres6 como porcentaje de la tasa real de interés activa. La
tendencia de ese margen en exceso puede servir de indicador de la di-
reccién del efecto de los cambios de la reforma; su velocidad de cam-
bio puede mostrar la intensidad de la reforma; y el nivel de ese mar-
gen en exceso en cualquier momento en el tiempo puede medir la efi-
ciencia o ineficiencia operativa del sistema financiero. Si ese margen
es positivo, todavia hay ineficiencia que debe eliminarse.

4. En 1987 el margen de intermediacién de la banca comercial en Costa Rica ron-
daba el 15 por ciento de los pasivos de intermediacién. En 1991, después de
la liberalizacién de las decisiones de asignacién de cartera y fijacién de tasas
de interés realizadas a partir de 1985-86, ese margen se habia ampliado a 23,4
puntos porcentuales.

5. Este es un nivel considerado eficiente para paises desarrollados. Véase Rojas-
Suérez y Brock (2000).

6. Seuso la tasa real de interés para reflejar que la inflacién reduce el valor real
de los créditos en moneda nacional.
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Para la banca estatal y privada ese margen de intermediacién en ex-
ceso ha mostrado una tendencia a disminuir desde los altos niveles
de principios de la tdltima década del siglo pasado (Grifico 1). En el
caso de la banca estatal, la disminucién ha sido considerable y mas
pronunciada que en la banca privada, aunque los niveles del im-
puesto “implicito” sobre la intermediacién financiera son todavia
hoy muy altos y exceden en forma considerable a los de la banca
privada. De hecho, la tasa del impuesto implicito en la banca esta-
tal se ubicé aproximadamente en un 45 por ciento en los primeros
meses del afio 2002, una de las tasas més altas de imposicién expli-
cita o implicita en el pafis, explicada principalmente por los costos de
operacion y el costo de oportunidad de las altas inversiones en va-
lores de los bancos.” La tasa del impuesto implicito en banca priva-
da tampoco es despreciable, aunque representa aproximadamente
s6lo una quinta parte de la tasa de la banca estatal, y también se ex-
plica principalmente por los costos de operacién (los otros compo-
nentes se cancelan entre si).%

Otra vez, las interpretaciones de estos resultados se contraponen.
La banca privada alega que ha sido suficientemente competitiva y
que su margen de intermediacion es bajo (alrededor de 6 por cien-
to) y no lo ha podido bajar més por las discriminaciones que enfren-
ta en su contra, principalmente el mayor costo promedio de capta-
cién (un 39 por ciento mas alto que el de la banca estatal en los pri-
meros meses de 2002), explicado por la garantia estatal de los dep6-

7. Enla metodologia empleada en los calculos, este costo de los valores negocia-
bles es igual a la diferencia entre la tasa activa sobre los préstamos que se po-
drian obtener si esos recursos se invirtieran en créditos en vez de titulos valo-
res. Lamentablemente, la metodologia no ajusté este costo por el valor de la
liquidez de esas inversiones en titulos valores ni por la menor tasa impositiva
que se paga como retencién en la fuente sobre los intereses de esos titulos, co-
rrecciones que disminuirian ese costo de oportunidad. La metodologia se des-
cribe en Camacho y Mesalles (1994: anexo metodoldgico).

8. Como lo explican Camacho y Mesalles (1994), los datos de costos de opera-
cion de los bancos privados pueden estar sobre estimados, porque pueden in-
cluir no sdlo los costos de los bancos locales sino los de los bancos paralelos
u offshore.
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GRAFICO 2.1
EXCESO DE MARGEN DE INTERMEDIACION

COMO PORCENTAJE DE LA TASA ACTIVA REAL
(TASA BRUTA DE IMPUESTO), 1991-2002
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sitos de los bancos del Estado, por la lentitud en autorizarle la cap-
tacién a todos los plazos, especialmente a la vista, y por el “impues-
to” que han debido pagar para permitirles la entrada en las capta-
ciones a la vista.” En el periodo durante el cual los bancos privados
no podian captar depésitos a la vista (antes de octubre de 1996), el
costo promedio ponderado de fondos de esos bancos excedia al de
la banca estatal por mas del 100 por ciento (Cuadro 2.1). Entonces, a
partir de 1997 ese exceso de costos comenzé a disminuir en la medi-
da que los bancos privados empezaron a captar los depésitos a la

9. Lareforma legal de 1995 abri6 la captacién de depésitos en cuenta corriente a
la banca privada a partir de octubre de 1996, a cambio de que estos bancos de-
positaran en los bancos estatales un 17 por ciento de los depésitos del ptiblico
a 30 dfas 0 menos, remunerados a la mitad de la tasa pasiva de interés de re-
ferencia (tasa bésica y libor a un mes) o, alternativamente, abrieran un minimo
de cuatro sucursales o agencias en areas rurales y prestaran por lo menos un
10 por ciento de las captaciones a plazos de 30 dias o menos a programas de-
finidos por el Poder Ejecutivo a intereses no mayores a las tasas pasivas de re-
ferencia.
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vista,!0 para llegar al mencionado nivel actual del 39 por ciento de
exceso.

Para otros, la banca privada ha actuado como tomadora de precios
en un mercado cartelizado por los bancos estatales que, como lide-
res y fijadores de precios, establecen las tasas de interés activas y pa-
sivas y los precios de los servicios. En estas condiciones, se argu-
menta que la ineficiencia del alto margen de intermediacion de la
banca estatal ha permitido a los bancos privados obtener ganancias
a pesar de sus mayores costos promedios de captacién pero, a la
vez, les ha disminuido el incentivo para competir y penetrar nuevos
mercados y bajar costos.

Los mérgenes de intermediacion en la banca estatal han bajado de
niveles entre 15 y 23 puntos de porcentaje antes de 1997 a cerca de
10 puntos porcentuales en el afio 2001 y en los primeros meses del
2002, principalmente por el efecto neto de las siguientes variables: 1)
el menor costo de oportunidad del encaje minimo legal; 2) el menor
costo de oportunidad de los otros activos netos, seguramente por
una reduccién de los activos fijos improductivos; y, 3) el aumento en
las utilidades.

En el caso de la banca privada, el margen de intermediacién bajé de
entre 8 y 11 puntos porcentuales antes de 1997 a niveles cercanos al
6 por ciento en la época mas reciente. Los cambios importantes en
la composicién de ese margen en el sector privado son el aumento
en los costos de operacion y en el costo de los préstamos incobra-
bles, con una disminucion en el peso de las utilidades.!

10. La apertura de las cuentas corrientes también permiti6 a los bancos privados
contratar mayores lineas de crédito en el exterior, dado que algunos bancos del
exterior no les consideraban plenamente bancos comerciales hasta que ofrecie-
ran ese tipo de depésitos.

11. Si bien las utilidades de los bancos privados muestran una disminucién y las
de los estatales un aumento, estas cifras hay que manejarlas con cautela, debi-

do a que la metodologia empleada no corrige las cifras de utilidades por los -

efectos distorsionadores de la inflacién y devaluacién sobre el valor real de los
activos y pasivos financieros y se han dado cambios importantes en los nive-
les promedio de inflacién en la composicién de las carteras por moneda en el

‘~do de referencia. Ademds, en el caso de los bancos privados, las utilida-
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ci6n y las tasas de interés y a la restriccién crediticia y recesion eco-
némica de 1995-96, aunque la crisis bancaria logré contenerse a solo
ese banco y no ocasion6 corridas de depésitos en perjuicio de otros
bancos. Han existido otros problemas de cierres de operacion y quie-
bras de otros intermediarios financieros de menor tamaiio, ® y si bien
la regulacién y supervision ha mejorado, todavia queda bastante ca-
mino por avanzar. El sistema bancario costarricense, ademas, no ha
escapado a la tendencia internacional de consolidar intermediarios
en entidades de mayor tamario y en la reduccién de su niimero, con
la fusién o absorcién de varios bancos pequefios por bancos de ma-
yor tamafio. Algunos de estos temas se expondran mas adelante.

Esta dindmica de los cambios en la eficiencia y estabilidad y en las
participaciones en el mercado bancario entre bancos estatales y pri-
vados no ha terminado y menos atn ha concluido el debate alrede-
dor de ella. De hecho, en la discusion actual sobre las reformas fi-
nancieras adicionales pueden identificarse por lo menos dos claras
propuestas de estrategia por seguir: 1) reformas integrales y 2) re-
formas parciales. Por la alta importancia para la senda que tome la
futura reforma bancaria, las grandes lineas de estas estrategias se
analizan detalladamente a continuacion.

Reformas bancarias integrales

En el conjunto de estrategias integrales, se plantean reformas am-
plias y de fondo al sistema bancario, especialmente en lo relativo al
papel futuro de la banca estatal. Dentro de estas estrategias integra-
les existen dos posiciones contrapuestas.

Por un lado, estd la corriente que propone especializar a la banca es-
tatal en las funciones de lo que se ha denominado “banca de desa-
rrollo”*y, transcurrido un plazo prudencial de varios afios para dar

13. Muiioz y otros (2001).

14. Por banca de desarrollo se entiende la banca generalmente promovida por go-
biernos para prestar servicios bancarios a usuarios con proyectos econémica-
mente rentables para la sociedad pero no atendidos por la banca comercial por
externalidades que les lleva a ser considerados muy riesgosos o con falta de in-
formacién. Véase Long (1992) y Gonzélez Vega (1993).
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tiempo al traslado del resto de la clientela comercial de Ia banca es-
tatal a la privada, sacar al Estado de la funcién de banca comercial,
privatizando las entidades o activos Yy pasivos no requeridos por la
funcién de banca estatal de desarrollo. Esta corriente puede recibir
el nombre de “privatizacién y desarrollo”.15

Al otro lado, estd la posicion de fortalecer a la banca estatal para
permitirle que sobreviva en un entorno competitivo y no pierda
participacion en el mercado de servicios de banca comercial. Esta
corriente también propone fortalecer la funcién de banca de desa-
rrollo en los bancos del Estado. Esta tendencia se le puede llamar
de: “estatizacién y desarrollo”.16

Evidentemente, detras de la discusién de los que defienden estas
dos tesis estan presentes importantes aspectos ideolégicos relacio-
nados con el papel del Estado en la economia. Aparte de los ele-
mentos ideol6gicos, hay también consideraciones o restricciones
econdmicas, politicas e institucionales importantes.

Algunos defensores de la corriente de “estatizacién y desarrollo”
alegan que no hay voluntad politica a la vista en el pais para priva-
tizar entidades publicas, y plantean como una necesidad imperiosa
proteger el patrimonio publico invertido en los bancos del Estado,
permitiéndoles competir adecuadamente ccn la banca privada. Es-
to pone sobre la mesa de la discusién la llamada “nivelacién de la
cancha”; es decir, someter a todos los jugadores (o sea, a los bancos,
sean privados o ptiblicos) a las mismas reglas del juego.

Igualar las reglas del juego requiere eliminar discriminaciones que
en algunos casos favorecen a la banca estatal y en otros a la banca
privada y dejarlos asi en condiciones completamente iguales de
control, competencia, regulacién y supervisién. De lo contrario, ar-
gumentan quienes defienden esta estrategia de “estatizacién y desa-

15. Para algunos de los exponentes de esta forma de pensar véase Bolafios (1993),
Gutiérrez y Bolafios (1999), Lizano (1993), Rodriguez (1993), Vargas (1993).

16. Esta estrategia se desarrolla en el proyecto de ley No. 14660 (2002) presentado
por un grupo de 38 diputados. La redaccién de este proyecto se atribuye prin-
cipalmente a funcionarios del Banco de Costa Rica. Este proyecto se resume
mas adelante.



76 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

rrollo”, la banca comercial del Estado seguird perdiendo terreno
frente a la banca privada, especialmente por la flexibilidad que esta
tltima tiene en materia de organizacién, contratacion y toma de de-
cisiones de todo tipo y por no tener objetivos de entidad ptiblica;
eventualmente, la primera desapareceria. Para evitarlo se requiere
que los bancos comerciales del Estado se rijan por el derecho priva-
do no sélo en cuanto a su actividad como ocurre hoy, sino en su or-
ganizacién y administracion, donde actualmente les rige el derecho
ptiblico. Ese derecho prblico les resta flexibilidad de respuesta an-
te la competencia y les obliga a atender parte de sus negocios con
objetivos diferentes a los de rentabilidad, tales como la promoci6n
de ciertas actividades productivas en condiciones favorables a los
clientes, la readecuacién de operaciones morosas en condiciones
desfavorables a los bancos, la generacién de empleo y otros simila-
res, sin que el Estado les compense los excesos de costos en todos los
casos. Ademas, el régimen de sanciones a los funcionarios publicos
es diferente al de los empleados privados, con penas como el pecu-
lado que les puede inhibir la toma de riesgos. De no modificarse es-
te régimen, seguiran perdiendo participacién en el mercado.

Por su parte, los defensores de la tesis de “privatizacion y desarro-
llo” sostienen que es imposible “nivelar totalmente la cancha” entre
las entidades ptiblicas y las privadas. Para ellos, el Estado debe con-
centrarse en atender aquellos casos en donde su accionar directo es
la manera mads eficiente de solucionar problemas de externalidades
en el acceso a los servicios bancarios por problemas de informacién
y falta de garantias que afectan principalmente a los empresarios
micro, pequefios y medianos. El Estado debe salirse del negocio de
banca comercial donde la banca privada puede ofrecer esos servi-
cios en forma eficiente y competitiva. Alegan ellos que es material-
mente imposible, dentro del escaso desarrollo institucional del pais,
lograr que los bancos del Estado operen como sociedades an6énimas
privadas sin correr el alto riesgo de que desaparezcan consumidos
por los “buscadores de rentas”, tanto a lo externo como a lo interno
de los bancos. En el frente externo, por los grupos de presiéon que
ya dieron al traste con un banco estatal y con una considerable can-
tidad de activos (créditos incobrables) en ese y en los otros bancos
estatales todavia en funcionamiento. En el 4mbito interno, por los
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grupos que se aduefian en gran parte de las utilidades de los bancos
mediante los altos costos de operacién originados por ineficiencias
operativas, exceso de personal, salarios mayores a los de mercado
para las categorias de baja calificacién y otros beneficios al personal
no ligados a la productividad y al desempefio.

Es indiscutible que las encuestas de opinion presentadas en la pren-
sa nacional, en los tdltimos afios, muestran una oposicion muy alta
de los entrevistados a la privatizacion de activos estatales. Si esta
realidad actual se toma como inmutable y se impone en el anlisis
la restriccién de no vender activos, surge entonces la pregunta de
cudl de estas dos tesis seria la estrategia 6ptima desde el punto de
vista de una maximizacién de bienestar social, si ese ejercicio se
puede conducir sin resolver los conflictos ideoldgicos subyacentes:
en las dos tesis. Como la solucién a esa optimizacién puede llevar
a la estrategia de las reformas parciales, esta discusién se pospone:
para después de analizar esta segunda opcion.

Reformas bancarias parciales

Por otro lado, estdn quienes defienden la estrategia de reformas par-
ciales, mas en linea con lo que ha venido ocurriendo en el pais en es-
ta etapa de reforma financiera ejecutada desde inicios de los afios
ochenta.

En alto grado como respuesta a las restricciones politicas que po-
drian impedir la aplicacion de cambios mas amplios e integrales, ta-
les como la privatizacion o la conversién de los bancos estatales en
sociedades anénimas, se propone una agenda de reforma relativa-
mente mas modesta, que logre “nivelar lo més posible la cancha”.}”

17. Esta estrategia estd contenida en la propuesta de reforma legal presentada por
el Gobierno de la Repiiblica de Costa Rica a la Asamblea Legislativa, basada
en las recomendaciones del Banco Central de Costa Rica en el proyecto de ley
No. 14286 (2001) y resumida en el Recuadro 2.4. Una estrategia similar pero
de cobertura reducida a la banca estatal se plantea en el proyecto de ley No.
14199 (2000) presentado por un grupo de 5 diputados con las recomendacio-
nes del Banco Nacional de Costa Rica; véase el Recuadro 2.5. Ambos proyec~
tos se describen més adelante.
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La banca estatal conservaria algunas ventajas, como la garantia del
Estado. Estas le compensarian en algtin modo la falta de agilidad
en la forma de organizarse y en la toma de decisiones en materia de
contratacion y en la fiscalizacién y las derivadas de los controles
adicionales a los de la Superintendencia General de Entidades Fi-
nancieras (SUGEF) a las que tienen que someterse por ser entidades
publicas (Contraloria General de la Reptiblica, Ley General de Ad-
ministracion Publica, entre otros) y que no afectan a la banca priva-
da. Se estableceria un seguro de depésitos para los depositantes pe-
quefios y medianos que haria explicito lo que algunos consideran es
hoy en dia un seguro estatal implicito a esos depositantes en la ban-
ca privada,’® adicional al explicito de la banca comercial del Esta-
do.” Lo anterior, probablemente a la espera de un cambio en el equi-
librio politico a favor de algunas de las tesis més integrales, las de
“estatizacion y desarrollo” o “privatizacién y desarrollo”.

Mientras tanto, los bancos comerciales estatales y privados tendrian
que competir entre si por las participaciones de mercado, probable-
mente llevando més competencia de la banca privada a los sectores
hasta ahora dominados por la banca estatal (crédito personal y em-
presarial no corporativo, sectores en los que actualmente puede ha-
ber mayores margenes de intermediacién). También se buscaria au-

18. Hasta ahora las quiebras y cierres de intermediarios financieros privados han
ocurrido en entidades pequefias (Mufioz y otros, 2001). Algunos observado-
res alegan que si uno de los bancos privados de mayor tamafio entra en pro-
blemas de cesaci6n de pagos, el Estado se verfa obligado por la presién social
y politica a pagar a los depositantes, por lo menos a los de menor tamafio. Por
otro lado, para algunos especialistas tampoco es claro el significado de la fra-
se “[I]os bancos del Estado contarén con la garantfa y la més completa coope-
racién del Estado y de todas sus dependencias e instituciones” del articulo 4
de la Ley Orgénica del Sistema Bancario Nacional. Si bien puede cuestionar-
se si esa frase establece 0 no una garantfa a los depésitos del publico en los
bancos comerciales del Estado, existe el antecedente del Banco Anglo Costarri-
cense en 1994, donde el Gobierno y el Banco Central asumieron el pago total
de los depdsitos del ptiblico cuando ese banco estatal entré en problemas que
lo llevaron a su liquidacién y cierre.

19. El cuidado a tener en el disefio de estos esquemas es c6mo evitar el riesgo mo-
ral de incentivos perversos que lleve a que algunos banqueros incurran en
riesgos altos porque terceros asumirfan una parte del costo de indemnizar a
los depositantes. Véase la referencia en la nota de pie 30 en la pagina 105.
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mentar la competencia por medio de autorizar la operacion en Cos-
ta Rica de sucursales y agencias de bancos del exterior. Paralela-
mente, la ventaja que la banca privada ha tenido en la banca parale-
la u offshore irfa desapareciendo, gracias a las fuertes presiones de
los paises desarrollados para que ese tipo de banca sea sometida a
una supervision y regulacién basada en los principios de aplicacién
internacional de Basilea, a reglas tributarias mas transparentes y
competitivas en los paraisos fiscales en las plazas que han concedi-
do licencias a esos bancos y a las presiones internas para que las ac-
tividades de esos bancos tributen en Costa Rica.

El efecto neto de esta estrategia podria ser una tendencia a continuar
con la caida de la participacién de la banca estatal en el negocio, por
sus altos margenes de intermediacién en relacién con la banca pri-
vada (Cuadro 2.1) y menor eficiencia operativa, mientras que la ban-
ca privada podria continuar con buenas rentabilidades a pesar de
tener costos de fondos mas altos (por su escasa pero creciente pene-
tracién en la captacién de depésitos a la vista) debido a la proteccion
de los altos e ineficientes méargenes de la banca estatal.

Factibilidad de las distintas estrategias

Es claro que el equilibrio politico puede llevar a que domine la es-
trategia de reformas parciales, si los proponentes de “estatizacion y
desarrollo” y los de “privatizacion y desarrollo” contindan neutra-
lizdndose unos a los otros. Sin embargo, la balanza podria también
favorecer a las estrategias de “estatizacion y desarrollo”, por la in-
clinacién que existe en algunos circulos del poder de no hablar y
menos plantear formalmente las ventajas y desventajas de la priva-
tizacion de activos estatales y el discurso dogmatico de que vender
esos activos es equivalente a la venta de las “joyas de la abuela” en
una familia, y la negativa a siquiera intentar discutir el proceso de
cémo transformar esos recursos en “joyas para los nietos”%.

20. Para una recopilacién de muchos de los argumentos en pro y en contra de las
privatizaciones en Costa Rica, véase Lizano (1997). Para una discusion del
“empantanamiento” politico en la toma de decisiones econémicas véase Cer-
das (2000), Lizano (1999a: pp. 189-208; 2000 y 2001) y Urcuyo y Jiménez (2000).
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Retomando el punto de la seccién transanterior relacionado con la
optimizacion en el disefio del sistema bancario si se acepta la restric-
cion de la no venta de activos del Estado, probablemente las estra-
tegias integrales degeneren en las estrategias de reformas parciales,
salvo que los defensores de “estatizacién y desarrollo” tengan un
mayor peso dentro de la funcién de “bienestar social” y esto les pue-
da dar un margen para desempatar el equilibrio politico a su favor.

Los fracasos politicos recientes ante intentos por abrir aunque fuera
parcialmente otros sectores como seguros y telecomunicaciones a la
entrada del sector privado, han llevado a los dirigentes politicos,
dentro y fuera de los poderes Legislativo y Ejecutivo, a enfrentar
una especie de “terror paralizante” ante la sola idea de plantear pri-
vatizaciones de activos. Mds bien podria estar ganando fuerza la te-
sis que pretende dar a las instituciones auténomas del Estado més
independencia en la toma de decisiones y someterlas a menores
controles, lo que podria llevar a ese desempate politico a favor de la
estrategia de “estatizacion y desarrollo”.

Ese “terror paralizante” conduce al tabu de la privatizacion. El go-
bernante percibe un alto costo politico de solo plantear el tema y se
prefiere descartarlo como opcién. Esto lleva a un circulo perverso,
pues se entiende aun en los sectores no gubernamentales y defenso-
res de la “privatizacién y desarrollo”, que no paga siquiera seguir
planteando esa estrategia, y esto a su vez tiene un alto costo, porque
la poblacién y los politicos pierden la oportunidad de exponer, dis-
cutir y entender los potenciales beneficios y costos de esas estrategias
de privatizacién. La discusién la dominan los sectores mas dogma-
ticos de la estrategia de “estatizacién y desarrollo”, con un costo so-
cial que puede llegar a ser alto por excluir una discusion objetiva y
seria de una opcion que bien manejada puede ser de las mejores.

En materia bancaria, se corre el peligro de que una reforma mal
planteada y disefiada termine imponiendo un alto costo econémico
para el Estado. Se corre el riesgo de autorizar a los bancos comer-
ciales del Estado a operar como sociedades anénimas fuera de los
controles necesarios en entidades donde esos controles reemplazan
la ausencia de socios capitalistas. Estos socios velan en las empre-
sas privadas, para que el capital se conserve, sea rentable y crezca y
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no desaparezca o se vuelva negativo en la forma de subsidios, cré-
ditos malos, costos operativos altos, fenémenos que han existido en
la banca estatal costarricense y en la de muchos otros paises aun a
pesar de los controles existentes.

Més adelante en este capitulo se analiza en detalle la propuesta es-
pecifica planteada por uno de los grupos mas importantes y serios
de la estrategia de “estatizacion y desarrollo”. En ese analisis se
concluye que dichas propuestas no han logrado disefiar convincen-
temente formas de evitar que los bancos estatales, operando como
sociedades anénimas, caigan en manos de los “buscadores de ren-
tas”y en poder de las burocracias internas. Més bien, tal y como es-
té planteado un proyecto presentado ante la Asamblea Legislativa,
a esos riesgos se les da una alta probabilidad de ocurrencia, porque
dejan los bancos muy expuestos a las influencias de esas fuerzas.

Por otro lado, tampoco las privatizaciones son, en si mismas, la pa-
nacea. Hay ejemplos de privatizaciones que llevaron a resultados
peores que los obtenidos bajo el régimen de propiedad estatal, aun-
que evidencia empirica disponible muestra el predominio de priva-
tizaciones exitosas.” La corrupcién en los procesos de privatiza-
cion, el privatizar y crear monopolios u oligopolios privados en vez
de estatales con precios altos y servicios de mala calidad, son ries-
gos inherentes a estos procesos y mal disefiados pueden también lle-
var a fracasos rotundos.

Conclusion

El punto de fondo para concluir esta seccién es que el andlisis de las
opciones de reforma bancaria en Costa Rica puede estar peligrosa-
mente dominado por los andlisis dogmaticos y alejados del estudio
objetivo y serio de la evidencia disponible. Es importante realizar
esfuerzos por analizar, entender y explicar los costos y beneficios so-
ciales de las diferentes opciones, con el propésito de llegar a decisio-
nes que mejoren la eficiencia y estabilidad del sistema financiero y

21. Como se cita en el Recuadro 2.2, Shirley y Walsh (2000) concluyen que la eviden-
cia empirica apunta claramente a la superioridad en el desempefio de las empre-
sas privadas y las privatizadas sobre las estatales en mercados competitivos.
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evitar aquellas que pueden mds bien ir en sentido contrario. Como
se argumenta mas adelante, en el caso de las estrategias de reformas
integrales, la versién concreta planteada de “estatizacion y desarro-
110" reduce los controles a los que deben estar sometidas las entida-
des ptiblicas y ello puede agravar no sélo los problemas de inefi-
ciencia de los altos méargenes de intermediacién en la banca estatal
(por la accién de la burocracia y de grupos externos a los bancos que
tratan de extraer mas rentas en su favor), sino que también podria
llevar a costos fiscales importantes por pérdidas de patrimonio en
esos bancos estatales al estar més expuestos a esos grupos. Esas pér-
didas normalmente involucran el financiamiento inflacionario tem-
poral de la Banca Central, y posiblemente una mezcla de inflacion y
devaluaci6n altas, restriccion crediticia y desaceleracion economica
o recesién, dependiendo de la severidad de los problemas y qué tan
solvente se encuentre el fisco para enfrentar esos costos sin tener
que recurrir al Banco Central. Es decir, la ejecucion de esa propues-
ta podrfa desestabilizar el sistema y provocar una crisis en las ya fré-
giles macro finanzas nacionales, contrario a los objetivos postulados
en la reforma.

Las politicas y estrategias que se sigan en el campo financiero y ban-
cario en el futuro determinaran por mucho los factores de compe-
tencia y otros que influyen en la eficiencia y estabilidad de la banca
en Costa Rica. No s6lo estén en juego inescapablemente las funcio-
nes, forma de organizacion, objetivos, incentivos y controles y el ta-
mafio de la banca estatal, sino también la participaciéon de la banca
extranjera y el acomodo de la banca paralela u offshore a alguna re-
gulacién y supervision prudencial razonable y el posible costo fiscal
de la garantia del Estado a los bancos estatales y de los esquemas de
garantia o seguros de depositos.

Las acciones y omisiones en estas 4reas definirdn en buena forma la
estabilidad y la capacidad del sistema financiero costarricense para
enfrentar o crear crisis economicas y financieras, y para jugar su pa-
pel de canalizar eficientemente y con un grado razonakle de estabi-
lidad el ahorro a la inversién y al gasto.
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El mercado de valores

El mercado de valores ha sido segunda fuente de cambios en mate-
ria financiera en Costa Rica. Este mercado empez6 a funcionar a fi-
nales de la década de los afios setenta del siglo XX, alrededor de un
sistema bursatil sin fuertes vinculos de propiedad con la banca.
Maés bien, en sus primeros afios creci6 al amparo de las restricciones
y distorsiones que inhibfan el crecimiento del negocio bancario mas
alla de la tradicional funcion de captar depésitos del publico e inter-
mediarlos como crédito bancario realizada principalmente por la
banca estatal.

Asi, el sector bursétil irrumpié con éxito a principios de los afios
ochenta del siglo anterior, al ofrecer una opcién de financiamiento a
empresas privadas mediante la oferta publica de titulos de deuda
(aunque muy poco por la via de la venta publica de acciones) y, aun-
que con riesgos crecientes, en el manejo de instrumentos remunera-
dos de liquidez relativamente alta. Esto, frente a una banca estatal
conforme con el monopolio de los depésitos a la vista de baja remu-
neracién y muy atada de manos por altos y discriminatorios encajes
legales, porcentajes de asignacién de cartera de crédito por ramas de
actividad econdmica, limites a las tasas de interés activas y pasivas,
alta morosidad en las carteras de crédito, restricciones cambiarias,
altos costos de operaci6n y baja flexibilidad en la contratacién y al-
tos margenes de intermediacién y con una banca privada atin més
limitada en su accionar.

Sin embargo, en periodos més recientes, la expansién de la banca
privada, el desmantelamiento paulatino de las distorsiones al nego-
cio bancario mencionadas y la universalizacién de los servicios que
esto trajo aparejado, no sélo tuvo la consecuencia de una mayor par-
ticipacion directa de los conglomerados bancarios (estatales y priva-
dos) en el negocio de intermediacién bursitil y el surgimiento de las
figuras de los fondos de inversién en sustitucién de otras formas de
administracién de carteras mas riesgosas, sino también una tenden-
cia decreciente, en términos relativos, de la oferta publica de valores
por emisores privados y una concentracién de las transacciones y de
los ingresos de los intermediarios bursétiles en la colocacién de la
deuda del Gobierno de la Repiiblica y del Banco Central. Como se
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discute en el Recuadro 2.2, la evidencia empirica existente muestra
que la estrategia seguida en Costa Rica de permitir que las corpora-
ciones financieras puedan ofrecer todo tipo de servicios financieros,
en vez de prohibir que puedan mezclarse actividades bancarias con
bursatiles, de pensiones y otras, es la que ha producido sistemas fi-
nancieros mds eficientes y estables.

Este sector ha visto su legislacion base modificada casi en forma
completa dos veces en los tltimos doce afios: creada casi de la na-
da antes de 1990, afio de promulgacién de la primera Ley de Merca-
do de Valores, més una nueva reforma completa de la ley a finales
de 1997. Hoy, cinco afios después, todavia no se han acabado de
consolidar la reglamentacion de las diversas disposiciones de ese se-
gundo cuerpo legal y ya se oyen voces de reforma.

Mientras tanto, el mercado ha logrado crecer en términos de las
transacciones de deuda estatal y de los fondos de inversién. No
obstante, en otras dreas importantes, mds bien da la impresion de
caminar hacia atrds y no ha logrado ofrecer un mercado donde se
formen eficientemente precios de los valores y riesgos, con una pro-
fundidad suficiente para que los precios en las negociaciones de ti-
tulos normales en esos mercados no dependan de las ofertas o de-
mandas de unos pocos participantes, o sirva de fuente de recursos
de capital de riesgo de largo plazo para las empresas ptblicas o pri-
vadas. Mas bien, las empresas privadas han vuelto a concentrar su
financiamiento en el crédito bancario, con una peligrosa concentra-
cién en operaciones de moneda extranjera.

El negocio bursitil se ha ido especializando en el manejo de deuda
gubernamental, fondos de inversién, operaciones de recompra con
riesgos de monedas y liquidez y, recientemente, en ofrecer a sus
clientes vias de inversi6én en los mercados internacionales. La pre-
gunta es si este sector puede aportar mas desde el punto de vista de
formacion de precios y manejos de riesgos y liquidez, y aprovechar
asi la experiencia acumulada en sus treinta afios de existencia para
aumentar la eficiencia y estabilidad de la intermediacién financiera
en el pais. Algunos de estos temas se profundizan en la siguiente
seccion.
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El sistema de pensiones complementarias

Un tercer negocio de reciente creacién y con un potencial para con-
tribuir al desarrollo del sistema financiero en Costa Rica es el de las
pensiones complementarias. A partir del afio 2000, bajo una nueva
legislacién se inici6 la operacién de los planes obligatorios de pen-
siones con sistemas de capitalizacién individual manejados por ope-
radores estatales y privados. Segun estimaciones, cada afio, ese sis-
tema aumentaria el saldo acumulado de los activos administrados a
niveles entre 1,0 y 1,5 por ciento del PIB. Ya hoy, a pocos meses de
haber iniciado operaciones el nuevo sistema, las operadoras de fon-
dos de pensiones ven limitadas sus opciones de inversion a deuda
estatal y se empiezan a oir los pros y contras de invertir esos fondos
de pensiones en el exterior.

Por otro lado, a la vuelta de los préximos 10 a 15 afios, cuando esos
fondos se empiecen a devolver a los ahorrantes, el crecimiento de
este sistema pondra presiones sobre el mercado nacional de seguros,
dominado por el monopolio estatal que no da sefiales de anticipar
todavia las demandas sobre productos como anualidades u otros
que le puede generar el negocio de pensiones. La capacidad de es-
te sistema de pensiones y seguros para aumentar la oferta de recur-
sos de largo plazo a las empresas costarricenses o extranjeras, au-
mentar el tamafio y la eficiencia del mercado secundario local, pre-
sionar para mejorar la formacién de precios y el manejo de riesgos
financieros en el mercado doméstico de valores, e introducir niveles
mas sostenibles y estables de ingreso a los pensionados son algunos
de los temas por tratar en la conformacién de la agenda de reforma
financiera en Costa Rica. Algunas de las acciones principales se ex-
pondran més adelante.

El entorno macroeconémico y la estabilidad financiera

Un entorno macroeconémico estable, una supervision financiera
adecuada y una apropiada diversificacién de riesgos en los interme-
diarios financieros son elementos cruciales sin los que un sistema fi-
nanciero no puede cumplir a cabalidad sus funciones. Por ello, en
el disefio de una posible agenda de reforma financiera, es necesario
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plantear aquellos cambios que permitan mejorar esos aspectos, adi-
cionales a los de eficiencia y estabilidad discutidos anteriormente.

En particular, es necesario referirse, en primer lugar, a los nexos en-
tre aquellos factores productores de inestabilidad macroeconémica
que pueden ser ampliados o atenuados por las caracteristicas del
sistema financiero y a los riesgos del sistema financiero que pueden
ser agrandados o disminuidos por el resto de la economia. Bajo es-
te tema cae el anélisis de la volatilidad de la economia por proble-
mas domésticos de origen fiscal 0 monetario y por una limitada ca-
pacidad de financiamiento externo o escasas reservas de fuentes de
liquidez internacional en épocas de crisis o contraccion econémica.
También es necesario analizar los posibles efectos de shocks externos
por cambios en los términos de intercambio o en los movimientos
de capitales del exterior, que pueden imponer costos y presionar al
sistema financiero. Si este sistema tiene aspectos débiles como altas
concentraciones y correlaciones de riesgos, puede terminar am-
pliando la volatilidad macroeconémica originada en otros sectores
y agravar el tamafio y consecuencias de una crisis. Si, a la inversa,
el sistema financiero es sélido y estable, puede contribuir con el res-
to de la economia a soportar mejor los problemas de liquidez o fi-
nanciamiento. Por otro lado, las debilidades del sistema financiero
pueden provocar crisis que se transmiten al resto de la economia y,
si los otros sectores son fuente de riesgos econémicos, pueden au-
mentar los efectos de una crisis financiera.

Frente a un deterioro fiscal acompafiado de una politica monetaria
contractiva, por ejemplo, el crédito bancario y la liquidez del merca-
do de valores pueden caer y provocar aumentos abruptos en las ta-
sas reales y nominales de interés y llevar a un deterioro en la capa-
cidad de pago de las empresas deudoras altamente apalancadas y
generar un circulo negativo de acumulacién de problemas entre los
bancos y sus clientes. En una crisis severa, una situacion de este ti-
po podria empeorar la situacién fiscal por la caida de ingresos rela-
cionados con la actividad econémica, y a una expansién monetaria
para sostener al sistema financiero, con un aumento en la devalua-
cién e inflacién y una posible crisis de balanza de pagos, posible-
mente atizada por una falta de confianza en los depositantes y tene-
dores de titulos valores de emisores costarricenses. La agenda de re-
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forma financiera debe incorporar una propuesta para aumentar la
capacidad del sistema financiero de enfrentar ese tipo de shocks y
disminuir las fuentes financieras generadoras de volatilidad y no
debe verse aislada de los problemas, fortalezas y debilidades de
otros sectores y su reforma.

En segundo lugar, hay que examinar la supervision y regulacién de
los diferentes componentes del sistema financiero y su coordina-
ci6n, y determinar si su desempefio realiza un balance entre la can-
tidad y calidad de la regulacion y la supervision y el desarrollo fi-
nanciero eficiente y estable. La regulacién y supervision inescapa-
blemente representa costos a los intermediarios y a sus clientes y
normalmente limitan la entrada y salida de intermediarios en los
mercados financieros. Por ello, una excesiva regulacion y supervi-
sién puede atrofiar a los mercados en donde se aplique. Una regu-
lacién y supervision 6ptima mas bien promueve su eficiencia y es-
tabilidad. Evidentemente, contra los costos de la regulacion y su-
pervisién hay beneficios potenciales por el lado de la disminucion
de los riesgos y la limitacién de los problemas de inestabilidad y la
promocién de la competencia y la eficiencia.

En tercer lugar, hay que analizar la forma cémo los intermediarios fi-
nancieros y sus supervisores administran y diversifican los riesgos.”

22. Véase la excelente discusion de estos temas en Goodhart, ef al. (1999). La cau-
tela por el balance entre costos y beneficios de la regulacién y supervisién fi-
nanciera debe estar presente en esta discusién, como lo recuerdan las conclu-
siones del estudio empirico de Barth, Caprio y Levine (2001b, p. 36): “In
contrast to the helping-hand view of government, the main message that emerges from
our study encompassing a large number of official supervisory policies is that we were
not able to identify a strong connection between bank performance and official
supervision... Specifically, the overall official supervisory power indicator is not
related to bank development or bank efficiency or the level of nonperforming loans.
Declaring insolvency power is also unrelated to development or efficiency. The
prompt corrective power indicator is negatively related to bank development (but these
results are not robust to changes in the conditioning information set nor do we get this
negative relationship when controlling for endogeneity). There is some weak evidence
that supervisory forbearance discretion is positively related to bank efficiency (but this
is not robust either). There is, moreover, a positive link between supervisory tenure
and bank development. Supervisory independence, loan classification stringency,
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En este sentido, en la agenda de la reforma financiera deben consi-
derarse los temas relacionados con la volatilidad de variables ma-
croecondmicas claves como la inflacién, el tipo de cambio, las tasas
de interés y la tasa de crecimiento de la produccién, la inversion,
ahorro interno y externo, y el empleo y su relacién con la estabilidad
del sector financiero. Por otra parte, la supervisién prudencial inte-
racciona con los efectos macro y la estabilidad, al regular los niveles
de riesgo micro de liquidez, cambiarios y de crédito, la concentra-
cién o diversificacion de carteras y la suficiencia patrimonial de los
intermediarios bancarios, bursétiles y de pensiones. Algunos de es-
tos se discuten en detalle en las siguientes paginas.

23 ANALISIS DE LAS PRINCIPALES PROPUESTAS
DE REFORMA FINANCIERA

A continuacién se analizan las propuestas de reforma planteadas
para el sistema financiero, para cada uno de los sectores que lo com-
ponen.

Reformas al sistema bancario

Por la alta importancia que tienen para la eficiencia y estabilidad del
sistema financiero y la conduccién de la politica macroeconémica
del pais las decisiones que puedan tomarse en el futuro cercano so-
bre el papel de la banca estatal, la posible forma de la banca de de-
sarrollo, el futuro de la banca paralela y offshore y el seguro de dep6-
sitos, esta seccion se concentra en el andlisis de las principales carac-
teristicas de las propuestas de reforma presentadas por los defenso-
res de las corrientes de pensamiento expuestas en las secciones an-
teriores. Se enfatiza especialmente en los proyectos de ley presenta-
dos a la Asamblea Legislativa.

liquidity requirements, diversification guidelines, and restrictions on making loans’
abroad are not related to bank development or efficiency or the level of nonperforming
loans ... In sum, those features of official ‘core’ supervision are not strongly linked to
bank development, bank efficiency, and the level of nonperforming loans in a
predictable, convincing manner.”
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Recuapro 2.1: La reforma para convertir a los bancos estatales

en sociedades andénimas
(Titulo 1l del expediente No. 14.660)

Las principales caracteristicas del proyecto son (por razones de presen-
tacién Unicamente, se describe primero la segunda parte del proyecto
relacionada con la transformacion de los bancos estatales en socieda-
des ano6nimas. La creacidon del banco de desarrollo esta contenida en
la primera parte del proyecto):

1.

Se autoriza a los bancos comerciales del Estado a convertirse en
una sociedad anénima, y para ello se requerira: a) el voto favora- -
ble de una mayoria simple en un plebiscito entre los empleados del
banco; b} mayoria calificada de la Junta Directiva del banco; ¢} un
decreto del Poder Ejecutivo.

La transformacion implicara la aphcamon del régimen juridico que
rige a los bancos privados, con las salvedades de la ley. Por ello, :
gozaran de absoluta independencia admmustrativa organizativa y
de gobierno.. : : S :

La transformacién se asmlla a un.cambio de razén social y las so-
cledades asumen todos los derechos, obligaciones contratos y con-
tingencias de la institucién anterior, sin que se varien los contratos
mercantiles, laborales, comerciales, civiles, convenciones colecti-
vas, y de cualquuer otra indole. También se mantienen los smdlca-' ﬁ
tos y e! fundo de pensiones. ‘ i

Una vez que entre en vigencia la transfarmacaén el banco pmce- ;
derd a trasladar a un fideicomiso un 30 por ciento de las acciones
comunes, para que el fiduciario las convierta en acciones preferi-
das y éstas se vendan en el mercado por medio de un asesor es-
pecializado (banco de inversién de primer orden). Sin embargo, se
dara prioridad por 30 dias a las organizaciones sociales de emplea-
dos para adquirir esas acciones y cualquier otra emision de accio-
nes preferentes. El total de acciones preferentes que se llegue a
emitir serd hasta por un monto equwaiente al valor facial de las ac-
ciones comunes. .

Los recursos de la venta de esas acciones preferen!es se destma— :
ran al banco de desarrella que esa ley cred. ‘
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Las acciones preferentes tendran derecho de veto sobre las deci-
siones de la Asamblea de Accionistas en cuanto a: a) la aproba-
cién de dividendos; b) la compraventa de activos estratégicos que
determinara un reglamento; c) la venta de marcas o nombres co-
merciales; d) la venta de subsidiarias o sociedades del grupo; d) las
adquisiciones permanentes o fusiones de otras entidades. ‘

Las acciones preferentes nombrardn en Asamblea de Accionistas
Preferentes a 3 de los 7 miembros de la Junta Directiva de la socie-
dad. En la liquidacion del banco tendrén preferencia sobre las co-
munes. :

La Asamblea de Accionistas Comunes tendra las atribuciones que

- sefiala el Cédigo de Comercio para esos 6rganos societarios. Si-

las leyes bancarias le asignan alguna de esas funciones a la Junta ,
Dlrectwa se entendera trasladadas ala Asamblea ' -

-~ Los bancos transformados €n socuedad reglamentaran sus proce-?
- dimientos de contratacimw de bienes y servicios y ‘estableceran sus

: i S|stemas de control miemo que garanhcen su cumpitm{ento y trans-' :
~ parencia. No les aplicaré la Ley de Contratacuon Administrativa (se‘ :
_respetaran sus prmc:p:es) ni requerirdn de los refrendos de la Con-

tralorfa General de la Republtca Los reglamentos determinaran los 5

; Sistemas de apelac:lon o] lmpugnacmn de esas decxsnones

10.

Dos meses después de aprobada la transformacson los bancos
cancelaran a'sus empleados las pre:stacmnes legales a razén de un«,f
mes por afio de servicio sin limite, sin que esto implique la termina-
cién del contrato de trabajo, los que se mantendrén wgentes con

: los mismos derechos y obligaciones.
11.

Si dentro de los dos afios saguxentes ala transformacxon el Bancoi
desea realizar una reorgamzacmn que implique terminar los contra-

“tos de trabajo, esta reorganizacion la debera aprobar un comité bi-

lateral con la participacion de tres representantes del patrono 'y tres
de los trabajadores. Posteriormente a ese plazo, la terminacién de
contratos con responsabilidad patronal deberan ser consuitados at”
Comité, sin que la opinién de este sea vinculante.
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Propuestas de la estrategia de “estatizacion y desarrollo”

En el Recuadro 2.1 se presentan las principales caracteristicas del
principal proyecto de ley sometido a consideracién del Congreso
por algunos de los proponentes de la estrategia de “estatizacién y
desarrollo”, descrita en la seccién anterior.

La reforma abre la opci6n de la transformacién de los bancos comer-
ciales del Estado a sociedades anénimas.”® La ejecucion de esta op-
cion seria potestad de la Junta Directiva del Banco y requeriria la
aprobaci6n del Poder Ejecutivo en representacién del “propietario”
legal actual, y se da a los trabajadores del Banco el derecho de vetar
o no la decisién. Es decir, la decisién no es obligatoria y depende de
si estos tres grupos, que pueden tener intereses muy diferentes, es-
tan de acuerdo con la transformacién.

Para los trabajadores, existe el incentivo de que se le respetan todos
sus derechos y obligaciones, se mantienen los sindicatos y se les da
una proteccion por los primeros dos afios, periodo durante el cual
los despidos por reorganizacién deberan ser aprobados por un Co-
mité con participacién de los sindicatos. Probablemente el incenti-
vo mayor es el pago de las prestaciones legales sin el limite de 8
afios aplicado a la mayoria de los trabajadores del pais. Esto requie-
re que el Banco tenga los recursos para el pago, lo que puede llevar
a presiones sobre el Gobierno para capitalizar a los bancos que no
tengan disponibles esos fondos.

