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I. RESUMEN EJECUTIVO

El presente estudio es un analisis del proceso de ajuste en
Costa Rica a partir de la crisis econémica de 1980-82 y su impacto

sobre la pobreza rural.

o T

La crisis econdémica fue el resultado de la cbnfluencia de
factores externos y factores internos en el contexto del

agotamiento del proceso de sustitucién de importaciones.

El costo social de la crisis fue muy elevado, incrementédndose
el desempleo y la pobreza, en medio de un proceso inflacionario
descontrolado, de una gran devaluacién del tipo de cambio, 1la
reduccién del producto, el freno de la inversién y el agotamiento

de las reservas monetarias internacionales.

A partir de 1982 se inicia un proceso de estabilizacién y
recuperacién, basado en el control de precios clave (tipo de cambio
y tasas de interés), la reduccién de desbalances internos a través
del aumento de los ingresos fiscales y la reorientacién del crédito
hacia el sector privado, una politica de ingresos orientada a
recuperar los niveles previos a la crisis, y un programa de
compensacién social dirigido a reducir el costo social. El
financiamiento externo de que se dispuso en ese entonces, gracias
en medida importante a la prioridad politica que tenia

Centroamérica, permitié llevar a cabo un ajuste expansivo, que
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permitié restaurar la estabilidad, asi como aumentar los ingresos
a niveles semejantes a los de antes de la crisis. La pobreza rural
gse redujo en el perfodo, tanto por el aumento del empleo y los ‘L“fl*‘
salarios (cuyo aumento se estimulé a través de 1la politica @‘ﬁmvu
salarial), como por el efecto de la devualuacién del tipo de cambio

y de una politica de subsisdios a los productores de granos bésicas

g./gfl. M
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a través de precios de sustentacién.

En el periodq 1986-1990, politica econémica se centra en la
promocién del ajuste estructural, buscando la consolidacién de un
nuevo modelo de desarrollo basado en la expansién de las
exportaciones a mercados fuera de la regién centroamericana. Se
establecieron para este fin sistemas de estimulo a las
exportaciones, unidos a una politica activa de devaluacién y al
mantenimiento en términos reales de 1los salarios. Las
exportaciones respondieron positivamente a los incentivos,
logréndose en 1989 los volimenes méds altos de produccién de café y
banano en la historia, asi como un notable incremento de las nuevas
éxportaciones dirigidas fuera de Centroamérica, a tasas superiorqs
al 20% anual en el periodo. La pobreza rural continué reduciéndose
en esta fase, llegando en 1989 a niveles inferiores a los de

principios de 1la década, y los grupos pobres rurales se

caracterizan ahora por depender en mayor medida de actividades de

exportacién, en las cuales sus ingresos son més altos.






Poou T oot
Al e & QBJ’W

N

9{’ el grupo mds afectado negativamente por el proceso. En la fase de

Los pequefios productores campesinos de granos basicos fueron

estabilizacién y recuperacién, como se sefiald, los precios de

sustentacién fueron utilizados.__como parte de 1la politica de

\——""—-
ingresos, para lograr una recuperacién a los niveles previos a la

crigis. La produccién de maiz y frijol se expandié, generando

pérdidas fiscales importantes. En la fage de ajuste estructural,

los précioé se redujeron en términos reales para reducir esas

pérdidas y aproximarlos gradualmente a los precios internacionales
(definidos no como precios de mercado, sino como promedios méviles

de 60 meses, para reducir las fluctuaciones). La reduccidén en

')v 1986-87 fue muy fuerte, y se generé un importante empobrecimiento,
bx(;‘ que en los afos subsiguientes se ha venido reduciendo gradualmente,
ﬁys gracias en parte a la puesta en marcha de programas de asistencia
vf)r técnica, diversificacién y comercializacién dirigidos especi-
ficamente a esos grupos. Esta experiencia sefiala la importancia, en
los casos de productores campesinos, de combinar programas de
asistencia directa con las modificaciones en los sistemas de
precios propias de los programas de ajuste, asi como la necesidad
de una adecuada programacién de las acciones para evitar mayores

costos sociales.







II. INTRODUCCION\!

La llamada "década perdida" del desarrollo latinoamericano ha
sido un periodo de intensas transformaciones en nuestro continente.
El deterioro y las fluctuaciones de las condiciones comerciales y
financieras, el agobiante peso de la deuda externa, y las
dificultades para diseiiar y ejecutar programas de ajuste y
mn;ac;-i;; ‘:i;“-las economias que vinculen arminicamente..el
csecip@gﬂ}q_ggn_la_aqn&i-d, han significado un deterioro de las

condiciones de vida de grandes mayorias en muchos de nuestros

paises.

La busqueda de opciones para la década que recién se inicia
demanda el andlisis de la diversidad de experiencias nacionales,
para extraer de ellas elementos que, s8in pretender traslaciones
mecidnicas, beneficien la formulacién de politicas en cada uno de

nuestros paises.

l/ Deseamos expresar nuestro agradecimiento al Lic. Pablo
Sauma, del Instituto de Investigaciones en Ciencias Econémicas
(IICE) de la Universidad de Costa Rica, sin cuya colaboracién y
apoyo este trabajo no habria sido posible, asi como a la Asociacién
Alternativas de Desarrollo y al grupo ATD Consultores, que
proporcionaron recursos adicionales para 1llevarlo a término.
Agradecemos también su apoyo a las licenciadas Virginia Rodriguez,
Maria Marta Bdez y Marita Begueri de la Direccién General de
Estadistica y Censos, al Lic. Edgar Cabrera, Director General de
Planificacién del Trabajo, al Lic. Guillermo Vilchez, Director de
Informacién de MIDEPLAN y a la Licda. Ana Mercedes Brealey,
Directora de CADESCA/Costa Rica.






En este estudio, elaborado por encargo del Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), se

analiza la experiencia de aJuste de Costa R1ca en la década de los

/‘\—-__—_______* - e s o ® A e -t — - Raniadie atiaiing
ochenta ¥y su impacto sobre la pobreza a_rurgl, con el propésito de
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identificar relaciones relevantes en la interpretacidén histérica de
este caso particular y en la definicién de estrategias y politicas

para los préximos afios.

El trabajo se divide en once capitulos; de ellos el primero
corresponde al Resumen Ejecutivo, y el segundo a la presente

Introduccién.

En el tercero se discuten los principales elementos que
precipitaron la crisis econémica (1980-1982) en Costa Rica,
destacando el deterioro de las condiciones externas (incluida la
crisis politica centroamericana), que se unié a los intentos del
gobierno de entonces para enfrentar la situacién recurriendo al
financiamiento externo y expandiendo la economia, en un contexto de
agotamiento del modelo de desarrollo basado en la sustitucién de

importaciones en el marco del Mercado Comin Centroamericano.

En el cuarto capitulo analizamos las estrategias y acciones de
politica econdémica adoptadas en dos perfodos distintos del proceso
de ajuste: Estabilizacién y Recuperacién (1982-1986) y Ajuste
Estructural (1986-1990). El periodo de Estabilizacién y

Recuperacidén se caracterizé por la toma de control por parte de






las autoridades econémicas de los principales instrumentos de
politica econdémica y por la estabilizacién y recuperacién no sélo
de los balances macroeconémicos sino también de los ingresos de la
poblacién. En la fase de Ajuste Estructural, el énfasis se colocé
en la creacién de un nuevo modelo de crecimiento, sustentado en 1la
expansién de las exportaciones a mercados fuera de la regién
centroamericana, y en la redefinicién de limitaciones heredadas del
pasado que inhibian el crecimiento, como la deuda externa y los
sistemas de incentivos orientados hacia el mercado interno (y

centroamericano).

En el siguiente capitulo se presenta una revisién sintética de
la literatura sobre el comportamiento y las caracteristicas de la
pobreza y la distribucidén del ingreso durante el periodo, resal-
tando el significativo deterioro social en los afios de la crisis,
el retorno a las condiciones previas durante la fase de Estabiliza-
cién y Recuperacién, y la existencia de un proceso de concentracién

del ingreso en las zonas rurales en la fase de Ajuste Estructural.

Las consideraciones metodolégicas incluidas en el capitulo
sexto, ademds de describir algunos procedimientos seguidos que
circunscriben la validez de las conclusiones obtenidas, plantean
como orientacién general del trabajo el tratar de identificar el
impacto de los programas de ajuste sobre diversos grupos pobres de
las zonas rurales, de acuerdo con los principales canales a través

de los cuales perciben sus ingresos (del sector agropecuario






-salarios, ingresos por trabajo independiente, autoconsumo, etc-,
del sector rural no agropecuario, del sector piblico, de 1las

variaciones en los precios como consumidores).

La definicién y caracterizacién de los pobres rurales se
presenta en el capitulo sétimo, tomando en cuenta la disponibilidad
de informacidén y describiendo los principales vinculos establecidos

de acuerdo con las orientaciones metodolégicas.

Los capitulos octavo a décimo presentan los resultados
obtenidos, centrdndonos primero en los efectos de las politicas
sobre la economfa, luego en 1los efectos sobre la pobreza, vy
concluyendo con una visién de conjunto sobre la evolucién de la
pobreza y sus determinantes en el perfodo. Es importante destacar
que ain cuando hay alguna evidencia de aumentos en la concentracién
del ingreso, la incidencia de 1la pobreza se redujo en forma
sostenida durante los periodos de ajuste identificados, llegando en
1989 a niveles inferiores a los de principios de la década. El
crecimiento econémico general (y 1la consecuente absorcién de
empleo) y, en el sector agropecuario, la expansién de las
actividades agricolas de exportacién no tradicional se asocian a
esta reduccién de la pobreza. En la direccién opuesta actuaron los
programas de ajuste de los precios de los granos bédsicos (maiz y
frijol), que cuando se ejecutaron significaron un empobrecimiento

de los productores correspondientes.