Ademés, la Junta Directiva y el Poder Ejecutivo podrian tener interés
en la transformacion cuando busquen conceder a los bancos comer-
ciales del Estado una mayor flexibilidad en la toma de decisiones y
sacarlos de los sistemas de control establecidos para el resto del sec-
tor publico. Como se explicé antes, de aprobarse esta reforma legal,
serfa la decisi6n critica y tendria repercusiones de fondo para la efi-
ciencia y la estabilidad del sistema financiero y las macro finanzas
nacionales. En este sentido, llama la atencién que la forma de orga-
nizacion de los bancos estatales quede a decisién de los empleados y

23. De acuerdo a la Constitucién Politica, los bancos del Estado son instituciones
auténomas, por lo que su transformacién en sociedades anénimas puede re-
querir una reforma constitucional, no presentada todavia al Congreso.
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de la Junta Directiva, ademas de la legitima del Poder Ejecutivo, lo
que les da arbitrariamente una representacién mayor a la del resto de
los costarricenses, pues éstos slo participarian indirectamente por
medio de la Asamblea Legislativa cuando se autorice a los bancos la
opcién de transformarse en sociedad anénima. Bien se le podria ha-
ber ocurrido a los proponentes constituir una asamblea de clientes y
darles a estos también una representacién en la decision.

Sin embargo, la objecion més seria a esta propuesta se adelant6 en
la seccién anterior. Como se resume en el Recuadro 2.2, hay estu-
dios donde se muestra que los sistemas bancarios con predominio
de bancos de propiedad estatal son més ineficientes e inestables.
Gran parte de la explicacién de tales resultados reside en que en las
entidades publicas el capital “es de todos y no es de nadie”; es de-
cir, lo aportaron obligatoriamente los contribuyentes y ninguno de
los administradores de los bancos estatales tiene los mismos incen-
tivos que un socio capitalista para proteger y hacer crecer ese patri-
monio. Los “socios” no pueden comprar una mayor cantidad de ac-
ciones, ni vender las que “poseen” en dichas empresas estatales, por
lo que no tienen los mismos incentivos de un socio de una empresa
privada para velar por la buena marcha de la empresa. Sino exis-
ten controles adecuados, mas bien el incentivo en las entidades pu-
blicas esté sesgado hacia generar actividades con rentabilidades ba-
jas o pérdidas o altos riesgos, para obtener beneficios que no son
econdmicos, sino mas bien politicos o personales, a costa del capital
aportado por los contribuyentes.?*

Si los controles e incentivos no son los correctos, puede haber una
fuerte tendencia a descapitalizar esas entidades. En primer lugar,
porque los responsables de esa descapitalizacion s6lo aportaron una
fraccién minuscula del capital (en lo que les toc6 como contribuyen-
tes) y de, todas maneras, es visto como un costo hundido; y, en se-
gundo lugar, porque puede ser que nadie les cobre las pérdidas o les
impida apropiarse o repartir ese patrimonio y transferirlo a otros

24. Una discusién de estos incentivos perversos es la de Alchian (1965). Para un
resumen de la literatura y repaso reciente de la evidencia empirica sobre la efi-
ciencia o ineficiencia de la propiedad estatal y las privatizaciones consideran-
do los diferentes objetivos de esas empresas, véase Shirley y Walsh (2000).
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sectores (empleados de los bancos, o grupos particulares de produc-
tores con influencia politica). Las personas que manejan recursos
publicos tienen que estar sujetas a ciertos tipos de delitos y a penas
atinentes a las condiciones especiales en donde actuan, tal como es
el peculado.

Sin esos controles, la estrategia de “estatizacién y desarrollo” puede
ser altamente costosa. No s6lo puede agravar los problemas de ine-
ficiencia y de los altos margenes de intermediacién en la banca esta-
tal (por la accién de la burocracia y otros grupos externos a los ban-
cos que tratan de extraer mas rentas en su favor) sino que también
podria desestabilizar el sistema y provocar crisis en las ya fragiles fi-
nanzas nacionales, contrario a los objetivos postulados en la reforma.

En esa corriente de pensamiento, la dificultad radica en cémo lograr
aumentar la eficiencia y estabilidad del sistema bancario y de la ma-
croeconomia nacional, con una importante dosis de propiedad esta-
tal de la banca. Ese es un problema no resuelto en el medio costa-
rricense y, como se argumenta mas adelante, las propuestas presen-
tadas mas bien parecen aumentar las probabilidades de ocurrencia
de esos riesgos. También, esta estrategia choca contra la evidencia
empirica internacional y la experiencia nacional citada en el Recua-
dro 2.2, donde la propiedad estatal de empresas en mercados com-
petitivos como el bancario, lleva a un desempefio inferior en eficien-
cia y estabilidad comparado con un sistema competitivo dominado
por la propiedad privada sin distorsiones.

La participacién de accionistas privados con acciones preferentes
hasta un 50 por ciento del capital de los bancos prevista en el pro-
yecto, y su representacion minoritaria en la Junta Directiva, de nin-
guna manera sustituye la falta de incentivos adecuados mientras
esos accionistas privados no tengan el control de la administracién
de la institucién y no sélo el derecho a veto de algunas decisiones
importantes, lo que seria equivalente a una privatizacién. Sin la pri-
vatizacion, el Estado continuaria con el suficiente poder en la asam-
blea de socios y en la Junta Directiva y los accionistas privados pre-
ferentes correrian el riesgo de que la mayoria tome decisiones con-
trarias a sus intereses patrimoniales, por razones politicas.
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RECUADRO 2.2: Restricciones a las actividades de los bancos
y propiedad de la banca: evidencia internacional
de sus efectos sobre estabilidad y eficiencia

Los estudios empiricos sobre los efectos de la regulacion y supervision
financiera apenas estan empezando, auspiciados por organismos inter-
nacionales (BIRF, FMI). Las principales conclusiones de los estudios de
Barth, Caprio, y Levine (1998, 2000, 2001b) y La Porta, Lopez—de-Srla—
nes, y Andrei Shieifer (2000) son los siguientes:?® :

1. No se ha encontrado evidencia de una relacién estadistica confia-
ble entre, por un lado, la regulacion financiera que limita la entrada
de los bancos en los negocios de titulos valores, seguros y bienes
raices y, por el otro, variables como: a) el nivel de desarrollo del
sector bancario; b) el desarrollo de los mercados de valores y de la -
intermediacion fmanméra no bancana c) el grado de competencra

-~ industrial.

2 La ev&dencaa muestra margenes de mtermedramon mas altos en tos;
sistemas bancanos deb;do a ese t%pO de regulamonzes que hmntan la
actwtdad de los bancos. ‘

3. En termmos de establiidad la evsdencna muestra un fuerte nexo en-

- tre el marco regulatorio y la estabilidad de los sistemas financieros. -
Los paises con mayores restricciones a las actividades de los ban-
cos en el mercado de valores ’ﬂenen una probabilldad més alta de"
sufnr cr1S|s bancanas e

4. La evidenma no muestra beneflcnos de resmngur los nexos entre fnr- 4
mas bancarias y comerciales. En particular, no existe una relacidn
entre el desarrollo financiero (bancario, valores, competencia in-
dustrial) y la posibilidad de que los bancos sean propietarios y con-
trolen firmas no financieras o a la inversa (firmas no financieras po-

25. Esos estudios basaron sus resultados en datos de los sistemas bancarios con in-
formacién en los méas recientes de por encima de 100 paises desarrollados y no
desarrollados, tomando en cuenta diferencias en los marcos regulatorios y de
supervision, las actividades permitidas o no permitidas a los bancos, niveles
de desarrollo econémico y financiero y regién geografica. Los autores enfati-
zan que sus estudios son pioneros y forman parte de investigaciones en mar-
cha y deben considerarse como un “reporte de avance” y que se requiere mas
estudio e investigacion en estas materias. Para una descripci6n de la base de
datos, véase Barth, Caprio, y Levine (2001a).
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sean y controlen bancos). Es decir, la existencia de ese tipo de res-
tricciones no disminuyo la probabilidad de una crisis bancaria, ni
aumenté la eficiencia de los bancos.

Existe evidencia de una mayor fragilidad financiera en sistemas don-
de se restringen los nexos entre los negocios bancarios y comercia-
les (empresas nho financieras). Los paises donde se restringe a los
bancos poseer y controlar negocios no bancarios muestran una pro-
babilidad significativamente mayor de sufrir crisis bancarias. Es de-
cir, la evidencia estudiada no apoya la tesis de que la restriccion a
las mezclas de propiedades entre entidades bancarias y comercia-
les reduce la fragilidad financiera. Este hallazgo es notable espe-
cialmente después de la crisis del sudeste -asiatico en donde mu-
chos analistas se apresuraron a concluir que esos nexos de propie-
dad producian crisis financieras. La evidencia muestra paises don- :

- de se han dado esos nexos por décadas sin crisis financieras. Esta -
~ evidencia puede hacer pensar que ni las preocupaciones por ¢l de- -

sarrollo del sector financiero ni por la fraglhdad financiera deben lle-
var a un marco regulatortﬁ con prohibiciones a este tipo de nexos.

-Una mayor. propledad estatal de los bancos tiende a estar asocna-‘;

da con un. menor desarrollo de los sectores bancarios, mercados

de valores e intermediarios no bancarios. En promedio, una mayor

propiedad estatal de la banca estd asociada con sistemas financie- ;

ros con desempefio operativo mas pobres.

En relacion con cudl supervision bancaria funciona mejor, los resul-
tados son inconsistentes con la teoria del Estado como la “mano
benefactora” y mas bien parecen respaldar la tesis contraria del Es-
tado como la “mano arrebatadora”. “Las fuertes regulaciones a la
entrada al negocio bancario, las entidades supervisoras con exce-
sivo poder, los sistemas generosos de seguros de depdsito y los al- .
tos requerimientos de capital no se correlacionan positivamente -
con el buen desempefio y estabilidad de los bancos. Sefialan cau-
tela ante la tendencia a exportar las “mejores practicas” de los pai- -
ses industrializados a los emergentes, dadas las debilidades insti-
tucionales en estos dltimos paises. Entre otros, los factores que
ayudan a un buen desempefio y una mayor estabilidad son: a) au-
mentar la “contestabilidad” de los mercados por medio de la aper-
tura a la banca local y extranjera; b) la promocion de mecanismos
privados para velar por el buen desempefio de los bancos (propie-
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RECUADRO 2.2:Restricciones a las actividades de los bancos
y propiedad de la banca: evidencia internacional de sus efectos so-
bre estabilidad y eficiencia (continuacién):

dad privada, clasificaciones de riesgos, informacién adecuada, di-
rectores independientes y responsables de informacion falsa o
errénea); ¢) seguros de depdsitos que minimicen el riesgo moral; d)
seguimiento en la supervisién prudencial a pocos, pero efectivos y
diversificados indicadores de desempefio bancario.

8. Por otro lado, Shirley y Walsh (2000) concluyen que la evidencia
empirica apunta claramente a la superioridad en el desempefio de
las empresas privadas y las privatizadas sobre las estatales en
mercados competitivos. Por otro lado, Shirley y Walsh (2000} con-
cluyen que la evidencia empirica apunta claramente a la superiori-
dad en el desempefio de las empresas privadas y las privatizadas
sobre las estatales en mercados competitivos (el sistema bancario
costarricense es competitivo). La evidencia no es clara en merca-
dos monopolisticos. En los casos de las privatizaciones, argumen-
tan que, si bien es necesario mas investigacion, buena parte de las
objeciones surgen de comparar el desempefio de las firmas priva-
tizadas con el dptimo de una firma ideal. Argumentan que si se
comparan los resultados entre las firmas privatizadas y lo que po-
dria haber sido el desempefio de las estatales bajo los objetivos
que se persegufan con la privatizacion, la evidencia también pare-
ce mostrar una superioridad de las privatizaciones. No obstante, en
paises en desarrollo, las firmas privatizadas no necesariamente se
comportan tan bien como las privadas existentes o las ideales, de-
bido a la existencia de mercados e instituciones poco desarrollados
que pueden distorsionar los procesos de privatizacién. Para un es-
tudio sobre la negativa experiencia de Costa Rica con sociedades
ano6nimas estatales, véase Fiduciarias de Inversiones Transitorias
(1993).

Por los anteriores motivos, si no es posible la venta de activos esta-
tales y especializarlos totalmente en banca de desarrollo, es preferi--
ble mantener a los bancos comerciales del Estado como instituciones
auténomas, bajo los controles y sanciones especiales a los que nece-
sariamente tienen que estar sometidos como entidades publicas.
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Propuestas de la creacién del Banco de Desarrollo
para la Producciéon Nacional (BDPN)

Como parte del mismo proyecto que propone la transformacién de
los bancos comerciales del estado en sociedades anénimas, se pro-
pone la creacién de un banco estatal de desarrollo. El Recuadro 2.3
contiene un detalle de las principales disposiciones de esa parte del
proyecto, que adolece de defectos similares a los planteados para la
transformacién de los bancos estatales en sociedades anénimas.

El proyecto de ley propone crear el Banco de Desarrollo para la Pro-
duccion Nacional (BDPN) como una sociedad anénima, con las de-
bilidades de control antes sefialadas, aumentadas ya que la SUGEF
no ejerceria una supervisién prudencial sobre el banco,? sino sim-
plemente evaluaria sus resultados con base en los criterios de la ley
y los autoestablecidos por la institucion y recomendaria soluciones
a los problemas que se presenten. Ademads, establece una compleja
estructura organizacional, de muiltiples representaciones regionales
y una bateria de objetivos dificilmente alcanzables con los instru-
mentos crediticios y de servicios bancarios a disposicién del Banco,
como la de garantizar el autoabastecimiento agricola, de garantizar
el crecimiento de la produccién nacional propiedad de costarricen-
ses y la transformacién de las zonas rurales en zonas de desarrollo,
acelerar el cambio tecnolégico, la creacién de una nueva generacién
de empresarias, empresarios y jévenes emprendedores, entre otros.

Bajo una compleja y difusa forma de organizacion propuesta (véan-
se los puntos 3, 4 y 6 del Recuadro 2.3), esa institucién probablemen-
te se convertiria rdpidamente en una entidad burocratizada en la to-
ma de decisiones, por la influencia que tendrian las regiones asf co-
mo los miiltiples grupos de agricultores y productores de las zonas
rurales costarricenses, los potenciales empresarios emprendedores y
jovenes, hombres o mujeres, sobre la asignacion del crédito y otros
recursos del Banco, como el empleo, y perderia el supuesto atracti-
vo de operar como una sociedad anénima. El estar sometida a esos

26. Elque el BDPN no pueda captar depésitos del ptiblico podria justificar una re-
gulacién y supervisién diferente, pero nunca la exclusién de los regimenes de
control de los recursos ptiblicos que manejaria, como pretende el proyecto.
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multiples grupos de presi6n y de extractores de rentas, muy proba-
blemente tendrfa importantes pérdidas patrimoniales, lo cual ha de-
mostrado ser la norma en este tipo de instituciones.

El Banco no estaria inmune a la presién politica en la asignacién de
sus recursos. Es contradictorio y hasta ilusorio, ademds, pensar que
no podria conceder subsidios con sus recursos propios como lo pro-
hibe el proyecto, dado que precisamente estaria llamado a resolver
problemas de externalidades creadas por problemas de riesgo que
no asuma la banca comercial. Esta deberia ser la responsabilidad
del BDPN y como lo propone el proyecto, le exigirfa gastar recursos
en el manejo de esas externalidades, para lo que necesariamente
tendrd que subsidiar los costos de esos proyectos, lo cual con el
tiempo también minaria su patrimonio si no obtiene utilidades en
otros negocios por culpa de los “succionadores de rentas”.

RECUADRO 2.3: Creacion del Banco de Desarrollo |
Ppara la Produccién Nacional (BDPN)
(Titulo | del expediente No. 14660)

1. EIBDPN estara constituido como una sociedad anénima de capi-
tal puablico, y se orientara por criterios de autosostenibilidad, efi-
ciencia y rentabilidad minima razonable.

2. Los objetivos del BDPN seran: a) servir como instrumento de de-
sarrollo que mejore la calidad de vida de los costarricenses, bajo
criterios de sostenibilidad que defina el Estado; b) garantizar el cre-
cimiento integral de la produccién nacional propiedad de costarri-
censes; ¢) garantizar los recursos financieros en el momento, cali-
dad y condiciones necesarias para la produccion de alimentos con
fines de consumo nacional; d) acelerar el cambio tecnolégico que
permita la aplicacion y utilizacién de las técnicas mas avanzadas
para garantizar la eficiencia y competitividad; e) transformar las zo-
nas rurales del pais en zonas de desarrolio aprovechando sus ven-
tajas comparativas nacionales e internacionales; f) crear una nueva
generacion de empresarias, empresarios y jévenes emprendedo-
res, que asuman responsabilidades, tanto en la toma de decisio-
nes, como en cuanto a los compromisos de honradez, dignidad, so-
lidaridad, respeto y todos los buenos valores que hacen crecer dig-
namente a una sociedad.
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3. Las funciones esenciales del BDPN seran: a) promover y otorgar
créditos a proyectos productivos e innovadores en casi cualquier
sector econdmico que tengan riesgos que no asuma la banca co-
mercial y requieran de un apoyo especial por un periodo razonable;
b) promover cualquier tipo de programa de desarrollo técnicamen-
te justificado y compatible con la naturaleza técnica de un banco de
desarrollo; ) otorgar avales y garantias; d) tener programas de ca-
pacitacién de estudios de factibilidad, analisis de mercados poten-
ciales, y promover o determinar nuevos canales de comercializa-
cién, para lo que podra i) ofrecer servicios financieros integrados;
ii) promover programas de emprendedores, incubacién de empre-
sas, encadenamiento productivo, impulsar servicios financieros en
asocio a politicas de género; iii) promover la capacitacion en las
areas que mejoren la probabilidad de éxito de los proyectos de sus
clientes; e) realizar cualquier tipo de acto o contrato que sea com-
patible con la naturaleza técnica de un banco de desarrollo; f} inver-'
tir en acciones comunes o preferentes en el capital de proyecios o
empresas propias de su dmbito de accidn sin exceder del 2 por
ciento de su capital y reservas por proyecto ni el 20 por ciento de
ese monto en todas esas inversiones, y con clausulas de salida o
conversion a deuda y no podra participar en las juntas directivas de
esos proyectos; g) servir como instrumento para canalizar subsi-
dios del Presupuesto Nacional previamente girados al Banco y co-
financiar proyectos con otras entidades. Le esta prohibido financiar
proyectos que constituyan riesgos propios de la banca comercial y
proyectos que no tengan viabilidad econdémica, social y ambiental,

4. El Banco tendra una Asamblea Nacional y 5 Asambleas Regiona-
les, cada una de estas ultimas con sus Consejos Regionales de 12
personas cada uno. La Asamblea Nacional estara constituida por
los Consejos Regionales y los 10 miembros de la Junta Directiva
Nacional y tendran como principales funciones: a) proponer estra-
tegias de desarrollo a nivel nacional asi como medidas preventivas
de fendémenos extraordinarios que afecten la economia nacional; b)
solicitar la remocién de los miembros de la Junta Directiva, Geren-
te General 0 Gerentes Regionales, por mayoria calificada.

5. Las Asambleas Regionales estaran integradas por todas las orga-
nizaciones de productores de la respectiva region, y sus principa-
les funciones seran las de nombrar a los miembros del Comité Re-
gional y aprobar los planes de desarrollo productivo de la region.
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RecCUADRO 2.3: Creacion del Banco de Desarrollo para la Produccién Nacional
(BDPN) (Titulo | del expediente No. 14660) (continuacion):

Los Consejos Regionales tendran, ademas, un miembro nombra-
do por el Poder Ejecutivo y el Gerente Regional del Banco y sus
principales funciones seran: aprobar los planes operativos de la re-
gién y las propuestas de desarrollo en programas especificos, re-
frendar por mayoria calificada los préstamos concedidos, aprobar
las reformas operativas del Consejo y de las actividades del Banco
en la region y velar por la buena marcha del Banco en su region y
asegurar el cuido de su patrimonio.

6. La Junta Directiva estard integrada por el Gerente del BDPN, un
miembro designado por el Poder Ejecutivo de las ternas enviadas
por los bancos comerciales del Estado, un miembro nombrado por
el Consejo de Gobierno, un miembro nombrado por el Banco Cen-
tral, un miembro designado por el sector laboral de los bancos co-
merciales del Estado, y los cinco presidentes de los Consejos Re-
gionales. Los miembros de la Junta Directiva sélo podran ser re-
movidos de sus cargos por la Asamblea General por violacién de
las disposiciones de la ley, previo expediente administrativo de la
SUGEF.

7. Las principales funciones de la Junta Directiva seran: a) dirigir la
politica financiera y econémica del BDPN tomando en cuenta las
demandas y orientaciones de los Consejos Regionales; b) regular
la organizacién y administracion del Banco y dirigir su funciona-
miento; ¢) acordar el presupuesto del Banco y sus modificaciones,
aprobar la creacion de plazas y sus remuneraciones y los servicios
del banco; d) nombrar y remover al Gerente y Auditor, previo debi-
do proceso y en el caso del auditor con informe favorable de la Con-
tralorfa General de la Republica; €) nombrar comisiones, entre ellas
las Comisiones Técnicas refrendadas por los Comités Regiona-
les, que aprobaran los créditos y fijaran las tasas de interés; f) re-
gular de manera general las operaciones de crédito y establecer las
politicas y limites de las diferentes operaciones del Banco, toman-
do en cuenta las recomendaciones de los Consejos Regionales.
Los miembros de la Junta Directiva seran personalmente responsa-
bles de su gestién en el Banco hasta con sus bienes cuando sus
decisiones hagan incurrir al Banco en pérdidas por dolo o culpa
grave.
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8.

10.

El BDPN se financiara de las siguientes fuentes: a) capital social
aportado por el Estado y participacion minoritaria de bancos co-
merciales del Estado; b) contratacién de empréstitos y colocacion
de bonos a mas de siete afos plazo, previa autorizacion del Banco
Central; ¢) donaciones deducibles del impuesto de la renta; d) apor-
tes de los bancos comerciales del Estado, otras empresas e insti-
tuciones publicas y de instituciones internacionales reconocidas; e)
créditos contratados con el Banco Central y con entidades banca-
rias o financieras nacionales o del exterior con garantia del Estado;
fy aumentos de capital por: i) decision de los accionistas que obli-
gara al Ministerio de Hacienda a incluir la partida presupuestaria; ii)
capitalizacion obligatoria de las utilidades netas después de crear
las reservas exigidas por ley y por la SUGEF; iii) revaluaciones de
activos.

El BPDN estara excluido de la aplicacién de las disposiciones de
la Ley de Administracion Financiera y la Ley de Presupuestos Pu-
blicos; sus presupuestos no tendran que ser aprobados por la Con-
traloria General de la Republica; y gozara de exencion de todos los
impuestos en las operaciones que realice con sus clientes y para
cumplir sus funciones.

En su manejo financiero, el BDPN tendra las siguientes limitacio-
nes y potestades: a) tener un apalancamiento maximo de cinco
veces su patrimonio; b) no podra captar recursos del publico ni con-
tratar operaciones pasivas a menos de dos afios plazo; ¢) debera
fijar sus tasas de interés y cobros por servicios de tal manera que
obtenga utilidades que le permitan no reducir el valor del patrimo-
nio ajustado por la inflacién y registrar un crecimiento minimo razo-
nable al menos similar al de la economia; d) sus créditos deberan
tener un expediente en el que se justifique expresamente la natura-
leza del proyecto a realizar, el plan de inversién, la viabilidad finan-
ciera y las razones por las que se estima que el proyecto tiene ries-
gos inusuales para la banca comercial, y no podran individualmen-
te o a nivel de grupo de interés econdmico exceder del 10 por cien-
to del capital y reservas; €) las tasas de interés podrén ser fluctuan-
tes y diferenciadas de acuerdo con el riesgo del proyecto; f) podra .
vender cartera a su valor real y realizar adecuaciones de salvamen-
to de operaciones de crédito con condiciones favorables de tasa de
interés y plazo incluida la condonacién parcial de intereses adeu-
dados, siempre que esas condiciones permitan mantener en ope-
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RECUADRO 2.3: Creaci6n del Banco de Desarrolio para la Produccion Nacional
(BDPN) (Titulo 1 del expediente No. 14660) (continuacion):

racion la unidad productiva o recuperar la inversion, técnicamente
justificado y con aprobacion previa de la SUGEF; g) no podra otor-
gar subsidios con sus propios recursos hi prestar a sus directivos y
parientes ni a las sociedades en las que éstos posean mas del 15
por ciento del capital y sé6lo podra conceder créditos a sus funcio-
narios administrativos con autorizacién de la SUGEF.

11, La SUGEF realizarda una evaluacion anual del desempefio del
BDPN, sujeto a indicadores objetivos y adecuados a sus fines que
se deberan determinar previamente. El informe debera ser conoci-
do por el Consejo de Gobierno y el Banco Central e incluir reco-
mendaciones. La SUGEF deberd aceptar como ciertos los meca-
nismos de garantia de créditos concedidos con base en los regla-
mentos aprobados por los organismos internos respectivos; la SU-
GEF no aplicara al BDPN -los pardmetros establecidos para los
bancos que captan depésitos del piblico y su fiscalizacion se limi-
tara a asegurar que el Banco cumple con los parametros estableci-
dos en su ley y-en las politicas internas dictadas.

El BDPN tendria también elementos desestabilizadores a nivel ma-
cro, ya que estaria en capacidad de obtener préstamos directamente
del Banco Central, lo que pondria una enorme presién de los grupos
de interés antes citados sobre el instituto emisor para conceder prés-
tamos al BDPN. Si bien la composicién de la Junta Directiva del
Banco Central actualmente hace mas inmune a la institucién de ese
tipo de presiones comparada con la facilidad que tuvieron CODESA
y el Consejo Nacional de Produccién (CNP) para financiarse en el
Banco Central, en operaciones que o no fueron repagadas oportuna-
mente o devengaban intereses bajos o ambas. Lo cierto es que la so-
la existencia de la autorizacion es una tentacién para ejercer presion
politica y desestabilizadora sobre el Banco Central. ‘

En resumen, tal y como esté planteada, la propuesta de creacién del
BDPN es altamente inconveniente para los objetivos de promover la
eficiencia y estabilidad del sistema financiero nacional.




Reformas financieras en Costa Rica: los grandes temas de la agenda 103

Propuestas de la estrategia de “reformas parciales”
como opcion temporal a la estrategia
de “privatizacion y desarrollo”

La estrategia de reformas parciales tiene la ventaja de acomodarse
mejor a lo que probablemente es factible alcanzar en las condiciones
politicas actuales en el pais. Ademds, puede ser una opcién preferi-
ble a las estrategias de “estatizaciéon y desarrollo”, que de ejecutarse
podrian introducir mayor ineficiencia e inestabilidad en el sistema
financiero nacional. Seria una forma de “ganar tiempo” mientras se
modifican las condiciones politicas en el pais para que en un futuro
se pueda hacer una reforma maés integral, en la linea de la estrategia
de “privatizacién y desarrollo”, especializando a uno de los tres
bancos estatales actuales y vender el resto. Para el autor de este en-
sayo, esa estrategia de “privatizacién y desarrollo” es la correcta,
pues permite especializar los activos del Estado en funciones donde
la accién gubernamental puede ser eficiente en resolver los proble-
mas de externalidades que justifican la llamada banca de desarrollo.
Por medio de la venta de los otros activos bancarios, se podria fo-
mentar una mayor competencia y estabilidad en la banca privada y
acelerar la mejora en los servicios. Ademas, el Gobierno podria usar
los fondos obtenidos de la venta de los bancos para satisfacer fun-
ciones de mayor prioridad que el sector privado no puede brindar
en dreas no financieras.?”

Fundamentalmente, el proyecto propuesto por el Banco Central en
esta linea busca eliminar algunas, mas no todas, las discriminacio-

nes entre tipos de bancos que todavia prevalecen en el sistema ban-
i0.28
cario.

En el Recuadro 2.4 se presentan las caracteristicas principales del
proyecto de ley propuesto por el Banco Central para mejorar una se-
rie de problemas que enfrenta la banca privada y estatal en el pais,

27. Gutiérrez y Bolafios (1999).

28. Es importante resaltar que el proyecto del Banco Central no hace ninguna re-
ferencia a la privatizacién de bancos estatales, por lo que la estrategia de em-
pezar con las reformas parciales como una forma de “comprar tiempo” para
esas privatizaciones no forma parte de esa propuesta.
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sin modificar en la ley el rol de los bancos comerciales del Estado.
Las principales reformas incluidas en este proyecto son:

L]

Independencia del Banco Central: Excluye al Ministro de Ha-
cienda de la Junta Directiva del Banco Central y del Consejo Na-
cional de Supervision del Sistema Financiero (CONASSIF), y
amplia el plazo del nombramiento del Presidente del Banco
Central a ocho afios. Estos cambios culminarian con el proceso
de independizar a la Junta Directiva del Banco Central de la in-
jerencia directa del Poder Ejecutivo, lo que consolidaria la inde-
pendencia de esa institucién para conducir la politica monetaria
y cambiaria y ejercer la funcién de regulacién y supervision del
sistema financiero fuera de las presiones politicas.”

Redescuento del Banco Central: Iguala las condiciones para
conceder redescuento entre la banca privada y la banca estatal.

Creacién del seguro de depésitos: El proyecto propone crear
un seguro de depdsitos para los pequefios y medianos deposi-
tantes en caso de cese de pagos por un banco. Crea un fondo pa-
ra los bancos estatales y las mutuales de ahorro y crédito y otro
para los depositantes de los bancos privados. Los fondos no son
iguales, ya que el de los bancos estatales y mutuales tendria la
preferencia de que si los recursos no alcanzan para pagar a to-
dos los depositantes cubiertos por el seguro en el caso de quie-
bra de un banco o mutual, el Estado tendria que cubrir la dife-
rencia. En el caso del fondo de los depositantes de los bancos
privados, se prorratearian los fondos disponibles entre los depo-
sitantes, en forma proporcional a los depésitos de cada persona
o empresa, y los depositantes perderfan la diferencia no cubier-
ta. Esta discriminacién probablemente obedezca a la estrategia
de no derogar el articulo de la ley actual que establece que “los
bancos del Estado gozaran de la garantia plena del Estado”. Si
bien mantiene una discriminacién a favor de la banca estatal,
probablemente se justifica por la inviabilidad politica de elimi-

. Véase Bolafios (2000) para una justificacién de las razones de la independen-

cia del Banco Central en Costa Rica. Para una discusién de la evidencia recien-
te de los efectos de la independencia en diferentes tipos de paises y un intere-
sante analisis de sus justificaciones, véase Maxfield (1997).



Reformas financieras en Costa Rica: los grandes temas de la agenda 1054

nar esa garantia genérica de Estado a sus bancos comerciales.
Un elemento crucial de la propuesta es que la prima que losi.
bancos deberan pagar a los respectivos fondos para cubrir el
riesgo de no pago, dependera del grado de riesgo del banco. Es-
ta relacién de la prima con el riesgo, si bien no es facil de poner-
en préctica en forma adecuada, es fundamental para evitar los
incentivos perversos que un seguro de depoésitos tiene sobre las
decisiones de los administradores de un banco de correr riesgos:
mayores, porque hay un fondo que protegera los depositantes.>'
Este ligamen con el riesgo junto con el limitante de que los de--
positantes grandes y més sofisticados no tendran un seguro,
ayudaria a disminuir el incentivo perverso.*!

Fortalecimiento de algunas de las funciones de la Superinten--
dencia General de Entidades Financieras: El fortalecimiento y
la mejora de las potestades de regulacion, supervision e inter-
vencion es un elemento importante para mejorar la estabilidad
y eficiencia del sistema bancario y como complemento al segu-
ro de depésitos. Sin embargo, el proyecto debe ampliarse para
dar mas agilidad a las decisiones del Superintendente, especial-
mente en los casos de liquidacién de bancos y disposicion de sus
activos y pasivos, donde la accién de las autoridades debe ser
rapida especialmente cuando hay que aplicar el seguro de dep6-
sitos, elimindndole la apelacion ante el CONASSIF, excepto en
casos muy calificados. Ademas, la ley debe modificarse para
brindar una proteccién especial a los superintendentes de ma-
nera que no puedan ser demandados en lo personal por cual-

30.

31.

Es importante citar una de las conclusiones del andlisis empirico de los efectos
de los seguros de depositos en Barth, Caprio y Levine (2001b: p. 35): “The po-
sitive relationship between the generosity of the deposit insurance regime and the like-
lihood of suffering a crisis is robust to alterations in the control variables... This re-
sult is consistent with the view that deposit insurance not only substantially aggrava-
tes moral hazard but also produces deleterious effects on bank fragility. The results,
moreover, suggest that the adverse incentive effects from deposit insurance overwhelm
any stabilizing effects”. Por otro lado, estos autores tampoco encuentran evi-
dencia de que la regulacién y supervisién formal puedan disminuir los efectos
perversos de los seguros de depésitos generosos.

Una guia para el desarrollo de seguros de depésitos se encuentra en Foro de
Estabilidad Financiera (2001).
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quier accién, sino que se requiera una autorizacién de algtn tri-
bunal para que la demanda proceda. En todos los casos, la su-
pervision estatal deberia tomar en cuenta la evidencia empirica
descrita en el Recuadro 2.2, donde se sefiala que la supervision
excesiva esta relacionada con sistemas financieros menos efi-
cientes y estables.®

Las reformas propuestas en ese proyecto son necesarias. Sin embar-
go, también existen algunas omisiones importantes, como son:

e Indefinicién del papel de la banca estatal: A diferencia de la
propuesta de reformas parciales promovida por el Banco Nacio-
nal de Costa Rica (BNCR) y resumida en el Recuadro 2.5, el pro-
yecto del Banco Central no propone ningtin cambio en la legis-
lacién para forzar alguna modificacién en los objetivos de la
banca del Estado entre banca comercial y lo que se ha llamado
banca de desarrollo. Si bien la propuesta del BNCR no es con-
veniente en la forma planteada porque autoriza a los bancos co-
merciales del Estado a crear una sociedad anénima para llevar a
cabo las funciones de banca de desarrollo, otra vez fuera de los
controles a las que deben estar sometidas las entidades publicas,
podria ser importante que la ley empiece a orientar a los bancos
del Estado a las funciones de desarrollo de una manera consis-
tente con la eficiencia y estabilidad financiera.

e “Peaje” por la autorizacion a captar depésitos a la vista: No se
elimina esta discriminacién,®® que mantiene una diferencia de
costos de fondos entre los bancos privados y estatales y una ine-
ficiencia que se sumaria a los efectos discriminatorios de la ma-
yor cobertura del seguro de depdsitos en los bancos estatales y
de la garantia genérica del Estado a esa banca. Si hay que man-
tener una proteccién a la banca estatal para compensar los pro-
blemas de los mayores controles a los que tiene que estar sujeta
por manejar fondos publicos, con esa preferencia en los sistemas
de seguro de depésito y de garantia estatal deberia bastar, por lo
cual se debe eliminar este “peaje.”

32. Sobre el tema de supervisién prudencial, véase Goodhart et al. (1999).
33. Véase la nota de pie 9 de la pagina 69.
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RECUADRO 2.4: Principales disposiciones del Proyecto de Ley

de Reforma a la Ley Organica del Banco Central
de Costa Rica (BCCR) y a la Ley del Sistema
Bancario Nacional (expediente 14.286)

REFORMAS A LA LEY DEL BANCO CENTRAL:

1.

Sefiala una nueva funcion al Banco Central relacionada con el es-
tablecimiento, operacion, vigilancia y liquidacién del sistema de pa-
gos.

Destina parte de las utilidades del Banco Central a conjugar el dé-
ficit acumulado del Banco Central, el sobrante lo destina at Gobier-
no Central; en caso de pérdidas las asumira el Gobierno Central.

Se excluye al Ministro de Hacienda de la Junta Directiva del Banco
Central y del CONASSIF. Se nombra al Presidente del Banco por
8 afios, previa ratificacion de la Asamblea Legislativa. :

Afade una nueva funcién a la Junta Directiva del Banco Central: di-
rigir y regular las operaciones del Fondo de Apoyo a la Garantia de -
los Bancos Estatales y de las Mutuales de Ahorro y Préstamo y del.
Fondo de Garantia al Ahorrante. ‘

Elimina requisitos a la banca privada para acceder al redescuento,
estableciendo igualdad de condiciones con la banca publica.

Elimina requisitos a la banca privada para acceder a los préstamos
de emergencia por parte del Banco Central en igualdad de condi-
ciones con la banca publica.

Limita atin méas las posibilidades de financiamiento del Banco Cen-
tral al Gobierno: -dnicamente podra adquirir letras del Tesoro, pre-
vio decreto del Congreso que establezca el estado de calamidad
nacional. |

Autoriza al Banco Central a otorgar a los intermediarios financieros
facilidades crediticias de corto plazo con el fin de favorecer el ade-
cuado funcionamiento del sistema de pagos. Las condiciones en
las que se otorguen dichas facilidades seran determinadas, via re-
glamento, por la Junta Directiva del Banco Central. "

Autoriza al Banco Central a conceder crédito al Fondo de Apoyo a
la Garantia de los Bancos Estatales y de las Mutuales de Ahorro y
Préstamo y al Fondo de Garantia al Ahorrante. El crédito se podra
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RECUADRO 2.4: Principales disposiciones del Proyecto de Ley

de Reforma a la Ley Orgénica del Banco Central de Costa Rica
(BCCR) y a la Ley del Sistema Bancario Nacional
(expediente 14.286) (continuacion):

10,

11.

12.

13.

otorgar sélo cuando los recursos disponibles por cada uno de esos
fondos sean insuficientes para atender oportunamente los depdsi-
tos garantizados. El monto maximo que el Banco Central podra
otorgar como crédito a cada Fondo, sera el equivalente al valor pre-
sente de los aportes esperados para el afio siguiente. Este valor
ser4 calculado de acuerdo con las tasas de interés vigentes en el
mercado. La unidad administrativa del Banco Central que adminis-
tra los fondos se ocupara de realizar tales célculos y de actualizar-
los periédicamente. Los préstamos que otorgue gl Banco Central a
los fondos mencionados devengaran una tasa de interés de merca-
do y deberan ser cancelados, a mas tardar un afio después de ha-
ber sido otorgados. Si esto no ocurriera, el Gobierno debera incluir
en el Presupuesto Ordinario del afio siguiente las partidas necesa-
rias para cancelar las obligaciones con el Banco Central.

Disminuye el techo del encaje del 15 por ciento al 10 por ciento, y
autoriza el pago de intereses sobre esos dineros y a establecerlo a
los fondos de inversién de corto plazo. Podra subirlos hasta el 20
por ciento por perfodos no mayores a 12 meses, pagando intereses.

Impone una sancién econémica equivalente al dafio causado a la
entidad perjudicada, a la entidad que incumpla disposiciones del
reglamento del sistema de pagos y normas asociadas.

Elimina la obligacién de los bancos para que entre ellos efectien
arreglos 0 convenios necesarios, incluyendo las tarifas que cada
uno cobrara al otro por el servicio, para garantizar el cambio de
cheques de los usuarios de cuentas corrientes y la sustituye por el
cumplimiento de los plazos establecidos por el reglamento del sis-
tema de pagos.

Establece la suspension o cancelacion de la autorizacion de parti-
cipar en el mercado cambiario cuando los intermediarios violen las
disposiciones de la ley sobre esa materia. Elimina las multas y san-
ciones a quienes negocien divisas y oro sin ser intermediarios au-
torizados.
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

Elimina el capitulo referido al Departamento de Fomento de Desarro-
llo Econdmico (recursos de FODEIN y FOPEX) del Banco Central.

Autoriza a la SUGEF a suministrar informacién sobre la situacion
econdmica y financiera de los bancos a la Junta Directiva del Ban-
co Central y a organismos supervisores similares de otros paises,
siempre que el organismo supervisor correspondiente esté sujeto a
prohibiciones de divulgacién de esa informacién equiparables a las
que rigen para la SUGEF.

Sefala que la SUGEF establecera y administrarg una central de
deudores, mediante la cual dard acceso a los intermediarios finan-
cieros a la informacion de los deudores del sistema financiero, La
informacion que otorgue la SUGEF sobre la situacién de endeuda-
miento de un deudor o del solicitante de un crédito, no implicara ca- -
lificacion alguna sobre su solvencia y liquidez, por lo que la SUGEF
no serd responsable por créditos otorgados por las entidades fisca-
lizadas con base enla informacién suministrada.

Fortalece las potestades del Superintendente General de Entida- :
des Financieras en caso de irregularidad de una entidad bancaria,
se norman las funciones y atribuciones de los interventores de ban-
cos y se dictan normas para los acuerdos de acreedores.

Establece que anualmente la SUGEF hara una evaluacion del de-
sempefio de cada uno de los bancos comerciales del Estado y ren-
dird un informe a més tardar el 31 de marzo, con los resultados y
eventuales recomendaciones que amerite esa evaluacién, al CO-
NASSIF, con copia al Consejo de Gobierno y al Banco Central. Es-
te informe debera ser conocido por el CONASSIF, por el Consejo
de Gobierno y por la Junta Directiva del Banco Central, a més tar-
dar treinta dias después de haber sido recibido.

Constituye titulo ejecutivo el documento piblico o privado en el que
conste cualquier obligacion o crédito otorgado por un banco o enti-
dad financiera en donde se establezca la obligacion de pagar una
determinada cantidad de dinero, asi como las certificaciones de los
saldos de las lineas de crédito en colones o en moneda exiranjera,
extendidas por un contador publico autorizado, la que también ser-
vird como medio para acreditar el saldo adeudado cuando el ban-
co cuente con garantias reales. En estos casos, el banco acreedor

podra accionar contra las personas que aparezcan como obligados
en el documento.
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de Reforma a la Ley Orgénica del Banco Central de Costa Rica
(BCCR) y a la Ley del Sistema Rancario Nacional
(expediente 14.286) (continuacion):

REFORMAS A LA LEY DEL SISTEMA BANCARIO NACIONAL:

20. Autoriza a las entidades extranjeras a operar sucursales, agencias

21,

u oficinas de representacion en el territorio nacional previa autori-
zacion del CONASSIF, las cuales deberan cumplir requisitos simi-
lares a los bancos nacionales, En particular, deben tener un capi-
tal asignado por o menos igual al minimo fijado para un banco cos-
tarricense y estar sujetas a las mismas normas de regulacién pru-
dencial.

Crea el Fondo de Apoyo de Garantia de los Bancos Estatales y de
las Mutuales de Ahorro y Préstamo y el Fondo de Garantfa de los
Ahorrantes. . Estos fondos aseguraran los depdsitos en cuenta co- -
rriente, de ahorro a la vista, los certificados de depdsito o inversién
a plazo, los depésitos judiciales y los certificados de depésito o in-
_version a piazo ya vencidos, nominativas y hasta un total equivalen- -
te-a 2,5 veces el ingreso nacional per cépita del afio transanterior,‘
pertenecientes a personas fisicas o juridicas no relacionadas con
la propiedad del banco que esté en quiebra. Los bancos y mutua-
les hardn aportes a sus fondos respectivos de acuerdo con su ries-
go, calculado por la SUGEF, y oscilaran entre el 0,0225 por ciento -
y el 0,1875 de los saldos en esos depdsitos. En el caso del Fondo
de los bancos estatales, si los recursos del Fondo no alcanzan, el -
Estado cubre la diferencia. En el Fondo de Garantia de los Aho-
rrantes de los bancos y financieras privadas, se pagara en forma
prorrateada hasta donde alcancen los recursos del Fondo.

Calificacién de oferta puiblica: Obligar a los bancos privados y
estatales a mantener emisiones de oferta publica que tengan ca-
lificacién de riesgo, para que el ptiblico reciba esa informacién y
actie con base en ella. Esto se justifica como complemento al se-
guro de depésitos y como una obligacién de los bancos, estata-
les o privados.
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¢ Flexibilidad de contratacién en los bancos comerciales del Es-
tado: Es conveniente afiadir al proyecto una serie de plantea-
mientos de los bancos comerciales del Estado para introducir
cierta flexibilidad en las normas de contratacion que les permi-
tan competir mejor con la banca privada, en el tanto no se espe-
cialice a estos bancos en bancos de desarrollo o se privaticen.

En conclusién, la opcién de reformas parciales tal y como estd plan-
teada en el proyecto de ley promovido por el Banco Central, puede
mejorarse. Sin embargo, sigue siendo cuando mucho un “segundo
mejor” a la espera de un cambio en el entorno politico que permita
reformas mas integrales en la linea de la estrategia de “privatizacién
y desarrollo”, dados los inconvenientes sefialados a la estrategia al-
ternativa de “estatizacién y desarrollo”.

RecuADRO 2,5: Proyecto de Ley de Reforma a la Ley Organica del
: Sistema Bancario Nacional, de la Ley Orgénica
del Banco Central de Costa Rica, y de la Ley del
Impuesto sobre la Renta. Expediente No. 14.199.

Las principales propuestas de reforma de este proyecto son:
- REFORMAS A LA LEY ORGANICA DEL SISTEMA BANCARIO NACIONAL:

1. Establece que los bancos comerciales de Estado son instituciones
auténomas regidas por el derecho publico, pero en su actividad
bancaria las decisiones sobre las funciones puestas bajo su com-
petencia sélo podrdn emanar de sus respectivas Juntas Directivas.

2. Los bancos serdan autonomos en materia crediticia y de inversiones
y sus decisiones se basaran exclusivamente en criterios técnicos y
de evaluacion del riesgo.

- 3. Adiciona el capitulo de banca de desarrollo, en donde se autoriza a
los bancos comerciales del Estado y al Banco Popular a crear so-
ciedades andnimas en donde el capital social podra ser total o ma-
yoritariamente de los bancos y, cuando el capital social sea mixto,
la mayorfa equivalente a un 51 por ciento serd propiedad exclusiva
de los bancos comerciales del Estado o del Banco Popular, el res-
tante 49 por ciento puede ser adquirido por socios estratégicos ca-
lificados en esta actividad, sean nacionales o internacionales. Es-
tas sociedades tendrdan una organizacion, contabilidad y operacio-
nes separadas a las del banco o entidades propietarias.
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4. Sefiala que el capital social de la sociedad que realice 1a actividad
de banca de desarrollo en cada banco estars integrado al menos
con las carteras de crédito que cada banco tenga en sus secciones
de Juntas Rurales de Crédito Agricola o Juntas de Crédito al Pe-
queno Agricultor, sin perjuicio de cualquier otro aporte patrimonial
Que autorice la Junta Directiva de cada banco en cualquier otro t-
po de activos,

5. Indica que en el caso del BNCR, el capital de la sociedad que congs-

tituya para desarrollar la actividad de banca de desarrollo estarg

- constituido por las operaciones actuales y las carteras activas Y pa-

sivas de su Departamento de Crédito Rural ¥ las relacionadas con

las oficinas de crédito rural al pequefio agricultor, los programas de

micro, pequefia y mediana empresa, la banca de segundo piso y to-
das aquellas actividades orientadas hacia estos aspectos,

6. Compete alas sociedades creadas como banca de desarrolio dise-
fiar e implementar programas de crédito y servicios integrales diri-
gidos a las micro, pequefias y medianas empresas, promover pro-
gramas emprendedores, incubacicn de empresas, encadenamien-
tos productivos, creacién de nuevos mercados, entre otros.

7. Dispone que la SUGEF podra establecer normas prudenciales a
las sociedades que desarrollen banca de desarrollo diferentes a las
aplicables a la banca comercial. Ademds, estas sociedades esta-
ran exentas del pago de todo tributo, carga o impuesto vigente.

8. También establece que las sociedades que desarrolien banca de
desarrollo en sus operaciones activas y pasivas deberan ser auto
sostenibles, rentables y eficientes y en sus politicas crediticias se
regiran por las disposiciones emanadas de la SUGEF, siempre que
la naturaleza de Ia actividad lo permita. Dependiendo del origen de
los recursos podran financiar programas de crédito especiales con
tasas de interés diferenciadas, podran establecer plazos de amor-

! tizacién, requisitos de formalizacién y garantias mas flexibles, de

‘ acuerdo con las normas que establezca la SUGEF

9. Dispone que la SUGEF establecerd y administrard un Sistema
Central de Deudores que tendra toda la informacién crediticia de
N los deudores de las entidades supervisadas Y que, para evitar pér-
4 didas en la concesién de los créditos, las entidades financieras de-
| beran consultar obligatoriamente dicha central.
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Principales propuestas de reforma al mercado de valores y
los cambios en los sistemas de pensiones complementarias

Como se menciond en la primera seccidn, el mercado de valores se
ha venido concentrando en la negociacién de titulos de deuda pi-
blica y de participaciones en fondos de inversién y, mas reciente-
mente, en la oferta de servicios de inversidon en mercados internacio-
nales. Una discusién importante en la estrategia que se sigue en el
desarrollo de este mercado tiene que ver con las oportunidades po-
tenciales que brinda el surgimiento reciente del sistema obligatorio
de pensiones complementarias. Las opciones que se plantean son:

1. Concentrar los esfuerzos en desarrollar el mercado de deuda
ptblica: la gestion eficiente de la deuda publica del Gobierno
Central y del Banco Central ha sido una de las tareas prioritarias
en la reforma del mercado de valores en los afios recientes. El
déficit fiscal persistente, incluido el del Banco Central, y la ine-
ficiente gestion de la deuda interna de esas entidades realizada
hasta hace algunos afios, llevaron a asignar una alta prioridad a
establecer condiciones, en el mercado de valores, para mejorar
la liquidez, ampliar los plazos de captacién y reducir los costos
de esa deuda. Los resultados han sido parciales aunque satis-
factorios en algunos campos. La deuda interna del Gobierno
Central y del Banco Central se coloca hoy en emisiones estanda-
rizadas y esto estd ayudando, paulatinamente, a construir una
curva de rendimientos que seria la referencia para la fijacién de
los precios en los mercados primarios y secundarios de los titu-
los valores de todo tipo, estatales o privados. Sin embargo, se
plantea que el proceso de reforma contintie en las siguientes li-
neas:*

a) Aumentar la continuidad de los plazos de colocacién de las
emisiones primarias del Gobierno Central y Banco Central pa-
ra tener una curva de rendimiento lo mas completa posible: es-
to requiere que el Gobierno esté dispuesto a invertir en la for-
macion de un mercado local de largo plazo, por medio de la co-

34. Para mayor detalle de esta estrategia, véanse los articulos en Rodriguez (1997)
y Garcfa Kilroy (1998).
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locacién de titulos con costos relativamente altos al principio
que compensen la iliquidez inicial de esas captaciones, pero
que permitan eventualmente construir un mercado secundario
profundo y liquido (con alta rotacién) que baje los premios por
liquidez en esos plazos.

Mejorar el sistema de distribucién de los titulos de deuda
ptiblica del Gobierno Central y Banco Central, mediante el
aumento del nimero efectivo de entidades participantes en
la subasta de esos titulos, especialmente al nivel de mayoris-
tas diferentes de los puestos de bolsa (minoristas) y en mer-
cados over the counter, y gradualmente sustituir la interme-
diacién cara que realizan los bancos estatales en la inversion
en deuda del Gobierno y Banco Central por fuentes més ba-
ratas;* y buscar que los fondos de inversién puedan conver-
tirse en los mecanismos para que los inversionistas media-
nos y pequefios puedan invertir (indirectamente) en bonos
de la deuda publica interna, sin tener que echar atrés en la
estandarizaciéon y desmaterializacion de las emisiones.

El Gobierno debe abandonar la politica de tratar de colocar
sus emisiones de deuda externa en los mercados internacio-
nales s6lo a compradores extranjeros. No s6lo es un objeti-
vo imposible de lograr, sino que también encarece innecesa-
riamente las colocaciones al pagar tasas de interés mas altas
al excluir a compradores nacionales que de todas maneras
terminan comprando partes importantes de las emisiones
en el mercado secundario, con premios que podria ganarse
el Gobierno en el mercado primario.

35. Los bancos del Estado captan recursos relativamente baratos del ptiblico y los
invierten en bonos del Gobierno y del Banco Central con una mayor rentabili-
dad, y obtienen una ganancia que encarece el costo de la deuda interna. El Go-
bierno y el Banco Central podrian buscar rutas para captar directamente esos
depésitos del piiblico y ahorrarse el costo de intermediacién de la banca esta-
tal. Evidentemente, los bancos estatales tendrfan menores utilidades, por lo
que el proceso debe hacerse en forma gradual a una velocidad que depende de

las decisiones de reforma bancaria, especialmente del papel que se le vaya a
dar a esos bancos.
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d) Modificar la Ley de Mercado de Valores para eliminar el
monopolio concedido a los puestos de bolsa para negociar
titulos valores sujetos a oferta ptblica, lo que no sdlo es un
monopolio indebido, sino que se ha convertido en una limi-
tante para el desarrollo de otros mercados como el de liqui-
dez entre bancos con base en los titulos de su propiedad en
custodias centralizadas.

2. Promover el uso de recursos canalizados por medio de las ope-
radoras de pensiones complementarias (OPC) para crear de-
manda por titulos (deuda y acciones) de emisores privados no
financieros: esta opci6n no es sustituta, sino mas bien comple-
mentaria de la anterior, ya que un mercado de valores eficiente
de titulos privados requiere de un mercado eficiente de deuda
publica. Como se menciond en la primera secci6n, los montos
que pronto estaran manejando las OPC van a representar canti-
dades muy importantes del ahorro nacional. Por lo tanto, se
plantea la opcién de buscar promover la emision de valores pri-
vados como una forma de diversificar las carteras de las OPC.
La discusion sobre esta opcién esté en la velocidad a la que pue-
de desarrollarse este mercado de emisiones privadas. Para al-
gunos especialistas, mientras no exista un mercado eficiente en
la gestion de la deuda ptblica, el mercado de emisiones priva-
das no es econémicamente viable, por lo que los esfuerzos de-
ben centrarse en lograr desarrollar los mercados eficientes de la
deuda del Gobierno y el Banco Central. Para otros, mas bien de-
ben buscarse formas de lograr que haya oferta de emisiones pri-
vadas de entidades no financieras que capten parte de los recur-
sos de las OPC, ademas de los que captaran los intermediarios
financieros que si tienen presencia en el mercado de valores.
Probablemente, la estrategia por seguir deberia incluir un grado
de fomento a las emisiones privadas de emisores no financieros,
para que exista un efecto de demostracién sobre el sector priva-
do en la captacién de fondos ante una oferta de recursos de lar-
go plazo de las OPC.

3. Mejorar las reglas del gobierno corporativo de las empresas:
se trata de introducir en Costa Rica una serie de reformas para
mejorar la capacidad de “gobierno” de las corporaciones priva-
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das, de manera que aumente su capacidad de participar en los
mercados ptiblicos de valores para colocar instrumentos de deu-
day acciones, a costos competitivos y con credibilidad y protec-
cion para los inversionistas minoritarios.

4. Abrir el mercado de seguros: el monopolio actual no tiene jus-
tificacién ni desde el punto de vista econémico ni del de protec-
cién a los asegurados que se usé para constituir ese monopolio
a favor de la compafiia estatal, el Instituto Nacional de Seguros
(INS). El proceso de apertura deberia ser gradual y empezar
con la creacién de la Superintendencia de Seguros que velaria
por la proteccién de los participantes; darle a esa entidad un pe-
riodo de 2 a 3 afios para establecerse y luego abrir el mercado a
aseguradoras privadas locales e internacionales. Eventualmen-
te, una vez que se hayan consolidado las aseguradoras privadas,
se podria privatizar el INS.¥

En conclusidn, las reformas en el mercado de valores y en de las
OPC deben ir orientadas a mejorar la gestion de la deuda publica y
a buscar formas para que paulatinamente las OPC puedan invertir
en valores de deuda y valores accionarios de emisores privados.

Principales propuestas de reformas
para la estabilidad macroeconémica

Las principales reformas macroeconémicas que ayuden a mejorar la
estabilidad y eficiencia del sistema financiero nacional giran alrede-
dor de los problemas fiscales del Gobierno Central y el Banco Cen-
tral. Estos déficit han llevado a la acumulacién de un nivel de deu-

36. Véase Bolafios (1999), Caballero (2000), La Porta y otros (1998, 1999 y 2000), y
La Porta y Wolfenson (2000).

37. Como parte del “provincialismo” de estas discusiones en algunos sectores de
la sociedad costarricense, el tema de qué hacer con los bomberos de Costa Ri-
ca se plantea como un serio obstaculo a este proceso. En realidad, una opcién
de lo que habria que hacer es, independizar a los bomberos del INS y estable-
cer un cargo sobre las primas de todos los seguros de incendio y, darle esa re-
caudacién a la nueva entidad bajo la fiscalizacién de la Superintendencia de
Seguros.
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da interna y externa que amenaza la estabilidad de la economia en
general y del sistema financiero en particular, especialmente si se
presentan shocks internos o externos que aumenten los efectos de
una crisis fiscal en el sector financiero o a la inversa.

Por razones de espacio no es posible ahondar en las interrelaciones
entre estas variables. A continuaci6n se presenta un resumen de los
posibles detonantes de crisis y sus soluciones.®

1.

El alto y creciente déficit fiscal: este déficit no s6lo puede llevar
a niveles insostenibles de deuda ptblica sila economia crece a ta-
sas bajas y las tasas de interés reales pagadas sobre la deuda con-
tindan llegando a niveles altos, sino que también provoca una
fragilidad en el Banco Central que, por su desbalance financiero,
enfrenta un costo muy alto para acumular reservas monetarias
internacionales que permitan hacer frente a shocks externos o a
problemas temporales de corridas sobre los depésitos bancarios.
La solucién obvia es reducir el déficit fiscal y convertirlo en un
superavit, flexibilizar el uso de los instrumentos fiscales con la
eliminacién de las asignaciones presupuestarias con destino es-
pecifico, acelerar la caida del saldo de la deuda ptblica con la
venta de activos estatales, y capitalizar al Banco Central.*®

Sistema de minidevaluaciones: el sistema cambiario de Costa
Rica viene siguiendo el sistema de minidevaluaciones o crawling
peg, como una manera eficiente de enfrentar la presién inflacio-
naria provocada por el financiamiento monetario de parte del
déficit del Banco Central sin provocar una crisis de balanza de
pagos. Este sistema introduce una inercia inflacionaria y puede
hacer que el sistema sea inestable frente a shocks que requieran
de cambios discretos en el tipo de cambio para ajustarlo a un
nuevo nivel de equilibrio. La propuesta es buscar algtn sistema
més flexible mientras el pais logra resolver su problema fiscal y
de endeudamiento publico.®

38.

39.
40.

Para mayor detalle véase Bolafios (1999), Caballero (2000), Delgado (1997),
Fondo Monetario Internacional (2001), Gonzalez (2001), Jiménez (1998 y 1999)
y Lizano (1999.b).

Hoffmaister y otros (2000).
Flores (2000a y 2000b), Fondo Monetario Internacional (2001) y Paiva (2001).
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La creciente dolarizacion de las operaciones financieras en
Costa Rica: este fendmeno presenta un riesgo debido al desfase
de monedas entre activos y pasivos en los intermediarios finan-
cieros, pero sobre todo por el riesgo de deudores de los bancos
con créditos expresados en moneda extranjera sin tener ingresos
0 activos en esa moneda ante una fuerte devaluacién no espera-
da*! Ante una crisis cambiaria, estos deudores podrian no estar
en capacidad de pagar a los bancos. Fuera de proponer un siste-
ma cambiario con un tipo de cambio menos predecible, que pue-
de tener otros costos, en la medida en la que las entidades ban-
carias paralelas y las offshore vayan siendo sometidas a una regu-
lacién similar a la de los bancos locales, se podrian establecer
mayores reservas a ese tipo de créditos. El problema de hacerlo
en la banca local sin que la banca paralela u offshore tenga reglas
similares, es que el riesgo no se disminuya y tinicamente se tras-
lade de los bancos locales a los offshore. Evidentemente este pro-
blema lleva a la discusion sobre la conveniencia o inconvenien-
cia de la dolarizacién formal de la economia costarricense. Da-
dos los problemas de déficit fiscal sostenido, alta deuda publica,
inflexibilidad en los instrumentos fiscales y monetarios, parece
no ser conveniente plantear esa dolarizacién formal, por lo me-
nos hasta tanto no se eliminen esos problemas.*?

Regulacién y Supervisién de la banca paralela u offshore: apro-
vechar las presiones internacionales para someter a la banca pa-
ralela u offshore a una regulacion y supervision prudencial por lo
menos similar a la aplicada a la banca local, (con visitas in-situ
de los supervisores y convenios de intercambio de informacién,
para que los supervisores puedan conocer razonablemente la si-
tuacion financiera de las entidades financieras de un grupo fi-
nanciero y, esto reduzca la probabilidad de manejos riesgosos en
los bancos locales y offshore y el contagio de uno a otro) con po-
sibilidades de crisis sistémicas. En el Recuadro 2.6 se presenta
un resumen de algunas de las presiones internacionales relacio-

41.

42,

Si la devaluacién se anticipa, aumentaran las tasas nominales de interés en co-
lones y posiblemente también las reales. No es claro que en estos casos el de-
terioro de la capacidad de pago de los deudores se deteriore méas en préstamos
en délares que en colones. El autor agradece a Edna Camacho este argumento.

Véanse los articulos sobre dolarizacién en Jiménez (1999: pp. 165-212).
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nadas con la regulacién y supervision financiera de los centros
offshore.

La falta de adecuados accesos a recursos de liquidez interna-
cional: especialmente en épocas de crisis, el sistema financiero
costarricense no tiene adecuadas fuentes de financiamiento, tan-
to en las entidades ptiblicas (bancos estatales, Banco Central,
Ministerio de Hacienda) como en privadas. Como alega Lizano
(1999b), parte del problema radica en ser un pais pequefio que
no puede causar crisis en los mercados internacionales. Sin em-
bargo, tanto las reservas monetarias internacionales relativa-
mente bajas originadas en el problema del desbalance financie-
ro del Banco Central como la falta de nexos con los mercados fi-
nancieros internacionales, limitan la capacidad del sistema fi-
nanciero para ayudar al resto de la economia a amortiguar los
efectos de shocks internos o externos, y esto normalmente produ-
ce serias restricciones crediticias y exacerba los efectos en la pro-
duccion, el empleo y la inversién de esos shocks. La solucién a
este problema es complejo y requiere la participacion de orga-
nismos financieros internacionales. Por un lado, el reingreso del
Gobierno de Costa Rica a los mercados internacionales de bonos
iniciada en 1998 es parte de la solucién en el tanto la percepcion
de riesgo del pais mejore; es decir, en el tanto ese nuevo endeu-
damiento externo no se convierta en una excusa para no realizar
las reformas internas necesarias para mejorar la estabilidad ma-
croeconémica y financiera y aumentar el crecimiento de la eco-
nomia. Lamentablemente, esto es lo que hasta ahora ha sucedi-

43.

La calificadora de riesgo Standard & Poor’s sefiala como parte de las debilida-
des de la economia costarricense que inciden en su calificacion de riesgo de
“grado especulativo” (BB) la siguiente: “El deterioro de las cuentas externas y
el resultante impacto en la economia general de Costa Rica. Los amplios de-
sequilibrios externos. El actual déficit de la cuenta corriente se ampli6 al 5 por
ciento del PIB en el 2000 y continu6 alrededor del mismo nivel en el 2001 al
caer las exportaciones, especialmente de semiconductores, y permanecer ele-
vadas las transferencias de ganancias. Este mayor déficit en las cuentas co-
rrientes también ha conducido a un deterioro de los indicadores de liquidez
externa, elevandose el déficit de financiamiento bruto sobre las reservas a al-
rededor del 222 por ciento en 2001 de alrededor del 176 por ciento en 1999. Se
prevé que este deterioro contintie a comienzos del afio 2002.” (Standard &
Poor’s, 2002b).
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do.® Por otro lado, debe autorizarse al Banco Central a abrir li-
neas de financiamiento de liquidez en el exterior. Estas estan li-
mitadas por el abuso del financiamiento externo que hizo el Go-
bierno via el Banco Central en los afios setenta del siglo pasado
y que fue una de las razones de la crisis de deuda externa de
1980-81. Finalmente, una de las tareas mas dificiles es estable-
cer fuentes directas de liquidez con instituciones financieras in-
ternacionales, estatales, privadas y multilaterales. Esto requeri-
ré no solo las accién del Gobierno de Costa Rica, sino también la
de otros paises pequefios y de organismos multilaterales como
el FM], el BIRF y BID.*

24 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La agenda de reformas financieras para el inicio del siglo XXI gira
principalmente alrededor de los temas de cémo nivelar las reglas de
operacién en el mercado bancario y definir el papel de la banca co-
mercial del Estado, cémo acelerar los cambios en el mercado de va-
lores para mejorar la gestion y bajar el costo de la deuda puiblica in-
terna, como aprovechar la intermediacién del sistema de pensiones
complementarias para aumentar la oferta de fondos de largo plazo
para las empresas privadas en Costa Rica y cémo mejorar la estabi-
lidad macroeconémica para disminuir la probabilidad de ocurren-
cia de crisis que afecten al sistema financiero y que, a la vez, las cri-
sis originadas en el sistema financiero sean menos probables y cuan-
do ocurran tengan menores efectos desestabilizadores en el resto de
la economia. ‘

La principal recomendacién indica no caer en las estrategias que
proponen la transformacién de los bancos estatales en sociedades
anénimas, porque eso los sacaria de los controles necesarios en en-
tidades priblicas y no s6lo puede encarecer la intermediacion finan-
ciera sino aumentar la inestabilidad del sistema, por las pérdidas de
patrimonio que pueden darse sin los controles adecuados. Sino es
factible especializar a un banco del Estado en funciones legitimas de
banca de desarrollo, y no se puede privatizar el resto, la mejor estra-

44. Bolafios (1999) y Caballero (2000).
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(Malaysia), Liechtenstein, Malta, Marshall Islands, Mauritius, Mona-
co, Netherlands Antilles, Samoa, the Seychelles, the Bahamas, the
Turks and Caicos, and Vanuatu— which have agreed to schedule IMF
assessments under Module 2 in 2002, to disclose publicly their re-
sults when the assessments have been completed, as well as the ac-
tion plans they develop to implement the recommendations; and, ¢)
urged strongly those OFCs that have not yet scheduled an IMF as-
sessment —Antigua and Barbuda, Nauru, Niue, St Kitts and Nevis, St
Lucia, St Vincent and the Grenadines— to indicate to the IMF as soon
as. possible their willingness to undertake an assessment by end
2003 (Foro de Estabilidad Financiera, 2002).

El Fondo Monetario Internacional: “IMF Board Reviews Issues Su-
rrounding Work on Offshore Financial Centers”: “Directors recogni-

- zed that the provision of properly supervised and well-regulated in-

ternational financial services in developing countries can contribute
to- economic growth and diversification in many small economies.
They noted that only limited evidence is available thus far on the di-
rect risks posed by offshore financial centers and offshore financial
vehicles for the global financial system. However, Directors conside-
red that where standards of financial supervision are inadequate and

comprehensive risk analysis is hampered by a lack of reliable data on

the activities of OFCs, there can be potential risks for financial stabi-

lity that the IMF must take into account. A number of Directors en-

couraged further assessment of the potentlal systemic risks posed
by OFCs." (FMI, 2000).

El Financial Action Task Force on Money Launder:‘ng (FATF) .0 Grou-
pe d'action financiere sur le blanchiment de capitaux (GAFI): en su
reporte de junio de 2002 sobre los paises no cooperadores: “JU-
RISDICTIONS: REVIEWED IN 2001 BUT NOT FOUND TO BE
NON-COOPERATIVE”...COSTA RICA... 77. Costa Rica has re-
cently strengthened its anti-money laundering system, including enac-
ting Law 8204 in December 2001. This legislation expands the predi-
cate offences for money laundering beyond drug trafficking to include
all serious crimes. The legislation strengthens Costa Rica’s ability 1o
cooperate internationally by granting Costa Rica’s financial intelligen-
ce unit explicit authority to share any information it receives with a wi-
de range of judicial and administrative authorities, including foreign
FlUs. 78. Costa Rican financial institutions are subject to money laun-
dering requirements that include customer identification, record-kee-




Reformas financieras en Costa Rica: los grandes temas de la agenda 123

ping, and suspicious transaction reporting. Costa Rica also allows fo- -
reign-domiciled banks to operate as part of Costa Rican financial
groups; banking regulations require that they be incorporated from ju-
risdictions that have adequate powers to engage in information ex-
change agreements. When these foreign institutions conduct busi-
ness within Costa Rican territory, such business must be conducted
through regulated Costa Rican institutions pursuant to a service con- =
tract ' 79. The FATF found several deficiencies, including the absen--
ce of specific sanctions against financial institutions that fail to report
suspicious transactions, even if some general penal provisions do
apply. In addition, the FATF remains concerned that foreign domiciled -
financial institutions operatmg as part of Costa Rican financial groups
- are not subject z‘o a formal Ircensmg process in Costa cha, and thefi

K reported asse :'quahty or tax Ilabmty Regulatory changes in latej

S 19897 required financial groups to submrt consoltdated financial state-

- ments (which mclude offshore branches as well as brokerage houses :

, - and other nonbank financial mstltuz‘:ons) ‘but regulators do not have .

- the ability to confirm the information presented (because offshore

banks are not subject to superws:on by SUGEF, the Banking Supe—‘*

- ffntendency) and reportmg remains mcomplete The Bankmg Supe- i

" rintendency has successfuf[y ﬂegottated an accord w:th the Hepubl;c{;j

- of Panama to have access to the country’s offshore accounts, and is

- also seeking one with Grand Cayman. New regulatfons to obtain in-:

- formation about the activities of financial conglomerates, including
- offshore operations, were a positive step in improving banking super-

vision.” (Standard & Poor’s, 2002a).
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tegia de reforma bancaria seran las reformas parciales que nivelen a
lo maximo las condiciones de competencia y supervision.

En la parte macroeconémica es necesario eliminar los riesgos laten-
tes en la eventualmente explosiva deuda interna y en las bajas reser-
vas monetarias internacionales que pueden magnificar los efectos
de crisis o shocks financieros, y tener un sistema cambiario con ma-
yor flexibilidad al actual para ayudar a enfrentar shocks externos sin
agravar los problemas financieros.

Finalmente, es importante continuar con los esfuerzos para que la
regulacién y la supervision de la banca paralela y la offshore sea por
lo menos similar a la que enfrenta la banca local, en la medicién y
control de los riesgos consolidados de los grupos financieros y for-
talecer las potestades de la SUGEF para actuar con mas rapidez an-
te la liquidacién y disolucién de bancos en estado de quiebra y bajo
el funcionamiento de sistemas de seguro de depésito con primas
que reflejen el riesgo del banco.
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Comentario

FELIX DELGADO

Quisiera hacer algunos comentarios con la libertad de pensamiento
propia de los foros organizados por la Academia de Centroamérica
y, por lo tanto, sin reflejar ni comprometer en absoluto la posicién de
organizaciones con las cuales estoy relacionado, en particular el
Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero.

Debo confesar que disfruté mucho la lectura del trabajo de Rodrigo
Bolafios, por tratarse de un documento bien escrito y con la profun-
didad caracteristica de un profesional tan riguroso en estas materias
econdmicas. Quisiera comenzar por sefialar dos aspectos puntuales
en relacién con la posible participacion de la Academia de Centroa-
mérica en la investigacion de algunos aspectos especificos del siste-
ma financiero y, luego, discutir los temas generales planteados por
Rodrigo Bolafios en cuanto a los retos y a la agenda de la reforma fi-
nanciera.

En el documento se actualiza la metodologia Camacho-Mesalles de
1994 sobre la medicién del margen de intermediacién financiera,
con el agregado de indicadores nuevos, y se confirma que la refor-
ma financiera no ha podido bajar atin los mérgenes de intermedia-
cion a los porcentajes deseables al haber transcurrido mas de quin-
ce afios desde el inicio de ese proceso. Al respecto hay varias hipé-
tesis. Es precisamente en este tema en donde invitaria a la Acade-
mia de Centroamérica a continuar profundizando. El margen de in-
termediacién es més alto en la banca estatal que en la banca priva-
da y, como punto de partida, esto sugiere centrar la investigacién en
las razones de tal circunstancia, en particular cuando se recuerda

131



132 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

que los bancos privados han sido tomadores de precios de la banca
estatal al menos en una etapa importante de su trayectoria.

Una primera hipétesis: la causa mas importante de la existencia de
un margen de intermediacién alto en la banca estatal se relaciona
con los castigos por la calidad de la cartera de créditos y las consi-
guientes provisiones a las cuales esto da origen.

Una segunda hipétesis: la estructura administrativa en la banca es-
tatal es mds costosa en relacion con la de la banca privada y de la
banca en otros paises, en general.

Hay una tercera hipétesis, mencionada por Rodrigo Bolafios; se re-
laciona con la menor generacién de ingresos por tener una propor-
cién alta de inversiones temporales en lugar de créditos, pues hay
un sacrificio de ingresos por intereses al ser éstos mas altos en los
créditos que los de las inversiones. Aun siendo correcta tal aprecia-
cién general, debe tomarse en cuenta que el menor rendimiento de
la cartera de inversiones va acompafado de un riesgo también me-
nor en comparacion con la cartera de crédito, aspecto de importan-
cia especial cuando se reconoce que, histéricamente, el manejo del
riesgo crediticio ha sido una de las debilidades importantes en la
gestién de la banca estatal.

Un cuarto elemento, expuesto recientemente por el Superintenden-
te General de Entidades Financieras, se relaciona con las estrategias
de mercado. Los bancos estatales han incursionado muy fuerte-
mente en los tltimos 2 6 3 afios en operaciones de crédito en mone-
da extranjera, con una flexibilidad en esa drea més limitada, porque
ahi no son fijadores de precios sino que deben ajustarse al mercado.
Dados sus altos costos, el margen reducido en délares no los cubre
y, por lo tanto, deben compensar esa pérdida mediante las operacio-
nes de crédito en colones, lo cual les conduce a subir el margen de
intermediacion en estas ultimas.

El otro elemento puntual al que quiero referirme es el de las tasas de
interés activas. Rodrigo Bolafios menciona que en los tltimos 2 6 3
afios, las tasas de interés activas de los bancos estatales y privados
han estado en porcentajes similares, aunque hace algunos afios las
tasas en estos tiltimos eran mucho mds altas, porque los bancos pri-
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vados no intentaban competir por precio sino via servicio. No ocu-
1ri6 lo que en teoria podria haberse esperado, en el sentido de que
la banca privada hubiera aprovechado la ineficiencia y el alto mar-
gen de intermediacién de la banca estatal pagando tasas de interés
pasivas mas altas y cobrando tasas de interés activas més bajas. La
estrategia alternativa parecio ser la de competir via servicio, bajo la
premisa de que los bancos privados eran muy pequefios relativa-
mente y, por lo tanto, incapaces de competir via precio. El punto in-
teresante de destacar frente a la tendencia reciente de igualarse las
tasas de interés activas entre la banca estatal y la privada, es que po-
driamos estar frente a un cambio en las estrategias. En la medida en
que algunos grupos financieros privados tienen ahora un tamario
considerable, podrian estar dispuestos a competir no sélo via servi-
cio, sino también via precio. Esta es otra hipdtesis que valdria la pe-
na analizar, porque nos conduciria a prever cambios importantes en
la estructura del sistema financiero hacia futuro.

Ahora quisiera hacer algunos comentarios sobre la reforma finan-
ciera tal como la plantea Rodrigo Bolafios en la agenda sefialada ha-
cia futuro. El camino andado en Costa Rica en los tltimos dieciocho
afos es importante en cuanto a la gran cantidad de acciones adop-
tadas y la magnitud politica de algunas de ellas, como la ruptura de
la nacionalizacién de los depdsitos. Sin embargo, vistas a posterio-
ri sugieren una estrategia “de goteo”, en el sentido de que por mu-
chos afios la estrategia principal fue dar mayor flexibilidad a la ban-
ca privada para aumentar la competencia en el sistema y, por esa
via, lograr més eficiencia y reduccién del margen de intermedia-
cién. Pero al observar el tiempo transcurrido de estar dentro de es-
te proceso, no se percibe que el sistema financiero esté avanzando a
la velocidad requerida para estimular el desarrollo econémico y
evolucionar con la rapidez que se observa en muchos otros paises.

Coincido con Rodrigo Bolafios en su preferencia por una reforma in-
tegral como mejor opcioén a la de reformas parciales, y en la prefe-
rencia de la estrategia de “privatizacion y desarrollo” frente a la de
“estatizacion y desarrollo”. En ambos casos, el apoyo a las peque-
fias y medianas empresas y el funcionamiento de alguna organiza-
ci6n financiera de desarrollo juegan un papel importante. Sin em-
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bargo, cuando se analiza el argumento de limitaciones politicas pa-
ra las opciones preferidas, surgen algunas preguntas. La primera:
;Es posible tener una banca del Estado que no genere distorsiones?
En principio, la respuesta seria positiva en la medida que esa banca
del Estado tenga un papel relativamente modesto dentro del merca-
do; es decir, una cuota de mercado pequefia. Sin embargo, la ruta
seguida por la reforma financiera pareciera llevarnos a esa situacion
muy lentamente, en unos 15 6 20 afios y, mientras tanto, corremos el
riesgo de no alcanzar los objetivos fundamentales perseguidos con
una reforma financiera tal como los mencioné Rodrigo Bolafios.

Una segunda pregunta es: ;Sera posible tener una banca comercial
estatal que no genere distorsiones mientras mantenga una cuota de
mercado relativamente importante como en la actualidad? Hay va-
rios temas que uno deberia plantear al respecto. Entre ellos, hay du-
da de hasta dénde podria mejorar la eficiencia de la banca estatal en
relacién con parametros internacionales, y estos pardametros son im-
portantes, porque son la forma de medir la eficiencia en todos los
sectores de la economia, de lo cual el sector financiero no debe esca-
par. Hay duda sobre cuénto tiempo podria tomar un proceso de
mejoramiento de la eficiencia de la banca estatal, si pudiera ser fac-
tible lograrlo. Uno podria pensar que la supervisién cada vez mas
estricta ha forzado esta mejora, pero también la existencia de inefi-
ciencia en una parte de la banca es un tropiezo para continuar avan-
zando hacia estandares de supervision deseables para la economia
costarricense. Podria ser importante alguna convergencia de reglas
de juego entre la banca estatal y privada que permita avanzar mas
en esa direccién, aunque si bien es cierto la competencia y el riesgo
de sobrevivencia pueden empujar con mucha mas velocidad este
proceso, 1o han hecho en forma muy lenta.

La respuesta inequivoca que da Rodrigo Bolarfios es que la eviden-
cia empirica de la literatura sobre esta materia no apoya a sistemas
con una fuerte banca estatal, porque provoca ineficiencia e inestabi-
lidad y porque es imposible pensar en tener bancos estatales que
funcionen bajo un régimen igual a los bancos privados y a socieda-
des anénimas. Esto me lleva a coincidir con Rodrigo Bolafios en que
la reforma integral podria ser la opcién mas exitosa para lograr los
objetivos de tener mérgenes de intermediacion reducidos para pexr-
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mitir a las empresas de este pais trabajar con costos financieros que
les permitan competir internacionalmente, asi como también de me-
jorar la estabilidad del sistema bancario.

Coincido también con Rodrigo Bolafios en que, dentro de las estra-
tegias de reforma parcial que se han estado planteando, hay algunos
temas ausentes, a los cuales agrego el de la rendicién de cuentas
(dentro del concepto reflejado por el término en inglés accountabi-
lity). Me parece que mientras el pais mantenga la decisién de tener
bancos estatales, es urgente y fundamental una reforma en este te-
ma. Se refiere a mecanismos efectivos para que la sociedad costarri-
cense, por medio de sus representantes politicos, pueda fijar metas
y derroteros a la banca estatal para conducirla en un término finito
aniveles de eficiencia y de reduccién de costos comparables a los de
la banca de paises con los cuales Costa Rica buscaria competir inter-
nacionalmente. La experiencia de més de medio siglo de banca es-
tatal ha demostrado que las juntas directivas no son los mecanismos
idéneos para tal propdsito, porque no pueden actuar como juez y
parte. Larendicion de cuentas deberia (como ocurre en el sector pri-
vado) premiar la obtencién de logros y castigar la ausencia de ellos,
bajo pardmetros de excelencia que naturalmente no pueden ser es-
tablecidos por los propios gestores de los bancos.

Por ultimo, me interesa poner énfasis en algunos de los temas plan-
teados por Rodrigo Bolafios como parte de la evidencia empirica en-
contrada en diversos trabajos de investigacién. Uno de ellos es el re-
lacionado con la conveniencia o inconveniencia de permitir el nexo
entre firmas bancarias y comerciales. En particular, la evidencia em-
pirica preliminar mencionada en el trabajo muestra que el restringir
estos nexos no disminuye la probabilidad de crisis bancarias, ni au-
menta la eficiencia de los bancos. De acuerdo con esto, no tiene sen-
tido prohibir que los bancos o grupos financieros participen en el ca-
pital de empresas mercantiles en otros campos de actividad diferen-
te de la suya. Este es un tema que rompe un paradigma planteado
en Costa Rica desde que se empez6 a modernizar la supervisién ha-
cia mediados de los afios ochenta, originado en la experiencia nega-
tiva de Chile cuando afrontd las crisis bancarias de finales de los se-
tenta y principios de los ochenta.
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También me result6 interesante discutir y analizar con mayor deta-
lle en Costa Rica, la evidencia mencionada en la literatura a la que
hace referencia Rodrigo Bolafios, en cuanto a la poca relacion entre
la eficiencia y la estabilidad de los bancos y ciertas tendencias gene-
rales en las tiltimas dos décadas, tales como la importancia de man-
tener fuertes regulaciones a la entrada en el negocio bancario, de
contar con entidades supervisoras con excesivo poder y de estable-
cer altos requerimientos de capital para la banca. Por el contrario,
la evidencia sugiere que estos factores no afectan tanto la eficiencia
y la estabilidad del sistema financiero y pueden no ser tan necesa-
rios como los hemos considerado tradicionalmente. Esto es un reto
tanto para las propias autoridades reguladoras y supervisoras como
para retornar a investigaciones profundas sobre este tipo de temas,
como continuacién de la excelente labor realizada al efecto por la
Academia de Centroamérica.

Concluyo diciendo que el documento de Rodrigo Bolafios es un
magnifico trabajo y convendria ser tomado como punto de partida
en los proximos pasos de la reforma financiera en Costa Rica.




TERCERA PARTE

LA REFORMA
FISCAL



3. INTRODUCCION

EDNA CAMACHO

Por més de una década, la Academia de Centroamérica ha organi-
zado un seminario sobre temas de politica econémica cada cuatro
afios, previo al cambio de Gobierno. En 1990, se organizé un semi-
nario sobre Politicas econémicas en Costa Rica y en 1998 uno sobre Es-
tabilidad y desarrollo econdmico en Costa Rica: reformas pendientes. En
el 2002, se consider conveniente discutir y organizar un foro rela-
cionado con el tema de la reforma fiscal, lo cual resulté oportuno en
virtud de que en abril de ese afio, la Comision de exministros de Ha-
cienda present6 al Presidente Rodriguez Echeverria una propuesta
de medidas correctivas para enfrentar el problema fiscal.

Las ponencias de ese seminario se recogen en esta parte del libro,
que incluye el informe de la Comisién de exministros de Hacienda
y se titula Agenda de transformacion fiscal para el desarrollo. Si bien el
contenido de este informe fue presentado como parte de la ponen-
cia del entonces Ministro de Hacienda Alberto Dent, constituyé el
eje de la discusi6n del foro y amerita presentarse en forma separa-
da. Esta tltima parte del libro se divide en tres secciones. La pri-
mera es de cardcter introductorio e incluye la ponencia inaugural
del entonces Presidente de la Repiblica Miguel Angel Rodriguez
Echeverria y las de Alberto Dent e Isaac Cohen.

La siguiente seccion inicia con el informe de la Comisién de exmi-
nistros de Hacienda y recoge las presentaciones de la sesién de co-
mentarios y discusién de un grupo de economistas que dan su opi-
nién sobre el contenido de ese informe. Ellos son Thelmo Vargas,
Alberto Trejos, Eduardo Lizano, Rodrigo Bolafios, Adrian Torrealba
y Juan Carlos Gémez. La tercera seccién contiene las ponencias de
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la sesién denominada ;Es posible la reforma fiscal?, en la cual se
pretende discutir no tanto el contenido de la propuesta de los exmi-
nistros de Hacienda, sino su viabilidad politica o, més bien, las con-
diciones necesarias para lograr la aprobacién de medidas para en-
frentar el problema fiscal. En esa sesion participaron personas con-
sideradas como protagonistas del escenario politico donde se discu-
tira la reforma fiscal, a saber, Samuel Yankelewitz, Ronulfo Jiménez,
Federico Malavassi, Miguel Gutiérrez, Bernal Jiménez y, finalmente,
como parte de la clausura se conté con la participacion del entonces
Ministro de Hacienda designado Jorge Walter Bolafios.

Es necesario aclarar que unas pocas semanas después de que la Co-
misién de exministros de Hacienda present6 su informe, el Poder
Ejecutivo envié un proyecto de ley que procuraba recoger las reco-
mendaciones de la Comisién. Es por ello que los comentarios y la
discusién de los participantes del seminario giraron no sélo en tor-
no a las propuestas planteadas en el informe, sino también a aspec-
tos més puntuales del mencionado proyecto de ley.

La Agenda de transformacion fiscal para el desarrollo es un documento
que recoge en unas pocas y concisas palabras, una propuesta amplia
que fue el fruto de la discusion de muchos meses de una comision
integrada por exministros de Hacienda y convocada por el entonces
Ministro de Hacienda, Leonel Baruch. Tan solo este esfuerzo fue ob-
jeto de admiracién por parte de los conferencistas extranjeros, quie-
nes vieron en él un reflejo de enorme madurez politica de Costa Ri-
ca. Elinforme comienza por plantear las consecuencias de no actuar
répidamente para enfrentar el faltante fiscal y enfatiza la necesidad
de hacerlo para alcanzar un mayor bienestar econémico y social pa-
ra los ciudadanos. No hay duda que, con ello, la Comision procur6
enfatizar que el problema fiscal y su solucién atafie a todos los cos-
tarricenses, porque de no hacer nada se vislumbra un panorama
alarmante en pocos afios.

El informe contiene un diagnéstico de las diversas aristas del pro-
blema y propone soluciones en cada una de ellas: gasto publico,
deuda piblica, ingresos fiscales y modernizacién de la administra-
cién tributaria. En el 4rea del gasto ptiblico, sefiala los problemas de
inflexibilidad y de ausencia de evaluacién. De seguido plantea el
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fuerte peso de la deuda ptiblica, tanto la del Gobierno Central como
la del Banco Central, en las finanzas ptblicas por la carga de intere-
ses que ella implica. En lo referente a los ingresos publicos, exami-
na su nivel y su estructura, pero da énfasis al analisis del impuesto
sobre la renta y del impuesto sobre las ventas. Finalmente, el infor-
me sefiala las principales debilidades en los instrumentos de recau-
dacién tributaria.

Las intervenciones de los comentaristas fueron amplias y es imposi-
ble tratar de resumirlas. No obstante, con el afdn de recoger aque-
llas ideas maés reiteradas, seguidamente se presentan algunos pun-
tos de discusion:

1. Seinsiste en que el problema fiscal debe verse como un proble-
ma de todos los costarricenses y no sélo de quienes tienen en sus
manos las decisiones de politica, porque afecta el crecimiento
econdmico, la estabilidad y la equidad en el pais. Concretamen-
te, reduce las posibilidades de crecimiento de la produccién y
del empleo, por la presencia de tasas de interés altas en térmi-
nos reales. Significa, ademas, restricciones a la cantidad y cali-
dad del gasto piblico que en buena parte cubre las funciones
encomendadas al Estado en materia de educacion, salud, segu-
ridad, justicia, infraestructura, y que afecta el bienestar social de
las personas y la competitividad del pais. El desequilibrio fiscal
dificulta el control sobre la inflacién y aumenta el riesgo de cri-
sis econdmicas ante golpes externos negativos, ademas de incre-
mentar el rendimiento que debe pagar el pais a sus acreedores.
Es por todas estas razones que se insiste no sélo en la urgencia
de enfrentar el problema fiscal, sino también de crear conciencia
de que se trata de un problema de todos los costarricenses y cu-
ya solucién, por tanto, beneficia a todos.

2. Ladiscusién de la débil situacion fiscal y las reformas necesarias
en Costa Rica pone sobre la superficie el tema de las aspiracio-
nes o expectativas de los costarricenses en relacion con las fun-
ciones del Estado y el nivel de esfuerzo necesario para cubrirlas.
Esto trae a discusién, también, el tema del nivel de la carga tri-
butaria que debe analizarse precisamente en relacion con lo que
los costarricenses quieren del Estado. Juan Carlos Gémez lo pu-
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so muy claramente al decir que Costa Rica no puede pretender
un gasto per capita como Francia y una carga tributaria como la
de Haiti.

Varios comentaristas coinciden al afirmar que, aunque es nece-
sario reducir gastos innecesarios, mejorar la recaudacién con los
impuestos existentes y continuar con reingenieria financiera en
la deuda priblica, estas acciones no son suficientes para corregir
el problema fiscal, dada la magnitud que éste ha alcanzado. Ro-
nulfo Jiménez plantea que es un peligro creer que existen estas
“soluciones mégicas” sin costo alguno.

Se afirma en varias ocasiones que el sistema de impuestos debe
ser progresivo y justo, ademas de generar los recursos necesa-
rios para cubrir los gastos encomendados al Estado. En ese sen-

tido, se reconoce que la propuesta de los exministros de Hacien-

da en los temas tributarios aborda este objetivo en la direccién
correcta, sobre todo en lo que se refiere a las recomendaciones
en el sistema de impuesto sobre la renta.

Si bien las recomendaciones de la Comision de exministros
abarcan tanto el drea de ingresos como el de gastos y, en ese sen-
tido, algunos de los comentaristas califican la propuesta como
equilibrada, otros fueron més criticos de las recomendaciones
en el lado del gasto principalmente por dudas sobre los resulta-
dos futuros en ese campo por la ausencia de medidas més espe-
cificas y por omisién de algunas consideraciones.

Un problema ampliamente reiterado fue el de la rigidez del
gasto y, dentro de esto, la amenaza que constituyen las disposi-
ciones legales y constitucionales que asignan presupuesto a
destinos especificos, usualmente sin una nueva fuente de ingre-
so. Esta amenaza se hizo mas evidente en virtud de las resolu-
ciones de la Sala Constitucional, en respuesta a recursos de am-
paro contra el incumplimiento del Ministerio de Hacienda de
tales disposiciones, donde se obliga a presupuestar y girar los
fondos asignados por ellas. No obstante, es importante sefialar
que en una resolucién posterior a la fecha del seminario, la Sa-
la Constitucional cambié su criterio en relacion con este tema, y
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eliminé al menos temporalmente esta amenaza sobre las finan-
zas publicas.

Un tema de discusién fue la conveniencia o no de una reforma
técnicamente compleja. Este fue uno de los puntos de discre-
pancia entre varios comentaristas, porque por un lado estdn
quienes consideran que “el que mucho abarca, poco aprieta” y
por el otro estdn quienes sostienen que, lejos de complicar las
cosas, las reformas legales propuestas por el Poder Ejecutivo las
facilitan al dejar poco espacio de interpretacién a la administra-
cién tributaria.