El capitulo onceavo presenta nuestras consideraciones finales,
as{ como algunas recomendaciones sobre necesidades adicionales de

investigacién.

Debe advertirse al lector que este es un estudio de carédcter
exploratorio, que busca, méds que demostrar hipétesis, sugerir
caminos importantes para el andlisis del caso costarricense y la

formulacién de politicas.






III. N ZA Y CAU CRISIS NOMI

A. ANTECEDENTES: LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES EN EL MARCO DE

LA INTEGRACION CENTROAMERICANA.

A partir de los afios sesenta se impulsa en Costa Rica un
proceso de desarrollo basado en la sustitucién de importaciones
industriales en el marco del Mercado Comin Centroamericano, en la
expansién y diversificacién de las exportaciones agropecuarias, y
en un activo papel del Estado en el desarrollo de infraestructura,
la creacién y operacién de empresas de servicio piblico y la

atencién de las necesidades bdsicas de la poblacién.

1. Logros

Los resultados fueron altamente favorables. La economia
costarricense crecié en el periodo 1962-79 a una tasa anual
promedio de 6%, una de las méds elevadas del continente. Las
exportaciones, la inversién piblica y la inversién privada fueron
los factores méds dindmicos, creciendo a tasas anuales promedio de

9.1%, 10.4% y 7.8% respectivamente.

En el campo del desarrollo social sobresalen los avances en
salud y educacién, fortalecidos especialmente en los afios setenta.

A finales del periodo, Costa Rica mostraba indicadores sociales






que la acercaban méds a los de los paises industrializados que a los

tipicos de los paises menos desarrollados:

CUADRO 3.1

ALGUNOS INDICADORES SOCIALES
A FINALES DE LOS ANOS SETENTA

INDICADOR

Costa
Rica

Menos
Desarr.

Indus-
trializ.

Esperanza de vida
al nacer

Mortalidad infantil
(por mil)

Poblacién por
médico

Poblacién por cama
de hospital

Tasa de alfabetismo
adulto

72

28

1470

290

59

94

5706

1011

75

11

554

120

FUENTE: World Bank, World Tables, Third Edition,

2. Debilidades

1983.

a. Agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones.

Ya desde finales de la década de los sesenta el agotamiento de

la etapa fdcil del modelo de sustitucién de importaciones se higzo

evidente en un deterioro paulatino de la tasa de crecimiento del

sector industrial, situacién que se agravé a rafiz del conflicto

bélico entre Honduras y El1 Salvador (1969).

10






La industrializacién lograda se concentré en la fase final de
produccién de bienes de consumo (tanto duraderos como no
duraderos), con una minima integracién industrial, que implicé una
alta dependencia de divisas y de materias primas y bienes de

capital importados.

La generacién neta de divisas, sin embargo, continué
dependiendo fundamentalmente de los productos tradicionales (en
especial café y banano), y de la evolucién de los precios de tales

productos en el mercado internacional.

No obstante, los gobiernos de la década de los setenta
propiciaron el desarrollo de exportaciones no tradicionales a
terceros mercados (fuera del 4rea centroamericana) a través de la
"Ley de fomento a las exportaciones", emitida a principios de 1la
década, y en la cual se crea el Certificado de Abono Tributario

(CAT), un subsidio al valor exportado.

Los resultados fueron positivos, pues las exportaciones no
tradicionales a terceros mercados llegaron a ser en el trienio
77-79 un 14X del total exportado, cuando eran un 6% en el trienio
62-64. Se iniciaron también negociaciones regionales para reducir
el arancel centroamericano y orientar la produccién de la regién

hacia el exterior.

11






Asimismo, con la idea de desarrollar proyectos de exportacién
y empresas productivas de gran escala, en las cuales el sector
privado tenia poca capacidad (por razones de riesgo y escala) para
intervenir, se creé la Corporacién Costarricense de Desarrollo
(CODESA) y un conjunto de empresa subsidiarias directamente
productivas. Problemas de organizacién y administracién hicieron
que, salvo en contadas ocasiones, el "estado empresario" fuera una
fuente adicional de incremento en los gastos de gobierno y de

demanda de fuentes de financiamiento, en especial externas.

b. Estancamiento relativo del sector agropecuario.

Durante la primera década de este modelo de desarrollo, el
sector agropecuario crecié a una tasa media del 5.7%. La
produccién industrial crecié a un 9.2X y el PIB a una del 5.9%. En
la década de los setenta, sin embargo, el crecimiento del sector
agropecuario en su conjunto se redujo a un 2.9% promedio anual.
Para ese mismo perfodo la tasa media del PIB fue de un 6.2% anual
y la del sector industrial de un 8.2%. Esta reduccién en la tasa
de crecimiento agropecuario se evidencia en la mayoria de los

productos del sector.

c. Dependencia de financiamiento externo.

El modelo de desarrollo implantado en esta época requeria

volimenes significativos y crecientes de financiamiento externo,

12






como lo refleja la existencia constante de déficits en la cuenta

corriente de la balanza de pagos del periodo.

Durante los afos sesenta y setenta se dispuso de ese
financiamiento, tanto en forma de inversién directa como
endeudamiento piblico. Este WdWltimo, en especial durante los
iltimos afios de la década de los setenta, se incrementé de manera
significativa, pasando de $ 164 millones en 1970 a $ 1480 millones

en 1979.

B. LA CRISIS (1980-1982)

Costa Rica vivié a principios de la década de los ochenta una

de las crisis econdmicas mds grave de este siglo. Un conjunto de

factores externos e internos se superpusieron al debilitamiento

del modelo de desarrollo vigente para generarla.

1. Causas externas

Dentro de las causas externas de la crisis cabe mencionar:

a. El deterioro de los términos internacionales de

intercambio.

El descenso en los precios internacionales del café se unié al

incremento de los precios del petréleo para generar en sélo dos

13






afios -de 1980 a 1982- un deterioro de un 14X de los términos
internacionales de intercambio de Costa Rica, que en los afios
posteriores a la primera crisis del petréleo habfian aumentado a
niveles sin precedentes (en 1977 se ubicaron un 25% por encima del

nivel de 1980).

b. La crisis econémica internacional.

La recesién en los principales paises industrializados tuvo
consecuencias negativas para el crecimiento de las exportaciones de
Costa Rica, debido a la reduccién de la demanda y a las crecientes
prédcticas proteccionistas impuestas por esos paises. Las expor-
taciones que entre 1971 y 1980 habian crecido continuamente,
pasando de $ 231 millones a $§ 1,002 millones, préicticamente se

estancaron en 1981 y decrecieron en un 14% en 1982.

c. El comportamiento del sistema financiero internacional.

En una primera etapa, la elevada liquidez internacional y la
disposicién de 1la banca internacional para asumir riesgos
crecientes en Costa Rica, significaron un aumento importante de la
oferta de crédito externo dirigida hacia el pais. En una segunda
fase, qué corresponde a las politicas macroeconémicas restrictivas
de los paises industrializados, se reduce el crédito externo,
aumentan las tasas de interés, ¥y se genera una crisis de pagos que

excluye a Costa Rica de los mercados financieros internacionales.

14






d. La crisis econémica y politica centroamericana.

La profundizacién de 1la crisis politica y econémica
centroamericana significé un elemento adicional para profundizar
la crisis econémica en Costa Rica, pues se redujeron el comercio
regional y la inversién, tanto local como extranjeras. Se alejé
asimismo la posibilidad de renegociar durante el periodo 1la
reorganizacién del Mercado Comin, dada la incapacidad de gobernar

de los Estados de la regién.

2. Causas internas

La difficil situacién externa, unida a las condiciones
estructurales a las que anteriormente se hizo referencia, no tuvo
como contrapartida una politica econémica oportuna y coherente, lo

que aceleré la crisis y probablemente profundizé sus consecuencias.

El gobierno que se inicié en 1978 propicié un proceso de
liberalizacién y apertura econémica que se expresé (ante las
dificultades para modificar el Arancel Externo Comin
Centroamericano) en la reduccién de 1las sobretasas a las
importaciones y los impuestos selectivos de consumo (que son en
realidad parte de un arancel encubierto, pues gravan méds a los

bienes importados que a los nacionales).

15






Estas medidas de apertura comercial se acompafiaron de un
proceso de liberalizacién prematuro del mercado financiero en
cuanto a fijacién de las tasas de interés y asignacién del crédito

por sectores productivos.

Al deteriorarse 1las condiciones internacionales -que se
expresan tanto en un deterioro de la balanza de pagos como de las
cuentas fiscales-, se buscéd enfrentar la situacién posponiendo el

ajuste a través del financiamiento.

El déficit fiscal se incrementé a 13.3X del PIB en 1980 y
llegé a 13.7 en 1981. Para financiarlo se recurrié a la emisién
monetaria y al crédito del Sistema Bancario Nacional, reduciendo
las disponibilidades de crédito para el sector privado y aumentando

las tasas de interés.

La balanza de pagos se deterior$é sistemdticamente, al punto
que el déficit comercial llegé en 1980 a ser el 50X del total de
las exportaciones y las reservas monetarias internacionales
llegaron a ser negativas en 1981. El tipo de cambio se mantuvo
fijo hasta finales de 1980 (a pesar de que probablemente debié
devaluarse desde 1978), y ante la escasez de divisas en el mercado
oficial una parte creciente de las transacciones se trasladé hacia
el mercado libre, donde el tipo de cambio se devalué acelerada-
mente, alimentado asfi por la via de los costos el proceso

inflacionario. La crisis estimuld a su vez fuertes movimientos
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especulativos en el mercado cambiario, fuga de capitales, y la
pPérdida de control por parte de las autoridades monetarias de ese

mercado.