En la discusién sobre la viabilidad politica de la reforma fiscal,
se intercambiaron muchas ideas, pero resultaron casi un comtin
denominador, aquellas que enfatizaron la necesidad de efectuar
la discusién y negociaciéon en un ambiente de transparencia,
participacién de distintos grupos y sobre todo de mucha infor-
macién. Estas sugerencias procuran atender, entre otras cosas,
la poca credibilidad que, segtin algunos de los comentaristas,
tienen los actores politicos.

No fue poco frecuente la referencia al inevitable “crujir de dien-
tes”, en palabras de Eduardo Lizano, que habra por parte de di-
ferentes grupos que veran afectados sus intereses personales.
Habra unos que tendrdn que pagar mas impuestos y otros que
veran reducidos sus recursos dentro de la asignacién del gasto
publico. Como se decfa en el primer punto, las consecuencias
negativas del desequilibrio fiscal afectan a toda la poblacién e,
igualmente, toda ella se beneficiara si se avanza en la solucién
de este problema. Estos beneficios, sin embargo, muchas veces
llegan después que los costos de la reforma y por eso sera inevi-
table la resistencia de aquellos grupos preocupados por lo que
ocurra en el corto plazo.



4. PERSPECTIVAS
DE UNA REFORMA FISCAL:
REFLEXIONES INICIALES

Comentario

MIGUEL ANGEL RODRIGUEZ

Hace cuatro afios le planteamos al pais que dos de los problemas
que requerian solucién eran la deuda ptblica y el déficit fiscal. Du-
rante la campafia electoral presentamos una solucién basada en la
venta de activos ptblicos, para evitar aumentos impositivos, y por
dos afios tratamos de llevarla adelante. Identificamos la venta del
Banco de Costa Rica, Banco Internacional de Costa Rica S.A., el Ins-
tituto Nacional de Seguros, la Fabrica Nacional de Licores y la aper-
tura del espectro electromagnético mediante concesiones, como me-
didas con las cuales obtendriamos una cantidad muy considerable
de recursos para reducir la deuda interna. Eso hubiera significado
una disminucién del pago de intereses de 2 puntos del PIB, lo cual
nos hubiera permitido terminar no con un déficit del 2,9 por ciento
del PIB como en el afio 2001, sino con uno del 0,9 por ciento del PIB,
que consideramos manejable dados los niveles de inversién de Cos-
ta Rica.

Desafortunadamente, cuando se discuti6 de la apertura de los mo-
nopolios de electricidad y telecomunicaciones, y estaba presentado
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el proyecto para la apertura del monopolio de seguros y venta del
Instituto Nacional de Seguros, se cre6 una oposicién muy fuerte ha-
cia estos proyectos. Por otra parte, el partido de gobierno no tenia
mayoria en la Asamblea Legislativa y la Asamblea Nacional del Par-
tido Liberacién Nacional hizo una declaracién publica sefialando
que no estaba de acuerdo con la venta de activos estatales, con lo
cual se acab6 la posibilidad de avanzar en esa direccién.

Lejos de cruzarnos de brazos, lejos de pensar que con esto ya habia-
mos cumplido, no dejamos de actuar ni en el campo de las teleco-
municaciones, ni en el de la hacienda priblica.

En el campo de las telecomunicaciones nos dedicamos a expandir la
telefonia y a establecer los sistemas modernos de infocomunicacién,
utilizando el sistema de fibra 6ptica que para uso telefénico habia
desarrollado el pais. En coordinacién, el Instituto Costarricense de
Electricidad y el Ministerio de Ciencia y Tecnologia dejaran en pro-
ceso todas las licitaciones para la compra del equipo necesario para
establecer el sistema de banda ancha, lo cual pondré a Costa Rica co-
mo el quinto pais mejor conectado a nivel mundial en materia de te-
lecomunicaciones. Asi asumimos el reto, dentro de las circunstan-
cias de la decisién politica que habia tomado el pafs, aumentando
casi el 50 por ciento de los teléfonos fijos, multiplicando por mas de
seis los teléfonos celulares, adquiriendo sistemas telefénicos de nue-
va generacion y dando vida a la Red Avanzada de Internet. Como
frutos de esos esfuerzos, Costa Rica volver4 a tener un papel de li-
derazgo en telecomunicaciones como el que tenfa hace diez afios y
perdié a mediados de la década de los noventa.

De una manera similar actuamos en el campo fiscal, porque tampo-
co ahi podiamos esperar a que las cosas se desarrollaran y empeza-
mos a trabajar de distintas formas. Una fue con el manejo presu-
puestario, mediante el cual se hizo un cambio muy importante no
s6lo en la magnitud del gasto, sino también en su composicién y ca-
lidad.

Costa Rica habia sido lider en el campo de la educacién, pero en la
década de los ochenta se cometi6 el crimen social mas grave que se
puede perpetrar al reducir la escolaridad en secundaria del 60 por
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ciento en 1980 a 48 por ciento en 1990. En 1997 no se habia recupe-
rado el nivel de 1980, al estar apenas en un 59,4 por ciento. Sin em-
bargo, entre 1997 y el 2002, hemos aumentado el presupuesto para
la educacién publica en un 51 por ciento en términos reales y la co-
bertura en secundaria aumenté de un 59 a un 78 por ciento para el
2001. Hemos aumentado el nimero de maestros contratados en
maés de un 21 por ciento en cuatro afios, eliminado el déficit de au-
las que habia en el pais y triplicado la cantidad de nifios y j6venes
que tienen servicios de informatica, cubriendo actualmente el 97 por
ciento de estudiantes de secundaria y el 57 por ciento de los estu-
diantes de primaria en las escuelas publicas. La escolaridad en
preescolar aument6 de un 72 a un 86 por ciento, establecimos un se-
gundo afio de preescolar materno infantil para los nifios de cuatro y
medio a cinco y medio afios y ya se cubri6 al 20 por ciento de esa po-
blacion. Los indices de repitencia disminuyeron en primaria y se-
cundaria y la desercién de secundaria disminuyé en un 17 por cien-
to. En otras palabras, realmente hemos logrado una profunda trans-
formacién del sistema de educativo.

En el caso de infraestructura, el pais habia dejado de invertir total-
mente en puertos, aeropuertos y carreteras. En contraposicion, he-
mos quintuplicado la inversién en infraestructura en comparacién
con los niveles anteriores.

En seguridad prblica, incrementamos en un 20 por ciento el niime-
ro de policias, después de tener mas de 20 afios de no aumentarlo.
Ademas, todos estan contratados con al menos tres afios de secun-
daria y una vez graduados de la Academia. En salud también incre-
mentamos sustancialmente la inversién en equipamiento y en cons-
trucciones, lo cual permitié disminuir la mortalidad infantil de un
14,2 a un 10,2 por mil entre 1997 y 2001, asi como elevar la esperan-
za de vida al nivel mas alto de toda América.

Los resultados en estos rubros no fueron casuales. Salud, seguri-
dad, infraestructura, educacién y los programas sociales del Fondo
de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares representaban en
1997 el 45 por ciento del gasto del Gobierno Central, excluyendo el
servicio de la deuda, y en el 2001 representaron el 57 por ciento. Es-
to evidencia una transformacién paulatina basada en una politica de
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aumento en &reas prioritarias y disminuciéon del gasto en otras
dreas. Se logré manteniendo un déficit del Gobierno Central muy
controlado: 2,5 por ciento del PIB en 1998; 2,2 por ciento en 1999; 2,9
en el 2000y 2,9 en el 2001. Ademds, le pagamos anticipadamente las
deudas del Banco Central asumidas por el Ministerio de Hacienda
y ahora es el Gobierno el que tiene esta deuda y la sirve. No s6lo se
le pagaron 252 mil millones de colones, sino que eso también le per-
mitié ahorrar 42.480 millones por concepto de intereses, partiendo
del promedio del 17 por ciento que pagé el Banco Central en el 2001
por sus deudas en colones. Esto hizo posible que su déficit en el
2001 fuese del 1,2 por ciento del PIB, en lugar del 2 por ciento en que
se habria ubicado, segin se estima, a partir de las cifras anteriores.
Asi, hay que tener en cuenta que parte del faltante del Gobierno
Central es consecuencia directa de la disminucién del faltante del
Banco Central, lo cual resalta ain mds el resultado de 2,9 por ciento
en el déficit del Gobierno Central en el 2001.

Estos resultados se alcanzaron mediante los esfuerzos de contencion
de gastos en ciertos ministerios, mejores sistemas de cobros con los
cambios al Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios, una
mejor estructura tributaria introducida en la Ley de Simplificacion
y Eficiencia Tributaria, mayor coordinacién entre el Banco Central y
la Tesoreria Nacional en la colocacion de la deuda y la conversion de
deuda interna por deuda externa.

Desdichadamente eso no ha sido suficiente por varias razones. Pri-
mero, porque el pais no puede volver a dejar de gastar en infraes-
tructura, educacién, salud y seguridad ciudadana como hizo en las
dos décadas anteriores, aunado a demandas importantes de recur-
sos del Poder Judicial en los proximos afios. Segundo, porque hay
un problema importante con las asignaciones presupuestarias con
destinos especificos, ya que su ejecucién total significaria un au-
mento del déficit fiscal en casi dos puntos del PIB.

La politica fiscal permitié tener la inflacién mds baja de los tltimos
siete gobiernos. Desde el gobierno de don José Figueres Ferrer, en
el periodo 1970-1974 hasta ahora, ningtin otro gobierno ha tenido
una inflacién tan baja y la de esta Administracién es muy parecida
a la de aquella. El pais ha logrado pasar de tasas de inflaci6én altas
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y variables a tasas de inflacion moderadas y estables, con un prome-
dio del 10,6 por ciento en los cuatro afios de gobierno e inflacién de
un digito en el tiltimo afio.

El PIB creci6 aceleradamente en los dos primeros afios, por encima
del 8 por ciento, pero en los ultimos dos afios el crecimiento ha sido
bajo, de 2,5y 1,4 por ciento, y para el 2002 el estimado es de 3,6 por
ciento. No alcanzamos la meta de crecimiento del 6 por ciento que
el pais requiere para disminuir la pobreza y generar la riqueza que
demanda la condicién del pais. No creo que la inflacién pueda dis-
minuir de una manera estable, ni que la economia pueda crecer mas
aceleradamente si no resolvemos el problema del déficit fiscal.

Por eso, después de que se aprobd la Ley de Simplificacién Tributa-
ria, convocamos a los sefiores exministros de Hacienda, quienes ge-
nerosamente contribuyeron durante ocho meses, para que analiza-
ran el problema fiscal y nos propusieran medidas para corregirlo.
El Gobierno convirtié la propuesta en un proyecto de ley que fue
presentado a la Asamblea Legislativa y con ello esperamos que se
haga lo que desde 1914 decia don Alfredo Génzalez Flores: que los
ricos paguen como ricos y los pobres paguen como pobres.

Espero que se logre despertar la conciencia del pais y que entenda-
mos que esto es en beneficio de todos, porque un pais que crece al 6
por ciento favorece a todos, y eso no va a ser posible si no se resuel-
ve el problema del déficit fiscal. Sino queremos vender activos, no
queda mds posibilidad que pagar impuestos. Pudo haber otra solu-
cion, que impulsamos denodadamente, pero la gente no la quiso.
Espero que este seminario que ha promovido la Academia de Cen-
troamérica sirva para despertar conciencia en el pais y se deje de
disfrazar la posicién de los que no quieren pagar impuestos. No ha-
cerlo significa crecer menos y pagar impuestos por medio de la in-
flacion, con lo cual estarian pagando los mas pobres en lugar de los
mas ricos.



Comentario

ALBERTO DENT

Quisiera hacer una corta resefia sobre la economia de Costa Rica y lo
que ha hecho el Gobierno actual (1998-2002) en cuatro afios de labor,
porque esto nos lleva a la justificacién no solo de la propuesta de la
Comisién de exministros de Hacienda, sino del proyecto de ley que
se encuentra actualmente presentado en la Asamblea Legislativa.

En primer lugar, este Gobierno establecié desde el principio cinco
dreas prioritarias: educacion, seguridad ciudadana, infraestructura,
salud y los programas sociales.

Durante los tltimos cuatro afios, el Gobierno ha mostrado esa prio-
ridad con asignaciones presupuestarias que comenzaron en un 47,9
por ciento del presupuesto y que terminaron en 56,3 por ciento en el
2002, excluyendo el servicio de la deuda para mostrar lo que verda-
deramente es el gasto en los ministerios. Aun con esta asignacion,
el déficit del Gobierno Central se ha mantenido por debajo del 3 por
ciento. Al comparar el déficit acumulado de las tltimas dos admi-
nistraciones, 15,9 en la anterior y 10,6 en esta administracion, se con-
cluye que esta dltima hizo un esfuerzo importante y logré disminuir
ese déficit en un 32,4 por ciento en un periodo de cuatro afios.

;Qué hemos hecho en tasas de interés? Esta Administracién ha lo-
grado mantener un nivel de tasas relativamente bajas. La tasa de in-
terés promedio ha sido respectivamente de 20, 21, 16,9, 15,1 y 16,75
en 1998, 1999, 2000, 2001 y actualmente en el 2002. Si bien esto de-
beria haber estimulado el crecimiento econémico, también hubo fac-
tores como la recesién de los Estados Unidos y los precios del petro-
leo que afectaron tal crecimiento en los tltimos afios. Enla adminis-
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traciéon Rodriguez Echeverria se crecié un 8,4,8,2,2,2y 0,9 en el pe-
riodo 1998-2001. Los afios 2000 y 2001 fueron los més afectados no
solamente por los precios del petréleo sino por la recesi6n en la eco-
nomia de los Estados Unidos y, también, por la disminucién de los
precios internacionales de los principales productos de exportacion.

Veamos el comportamiento de la deuda interna en el transcurso de
esta Administracién y, para ello, es necesario eliminar el efecto de la
deuda documentada y pagada al Banco Central para ver tinicamen-
te lo que ha sido la operacién del Gobierno Central como tal. La
deuda interna creci6 en un 3,9 por ciento de 1998 a 1999, un 7,39 por
ciento de 1999 al 2000 y un 16,8 por ciento del 2000 al 2001, en tér-
minos nominales. La relacién de la deuda interna con respecto al
PIB fue de 23,9, 19,5, 19,7 y 21,1 en 1998, 1999, 2000 y 2001, respecti-
vamente. Este Gobierno sigui6 la estrategia iniciada en la adminis-
tracién anterior de sustituir deuda interna por deuda externa con el
propésito no solamente de traer recursos que ayuden a financiar el
déficit en cuenta corriente, sino primordialmente para financiar el
faltante fiscal con tasas de interés mds bajas y plazos mas largos.

Tenemos fallos de la Sala Constitucional que obligaran al proximo
Gobierno a partir del 2003 a presupuestar y pagar la totalidad de las
asignaciones presupuestarias con destino especifico, lo que equiva-
le a incrementar el déficit en un 2 por ciento del PIB, a raiz de recur-
sos de amparo que han presentado una serie de organizaciones. Es-
to, a su vez, incrementard el pago de intereses y llegara el momen-
to, como bien lo dijeron los sefiores exministros, en que se convier-
ta en una situacién inmanejable. Precisamente, para evitar una cri-
sis se ha presentado una solucién.

(Qué se propone para evitar la crisis? El Gobierno convocd a un
grupo de exministros de Hacienda quienes rindieron un informe, el
cual fue traducido a un proyecto de ley recientemente presentado a
la Asamblea Legislativa. De aprobarse, se lograria que para el afo
2006 el déficit fiscal sea cero. La primera meta que se fij6 la Comi-
sién fue la eliminacién del déficit para cierto afio. Hubiera sido de-
seable que esto fuera para el afio 2003 6 2004, pero finalmente se de-
terminé que se podia eliminar razonablemente para el afio 2006.
También se fijé otras metas como controlar la expansion del gasto



Perspectivas de una reforma fiscal: reflexiones iniciales 153

publico, modificar y simplificar el sistema tributario y buscar nor-
mas juridicas que eviten la evasién.

¢Qué podemos esperar si no hacemos nada? La mejor tradicién es
lo que este pais siempre ha dicho: “la verdad es que esperémonos a
ver qué pasa y no hagamos nada, alguien vendrd y lo arregla”. En
esta oportunidad no es asi, pues si no hacemos algo, en el 2003 ten-
driamos un déficit de 7 por ciento del PIB, en el 2004 del 8,5 por
ciento, en el 2005 de un 10,4 por ciento y en el 2006 estariamos lle-
gando casi a un 12 por ciento y eso es practicamente inmanejable.
(Qué implica esto? Para comenzar, significa una deuda de aproxi-
madamente un 60 por ciento del PIB en el 2006, cuyo pago de inte-
reses consumirian el 62 por ciento de los ingresos tributarios. Signi-
fica, ademas, que el crecimiento econdmico se estancaria, la infla-
cién y devaluacién aumentarian y las tasas de interés también. Al
limitar el crecimiento econémico, se limita la creacién de empleos,
de riqueza y de los ingresos tributarios mismos y, por ende, volve-
riamos a limitar los servicios que el Estado debe brindar a la comu-
nidad. El efecto de la alta inflacion sobre el poder adquisitivo del
costarricense es el peor impuesto que se puede sufrir y aquellos que
vivimos la crisis de principios de los ochenta, nos acordamos de lo
que era una inflacién del 10 por ciento mensual. Eso no se lo desea-
mos a nadie.

¢Qué buscé la Comisiéon? La Comisién de los exministros de Ha-
cienda fue creada por el Presidente de la Reptiblica para buscar y
presentar una solucién al problema fiscal del pais. Con base en ese
mandato, la Comisién present6 una serie de medidas que permiten
la sostenibilidad fiscal del pais a largo plazo.

¢Qué produce lo recomendado? Se estimo los efectos de las accio-
nes propuestas susceptibles de medicién y se concluyé que, si se
adoptan estas acciones, en 5 afios el déficit del Gobierno Central se-
ria cero. ;Qué efecto tendria el déficit cero en la poblacién? El pais
tendria tasas mas altas y sostenidas de crecimiento, mayor control
de la inflacién y la devaluacion, tasas de interés bajas, creacién de
empleo y desarrollo econémico y humano.
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;Qué representa para el pais no aprobar estas reformas fiscales?
Crisis econémica y €l tamafio de esa crisis depende de las medidas
que adoptemos. Existe, por ejemplo, una obligacion de la Sala
Constitucional de pagar una serie de asignaciones presupuestarias
con destino especifico. Los beneficiarios vana estar muy contentos,
porque tendran muchos recursos para gastar, pero el resto de la po-
blacién no los dispondrén. Ante una crisis, nos verfamos obligados
a tomar medidas heroicas en forma inmediata. ;Cual es la medida
heroica inmediata mas importante que podemos tomar? Subir el
impuesto de ventas que esta Comision decidié no proponer, pero
hacerlo a niveles de hasta el 19 por ciento. Significa que si el pais no
toma una decision en este momento, ya no es una inyeccién lo que
se tiene que poner, sino que tiene que “entrar a cirugia mayor” y es-
to también implica debatir no sobre la conveniencia, sino sobre la
necesidad de vender activos estatales, se sabe que cuando esto se
haga, se tendréd que hacer a un precio que no es el de mercado, sino
uno inferior. Si no hacemos nada, estariamos manteniendo un sis-
tema que no promueve la justicia tributaria, nos obligaria a otras
medidas urgentes y estariamos definitivamente ante un estanca-
miento del pais.

;Qué necesita el pais? El pais necesita un pacto de unidad nacional
para la aprobacion de medidas fiscales sin que medien intereses po-
liticos e intereses de los grupos de presion.

;Cémo vamos a manejar esto? Primero, el proyecto de ley que se ha
enviado a la Asamblea Legislativa refleja Jo acordado por la Comi-
sién de exministros de Hacienda. Es un proyecto que pretende cam-
biar radicalmente lo que es el sistema tributario de este pais y pre-
tende nivelar la cancha especialmente en relacién con los grupos
que han sido privilegiados por muchas décadas en Costa Rica. El
proyecto debe discutirse con la sociedad civil con absoluta transpa-
rencia y es valido oponerse, lo que no se vale es oponerse y no traer
una solucién alterna, porque este problema es un problema no solo
del Gobierno sino de todos los costarricenses.



Comentario

IsAAC COHEN

Muchas gracias a los organizadores por su amable invitacién para
participar en este evento. En el tiempo que se ma ha permitido, me
voy a referir a tres temas que en mi opinién son fundamentales.

En primer lugar, voy a tratar de describir cuéles son las razones por
las cuales hay un movimiento mundial hacia la responsabilidad fis-
cal. No es un asunto espontdneo, no es un problema que se da por-
que coinciden necesidades en los distintos paises. Es un problema
muy serio que se da en paises industrializados y en paises en desa-
rrollo. En segundo lugar, voy a contrastar la experiencia reciente de
reforma tributaria en Guatemala con la propuesta elaborada por los
exministros en Costa Rica, la cual me parece una propuesta muy ba-
lanceada. Finalmente, concluiré con algunas reflexiones sobre las
consecuencias fiscales que puede tener el Tratado de Libre Comer-
cio con Estados Unidos.

El factor més importante que nos lleva a enfrentar el tema de la res-
ponsabilidad fiscal en América Latina es que los paises sufrieron al-
tos niveles de inflacién en los afos ochenta. Eso deja un trauma co-
lectivo de lo que significa para la gente estar “corriendo atrés de los
precios sin poderlos alcanzar” y es la esencia de por qué en Améri-
ca Latina se llega a la conclusion de que tenemos que ser fiscalmen-
te responsables. El déficit fiscal es la principal causa de la inflacion
y ésta, como lo dijo el Presidente Rodriguez, es el impuesto mas al-
to que se impone a los pobres. Esa leccién es la que principalmente

inspira el movimiento hacia la responsabilidad fiscal en América
Latina.
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En Europa también hay una tendencia que se da como reaccion a la
presencia de gobiernos como el de Margaret Thatcher en Inglaterra
y el de Ronald Reagan en los Estados Unidos. Los partidos de opo-
sicién descubren que la tinica manera de hacer planteamientos crei-
bles es moviéndose hacia el centro del espectro politico, invocando
la necesidad de equilibrar el presupuesto como la esencia de la po-
litica econémica. En ese sentido, el Primer Ministro britdnico Tony
Blair dijo algo muy importante en su primera campafia de eleccién,
cuando afirmé que los partidos reformistas de hoy en dia son fiscal-
mente responsables. Todos estos partidos tratan de evitar la imagen
de partidos irresponsables, muy proclives al gasto. Asi se da el sur-
gimiento de lo que se conoce como la “tercera via” politica entre lo
que eran los planteamientos tradicionales de izquierda y la reaccién
al desmantelamiento del Estado que ocurre con las administracio-
nes Thatcher y Reagan.

En el caso especifico de los Estados Unidos, también habia una ur-
gencia de responsablidad fiscal porque, por la via de la reducci6n de
impuestos, el Presidente Reagan perpetud el déficit fiscal. Estados
Unidos venia arrastrando un déficit fiscal y un aumento de la deu-
da publica desde la guerra de Vietnam, ya que antes de eso dnica-
mente habia déficit s6lo en tiempo de guerra. Hasta los dias de la
administracién del primer Presidente Bush se lleg6 a un acuerdo bi-
partidista para confrontar el déficit fiscal. Este acuerdo, que revel6
una madurez politica impresionante entre republicanos y demdcra-
tas, hizo que desapareciera el déficit fiscal. Esta es una leccion muy
importante para Costa Rica. Si las principales fuerzas politicas de
una sociedad se ponen de acuerdo con respecto a este tema, el pro-
blema es superable. A la par, se requiere un compromiso de crecer,
un compromiso de dinamizar la economia nuevamente.

En Estados Unidos, el crecimiento de la economia contribuy6 signi-
ficativamente a bajar el déficit. La economia entré en esos afios en la
expansi6n mas larga de su historia y termind beneficiando al gobier-
no del Presidente Clinton. A partir de su segundo afio de gobierno,
cuando el Presidente Clinton perdié la mayoria en el Congreso y tu-
vo que gobernar con la oposicion, la disciplina fiscal se volvi6 un te-
ma central para una Administracién Democrata, las cuales tradicio-
nalmente eran consideradas proclives a aumentar el gasto.
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En resumen, estos tres factores son los que nos llevan a la responsa-
bilidad fiscal. En primer término, el “vivir en carne propia” proce-
sos inflacionarios en América Latina. En segundo lugar, la idea de
que los partidos reformistas son partidos fiscalmente responsables y
no son grandes gastadores. En tercer lugar, el ejemplo de madurez
politica de los grandes partidos en Estados Unidos, Republicano y
Demdcrata, que lograron ponerse de acuerdo sobre cémo manejar el
tema de la reforma fiscal.

Paso a contrastar la experiencia reciente de reforma fiscal en Guate-
mala, con la situacion fiscal en Costa Rica y la forma cémo esté plan-
teada la propuesta de reforma de los exministros. En primer lugar,
la gran diferencia es que, en Costa Rica, el Estado entrega més ser-
vicios con eficiencia a la poblacién que en Guatemala: mejor edu-
cacion, mejor salud, mejor administracién de justicia. El ciudadano
costarricense tiene razén para pagar impuestos, porque en aquellas
sociedades donde el Estado entrega servicios con eficiencia, los ciu-
dadanos tienen una mejor disposicién a pagarlos. En otras pala-
bras, la naturaleza del Estado en ambas sociedades es muy distinta.
Este ha sido el gran misterio del desarrollo centroamericano: ;Por-
qué Guatemala y Costa Rica tienen cursos tan distintos en su histo-
ria econémica? ;Por qué el excedente del café en Costa Rica ha sido
gastado de una manera y el excedente que deja el café en Guatema-
la ha sido gastado de una manera mas concentrada que derrama
menos beneficios en la sociedad en general?

El Estado costarricense tiene mds legitimidad, mas credibilidad y la
propuesta de los exministros trata de distribuir la carga del ajuste
fiscal de manera equitativa. Esa sensibilidad es muy importante pa-
ra cualquier propuesta de reforma fiscal. En Guatemala la reforma
tributaria se percibié como consecuencia de los acuerdos de paz fir-
mados entre la guerrilla y el gobierno del Presidente Arzd. El Pre-
sidente Arzi organizé una actividad que se llamé el Pacto Fiscal.
Fue un ejercicio que trat6 de encontrar una propuesta de reforma
fiscal tecnocrética en el sentido de que se reuni6 a un grupo técnico
para elaborarla. El grupo no se pronuncié sobre cuales impuestos
subir y dejé eso a criterio de las autoridades politicas. A principios
de la administracion del Presidente Portillo, 130 organizaciones de



158 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAY,

la sociedad civil firmaron el Pacto Fiscal sin que se especificaran los
tributos que se iban a subit. Elevar la carga del 9 al 12 por ciento de]
PIB, como se propuso en Guatemala, es muy parecido a elevarla 2,56
por ciento en Costa Rica, que es lo que proponen los exministros en
su informe. Sin embargo, el hecho de dejar abierta la identificacion
de las medidas en Guatemala llevé a algunos desaciertos.

Ademds, la reforma tributaria se convirtié en una condicionalidad
para que Guatemala recibiera crédito de los organismos financieros
multilaterales. Asi se lleg6 a la conclusién de que era necesario au-
mentar el impuesto al valor agregado (IVA) del 10 al 12 por ciento.
Esto concentr6 el debate en un solo impuesto y creo que complico
tremendamente la discusion politica, aunque el IVA no es un im-
puesto tan regresivo como se supone. Como muy bien lo decia el
Presidente Rodriguez, los que pagan impuestos sobre los articulos
de lujo no son las clases menos necesitadas. Aqui hay una leccién:
la concertacién tiene que venir antes y preferiblemente con la parti-
cipacion de la mayoria de las fuerzas vivas del pais. Por eso, creo
que es importante el ejercicio de reformas en el que se ha involucra-
do Costa Rica con la propuesta de los exministros.

En Guatemala todavia estamos tratando de descubrir quién tuvo la
culpa de que el Pacto Fiscal no funcionara; es decir, el debate toda-
via continda. Ciertamente, la leccién es que el peor camino para la
reforma fiscal es el del enfrentamiento con el sector privado, con las
fuerzas que agrupan en su seno a quienes pagan mas impuestos.

Finalmente, quisiera mencionar que la desgravacién arancelaria que
trae un Tratado de Libre Comercio, como el que ha ofrecido nego-
ciar el Presidente Bush con los cinco gobiernos centroamericanos,
tiene consecuencias fiscales. Si bien en Costa Rica los impuestos
més importantes son el impuesto sobre la renta y el impuesto sobre
las ventas, ;qué significa que vamos a desgravar la mitad de todo el
comercio de Costa Rica, aunque no sea todo al mismo tiempo? Sig-
nifica que el Gobierno va a tener que conseguir esos recursos en al-
gun otro lado.

En Estados Unidos, cuando se aprueba una desgravacién arancela-
ria como parte de un Tratado de Libre Comercio, el Congreso tiene
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la obligacién de identificar impuestos alternativos para financiar el
faltante fiscal. Eso es actuar con responsabilidad y se parece al prin-
cipio que rige en el Parlamento Britanico, porque cuando un dipu-
tado propone un gasto tiene la obligacién de identificar el impuesto
con el cual se va a financiar; de otra manera, no se puede introducir
una iniciativa de ley para gastar. Este principio debe de existir en
Centroamérica y, de no ser asi, el Tratado de Libre Comercio va a
complicar los esfuerzos de equilibrar presupuestos. Por eso, es im-
portante que nos preparemos, porque se nos avecina esta negocia-
cién que plantea retos fiscales.

Para concluir, quisiera decir que estoy convencido que la propuesta
de los exministros es una propuesta equilibrada, bien hecha y con
un lenguaje sencillo para que sea objeto de un debate nacional.
Confio en que, dados los recursos que tiene esta sociedad para cons-
truir consensos, el grado de legitimidad que tiene el Estado de Cos-
ta Rica y la sensibilidad con la que se ha planteado esta reforma tri-
butaria, ésta tiene grandes posibilidades de ser aprobada. Muchisi-
mas gracias por su atencion.



5. AGENDA DE
TRANSFORMACION FISCAL
PARA EL DESARROLLO.
INFORME DE LA COMISION
AD-HOC DE
EXMINISTROS DE HACIENDA

51 INTRODUCCION!

Hace unos meses el entonces Ministro de Hacienda Leonel Baruch
invit6 a un grupo de costarricenses que en el pasado, y bajo diferen-
tes administraciones, habfan tenido a su cargo la direccién de esa
Cartera, para analizar la dificil situacién de las finanzas del Estado
costarricense y proponer, segtn su leal saber y entender, al Gobierno
de la Repitiblica, y por su medio al pais, las medidas correctivas que
procediera tomar. Con la salida del gobierno del ministro Baruch, su
sucesor, don Alberto Dent, reiteré el encargo y, con el apoyo técnico
del equipo del Ministerio de Hacienda, los exministros continuaron
su labor de estudio. La comision ad-hoc que se designo, y que suscri-
be este informe, fue coordinada por el Ministro Alberto Dent y esta
conformada por las siguientes personas: Leonel Baruch, Francisco
de Paula Gutiérrez Gutiérrez, Bernal Jiménez Monge, Rodolfo Mén-
dez Mata, Thelmo Vargas Madrigal y Federico Vargas Peralta.? El
criterio que expresan los exministros es personal y no compromete a
los diferentes partidos politicos a que estén afiliados. Los célculos

1. Elcontenido de este informe es propiedad intelectual exclusiva del Ministerio
de Hacienda y no podr4 ser reproducido, alterado o en forma alguna utiliza-
do, parcial o totalmente, sin la previa autorizacién del Ministerio de Hacien-
da. Se autoriza su publicacién para efectos informativos.

2. Don Oscar Barahona Streber formé parte del grupo pero opté por producir un
informe propio.

ara
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usados en este informe fueron realizados por el Ministerio de Ha-
cienda como ente de apoyo a la labor de la Comisién.

Reconociendo que el crénico déficit que reflejan las finanzas del go-
bierno constituye uno de los més serios obstaculos al desarrollo eco-
noémico y social del pais, los objetivos de las medidas que propone
la Comisi6n son los siguientes:

a)

b)

d)

Reducir paulatinamente el déficit del Gobierno Central de ma-
nera que para el final del afio 2006 los gastos del gobierno no su-
peren los ingresos corrientes.

Controlar la expansién de ciertos renglones de gasto publico
que, como pensiones e intereses, crecen a una velocidad mayor
que la economia del pais; racionalizar el restante y, de esa mane-
ra, mejorar la calidad del gasto ptblico total.

Redirigir los ahorros que, una vez controladas las causas del dé-
ficit fiscal, se obtengan en intereses y otros conceptos no priori-
tarios, al financiamiento de importantes propositos sociales que
hoy el Estado no puede cubrir a la sociedad Yy que son claves pa-
ra la promoci6n del desarrollo econémico y social. Este trasla-
do se podria hacer sin necesidad de romper el equilibrio de las
finanzas publicas.

Partiendo del principio de que todos los miembros de la socie-
dad deben contribuir al financiamiento de la labor del Estado,
modernizar y simplificar el sistema tributario costarricense, pa-
ra dotarlo de mayor equidad que el actual, facilitar su adminis-
tracion y reducir la evasién manteniendo la competitividad de
las empresas del pais.

Adoptar normas juridicas que eviten la evasién y favorezcan el
equilibrio sostenido de las finanzas publicas, para que ellas no
atenten contra el desarrollo econémico y social del pais, sino pa-
ra que acttien como su aliado.
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52 EL PANORAMA FISCAL

En este capitulo la Comisién presenta las principales consideracio-
nes que en su seno se tuvieron presentes respecto a los problemas
que para el pais acarrea el déficit fiscal; describe la conformacién del
sector publico costarricense, el grado en que las diversas entidades
contribuyen al déficit global y presenta la alarmante situacién que
de no tomarse medidas correctivas cabria esperar que, con gran pro-
babilidad, se dé en el futuro cercano (ver Cuadro 5.2).

El déficit fiscal como severo obstaculo al desarrollo

La Comisi6n reconoce que el Gobierno en la sociedad moderna de-
sempefia una funcién importantisima. Sin embargo, ella puede
opacarse, y hasta anularse, si no se opera cuidadosamente en mate-
ria de impuestos y de gasto publico. En Costa Rica la debilidad de
las finanzas del Gobierno y del Banco Central representa hoy quiza
el mas grande obstaculo para alcanzar el mayor bienestar econémi-
co y social al que, legitimamente, aspiramos los ciudadanos. Y, lo
que es peor, un anélisis objetivo de las tendencias nos indica que, de
no tomarse medidas correctivas, el problema se acentuara y llegara
a niveles insostenibles en pocos afios.

El problema fiscal tiene dos aristas intimamente vinculadas entre si:
la primera tiene que ver con la calidad de los ingresos y de los gas-
tos del sector publico; la segunda con el nivel de uno y de otro, que
en Costa Rica conforma un sistemético déficit, pues los ingresos del
sector publico son insuficientes para cubrir todos los gastos que co-
mo sociedad hemos encargado al gobierno. Respecto a los ingresos,
la Comisi6n es consciente de la necesidad de operar con un reduci-
do niimero de impuestos, que faciliten la administracién del sistema
tributario y que no influyan negativamente en las decisiones de los
agentes economicos. También reconoce que las tasas de los tributos
deben ser moderadas, a fin de que estimulen el cumplimiento de las
obligaciones tributarias, coadyuven a reducir la evasién y para que
estimulen la competitividad del pais. Por ultimo, para que ¢] siste-
ma sea equitativo y se maximice la recaudacion, es menester que la
base de los impuestos sea amplia.
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En cuanto al gasto, el deseo es que los recursos fiscales se dediquen
a la produccion de bienes y servicios de claro interés general, como
educacién, infraestructura fisica, seguridad ciudadana, y eficiente
administracién de la justicia, que catapultan la productividad de los
agentes econémicos privados. También hay consenso en que el Es-
tado debe contribuir a la satisfaccién de las necesidades de los gru-
pos de mds bajos ingresos de la sociedad, en materia de salud, edu-
cacién, vivienda y alimentacién y contribuya, de esa manera, a re-
ducir la desigualdad econ6mica, estimule la formacién de un mejor
recurso humano y facilite la convivencia entre los miembros de la
sociedad.

La existencia de un crénico déficit fiscal, como es el caso de Costa Ri-
ca, atenta contra una serie importante de aspectos macroeconémicos
y, por esa via, también contra el bienestar colectivo. En efecto, el dé-
ficit fiscal, en una sociedad que como la costarricense no tiene altos ni-
veles de ahorro, se traduce en elevacion de la tasa de interés en el
mercado financiero y en reduccién del crédito que el sistema banca-
rio puede asignar al sector privado. Este es el conocido efecto “estru-
jamiento” del déficit fiscal sobre el sistema financiero. Cuando, para
evitar este efecto, el Banco Central decide permitir que se expanda la
oferta monetaria, para satisfacer las necesidades crediticias del sector
ptiblico y las del privado, lo que promueve es inflacién y devalua-
cién. El “impuesto inflacionario” que asf se crea, suele afectar con
mayor fuerza a las familias de ingresos mas bajos y, por tanto, se con-
vierte en uno de los impuestos mas inequitativos. La restriccién del
crédito al sector privado, o la elevacién en su costo, desalienta la in-
version, la creacién de empleos y deteriora los indices de pobreza.

Cuando existe financiamiento externo, el déficit fiscal también con-
duce a desequilibrios de la cuenta corriente de la balanza de pagos
y, obviamente, a un incremento de la deuda externa. Y cuando di-
cho financiamiento se reduce, o cesa, el déficit y la deuda externa
ejercen presion, a veces insostenible, sobre el tipo de cambio y la in-
flacion domeéstica. Por ello es que el déficit fiscal no constituye un
frio problema macroeconémico, sino que suele ser una de las prin-
cipales causas de las crisis econémicas de los paises y del empobre-
cimiento de sus habitantes. Sobra decir que una acentuada crisis
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econdmica puede conducir a colapsos sociales, como los que se han
dado recientemente en algunos paises de la América Latina y en
otras éreas.

En Costa Rica el financiamiento del déficit del gobierno ha llevado
a un nivel de endeudamiento sumamente elevado y los intereses de
la deuda ptblica hoy consumen alrededor de una tercera parte de
los ingresos tributarios. De no ejercerse un adecuado control sobre
las finanzas del gobierno, el pago de intereses sobre una deuda cre-
ciente podria, a partir de algiin momento, consumir la totalidad de
los ingresos del Estado y técnicamente éste no podria satisfacer nin-
guna de las necesidades que la sociedad le ha encargado.

La solucién del problema fiscal no es simple, pues tiene ingredien-
tes tanto financieros como socio-politicos. En nuestro medio el pro-
blema no se puede enfrentar solamente con medidas administrati-
vas, que corresponde adoptar al Poder Ejecutivo, sino que parte me-
dular de la solucién requiere reformas legales, y hasta constitucio-
nales, cuya aprobacién corresponde a la Asamblea Legislativa. La
solucién del problema fiscal tiene que ver con la mejor orientacién
y el control del gasto publico y, dentro de éste, con los problemas
que apareja la deuda publica; con reformas a los principales im-
puestos; con la modernizacién del sistema tributario y de su admi-
nistracion, para reducir la evasion y el incumplimiento de deberes
por parte de los contribuyentes. La Comisién reconoce que para en-
frentar el problema necesariamente habrd que tocar el interés de
grupos, pero es consciente de que, si el conjunto de medidas que se
adopta es eficaz, el sacrificio es muy pequefio comparado con el au-
mento en la seguridad y el bienestar colectivo.

Conformacion del sector piiblico costarricense

Técnicamente, para los efectos normativos de este estudio, el sector
publico costarricense esta constituido por: (a) gobierno central, (b)
resto del sector ptblico no financiero® y (c) el Banco Central de Cos-

3. Los bancos comerciales del Estado y el Instituto Nacional de Seguros son in-
termediarios financieros y por eso no se incluyen como parte del sector publi-
co para los fines que aqui interesa analizar.
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Alarmante panorama
en ausencia de medidas correctivas

El resultado previsible de una situacién “pasiva”, es decir, una en que
no se tomen medidas correctivas en materia de finanzas del gobierno,
es muy alarmante. En efecto, con el apoyo del equipo técnico del Mi-
nisterio de Hacienda, la Comisién procedi6 a elaborar una proyeccion
de las finanzas del Gobierno Central en ausencia de medidas correc-
tivas y ella refleja (véase Cuadro 5.2) que para el fin del 2002 habria que
esperar un déficit equivalente a un 3,9 por ciento del valor de la pro-
duccién total del pais (PIB). El déficit, en este escenario pasivo, crece-
ria sistematicamente afio con afio y a final del 2006 llegaria a casi un
12 por ciento del PIB. En este afio el gasto por intereses equivaldria
al 62 por ciento de los ingresos por impuestos, la inflacién aumenta-
ria sustancialmente® y la economia virtualmente se estancaria y no se-
ria improbable que el PIB experimentara una contraccién. A todas lu-
ces es nuestra obligacion alertar al pafs sobre estos resultados proba-
bles. Ante ello el pais no puede cruzarse de brazos.

Los principales supuestos utilizados en la construccién de este esce-
nario pasivo son los siguientes:

a) Los esfuerzos por mejorar la recaudacion de impuestos darian
algunos frutos.

b) La tendencia actual en gastos de educacion ptiblica y pensiones
con cargo al presupuesto nacional se mantendrd durante los
proximos afos.

c) El pago de intereses se comportard conforme al incremento que
tendra la deuda para financiar el déficit de cada afio; dicha deu-
da tendrd una estructura de financiamiento similar a la actual;
habrd un aumento en el endeudamiento con acreedores exter-
nos y las tasas de interés en el mercado local seran altas y cre-
cientes en términos reales.

8. La experiencia internacional muestra que paises con déficit de esa naturaleza
tienen inflaciones explosivas. Para efectos del anlisis se ha tomado como ba-
se una inflacién conservadora del 17 por ciento. Si dicha inflacién llegare a ex-
tremos del 50 por ciento su efecto sobre el déficit seria devastador para la eco-
nomia nacional.
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CUADRO 5.2

FINANZAS DEL GOBIERNO CENTRAL BAJO UN ESCENARIO PASIVO, 2002-2006
(porcentajes del PIB)

2002 2003 2004 2005 2006

Total ingresos 13,1 132 132 133 133
Mejora en la recaudacion 0,05 0,05 005 005 005
Total de gastos 17,1 20,2 21,8 237 249
Gastos sin intereses 12,6 15,1 156 16,1 16,7
Ministerio de Educacién 4,8 50 54 57 6,1
Pensiones 2,6 28 29 3,0 3,1
Destinos especificos 0,0 20 20 20 2,0
Salarios (excluye MEP y Poder Judicial) 1,6 1,7 1,8 1,9 2,0
Poder Judicial 0,8 08 08 08 0,8
CCSS 0,6 06 06 06 0,6
CONAVI 0,6 06 06 06 0,6
CAT 0,0 00 00 00 0,0
Otros 1,6 16 15 15 1,5
Déficit/'Superavit primario 0,6 1,8 23 -28 -33
Gastos por intereses 45 51 62 7686 8,2
Internos 3,6 42 53 6,7 7.4
Externos 0,9 09 10 09 0,8
Déficit financiero -3,9 70 -85 -104 -116
PIB (en miles de millones de colones corrientes) 6.053 6.840 7.832 9.085 10.675

FUENTE: Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria.

d) A diferencia de lo que ocurrié en el pasado, en que por decisién
administrativa no se giraba la totalidad de las asignaciones es-
pecificas establecidas por ley, en este escenario pasivo se supo-
ne que —en acato de resoluciones del poder judicial- las asigna-
ciones especificas se girardn en su totalidad.

e) Respecto al comportamiento de las finanzas del BCCR y del res-
to del sector publico (i.e., CCSS, ICE, RECOPE, etc.) se supone
que éste mantendrd un resultado financiero similar al del pasado.

En este escenario, como muestra el Cuadro 5.3, la deuda del Gobier-
no Central llegaria a final del 2006 a un 56,3 por ciento del PIB (com-
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parado con un 39,8 por ciento a principios del 2002) y, como se se-
fal6 antes, la carga de intereses consumiria mas del 62 por ciento de
los ingresos tributarios.

CuADRO 5.3

DEUDA DEL GOBIERNO CENTRAL BAJO UN ESCENARIO PASIVO, 2002-2006
(porcentajes del PIB)

2002 2003 2004 2005 2006

Deuda Total 39,8 42,2 45,4 50,8 56,3
Deuda Interna 28,6 30,8 34,3 39,9 45,5
Deuda Externa 11,2 11,4 11,1 10,9 10,8

FUENTE: Tesoreria Nacional.

El sistematico deterioro de las finanzas del Gobierno Central que ten-
dria lugar de no tomarse oportunamente accion correctiva, tendria
efectos sensibles en un conjunto importante de variables macroeco-
némicas (crecimiento del PIB, inflacién, devaluacién, tasa de interés).
El riesgo de caer en una severa inestabilidad econémica, y quiz4 has-
ta social, a muy corto plazo es sumamente alto si no se adoptan me-
didas que corrijan el desequilibrio de las finanzas publicas.

50 NATURALEZA DEL GASTO
Y PROPUESTAS DE REFORMA

La inflexibilidad del gasto del Gobierno Central

Por mandato constitucional, leyes e improcedentes practicas, los
costarricenses hemos pedido al Gobierno atender una serie impor-
tante de gastos y no hemos estado dispuestos a pagar por ellos con
impuestos explicitos. Hemos de reconocer que, en ausencia de im-
puestos explicitos que cubran la totalidad del gasto publico, muy
probablemente la sociedad tiene que cubrir la diferencia por la via
del “impuesto inflacionario”, con toda la secuela de inequidad que
ello apareja. Como muestra el Cuadro 5.4, durante el afio 2001 las
obligaciones por mandato constitucional, dirigidas al financiamien-
to de la educacion publica, el Poder Judicial, la deuda politica y las
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CUADRO 5.4

DESGLOSE DE ALGUNOS GASTOS DEL PRESUPUESTO DEL ANO 2001
(porcentajes de los ingresos tributarios)

Acumulado
Por mandato constitucional: 473 473
Educacion Pablica 35,4
Poder Judicial 6,0
Deuda politica 0,7
Cuotas a la CCSS 5,2
Por ley con destino especifico: 231 70,5
Con creacion de fuente de ingreso 5,4
Sin creacién de fuente de ingreso 17,8
Otras obligaciones legales: 28,9 99,4
Pensiones 16,8
Salarios (excluyendo MEP y Poder Judicial) 12,1
Intereses 30,5 129,9
Obligaciones a mediano plazo: 28,6 158,5
Gasto adicional en educacion 11,6
Municipalidades 17,0

FUENTE: Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria.