El endeudamiento piblico externo crecié de $ 1,797 millones a
$ 2,807 millones entre 1980 y 1982, con un peso creciente de 1la
deuda con la banca comercial, a'plazos cada vez més cortos y con
tasas de interés cada vez mids altas. La deuda externa per cépita
aumenté hasta convertirse en la mds alta del mundo. En julio de
1981, Costa Rica fue el primer pais latinoamericano en declarar una
moratoria de la deuda externa. Como resultado, se interrumpieron
los flujos de financiamiento y se rompieron las relaciones con los

organismos financieros internacionales.
C. EFECTOS DE LA CRISIS.
1. Efectos macroeconémicos

La crisis tuvo como efecto inmediato un proceso de ajuste
"involuntario”" en los principales agregados, precipitado por 1la
ruptura de relaciones con los organismos financieros interna-

cionales y el agotamiento de las reservas monetarias.

En sé6lo dos afios, de 1980 a 1982, el PIB se redujo en un 10%,
el déficit fiscal llegé a 14X del PIB en 1981, el tipo de cambio se

devalué mids de 350%, el déficit comercial, luego de 1llegar a
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niveles inmanejables, se redujo a prdcticamente equilibrio en 1982
como resultado de la contraccién del producto y las importaciones.
La tasa de subutilizacién de la mano de obra aumenté de 14% a 24X%,
el desempleo abierto llegé a 9.4%, y el consumo per cépita se

redujo en un 21% en dos aiios.

2. Efectos sectoriales

El sector agropecuario, sin embargo, no fue tan severamente
afectado. En 1981 se observa un crecimiento de 5.1% de 1la
produccién agropecuaria, en contraste con una caida de 2.3% del
PIB, y el descenso observado en 1982, de -4.7%, es también menor
que el del conjunto de la economia (-7.3%). Concomitantemente, el
sector absorbié 29,000 empleados entre 1980 y 1982, en
contraposicién de 6,000 que absorbieron los restantes sectores de

la economia.

La elevada devaluacién del tipo de cambio, asi como las
politicas de sostenimiento a la produccién de granos bésicos y la
inelasticidad de 1la demanda de alimentos, favorecieron el

crecimiento del sector en medio de la crisis econémica.

3. El costo social de la crisis.

La crisis, y el proceso de ajuste involuntario, tuvieron

elevados costos sociales.
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Los principales efectos sociales se hicieron sentir sobre la
poblacién asalariada, y en particular la urbana. Aparte del
empobrecimiento general reflejado en la reduccién del producto y el
consumo, los asalariados vieron reducirse su participacién en la
distribucién funcional del ingreso de 55% en 1980 a 49% en 1982
(normal=51%), a pesar de un aumento en la tasa de participacién en
la PEA. La tasa de subutilizacién de la mano de obra se duplicé,
al igual que cada uno de sus componentes. El desempleo se
caracterizé por un aumento de los cesantes y de los jefes de hogar,

y por una mayor duracién del desempleo.

La distribucién familiar del ingreso también se deterioré,
siendo los grupos més altos y los méds bajos los gque menos

perdieron.

La pobreza -medida de acuerdo con la metodologia de la CEPAL-

se incrementé de 20-25% en la década de los setenta a cerca del

34%. El aumento fue mayor en las zZonas urbanas que en las rurales
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IV. REFORMAS MACROECONOMICAS Y SEC!QRIALES\l

En el presente capftulo se realiza una revisién de las
principales medidas y acciones de politica econémica, tanto a nivel
macroeconémico como sectorial, que se plasmaron para superar 1la
crigsis e ir configurando paulatinamente un nuevo modelo de

crecimiento.

El capitulo se divide en dos partes. En la primera se discute
la fase de Estabilizacién y Reactivacién, en la cual el proceso de
ajuste se centré en la toma de control por parte de las autoridades
gubernamentales de 1los principales instrumentos de politica
econémica, y en la estabilizacidén no sélo de los balances macroeco-

némicos sino también de los ingresos de la mayorfa de la poblacién.

En la segunda parte se presenta la fase de. Ajuste Estructural,
en la que 1la politica econémica dio mayor énfasis a la
conformacién de un nuevo modelo de crecimiento, basado en 1la
expansién de 1las exportaciones, y en particular de aquellas

dirigidas fuera de la regién centroamericana.

l/ Este capitulo se fundamenta en estudios e informes
anteriores preparados por los autores, en bibliografia existente
sobre el tema y en la recopilacién y organizacién de un "Compendio
de Acciones y Politicas Econémicas en la Década de los Ochenta",
elaborado con base a leyes, decretos, acuerdos de Jjuntas
directivas, etc.
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A. ESTABILIZACION Y REACTIVACION (1982-1986).

En mayo de 1982 asume el gobierno la Administracién Monge
Alvarez, que definié como su primera prioridad el restablecimiento

de la estabilidad econémica.

El programa de estabilizacién se caracterizé por ser un
programa de ajuste expansivo de tipo heterodoxo, centrado en el
control de precios clave (en especial el tipo de cambio y las tasas
de interés), en la programacién monetaria de acuerdo con las
disponibilidades de financiamiento externo, en la restauracién de
estos flujos externos, en una politica de ingresos orientada a
recuperar los niveles previos a la crisis, y en la creacién de
mecanismos de compensaciéh social para aliviar los costos del

proceso de ajuste.

La primera fase se enmarcé en un programa de treinta meses,
que conté con amplio apoyo politico interno, producto en parte de
la misma crisis, y con amplio apoyo externo, resultado en medida

importante de la situacién politica y econémica centroamericana.

Dentro de las acciones y medidas de politica econdémica més

relevantes que se tomaron durante esta primera fase estén:
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a. La regulacién del mercado cambiario.

Se identificé como causa inmediata de 1la inestabilidad
econdémica al comportamiento del mercado cambiario, controlado por
un reducido grupo de especuladores y alimentado por aceleradas
tendencias a la fuga de capitales. Los movimientos del mercado
cambiario agravaban la fuga de divisas, alimentaban la inflacién y

desestimulaban la inversién y la produccién.

El control, la estabilizacién y la unificacién del mercado
cambiario se convirtieron asi en objetivos centrales de la politica
econémica. El proceso se inicié con la asignacién legal del
monopolio de las transacciones en délares al Banco Central (con la
participacién de los bancos comerciales como agentes del Banco
Central), avanzé gradualmente para trasladar las transacciones que
se llevaban a cabo en los mercados libre, interbancario y oficial
hacia el tipo de cambio interbancario, y culmind a finales de 1983
con la unificacién del tipo de cambio libre y el tipo de cambio

interbancario.

A partir de estas acciones se institucionalizé wuna politica
de minidevaluaciones orientada a mantener la paridad del poder de
compra del colén (al devaluar segin los diferenciales de 1la
inflacién nacional y la externa) y a acumular divisas en el Banco

Central.
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b. La reduccién del déficit fiscal.

La reduccién del déficit fiscal se logré fundamentalmente a
través del aumento de los ingresos, tanto del gobierno central como
de las instituciones descentralizadas. El incremento de los
ingresos permitié reducir el déficit consolidado del sector publico
no financiero de un 13.7% en 1981 a 8.7% en 1982 y a 3.6% en 1983,
y reorientar as{ el crédito hacia el sector privado para estimular

la reactivacidén econémica.

Dentro de las medidas gque 8e tomaron inicialmente se
encuentran los aumentos de tarifas de servicios publicos ¥y
combustibles, un recargo al impuesto sobre la renta, un impuesto al
diferencial cambiario (entre el tipo de cambio oficial y el
interbancario), impuestos adicionales a las importaciones y la
eliminacién de algunos subsidios (por ejemplo a la harina de trigo

y al transporte piblico).

En 1983 se agregé la aprobacién de un paquete tributario que
incluyé un aumento en la cobertura del impuesto de ventas, el
incremento del impuesto al ruedo, reformas al impuesto territorial

y de los impuestos de consumo.

Otras medidas adoptadas incluyeron el incremento en las
cuotas de la CCSS, trasladar a RECOPE (1982) y a la CCSS (1983) del

mercado oficial de divisas al interbancario (lo cual redujo 1las
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pérdidas del Banco Central), y el establecimiento por parte del CNP
de precios de sustentacién y venta que permitieran reducir gra-

dualmente los subsidios otorgados a través de dicha institucién.

C. Politica monetaria y crediticia.

En cuanto a politica monetaria, se programé inicialmente un
crecimiento negativo en términos reales del crédito total, asi como
una participacién relativa mayor del sector privado en 1la
asignacién del crédito. Gradualmente se incrementaron las tasas de
interés nominales pasivas, tendiendo a hacerlas positivas en
términos reales y atraer asi nuevamente el capital fugado en el

periodo anterior.

La acelerada disminucién de la inflacién que se produjo en
1983, mds alld de lo programado -y tendiendo a confirmar 1la
hipétesis de que la causa de la inflacién era la inestabilidad del
mercado cambiario- hizo que las tasa de interés se hicieran
positivas en términos reales y el crédito se expandiera a pesar de

haberse cumplido las metas nominales.

d. Restablecimiento de las relaciones con los organismos

financieros internacionales.

Debe destacarse por su importancia estratégica el papel jugado

por el restablecimiento de las relaciones con los organismos
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financieros internacionales. Un programa de ajuste expansivo no

era posible sin contar con apoyo financiero externo adicional.

En julio de 1982 se restablece el pago del servicio de 1la
deuda, cuando el gobierno toma 1la decisién de cancelar
mensualmente entre $6 y $10 millones de los intereses, de acuerdo
con las disponibilidades de caja. Estas medidas y la posterior
firma del acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, permitieron
restablecer relaciones y negociaciones con la banca comercial
internacional, asi como establecer acuerdos iniciales, que si bien
no significaron una solucién de largo plazo si significaron un
avance importante para el proceso de estabilizacién. De igual
manera, en enero de 1983 se llevé a cabo la primera renegociacién
con el Club de Paris, que permitié reestructurar la deuda

bilateral.

En diciembre de 1982 se firma un Acuerdo de Contingencia con
el Fondo Monetario Internacional (FMI), en el que este otorgé un
apoyo financiero por $ 100 millones, y el Gobierno se comprometié
a ejecutar un programa de estabilizacién, que incluia, entre otras
medidas, la reduccién del déficit del sector piblico no financiero
de un 9.5X% del PIB en 1982 a un 4.5% en 1983, la unificacién
paulatina del mercado cambiario, el ajuste gradual en las tasas de
interés, y una limitacién del endeudamiento externo adicional a $

100 millones (a plazos mayores de 10 aifios).
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Este perfiodo se caracteriza ademds por un creciente papel de
donaciones y préstamos concesionales del Gobierno de los Estados
Unidos, motivadas en parte por la convulsa situacién
centroamericana, y que se ejecutaron a través de convenios de
estabilizacién y recuperacién y préstamos firmados al amparo de la
Ley PL-480. El1 apoyo de la AID a través de donaciones fue
fundamental para hacer posible el cardcter expansivo del proceso de

ajuste.

e. La recuperacién de los salarios.

La politica salarial estuvo orientada a recuperar el poder
adquisitivo perdido durante la crisis, en especial en los niveles
salariales méds bajos. Para este fin se definié una canasta de
bienes de consumo bésico, y se establecié la regla de modificar
semestralmente los salarios minimos de acuerdo con la evolucién de
esta canasta. Los aumentos acordados en cada oportunidad, sin
embargo, establecieron incrementos superiores a los que
correspondian a la canasta bédsica. Asi, por ejemplo, en 1983 se
decretaron dos incrementos salariales para el sector privado, uno
a partir de enero de un 16% y otro del 12.6X a partir de agosto,
mientras que la inflacién de ese afio fue de un 10.7%. Los
empleados piblicos recibieron un aumento de 1,400 colones a la base

(en dos cuotas, una en enero y otra en julio).

26






f. Los programas de compensacién social.

Con el fin de mitigar los efectos de la crisis y del proceso
mismo de estabilizacién sobre los grupos de ingresos méds bajos se
establecié un plan de compensacién social. El1 plan incluyé un
programa de ayuda alimentaria, que durante 1982 y 1983 distribuyé
alimentos a mi&s de 40,000 familias, con el apoyo de organizaciones
internacionales y gobiernos extranjeros; un programa de empleo
temporal, que cubrié alrededor de 6,000 personas durante el mismo
periodo; y un programa de vivienda del que se beneficiaron

alrededor de 6,000 familias (vivienda, lotes con servicios, etc).
g. Salvamento de empresas.

Con el fin de evitar efectos negativos mayores sobre 1la
produccién y el desempleo, se desarrollé un programa de salvamento
de empresas, que en lo fundamental permitia a aquellas entidades
afectadas por la crisis restructurar sus deudas con el Sistema

Bancario Nacional.
h. La politica de granos bAsicos como politica de ingresos.

La politica de precios de los granos bédsicos se utilizé a la
vez como parte de una politica de ingresos para favorecer a los
grupos mids pobres del agro, permitiendo un aumento de los precios

de sustentacién por encima del Indice de precios al consumidor, y
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subsidiando a la vez al consumidor a través de los precios de venta
del Consejo Nacional de Produccién. Gradualmente, y en especial a
partir de 1984, se empezaron a reducir los subsidios a través de

incrementos en los precios al consumidor.

Una vez lograda con éxito la primera fase de estabilizacién,
el consenso sobre las nuevas acciones requeridas se rompié. El
debate sobre la orientacién del nuevo modelo de crecimiento se
intensificé. Las presiones sociales se agravaron, el déficit
fiscal aument$, asi como la importancia del financiamiento interno
concedido al gobierno. En especial en el primer semestre de 1984,
el gobierno cedié a muchas de estas presiones, en parte
reconociendo que el apoyo politico a los programas de ajuste
requiere, en una sociedad tan abierta como la costarricense, que la
poblacién perciba en términos personales los beneficios del
esfuerzo realizado. A partir del segundo semestre de 1984, y
durante 1985, sin embargo, la politica econémica se hizo més
restrictiva, llegando incluso en el segundo de estos afos a

permitir un crecimiento econémico de solo 0.5%.

Los organismos internacionales, por su parte, presionaron por
una aceleracién del proceso de ajuste y por una orientacién més
"liberal" del mismo; la condicionalidad cruzada se fortalecié, con
una estrecha coordinacién entre la AID, el Banco Mundial y el FMI,
apoyada incluso en suspensiones de desembolsos programados por

estos organismos (Confrotar con Lizano, E; 1987). La firma de un
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nuevo convenio con el FMI se pospuso hasta marzo de 1985, y en esta
oportunidad el convenio se incumplié al final del periodo (abril de
1986). En 1985 se firmé también el primer Programa de Ajuste
Estructural (PAE I) con el Banco Mundial, por un monto de $80

millones, para ser ejecutado en un periodo de dos ailos.

A pesar de las dificultades para conciliar el mantenimiento de
la estabilidad con la reactivacién econémica, importantes medidas
de politica econémica, con una mayor orientacién de mediano plazo,

se tomaron en esta época:

a. El control del empleo y el gasto piblicos y la politica

de privatizacién.

En el campo de la politica fiscal sobresalen la aprobacién de
la Ley de Equilibrio Financiero del Sector Puiblico (1984), que
establecié limitaciones al crecimiento del gasto y el empleo del
sector piblico, a la vez que se crearon las condiciones legales
para vender y liquidar las empresas de la Corporacién Costarricense
de Desarrollo (CODESA), las cuales se encontraban en su mayor parte
en serias dificultades financieras. Se fortalecié asimismo, en el
marco del PAE I, la programacién de la inversién piblica, a la cual
se le impusieron limites acordes con la programacién

macroecondmica.
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b. Reformas en el sistema financiero.

El sistema financiero costarricense estd4 dominado, desde la
nacionalizacién de los depésitos en cuenta corriente decretada por
la Junta Fundadora de la Segunda Repiblica en 1949, por cuatro
bancos estatales. Durante el periodo de la crisis econémica y en la
fase de estabilizacién discutida anteriormente, estos bancos
jugaron un importante papel para impedir un mayor deterioro de la
economia. La cartera vencida de los bancos, sin embargo, se
incrementé durante estos afios, uniéndose este elemento a diversas

ineficiencias acumuladas durante los cuarenta afios anteriores.

Desde principios de 1los afios setenta -durante la ultima
Administracién Figueres- se empezaron a dar pasos tendientes a
permitir -o quizéds méds bien, legalizar- una mayor participacién de
intermediarios privados en el mercado financiero, con miras a

generar competencia a los bancos estatales.

A partir de 1985, este proceso se acelera, al firmarse
convenios con AID que permitian al Banco Central canalizar recursos
externos hacia la banca privada, cuya importancia relativa empieza
entonces a aumentar, en particular en las operaciones orientadas

hacia el exterior.
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C. Reformas en la politica comercial.

El fomento de una mayor integracién a la economia mundial se

vié favorecido por diversos factores:

i. la politica de minidevaluaciones,

ii. las limitaciones del comercio con Centroamérica, que de
hecho redujeron el mercado reservado para la produccién local,

forzando a los empresarios a buscar opciones en nuevos mercados;

iii. la creacién de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, que
abrié parcialmente el mercado norteamericano a la produccidén
originada en Costa Rica (aunque se trata en parte de desviacién de

comercio), v,

iv. la creacién de instituciones privadas financiadas con
recursos externos para promover las exportaciones y las inversiones

(CINDE, creado con recursos de AID).

Desde el punto de vista especifico de la politica comercial

sobresalen dos elementos:

En primer lugar, la creacién del Contrato de Exportacién, como
un instrumento Jjuridico que unifica los distintos sistemas de

incentivos a las exportaciones, permitiéndose una mayor eficiencia
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en su administracién. Los beneficios incluyen el otorgamiento del
Certificado de Abono Tributario (un subsidio a las exportaciones
que varia entre 15-2656X% del valor exportado), la exencién del
impuesto sobre la renta, y exoneraciones de impuestos sobre
insumos. Se establecié un plazo hasta 1996 para la vigencia de

este sistema.

En segundo lugar, se modificé el arancel centroamericano,
adoptando la Nomenclatura de Bruselas, convirtiendo en ad-valorem
los impuestos especificos, y llevando a cabo, de manera concertada
con los demds paises miembros del Mercado Comin, una primera!,“
reduccién del arancel (cuyos efectos fueron en 1lo fundamental\

reducir la proteccién redundante).

ejo"-.

2o bﬂ".i*"‘

d. Politica de precios de los granos bésicos. b P
alt [ ol

Las metas de reduccién del déficit fiscal, y las elevadas
transferencias recibidas por el Consejo Nacional de Produccién de
parte del Banco Central de Costa Rica, llevaron a los organismos
financieros internacionales y al gobierno a tratar de reducir los
esquemas de subsidios vigentes en la produccién de granos bésicos,

incrementando mds los precios al consumidor que al productor.
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B. EL AJUSTE ESTRUCTURAL (1986-1990).

La Administracién Arias Sdnchez asumié el gobierno en mayo de
1986, y desarrollé un programa econémico que hemos llamado de
Ajuste Estructural. El énfasis de la politica econémica se ubicé
en el desarrollo de un modelo de crecimiento basado en la expansién
de las exportaciones, y en particular de aquellas destinadas a

terceros mercados (fuera del 4rea centroamericana).

La nueva orientacién de 1la politica econdémica significé
diferencias importantes con respecto al periodo anterior, en
especial en el campo de las minidevaluaciones y la politica
salarial. Como el objetivo era combinar la estabilidad econdémica
con un crecimiento econdmico liderado por la expansién de la
demanda externa, se buscé restringir la demanda interna para que

creciera en forma subordinada a la expansidén de las exportaciones.