Las obligaciones arriba indicadas se incrementarén cuando el Go-
bierno deba destinar un minimo del 6 por ciento del PIBa financiar
la educacion publica. El porcentaje pasarfa de un 35,4 por ciento a
un 45,8 por ciento de los ingresos, al considerar que en el 2001 los
ingresos del gobierno equivalian a un 13,1 por ciento del PIB. Con-
viene indicar que, considerando que el BCCR modificé hace un
tiempo la metodologfa para el calculo del PIB, dando como resulta-
do que este fuera considerablemente maés alto que antes, mediante
decreto ejecutivo se estableci6 un plazo de 10 afios, a partir del ano
2001, para gradualmente hacer la transicién metodolégica.

Dar cumplimiento a todos los dictados constitucionales y legales
equivale a gastar lo que no se tiene. El principio que en el pasado
se utiliz6 fue considerar al presupuesto como una autorizacién de
gasto maximo, que debia verse dentro del espiritu constitucional de
equilibrio presupuestario, pero no como una obligacion a gastarlo
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en su totalidad. En lo relativo a las obligaciones de gasto que impo-
nian algunas leyes (en particular las que no habian creado fuentes
de ingreso), lo usual era subejecutarlas. Sin embargo, disposiciones
recientes de la Sala Constitucional parecen obligar a efectuar la ero-
gacion total y, en las condiciones actuales, eso equivale a incremen-
tar el déficit publico. El problema con estas leyes no es s6lo que pro-
mueven desequilibrios fiscales, sino que imponen una rigidez inde-
bida al gasto y no se le permite al gobierno ajustarse a las necesida-
des y prioridades cambiantes de la sociedad.

No se evaliia la calidad del gasto publico

Por lo general, en Costa Rica la discusién sobre el gasto ptblico se
ha centrado en su monto y ha descuidado los criterios de eficiencia
y calidad del mismo, desaprovechindose importantes oportunida-
des para lograr reducciones en el tamaro del gasto sin desmejorar el
cumplimiento de los objetivos gubernamentales y, en ultima instan-
cia, de la sociedad costarricense. La asignacién del presupuesto ha
respondido al cumplimiento de los montos asignados por la Cons-
titucién o por leyes y a prioridades generales explicita o implicita-
mente fijadas por cada administracién. No se ha operado con pre-
supuestos base cero, sino que los presupuestos se elaboran sobre la
base de lo que se gast6 en el pasado. Tampoco las solicitudes perio-
dicas de reduccién de gasto parecen tener presente una clara escala
de prioridades y suelen hacerse en los renglones que menos resis-
tencia ofrezcan (por ej., inversiones en infraestructura, materiales de
apoyo educativo) aunque con ello se atente contra la productividad
del gasto.

El presupuesto ptblico, en su formato actual, dista mucho de ser un
instrumento idéneo para evaluar eficiencia (costos de los progra-
mas) y eficacia (cumplimiento de metas y objetivos mensurables).
Ni el quehacer de las instituciones ptblicas, ni el gasto en fines es-
pecificos creado por ley o por Constitucién, suele ser formalmente
evaluado en su desempefio o en su justificacién. Estas deficiencias
dificultan la correccién de posibles situaciones de duplicidad de

programas o instituciones y la eliminacién de gastos superfluos o
improductivos.
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La situacion se ve agravada por el hecho de que una vez creado un
determinado programa o institucién, los sectores de la sociedad que
se ven favorecidos con esos gastos (tanto beneficiarios privados co-
mo los propios suplidores del servicio) se constituyen en grupos de
presién, que ofrecen resistencia a que dichos programas o entes pue-
dan ser reducidos y menos aun eliminados si las funciones que de-
sempefan dejan de ser importantes para la sociedad. Algunos
ejemplos que evidencian esta conducta son por el lado del sector
empresarial, los recipientes de los certificados de abono tributario y
los beneficiarios de algunos incentivos turisticos y, por el lado de los
empleados publicos, los sistemas de pensiones de privilegio y los re-
gimenes laborales, que les garantizan virtual inamovilidad y que
premian a los servidores ptblicos por la antigiiedad en el servicio y
no por la calidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones."

Por otra parte, a pesar de que la Constitucién Politica establece limi-
taciones a la iniciativa del Poder Legislativo en materia presupues-
taria, los proyectos de presupuesto sufren modificaciones en la
Asamblea Legislativa basadas principalmente en intereses particu-
lares, sin consideracién de la posible inconveniencia de cercenar
otras partidas presupuestarias para dar contenido a las nuevas o sin
preocuparse por contar con nuevas fuentes de ingresos corrientes
que financien aquellos gastos. Adicionalmente, los legisladores
contintian incorporando en los presupuestos transferencias que des-
virtian las disposiciones legales!? para controlar la asignacién y uso
de las partidas especificas. Este tipo de clientelismo politico, que
antepone el interés de grupos especiales a los de la sociedad, es im-
procedente y en aras del interés de la colectividad y sanas practicas
fiscales, debe desaparecer.

11. LaComisién reconoce que el estimulo de cada uno de los miembros de los (pe-
quefios y organizados) grupos de interés, por preservar un statu quo que les fa-
vorece, es muchisimo mayor que el de cualquier miembro de la dispersa so-
ciedad pagadora de impuestos y que por eso aquellos grupos suelen explotar
a la mayoria silenciosa. Es aqui donde el cabal criterio y la accién del politico
deben favorecer el interés colectivo.

12. Por ejemplo, las que establece la Ley de Administracion Financiera de la Repibli-
ca y Presupuestos Piiblicos.
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Recomendaciones en materia de gasto

La Comisién considera que los principios fundamentales para el
manejo de una politica sostenible y responsable del gasto ptblico
deben estar referidos a los siguientes aspectos medulares:

a)

b)

d)

La disminucién de la rigidez y automaticidad del gasto, que
surge como consecuencia de los destinos especificos constitucio-
nales. Eliminacién de los destinos especificos creados por ley.

La bisqueda de la méxima eficiencia y eficacia del gasto ptbli-
co; esto es, la administracién de los recursos fiscales con el me-
nor desperdicio y su asignacién de acuerdo con los intereses de
la colectividad.

El control de los disparadores del gasto, es decir, aquellos que
han crecido mas rapido que la economia (PIB).

Mayor difusion de la informacion detallada del gasto publico
tanto del Gobierno Central como de las instituciones descentra-
lizadas.

En linea con estos principios, se considera necesaria la aplicacion de
las siguientes medidas en el 4rea de gastos:

a)

b)

Combeatir el abuso de los recursos del Estado por parte de auto-
ridades y funcionarios ptblicos, asif como erradicar el gasto su-
perfluo o innecesario. Si bien este tipo de gastos no es relevan-
te desde el punto de vista macroeconémico, si resulta funda-
mental desde el punto de vista de la imagen priblica, legitimi-
dad y credibilidad en la accién del Gobierno.

Intensificar los esfuerzos para hacer de los presupuestos un ins-
trumento adecuado para la asignacién del gasto. Se requiere,
primero, mediante el uso de verdaderos presupuestos por pro-
gramas, lograr una adecuada definicién de los productos, bie-
nes o servicios, y a qué grupos de la sociedad favorecen, asocia-
dos a los diferentes programas; segundo, desarrollar sistemas
de contabilidad de costos que permitan calcular los costos aso-
ciados con la prestacién de los servicios y tercero, utilizar instru-
mentos que permitan obtener una medicién del nivel de satis-
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d)

f)
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faccion de los usuarios con respecto a los servicios que reciben.
Formalizar el proceso de liquidacién de presupuestos, para que
reflejen los costos incurridos y los productos generados. En
conjunto, estos esfuerzos permitirdn una mejor formulacion de
los presupuestos y, como resultado, una mejor evaluacion de los
resultados fisicos y financieros de los programas, con el prop6-
sito final de obtener informacién valiosa para la asignacién de
recursos en periodos posteriores.

Fortalecer el principio de iniciativa en materia presupuestaria
del Poder Ejecutivo. Se debe eliminar la posibilidad de que la
Asamblea Legislativa aumente gastos del presupuesto para
atender clientelismos politicos.

Retomar los esfuerzos de reestructuracién institucional median-
te la creacién de una Comision de Alto Nivel cuya funcion sea
revisar los mandatos y actividades de diferentes instituciones,
con el propésito de eliminar aquellas dreas o instituciones que
ya no se justifiquen, eliminar duplicidades y reorientar recursos.
Se debe organizar el sistema para que periédicamente se deter-
mine en cada dependencia publica si se estdn cumpliendo o no
los objetivos para que fue creada y si estéd operando con costos
razonables.

Someter la creacién de nuevos programas y entes ptiblicos a lo
que se conoce como “leyes de ocaso”, que implica que ellos se
crean por un perfodo determinado y que mueren automatica-
mente, a menos que se recreen previo estudio de que la necesi-
dad subsiste y que el ente o programa es un eficaz medio para
satisfacerla.

Se consideran inconvenientes todas las leyes que crearon parti-
das presupuestarias con destino especifico, en virtud de que no
reconocen las necesidades cambiantes de la sociedad al estable-
cerse de manera indefinida sin evaluaci6n alguna, que introdu-
cen una inflexibilidad inconveniente en el manejo del gasto pu-
blico y atentan contra el equilibrio presupuestario. Se recomien-
da aprobar el proyecto de ley enviado por el Poder Ejecutivo a
la Asamblea Legislativa que deroga todas aquellas disposicio-
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8)

h)

j)

k)

)

nes legales que asignan montos o porcentajes a destinos especi-
ficos con cargo al Presupuesto Nacional.

Revisar la procedencia de los destinos constitucionales de gasto
y someterlos a una evaluacion periddica (por ej., cada 5 afios),
para definir si procede mantenerlos a futuro o modificarlos.

Deben hacerse las reformas necesarias para hacer mas eficiente
la contratacién administrativa, asi como implementar las dispo-
siciones de la recién promulgada Ley de Administracién Financie-
ra y Presupuestos Piiblicos para lograr un ordenamiento de la pro-
piedad de activos del Estado.

Acompafar la transferencia de recursos a las Municipalidades
del pais con el traspaso de responsabilidades del Gobierno Cen-
tral a ellas, para reducir el costo del Gobierno. El cumplimien-
to de esta disposicion constitucional requiere necesariamente de
la solucion del problema fiscal. Adoptar disposiciones para
operativizar la rendicién de cuentas y dotar a los municipios de
la capacidad necesaria para administrar el gasto de manera efi-
caz y eficiente.

Reformar los estatutos del Régimen de Servicio Civil con el pro-
posito de flexibilizar los procesos de contratacién y despido de
los funcionarios publicos, sin que se pierdan los objetivos que
dieron origen a este régimen.

Revisar los incentivos que reciben los servidores ptblicos para
que estos correspondan a criterios de productividad y no a cri-
terios automaticos de antigiiedad u otros injustificados.

La Comisién considera rotundamente inconveniente que se con-
cedan privilegios en el otorgamiento y disfrute de las pensiones
a costa de las finanzas pblicas y, en dltima instancia, a costa del
desarrollo econémico y social de Costa Rica. Por ello propone
establecer un régimen impositivo con tasas més altas para las
pensiones més elevadas y aumentar las cotizaciones para regi-
menes contributivos distintos al Magisterio Nacional,’* ambas

13.

El régimen del sistema del Magisterio Nacional opera en la actualidad con co-
tizaciones razonables.
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medidas necesarias para reducir el impacto de las recientes re-
soluciones de la Sala Constitucional. También debera estable-
cerse alguna disposicién para evitar el traslado de cuotas del se-
guro de invalidez, vejez y muerte a otros regimenes especiales.
Finalmente, se debe cuanto antes converger hacia un solo siste-
ma basico nacional de pensiones, administrado por la CCSS, pa-
ra todos los ciudadanos.

54 EL PROBLEMA DE LA DEUDA PUBLICA

Al constituir los intereses sobre una deuda priblica creciente uno de
los principales renglones del gasto del gobierno, que, de no tomar-
se inmediata accién correctiva, muy pronto desplazaré a todos los
demads, conviene dedicar un capitulo aparte al anélisis de la deuda
del gobierno y, en menor grado, también la del Banco Central de
Costa Rica.

El resultado primario y el pago de intereses

El pago de intereses sobre la deuda publica registra un impresionan-
te crecimiento en las tiltimas dos décadas. Esta situacion engendra
una espiral de crecimiento en el saldo de la deuda, pues los pagos
de intereses generan més déficit fiscales, que han de ser financiados
mediante un mayor endeudamiento, lo que a su vez eleva el servi-
cio de la deuda para los periodos subsiguientes.

El pago de intereses sobre la deuda como proporcién del PIB tam-
bién ha mostrado una tendencia al alza en el pasado y en el escena-
rio pasivo. Esos pagos presentan variaciones marcadas debidas a la
alta volatilidad de las tasas de interés y a su influencia sobre el cos-
to de la deuda pactada a tasas variables, que representa una alta
proporcién de la deuda total del Gobierno. Se ha estimado que, en
la actualidad, dos puntos de aumento en la tasa de interés promedio
sobre la deuda generan un aumento alrededor de un 0,7 por ciento
del PIB en el déficit.
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CUADRO 5.5

) GOBIERNO CENTRAL
INTERES, DEFICIT O SUPERAVIT FINANCIERO Y PRIMARIO, 1995-2001
(porcentajes del PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001¥

Intereses 4.3 4,6 38 3,2 3,6 36 40
Superavit Primario 0,8 0,6 0,9 0,7 1,4 06 1,1
Déficit Financiero -3,5 -4,0 -2,9 -2,5 2,2 30 -29

a/  Preliminares.
FueNTE: Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria.

Para poner en otra perspectiva esta situacion, vale la pena resaltar
los siguientes hechos relacionados con el pago que realiza el Gobier-
no Central en concepto de intereses sobre su deuda:

a) La importancia de los intereses dentro del gasto es tal que, ex-
cluyendo el pago de intereses, durante los tGltimos siete afios la
situacién financiera del Gobierno Central ha mostrado superé-
vit, que se conoce bajo el nombre de superdvit primario™ (ver
Cuadro 5.5).

b) Mientras que en 1983 el pago de intereses (internos y externos)
sobre la deuda del Gobierno representaba menos del 11,5 por
ciento del gasto total, en el afio 2001 representa casi una cuarta
parte, lo que a su vez equivale a casi una tercera parte de los in-
gresos tributarios.

¢) Lasuma que el Gobierno Central asigno al pago de intereses pa-
ra el afio 2001 represent6 un 84,2 por ciento del presupuesto des-
tinado a educacién; més de 7 veces el presupuesto de la seguri-

14. Alresultado de agregar al superavit primario el gasto por intereses se le cono-
ce como déficit (si es negativo) o superévit (si es positivo) financiero. El con-
cepto de superavit o déficit primario suele medir adecuadamente la gestion la
administracién de turno, pues el pago de intereses obedece (en mucho) a com-
promisos asumidos por administraciones anteriores. La existencia de un dé-
ficit primario suele ser preocupante porque, a menos que la economfa crezca
a velocidad superior a la tasa de interés real que aplica sobre la deuda, la deu-
da ptiblica tiende a convertirse en explosiva, en el sentido de que la relacion
Deuda/PIB crece sostenidamente en el tiempo. En Costa Rica, como se mues-
tra en el Cuadro 5.5, no se opera con déficit primario sino con superavit.



180 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

dad ciudadana y casi 9 veces el presupuesto asignado a salud.
Esto da una idea del “costo de oportunidad” que, a nivel social,
tiene el gasto por intereses.

De lo anterior resulta evidente que en el caso hipotético de que no
existiera deuda publica, el Gobierno no s6lo contaria con capacidad
suficiente para hacer frente a todos sus gastos actuales, sino que in-
cluso estarfa generando un superavit financiero cercano al 1 por cien-
to del PIB. En este sentido, una disminucién sustancial en el saldo
de la deuda permitiria destinar mayores recursos hacia aquellas
areas que resultan esenciales para el mayor bienestar de la sociedad,
manteniendo a la vez una adecuada estabilidad de las finanzas pt-
blicas y disminuyendo por consiguiente las presiones sobre las tasas
de interés y el aumento del costo de la vida que se generan actual-
mente como resultado del déficit fiscal.

La deuda del Gobierno: origen y caracteristicas

La deuda ptiblica tiene su origen en los recurrentes déficit fiscales
que han venido presentando las finanzas ptiblicas a lo largo de las
tltimas décadas. En este sentido, podemos decir que no se trata de
un problema nuevo para el pafs, sino mas bien de la acumulacién de
un problema antiguo. Sin embargo, este tema ha cobrado mayor re-
levancia en los afios recientes debido a la tendencia al alto creci-
miento en el saldo de la deuda interna que se present6 a partir de
mediados de los ochenta. Este endeudamiento se ha incurrido prin-
cipalmente por medio de la colocacién de bonos en el mercado fi-
nanciero local que ha comenzado a ser sustituido en los ultimos
afios en el mercado externo.

Al 31 de diciembre del 2001, el saldo de la deuda total del Gobierno
Central ascendié a 2.087.426 millones de colones (38,8 por ciento del
PIB), de los cuales un 71,6 por ciento era deuda interna; en 1990, la
deuda total era el equivalente al 27,1 por ciento del PIB y la deuda
interna representaba el 43 por ciento del total (Cuadro A-5.3 del ane-
x0). El costo de servir esta deuda también ha aumentado y durante
el afio 2001 el gasto en intereses alcanz6 218.752,6 millones de colo-
nes, equivalente al 30,44 por ciento de los ingresos tributarios. Este




Agenda de transformacién fiscal para el desarrollo 181

monto no sélo refleja el alto endeudamiento acumulado, sino el he-
cho que parte de éste se contraté a tasas superiores a las pagadas
por otras entidades domésticas. Las empresas e instituciones publi-
cas poseen 62,2 por ciento de la deuda interna (Cuadro A-5.6) como
consecuencia, en algunos casos, de la acumulacion de transferencias
otorgadas por el mismo Gobierno Central y no utilizadas por los be-
neficiarios o de la generacién de excedentes para alcanzar las metas
fiscales.

La reduccion en el endeudamiento externo del Gobierno Central
durante la década de los noventa no respondié necesariamente a
una estrategia financiera definida, sino mds bien a las pocas opcio-
nes con que contaba el pais en ese momento para obtener recursos
del mercado internacional. Esta situacién se tradujo en una sustitu-
ci6n de deuda externa por endeudamiento interno de mayor costo
con el agravante de que se presionan las tasas de interés locales.
Durante los tltimos cuatro anos se ha tratado de revertir esta ten-
dencia por medio de una estrategia de financiamiento orientada a
sustituir deuda interna por deuda externa, en condiciones de plazo
y costo que resultan mds favorables que el financiamiento interno.'
Ademds, esto redujo el efecto negativo que el Gobierno podria ha-
ber generado sobre las tasas de interés en el mercado doméstico y
las posibilidades de financiamiento del sector privado.

La estrategia descrita contribuy6 a que no se materializaran las pro-
yecciones tan desfavorables en la situacion fiscal que se vislumbra-
ban cuando se elabor¢ el informe de la Comisién que estudio el pro-
blema de la deuda interna.’® Si se excluye la documentacién de deu-
das de periodos anteriores, también se observa que la estrategia de
sustitucion de deuda interna por externa, asi como la donacién de
parte de la cartera de inversiones de algunas instituciones ptiblicas,
permitié reducir en términos reales la deuda interna durante 1999 y

15. Esto se hizo mediante una autorizacién legislativa para colocar titulos por
US$500 millones para los afios 1998 y 1999 y, posteriormente, mediante otra
autorizacion legislativa por US$1.450 millones para el periodo 2000-2004.

16. Ver Informe de la Comision para el Andlisis de la Deuda Interna del Ministerio de Hy-
cienda (“Comision Lizano”), entregado al Presidente Figueres Olsen el 18 de
noviembre de 1996.
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el 2000. Pero, debe destacarse, para qué la solucién del problema
que apareja el pago de intereses sobre la deuda del Gobierno sea
sostenible en el tiempo, maés que en reingenieria, ella debe centrarse
en la eliminacion del déficit fiscal.

La deuda del Banco Central de Costa Rica

Las pérdidas del Banco Central de Costa Rica (BCCR) tienen un
ofecto macroeconémico similar al que tiene el déficit del Gobierno
Central y ellas se originan fundamentalmente en la alta deuda con
que opera en la actualidad el Instituto Emisor. Una buena parte de
la deuda contraida por el Banco Central se origina en politicas adop-
tadas, a finales de los afios setenta y principios de los ochenta, con
el fin de mantener un tipo de cambio artificialmente bajo y para fi-
nanciar al sector ptblico con emisién monetaria, las cuales le gene-
raron al BCCR una serie de pasivos sin su contrapartida de activos
que generen ingresos. De alli se han venido acumulando pérdidas
que, para ser contrarrestadas en su efecto inflacionario, han obliga-
do al BCCR a colocar mas bonos en el mercado y, con ello, a generar
pérdidas ain mayores por el pago de intereses.

El BCCR participa en el mercado financiero por medio de las deno-
minadas operaciones de mercado abierto, las cuales consisten en la
colocacion de bonos de estabilizacién monetaria (BEMs) como ins-
trumento para controlar el crecimiento de la cantidad de dinero en
]a economia. Este tipo de operaciones tiene como objetivo principal
reducir las presiones inflacionarias.

La intensidad en el uso de las operaciones de mercado abierto como
instrumento de politica monetaria depende del saldo inicial de
BEMs, de la meta de inflacién que el BCCR se proponga y del com-
portamiento esperado en las principales variables macroeconomicas
(en particular de la tasa de interés), asi como del uso que se dé de
otros instrumentos. Desde la década de los ochenta el BCCR ha ve-
nido utilizando con mayor frecuencia la colocacién de bonos como
medida de control inflacionario en sustitucién de instrumentos de
control directo sobre los medios de pago cuya aplicacion resulta en
una asignacién ineficiente de los recursos de la economia. Reciente-
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mente, también ha tendido a sustituir el uso de otros instrumentos
de control indirecto, como el encaje minimo legal, cuya tasa ha ve-
nido disminuyendo con el propésito de reducir los margenes de in-
termediacion y el costo del crédito.

El Ministerio de Hacienda asumi6 en el afio 1999 una parte de las
pérdidas cuasifiscales del BCCR con la entrega de bonos por un
monto de 250.000 millones de colones.”” Ademas, el Acuerdo de
Cooperacion Energética de Caracas estipula la cancelacién adicional
de operaciones cuasifiscales del BCCR por parte del Ministerio de
Hacienda hasta por un monto de 180.000 millones de colones. Esta
medida pretende lograr un mejor control sobre la inflacién, al con-
tar el Ente Emisor con mayor flexibilidad e independencia para la
conduccién de su politica monetaria. Por otra parte, la medida
adoptada por el Gobierno le exige una mayor disciplina para, con
los mismos ingresos, cubrir no sélo los gastos usuales sino una car-
ga mayor de intereses.

Como resultado de las operaciones cuasifiscales, asi como de las que
el BCCR realiza en su funcién de estabilizacién monetaria, el Ente
Emisor ha acumulado una deuda que, al 31 de diciembre del 2001,
alcanzaba un monto aproximado de 745.732 millones de colones, lo
que equivale a un 13,9 por ciento del PIB.

Recomendaciones en materia de deuda

En consideracién de lo anterior, la Comisién se permite recomendar
lo siguiente:

a) Modificar el articulo 74 de la recién promulgada Ley de Adminis-
tracion Financiera de la Reptiblica y Presupuestos Piiblicos para que

17. Los antecedentes de esta medida surgen de la reforma a la Ley Organica del
Banco Central de Costa Rica aprobada en 1995, en la cual se dispuso que el Go-
bierno debfa documentar la deuda con el instituto emisor. Las condiciones ba-
jo las cuales se debia llevar a cabo esta documentacin se establecieron a prin-
cipios de 1998 y en el afio 1999 se formaliz6 la entrega de bonos del Gobierno
al BCCR por 250.000 millones de colones. Estos bonos fueron cancelados de

forma anticipada por el Ministerio de Hacier'da a finales del 2000 y principios
del 2001.
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que dichos entes mantengan el valor real de sus inversiones sin
que esto represente pago de tasas por encima del mercado.

g) Si bien la Comision respalda totalmente la independencia del
Banco Central, considera que el grado de utilizacién de las colo-
caciones de titulos de deuda (BEMs) como instrumento de poli-
tica monetaria, debe atender no sélo a la necesidad de contener
la inflacion sino también a la de evitar un creciente déficit fiscal
y endeudamiento publico. El BCCR debe buscar que esas colo-
caciones de deuda sean neutrales en el tiempo.

55 LOS INGRESOS FISCALES
Y PROPUESTA DE REFORMA

Naturaleza y debilidad de los ingresos fiscales

La carga tributaria, es decir, el peso de los ingresos por impuestos
sobre la produccién nacional (medida por el PIB), ha sido relativa-
mente estable, ubicdndose entre el 12 y 13 por ciento durante el pe-
riodo 1995-2001. Este nivel de ingresos, sin embargo, ha sido insu-
ficiente para cubrir la totalidad de las erogaciones del Gobierno y su
nivel es significativamente mas bajo que el promedio para los paises
que integran la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Eco-
némico, OECD y para otros paises de ingreso medio.’® Si en aque-
lla incluyeran algunas cargas adicionales que pesan sobre el sector
productivo costarricense, que podrian representar cerca de un 4 por
ciento del PIB, la carga tributaria resultante seria ligeramente mayor
ala de los paises de bajo ingreso, pero estaria por debajo de la de los
paises de ingreso medio alto.

El sistema tributario costarricense también se caracteriza por su
complejidad debido al elevado niimero de impuestos vigentes, mu-
chos de los cuales tienen un costo administrativo superior a los in-
gresos que aportan al fisco y distraen recursos humanos y materia-
les que deberian ser destinados a hacer mas eficiente la recaudacién
de los impuestos que si tienen trascendencia fiscal. La aprobacién

18. Segtin datos obtenidos del World Development Indicators, 2000 Banco Mundial.
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de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria fue un paso impor-
tante hacia un sistema més simple, al eliminar una serie de impues-
tos menores y al eliminar el impuesto selectivo de consumo sobre
una gran cantidad de bienes que generaban proporcionalmente po-
cos ingresos al Gobierno. Sin embargo, queda atn espacio para
avanzar hacia una mayor simplicidad, pues existen todavia 52 im-
puestos menores cuya contribucién, en conjunto, representa menos
del 1 por ciento de la recaudacion total y que, ciertamente, tienen un
costo de administracién muy superior a eso.

La composicién de los ingresos tributarios ha sufrido cambios im-
portantes en las tltimas décadas principalmente como consecuencia
del proceso de reduccion y eliminacién de los impuestos sobre el co-
mercio exterior (importaciones y exportaciones). Esta tendencia ha
dado lugar a que el impuesto sobre la renta y el impuesto de ventas
hayan ganado participacién dentro del total y es congruente con el
proceso de apertura econdémica iniciado desde mediados de los
ochenta, indispensable para que un pais pequefio como Costa Rica
alcance un mayor desarrollo econémico. Dada la enorme importan-
cia de los impuesto sobre la renta y ventas, que en la actualidad
aportan dos terceras partes de los ingresos corrientes del Gobierno
Central, procede analizar las caracteristicas de uno y otro e identifi-
car areas en las cuales es necesario hacer reformas.

El Impuesto sobre la renta

Este impuesto genera una proporcién elevada de los ingresos tribu-
tarios (22,4 por ciento, en el afio 2001) y, sin duda, ofrece un gran po-
tencial para aumentar la recaudacién modificando la forma en que
actualmente opera. El impuesto sobre la renta, ademds, puede con-
tribuir a dotar de mayor equidad al sistema tributario costarricense,
en la medida en que el pago se puede hacer variar directamente con
la capacidad econémica de los contribuyentes.

El sistema vigente en Costa Rica grava diferentes manifestaciones
de la capacidad econémica de los individuos y las empresas de
acuerdo con su origen, es decir, da un tratamiento especifico a cada
una de ellas y aplica una intensidad impositiva diferente segtin se
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trate de propiedades, rentas pasivas, remuneraciones por relaciones
de dependencia, ejercicio liberal de profesiones, entre otros. Este
sistema, conocido como “cedular”, pues grava los ingresos de ma-
nera diferente segtin sea su origen, no es conveniente pues promue-
ve situaciones de desigualdad e inequidad entre los contribuyentes.
(Por qué algunos ingresos, por €j., los intereses ganados, han de pa-
gar impuestos inferiores a otros, como son los ingresos por salarios?

En contraposicion al sistema cedular existe el sistema de “renta glo-
bal y unitaria”, que grava los distintos tipos de renta con un tnico
impuesto, sin hacer diferencias por su origen o destino, ni por el ti-
po de contribuyente. Es este sistema de renta global y unitaria el
que la Comisién considera necesario implantar en Costa Rica, pues
promete una mayor recaudacion y, sobre todo, porque desde el pun-
to de vista de equidad es mejor que el cedular.

Otra fuente de erosion e inequidad fiscal es la que procuran las ac-
tividades de costarricenses domiciliadas fuera del territorio nacio-
nal, cuya importancia tiende a aumentar en virtud de la intensifica-
cién de los negocios y actividades internacionales. En efecto, de
conformidad con la legislacion vigente en materia del impuesto so-
bre la renta, estos ingresos no son sujetos del impuesto, pues lo que
opera aqui es el criterio de “territorialidad”, que dice que s6lo esta-
ran sujetos al impuesto los ingresos generados en el pais La Comi-
sion también propone cambiar esto, dando al esquema un alcance
“universal” (también conocido como “mundial”).

Por 1ltimo, otra de las caracteristicas indeseables del régimen tribu-
tario costarricense es que las empresas ubicadas en zonas francas es-
tan exentas del pago del impuesto sobre la renta, en tanto que el res-
to de las empresas si deben pagar una tasa de impuesto que llega
hasta el 30 por ciento del monto imponible. Dada la importancia de
las zonas francas, esta caracteristica no sélo constituye una fuente
importante de erosién fiscal, sino de inequidad en el trato de las em-
presas.
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Impuesto sobre las ventas

En Costa Rica el (mal llamado) “impuesto sobre las ventas” consti-
tuye el principal generador de ingresos fiscales. En efecto, para los
fines normativos que buscé esta Comisién, conviene tener presente
que nuestro impuesto sobre las ventas no es un impuesto sobre las
ventas, sino, mas bien, un impuesto sobre el valor agregado (IVA) a
medias, pues el tipico impuesto sobre las ventas opera sobre el va-
lor final de cada venta sin deduccién alguna de pagos hechos en eta-
pas anteriores y tiene, por ello, un “efecto cascada”, que es mas sen-
sible conforme mayor sea la tarifa que opera. Por el contrario, el
IVA permite la deduccién de los pagos en las etapas previas, de mo-
do que sélo se cobra sobre los valores agregados en cada etapa y al
fin de cuentas s6lo opera una vez sobre el valor final de los bienes y
servicios al que se aplica. Por ello es que, entre otras, el IVA puede
operar con tasas mds elevadas que las tipicas de un impuesto sobre
las ventas. ElIVA que es cargado en varias etapas del proceso pro-
ductivo, afecta el consumo como forma de expresion de la capaci-
dad econémica de los agentes y si él opera con una tasa tinica, y con
pocas excepciones a la base, el IVA resulta relativamente neutral en
la asignacién de recursos, y no incentiva la integracién artificial de
procesos productivos (como hace el impuesto sobre las ventas). Por
esas caracteristicas el IVA, que es un impuesto relativamente nuevo
a nivel mundial, se ha constituido en el mejor de los impuestos in-
directos.

El criterio aplicado para admitir la generacién de créditos de los im-
puestos sobre insumos en el IVA puede ser de “deduccion fisica” o
de “deduccién financiera”. El primero, que es el que actualmente se
utiliza en Costa Rica, establece la deduccién a partir del analisis fi-
sico del producto en cada fase del proceso y, derivado de ese exa-
men, de la determinacién de los componentes del producto que han
sido gravados anteriormente. Por el contrario, el criterio de deduc-
cioén financiera, que es el que favorece esta Comisidn, se aplica a par-
tir del anélisis contable del producto, por lo que se tendran en cuen-
ta tinicamente los datos contables a la entrada y a la salida del pro-

19. No es un IVA en su sentido puro porque no permite la deduccion de todos los
impuestos pagados sobre insumos.
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ducto en la fase considerada para los efectos del impuesto. En la
préctica, esto equivale a deducir no sélo los impuestos pagados so-
bre elementos fisicos incorporados en la produccién del bien grava-
do, sino también el valor de servicios (por ej., gastos legales, finan-
cieros, etc.) incorporados en la produccién de los bienes o servicios
gravados. Esto favorece la competitividad de los productos costa-
rricenses y la deduccién financiera, ademas, provee a la Administra-
cién Tributaria de datos importantes que puede utilizar para cruzar-
los en sus revisiones de las declaraciones del impuesto sobre la ren-
ta y otros tributos, lo cual constituye una ventaja del esquema en la
lucha contra la evasion.

Otro aspecto fundamental que merece una revisién del impuesto so-
bre las ventas es el relativo al criterio utilizado para la determina-
cién de la base imponible. Actualmente se aplica un sistema mixto
de identificacién del objeto del impuesto general sobre las ventas:
en relacion con los bienes o mercancias, se acude a un concepto ge-
nérico, sin enumerar bienes o mercancias concretas, creando_asi una
categoria conceptual y, s6lo por medio de una exencién explicita-
mente establecida se excluye a un bien del pago de este impuesto.
En relaci6n con los servicios, por el contrario, se utiliza un método
taxativo mediante el cual tinicamente se someten a imposicién los
servicios incluidos en una (pequefia) lista. Aquellos que no lo estén,
no estén sujetos al gravamen, lo que erosiona significativamente la
base imponible.

Recomendaciones en materia
de impuesto de renta y de “ventas” (IVA)

Impuesto sobre la renta

Con respecto al impuesto sobre la renta, la Comisién considera que
un sistema de impuesto sobre la renta global y unitario es el que me-
jor se ajusta al principio de contribucién segun la capacidad econo-
mica y ofrece mayor equidad (horizontal y vertical) tributaria. Por
un lado, se caracteriza por mayor equidad horizontal, al sujetar a
igual tasa a todas las rentas de igual cuantia, con independencia de
su origen y naturaleza. En ese sentido, permite incorporar formas
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de ingreso hasta hoy no sujetas al impuesto como las ganancias de
capital obtenidas fuera de una actividad habitual de compraventa,
Igualmente, permite tomar en cuenta diferencias familiares y de
gastos en necesidades esenciales (por €j., gastos médicos, en educa-
cién, entre otros), las cuales se sujetan a una exencién. Por otro 1a-
do, se caracteriza por mayor equidad vertical, pues permite gravar
en funcién del ingreso global de los contribuyentes, segtin la cuan-
tia de ésta y resulta mas racional para aplicar el principio de progre-
sividad. El sistema debe, maximizar la recaudacién del pais frente
a otras jurisdicciones, evitar generar distorsiones entre competido-
res externos e internos y poseer mecanismos de ajuste inflacionario
en todos sus efectos. Considerando estos aspectos, la Comision re-
comienda la adopcién de un sistema global de impuesto sobre la
renta en sustitucion del actual sistema cedular y recomienda los si-
guientes principios orientadores y medidas especificas en relacién
con ello:

PARA PERSONAS FISICAS:

a) Elimpuesto sobre la renta de las personas fisicas debe gravar los
siguientes tipos de renta, deducidos los gastos necesarios para
producirla: (i) Las rentas de trabajo dependiente y por pension;
(ii) las rentas del trabajo auténomo y profesional; (iii) las rentas
empresariales; (iv) los dividendos y demds participaciones en
beneficios obtenidos del desarrollo de actividades econémicas
por medio de sociedades y demds personas juridicas;?’ (v) los
intereses provenientes de contratos individuales de préstamo;
(vi) las subvenciones y demés beneficios que otorguen los entes
publicos.

b) El impuesto debe tener una base universal o mundial, es decir,
debe aplicarse a todos los ingresos con independencia del terri-
torio donde se generen. El funcionamiento pleno y coherente de
este sistema requiere la adopcién de algunas medidas comple-
mentarias, siendo las esenciales: (i) Introducir un régimen que
dé transparencia fiscal internacional; (ii) adoptar medidas unila-

20. Lo pagado a nivel de las sociedades debe coordinarse con este gravamen para
evitar una doble imposicién.
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terales o bilaterales (convenios) para evitar la doble imposicién
internacional y (iii) establecer una red de convenios para el in-
tercambio de informacién con trascendencia fiscal. Por ello pro-
cede someter la entrada en vigencia de esta caracteristica hasta
que la Administracién Tributaria demuestre un razonable avan-
ce en la condicionalidad referida.

Deben reconocerse deducciones razonables por gastos en nece-
sidades esenciales de las personas fisicas: salud, educacién, vi-
vienda, entre otros.

Debe gravar las ganancias de capital previa indexacién del va-
lor de adquisicién.

El impuesto sobre los rendimientos del capital invertido en el
mercado financiero, al igual que todos los ingresos de otras
fuentes, formaran parte de la renta global y aunque puedan ser
sometidos a un mecanismo de retencion en la fuente, esta seria
aplicada al impuesto final. En el caso de los dividendos, se acre-
ditard lo pagado a nivel de la sociedad al contribuyente.

La escala de tasas debe ser progresiva para promover solidari-
dad en el financiamiento del gasto publico, y debera estar suje-
ta a ajustes automaticos por inflacién.

La tasa marginal no debe diferir mucho de la que opera para las
personas juridicas (empresas) para evitar el arbitraje tributario,
es decir, para que las personas fisicas no encuentren rentable
constituirse en personas juridicas s6lo por razones fiscales.

PERSONAS JURIDICAS (EMPRESAS):

a)

El impuesto sobre la renta de las sociedades y personas juridicas
debe establecerse con una tasa competitiva uniforme tanto para
las empresas de zonas francas como para las empresas locales.
Una tasa competitiva es fundamental para la atraccién de inver-
siones extranjeras directas, segiin el esquema global descrito pa-
ra las personas fisicas, asi como las excepciones indicadas. Los
socios que sean personas fisicas residentes coordinaran esta im-
posicién con lo que les corresponda pagar a nivel personal. Los
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c)

COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFfO FISCAL

Sustituir el criterio de deduccién fisica que actualmente se usa
para la aplicacién del crédito fiscal, por un criterio de deduccién
financiera en el cual los créditos admisibles son los correspon-
dientes a los impuestos pagados por los componentes contabili-
zados como costos del bien o servicio vendido y no tinicamente
por los incorporados fisicamente en el producto o servicio.

Otros impuestos

Con respecto a otros impuestos, la Comision recomienda:

a)

b)

d)

Eliminar una serie de impuestos menores cuyo costo adminis-
trativo resulta muy alto en comparacién con su contribucion a
los ingresos fiscales. (El Ministerio de Hacienda proveera la lis-
ta de cudles son estos tributos).

Incrementar al doble las tasas del impuesto sobre la propiedad
de vehiculos, embarcaciones y naves.

Incrementar el impuesto tinico sobre combustibles exclusiva-
mente para las gasolinas. El incremento seria de 10 colones por
litro.

Resulta indispensable eliminar distorsiones relacionadas con la
aplicacién de esquemas tributarios diferenciados para determi-
nadas zonas geograficas, como lo es el caso del depésito libre de
Golfito, el cual fue establecido como un mecanismo inapropia-
do para corregir problemas sociales que no son exclusivos de
esa region lo que ha generado un sistema aduanero muy com-
plejo y poco transparente, el cual facilita la corrupcion y obliga
a los costarricenses a soportar impuestos innecesariamente al-
tos, sobre bienes que deberian ser de acceso general para toda la
poblacién.

Se ha generalizado la costumbre de hacer uso de sociedades
anénimas para evadir el pago principalmente de impuestos de
traspaso tanto de bienes inmuebles como de vehiculos. Asimis-
mo la existencia y proliferacion de sociedades anénimas para to-
do uso genera un costo de operacién al Estado que, por los mo-



-soyusANqLIyu0d $0[ sopoy exed £ sted 2 OpO} US ELIOJRUOIOUES
£ euojepnesal ‘eIOPEZIedsy ‘BALRULIOU ‘BATRULIOJUL pepwoeded
owiod 1se ‘pepifigesuodsar ap eaIe ns us eanuasaid enussard ueid
10ua) op zeded o eLTeINL, UQPRNSIUIWPY ] anb 1em3ase orresad
-9l SO BLISJEU B)Sd US OATIRII[END O}[es un Iep ered “$3aJURANLIIU0D
$0[ a)UE PepIIqIpaId A BPUSDYS 3P SOJ[e SAILPURISS U0d ‘euIIpOUI
PLIRINQL], UODEHSIUIUPY BUn UOD BJUSND 38 anb sowrem3ase sou
ou 18 1opxad uerrpod as (feszoarun & 1eqo[8 eyua1 op oysanduit 2 “VAI
[op aseq e[ dp uoperdure 6 10d) suodord ugrsnuo) esd eLENqLy
eLojewn Ud anb sewwrojar sef 9p saeroudjod sopYIUR] SO] 3P e d

*SODT}9 SIIO[EA SSjuR}
-1odur exju0d wpusje anb of ‘sred [op BIWIOU0JD €] 9P OUIAUL O] € [E9]
-sap epuaeduod ap £ pepmbaur ap ajusng ©as ajuswe[qeqoxd Anw
anb ours ‘OuIa1qOo) PP IPYIP [d IONPAI AP onsodoxd [e aazis ou 0]0s
OU UQEPTIEDAI P SIUSDYNSUT OWSTUIEIIUL Uf) *SaTUASIA SO[ ANUBD
-1jo eIOURW Sp 1eq0d 10d 0ZIANJSd OWIXPU [3 AL OUIBIGOD [2 anb
op enuered Key ou Is apeooxd ou (sese} ap ojuAwNE [3 O SOJUDSTXD
sonqLy ap aseq e[ Ip ugIsuedxd e[ ‘goysanduur SOAINU 9P UOLDEAID
e[ 0s) SOINLT) P OIAWNE [ IND IP SJUSDSUOD 3 UGISTWO) e

NOISVAH V13d A1LVINOD A VIVLAAIIL
NOIDVILSININGAY v13d NOIDVZINYIAOW ¢

-uexrado anb us ewA)sIs
[@ uod peprAnRAduod NS OW0d T ueysard anb sopIAISS O] 9P 03
500 A aAtu 12 018172d up 10u0d epand anb sauoweiado sns 31qos
epigopur eonrjod epusIduT USHAS anb sepiengea[es seriesaddU
se] opuedsng A OJUSIUIAI O uonezieydes ajqisod ns ap OLYLD
-es anbiyrug1s 033 anb UIS SOPUSPIAIP U SIPEPITHT STIS 9P apred
ueAnqustp opesy [op sesarduus sef anb ap pepiqiqisod ef xeziy
~BUE 3)USTUSAUOD LIIPISUOD IS JJUSW[ENS] "ejual ef 31q0S oysond
-urr usnged ajuswrenue anb opejsy PP sesordure sef e m3xg  (J

"SOpePa0s sef Sepo}
91q0s ‘satenue 00z$SN 2P ‘oysandur un Jeard epuSIuoddl s SaU
-0Z®I Sesd 104 ‘opesuaduwod 138 3Gap sopruohUIW Sojue SOAT}

sel ojjorspsap 12 vavd [posyf ugropuLofsupiy ap vpusdy




g |

196 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

A pesar de avances importantes que se han dado en esta materia,?!
todavia se observan deficiencias en: a) calidad del recurso humano
que tiene a cargo la Administracién y en los estimulos a favor del lo-
gro; b) apoyo logistico, en materia de Informética y otros recursos
materiales y c) apoyo financiero a la Administracién para, por ejem-
plo, permitirle la compra de servicios externos especializados. En
efecto, el régimen de recursos humanos del Servicio Civil resulta de-
ficiente en materia de Administracién Tributaria, tanto a niveles de
posibilidades de contratacién y de remuneracién, como de despido
por baja productividad, negligencia o causas similares. En el drea
de Informatica, el sistema se encuentra incompleto en algunas de
sus aplicaciones, defectuoso en otras y las limitaciones cuantitativas
y cualitativas del personal se han traducido en tiempos excesivos
para produccién o modificacién de médulos y subsisten serios pro-
blemas de calidad de la informacién que maneja el sistema. Las in-
versiones en Informética (en equipos y programas) no han sido su-
ficientes para mantener al dia esta materia, tan clave en el mundo
moderno e imprescindible en el esquema tributario que la Comision
propone.

El marco legal vigente (por ejemplo, el Cédigo de Normas y Procedi-
mientos Tributarios y la Ley General de Aduanas) favorece una opera-
cién no coordinada entre diferentes 6rganos de la Administracion y
presenta importantes contradicciones que es menester subsanar. El
sistema de cobro compulsivo de las obligaciones es débil, ya que es
s6lo parcialmente administrativo, recayendo la fase més importan-
te en el Poder Judicial, el cual no parece tratar a los delitos fiscales
con suficiente severidad y, sobre todo, se encuentra saturado.

Las debilidades descritas también han estimulado la corrupcién a
ambos lados del espectro, es decir, de suplidores del servicio y de
usuarios, pues como dice el refrdn: “unos pecan por la paga y otros
pagan por pecar” y ciertamente se traduce en una recaudacion real
inferior a la potencial.