Se fortalecié para ello la politica de minidevaluaciones, para

e

lograr un devaluacién del tipo de cambio real en los primeros dos
afios, manteniendo luego el tipo de cambio real relativamente
constante. Se sustituyé ademds, en forma concertada con 1las
organizaciones laborales, la politica de_gg}arios_qpec@entes por
una de salarios constantes. Ei“éﬁad;o 4.1 presenta la evolucién

del tipo de cambio promedio efectivo real, el salario minimo real

y el salario promedio real para el periodo 1982-1989.
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CUADRO 4.1
COMPORTAMIENTO DEL TIPO DE CAMBIO REAL Y
LOS SALARIOS REALES

TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL:

PROMEDIO 119.3 103.6 105.0 105.1 116.2 128.5 139.5 132.7
A DICIEMBRE 104.9 108.3 103.7 113.4 117.8 138.7 137.9 133.8

INDICE DE SALARIO MINIMO REAL:

PROMEDIO 83.1 95.1 100.0 104.0 106.2 102.2 97.1 99.5
A DICIEMBRE 82.7 98.5 97.1 104.1 102.6 97.4 90.4 98.8

INDICE DE SALARIO PROMEDIO REAL:

PROMEDIO 83.6 93.2 100.0 109.3 115.7 114.8 113.3 117.7

FUENTE: Elaboracién propia a partir de informacién del B.C.C.R., el
F.M.I., la C.C.S.S. y la D.G.E.C.

Las principales acciones de politica econémica adoptadas en

este perfodo incluyeron:
a. La renegociacién de la deuda externa.

La renegociacién de la deuda externa recibié la mas alta

prioridad, con el fin llegar a un acuerdo estable que permitiera
reducir el peso que su servicio generaba sobre la capacidad de
crecimiento. El servicio de la deuda se adecud en esta fase a la

capacidad de pago del pais, y la programacién macroeconémica se

ajusté para permitir un crecimiento cercano al 4% anual. Al

concluir el periodo se logré firmar un acuerdo de recompra del 70%

déuia deuda cémerciél.
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b. El financiamiento externo.

Durante todo el periodo se procuré mantener, vigentes o en
negociacién, convenios con el FMI, el Banco Mundial y la AID, tanto
para asegurar el apoyo de estos organismos a la renegociacién de la
deuda externa como para propiciar flujos positivos de recursos
externos. En algugas ocasiones, como parte de la negociacién con

—

el FMI, los recursos acordados no fueron desembolsados por el

gobierno, wutilizdndose de forma explicita el convenio como '’

"certificado de buena conducta”.

Los recursos financieros provenientes de la AID se redujeron
gradualmente, como resultado de las restricciones financieras del
gobierno norteamericano y de la evolucién politica centroamericana.
A pesar de ello, el apoyo norteamericano jugé un papel fundamental

durante el periodo.

En 1988 se firmé un segundo Préstamo de Ajuste Estructural
(PAE II) con el Banco Mundial y el gobierno de Japén, por un monto
de ¢ 200 millones, cuyos recursos no se empezaron a desembolsar
sino hasta 1989, debido a dificultades politicas internas que

obstaculizaron su pronta aprobacién legislativa.

A pesar de los esfuerzos realizados en este campo, de 1987 a
1989 Costa Rica dispuso de financiamiento oficial externo neto

negativo.
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c. Polfitica monetaria, crediticia y cambiaria.

La polipica monetaria continué dentro de la misma linea
establecida en el perfodo anterior, buscando mantener 1la
estabilidad econémica, y permitiendo tasas de crecimiento de 1la
economfa de 4-5% anual en promedio, y tasas de inflacién promedio

del 15%.

La polftica crediticia se orienté a permitir un mayor margen
PRttt

a la operacién dé lés mercados, liberando lg4£iia¢i§n.de-lae tasas

de_interés pasivas (y estableciendo un margen mdximo entre estas y
las activas), eliminando los topes de cartera por actividades

(aunque el movimiento en este campo fue oscilante), y propiciando

———

la_competencia a los bancos estatales por parte de intermediarios

privados.

A pesar de las dificultades que sobre las reservas monetarias

internacionales implica la existencia de financiamiento externo

negativo, estas aumentaron en forma sostenida debido al

comportamiento favorable de las transferencias unilaterales y al
aumento de los depésitos en délares en el Sistema Bancario Nacional
(que actia como agente del Banco Central en este campo), propiciado
por tasas de interés competitivas y por el clima de confianza
creado en el periodo. La politica cambiaria -centrada en el
sistema de minidevaluaciones- fue especialmente activa en 1los

primeros dos afios, pero se redujo su intensidad en los dos dltimos,
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en parte porque los principales precios se indexaron, reduciendo la \!

- - - ® wcave o - .. . . PR e o - mm——e—— - ———
efectividad de las devaluaciones nopinales y propiciando una mayor
inflacién.

—_—

d. La politica fiscal.

Globalmente, se _logré a través de estos afios continuar

reduciendo el déficit fis;;}, hasta llegar en 1988 a un equilibrio
- °e

fiscal en el sector puiblico no financiero. En 1989, sin embargo,
se presenté un importante deterioro en las cuentas fiscales, que
llevé el déficit del sector publico consolidado a un 2.4% del PIB
(el del Gobierno Central fue un 4% y el resto del sector piblico no

financiero tuvo un superédvit equivalente al 1.6% del PIB).

En materia tributaria, la politica gubernamental se orienté a

redisefiar el sistema tributario para gravar mds la riqueza y el
“—_\"‘*-, . . —_ o oee o - wee a- —— e

consumo y mé;6§_1&”§¥6dﬁééi6n y el comercio exterior. Con este
fin, y el de incrementar la carga tributaria total, que disminuyé
de 1985 a 1986, el gobierno presenté a la Asamblea Legislativa un

proyecto de reforma tributaria (que fue aprobado un afio después)

con las siguientes caracteristicas principales:

i. Se establecieron impuestos a la propiedad y el traspaso

de vehiculos, al traspaso de bienes, a las salidas al exterior, a

los casinos y a las residencias de lujo.

317







ii. La cobertura del impuesto de ventas se amplié.

iii. El impuesto sobre la renta se modificé para reducir la
tasa marginal méds alta para las personas juridicas de un 50% a un
30%, y para exonerar a los asalariados con ingresos menores a
40,000 colones mensuales, a la vez que se redefinfan las tasas para

que la tasa marginal mds alta fuese de 15%.

En 1989, a raiz de la ruptura del Convenio Internacional del
Café, y de la cafida de los precios internacionales de este
producto, se generé un importante movimiento para reducir los
impuestos que gravaban esta actividad. El gobierno apoyé una
propuesta de ajuste de los impuestos, y la Asamblea Legislativa, en
medio del calor de la campaiia politica y grandes manifestaciones de
los productores, aprobé un esquema aldn mayor que el presentado por

el Poder Ejecutivo.

En el campo del gasto piblico, este se redujo como porcentaje
del PIB para volver a incrementarse en 1989, a pesar de que el
empleo se mantuvo relativamente constante durante el periodo. El
control del gasto piblico se centr6 en una politica salarial
restrictiva, en el mantenimiento del nivel de empleo y en la

contencién de la inversién piblica.

La politica salarial (negociada con 1las organizaciones

sindicales) buscaba mantener constante en términos reales el
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salario promedio, con ajustes periédicos de acuerdo a la evolucién
del Indice de Precios al Consumidor. Con el fin de favorecer a los
grupos de menores ingresos, el monto absoluto acordado como
porcentaje de aumento para el salario promedio base se otorgaba a

cada uno de los trabajadores por igual. Como consecuencia, los

ingresos méds altos tuvieron un deterioro importante, tanto en

términos absolutos (salario real) como relativos (distorsién de lai
i

escala salarial al interior del sector piblico y con respecto alll

sector privado). Aquellas instituciones publicas con
organizaciones laborales fuertes que lograron convenciones
colectivas u otros beneficios especiales, obtuvieron aumentos
mayores. En 1989, sin embargo, los tribunales de justicia
resolvieron, con fundamento en la Constitucién Politica, que el
gobierno no puede discriminar entre sus funcionarios por tareas
iguales, y obligaron al gobierno a pagar, en varios casos en forma
retroactiva, una equiparacién salarial que explica en parte el

deterioro fiscal observado en ese aiio.

La inversién piblica fue el otro componente del gasto que se
redujo en el periodo, reduciéndose de un 5.8% del PIB en 1986 a un
4.3% en 1989. Adn cuando la programacién macroeconémica de mediano
Plazo, elaborada con la asistencia técnica del Banco Mundial
proponia mantener la inversién piblica en niveles cercanos al 6.5%
del PIB, las vicisitudes del control del gasto obligaron a adoptar

restricciones mayores a las programadas.
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e. Politica salarial.

Tal y como se sefialé al inicio de esta seccién, 1la adopcién
de una politica de salarios constantes fue uno de los principales
cambios en la politica econémica en el periodo de ajuste
estructural. A pesar de que los salarios minimos operan en Costa
Rica como una orientacién general, y que en la prédctica los
salarios del sector privado son més bien determinados por el
mercado, los salarios promedios reales tuvieron un comportamiento
bastante estable en el periodo 1986-1989, tal y como se puede

apreciar en el Cuadro 4.1.
f. Politica comercial.

La politica comercial se definié de acuerdo a negociaciones
llevadas a cabo tanto con los grupos empresariales (en especial los
industriales) como con los gobiernos de los paises miembros del
Mercado Comin Centroamericano y el Banco Mundial. Cabe sefialar que
las autoridades arancelarias del Mercado Comin acordaron autorizar
a Costa Rica a continuar su programa de reduccién arancelaria, con
independencia de los cambios que ocurrieran en los demés paises,
como parte de un proceso de transicién en la modificacién del

arancel comin.

El programa de reduccién arancelaria fue anunciado con

anticipacién a su ejecucién, y se definié como un programa gradual,
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con el fin de dar oportunidad a las unidades productivas de
ajustarse a las nuevas demandas con un minimo de costo social. Se
establecieron tres afios para alcanzar un arancel médximo de 40%
sobre bienes de consumo y de 20X sobre insumos y bienes de capital
(5% en el caso de aquellos que no se producen en la regién
centroamericana). Dada la fuerte competencia que existe en los
mercados internacionales en las ramas de confeccién de ropa y
calzado, y la gran cantidad de pequefios productores y empleo que se
general en esas ramas, se planteé para esas ramas un proceso de
ajuste mds lento, que se extenderia por cinco afios. El programa de

ajuste arancelario se cumplidé a cabalidad.

La acelerada expansién de las exportaciones no tradicionales
cubiertas por los Contratos de Exportacién y beneficiarias del
Certificado de Abono Tributario (CAT)  hicieron evidentes
deficiencias importantes del sistema de incentivos: un elevado
costo fiscal, una alta concentracién en muy pocas empresas, un

elemento distorsionante que sobrestimula el componente importado de

las exportaciones al otorgarse el incentivo sobre el valor bruto
exportado y no sobre el valor agregado o contenido nacional. Se
planteé por lo tanto modificar el sistema a través de una
negociacién con los grupos afectados, que condujo a una
modificacién (marginal) del sistema de incentivos a finales de

1989.
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g. Politica financiera.

En el campo de la politica financiera se continué con el
proceso de liberalizacién gradual de la fijacién de las tasas de
interés y la eliminacién de los topes de cartera, y se redujeron
los subsidios a las tasas de interés otorgados a través del Sistema
Bancario Nacional, creando a la vez una partida en el Presupuesto
Nacional para financiar por este medio subsidios para el pequefio

productor, en especial el agropecuario.

Se continuo asimismo con el proceso de apertura del sistema
financiero a una mayor participacién de la banca privada, redu-
ciendo los plazos de captacién de depésitos para este sector a un
plazo de tres meses. La expansién del sistema financiero privado
con pocas regulaciones y supervisién llevé en 1987, al adoptar el
Banco Central medidas para reducir la liquidez, a_gfaugrigis que
llevé a la quiebra a un importante grupo de entidades financieras.

Esto creo el consenso necesario para establecer un marco legal que

permitiera una mayor supervisién en el sistema.

En 1988 se aprobé la Ley de Modernizacién Bancaria, que

conviriié la Auditoria General de Bancos en Auditorfia General de

Entidades Financieras, otorgédndole facultades para supervisar,

regular e intervenir los intermediarios financieros. A la vez, se

liberé a los bancos estatales de muchas de las restricciones de las

leyes de Administracién Piblica y Administracién Financiera, con el
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objeto de permitirles una mayor flexibilidad en su gestién, asi
como definir independientemente del gobierno sus politicas de

inversién, empleo y salarios.

h. Politicas agropecuarias.

La definicién de las politicas agropecuarias fue uno de los
campos méds polémicos durante este periodo, tanto al interior del
gobierno como entre este y las organizaciones de productores y las

entidades financieras internacionales.

Un elemento sobre el que no hubo mayor discusién estratégica
fue la necesidad de continuar estimulando la produccién de los
bienes de exportacién tradicional, para los cuales existe una

amplia infraestructura institucional de apoyo.

En el caso del café, se desarrollaron programas orientados a
la modernizacién de plantaciones de los pequefios productores,
acicateados por la presencia de la roya del café, y se dio
particular importancia a las negociaciones internacionales,
buscando fortalecer la posicién de los exportadores de "otros
suaves" en el Convenio Internacional del Café. Tanto en 1987 como
en 1989, a raiz de descensos en los precios internacionales, se
llevaron a cabo reducciones significativas de impuestos para evitar

un deterioro de la rentabilidad de la actividad.
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En el caso del banano, el retiro en 1985 de la Compaiiia
Bananera de Costa Rica, subsidiaria de United Brands, de sus
plantaciones en la regién sur del pais, causé un importante
descenso en la produccién y llevé al gobierno a crear el Programa
de Fomento Bananero, que incluyé la reduccién a $0.10 del impuesto
de $1 por caja de banano exportada. Durante este perfodo se

continué y extendié el programa de fomento.

Las dificultades financieras que presentaba el sector
agropecuario (y especialmente el pecuario) a inicios del periodo,
en particular la acumulacién de grandes deudas vencidas en el
sistema bancario, llevé a la aprobacién de la Ley de Foqﬁgyomal
Desarrollo Agropecuario (FODEA), que aparte de algunas
modificaciones de cardcter institucional, pern}tiénnqa readecuacién
de las deudas de los productores, convirtiéndolas en deuda con el
gobierno a través de una emisién de bonos. Fue esta una
readecuacién generalizada, que si bien daba mejores condiciones a

los pequefios productores, no s8e hizo de acuerdo a 1las

potencialidades econémicas de cada uno. El sistema permitié que

los mpro_dggt?reg .volvig-ljgn__gmgg_xj sujetos de crédito, pero las
recuperaciones a partir de entonces han sido muy bajas, en
particular de parte_gg_}os productores més gr;hdes. El gobierno se
comprometié con los organismos internacionales, luego de aprobada
esta Ley, a que no se volverian a realizar readecuadiones

generalizadas de deudas.
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La definicién de las politicas para granos bédsicos fue el

punto méds critico de la discusién. Los elevados déficits que se

generaban en el Consejo Nac1ona1 de Producc16n como resultado de

los esquemas de subsidios vigentes al inicio del periodo forzaron

la atencién de las autoridades econémicas.

En 1986, se retiré al Consejo Nacional de Produccién (CNP) de

la comercializacién del arroz y el sorgo, a la vez que se

impusieron restricciones crediticias para la producc16n de alto
riesgo (en zonas sin riego o con otras cond1c1ones agronémlcas

inadecuadas) y se eliminé el seguro de cosechas; la

———— e ——

comercializacién quedé a cargo de 1la 0f1c1na del Arroz, un

organismo m1xto (publlco b4 prlvado) creado al efecto. En 1987 se

redujo el déficit operativo del CNP.

Sin embargo, el problema reaparecié en 1987, cuando los
elevados precios de sustentacidén y los reducidos precios de venta
nuevamente expandieron el déficit. La produccién excedidé el
consumo interno, y el CNP se vio obligado a exportar frijoles con
pérdida. Se procedié entonces a fijar en términos nominales el
precio de sustentacién de frijol y maiz blanco, eliminando a su vegz
el precio del maiz amarillo (que es el principal insumo
industrial). Los precios‘al consumidor se incrementaron para
equipararlos al érecio de sustentacién, eliminando el subsidio
eig};cito, pero s8in incorporar los costos de intermediacién del

e et A — e

CNP. Se definié asimismo un esquema de aJuste a los precios del
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productor de acuerdo con el comportamiento de los costos y una meta

de incremento anual de la eficiencia en la produccién.

Simultédneamente, el gobierno negocié en_el marco del PAE II

una nueva poligifg ?9 precios, orientadara aprqximar los precios
internos a precios internacionales. El esquema propuesto por el
gobierno y aceptado por>e1 Banco definfa como precio de referencia
internacional un promedio mévil de sesenta meses, al que debia
converger gradualmente el precio de sustentacién (manteniendo un
margen de 40X, igual a la tasa arancelaria nominal méds alta). Se

mantuvo ademds la regla de no permitir la importacién de granos,

salvo en casos de desabastecimiento interno.

En 1986 y 1987 el ajuste en los precios ejecutado de acuerdo
con estas poliéicas fue particularmente fuerte, reduciéndose en
términos reales el precio de sustentacién en un 10% para el maiz y
14% para el frijol en la cosecha 86/87 y en un 13% para el maiz y
21% para el frijol en la cosecha 87/88. En los afios siguientes las
restricciones al aumento de los precios fueron menores, tanto por
el aumento de los precios internacionales del maiz y el frijol como

por la devaluacién del tipo de cambio.

En este campo la preocupacién principal del gobierno fue que
la produccién de maiz y frijol la llevan a cabo en su mayor parte
pPequeiios productores de ingresos bajos y tecnologias muy

primitivas, con pocos recursos para transformar sus sistemas
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productivos. Las organizaciones campesinas también presionaron de
diversas formas, argumentando la incapacidad de los grupos de
menores ingresos del agro para trasladarse hacia otras actividades.
El énfasis de los movimientos campesinos se ubicé en la obtencidén
de precios méds altos y crédito (en especial subsidiado). El

gobierno sos@uvo _sin gmpgrgo que la politica de precios de

——— T .

sustenptaciénes ineficiente como politica de ingresos.qa;dd que los
productores diversifican - eh sus parcelas la produccién:
incrementarles el ingreso a través de los precios de sustentacién
requeriria aumentos muy elevados, que al final beneficiarian
especialmente a los pocos productores de gran escala. Y en cuanto
a las tasas de interés subsidiadas, a la vez que se asignaron
recursos para este fin en el Presupuesto Nacional, se sostuvo que

— e e, ==

no es un elemento fundamental del costo de produccién.

La bliisqueda de nuevas opciones para los productores pobres de

granos bdsicos llevé a actuar en diversas direcciones:

Por un lado, se crearon o expandieron programas de Desarrollo
Rural Integrado para las zonas mids pobres del pais: Zona Norte,
Orotina (Pacifico Central), Coto Brus, Osa-Golfito. Para la
regién atldntica se contraté con el Banco Mundial el Préstamo para
el Desarrollo Agricola de 1la Zona Atléntica, orientado
principalmente a estimular 1la produccién no tradicional de
exportacién (su principal componente es crédito); el Banco no

acepté incorporar un componente de desarrollo social en el
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proyecto. Se avanzé pero no se concluyé la elaboracién de los
proyectos correspondientes a la frontera sur (por los problemas
politicos internos de Panamé). Todos los proyectos mencionados
fueron financiados por agencias externas, destacdndose el apoyo

recibido por parte de la Comisién de las Comunidades Europeas.