21. Es de reconocer los cambios que introdujeron la Ley de Justicia Tributaria, de
1995, y las reformas al Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios de 1999.
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Datos del Ministerio de Hacienda indican que los recursos que el Es-
tado costarricense dedica a la Administracion Tributaria ascienden
a s6lo un 1,67 por ciento del total recaudado. La Comisién conside-
ra que la rentabilidad de los colones adicionales que se dediquen a
mejorar el sistema es muy alta razén por la que recomienda la asig-
nacién de suficientes recursos a este esfuerzo.

Recomendaciones en materia
de administracién tributaria y combate de la evasion

Recomendaciones

a) Declarar prioritaria la materia de Administracién Tributaria y
de interés nacional su pronta reorganizacion.

b) Crear la Agencia Nacional de Recaudacion Tributaria, una forma de
organizacion que opera con éxito en otros paises que van a la
vanguardia en esta materia, como 6rgano del Ministerio de Ha-
cienda, que agrupard a las actuales direcciones generales de Tri-
butacién, Aduanas, Hacienda y de Policia y de Control Fiscal.
Dicho 6rgano estaria presidido por una Junta Directiva en la que
tendria participacién el Ministro de Hacienda y el Viceministro
de Ingresos, a fin de garantizar una adecuada coordinacién de
los lineamientos de politica tributaria nacional. Este tipo de or-
ganizaci6n, o cualquier otra que cumpla los mismos objetivos,
es una herramienta legal, técnica y préctica que permite alcan-
zar de manera eficaz los siguientes objetivos:

i. Modernizacién de la Administracién Tributaria, a fin de me-
jorar la calidad del recurso humano que para ella labora, del
sistema de informética (tanto en hardware como en software
especializado) y del apoyo material y logistico.

ii. Garantizar que las reformas a la estructura tributaria que
contiene este informe se puedan administrar a cabalidad y
que se aprovecha al maximo el cruce de informacién con fi-
nes tributarios. ‘



198

f)

g

COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

iii. Crear un régimen especial para los funcionarios de la Admi-
nistracion Tributaria, que favorezca la eficiencia por medio
de un esquema mas adecuado que el del Servicio Civil en
materia de contratacién, induccién, capacitacién, remunera-
cién y actitud hacia el logro de los funcionarios (facilitando
el despido en casos de improductividad, negligencia y dolo).

iv. Dar mejor integracién a los diversos érganos del Fisco (Tri-
butacién, Aduanas, Hacienda, Policia) para lo cual deben re-
formarse en lo procedente, a fin de eliminar contradicciones
entre el Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios y la Ley
General de Aduanas y de ser necesario otras normas.

v.  Fortalecer las facultades fiscalizadoras, recaudatorias y san-
cionatorias (tanto a funcionarios suplidores del servicio co-
mo a usuarios) de la Administracién Tributaria costarricense.

vi. Definir y poner en operacién procedimientos de control in-
terno que minimicen las posibilidades de fraude tanto en
declaraciones, valores declarados y partidas arancelarias,
como en el pago de los tributos.

Dar el apoyo presupuestario a la Agencia que sea compatible con
sus responsabilidades y funciones.

Analizar e implementar en lo conducente las medidas emitidas
por la Organizacién Mundial de Aduanas referente al combate
del fraude en aduanas.

Establecer convenios de cooperacién aduaneras tendientes a in-

 tercambiar informacién de trascendencia en este campo, al me-

nos con los principales paises que exportan a Costa Rica y con
los paises con los que se tienen tratados de libre comercio.

Aprobar las reformas legales necesarias para trasladar el cobro
judicial de las obligaciones tributarias a la propia Administra-
cién, permitiéndole asumir la etapa de embargo y remate de
bienes.

Restituir el Juzgado Penal de Hacienda.




Agenda de transformacion fiscal para el desarrollo 199

h) Someter la ejecutoria de la Administracién Tributaria (Agencia
Nacional de Recaudacién) a una evaluacion periddica, por parte de
firmas especializadas, y con base en ellas definir las medidas co-
rrectivas que proceda adoptar. El costo de estos estudios debera
ser incluido en los presupuestos del Ministerio de Hacienda.

i) Recomendar la aprobacion inmediata de las reformas a la Ley
General de Aduanas que se encuentra en la Asamblea Legislativa
como un mecanismo efectivo para, a través de mayores penas,
evitar la evasién a nivel de aduanas.

57 PANORAMA FISCAL
CON MEDIDAS CORRECTIVAS

La perspectiva que nos ofrece un escenario pasivo, sin medidas, co-
mo el que describimos en la Secciéon “Alarmante panorama en au-
sencia de medidas correctivas, p.168” de este documento es sufi-
cientemente desalentador, a muy corto plazo, como para motivar-
nos a favorecer, y recomendar, la pronta adopciéon de medidas co-
rrectivas.

El escenario “activo”, el cual favorece la Comision, se espera que
produzca los resultados que muestra el Cuadro 5.7, que recoge los
efectos de las acciones propuestas en el informe y cuyo impacto en
esencia es el siguiente:

a) En relacién con los ingresos, se genera un aumento de la carga
tributaria del 2,56 por ciento del PIB, del cual un 1,0 por ciento
corresponde a las modificaciones propuestas en relacién con el
impuesto de ventas, un 0,8 por ciento a aquellas relacionadas con
el impuesto sobre la renta,?? un 0,30 por ciento correspondiente
al incremento en el impuesto sobre la propiedad de vehiculos, un
0,18 por ciento al aumento en el impuesto tinico sobre los com-
bustibles” y un 0,28 por ciento a la creacién del impuesto a las
sociedades anénimas. Adicionalmente, se supone un incremen-

22. Supone un aumento del 0,6 por ciento del PIB sin tomar en cuenta el efecto de
la reforma sobre las empresas publicas. Se estima que este tiltimo representa
un 0,2 por ciento del PIB.

23. Ver los Anexos A-5.2, A-5.3 y A-5.4 para més detalle sobre estas estimaciones.
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to del 0,2 por ciento del PIB cada afio como consecuencia de las
mejoras en la recaudacion.

En relacién con los gastos excluyendo intereses, si bien se pro-
duce un incremento de los mismos con respecto al PIB, hay un
ahorro del 3,2 por ciento en comparacién con el escenario pasi-
vo al final del periodo, es decir, en el afio 2006. Este resultado
se obtiene por lo que se indica en los puntos siguientes.

Las medidas propuestas controlan ligeramente la expansién del
gasto en pensiones, pero se mantiene una tendencia creciente de
las mismas.

El gasto en educaci6n ptiblica creceria a una tasa positiva en tér-
minos reales y a un ritmo mayor que la economfa, pero menor
al del escenario pasivo.

El gasto por salarios (excluyendo los de educacién y Poder Judi-
cial) se mantendria constante con respecto al PIB.

La transferencia al Poder Judicial subirfa en concordancia con el
incremento de los ingresos del Gobierno.

Al igual que en el escenario pasivo, los pagos de CATs desapa-
recen a partir del 2002 y los gastos por cuotas a la CCSS, CONA-
VI otros gastos se mantienen en los niveles actuales como pro-
porcién del PIB.

Se supone que la renegociacién de la deuda del Gobierno con
otras instituciones ptblicas es exitosa y por lo tanto se logra un
ahorro importante en intereses. Se fija como meta el buscar un
ahorro de no menos de 40.000 millones anuales en la aplicacién
de las medidas recientemente autorizadas por la Ley de Adminis-
tracion Financiera y Presupuestos Piiblicos en las cuales se incluyen
los efectos de la caja tinica del Estado, renegociacién de tasas de
interés en la deuda interna, condonacién? o aporte por parte de
los entes estatales de no menos de 140.000 millones de colones lo
que significa un ahorro en gastos relacionados con la deuda in-
terna de 0,65 por ciento del PIB.

24.

Requiere de la aprobacion de una ley especial.
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i) Se supone que se eliminan los destinos especificos y que el gas-
to que iba a esos menesteres a futuro mantendra la misma rela-
cién respecto al PIB que en la actualidad.

Como resultado de estos supuestos y de acuerdo con los objetivos
de la propuesta, parte del incremento en la carga tributaria se podria
destinar a futuro, una vez que se elimine el déficit, a elevar los nive-
les de atencién de los grupos de menores ingresos de la sociedad,
principalmente en educacion, vivienda y salud. El peso de la deu-
da ptblica se reduciria también, dando como resultado una menor
carga de intereses que en la actualidad.

CUADRO 5.7

FINANZAS DEL GOBIERNO CENTRAL BAJO UN ESCENARIO ACTIVO, 2002-2006
(porcentajes del PIB)

2002 2003 2004 2005 2006

Total ingresos 13,3 16,1 16,1 16,2 16,3
Incremento de carga tributaria 2,56
Mejora en recaudacion 0,2 0,2 0,2 02 02
Total gastos 16,7 170 168 166 16,2
Gastos sin intereses 125 13,0 132 133 133
Ministerio de Educacion 4,7 4.9 5,0 5,1 52
Pensiones 2,6 2,7 2,8 2,8 2,8
Salarios (excluye MEP y Poder Judicial) 1,6 1,6 1,6 1,6 1,6
Poder Judicial 0,8 1,0 1,0 1,0 1,0
CCSS 0,6 0,6 0,6 06 06
CONAVI 0,6 0,6 0,6 06 06
CAT 0,0 0,0 0,0 00 00
Otros 1,6 1,6 1,6 16 1,6
Superavit primario 0,8 3,1 2,9 2,9 2,9
Gastos por intereses 43 4,0 3,6 3,3 2,9
Internos 3,4 3.1 2,6 23 2,0
Externos 0,9 0,9 1,0 1,0 0,9
Déficit financiero -3,4 -0,9 07 -04 0,0

PIB (en miles de millones de colones corrientes)  6.053 6.779  7.593 8.504 9.525

FUENTE: Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria.
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El comportamiento de las principales variables macroeconomicas
(e.g., crecimiento, devaluacién, tasas de interés, crédito al sector pri-
vado) y sociales (e.g., empleo, costo de vida, nivel de pobreza) es de
esperar que bajo este escenario sea mas favorable que en la proyec-
cién pasiva, pues el déficit fiscal deja de ser un obstaculo para el de-
sarrollo. En el resto del sector publico y el BCCR, los supuestos no
difieren sustancialmente del escenario pasivo, excepto por la consi-
deraci6n del efecto de la donaci6n y renegociacion de deuda y de la
menor tasa de interés, particularmente sobre las pérdidas del BCCR.

CUADRO 5.8

DEUDA DEL GOBIERNO CENTRAL BAJO ESCENARIO ACTIVO, 2002-2006
(porcentajes del PIB)

2002 2003 2004 2005 2006

Superéavit primario 0,8 3,1 2,9 2,9 29
Total de intereses 43 4,0 3,6 3,3 2,9
Intereses internos 3,4 3,1 2,6 2,3 2,0
Intereses externos 0,9 0,9 1,0 1,0 0,9
Déficit fiscal 3,4 0,9 0,7 0,4 0,0
Deuda total 39,3 36,0 32,8 30,3 27,6
Deuda interna 28,1 24,5 21,5 19,6 17,5
Deuda externa 11,2 11,5 114 10,7 10,1

FUENTE: Tesoreria Nacional.

CUADRO 5.9

) ESCENARIO ACTIVO
DEFICIT CONSOLIDADO DEL SECTOR PUBLICO, 2001-2006
(porcentajes del PIB)

2002 2003 2004 2005 2006

Déficit combinado sector publico -3,8 -1,2 -0,9 -0,6 -0,2
Déficit Banco Central -1,4 -1,3 -1,2 -1,2 -1,2
Déficit/'Superavit S.P.N.F. 2,4 0,1 0,3 0,6 1,0
Déficit/Superavit Gobierno Central -3,4 -0,9 -0,7 -0,4 0,0

Superavit RSPNF. 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
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58 CONSIDERACIONES FINALES

Los miembros de la Comisién son conscientes de que la adopcién de
las reformas propuestas, no es facil. Pero es menester que un conjun-
to de medidas como el propuesto se adopte a la brevedad, pues de
otra manera la situacién fiscal y econémica del pais sufrird un impor-
tante deterioro en el corto plazo. La proyeccién favorable activa im-
plica que todas las medidas recomendadas por la Comisién se adop-
taran, de manera completa en el afio 2002 para que entren en vigen-
cia en el afio 2003. Si la adopcién de las medidas se pospusiera, las
mejoras que podriamos cosechar en los proximos afios, iniciandose
con el afio 2003, no sélo se pospondrian, sino que se reducirian, por-
que permitirlamos que la situacién pasiva ejerza el deterioro que
quisimos evitar. Lo mismo ocurre si las medidas no se adoptan en
su totalidad. Asi, una posposicién de medidas obligaria al pais a su-
bir la dosis a futuro, para quedar dentro de lo previsto en el escena-
rio “activo”. Dicha dosis necesariamente conllevaria le revisién de
las actuales tasas impositivas de ventas lo que significarfa un sacrifi-
cio de la poblacién en general ante una posible inopia politica.

La Comision reconoce que sus recomendaciones en materia de deu-
da publica no llevan a una eliminacién de esta, sino sélo a una dis-
minucién en su tamafio relativo (al PIB) a futuro. Por tanto, el Go-
bierno Central siempre tendrd que dedicar parte importante de sus
ingresos al pago de intereses. Si el deseo de la sociedad costarricen-
se fuera reducir a cero el pago de intereses, entonces lo que procede
es buscar mecanismos para que el Gobierno pueda hacer abonos an-
ticipados a su deuda.

La posposicion de las medidas propuestas o su no apfobacién obli-
garian al pais a considerar medidas alternas urgentes que conlleva-
rian no solo un incremento en las tasas ya indicadas sino una discu-
si6n nacional sobre el tema de traspaso de activos estatales a la es-
fera privada con el propésito de buscar eficiencia y lograr una re-
duccién significativa de la deuda del Gobierno Central. Esta preo-
cupacion ha sido sefialada por la mayoria de quienes en el pasado
reciente que han ocupado la Presidencia de la Reptiblica. El costo
de no avanzar en esa direccién, causado por la no aprobacién de re-
formas como las aqui planteadas, desde el punto de vista fiscal, es
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el mantener niveles mds bajos de gasto publico en areas de impor-
tancia para la reduccién de la pobreza y para la competitividad del
pais, asi como mantener tasas de interés mas elevadas, afectando la
generacién de empleo y las posibilidades de desarrollo.”

La Comisién quiere hacer un especial y respetuoso llamado de aten-
cién al Poder Judicial y a la Asamblea Legislativa. La materia fiscal o
impositiva es altamente técnica y en aras del beneficio de la mayoria
no admite una interpretacién ciega de canones puramente legales si-
no que deben ser acompariados de las consideraciones sobre sus efec-
tos monetarios y fiscales. Los fallos de los tribunales de justicia en
materia fiscal, asi como la creacion de leyes que afectan esa materia,
en base a consideraciones puramente legales o de clientelismo politi-
co, es altamente inconveniente para la estabilidad econémica del pais
y obviamente a los intereses de la mayoria. Por ello se recomienda la
especializacién de funcionarios judiciales, a todos los niveles, en ma-
teria fiscal asi como evitar la promulgacién de leyes con efectos sobre
las finanzas publicas por criterios politicos o para favorecer a grupos
de presién. El ordenamiento de las finanzas ptiblicas tiene la més al-
ta prioridad en el desarrollo de largo plazo del pais y requiere, en con-
secuencia, la concurrencia y responsabilidad de todas las autoridades
que con sus decisiones pueden afectar esa mision.

Hacemos igualmente un llamado muy respetuoso a la sociedad ci-
vil ya que de seguir con una actitud de no pago de tributos resulta-
- r4 muy dificil encontrar soluciones que permitan un vigoroso desa-
rrollo sostenido que obviamente llevaria a una mejor calidad de vi-
da para todos los ciudadanos.

Las recomendaciones aqui presentadas pretenden, tal y como se nos
solicitd, dar la solucién al problema fiscal del pais. De ser acogidas
estas recomendaciones se lograrian tasas de crecimiento econémico
sostenidas, bajos intereses, creacién de empleos e inflacién reducida
que obviamente mejoraria la calidad de vida de todos los costarri-
censes.

25. ElLic. Bernal Jiménez M. manifiesta no estar de acuerdo con lo indicado en es-
te parrafo por considerar que la venta de activos no es la solucién al problema
de la deuda interna.
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58 CONSIDERACIONES FINALES

Los miembros de la Comisi6én son conscientes de que la adopcién de
las reformas propuestas, no es facil. Pero es menester que un conjun-
to de medidas como el propuesto se adopte a la brevedad, pues de
otra manera la situacién fiscal y econémica del pais sufrird un impor-
tante deterioro en el corto plazo. La proyeccién favorable activa im-
plica que todas las medidas recomendadas por la Comision se adop-
taran, de manera completa en el afio 2002 para que entren en vigen-
cia en el afio 2003. Si la adopcién de las medidas se pospusiera, las
mejoras que podriamos cosechar en los préximos afios, inicidndose
con el afio 2003, no s6lo se pospondrian, sino que se reducirian, por-
que permitiriamos que la situacién pasiva ejerza el deterioro que
quisimos evitar. Lo mismo ocurre si las medidas no se adoptan en
su totalidad. Asi, una posposicién de medidas obligaria al pais a su-
bir la dosis a futuro, para quedar dentro de lo previsto en el escena-
rio “activo”. Dicha dosis necesariamente conllevaria le revision de
las actuales tasas impositivas de ventas lo que significaria un sacrifi-
cio de la poblacién en general ante una posible inopia politica.

La Comision reconoce que sus recomendaciones en materia de deu-
da publica no llevan a una eliminacién de esta, sino sélo a una dis-
minucién en su tamario relativo (al PIB) a futuro. Por tanto, el Go-
bierno Central siempre tendrd que dedicar parte importante de sus
ingresos al pago de intereses. Si el deseo de la sociedad costarricen-
se fuera reducir a cero el pago de intereses, entonces lo que procede
es buscar mecanismos para que el Gobierno pueda hacer abonos an-
ticipados a su deuda.

La posposicién de las medidas propuestas o su no aprobacién obli-
garian al pais a considerar medidas alternas urgentes que conlleva-
rian no solo un incremento en las tasas ya indicadas sino una discu-
sién nacional sobre el tema de traspaso de activos estatales a la es-
fera privada con el propésito de buscar eficiencia y lograr una re-
duccién significativa de la deuda del Gobierno Central. Esta preo-
cupacién ha sido sefialada por la mayoria de quienes en el pasado
reciente que han ocupado la Presidencia de la Reptiblica. El cost0
de no avanzar en esa direcci6n, causado por la no aprobacién de re-
formas como las aqui planteadas, desde el punto de vista fiscal, es
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CuaDRO A 5.1
PLAZAS PRESUPUESTADAS DEL GOBIERNO CENTRAL, 1995-2001

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Total Ministerios y Poderes 77.059 75.189 77.815 79.663 82.302 85.562 91.392
Total Ministerios 70481 67.978 69.751 71.585 74.112 76.983 82.289
Ministerio de Agricultura y Ganaderia

{incluye Asignaciones Familiares) 1785 1243 1197 1199 1.166 1.168 1.175
Ministerio de Obras Publicas y Transportes

(incluye Asignaciones Familiares) 5027 4282 3.727 3.696 3668 3.629 3.789
Ministerio de Hacienda 2803 2466 2179 2174 2152 2220 2221
Ministerio del Ambiente y Energia 1.016 893 883 879 872 931 931
Ministerio de Cultura 709 672 668 653 659 618 618
Ministerio de Trabajo

(Incluye Asignaciones Familiares) 522 484 504 468 453 530 531
Ministerio de Vivienda 53 50 46 100 99 - 96 78
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 39 40 35 35 36 37 36
Ministerio de Comercio Exterior 33 32 38 37 36 30 34

Ministerio de Econ. Industria y Comercio 667 640 792 382 376 258 239
Ministerio de Educacion Publica

{Incluye Asignaciones Familiares) 37.769 38.240 41.505 43.758 46.544 49.715 52.423
Ministerio de Salud 2486 2454 2106 2033 1675 1319 2924
Ministerio de Gobernacion y Policia 3296 2242 1612 1577 608 603 603
Ministerio de Seguridad Publica 9.834 9870 9925 9909 10.876 10.870 11.368
Ministerio de la Presidencia 315 293 439 434 363 392 391
Ministerio de Planificacién Nacionat

y Politica Econdmica 208 169 169 163 157 135 135
Presidencia de la Republica 522 521 469 419 389 389 372
Ministerio de Relaciones

Exteriores y Culto 427 417 427 389 398 374 361
Ministerio de Justicia 2970 2870 3.030 3280 3585 3.669 4.060
Total Poderes 6578 7.211 8.064 8078 8190 8579 9.103
Asamblea Legislativa 772 852 856 883 897 980 1.064
Contraloria General de la Republica 625 625 625 625 625 655 636
Defensoria de los Habitantes 83 86 86 97 105 109 114
Poder Judicial 4500 5016 5865 5865 5911 6180 6.401

Tribunal Supremo de Elecciones 598 632 632 608 652 655 888
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CUADRO A 5.2

SUELDOS Y SALARIOS DEL GOBIERNO CENTRAL, 1995-2001
(porcentajes de participacion)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001¥
Total Ministerios y Poderes 100,0 100,0 100,06 100,0 100,0 100,0 100,0
Total Ministerios 858 857 851 843 831 826 829
Presidencia de la Republica 077 074 069 059 055 050 048
Ministerio de la Presidencia 036 037 046 040 038 039 0,38
Ministerio de Gobernacién y Policia 199 161 125 126 053 050 048
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 207 216 2,06 203 18 166 151
Ministerio de Seguridad Publica 674 830 821 803 779 780 7,99
Ministerio de Hacienda 1515 4,07 483 276 293 284 276
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 225 197 182 1,82 194 181 172
Ministerio de Economia Industria y Comercio 0,54 0,53 0,47 047 045 031 0,27
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 248 366 165 167 152 146 1,41
Ministerio de Educacion Publica 44,32 5315 5445 57,15 57,01 57,65 56,99
Ministerio de Salud 274 276 238 19 1,78 134 262
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 059 072 130 062 062 068 0,67
Ministerio de Cultura Juventud y Deportes 073 067 069 067 065 060 0,56
Ministerio de Justicia y Gracia 330 337 323 32 346 351 359
Ministerio de Vivienda
y Asentamientos Humanos 006 006 005 010 010 0,09 0,08
Servicio de la Deuda Publica 000 000 000 002 002 000 0,00
Ministerio de Comercio Exterior 005 005 008 007 006 006 006
Ministerio de Planificacion Nacional
y Politica Econémica 033 029 027 025 023 020 0,18
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 007 006 005 005 006 006 006
Ministerio de Ambiente y Energia 123 121 117 115 1,16 1,17 1,11
Total Poderes 142 143 149 157 169 174 171
Asamblea Legislativa 1,90 1,88 201 202 211 232 242
Contraloria General de la Repdblica 1,68 161 1,57 1,56 151 1,51 1,44
Poder Judicial 9,58 9,69 10,18 10,98 12,22 1244 12,02
Defensoria 022 023 021 021 022 023 022
Tribunal Supremo de Elecciones 087 08 093 09 08 08 098

a/ Datos preliminares

FUENTE: Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria.
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CuADRO A 5.3

DEUDA GOBIERNO CENTRAL, 1984-2001
(al 31 de diciembre)
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Total Deuda interna Deuda externa

Milones  Porcentaje Millones  Porcentaje Partici- Millones  Porcentaje Partici-

de colones  del PIB de colones  delPIB  pacién decolones  del PIB  pacién

1984 452286 22,1 15.760,7 7,7 34,8 29.467,9 14,4 65,2
1985 59.761,7 247 19.545,0 8,1 32,7 40.216,7 16,6 67,3
1986 784875 257 28.149,4 9,2 35,9 50.338,1 16,5 64,1
1987 96.282,1 26,3 38.827,0 10,6 40,3 57.455,1 15,7 59,7
1988 118.3185 257 46.158,5 10,0 39,0 72.160,0 15,7 61,0
1989 1422220 255 61.867,0 11,1 43,5 80.355,0 14,4 56,5
1990 183.390,5 271 79.349,0 11,7 43,3 104.041,5 15,4 56,7
1991 256.4625 292 108.801,0 12,4 42,4 147.661,5 16,8 57,6
1992 2911004 252 130.884,0 11,3 45,0 160.216,4 13,9 55,0
1993 346.5144 253 181.702,0 13,3 52,4 164.812,4 12,0 47,6
1994 451.766,6 27,2 265.643,0 16,0 58,8 186.123,6 11,2 41,2
1995 606.188,0 288 382.029,0 18,1 63,0 224.159,0 10,6 37,0
1996 837.959,8 34,1 624.295,9 254 74,5 213.663,9 8,7 25,5
1997 960.3480 32,2 738.463,2 247 76,9 221.884,8 7.4 23,1
1998  1.163.999,7 321 885.618,9 244 76,1 278.380,8 7,7 23,9
1999  1.571.275.1 348 1.200.229,0 26,6 76,4 371.046,2 82 23,6
2000 1.782.0236 36,3 1.299.693,0 26,4 72,9 482.330,6 9,8 271
2001 2.087.426,2 38,8 1.494.728,1 27,8 71,6 592.698,1 11,0 28,4

FUENTE: Tesoreria Nacional.
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CuADRO A 5.4

DEUDA INTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL POR TIPO DE TiTULO, 2000-2001
(al 31 de diciembre)

2000 2001
Millones  Participacion Millones  Participacion
de colones de colones
Total 1.299.692,59 100,00 1.494.728,06 100,00
Tasa Basica 514.510,53 39,59 562.421,16 37,63
Cero Cupdn 213.561,69 16,43 277.294,14 18,55
Tudes 233.987,69 18,00 397.670,28 26,60
Délares Ajustables 80.694,78 6,21 92.369,46 6,18
Délares Fijos 63.855,75 49 98.093,30 6,56
Interés Fijo 103,00 0,01 41.887,05 2,80
Dolec Ajustable 639,47 0,05 3,42 0,00
Tiab 1,00 0,00 - -
Subtotal Deuda En Titulos 1.107.353,91 85,20 1.469.738,81 98,33
Deuda BCCR (Colones) 156.655,86 12,05 - -
Deuda BCCR (Ddlares) # 4.561,19 0,35 23,40 -
Subtotal Deuda BCCR # 161.217,05 12,40 23,40 0,00
Clase 374 Deuda FODESAF 29.858,93 2,30 23.887,14 1,60
Clase 355 Deuda INVU CCSS 1.104,93 0,09 1.078,71 0,07
Clase 331 Construccion aulas 53,77 0,00 - -
Ofras clases 104,00 0,01 - -
Subtotal Bonos en poder de terceros 31.121,63 2,39 24.965,85 1,67

Notas:

1/ El titulo cero cupdn en valor nominal es ¢ 304,617,0 millones de colones

2/ El monto en unidades de desarrolio es ¢1,316,9 millones y el valor de la UD es ¢ 301,692
3/ Para los titulos en délares se consideré el tipo de cambio ¢ 341,94 por cada ddlar

4/ El saldo en délares corresponde a $ 68,432,14 al tipo de cambio de ¢ 341,94 por cada délar
5/ No incluye otras deudas no documentadas

FUENTE: Tesoreria Nacional.
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CUADRO A 5.5

TASA PROMEDIO PONDERADA DE LA DEUDA INTERNA
CON COSTO FINANCIERO POR TIPO DE INSTRUMENTO, 2001
(al 31 de diciembre)

Millones de colones Tasa
Total 1.469.735,39 16.9
Tasa Bésica 562.421,16 19,52
Cero Cupdn 277.294,14 14,42
Tudes 397.670,28 15,11
Délares Ajustables 92.369,46 15,29
Délares Fijos 98.093,30 18,29
Interés Fijo 41.887,05 15,81

NoTas:

1. Tipo de cambio USA $/ ¢341,94

2. Valor UD ¢301,692

3. Libor 6m 2.0075

4. Tasa basica 16,0 por ciento

5. Inflacién 10 por ciento

No se incluye la deuda con FODESAF, INVU y CCSS

FUENTE: Tesoreria Nacional.
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CUADRO A 5.6

DEUDA INTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL POR ACREEDOR, 2001
(al 31 de diciembre)

Millones de colones Participacién
Total 1.494.728 100,0
Sector Publico 929.129 62,2
Sistema Bancario 227.928 15,2
Banco Central 74.958 50
Banco Nacional 75.138 5,0
Banco de Costa Rica 32.401 2,2
Banco Anglo 2.407 0,2
Banco Crédito 11.640 0,8
Banco Popular 31.384 2,1
Sector Financiero No-Bancario 200.454 134
INVU 10.111 0,7
INS 110.603 74
Poder Judicial 67.014 45
Otros 12.726 0,9
Sector Publico No-Financiero 438.325 29,3
CCSS 356.850 23,9
ICE 24.873 1,7
FODESAF 23.887 1,6
INA 23.419 1,6
Otros 9.296 06
Resto del Sector Pdblico 62.422 42
Sector Privado 565.599 37,8
Bancos Privados 11.898 0,8
BCIE 29.033 1,9
Resto del Sector Privado 524.668 35,1

FUENTE: BCCR y Tesoreria Nacional.
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Cuapro A 5.7
DEUDA INTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL
POR ACREEDOR DEL SECTOR PUBLICO, 2001
(muestra seleccionada)
Millones Tipo de Costo
de colones instrumento financiero

Entidades que ingresan a Caja Unica 38.373,8
Aviacién Civil 5.929,2 TPO 11,92
Consejo de Seguridad Vial 518,6 TPO 11,93
Consejo Nacional de Concesiones 364,4 TPO 9,89
Consejo Nacional de Concesiones 269,5 TP$A 13,91
Consejo Nacional de Vialidad 3.000,0 TPO 12,78
Direccién General de Migracién 4.405,0 TPO 11,81
FODESAF 23.887,1 0,00
Otras Entidades Publicas 615.877,4
IMAS 153,5 TPO 12,36
IMAS 26,0 TPTBA 12,54
INA 20.380,0 TPO 13,71
ICE 24.688,0 TPO 13,11
ICE 1854 TPSA 23,75
ICT 6.720,8 TPO 12,04
IDA 293,0 TPO 12,01
JAPDEVA 2.158,9 TPO 12,85
INVU 13.138,1 TPO 13,92
INCOP 1.022,1 TPO 11,53
IFAM 3.545,2 TPO 11,63
JPSSJ 155,0 TPO 11,99
Oficina del Arroz 1.000,5 TPO 11,99
Banco Central de Costa Rica 403,3 TPTBA 20,50
Banco Central de Costa Rica 68.954,8 TUDES 16,51
Banco Central de Costa Rica 5.599,9 TP$F 15,50
INS 81.776,0 TPO 14,25
INS 13.503,0 TP$A 12,41
INS 8.354,2 TPTBA 19,80
INS 6.970,0 TP$F 15,70
CCSS 32.628,9 TPTBA 17,75
CCSS 324.220,8 TUDES 16,00
TPO: Titulo de propiedad “cero cupén”.

TPSA: Titulo de propiedad en délares, modalidad tasa ajustable.

TPTBA:  Titulo de propiedad Tasa Basica.

TP$F: Titulo de propiedad en ddlares, modalidad tasa fija.
TUDES:  Titulo de propiedad, denomir:ado en unidades de desarrollo

FUENTE: Tesoreria Nacional.
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CuaDRO A 5.8

DEUDA INTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL
POR PERIODO DE VENCIMIENTO, 1999-2001
(al 31 de diciembre)

1999 2000 2001
Periodo de Millones Partici- ~ Millones  Partici- Millones Partici-
vencimiento decolones  pacion decolones pacién  decolones  pacion
Total 1.200.261,30 100,00 1.299.692,59 100,00 1.494.728,06 100,00
Menor a un afio 515.660,08 4296 53554279 41,21 41069278 2748
Entre dos y cinco afios 351.659,49 29,30 215.651,35 16,59  366.521,28 24,52
Entre seis y diez afios 82.701,64 6,89 114.003,33 8,77  289.070,61 19,34
Entre once y veinte afios  250.240,09 20,85 43449511 33,43 428.443,39 28,66
FUENTE: Tesoreria Nacional.
Cuapro A 5.9
DEUDA EXTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL
POR TIPO DE ACREEDOR, 2000-2001
{al 31 de diciembre)
2000 2001
Acreedor Millones Participacion ~ Millones Participacion
de colones de colones

Total 1.565,7 100,0 17215 100,0

Bilateral 216,2 13,8 176,6 10,2

Bonos 750,0 479 1.000,0 58,1

Comercial 0,0 0,0 0,0 0,0

Multitateral 532,7 34,0 483,0 28,1

Proveedores/Otros 66,8 43 61,9 3,6

FUENTE: Tesoreria Nacional, Ministerio de Hacienda.
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CuADRO A 5.10

DEUDA EXTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL
POR PERIODO DE VENCIMIENTO, 1998-2001
(al 31 de diciembre)

1999 2000 2001
Periodo de Millones Partici-  Millones  Partici- Millones Partici-
vencimiento decolones  pacion decolones  pacion  de colones pacién
Total 1.298,9 100,0 1.565,7  100,0 1.7215 100,0
Menor a un afio 104,2 8,0 99,3 6,3 88,9 5,2
Entre dos y cinco afios 521,9 40,2 518,2 331 497,0 28,9
Entre seis y diez afos 531,2 40,9 534,2 34,1 7747 45,0
Mayor once afios 141,6 10,9 4140 26,4 361,0 21,0

FUENTE: Tesoreria Nacional, Ministerio de Hacienda.

CuaDRO A 5.11

DEUDA DEL BANCO CENTRAL DE COSTA RICA, 1984-2001
(al 31 de diciembre)

Total Deuda interna Deuda externa

Millones  Porcentaje Milones  Porcentaje Partici- Millones  Porcentaje Partici-
de colones  del PIB decolones  del PIB  pacion decoiones  delPIB  pacion

1984 95.106,2 46,5 7.054,0 34 7,4 88.0522 43,0 92,6
1985 104.0182 429 5.769,6 24 55 98.2486 40,6 94,5
1986 111.762,9 36,6 6.672,5 22 6,0 105.0904 344 94,0
1987 146.352,0 39,9 11.840,3 3,2 8,1 1345117 36,7 91,9
1988 192.285,9 41,8 244154 53 12,7 167.8706 365 87,3
1989 207.635,8 37,3 30.924,8 5,6 14,9 176.7109 31,7 85,1
1990 170.064,1 25,1 28.618,3 4,2 16,8 1414458 20,9 83,2
1991 226.077,8 258 33.985,6 39 15,0 192.0923 219 85,0
1992 247.018,0 21,4 39.578,7 3,4 16,0 207.439,4 18,0 84,0
1993 251.069,2 18,3 46.742,2 34 18,6 204.327,0 14,9 81,4
1994 295.875,5 17,8 78.794,1 4.8 26,6 217.081,4 13,1 73,4

1995 354.739,2 168 128.225,7 6,1 36,1 2265135 108 639
1996 446.7834 182 216.7749 8,8 48,5 230.008,5 94 515
1997 597.1202 20,0 369.2266 12,4 61,8 227.893,6 76 382
1998 620.3326 171 3716828 10,3 59,9 248.649,8 69 401
1999 804.701,1 17,8 551.356,6 12,2 68,5 253.344,4 56 315
2000 788.4850 16,1 538.6159 11,0 68,3 249.869,1 5,1 31,7
2001 745.732,1 13,9 497.768,9 93 66,7 247.963,2 46 333

FUENTE: Banco Central de Costa Rica.



Comentario

THELMO VARGAS

A pesar de que el mandato de la Comisién de exministros de Ha-
cienda se referia a la politica fiscal, vimos que era nuestra obligacién
limitarlo a la politica del Gobierno Central. El sector ptblico esté
constituido por el Gobierno Central, el Banco Central y el resto del
sector puiblico, el cual incluye a la Caja Costarricense de Seguro So-
cial, la Refinadora Costarricense de Petrdleo, el Instituto Nacional
de Aprendizaje, el Instituto Costarricense de Electricidad y una se-
rie de entidades que gastan mas que el Gobierno Central. Nos pa-
reci6, sin embargo, que en esa drea no debiamos trabajar, porque ese
sector ha operado en el pasado con un pequefio superavit. Nos per-
mitimos hacer algunas observaciones al respecto, en el sentido de
que era conveniente no limitar fuertemente la capacidad de creci-
miento del resto del sector publico, ya que tiene funciones que la so-
ciedad le exige llenar y que, méas bien, se le obliga a generar supera-
vit, cuando ellos deben invertir mas fuertemente de lo que lo estan
haciendo. <

En relacién con el Banco Central de Costa Rica, no se profundiz6 en
el tema para conservar el respeto entre el Gobierno Central y el Ban-
co y para que la politica monetaria sea lo més independiente y pro-
fesional. El Banco Central opera con pérdidas, muchas de las cua-
les tienen origen cuasifiscal. Estas actualmente ascienden a un L6
por ciento del PIB y en algunos afios han sido incluso mayores. La
Comisién consideré que son pérdidas cuasifiscales aquellas que se
originan en obligaciones de empresas ptiblicas o del Gobierno Cen-
tral y que por alguna razon fueron asumidas por el Banco Central.
Sin embargo, consideramos, en primer lugar, que el Banco Central
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no puede ni debe poner impuestos para anular sus pérdidas y, se-
gundo, que la labor de politica monetaria deberia tener un saldo ce-
ro en el tiempo en la colocacién de bonos. Esto tltimo quiere decir
que a veces coloque bonos y otras los cancele, porque si permanen-
temente tiene saldos positivos de colocacién de bonos de estabiliza-
cién monetaria, debe pagar intereses sostenidamente y esto lo obli-
ga a emitir méas bonos, entrando en un circulo vicioso.

Quisiera en mi presentacién hacer énfasis en el tema del gasto, ya
que se ha sefialado que la propuesta de los exministros es tributaria;
es decir, es s6lo para cobrar més impuestos. Voy a demostrarles que
esto no es asi.

En el seno de la Comisién, hicimos una proyeccién pasiva de las fi-
nanzas del Gobierno Central. Esto es: ;Qué pasaria si no se toma
ninguna medida?, ;si se deja que la situacién vaya en el curso nor-
mal que lleva? Con este ejercicio vimos que para el afio 2006 el dé-
ficit podria alcanzar hasta un 12 por ciento del PIB. Este déficit se
genera porque los ingresos permanecen relativamente constantes
respecto al PIB y algunos gastos que no son intereses crecen; pero el
gasto que mas aumenta en la situacién pasiva es la carga de intere-
ses por dos razones: primero, porque en el tanto en que no se con-
trolara el déficit, habria que colocar més bonos en el tiempo; segun-
do, porque el deterioro de la situacién del pafs que eso generaria,
implica que la tasa de interés sea més alta. Entonces, la combina-
cién de mas deuda y mayor tasa de interés hace que los intereses se
vuelvan casi explosivos, llegando a consumir alrededor de dos ter-
cios de los ingresos del Gobierno en el afio 2006. Si se siguiera el
ejercicio, por ejemplo, del 2006 al 2012, es casi seguro que los ingre-
sos del Gobierno s6lo le permitiran cubrir intereses.

El escenario activo, donde se toman acciones, permitiria llevar el dé-
ficit a cero, lo cual significa que entre el 2002 y 2006 habria que ba-
jar el déficit en casi 12 puntos del PIB. Esto se lograria aumentando
los ingresos en 3 puntos porcentuales, por medio de una combina-
cién de aumentar la base del impuesto al valor agregado, hacer al-
gunas modificaciones en el impuesto sobre la renta para que fuera
universal y global (ambas medidas producen 2,6 puntos del PIB), y

aplicando medidas de eficiencia en la recaudacion tributaria.
S~
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Aunque algunos miembros de la Comision consideraban que la re-
forma en la administracién tributaria deberia generar mas del 0,5
por ciento del PIB para que valga la pena, a otros nos parecia que la
cuantificacion debia hacerse en lo que era mas tangible y en lo que
hubiera una buena expectativa. Por eso, se prefiri6 ser conservador
en esta proyeccion y se le atribuy6 asi relativamente poco al efecto
de la eficiencia en la recaudacion.

En el control del gasto diferente a los intereses se genera un ahorro
cercano a 3,4 por ciento del PIB y en los intereses se ahorra un 5 por
ciento del PIB. En resumen, de los 11,6 puntos de reduccién del dé-
ficit como porcentaje del PIB entre el escenario pasivo y el activo, s6-
lo 3 puntos son de aumento de ingresos. Es decir, la propuesta tie-
ne més contenido en el lado del gasto que en los ingresos.

En materia de gasto del Gobierno vale la pena hacer la siguiente re-
flexién: si el Gobierno le cobrara a Juan 20 colones y le devuelve a
Juan 20 colones en servicios que él mismo habria adquirido con esa
plata, y le cobra 7 colones a Maria y le devuelve 7 colones a Maria,
esa seria una forma de gasto publico totalmente ineficiente. Prime-
ro, porque los impuestos causan una distorsion en el sistema de pre-
cios y el bienestar global con esa distorsion es inferior al existente
antes de los impuestos. El segundo factor de distorsién es que si el
Gobierno adopta esa politica tan rara que mencioné, entonces gas-
taria recursos administrativos tanto en cobrar impuestos, como en
gastarlos, imponiendo a la sociedad otro costo social. La suma de
esos dos costos no lo recupera, porque le estd dando a la sociedad lo
mismo que esta hubiera tenido de otra manera. Entonces, en el
ejemplo que planteé, no es cierto que Juan pagaria 20 colones y re-
cibiria 20 colones; lo que recibiria seria una suma menor, porque lo
demads se queda en gasto administrativo que, por ser innecesario, es
una pérdida social.

Este ejemplo lleva a una conclusién: el Gobierno no puede gastar
los recursos en cualquier cosa. Debe tener alguna prioridad; de lo
contrario seria ineficaz socialmente. Entonces, lo usual es encargar
al Gobierno que financie labores que la iniciativa privada no efec-
tuarfa por si misma, por ejemplo, bienes priblicos como la adminis-
tracion de la justicia, campafias de salubridad publica, relaciones in-
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ternacionales del pas, construccién de aeropuertos y puertos y todo
aquello que el sector privado no harfa. Lo importante es que au-
menten el bienestar general de la poblacién, de pobres y ricos.

En segundo lugar, si el Gobierno debe gastar a favor de algunos gru-
pos, debe gastar a favor de los grupos més pobres, porque seria per-
verso que un Gobierno recaude impuestos de la colectividad para
redistribuirlos a los grupos més ricos. Si es ineficiencia tener un
gasto neutro, como era el ejemplo mencionado anteriormente, peor
serfa tener un gasto que se redistribuya a favor de los que tienen
mas riqueza.

Por esa razén, la Comisién de exministros plante6 que los recursos
fiscales deben dedicarse a la produccién de bienes y servicios de in-
terés general como educacion, infraestructura fisica, seguridad ciu-
dadana y eficiente administracién de la justicia. También hubo con-
senso en que el Estado debe contribuir a la satisfaccién de las nece-
sidades de los grupos de més bajos ingresos de la sociedad en aque-
llas areas como salud, educacién, vivienda y alimentacién. También
debe contribuir a reducir la desigualdad econémica y facilitar la
convivencia entre los miembros de la sociedad. Lo que debe anali-
zarse es si el gasto del Gobierno Central en Costa Rica esta cum-
pliendo con estas funciones o es nada mds un asunto tedrico.

Un aspecto que nos parece importantisimo evaluar es la eficacia y la
eficiencia del gasto en casi todos los programas y no sélo ver a cué-
les sectores va. Es necesario determinar a quién llegé el gasto; esto
es, quiénes son los beneficiarios y con qué nivel de eficiencia llego.
Es necesario asegurarse que en los gastos generales, toda la pobla-
cién se beneficia pero en los gastos destinados a la redistribucion de
riqueza, necesariamente se beneficie a los mas pobres. La recomen-
dacién de la Comisién es evaluar programas, incluso los estableci-
dos como destinos constitucionales, por ejemplo, la educacién en la
cual se estd invirtiendo un 6 por ciento del PIB y que eventualmen-
te podria necesitar un poco mas de recursos con el ajuste al nuevo
calculo del PIB.! Hay una gran posibilidad de redistribuir gastos

1. En el 2000, el Banco Central hizo una reestimacion del PIB, con base en una

nueva metodologia y un afto base diferente.
-
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destinados a educacion superior, que hoy beneficia a gente con ni-
vel de ingreso familiar superior al promedio, a educacién primaria,
donde estdn realmente las personas necesitadas.

Cuando hay grupos de interés muy pequefios que se benefician de
un gasto determinado, ejercen eficaz presion para mantenerlo y eso
hace dificil racionalizar el gasto ptblico. Por ejemplo, si hay una
academia de danza en alguna universidad ptiblica a la que se le dan
30 millones de colones y son 30 bailarines, cada uno gana el equiva-
lente a un millén de colones si ese gasto se mantiene; sin embargo,
el resto de los costarricenses que no cuentan con una organizacion,
no van a incurrir en el costo de contrarrestar la presién del grupo de
bailarines para que no le pongan un impuesto igual a 30 millones,
ya que el beneficio que obtendria cada persona serfa insignificante.

Como consecuencia, lo mas dificil de la propuesta de los exminis-
tros sera reducir el gasto ante la presién de los grupos de interés.
Por eso, es importante que se dé un gran consenso, un gran didlogo
y sobre todo una gran transparencia, valentia y claridad de los poli-
ticos a la hora de defender ante la comunidad civil esta propuesta.
Los politicos tendran que ser estadistas, deberan dejar de pensar en
las proximas elecciones para pensar en las futuras generaciones, si
es que se quiere llevar a cabo una reforma de esa naturaleza.

Otro tema que ha sido malentendido por la opinién publica es que
deberiamos recolectar mejor los impuestos existentes y “después”
hacer otras reformas. Esto no es posible en la coyuntura de las fi-
nanzas publicas. En el tanto no tomemos acciones, estamos permi-
tiendo que la proyeccién pasiva de la situacion fiscal domine y en-
tonces eso nos obligaria a otras reformas, como la de aumentar la ta-
sa del impuesto sobre el valor agregado y la privatizacién. Sabien-
do que este ultimo tema es muy polémico, la Comisién no lo inclu-
y6 como recomendacion (porque no tenia consenso a lo interno), pe-
ro si hizo el llamado a que si las medidas no se toman a tiempo, se-
r4 necesario hablar de ello. Yo le pediria a las autoridades que con-
sideren que el elemento tiempo es clave, si no se quiere estar dis-
puesto a pagar las consecuencias.



Comentariq

ALBERTO TREJOS

El tema fiscal es actualmente la principal prioridad del pais y en €l
se pueden identificar dos problemas. Primero, la estabilidad ma-
croeconémica la hemos tenido a “medias” por muchos afios y el
problema es que los déficit fiscales no son de naturaleza lineal, sino
que se convierten en una espiral cada vez que aumenta el endeuda-
miento y, por consiguiente, el pago de intereses. Segundo, por mu-
chos afios hemos estado postergando una serie de acciones conside-
radas por los costarricenses como parte de las funciones del Estado
en el campo social y también en cierto tipo de inversiones.

¢Coémo se manifiesta este problema? El faltante fiscal pone presion
en los mercados financieros y en las tasas de interés cada vez que
debe financiarse. También le pone un piso a la inflacién y, al mismo
tiempo, obliga al sector productivo a competir con el Gobierno por
el ahorro nacional. Lo cierto es que el Gobierno Central tiene un re-
sultado primario positivo; esto es, excluyendo el pago de intereses,
los ingresos superan a los gastos desde hace muchos afios. La dife-
rencia entre el resultado primario y el resultado financiero es el pa-
go de intereses.

La segunda manifestacion del problema es el crecimiento de la deu-
da a un ritmo maés rapido que el PIB y, cuando esto ocurre, empieza
a generarse una duda sobre la solvencia del Gobierno a largo plazo.
Cuando hay dudas de la solvencia a largo plazo, hay que pagar una
tasa de interés mds alta a los inversionistas para que estén dispues-
tos a comprar titulos del Gobierno, lo que agrava el problema de dé-
ficit y el de la deuda, y asi sucesivamente.
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Lo tercero es que esta situacién nos ha llevado a una necesidad de
austeridad en el gasto que en algunos rubros es muy doloroso, aun-
que una vez que la situacién financiera obliga a la austeridad en
ciertos renglones, es encomiable que se dé. El Presidente Rodriguez
mencionaba algunos sacrificios en términos de infraestructura y de
educacién que se hicieron por casi dos décadas. Esas postergacio-
nes tienen un efecto en la capacidad de competir de Costa Rica con
otros paises en el mercado mundial y los costarricenses no quere-
mos tener un pais competidor por salarios bajos y no queremos ser
un competidor por ausencia de reglas. Queremos ser un competi-
dor por otras cosas, pero para eso falta que el Estado no sélo deje de
hacer algunas cosas que no deberia estar haciendo, sino que haga
aquellas que debe hacer.

El Estado no ha logrado reducir tanto como se quisiera algunos gas-
tos superfluos, pero si ha sido muy eficaz en postergar la inversion.
Postergar la inversion en el corto plazo a veces es razonable cuando
la liquidez asi lo obliga, pero postergar la inversién a muy largo pla-
z0 es un problema, ya que es un complemento a la inversién priva-
da. Por ejemplo, los caminos son complemento de los carros, la
electricidad es complemento de las méquinas, los teléfonos son
complemento de las computadoras y, entonces, la inversién no pue-
de ser tiinicamente privada.

Es importante pensar en distintas partes de una solucién y por eso
no podemos plantearle al pais avanzar tinicamente en un frente. Al-
gunos de ellos son el tributario, el de gasto y el de reingenieria fi-
nanciera, pero no creo que deba sobreestimarse el impacto de cam-
bios superficiales en estos campos, ni tener una 6ptica sectorial. Si
bien es cierto que el Estado tiene que identificar gastos innecesarios,
dificultades en la administracién de impuestos existentes o mejoras
en términos de ingenieria financiera, debemos ir mas alld y actuar
con mayor profundidad. Lo que no se vale es hablar de estas cosas
y no ponerle nimeros.

En el frente tributario, lo méds importante es tener una visi6n de
equidad y progresividad. Por mucho tiempo se han disfrazado los
intereses de algunos, quienes no son los mds necesitados, detras de
la bandera social y pareciera, entonces, que el principal problema
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social en los hospitales son los médicos y no los pobres que se atien-
den alli o que el principal problema son los ingenieros que trabajan
para el Estado y no la poblacién que debe ser satisfecha. Esos gre-
mios de gente trabajadora no pueden ser completamente desampa-
rados, pero tenemos que acordarnos que los objetivos sociales lo son
porque se ocupan de las mayorias y no de algunas minorias.

Por eso, avanzar en una redefinicion del impuesto sobre la renta ha-
cia un sistema universal y evitar la posibilidad de evadir legalmen-
te impuestos, avanzar seriamente en aduanas no sélo como un ente
de recaudacién sino también como uno de los puntos cruciales para
la competitividad del pais, avanzar en una universalizacién del im-
puesto de ventas que es mucho més justo que un aumento de la ta-
sa a los bienes, va en la direccién correcta. El pais ha ido subiendo
la carga tributaria y se podria argumentar que este es el efecto de
una buena administracién tributaria, pero en comparacion con el
resto del mundo, un 13 por ciento del PIB no es la carga tributaria
de un pais con la estrategia de desarrollo, con la imagen propia y
con los consensos histdricos de Costa Rica. Por ello, tenemos que ir
mucho mads alld de las mejoras administrativas.

Es importante trabajar en el gasto, porque debe darse un ejemplo de
austeridad desde las autoridades, debe transmitirse el mensaje de
que estamos todos “montados en el mismo barco”. Tenemos que
continuar con un esfuerzo de priorizacién de manera que la compo-
sicién del gasto responda a él. Es bastante encomiable que en los til-
timos afios haya ido aumentando la importancia de areas priorita-
rias y bajando el resto del gasto.

También debemos estar conscientes del problema de la rigidez del
gasto con su estructura actual. La fraccién del producto que se va
en gastos sobre los cuales el Estado no tiene discrecién es muy ele-
vada. Cuando gastos como pensiones representan mas del 2 por
ciento del PIB, intereses significan méas del 4 por ciento y el Fondo
de Educacién Superior es mas del 1 por ciento, es muy dificil “ma-
nejar el perro agarrandolo de la cola; es mas fécil agarrarlo de la ca-
beza.” Estos rubros son de dificil control si no se corrigen a fondo
los problemas subyacentes, pero existen limites legales a la accion.
Por lo tanto, tenemos que hacer cambios de tipo legal.
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Nuestros ministros de Hacienda han hecho ingenieria financiera 'y
es muy poco lo que queda por hacer en ese frente de manejo finan-
ciero de la deuda, mas alla de lo que propuso la Comisi6n de exmi-
nistros de Hacienda y que requiere aprobacién legislativa.

Un obstaculo importante para llevar adelante la reforma fiscal es
que hablar en este pais de casi todo se volvié muy dificil y hemos
perdido enormemente la confianza. La reforma fiscal va a requerir
devolver la confianza en nosotros mismos y devolver la capacidad
de dialogar. Debemos revertir la situacion actual, en donde, para no
caer en agresividad, no resolvemos nuestras diferencias, a la situa-
cién donde teniamos la habilidad de resolverlas.

;Cuales son los objetivos estructurales de la reforma fiscal? Prime-
ro, es necesario que las finanzas del Estado no sean fragiles; es ne-
cesario salir de la espiral comentada al principio. Segundo, es im-
portante tener un Estado que pueda hacer las inversiones necesarias
en infraestructura, capital humano, investigacion y desarrollo, asi
como inversiones sociales. Tercero, tener un sistema de impuestos
que podamos llamar progresivo y justo, y que pueda darnos buena
parte de lo que necesitamos en términos de carga tributaria. Cuar-
to, tenemos que hacer sostenible la deuda y sacar al Banco Central
de la funcién fiscal.

Esto va a requerir que entendamos esto como un problema nacional
y no de quien le toca la responsabilidad de gobernar en un momen-
to determinado. Requiere de todos, pero sobre todo de los que les
corresponda comunicarlo e impulsarlo. Requiere ponerle atencion
al tema de la credibilidad, la negociacion, la comunicacién y el dia-
logo. Tenemos que poner todo el tema en la balanza, no permitir vi-
siones parciales influidas por privilegios sectoriales y atacar el pro-
blema como debe ser y cuando debe ser.

;Cuando debe ser? Antes de que la espiral explote como ocurrié en
el caso de las pensiones. En este caso, el problema se enfrent6 cuan-
do las condiciones demograficas permitfan hacerlo con mas facilidad
para evitar un problema fiscal por su insostenibilidad financiera.

La reforma debe beneficiar a la mayoria de la poblacion y debe tener

ciertos mandatos basicos como no modificar las tasas de los impues-
.
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tos, sino tinicamente la estructura de los tributos. Ademas, para que
no ocurra como en la experiencia de Guatemala que relatd Isaac Co-
hen, es necesario actuar en todos los frentes y no en uno sdlo.

Finalmente, quisiera referirme al Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos, el cual es un reto al que tendra que enfrentarse el
pais en los proximos afios. Tiene razon Isaac Cohen en cuanto a las
implicaciones fiscales que pudiera tener cualquier Tratado Libre de
Comercio en la medida en que tenga desgravaciones arancelarias.
La liberalizacién del comercio, sin embargo, tiene también benefi-
cios fiscales, por no hablar de los demds beneficios. En particular,
una parte importante de nuestro problema de recaudacion del im-
puesto sobre la renta estd en que la renta generada en el resto del
mundo no es gravada. En este contexto, un acuerdo profundo de
comercio que incluya intercambios de informacién y acuerdos tribu-
tarios con nuestros principales socios comerciales que no son sélo
Estados Unidos, sino nuestros cuatro vecinos centroamericanos,
ayudaria mucho en esta direccién. Ademds, todavia es posible ob-
tener mayor recaudacién por un aumento de la cantidad importada
mayor a la reduccién de las tasas arancelarias en el marco de la in-
tegracién comercial. Costa Rica ha escogido una estrategia de inte-
gracién comercial, de atraccién de inversiones y de fomento de ex-
portaciones para promover su desarrollo, y el crecimiento que esto
genera tiene beneficios fiscales. Por eso, es importante que no vea-
mos solo las potenciales implicaciones negativas del tratado en las™
finanzas prblicas.



Comentario

EDUARDO LIZANO

No cabe duda acerca de la necesidad e importancia de resolver el
problema del déficit fiscal. De lo contrario, todos los costarricenses
seguiremos perdiendo. Por una parte, el Estado continuaré con ca-
da vez menos posibilidades de hacer frente a los gastos en éreas sig-
nificativas como educacion, seguridad e infraestructura. Porla otra,
las tasas de interés proseguiran bastante mas elevadas de lo que se-
rian si no existiera dicho déficit. Esto propicia la dolarizacion de la
economia, al ser las tasas de interés de los préstamos en délares mas
razonables que las de los créditos en colones.

De lo anterior surge la pregunta: ;Si esto es asi, por qué no se pro-
cede a resolver el problema? La primera razén es que si bien en el
mediano plazo, con la solucién del asunto todos vamos a salir bene-
ficiados, en el corto plazo se producird cierto "crujir de dientes". Es-
to dltimo porque algunos grupos de la sociedad deberdn meterse la
mano al bolsillo para pagar més impuestos y otros grupos veran re-
ducidos ciertos beneficios o subsidios de que venian gozando. Por
eso, anteponiendo su visién cortoplacista, tales grupos no estaran
de acuerdo con avanzar en esa direccion.

En segundo término, hay un problema de credibilidad politica muy
importante. La gente simplemente no cree que cada colén adicional
que pagaria en impuestos, se utilizard para los propésitos contem-
plados en las recomendaciones de la Comision de exministros de
Hacienda. Mads bien piensa que se usard para aumentar los gastos.
Y, por lo tanto, el déficit no desaparecera. Asi las cosas, la oposicion
de importantes grupos al plan que propusieron los sefiores exminis-
tros, no se har4 esperar.
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:Cémo vamos a avanzar entonces en la direcciéon deseada? Primero,
sera necesario algun tipo de acuerdo politico. No creo en los consen-
s0s, pero si en ciertas alianzas y acuerdos politicos especificos. Este
esfuerzo de unidad nacional no puede ser apolitico y desde ese pun-
to de vista, los diferentes grupos le dardn o no el apoyo, en funcién
de sus intereses. En otras palabras, cuando no se alcanzan los requi-
sitos politicos para el desarrollo econdémico, este simplemente no se
lograra. Es tan sencillo y tan dramatico como eso. La reforma fiscal
(ingresos y gastos) avanzara si se concreta determinado acuerdo po-
litico, aun cuando subsista la oposicién de grupos importantes.

Segundo, el hecho de que casi todos los grupos sociales se verdn
afectados en el corto plazo, es un elemento importante. En efecto,
una medida puede ser aceptada por un grupo si percibe que otros
grupos también hacen su propio sacrificio. Eso facilita las coalicio-
nes, tanto a favor de las medidas como en contra.

En tercer lugar, es inevitable la necesidad de actuar por el lado de
los ingresos, como por el de los gastos. En cuanto a estos tiltimos,
probablemente la Comisién no tuvo tiempo de ahondar sobre el te-
ma en su informe. En cuanto a los ingresos, dicho informe es bas-
tante especifico y se cuantifican las medidas. Ahora bien, debe te-
nerse presente que Ameérica Latina estd plagada de promesas de me-
jorar la eficiencia de la recaudacién tributaria y al final, lo inico que
sucede es el aumento de los impuestos. Por lo anterior, durante las
negociaciones serd indispensable cuantificar algunos de los rubros
del recorte de los gastos, pues para restablecer la credibilidad, es ne-
cesario avanzar en ese campo.

En cuarto lugar, es conveniente aclarar uno de los parrafos mds os-

curos del informe, en el cual se plantea una peticién al Banco Cen-

tral de Costa Rica, en el sentido de que las colocaciones de sus titu-
los de deuda, como instrumentos de politica monetaria, atiendan no
s6lo la necesidad de contener la inflacién, sino también la de evitar
un creciente déficit fiscal. Tal planteamiento puede obedecer a una
de dos situaciones: la recomendacion se refiere a cuando el Banco
Central ya no tenga funciones fiscales, y ahi la propuesta no tiene
sentido, por cuanto el problema habra dejado de existir para ese en-
tonces, o bien, esté referida a la situacién actual, en cuyo caso, redu-
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cir las tasas de interés en colones en las circunstancias vigentes sig-
nifica, simplemente, propiciar una mayor inflacién o reducir las re-
servas monetarias internacionales, porque al rebajar tales tasas, la
gente invertird en dolares. Por eso, dicha medida es incompatible
con la estabilidad monetaria.

En quinto lugar, debe tenerse presente la competitividad internacio-
nal. No podemos modificar la estructura tributaria y la politica de
gastos sin tener en cuenta la situacion en otras naciones. La pro-
puesta no puede verse en forma aislada, sino teniendo presente la
competitividad internacional.

Por ultimo, es importante tener presente el dicho popular: "el que
mucho abarca, poco aprieta”. No he leido el proyecto de ley envia-
do a la Asamblea Legislativa, pero debe tenerse un grado adecuado
de razonabilidad. El problema fiscal no puede resolverse de una so-
la vez, y ademds intentarlo mediante proyectos excesivamente com-
plejos, puede ser contraproducente.



Comentario

RODRIGO BOLANOS

La propuesta de la Comisién de exministros de Hacienda es muy se-
ria e identifica con mucha claridad los problemas que el pais tiene
en la Hacienda Publica. Sefiala una estrategia para hacerles frente
con propuestas muy acertadas para lidiar con la mayoria de las con-
diciones que nos han llevado a este problema. Antes de comentar-
la, quisiera leer una cita sobre el tema que me ha impactado mucho:

No se da luz a ninguna novedad entre nosotros cuando se
dice con vista a un pasado ya relativamente lejano, que
desde hace muchos afios, los presupuestos de nuestra
Administracién Publica se han cerrado sucesivamente
con déficit, mas o menos crecido, més o menos disculpa-
ble, m4s o menos disimulado, pero en realidad siempre
con diferencias en contra de la Hacienda Ptblica. Y estos»
saldos acumulados durante cada periodo administrativo
han venido pasando a modo de herencia de un gobierno
a otro, cada vez en aumento, pues a los déficit de las an-
teriores se suma el de la nueva administracion que a su
vez transmitird a la que ha de venir la carga con un au-
mento méas en su peso.

El capitulo de La Deuda Piblica ha de poder en mucho
en el 4nimo del gobernante que inicia sus tareas en el
pais. Entre sus atenciones, esa de seguro lo ha de preocu-
par principalmente.
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El aumento progresivo de la deuda ptblica en cada perio-
do administrativo, al andar de los tiempos era natural
que culminara en una crisis.!

Estos comentarios muy bien podrian ser del informe de los exminis-
tros de Hacienda, pero corresponde a una cita del Dictamen de la
Comisién de Hacienda al Congreso referente a los proyectos presen-
tados por el Poder Ejecutivo sobre tributacién en 1916 en los tiem-
pos del Presidente don Alfredo Gonzalez Flores. Es decir, muestra
que nuestras crisis fiscales no son nuevas y, en realidad, nos han
acompafiado casi siempre desde nuestra vida independiente como
Reptiblica. El que el pais haya sobrevivido a una precaria y casi per-
manente situacion fiscal no puede interpretarse como que los pro-
blemas fiscales no llevan a serias crisis. Nada més lejano de nuestra
historia y de la de muchos paises que no se han cuidado de curar es-
ta enfermedad a tiempo. Si bien nuestras crisis fiscales no nos han
llevado a las tragedias que han vivido muchos paises como los del
cono sur de América Latina en el 1ltimo siglo y que hoy vuelven a
alcanzar a esa tragica y sufrida Argentina, si hemos tenido en Costa
Rica nuestras dosis de tragedia que han culminado casi siempre con
alguna falta de pago de nuestra deuda, principalmente la externa.
Sino actuamos a tiempo, la creciente deuda interna actual puede ser
la préxima victima.

Debemos analizar las propuestas de los exministros en el entorno
institucional y politico que nos enfrentamos hoy. En el lado del gas-
to, lamentablemente, los sefiores exministros no nos dicen cémo
cumplir con las recomendaciones y tal vez esa no era su responsabi-
lidad. En el pasado, se redactaron leyes que mandaban la creacién
de comisiones para analizar el gasto y recomendar las debidas eli-
minaciones de programas ineficaces o ineficientes, mandatos que no
se cumplieron. En algunos casos, como en el de la Ley de Equilibrio
Financiero del Sector Piblico,? no se nombraron las comisiones de
evaluacion y estudio a pesar de que lo mandaba esa ley de la Repi-

1. Congreso Constitucional. “Dictdmenes de la Comisién de Hacienda, referen-
tes a los proyectos del Poder Ejecutivo sobre Tributacién”. San José, Costa Ri-
ca: Tipografia Nacional, 1096, pp. 3y 4.

2. Ley No. 6955 del 24 de febrero de 1984.
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blica. En ese sentido hubiera sido interesante que los sefiores exmi-
nistros pudieran comentar un poco de cémo en esta ocasién vamos
a lograr politicamente que se cumpla con esa parte de las recomen-
daciones por el lado del gasto, porque, de lo contrario, podriamos
culminar con lo que nos ha pasado: terminar con més impuestos
pero también con mds gastos.

El problema, probablemente, tiene relacién con el alto costo de en-
frentar a los grupos de interés que obtienen un beneficio a costa de
la mayoria de la poblacion, la cual no se nutre de esas rentas, pero
paga impuestos normalmente. Estos problemas se dan, por ejem-
plo, con las pensiones de privilegio y con las asignaciones presu-
puestarias con destino especifico. Parece que, en esta materia, nues-
tras altas cortes judiciales prefieren decirle a la sociedad costarricen-
se que escoja entre los destinos especificos que la Asamblea Legisla-
tiva ha dictado, en buena proporcién sin contenido financiero, y la
posibilidad de una crisis fiscal si los gobiernos posteriores no logran
obtener los recursos para financiarlos. Recordemos, ademds, que
uno de los destinos especificos es precisamente para ese poder.

La Constitucion tiene suficientes elementos que permitirian a la Sa-
la Constitucional defender la tesis de la inconstitucionalidad de los
destinos especificos que no tienen financiamiento sano.

Este problema probablemente se agravara con el destino especifico
recientemente aprobado para las municipalidades si, como estoy
dispuesto a apostar, no se le traslada a las municipalidades los gas-
tos que se deberian. Como ha ocurrido en muchos gobiernos, se to-
ma el beneficio politico de aprobar lo que es popular (el gasto) y se
hereda a futuros gobiernos el problema de cémo financiarlo. No
creo que la reforma vaya a ser exitosa si no ponemos todos estos te-
mas politicos, sociales y econdmicos sobre la mesa de la discusioén.

En lo referente a las propuestas especificas en el campo de los im-
puestos, la estrategia por seguir debe tomar en cuenta lo que pueda
llevarse a cabo en el corto plazo, por un lado, y en el mediano y lar-
go plazo, por el otro. Algunos creemos que nuestro sistema institu-
cional ptiblico y privado no est4 todavia en capacidad de manejar si-
multineamente todas las reformas propuestas en el campo de los
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impuestos; propuestas con las que estoy casi totalmente de acuerdo
como una estrategia para el mediano o largo plazo. Creo que la es-
trategia por seguir debe ser prudente, porque si nos equivocamos en
cuanto a la capacidad de administrar sistemas impositivos comple-
jos como los que se proponen, y creo que no lo estamos, podemos
terminar peor que ahora.

Las reformas administrativas e institucionales en materia tributaria
de los tltimos quince afios han permitido mejorar en forma impor-
tante la capacidad de administrar impuestos, pero tenemos que tener
cuidado de no dotar al pafs, en el papel, con un sistema tributario de
lujo cuando puede ser que no estemos listos en el corto plazo para
manejar todo simultdneamente. Pudiera convenir una estrategia de
ir por partes a medida que aumente la capacidad institucional para
cobrar bien impuestos complejos. Lo correcto serfa introducir refor-
mas paralelas en la capacidad institucional de recaudaci6n.

En una primera etapa, se deberia ampliar la cobertura de la base de
los impuestos de renta y de ventas como lo proponen los sefiores ex-
ministros. En el de la renta, es muy importante eliminar la incerti-
dumbre que puede estar frenando la inversion, sobre todo la extran-
jera, y, como se propuso, definir una tasa uniforme para todas las
empresas, dar un perfodo de ajuste y fijar la tasa en un 15 por cien-
to, sin exoneraciones. En el impuesto sobre las ventas se deberia
ampliar la cobertura a los servicios, como esté propuesto y elevar la
tasa por lo menos a un 15 por ciento. Lamentablemente, en mi cri-
terio, los ministros posiblemente cerraron una puerta al recomendar
no variar la tasa de impuesto de ventas. Subir esa tasa a un 15 por
ciento, junto con las otras reformas, es una medida que eventual-
mente este pais probablemente tendré que adoptar.

En una segunda etapa, dentro de cuatro a seis afios, se incorporaria
otra de las recomendaciones importantes de los exministros: la in-
tegracion de las personas en un impuesto global a la renta.

Conceptualmente, esto es lo que debe hacerse, pero creo que es re-
comendable darle tiempo a la Direccién de Tributacién, tribunales
fiscales y a los contribuyentes para adquirir experiencia en el buen
cobro de los impuestos actuales y en c6mo aplicarlos a los sectores
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que se incorporarian en la primera etapa antes mencionada, elimi-
nando los impuestos menores que lograron sobrevivir la Ley de
Simplificacién y Eficiencia Tributaria. En esta segunda etapa, la Ad-
ministracién identificarfa nuevos sectores contribuyentes y la base
imponible y se avanzaria en perfeccionar los sistemas informéticos
y las bases de datos sobre contribuyentes, las que todavia no estan
terminadas.

En una tercera etapa, introduciria la propuesta de aplicar el enfoque
de renta universal, cuando la administracién tenga més experiencia.
Sabiamente, los exministros condicionaron esta etapa a tener los ins-
trumentos de cobro adecuados (tratados internacionales, experien-
cia administrativa, entre otros).

Son muchas las experiencias que hemos tenido en el pais, cuando
los proyectos que presenta el Poder Ejecutivo al Congreso en asun-
tos tributarios son materialmente despedazados y vueltos a redac-
tar por los sefiores diputados y sus asesores. Esto da pie a que los
grupos de interés obtengan tratos preferenciales. Recordemos que
la reforma tributaria a la que me referfa al inicio de esta charla, del
Presidente Gonzalez Flores fue aprobada como ley, pero nunca fue
aplicada, porque habia una oposicién politica y porque, eomo lo di-
jo en su Historia Econémica don Tomas Soley Giiell, el pais no esta-
ba preparado para administrar esos impuestos. No fue sino hasta
35 afios después que se pusieron en ejecucién impuestos sobre la
renta como los que se habian aprobado por primera vez en 1916. Es-
pero que no nos pase lo mismo esta vez por ser demasiado ambicio-
sos en relacion con lo que podemos manejar bien.

Finalmente, en cuanto a los activos estatales, hubiera preferido que
el informe de los exministros fuera mucho maés alld. Es cierto que
las encuestas muestran una gran oposicién de la poblaci6n a la ven-
ta de activos estatales, pero eso no justifica la casi total paralisis po-
litica que hay en cuanto a siquiera discutir el tema. La poblacién
puede estar en lo correcto en tener dudas sobre los beneficios de
esas ventas y sobre si habra en esos casos corrupcién o mal uso de
los recursos. Sin embargo, hay una responsabilidad de explicar que
el Estado no esta exento de la inexorable ley de escasez de los recur-
sos y que el costo de oportunidad de tener en el sector estatal al Ban-
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co de Costa Rica, Radiografica Costarricense S.A., al Instituto Nacio-
nal de Seguros y a otros, es tener peores hospitales, escuelas, tribu-
nales y menos infraestructura.

Como costarricense, agradezco a los exministros su trabajo serio y
oportuno. El reto lo tenemos ahora todos, para salir de este atolla-
dero. Espero que nuestros lideres de hoy tengan igual visién que
don Alfredo Gonzalez Flores, pero con més efectividad politica pa-
ra resolver el mismo problema que enfrenté.




Comentario

R

ADRIAN TORREALBA

A la vista de ciertas opiniones que empiezan a surgir en el contexto
de la discusion sobre la reforma fiscal, me parece importante repetir
una cita de Stanley Surrey, un profesor de Harvard que en los afios
cincuenta escribié un articulo sobre la administracion tributaria en
los paises latinoamericanos. Decia que una de las caracteristicas de
esos paises era que el Ministro de Hacienda y su equipo econémico
proponian reformas al sistema tributario y luego se desentendian
del nivel técnico de la redaccién de las normas, necesario para evi-
tar las posibilidades de evasién. Es decir, en América Latina ha exis-
tido histéricamente un descuido sobre la parte técnica de las leyes
tributarias. Es muy importante, sin embargo, tener cuidado de do-
tar al sistema tributario de las caracteristicas necesarias para que
pueda alcanzar los objetivos que se le imponen.

Nuestro sistema tributario no produce suficiente por varias razones.
En primer lugar, porque ha ido teniendo reformas que lo han mejo-
rado, pero en ocasiones se ha argumentado que la administracién
tributaria no estd preparada y se han terminado aprobando refor-
mas insuficientes. Precisamente por esa gradualidad e insuficien-
cia, no se ha logrado alcanzar un sistema con los requerimientos ba-
sicos de cumplimiento.

Por ejemplo, es reconocido y aceptado que los dos pilares de cual-
quier sistema tributario moderno son el impuesto sobre la renta y el
impuesto al valor agregado. Sin embargo, tenemos un sistema ce-
dular de impuesto sobre la renta que hace que un millén de colones
tribute de las formas mas diversas posibles, pagando el 15 por cien-
to si es por salario, 8 por ciento si es por intereses, 25 por ciento si es

239



240 COoSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

por honorarios profesionales, pero puede no tributar del todo si vie-
ne de afuera del pais o de algunos titulos que estan exentos de im-
puestos, es decir, tiene todos los tratamientos posibles. Entonces, se
le plantea una gran dificultad a la administracién para determinar,
por ejemplo, si una persona determinada tiene cierto nivel de rique-
za de acuerdo con sus signos externos y compararlo con sus decla-
raciones. Con el sistema actual, aun teniendo la gente preparada, no
vale la pena que la administracién haga ese esfuerzo, porque hay
muchos vacios en la legislacién del impuesto sobre la renta. Enton-
ces, si se mantiene durante cuatro afios el sistema cedular que ac-
tualmente tenemos, dentro de cuatro afios la administracién va a es-
tar igual, porque no habré tenido la oportunidad de “foguearse”.

Necesitamos facilitarle las cosas a la administracién, no dificultirse-
las como erréneamente se esta planteando. El proyecto de ley pre-
sentado a la Asamblea Legislativa, el cual es reflejo de las recomen-
daciones de la Comisién de exministros de Hacienda, pretende pre-
cisamente hacer lo primero. Una cosa muy diferente es que toda
propuesta de legislacién tributaria profunda requiera de estudiosos,
de una administracién tributaria que haga el esfuerzo de capacita-
cion a todos sus funcionarios y a otro tipo de sectores y de todo lo
necesario para entender los detalles de la legislacién. Pero ese cos-
to tiene que asumirlo el pais. Tenemos, ademas, gente capaz en dis-
tintos sectores del pais que pueden entender el proyecto de ley que
estd presentado en la Asamblea Legislativa.

Estoy convencido de que si insistimos en dejar una ley “flaquita”,
quedarfamos con una ley que no sirve y no vamos a tener un déficit
en cero como proyectan los exministros en su informe de aplicarse
todas sus recomendaciones. Si la ley del impuesto sobre la renta es
muy escueta, va a ser inaplicable o va a provocar litigios constantes.
La administracion se va a dedicar a pelear con los contribuyentes y
a producir reglamentos, directrices y otro cimulo de normas que
pueden ser mas extensas que el proyecto de ley que esté planteado,
pero con el agravante de que serdn interpretaciones de los funciona-
rios de turno. Terminaremos con un sistema donde todo hay que
pelearlo y el secreto de un sistema tributario exitoso es el fomento
masivo del cumplimiento voluntario, sin vacios y coherente.

A
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En segundo lugar, tenemos un sistema tributario que todavia le nie-
ga a la administracién ciertas potestades basicas como la informa-
cién bancaria y financiera. El proyecto de ley establece que la admi-
nistracion tenga la informacion, si se quiere que logre los objetivos
que debe cumplir.

Tercero, se estd mejorando el sistema sancionador, y se estd pasan-
do a un sistema de sanciones con un minimo y un maximo para que
cuando se trate de una empresa muy grande, se le pueda aplicar la
sancién médxima y no una suma fija que resulte proporcionalmente
baja y, por lo tanto, sea imperceptible para el contribuyente.

Por dltimo, el proyecto establece la decisién politica fundamental de
darle a la administracion tributaria todo lo que requiere para funcio-
nar adecuadamente. Por ejemplo, cuando se le pide a los funciona-
rios de las administraciones territoriales que amplien su margen de
actuacion, no tienen los vehiculos necesarios para trasladarse. La
solucién a este tipo de problemas es una cuestién de tomar la deci-
sién politica y por ello se esta planteando la idea de crear la Agen-
cia Nacional de Administracién Tributaria, un tipo de agencia de re-
des, que tiene los recursos necesarios, los regimenes de empleo y sa-
larios suficientemente flexibles para que la administracién pueda
cumplir con su funcién.



Comentario

JUAN CARLOS GOMEZ

La primera virtud del informe de la Comisién de exministros de Ha-
cienda es que refleja una enorme madurez politica del pueblo de
Costa Rica, ya que un grupo de exministros que usualmente en cual-
quier pais estan peleados entre ellos, se retine y trabaja durante va-
rios meses para generar un documento que entregan a las futuras
autoridades.

El segundo aspecto importante es que este documento fue dado a
conocer cuando el pais goza de sostenibilidad econémica y no se ve
una situacién econémica de crisis, que es cuando generalmente se
producen estos documentos.

El tercer mérito es que fue generado en un momento donde se ha
dado y se estd dando un cambio en la tendencia internacional del
flujo de inversiones directas, porque ya no es igual que en los afios
noventa. Los Estados Unidos ya no tienen el crecimiento econémi-
co acelerado de ese entonces y la situacion actual de desaceleracién
afecta a todos los paises.

En cuarto lugar, el documento plantea las cosas con franqueza, “sin
anestesia”, pues proyecta un escenario muy claro de lo que puede
ocurrir en el pais si no se adoptan decisiones inmediatas. Es impor-
tante tomar conciencia del futuro econdémico del pais, aunque des-
pués se opte por diferentes soluciones técnicas.

A continuacién paso a mis comentarios sobre los aspectos del gasto
publico en general, para abordar luego de manera puntual los as-
pectos de los ingresos tributarios. En materia de gastos, voy a di-

243



244 COSTA RICA: UNA ECONOMIA FRENTE AL DESAFIO FISCAL

sentir con algunas de las personas que me han precedido en el uso
de la palabra, ya que considero que cuando se plantea cudl es el es-
fuerzo por el lado del gasto, el informe compara el escenario hipo-
tético donde no se hace nada (pasivo) con el que ocurriria si se apli-
can las medidas (activo), y esa comparacién a mi juicio resulta ses-
gada en su enfoque ya que siempre seré factible a lo largo de los
afios ir introduciendo ajustes en la magnitud del mismo.

El segundo aspecto que comento en materia de gastos es lo siguien-
te: los rubros de educacion, pensiones e intereses representan la ma-
yor parte del gasto. Esta situacion, sin embargo, no cambia entre el
momento actual y el momento final después del proceso de refor-
mas que propone el documento, ya que en el 2002 se gasta el 69 por
ciento en educacién, pensiones e intereses, y en el 2006, cuando ya
no existe déficit fiscal, ese porcentaje pasa a un 67 por ciento; es de-
cir, la rigidez del gasto sigue estando presente y este aspecto me
preocupa, y pienso que se deberia trabajar mas sobre ello a fin de
brindar flexibilidad al gasto publico.

Paso ahora a comentar algunos aspectos puntuales de la propuesta
del lado de los ingresos. Un pais como Costa Rica, con su nivel de
ingreso per capita, su distribucién del ingreso y la estructura econo-
mica que tiene, no puede tener una carga tributaria de s6lo 13 pun-
tos del PIB. Con ese nivel de presién tributaria, que considero insu-
ficiente, no se puede hacer frente a las necesidades de gastos que el
pais tiene. No se puede pretender un gasto per capita como Francia
y una carga tributaria como la de Haiti. Si se quiere un gasto impor-
tante, hay que estar dispuesto a pagarlo y en esto no hay milagros,
porque lo que no se paga con impuestos, se termina pagando con
endeudamiento y eso, a su vez, se convierte en un impuesto. La
propuesta plantea un aumento en la recaudacion de 3 puntos en el
PIB, lo cual me parece muy razonable.

(Dénde esta dado ese aumento de la recaudacién? En los dos pila-
res centrales de todo su sistema tributario: el impuesto sobre la ren-
ta y el impuesto sobre las ventas.

En la imposicién a la renta, hay dos alternativas: una es poner el pe-
so en el impuesto que pagan las sociedades y la otra es ponerlo en
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la imposicién que pagan las personas fisicas. Cuando uno observa
la informacién de los paises desarrollados, el 70 1 80 por ciento de
la recaudacion del impuesto sobre la renta proviene del que pagan
las personas fisicas y el resto lo pagan las sociedades. En América
Latina la relacién es inversa: es mucho més lo que pagan las socie-
dades que lo que pagan las personas fisicas. Esto se debe modificar,
ya que las sociedades son realmente el motor del crecimiento y, pa-
ra ello, debe irse atenuando la carga impositiva que las grava y, al
mismo tiempo, fortaleciendo la imposicién a la renta de las perso-
nas fisicas.

El problema puede ser complejo desde el punto de vista de la admi-
nistracién cuando buscamos un impuesto de base amplia y global,
pero eso es manejable mediante los minimos no imponibles y los sis-
temas de retenciones en la fuente. Si se quiere tener menos proble-
mas administrativos deberdn establecerse minimos no imponibles
mas elevados, ya que ello reduce el espectro de la imposicién global
de la renta a un niimero maés limitado de sujetos, y cuanto mas soli-
do se esté en el control y la administracién del tributo, més bajo pue-
de ser el minimo no imponible y més amplia la base de los contri-
buyentes. Lo importante es tener una base impositiva amplia y ta-
sas impositivas moderadas para mantener la equidad horizontal.
Las bases reducidas con tasas elevadas es el peor remedio para el
problema. Como bien sefiala Adridn Torrealba, personas que perci-
ben el mismo monto de renta en el pafs, pagan distintos montos de
impuestos y eso no es equitativo ni conveniente.

Creo que la tasa marginal méxima de las personas fisicas esta desti-
nada a generar un efecto de redistribucién, al darle mas progresivi-
dad al tributo, mientras que las tasas que pagan las sociedades de-
ben ser mds atenuadas y luego se deben incorporar en las personas
fisicas las utilidades que distribuyen las sociedades y gravarlas con
la tasa progresiva correspondiente. Sila sociedad no distribuye, es-
ta capitalizando. Entonces, me parece importante avanzar posible-
mente mas rdpido de lo que el informe propone y en la medida que
los recursos tributarios lo permitan, en descargar imposicién a las
sociedades y aumentar la correspondiente a las personas fisicas.
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En el impuesto al valor agregado, me parece fundamental la modi-
ficacién propuesta, ya que permitir las deducciones o créditos del
impuesto segtn el criterio de la incorporacion fisica, es un criterio
ya superado y no conduce a la neutralidad impositiva buscada. Por
otra parte, esta cuestién afecta la competitividad internacional de
Costa Rica al no permitir devolver la totalidad de los impuestos que
pagan los exportadores. Para poder competir, es necesario tener un
impuesto sobre las ventas, tipo valor agregado, de base amplia y ge-
neral, y eso no es la situacién actual y por ello debe ser modificado.

Si bien se reconoce que hay dificultades para aplicar el impuesto al
valor agregado en el sistema financiero y, en este sentido este punto
puede resultar cuestionable, debe pensarse que mas alld del mismo,
la totalidad de los servicios deben estar incorporados porque no sé6-
lo se mejora la recaudacién, sino también la equidad del tributo, ya
que los servicios son consumidos primordialmente por los sectores
de renta més alta.

El pais tiene un conjunto de desafios por delante. Estos desafios es-
tdn en la administracién tributaria, pues sin una administracion tri-
butaria sélida, firme, clara, eficiente y honesta, no se podrén alcan-
zar los resultados esperados. El camino maés facil suele ser el au-
mentar unos cuantos tributos donde hay unos pocos contribuyen-
tes, como los impuestos selectivos, pero ese no es el mas recomen-
dado. El camino que plantea el documento, sin embargo, es el més
honesto y el mas realista, porque es el tinico que tiene solvencia a lo
largo del tiempo. Se pone el énfasis en reformar los tributos que ne-
cesariamente deben ser fortalecidos, pero para eso hace falta tener
un apoyo administrativo y por ello es muy importante el rol de la
administracién tributaria futura.

El documento propone una Agencia de Administracién Tributaria
Global y, a mi juicio, no necesariamente resulta conveniente juntar
el rol de la Aduana con el rol de la Tributacién Interna, ya que esos
organismos que no tienen los mismos puntos de llegada. Mientras
que en materia de administracién tributaria lo que se quiere es me-
jorar la recaudaci6n, en materia aduanera lo que se desea es mejorar
el control sobre determinados bienes que se estdn transando en el
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comercio internacional, pero no mejorar los ingresos provenientes
del comercio exterior, porque estos van en disminucién.

Si se quiere hacer “borrén y cuenta nueva” y comenzar con una nue-
va agencia, la primera pregunta que debe formularse es: ;Cual es el
borrén? ;Cuadles son los problemas que hacen que la administracién
tributaria esté como estd? Lo primero es tomar conciencia de las di-
ficultades, porque de lo contrario no se sabrd si la préxima agencia
daré solucién a estos problemas o no.

Uno de los problemas cruciales es la falta de flexibilidad en materia
laboral y en materia de compra de suministros. Si se hace una agen-
cia que tenga las mismas limitaciones que hoy tiene la Direccién de
Tributacién, no veo la ganancia. Entonces, hay que estar dispuesto
a enfrentarse al resto de la administracién piblica que se va a sentir
discriminada por el trato que se procura para la administracién tri-
butaria. Por otra parte, la flexibilidad laboral no debe ser entendida
tinicamente como beneficios, ya que ella implica premios y castigos,
premios para los mejores y castigos para los peores.

Por 1ltimo quisiera sefialar que las recomendaciones de la Comision
representan un fuerte desafio. Sélo como ejemplo quisiera sefialar
que en lo que se refiere al impuesto sobre la renta, se estd hablando
de la modificacion del principio jurisdiccional con la incorporacién
del criterio de renta mundial, incorporacién de precios de transfe-
rencia, tributacién nociva, paraisos fiscales, un conjunto de normas
que son realmente muy necesarias, pero al mismo tiempo son todas
muy complejas, pero el camino hay que hacerlo andando y compar-
to totalmente la posicién de Adrian Torrealba: no se puede esperar
cuatro afios para hacer una experiencia en vacio, en abstracto, por-
que eso nunca va a llegar; las cosas tienen que empezar a hacerse ya,
con un sentido muy claro.

Es por ello que considero que el trabajo de la Comisién constituye
un excelente trabajo y espero que sus propuestas no queden en el
vacio. Més aun, considero que su contenido constituye un hito fun-

damental en el proceso econémico de Costa Rica que no puede de-
jarse de lado.



Discusion general

JuAN CARLOS GOMEZ - RODRIGO BOLANOS - ALBERTO TREJOS
- THELMO VARGAS - ADRIAN TORREALBA

;Por qué se plantea el déficit fiscal inconveniente en todo senti-
do? ;No es cierto que se puede lograr el desarrollo en condiciones
deficitarias controladas?

Responde Juan Carlos Gémez: Evidentemente todo tiene un limi-
te: un déficit en un momento recesivo puede conducir a una situa-
cién de equilibrio de pleno empleo, pero en la generalidad de los ca-
sos, cuando tenemos un déficit permanente a lo largo de los afios y
no de tipo coyuntural, se va a ir comprometiendo la situaci6n de en-
deudamiento del pais y este mayor grado de endeudamiento redun-
daré en una tasa de interés mas elevada que el pais debera pagar ya
que el riesgo del pais va aumentar. La experiencia de Argentina es
una clara muestra de esto y esto se 1elaciona con otra pregunta:
¢Cudles son las lecciones principales aprendidas con el proceso de
reforma en Argentina?

La principal leccién en economia es que hay que hacer las cosas bien
en el momento correcto y que hacerlas en el momento incorrecto
conduce a aumentar los desequilibrios. Si hay un déficit que no se
puede solucionar porque tiene un costo politico y el déficit persiste,
se termina dando a la comunidad internacional una sensacién de
que no hay control sobre la marcha de la economia y eso se paga con
mayores tasas de interés. Se produce una bola de nieve y se llega a
la situacién donde las tasas de interés afectan el crecimiento de la
economia y en una economia que no crece o estd en recesion, no hay
un nivel de déficit financiable, porque los ingresos se ven afectados.
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¢No cree que posponer la puesta en marcha del plan propuesto ha-
ria que dentro de varias décadas siga siendo cierta la lectura que
se nos hizo de la época de Gonzilez Flores?

Responde Rodrigo Bolafios: No estoy proponiendo posponer toda
la propuesta, sino aplicarla en etapas y eso quiere decir que habrian
unas medidas que se implementarian de inmediato y otras que se
implementarian después, si mi hipétesis es la correcta. Yo quisiera
que esa hipdtesis no fuera cierta y, si no lo fuera, es decir, si estuvié-
ramos en capacidad de administrar desde ahora todo el sistema, se-
ria mejor. Lo que estoy planteando es que si no tenemos la capaci-
dad institucional, es mejor ir en etapas para darle tiempo a la admi-
nistracion tributaria de prepararse. De ninguna manera propuse
que las medidas se pospongan 15 6 20 afios.

¢(La reforma es regresiva o progresiva?

Responde Alberto Trejos: Los mecanismos que hoy existen legal-
mente para evadir el pago de impuestos estan principalmente acce-
sibles para los que mds tienen y no para los que menos tienen. Por
ejemplo, el que no se consolide la declaracién de renta beneficia a
aquellos que tienen un ingreso total que los pondria en las catego-
rias mas altas, pero cuyo ingreso estd dividido en partes y, por lo
tanto, tributan en las categorias mas bajas o que del todo no pagan.
Aquellos cuyos ingresos vienen del extranjero y que adquieren ser-
vicios en una mayor proporcion de su canasta de consumo son pre-
cisamente los menos pobres, y en ese sentido un sistema que lleve
a que todas las rentas sean gravadas por igual si son del mismo
monto y a que tanto los bienes como los servicios paguen impues-
to sobre el valor agregado, es un sistema mas progresivo y no mas
regresivo.

En el establecimiento de prioridades del gasto también hay progre-
sividad y no regresividad, ya que en los tltimos afios se le ha dado
prioridad al gasto ptiblico que permite precisamente esa progresi-
vidad.

La dificultad politica de aprobar este proyecto va estar precisamen-
te en que, por ser progresivo, el grupo que se beneficia es una gran
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proporci6n de la poblacién a la cual le cuesta organizarse y por eso
permanece silenciosa. En el otro lado, esté el grupo que tiene mas
capacidad de organizarse para defender intereses especificos y que
se escudan tras el “vestido de pobres”. La peor injusticia serfa dis-
frazar esos propdsitos regresivos.

¢Llevaria el aumento de la carga tributaria a una mejor distribu-
cidn de ingresos?

Responde Thelmo Vargas: En la teoria moderna de tributacién, los
impuestos no son la via para redistribuir ingresos; sino que lo es el
gasto ptiblico. Los impuestos deben distorsionar lo menos posible
la economia. Algunos consideran, incluso, que los paises deberian
tener sélo el impuesto sobre el valor agregado, ya que penaliza el
consumo, mientras que el impuesto sobre la renta penaliza la pro-
duccién. La distribucién del ingreso, entonces, se lograria con las
prioridades, sugeridas por la Comision de exministros, para el gas-
to publico. El Gobierno Central nuestro no pasa hoy una prueba de
justicia en el gasto, ya que todavia tiene gastos dirigidos mayorita-
riamente hacia grupos de ingresos mas altos que el promedio como,
por ejemplo, las pensiones y la educacién superior. El informe dela
Comisién plantea que si las medidas propuestas se acogen, se llega-
ria a una mayor justicia por el lado del gasto.

(Es recesivo el aumento de impuestos?

Responde Thelmo Vargas: En el corto plazo si es recesivo, porque
cuando hay un ajuste fiscal, ya sea porque se aumentan ingresos o
porque se bajan gastos, se reduce el poder de compra en la economia
y, de esta forma, el crecimiento econémico. En el mediano y largo
plazo, evidentemente, es mucho mejor operar con presupuestos
equilibrados que sin ellos. Si el aumento de impuestos fuera recesi-
vo permanentemente, entonces el optimo seria gastar y seguir con
un déficit alto pero este no es el caso.

. R |
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(Los ingresos generados en otros paises y gravados con retencio-
nes cuando son reportados en otros paises, serdin nuevamente gra-
vados?

Responde Juan Carlos Gémez: Esto se arregla suscribiendo trata-
dos con otros paises para evitar la doble imposicién internacional.
Es necesario que el pais firme este tipo de tratados con aquellos que
son sus principales socios comerciales. Por otra parte, si no se hace
asi, también existe la posibilidad de hacer una concesién o recono-
cimiento unilateral en la propia legislacién nacional de los impues-
tos pagados en el pais de origen.

:Si se sube la carga tributaria en la forma prevista, se llegaré a los
niveles de paises desarrollados?

Responde Thelmo Vargas: No, aun incluyendo las cargas sociales
por maternidad y enfermedad de la Caja Costarricense de Seguro
Social, que son cercanas a 5 puntos, se llega a una carga tributaria
del 21 por ciento y este nivel estd muy por debajo de paises como
Suecia, donde la carga tributaria es de mas del 40 por ciento del PIB.

Dado que en el pais hay una alta evasidn fiscal, ;cudl es el efecto
de las medidas tendientes a mejorar la recaudacién de los impues-
tos existentes?

Responde Adridn Torrealba: Desde hace varios afios, con la aseso-
rfa de expertos esparioles, se plantearon los conceptos correctos de
lo que debe ser una administracién tributaria moderna, dentro de lo
cual ests el disefio de un sistema informético capaz de manejar
grandes volimenes de informacién y de cruzarla en forma masiva.
La presente administracién le ha dado continuidad a este programa.
También, por primera vez en la historia, la administracion tributaria
costarricense hace cruces masivos de informacién entre las declara-
ciones de renta de los contribuyentes y las declaraciones informati-
vas que dan los terceros que tienen relaciones econémicas y finan-
cieras con los contribuyentes.

El proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal refuerza todas estas ac-
ciones para tener una administracién tributaria moderna, en el sen-
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tido de proveer un sistema tributario més 16gico, mas racional y por
lo tanto mas facil de aplicar. Ademas, con la creacién de la Agencia
de Administracién Tributaria y la dotacién de mas recursos y mayor
flexibilidad, se formara el conjunto de herramientas de una admi-
nistracién tributaria moderna para gestionar un sistema tributario
también moderno.

(Por qué las empresas en zona franca pagardn impuesto sobre la
renta hasta dentro de cinco a diez afios? ;Se estaria manteniendo
un sistema de privilegios en esta area?

Responde Thelmo Vargas: Esto fue discutido en la Comisi6n e in-
cluso mencioné que el Gobierno debi6 haber sido méas polémico y
no haber pospuesto la extension de estos privilegios en zonas fran-
cas, porque muchas de estas empresas pagan bajo un sistema de
renta universal y lo que no pagan a Costa Rica, se lo pagan al “Tio
Sam”. No tiene sentido que un pais pobre le ceda ingresos al Teso-
ro de los Estados Unidos, porque si le pagaran a Costa Rica, lo apli-
carian como un crédito en Estados Unidos. Lo que proponemos es
ir incorporando paulatinamente al pago del impuesto sobre la renta
a las empresas a las que les van venciendo contratos y, al mismo
tiempo, ir bajando el impuesto sobre la renta de las empresas costa-
rricenses para llegar a que sean iguales. Se podria llegar, en princi-
pio, a una tasa marginal maxima del 15-20 por ciento del impuesto
en un plazo corto.

Queria referirme a un punto que mencioné Juan Carlos Gémez so-
bre la recomendacién de que el impuesto sobre la renta deberian pa-
garlo las personas. Si bien es cierto que las empresas producen in-
gresos a sus duefios y, entonces, no se les deberia cobrar a las em-
presas sino a las personas, lo que ocurre cuando hay sociedades
anénimas es que resulta mucho mas facil administrativamente co-
brarlo a nivel de la empresa. Mencionaba Juan Carlos Gémez tam-
bién, que hay que hacer distincion entre la administracién aduane-
ray la tributaria. Las aduanas, sin embargo, tienen un papel funda-
mental en capturar no sélo impuestos por aranceles, sino también
impuestos de ventas en una primera etapa y, desde el punto de vis-
ta administrativo, es una forma relativamente facil de recaudar, so-
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bre todo siendo un pais tan abierto al comercio internacional. En su-
ma, la facilidad o dificultad administrativas definen en mucho cual
es el tipo de impuesto a operar.

(Por qué no se aumentan los impuestos a las empresas de zona
franca més rdpidamente de lo que se plantea en el proyecto?

Responde Alberto Trejos: Aunque no soy uno de los autores de la
propuesta, me permito hacer algunos comentarios. Primero, hay
que tomar en cuenta el tema de competitividad en el sentido de
mantener una politica acorde con lo que hacen otros paises que tam-
bién tienen regimenes fiscales especiales para zonas estrictamente
exportadoras y compiten con Costa Rica como destino de inversién
extranjera. Hay que tomar en cuenta que algunas de estas inversio-
nes son muy sensibles a la tasa del impuesto sobre la renta y por eso
la gradualidad es crucial. En suma, la facilidad o dificultad admi-
nistrativas definen en mucho cudl es el tipo de impuestos a operar.

Un segundo aspecto se relaciona con que existen contratos con em-
presas, por lo que en la préctica no seria posible reducir el plazo en
estos casos.

Tercero, recordemos que estamos hablando de un proceso gradual
de entrada de empresas de zonas francas al régimen fiscal ordinario
acompafado de un cambio gradual del impuesto sobre la renta des-
de las empresas o sociedades hacia las personas. Por esa razén, el
tema de una menor gradualidad debe verse en ambos procesos, los
cuales deben ir de la mano.

¢Qué medidas contempla el proyecto para evitar la huida de la in-
version extranjera?

Responde Adrian Torrealba: Quizés la pregunta se refiere al efec-
to del sistema de renta mundial. En este caso, el hecho de que una
empresa como Intel, por ejemplo, pague impuestos no tiene relacion
con el hecho de que exista o no renta mundial, porque aun en un ré-
gimen territorial como el que tenemos ahora, Intel deberia pagar im-
puestos de no ser por la existencia de una exencién especifica en la
Ley de Zonas Francas. Entonces, esa forma de inversién extranjera
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directa no est4 siendo afectada. ;Qué podria verse afectado? Por
ejemplo, el negocio de tener sociedades que sean titulares de bienes,
titulos u otros de residentes fuera del pais. Por ejemplo, un residen-
te en Italia crea una sociedad en Costa Rica, pone unos bienes a su
nombre y entonces todos los ingresos que entran a esa sociedad no
pagan impuestos sobre la renta en Costa Rica. Ese tipo de esquemas
es lo que hoy se conoce como “competencia mundial nociva” y la
OECD tiene una cruzada mundial contra estas précticas. Sila socie-
dad costarricense considera que ese es un negocio fundamental pa-
ra su desarrollo y que vale la pena ir en contra de las tendencias
mundiales, habré que plantearlo, pero lo que debe quedar absoluta-
mente claro es que la inversion extranjera directa no se ve afectada
por el criterio de renta mundial.

(Cudl es la cladusula de seguridad en el gasto para lograr un défi-
cit cero en el 2006?

Responde Thelmo Vargas: En la Comisién se discuti6 el tema de
garantias econdmicas, las cuales establecen institucionalmente pro-
hibicién de que haya déficit. Algunos de los miembros estuvieron
en desacuerdo con esta tesis, porque argumentan que si al fisco no
se le dan los mecanismos para cumplir con un déficit cero, nada se
logra poniendo un mandato constitucional que, de todas maneras,
va a ser imposible de cumplir. Se argumentd, mas bien, que lo im-
portante es darle mecanismos al fisco. Entre las medidas por el la-
do del gasto estén la eliminacién de las disposiciones legales que es-
tablecen asignaciones presupuestarias con destino especifico, el que
la iniciativa en materia de gasto sélo debe provenir del Poder Ejecu-
tivo; es decir, que la Asamblea no pueda crear ningtin gasto aunque
establezca el impuesto, porque eso lleva a clientelismo politico, la
evaluacién de programas, entre otros.

(De qué sirve vender empresas del Estado si no se controla el gasto?

Responde Thelmo Vargas: Planteo dos observaciones al respecto.
Primero, vender empresas al sector privado permite obtener recur-
sos frescos para reducir el saldo de la deuda y si, ademds, se garan-
tiza que el gasto no va a seguir creciendo, se resuelve el problema.
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Recordemos que el Gobierno Central costarricense produce un su-
perévit primario, de manera que si se cuenta con mecanismos para
controlar el rubro de intereses se podria tener permanentemente un
superavit.

Segundo, si se privatiza y los recursos se usan para aumentar el gas-
to, entonces la medida no tiene tanto sentido. La ventaja que que-
darfa de la privatizacién es que, si se acompafia de apertura, enton-
ces la competencia que se genera beneficia a los costarricenses.



6. ;ES POSIBLE
LA REFORMA FISCAL?

Comentario

SAMUEL YANKELEWITZ

La pregunta central sobre la cual versa esta mesa redonda es muy
directa y concreta: ;Es posible la reforma fiscal? La reforma fiscal
podra ser posible siempre y cuando se logre convencer a la ciudada-
nia. Esto es mas facil decirlo que hacerlo y no va a ser una tarea sen-
cilla. Los costarricenses desconfian de la herencia politica y tienen
atn fresco en la memoria los paquetes tributarios y los terribles va-
ticinios de la anterior comisién que estudi6 el problema de la deuda
interna, los cuales no se cumplieron.! Esa comisién advirtié muy
claramente las trauméticas consecuencias que tendria el no resolver
de inmediato el problema fiscal y, sin embargo, han pasado casi seis
afios desde ese momento y la economia no colapsé como se anun-
ciaba. Antecedentes como este hacen que la poblaci6én se torne més
incrédula y que las autoridades econémicas y politicas pierdan cre-

1. Nota del editor: en 1996, el Gobierno del Presidente Figueres le pidi6 a un
grupo de destacados economistas y banqueros de los partidos politicos ma-
yoritarios que analizaran el problema de la deuda interna e hicieran una pro-

puesta de solucién. En noviembre de 1996, se present6 el informe de dicha
comisién.
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dibilidad. Peor atin, muchos podrian pensar que “se asusta con la
vaina vacia” para justificar un nuevo paquete tributario.

Este problema de credibilidad se suma a otro realmente grave y es
que la mayoria de los ciudadanos considera que el problema fiscal
no los afecta; muchas personas piensan que el asunto de la deuda
publica es un problema exclusivo del Gobierno y no logran visuali-
zar plenamente la vinculacién del tema con su bienestar personal.

Esta falta de credibilidad en los dirigentes y la indiferencia ciudada-
na frente al problema son dos escollos importantisimos que seré ne-
cesario superar para que sea posible hacer una reforma integral de
fondo. Para vencer estos obstaculos resulta clave desarrollar un am-
bicioso y efectivo proceso de informacién a nivel de la opinién pt-
blica. Serd indispensable convencer al ciudadano de la gravedad
del problema fiscal y de las consecuencias negativas que este tiene
sobre su propio bienestar y sobre su propia familia. Sera igualmen-
te necesario convencer a la poblacién de la urgencia de una solucién
integral y de crear un acuerdo razonable sobre la misma.

Es de esperar, por otra parte, que los distintos grupos de presién
busquen la manera de eximirse de los costos asociados a cualquier
proceso de reforma integral. Entonces, tratardn de presionar a la
Asamblea Legislativa para ser excluidos y para que sea el vecino el
que pague. Lograr que la poblacion apoye esta reforma y que haya
viabilidad politica para su aprobacién depende fundamentalmente
de que se logre demostrar la equidad de la carga de las medidas
propuestas. Si, por presiones politicas, se comienzan a excluir de-
terminados grupos que histéricamente no han contribuido al man-
tenimiento de la Hacienda Publica, les puedo adelantar que el fraca-
so de la reforma serd inevitable.

Otra grave transgresion del concepto de equidad podria producirse
si se percibe que la reforma no es mds que un simple paquete tribu-
tario y que las acciones del gasto ptblico son “puro maquillaje”. De
no presentarse medidas creibles y concretas orientadas a lograr una
verdadera austeridad fiscal, un significativo mejoramiento de la
productividad del gasto ptiblico y un combate valiente contra la co-
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rrupcién, no habré posibilidad alguna de conseguir el respaldo ne-
cesario para una reforma de esta magnitud.

A la par de todas estas consideraciones que tienen que ver con el
apoyo de la opini6n piiblica es importante también enfatizar la tras-
cendencia de la estrategia de la negociacién politica. En este caso, el
firme liderazgo del Gobierno aunado a una eficaz accién negociado-
ra con los partidos politicos de oposicién y con los principales auto-
res de la sociedad resultan de vital importancia para que esta refor-
ma tenga el éxito que todos esperamos.

Es oportuno hacer un vehemente llamado ptblico a todos los gru-
pos sociales y politicos para que asumamos una actitud nacional,
patridtica y constructiva de cara al indispensable debate que se vaa
iniciar con respecto a este problema fiscal. Costa Rica enfrenta una
amenaza real y de considerable magnitud por el agravamiento de
este problema y desaprovechar esta nueva oportunidad para orde-
nar finalmente las finanzas publicas equivale a evadir una respon-
sabilidad civica fundamental y comprometer el bienestar de nues-
tras propias familias.

Los exministros han puesto sobre la mesa una propuesta enriqueci-
da de alguna manera con aportes adicionales de don Oscar Baraho-
nay, ahora, es nuestra responsabilidad debatir con toda objetividad
y espiritu constructivo las recomendaciones presentadas y articular
un acuerdo equitativo que permita solucionar de una vez por todas
el problema fiscal, sentando las bases para un desarrollo social y
econémico sostenido e incluyente. Confio en que existe en el pais la
madurez suficiente en los partidos politicos y en las organizaciones
sociales para cometer con seriedad y responsabilidad esta apre-
miante tarea. Soy optimista y espero, por el bien de Costa Rica, que
podamos finalmente aprobar una reforma fiscal profunda, sosteni-
ble y sobre todo justa.



aaan

Comentario

T

RONULFO JIMENEZ

La pregunta que se nos plantea a los participantes de esta sesion es:
¢Es posible o no la reforma fiscal?

Prefiero replantearla y mas bien preguntarme: ;Como hacer posible
una reforma fiscal en Costa Rica? Quisiera discutir dos temas en re-
lacién con esta pregunta: primero, los asuntos de fondo de una pro-
puesta fiscal y, segundo, los aspectos de forma que muchas veces se
convierten en los mas importantes.

Respecto a los temas de fondo, hay dos puntos que debemos tener
presentes: uno, hay que compartir cierto diagndstico; es decir, el
pais tiene que estar convencido de que hay un problema fiscal y de
cuales son sus consecuencias. El problema fiscal en si mismo no es
un problema; lo importante es cémo afecta el desequilibrio fiscal el
crecimiento econémico, la estabilidad y la equidad en el pais. En es-
te aspecto, soy relativamente optimista y creo que el pais ya tiene un
cierto nivel de conciencia de cudl es el problema fiscal y de las con-
secuencias de no actuar. Aunque prefiero no hablar de catéstrofes,
es necesario plantearse que tenemos riesgos de caer en una crisis,
porque si seguimos “caminando al borde del precipicio” y viniera
un golpe externo, las consecuencias serian muy graves.

El segundo punto para que avance una reforma fiscal es que haya
cierto equilibrio en la distribucién de las cargas, ya que en este tipo
de reformas, “el garrote es mas claro y las zanahorias mas difusas”.
Los beneficios (“las zanahorias”) son, en alguna medida, una pro-
mesa que tiene cierto grado de incertidumbre y el costo (“el garro-
te”) es muy claro, pues se refiere a aquello en lo que se va a reducir
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el gasto y en lo que se va a pagar mayores impuestos. Es necesario,
en este sentido, que los diferentes grupos de la sociedad sientan que
existe equidad en la distribucién de las cargas.

Quisiera discutir diez aspectos de forma en relacién con la reforma
fiscal. Primero, la propuesta de la Comisién de los exministros de
Hacienda tiene elementos valiosos en relacién con el equilibrio en la
distribucién de las cargas. En particular, en lo que se refiere al im-
puesto sobre la renta existe este equilibrio, porque se busca la pro-
gresividad en el pago de este impuesto. Si bien es cierto que el gas-
to es posiblemente el instrumento mas importante para lograr cam-
bios en la distribucién de ingresos en un pafs, como sefialaba Thel-
mo Vargas, también es necesario lograr ese objetivo de equidad por
medio del impuesto sobre la renta.

El segundo aspecto es que es necesario tener una visién global de
qué es lo que queremos del pais con esta reforma. Hay que tener
presente, sin embargo, que “lo perfecto es enemigo de lo bueno”.
Eso quiere decir que si pretendemos que la reforma sea totalmente
integral, puede ser que nos quedemos con esa reforma ideal en el
papel, pero no se logre llevarla adelante. En ese sentido, es necesa-
rio tener algin grado de pragmatismo en la reforma que se impul-
sa. Tenemos una excelente base como es el informe de la Comisién
de los exministros de Hacienda y el proyecto de ley presentado por
el Ministerio de Hacienda, pero es necesario terminar de disefiar es-
te plan entre todos.

El tercer aspecto se relaciona con el anterior y se refiere a la necesi-
dad de tener flexibilidad y transparencia en ese disefio. Asi como
deben explicarse las propuestas, también deben escucharse otras
opiniones que surjan de los diferentes grupos para integrarlas.

En cuarto lugar, es importante empezar con una discusién de los
principios generales sobre la reforma que queremos, antes de pasar
alos detalles. Es mas facil llegar a acuerdos sobre los principios rec-
tores y, después, pasar a los aspectos puntuales.

El quinto aspecto es que es necesario desarrollar una capacidad téc-
nica por parte del Gobierno. Me refiero a una capacidad técnica en
los campos juridicos y econémicos para poder evaluar diferentes op-
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ciones desde el punto de vista no s6lo del efecto sobre la recaudacién
sino también sobre la equidad, como planteaba Miguel Gutiérrez.

El otro requisito para hacer viable la reforma es desarrollar una ca-
pacidad de negociacion del Poder Ejecutivo y la Asamblea Legisla-
tiva con los sectores organizados de empresarios y trabajadores, con
los partidos politicos e incluso con las mismas instituciones del sec-
tor pblico.

Es necesario, también, desarrollar una capacidad de comunicar.
Aun cuando se logre el mayor equilibrio posible en la distribucién
de las cargas entre los diferentes grupos, siempre va a ser una solu-
ci6n dificil de llevar adelante, porque hay costos que son muy cla-
ros al inicio y los beneficios son de mas largo plazo y estan mas di-
luidos. Es importante, por ello, una comunicacién directa y trans-
parente con los grupos que tienen intereses. Hay que desarrollar,
también, una capacidad de comunicacién con los formadores de
opinién que conocen sobre los temas hacendarios y tributarios, con
otros que no son especialistas, con los medios de comunicacién y
con los partidos politicos.

En octavo lugar es importante integrar en la discusién a otros acto-
res que no tienen intereses muy particulares y que pueden ser arbi-
tros entre los diferentes intereses.

Un noveno aspecto se refiere a la necesidad de que los tres poderes
de la Republica den sefiales de austeridad, para tener la autoridad
moral de plantear una reforma fiscal. Se requieren del Poder Ejecu-
tivo sefiales muy claras de austeridad y de cobro eficiente de los im-
puestos con las actuales herramientas juridicas.

Finalmente, es esencial un liderazgo del Presidente de la Reptblica,
del Ministerio de Hacienda y, en general, de un equipo del Poder
Ejecutivo para impulsar esta reforma. El liderazgo no nace del va-
cio, sino de todos los puntos anteriores y de un trabajo en grupo.

Termino sefialando los cuatro peligros que hay que enfrentar. Uno
es creer la tesis de que con s6lo recaudar bien los impuestos el pro-
blema se resuelve. Si bien es cierto que es necesario recaudar bien
los impuestos, y el pais viene haciendo un esfuerzo en esta direc-
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ci6én, es importante tener presente que la autoridad tributaria no tie-
ne todos los instrumentos legales necesarios. La misma reforma
propone impuestos mds simples y con mejores caracteristicas para
lograr una mejor recaudacion.

El segundo peligro es afirmar que el problema fiscal y su solucién
es un asunto de s6lo el Gobierno y que con esta reforma se va a me-
dir a éste, a la Asamblea Legislativa y, en general, a la clase politica
en su capacidad de llevarla a cabo. Esto no debe ser asi. Este es un
problema no sélo del Gobierno y de los politicos, sino también de
los empresarios, los trabajadores y de todo el pais y, si fracasamos,
fracasamos todos. Tenemos o no tenemos todos, como pais, la capa-
cidad de hacerlo porque la clase politica refleja lo que es el pais.

El tercer peligro es creer que hay “soluciones méagicas”. Hay quie-
nes piensan que con sélo reingenieria financiera en la deuda, el pro-
blema se resuelve. Lo cierto es que con una carga tributaria como la
que tiene el pais no se pueden hacer milagros, dadas todas las aspi-
raciones que tenemos respecto a las diferentes funciones que debe
cumplir el Estado. Entonces, debemos tener cuidado con las solu-
ciones que asumen que el problema se resuelve sin costo alguno,
porque eso no existe.

El cuarto peligro que debemos tener presente para hacer viable una
reforma es el de no “satanizar” los proyectos, ya que sin siquiera
analizarlos, se estarian descalificando.

El mensaje fundamental que quiero dar no es si la reforma es viable
0 no, sino que tenemos que trabajar en los elementos que la hagan
posible y que el objetivo no es la reforma en si misma, sino los obje-
tivos que se logran con ella: la equidad, el crecimiento y la estabili-
dad econémica.




Comentario

FEDERICO MALAVASSI

Cuando hablamos de una crisis fiscal, querria que no la planteara-
mos en términos de una crisis financiera, sino de una crisis del Es-
tado costarricense. La crisis debe servirnos para plantear los temas
todavia con més profundidad y no s6lo con unas cuantas medidas
especificas que si bien son muy necesarias, son insuficientes. La
pregunta clave es: ;Hay que seguir manteniendo a un Estado gran-
de e initil? Creo que mds que unas cuantas medidas correctivas
que desemboquen en una reforma tributaria, si entendemos que cri-
sis fiscal es una crisis del Estado, es necesario plantearse si de ver-
dad éste merece existir y si de verdad estd haciendo algo tangible y
medible por nosotros los costarricenses.

Como parte de las medidas propuestas por la Comision de exminis-
tros de Hacienda, es muy importante la que se refiere a la reestruc-
turacién institucional. Este es el tema que nos llama a pensar qué
clase de Estado queremos en Costa Rica. También se plantea el te-
ma de las leyes de ocaso, lo que se refiere a que cuando se aprueba
una ley, esta tenga un plazo. Si resulta una buena ley, se renueva y
si no, fenece. Esto evita que permanezcan instituciones como, por
ejemplo, el Instituto Mixto de Ayuda Social.

Se propone, también, revisar las asignaciones presupuestarias con
destinos especificos del gasto. Hay dos clases de destinos especifi-
cos. Una es absolutamente irresponsable como asignarle a la educa-
cién un 6 por ciento del PIB, porque sin saber cémo estén las finan-
zas publicas y de dénde van a venir los recursos, se comprometen
gastos. Existe otra clase de destinos especificos como el dirigido al
Consejo Nacional de Vialidad, para el cual se puso un impuesto es-
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pecifico a los combustibles para devolverle a los duefios de vehicu-
los una buena infraestructura vial y no se hizo. Esto es similar a una
tasa; es decir, se estd convidando a los propietarios de vehiculos a
que acepten un impuesto bastante fuerte, dentro de los exagerados
impuestos que pagan los vehiculos en este pais, para que tengan
buenas carreteras.

Es necesario que aceptemos las culpas de los errores que hemos co-
metido al financiar un falso desarrollo con endeudamiento. Sino re-
conocemos los rumbos incorrectos que hemos tomado, no vamos a
solucionar nada. Por eso, quisiera pensar en un verdadero plan de
desarrollo del pais en lugar de un plan correctivo de la crisis fiscal,
vista como un problema presupuestario.

Finalmente, las cosas pasan por una estrategia legislativa, pues la
Asamblea Legislativa es el centro de muchas decisiones nacionales,
pero habra que tener un poco de paciencia, ya que hace muchos
afios que la Asamblea Legislativa no tiene una discusion seria sobre
nada. En este sentido, el Movimiento Libertario ofrece alma, cora-
zon y vida.




Comentario

MIGUEL GUTIERREZ

¢Es posible una reforma fiscal? Con esta pregunta se abre la mesa
redonda. Es una pregunta que ciertamente tiene que ver con estra-
tegia, viabilidad y, para usar el concepto clasico de estrategia, se re-
fiere a la coordinacion y direccién de los recursos para la consecu-
cién de algunos objetivos. La pregunta tiene que ver también con
medios, técnicas, fuerzas y, por supuesto, con el concepto de y la si-
tuacion actual y potencial de la correlacion de fuerzas.

De alguna forma en nuestra sociedad se ha establecido una “menti-
rilla colectiva”: el Gobierno simula que cumple y la gente simula
que paga. Pareciera que es indispensable recuperar la fe en la poli-
tica y sus instituciones. Permitanme traer a cuento una cita del Ar-
ticulo XIIT de la Declaracién de los Derachos del Hombre y del Ciu-
dadano en 1789, que relaciona precisamente la vida democratica, los
tributos y la rendicién de cuentas. El derecho de peticion tenia co-
mo contrapartida “el deber de todos los ciudadanos de contribuir
equitativamente, en razén de sus posibilidades, a las cargas y su de-
recho de comprobar por si mismos o mediante sus representantes la
necesidad de la contribucién publica, consentirla libremente, saber
cémo se emplea y determinar la cantidad, la base imponible, el co-
bro y su duracién”.

En ese sentido, dada la desconfianza social, si se quiere viabilidad
para la propuesta, es indispensable incluir dentro de una reforma
fiscal un componente de rendicién de cuentas y de gestos de auste-
ridad. Més atn, uno se pregunta si la proliferacién de asignaciones
presupuestarias con destino especifico en las leyes no serd una for-
ma de expresar desconfianza y de presentar la necesidad de tener
una especie de rendicién de cuentas anticipada.
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Ahora bien, cuando hablamos de rendicién de cuentas deberiamos
estar muy claros en lo que significa: es estar obligado a dar explica-
ciones sobre un asunto en forma veraz, completa, oportuna y res-
ponsable. Cinco preguntas permiten describir lo que es rendicion
de cuentas: ;Se cumplieron los objetivos propuestos por los gober-
nantes? ;Se emplearon los recursos de conformidad con estos obje-
tivos? ;Hubo honestidad en el uso de los recursos? ;Se dio un tra-
to equitativo, diligente y respetuoso a los habitantes en las institu-
ciones publicas? Y en el caso de incumplimiento en los puntos an-
teriores: ;Fueron sancionados los responsables?

En Costa Rica ya existen elementos y condiciones que facilitan o
constituyen rendicién de cuentas. Ademads, estos elementos estdn
mejor articulados en la nueva legislacion, sobre todo en la Ley de
Administracién Financiera y Presupuestos Piblicos. Todavia, sin
embargo, no existe un sistema institucional de rendicién de cuentas
que dé explicaciones en forma veraz, completa, oportuna y respon-
sable en materia fiscal, ni una cultura nacional que lo demande y
utilice apropiadamente.

El proyecto de ley propuesto representa una reforma con elementos
novedosos en cuanto a conceptos e instrumentos, entre otros. Es
una reforma legal integral y muy compleja. Ademas, representa
una notable mejora técnica respecto a la legislacién anterior e inclu-
ye herramientas de recaudacién que suponen una institucionalidad
eficiente con sistemas de informacién efectivos.

Apunto, sin embargo, algunos elementos de debilidad propiamente
del informe de la Comisién de exministros de Hacienda: sélo inclu-
ye estimaciones gruesas de las mejoras en la recaudacion y no hay
previsiones de equidad. Las estimaciones de recaudacion son extre-
madamente gruesas y uno no puede analizar con algtin grado de ra-
zonabilidad el incremento estimado, pero da la impresién de que es-
te seria mayor. El asunto de la equidad no se aborda con propiedad,
ni en el informe de la Comisién, ni tampoco en la exposicién de mo-
tivos del proyecto de ley.

En materia de gestién de la recaudacién tributaria, se reconocen una
serie de debilidades organizativas, institucionales, de capacitacion
de las personas y demés, tanto en la ley como en el informe. Pare-
ciera, sin embargo, que no hay disposiciones especificas para supe-
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rar esta situacién, aunque si las hay generales. Lo mismo respecto a
mecanismos internacionales evasivos, pues lo que plantea el infor-
me es una esperanza de que estos mecanismos no sean empleados
para malograr algunos de los propdsitos sobre todo en lo que a ren-
ta mundial se refiere.

Si bien la propuesta esté en la direccion correcta en el campo de los
ingresos al plantear como pilares el impuesto sobre la renta, el im-
puesto al valor agregado y el combate de la evasion, es importante
reconocer que “el diablo esta en los detalles”. Esa nivel de detalle
donde habra que discutir y concentrar un esfuerzo significativo.
Por ejemplo, me parece llamativo que en una ley se plantee pasar
del 30 al 15 por ciento en el impuesto sobre la renta, al unificarse es-
te entre las empresas de zonas francas y las locales, sin ninguna pre-
visién en recaudacion. A esos detalles son a los que me refiero.

Quisiera referirme a la correlacién de fuerzas. ;A quién se convoca
al conflicto? Se convoca al conflicto en una forma precisa y multi-
ple, sin establecer un claro balance. ;A quiény como se convoca al
apoyo? En forma difusa y genérica. Hay pocos premios, ya que la
reduccién de la inflacién no es un premio extraordinario en nuestro
pais. Pareciera que el asunto de los premios y castigos merece ma-
yor atencion.

Retomo la pregunta de la mesa redonda: ;Es posible esta reforma
fiscal particular? Diria que para esto es indispensable precisar lo re-
lacionado con la recaudacién, equidad, presiones y posibilidades
dentro de un juego democratico y acciones que fortalezcan la rendi-
cién de cuentas.

Es necesario comenzar el debate sobre este proyecto, pero hacerlo
también sobre otras opciones de solucién. Por ejemplo, (por qué
partir de que el régimen de zonas francas no puede ser modificado?
También valdria la pena comenzar por discutir la propuesta de los
exministros de Hacienda en lugar del proyecto de ley. Reconozco
como positivos los elementos técnicos de esta reforma propuesta,
pero enfatizo que es necesario precisar los detalles dentro de una ne-
gociacién democratica.




Comentario

S

BERNAL JIMENEZ

Muchas gracias por la amable invitacion a participar en este Foro.

Debo aclarar, en primer lugar, que es necesario hacer una distincién
entre la propuesta de la Comisién de exministros de Hacienda y el
proyecto de ley que envi6 el Gobierno a la Asamblea Legislativa,
aunque pueden coincidir en muchos.

El déficit fiscal no se origina como en una empresa en donde sim-
plemente los ingresos son insuficientes para cubrir los gastos. El dé-
ficit fiscal es el reflejo de un profundo problema nacional de cardc-
ter socio-politico. Si quisiéramos resumirlo en pocas palabras, el dé-
ficit es la diferencia entre las aspiraciones ptblicas (demanda por
bienes ptiblicos) y los esfuerzos financieros que hacemos los costa-
rricenses (tributo). No es justo, entonces, decir que s6lo un ministro
es responsable del déficit fiscal, cuando este depende de factores po-
liticos, de la Asamblea Legislativa, de presiones de distintos grupo
y las necesidades colectivas. Si los presupuestos se formularan sélo
con lo que estableciera el Ministro de Hacienda, no habria déficit fis-
cal, porque en general los ministros han sido personas serias y res-
ponsables. El problema es, precisamente, que no son ellos los tinicos
que intervienen en su formulacion.

Los exministros que integramos la Comisién nos planteamos desde
el inicio un esquema de trabajo en donde lo primero fue determinar
las proyecciones fiscales, que dieran una idea de orden de magnitud
de lo que podria acontecer en el sector piblico en el futuro. En se-
gundo lugar, planteamos qué medidas proponer en el area del gas-
to, pues esta es la ruta ética. Los tltimos gobiernos han hecho es-
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fuerzos en tal sentido, pero no con la fortaleza politica para corregir
los disparadores del gasto mas importantes: pensiones, destinos es-
pecificos e intereses.

Otro tema ampliamente discutido fue el de las reformas administra-
tivas y juridicas para mejorar la recaudaci6n, aunque no es correcto
afirmar que con s6lo estas reformas todo se solucionaria. El Minis-
terio de Hacienda no puede corregir todos los problemas de la re-
caudacién por si solo, pues es también necesario tomar medidas en
el Poder Judicial para hacer verdaderamente compulsivo el pago de
tributos mediante el castigo de la evasion.

Por otra parte, en el pais tampoco existe cultura tributaria, ya que no
se ha ensefiado en la educacién primaria y secundaria la obligacion
de pagar impuestos como parte de las responsabilidades de los ciu-
dadanos. A la gente no le gusta pagar impuestos y tenemos una so-
ciedad donde muchas empresas eluden sus obligaciones tributarias.
Asf como un acto de agresién en la calle violenta el orden ptblico,
igual lo violenta quien no paga los tributos que le corresponden, a fin
de que el Estado brinde los bienes ptiblicos que todos disfrutamos.

El otro aspecto del gasto ampliamente discutido por los exministros
fue el de la deuda puiblica, sobre lo cual creo que se puede hacer una
reingenierfa financiera, que brindarfa elevadas economias fiscales.
No debe creerse, sin embargo, que con s6lo eso se arreglaria todo el
problema del déficit.

Finalmente, se tomo el tema de los ingresos por impuestos. Aqui se
plantearon dos cosas. Primero, se concluyé que el problema no se so-
luciona con una carga tributaria del 12 a 13 por ciento, y tampoco si
no se introduce mayor justicia, con el impuesto sobre la renta como
eje fundamental del sistema impositivo. Segundo, el impuesto de
ventas no es atin un impuesto completo al “valor agregado”; en al-
gunos aspectos si lo es, pero en otros no actiia como tal. La importan-
cia de convertir el impuesto de ventas en un verdadero impuesto al
valor agregado no es solamente por sus efectos favorables en los in-
gresos, sino también por su ayuda en el control recaudatorio, ya que
permite establecer informacién cruzada con el impuesto sobre la ren-
ta. Se discuti6 la posibilidad de subir el impuesto al valor agregado
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pero hubo discrepancias entre los miembros de la Comision y se op-
t6 por no aumentarlo. Mi posicion fue muy firme en contra de subir
ese tributo mas alld de la actual tasa del 13 por ciento.

;Qué va a pasar con esta reforma? ;Qué camino debemos seguir?
Creo que el Gobierno “arrancé con el pie izquierdo” porque debio
presentar varios proyectos de ley separados en lugar de uno solo.
Asi pueden estudiarse, debatirse y aprobarse varias partes del pro-
yecto de manera simultanea.

Cuando hablamos de reforma fiscal, ademas deben plantearse los
temas de reformas de la estructura del Estado, que son necesarias
para solucionar el problema fiscal. En la propuesta de la Comision
existen medidas planteadas al respecto.

El otro punto esencial de procedimiento es que en Costa Rica estos
temas deben discutirse con todas las instancias de la sociedad civil
que sea posible y darle la informacién necesaria. Es sumamente im-
portante la forma en que discutamos, para que no pase como lo que
ocurrié con los proyectos del ICE. Debe existir un acuerdo nacional
con una amplia participacion.

Concluyo diciendo que es imperativo buscar la forma de imprimir
més justicia al sistema tributario, donde los que mas tienen, mas pa-
guen; como una realidad y no como pura demagogia, porque con
ello va a mejorar la educacion, la seguridad y el bienestar social. Ese
es el camino fundamental que debemos seguir: persuadir y conven-
cer a la ciudadania que las medidas para corregir la situacién fiscal
nos llevaran a estadios de mejoramiento para toda la sociedad.



Discusion general

BERNAL JIMENEZ - FEDERICO MALAVASSI - RONULFO JIMENEZ

Para ganar credibilidad y apoyo, ;cémo controlaran la evasion via
los negocios offshore y/o las sociedades anénimas?

Responde Bernal Jiménez: Estamos proponiendo que el impuesto
sobre la renta pase de ser territorial a universal o mundial, de ma-
nera que se graven no sélo las rentas que los costarricenses generen
localmente, sino también las que reciben del exterior. Los depdsitos
que se tengan offshore tendrian que pagar impuesto sobre la renta.
Por eso, también es importante establecer tasas de impuesto que
sean competitivas y razonables, para que las grandes compaiiias
que estén instaladas en Costa Rica tributen localmente y no afuera.

El proyecto propone la creacién de una asignacion presupuestaria
con destino especifico para la Agencia de Recaudacion. ;Qué opi-
na de esta medida cuando en el mismo informe se castiga la crea-
cién de este tipo de destino?

Responde Bernal Jiménez: Tiene razén, pero es en el proyecto de ley
donde se propone. Estoy en contra de un porcentaje fijo. Sin embar-
go, es importante darle a la Agencia un presupuesto adecuado.

(Por qué no retomar la venta de activos del Estado? ;Deberia ce-
der el pais ante intereses sindicales y de grupos a costa de todos?
(Apoyara el plan o lo obstaculizara?

Responde Federico Malavassi: E1 Movimiento Libertario siempre
estd dispuesto a discutir la venta de cualquier pedazo del Estado, de
cualquier institucién y de cualquier cosa. Bajo ningtn criterio, sin
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embargo, estariamos de acuerdo en vender empresas en condicion
de monopolio, porque més nos interesa la apertura que la venta de
activos. En este momento no es nuestra prioridad vender los acti-
vos y si hay que mantener un monopolio para tener un poco mas de
recursos financieros, preferimos renunciar a esos recursos, pero lo-
grar la apertura. El plan fiscal propuesto tiene la ventaja de que pro-
cura ser integral, pero también percibimos que las personas se sien-
ten agredidas, porque nos convida a todos los costarricenses a pagar
més impuestos para financiar errores, pero no a construir algo muy
bueno. Deberiamos empezar por corregir esos errores y no seguir
financiandolos y ello puede implicar la venta de activos del Estado.
Los costarricenses debemos tener una discusién sobre los problemas
reales y no sélo sobre los problemas financieros. No se trata senci-
llamente de pagar impuestos, sino de discutir la visién de futuro
que queremos los costarricenses.

;C6mo se lograra un salto de calidad del servicio que brinda el Es-
tado con este proyecto?

Responde Ronulfo Jiménez: La pregunta da como implicito que
los servicios que brinda el Estado son malos y, si bien podemos ha-
cerles criticas, cuando uno compara internacionalmente la calidad y
la cobertura de los servicios que Costa Rica tiene en educacion y sa-
lud, se da cuenta que son buenos. Hemos adoptado una actitud pe-
simista donde se dice “todo estd mal” y, si bien tenemos problemas
en salud, los indicadores del pais en cuanto a mortalidad infantil,
esperanza de vida y otros son buenos y, en educacion, se ha ido me-
jorando la cobertura en ensefianza secundaria en.los aftos recientes,
después de que habia bajado en los ochenta, aunque todavia hay
problemas de calidad. La pregunta clave es: {Qué esperamos los
costarricenses de los servicios con una carga tributaria del 12 por
ciento? Tenemos aspiraciones de calidad y servicios como si fuéra-
mos Francia o un pais nérdico, pero tenemos un sistema fiscal que
es mas parecido al de Haiti y debemos cerrar esa brecha mejorando
el sistema fiscal y no desmejorando la calidad de los servicios. De-
bemos aspirar a tener un sistema fiscal parecido al de un pais desa-
rrollado.
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(Cuil es el papel de la prensa en la reforma?

Responde Ronulfo Jiménez: Puede ser positivo o negativo y creo
que es necesario que exista mucha informacion transparente que
pueda difundirse. Existe, sin embargo, una tendencia de los medios
de comunicacién de sobrerepresentar a los que estdn en contra de
los proyectos. Por eso, quisiera hacerles un llamado a los medios
para que todos los grupos estén representados, tanto los que apoyan
el proceso como los que estdn en contra, porque sino empieza a
crearse la imagen de que todos se oponen.



Reflexion final

JORGE WALTER BOLANOS

La elocuencia y la sabiduria que he escuchado hoy me ha convenci-
do cada vez més de que estaba en lo cierto cuando, tal vez pecando
de ingenuo, acepté el cargo de Ministro de Hacienda. Digo “pecan-
do de ingenuo” porque no tenia idea todavia de la gran dimensién
del problema a que nos enfrentamos, pero me pongo a pensar cuél
seria la ingenuidad tal vez de una persona como don José Figueres
de irse a la Lucha a armar una revolucion, cudl seria la clarividencia
y posiblemente la ingenuidad de algunas personas cuando decidie-
ron hacer una universidad en esta aldea, me pongo a pensar en la
clarividencia de algunos que decidieron establecer las Garantias So-
ciales en Costa Rica o de aquel valiente que se imaginé algun dia po-
ner un impuesto de renta donde no teniamos impuestos en este
pais. ;Por qué no sofiar en ese futuro de una Costa Rica mejor? ;Por
qué no sofar en que existe un futuro promisorio para todas las nue-
vas generaciones?

Quisiera transmitir mi profundo agradecimiento a los sefiores exmi-
nistros de Hacienda por la reputacién, sabiduria y sacrificio que
quedaron plasmadas en su propuesta. Debemos agradecer el tener
gente tan generosa que multipartidariamente se juntan y llegan a un
consenso para plantear las soluciones que requiere Costa Rica.

Lo que he aprendido hoy es que debemos dialogar, disentir, nego-
ciar, convencer y educar. Espero tener la posibilidad de tener a los
diputados de mi lado y llevarlos conmigo a las comunidades o a los
grupos empresariales a explicar por qué es que estamos en esto y
por qué es importante. El gran reto es hacer entender a la poblacién
las razones por las que es necesaria una reforma fiscal, porque a ve-
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ces parece que a nadie le importa la deuda y el déficit. Es importan-
te entender la urgencia de corregir la situacion fiscal hoy y no ma-
fiana y entender la relacion entre la parte econémica y el estado de
pobreza en que viven muchos costarricenses. El problema de la
transformacién econémica del pais estd en el campo humano en el
sentido de cémo explicar de una forma clara a todos los costarricen-
ses que necesitamos hacer un sacrificio temporal con el objeto de po-
der contar con un mayor progreso econdmico que nos va a benefi-
ciar a todos.

Posponer estas reformas hace la situacién cada vez peor, porque lle-
gar a confrontaciones y choques sociales va ser muy sencillo. Me
preocupa lo que estd pasando en Argentina, lo que pasa en Guate-
mala y lo que ha pasado en otras latitudes, porque aun teniendo la
oportunidad de tomar algunas acciones a tiempo, se toma la actitud
de esperar a mafiana. Nosotros no nos debemos dar ese lujo y tam-
poco el lujo de oponernos sin plantear una mejor forma de hacerlo.

Creo que hay una coyuntura especial que estamos viviendo en el
pais. Primero, tenemos a un Presidente Electo con una extraordina-
ria capacidad de didlogo y de comunicacién. Segundo, creo que te-
nemos una Asamblea Legislativa de lujo con personas cuya inteli-
gencia es mayor que cualquier otro interés y creo que todas son per-
sonas que estan pensando en la préxima generacién y no en la pro-
xima eleccién. Tercero, creo que tengo el respaldo de la Comisién
de exministros.

Para concluir esta conversacién con ustedes, quisiera plantear que
me gustaria que la transformacién fiscal se llame “Cruzada Nacio-
nal para Reducir la Pobreza” para que la entienda hasta la dltima
persona que es afectada por la acumulacién de los problemas del
pasado que nos han llevado a tener la deuda y la situacion fiscal de
hoy. Quisiera hacer un llamado a ustedes lideres de la comunidad
y a todas las personas que nos pueden ayudar, para que nos den una
oportunidad. Por mucho que hagamos, esto no se resuelve ni en
una semana, ni en un mes, ni en un afio. Pero es necesario montar
el tren en los rieles y saber que ese tren va en la direccién correcta.