Por otra parte, se crearon los Programas Nacionales por
\*-————

Productos. En el caso del maiz y el f;ijol, lbs programas se
basaban en los listados de pé&ductores elaborados a partir de los
registros de compra del Consejo Nacional de Produccién, y se
orientaban a fortalecer la asistencia técnica para aumentar la
productividad, asi como a promover la diversificacién de las
parcelas. Dadas las dificultades para vincular los pequeiios
productores a las actividades de exportacién, el gobierno promovié
esquemas de subcontratacién por parte de los exportadores, que a su
vez proveian asistencia técnica y precios relativamente estables
para los productores. Estos programas se fortalecieron en 1;; dos

dltimos afios del periodo, después de que los principales ajustes de

precios habfan tenido lugar.
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V. IMPACTO SOBRE LA POBREZA RURAL: EVIDENCIA DE TRABAJOS
ANTERIORES

Los estudios sobre la evolucién y caracteristicas de la
pobreza en Costa Rica durante la década de los ochenta pueden
agruparse en cﬁgg}o temas principales: la distribucién del
ingreso, las caracteristicas de los grupos pobres, la evolucién de
la pobreza, la distribucién espacial de la pobreza, y el impacto

distributivo del gasto social. A continuacién se presenta una

sintesis de los principales resultados obtenidos.
A. LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

1. Al analizar la evolucién de la distribucién del ingreso
sobre la base de encuestas realizadas en 1977, 1983 y 1986,
utilizando una definicién aqglig de ingreso, y una linea de pobreza

basada en la evolucién de la canasta bdsica alimentaria, Sauma, P.

y Trejos, J.D. (1990) concluyen:

"En resumen, en el caso de la totalidad de las familias del
pais, se tiene que aunque hay variaciones en la participacién
en el ingreso de los diferentes grupos de familias, en ningin
caso son lo suficientemente grandes como para cambiar el
coeficiente de Gini (0.42 en todos los afios), y aunque hay un
leve indicio de incremento en la concentracién del ingreso

cuando s8e utiliza el coeficiente de Theil, es posible afirmar
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que entre 1977 y 1986 no ha habido cambios importantes en la

distribucién del ingreso total" (pp.23-24).

Este resultado es consistente con otros de caridcter més

general, que muestran en diversos paises que la distribucién del

e e e e~

ingreso es altamente estable, a pesar de cambios en precios e

r— -~ PO

ingresos (Altimir, 1984; Dervis, de Melo y Robinson, 1982).

Al distinguir entre las zonas urbanas y rurales, se observan

algunas diferencias:

- En las zonas urbanas el efecto de la crisis fue mayor,
pPues el ingreso promedio cayé 27.9%, mientras que en la zona rural
disminuyé en 23.5%. La recuperacién, en cambio, tiene un mayor
impacto en la zona rural, pues alli el ingreso promedio crece 38.4%

frente a 30.9% en la urbana (donde no alcanza el nivel de 1977).

- En la zona urbana, en el periodo de la crisis se presenta

un proceso de concentracién del ingreso que se asocia con que los
grupos mds pobres urbanos y los grupos medios -y en particular los

medios altos- son los mds afectados por la crisis, a la vegz que el

grupo de ingresos mAs altos fue el menos afectadqi\;pn la fase de

recuperacidén, se revierte la concentracién observada en la fase

anterior, pues los mayores incrementos se presentan en los grupos

de ingresos me&fbs y bajos. Este comportamiento se explica por la

evolucién de los salarios y el desempleo y la inflacién.
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- En las zonas rurales no se presentan variaciones

significativas en la distribucién en el perfodo de la crisis, pero

en la fase de recuperacién aumenta la concentracién del ingreso, a

causa de un mayor crecimiento de los ingresos medios y altos (y en

particular de estos vdltimos). \En 1986 los pobres rurales estaban

en peor situacién que en 1977, y los ricos estaban significativa-

mente mejor. Los autores explican este comportamiento por la expan-

8ién de los productos no tradicionales agricolas de exportacién.

—. =

2. Para el ©periodo 1986-1990 no existén estudios
comprensivos sobre la distribucién del ingreso (o la evolucién de
la pobreza). Jiménez, R. y Céspedes, V.H. (1990) han analizado la
evolucién de los ingresos de las familias asalariadas, con base en
las Encuestas Nacionales de Hogares ae 1980, 1982, 1985 y 1989.
Las familias asalariadas son aproximadamente dos tercios del total
Yy peréiben el 50X del ingreso nacional. Sus principales

conclusiones en lo que al presente tema se refiere son:

- Durante 1la crisis, el deterioro del ingreso fue
generalizado para todas las decilas. No se encuentran mayores
diferencias en la evolucién del ingreso f;ﬁ;i;ar} ni cuando se
clasifican por niveles de educacién, edad, rama de actividad

econémica del jefe, grupo ocupacional del jefe o nimero de miembros

perceptores de ingreso. La distribucién del ingreso salarial no se

modificé drdsticamente; el coeficiente de Gini pasé de 0.408 a

0.411.
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- Durante la recuperacién, 123_£ggilig§_§§§lgxigdaa.de més
bajos ingresos se recuperan méds rédpidamente que el resto de las
familias asalariadas; coincidentemente, las familias mds grandes,
con jefes de hogar que son operarios, artesanos o personal de ser-
vicio, con menor educacién y mds jévenes, aumentaron méds su ingreso
que el promedio. Las familias con jefes ocupados en la agricultura,
sin embargo, aumentaron su ingreso menos que el promedio. El

coeficiente de Gini disminuyé de 0.411 en 1982 a 0.394 en 1985.

- En el periodo 1985-1989, las familias de ingresos
salariales mds altos aumentan su ingreso mAds fuertemente que el
resto, y los ingresos de la primera decila lo aumentan mucho menos

que el promedio. Hay uqﬁ}fve proceso de concentracién de 1la

distribucién del ingreso, que se refleja en que el coeficiente de

Gini aumenté de 0.394 en 1985 a 0.403 en 1989.
B. LAS CARACTERISTICAS DE LAS FAMILIAS RURALES POBRES.

Trejos, J.D. et al (1989) con base en la Encuesta sobre
Caracteristicas Socioeconémicas de las Familias Costarricense de
1986, identifican las siguientes caracteristicas de los grupos

pobres rurales:

- Poseen menor acceso a servicios de electricidad, agua y
alcantarillado que el resto de la poblacién (el primer elemento

indica ademds que se encuentran en zonas relativamente aisladas).
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- Tienen una menor tasa de participacién en la Poblacién
Econémicamente Activa, una mayor tasa de desempleo (menos
oportunidades de trabajo), e indices de dependencia mayores que los

grupos que no son pobres.

- El nivel educativo, medido en aifios de educacién, es mucho
més bajo.
- Aquellos que s8e dedican a trabajos asalariados no

permanentes -en el sector agropecuario o en el informal- son con
mayor frecuencia jefes de hogares pobres. Menos horas trabajadas
también se asocian con mayor pobreza, reflejo de problemas de

disponibilidad de empleos y su estacionalidad.

- En la zona rural, los trabajadores por cuenta propia en

actividades agricolas tienen una mayor probabilidad de ser pobres.

- La tenencia de explotacién agricola no discrimina entre

—~———

pobres y no pobres, con excepcién de situaciones de pobreza
extrema, pero si el tamafio de la explotacién y en particular el

4rea sembrada (hay familias pobres con explotaciones agricolas de

tamafios intermedios, en especial en dreas de frontera agricola).

Las caracteristicas indicadas para los pobres rurales en 1986
coinciden con las estudiadas para otras épocas (Pifiera, S., 1978;

Céspedes, V.H. et al, 1977; OFIPLAN, 1981; Trejos, J.D., 1977).
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C. LA EVOLUCION DE LA POBREZA

En cuanto a la evolucién de la incidencia de la pobreza, el
estudio citado de Sauma y Trejos sefiala, como se observa en el
Cuadro 5.1, cémo la pobreza se incrementa de 13.4% a 30.5% de 1977
a 1983, y ya en 1986 se ha reducido a 17%, nivel mds alto todavia

que el de antes de la crisis.

Se observa también en este cuadro que el aumento de la pobreza

es mayor en las zonas urbanas que en las rurales.

CUADRO 5.1
INCIDENCIA Y BRECHAS DE POBREZA

Variable 19717 1983 1986
Incidencia (X familias) 13.4% 30.5% . 17.0%
Urbana 8.5% 27 22.8% 11.2%

Brecha de pobreza

Per cépita 71 100 110
Total 257176 86926 58036
Relativa al

Ingreso Nacional 1.8% 6.1% 2.7%

FUENTE: Sauma, P. y Trejos, J.D.

En cuanto a la brecha de pobreza, esta era equivalente en 1977
a un 1.8% del Ingreso Nacional, y equivalfia a 2.7% en 1986, lo que

indica que los pobres son relativamente mds pobres. En términos
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absolutos, en 1986 se requeria méds del doble de incremento de
ingreso para llevar a los grupos pobres al nivel de la linea de
pobreza, que lo que se requeria en 1977, Y en términos per cépita,

la brecha aumenta de 77 en 1977 a 110 en 1983\! .
D. LA DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBREZA

La pobreza en Costa Rica, como en el resto de los paises
latinoamericanos, se concentra fundamentalmente en las zonas
rurales. Desde el punto de vista del total de ias familias pobres
de pais, el 72X en 1977, el 65% en 1983 y el 69% en 1986, vivia en
zonas rurales. Y en las zonas rurales la incidencia de la pobreza
es mayor que en las urbanas, como también son significativamente

menores los ingresos medios (Sauma, P. y Trejos, J.D.).

El Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica
llevé a cabo un estudio para identificar geogrdficamente las zonas
més pobres del pais (MIDEPLAN, 1987) en 1984. Para este fin se
tomé informacién de los Censos Nacionales de 1984 para cada
distrito administrativo, sobre los porcentajes de poblacién
analfabeta de 10 afios y méds, de poblacién de 12 afios y mlds con
primaria o menos, de poblacién no afiliada al Seguro Social, de

nifios de primer grado con talla baja, de viviendas particulares

l/ Este resultado depende de la metodologia utilizada, que
implica que la linea de pobreza aumenta en un 30% entre 1977 y
1986. Si la linea de pobreza se mantiene constante, la brecha de
pobreza disminuye.
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ocupadas s8in electricidad de servicio publico, de viviendas
particulares ocupadas sin agua intradomiciliaria, de viviendas en
regular y mal estado y del promedio de minutos de duracién al
centro de salud mds cercano. Cada distrito se clasificé de acuerdo
con las ocho variables en una escala de 1 a 10, y con el promedio
simple se clasificaron los distritos, definiendo como pobres al 25%

con los indicadores méds bajos.

Céspedes, V.H. y Jiménez, R. (1987), al estudiar las
caracteristicas de los distritos definidos como pobres, concluyen,

al referirse a la pobreza rural:

1. En las zonas pobres vive el 12.9% de la poblacién, ¥y
ocupan el 49X del territorio, con un alto grado de dispersién (13
habitantes por kilémetro cuadrado, frente a 80 en el resto del
pais). La infraestructura fisica est4d menos desarrollada que en el
resto del pais, destacdndose una menor densidad de la red de
carreteras y teléfonos rurales, menor proporcién de oficinas
bancarias y de oficinas de asistencia técnica del Ministerio de

Agricultura.

2. Son zonas predominantemente rurales, distantes de 1los
centros urbanos. Es posible distinguir cinco grupos geogréaficos:
las zonas fronterizas (Norte y Sur), el sur de la Peninsula de
Nicoya, la regién al oeste del Valle Central, y el resto disperso.

Las zonas fronterizas se caracterizan por ser de reciente
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colonizacién (a partir de 1950), y Nicoya y el oeste del Valle
Central son zonas de vieja colonizacién y expulsién de poblacién en

afios recientes.

3. El porcentaje de poblacién en edad de trabajar es menor
en las zonas pobres, y aunque la tasa de participacién en la PEA no
muestra diferencias significativas, el desempleo abierto es mayor

en las zonas pobres que en el resto del pais.

4. En las zonas pobres predominan los trabajadores por
cuenta propia y familiares, en contraste con el resto del pais,

donde el 75% de la PEA es asalariada.

5. Tres cuartas partes de la PEA trabaja en actividades
agropecuarias, con una importancia relativa menor de productos de
exportacién y una mayor dependencia de los granos bédsicos, y una
menor productividad por hectdrea en todos los cultivos, incluyendo

los granos bésicos.

6. Las fincas en las zonas pobres tienen una mayor extensién
promedio que en el resto del pais, con una mayor proporcién de
tierras cubiertas de bosques y una baja participacién de cultivos

permanentes en el uso de la tierra.

En el estudio "La dimensién de la pobreza. Estudio de la

pobreza rural en Costa Rica" (OFIPLAN, 1981), elaborado con base en
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los Censos Nacionales de 1973, con una metodologia semejante, los
resultados cualitativos sobre las caracteristicas espaciales de la
pobreza rural son los mismos reportados para 1984, aunque 1los

niveles de pobreza son mayores.
E. EL IMPACTO DISTRIBUTIVO DEL GASTO PUBLICO

Diversos estudios se han planteado el tema del impacto
distributivo del gasto social (Arce';\Céspedes, 1984; Briceiio y
Méndez, 1981; Gr;en, 1977; Rodrig;ez, 1986a,b,c; Sau;;, 1986a,b,c;
Sauma ; Taylor, 1984; Sauma y Trejos, 1990). Las principales
conclusiones -basadas en el tdltimo de los trabajos citados- son

las siguientes:
1. El impacto distributivo del gasto en educacién

El gasto piblico en educacién tiene globalmente un impacto
progresivo, que se observa por ejemplo en la reduccién del
coeficiente de Gini al tomar en cuenta el subsidio, en el Cuadro
5.2. A lo largo del perfodo, sin embargo, se observa un deterioro
en el impacto redistributivo del gasto, tanto en términos de una
reduccién de la variacién producida por el gasto en el coeficiente
de Gini como en el incremento porcentual del ingreso de 1los
quintiles mds bajos. Esto es resultado no solo de una reduccién en

términos reales del gasto en educacién, sino de que el gasto en
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educacién superior, que eg e] méds regresivo, logré mantener una

participacién mayor en el total. 7

CUADRO 5.2
IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL SUBSIDIO EN EDUCACION
(Variacién porcentual del ingreso promedio)

19717 1983 1986
Total 8.7 8.4 7.2
I Quintil 39.4 30.3 31.4
II Quintil 16.4 16.5 11.5
III Quintil 12.1 10.4 8.9
IV Quintil 8.7 8.2 7.2
V Quintil 3.0 3.8 3.6

Coeficiente de Gini

Sin subsidio 0.42 0.42 0.42
Con subsidio 0.38 0.39 0.40

FUENTE: Sauma, P. y Trejos, J.D.

2. El impacto distributivo del gasto en salud,

alimentacién y nutricién.

El impacto distributivo del gasto en salud, alimentacién y
nutricién ha sido estudiado para los afios 1983 y 1986 (no existe

informacién disponible para 1977).

Se observa que los distintos programas identificados en el
Cuadro 5.3, tienen un impacto redistributivo progresivo, como 1lo

expresan los coeficientes de Gini negativos, progresividad que
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aumenté de 1983 a 1986. Los programas de alimentacién y nutricién,
cuya progresividad no aumentd, son sin embargo los mé&s progresivos

de los considerados.

CUADRO 5.3
DISTRIBUCION RELATIVA DEL GASTO EN SALUD,
ALIMENTACION Y NUTRICION

1983 1986
Total -0016 -0019
Hospitalizacién -0.16 -0.19
Consulta Externa -0.09 -0.11
Medicina Preventiva -0.07 ~-0.16
Alimentacién y Nutricién -0.33 -0.33

FUENTE: Sauma, P. y Trejos, J.D.
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VI. CONSIDERACIONES METO CAS

A, MODELO CONCEPTUAL

El andlisis del impacto de los programas de ajuste sobre la

pobreza rural plantea complejos problemas metodolégicos.

Por un lado, la definicién de 1los puntos de referencia
histéricos para evaluar los impactos. La crisis econémica por si
misma genera modificaciones en las tendencias histéricas, que en
muchos casos de por si no eran sostenibles. Comparar la situacién
bajo los programas de ajuste con aquella existente antes de la
crisis plantea implicitamente la posibilidad de haber continuado
con el modelo anterior. Y adoptar como punto de referencia el
periodo de la crisis no toma en cuenta las tendencias (de ajuste y

desajuste) que la misma crisis genera.

También desde el punto de vista de las opciones de politica
disponibles en cada momento es dificil hacer una evaluacién. Audn
cuando se resolviese el problema planteado en el pdrrafo anterior,
en cada momento existen distintas opciones de politica, algunas de
ellas conceptualmente superiores a otras, pero no todas viables en
la realidad, tanto por 1las caracteristicas de los procesos
politicos como por las mismas limitaciones cognoscitivas de los
responsables de la formulacién de politicas. El andlisis del

impacto de los programas de ajuste deberfa tomar en cuenta estas
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opciones, pues los costos son siempre costos relativos, pero la
definicién de puntos de referencia queda como un elemento de

carfcter subjetivo.

Finalmente, 1las relaciones econémicas involucradas son
miltiples y complejas, las politicas econdémicas se definen en un
ambiente cambiante, variando tanto las politicas como su ritmo de
ejecucién (e incluso en ocasiones su direccién, sea por movimientos
estratégicos o tdcticos). A esto se suman los factores de carédcter
externo (tanto elementos internacionales como factores extra-
econémicos), que alteran el comportamiento de la economia y hacen

dificil la identificacién de relaciones causales.

Aidn asfi, la importancia de conocer de antemano los efectos de
los programas de ajuste sobre la pobreza, y en este caso de 1la
pobreza rural, para poder disefiar programas que minimicen el costo
social, demanda que se desarrollen metodologias y enfoques que

lleven a una mejor comprensién de los procesos involucrados.

Diversos enfoques se han propuesto para enfrentar esta tarea.
Algunos han adoptado enfoques globales, con ecuaciones de forma
reducida que buscan captar de manera sintética el impacto de
cambios en instrumentos de politica econémica o variables agregadas
sobre diversos indicadores de pobreza. Otros han utilizado modelos
de equilibrio general para simular con ellos diversos escenarios,

tanto de factores exégenos como de estrategias de politica







econémica. Estudios detallados de casos y andlisis comparativos

también han sido empleados.

El presente trabajo es un estudio de caso de carécter
exploratorio, y busca servir de base para la elaboracién de

andlisis méds sisteméticos.

El principio metodolégico central es tratar de separar
diversos canales a través de los cuales la politica econémica puede
afectar la pobreza rural, y buscar posibles asociaciones entre la
evolucién de la pobreza y las acciones de politica a través de

estos canales.

El Grafico 6.1 presenta en forma sintética las principales
relaciones. La pobreza rural aparece como la resultante de 1la
evolucién de los ingresos reales de los grupos pobres. Estos a su
vez provienen de diversas fuentes: de los ingresos originados en
el sector agropecuario (salarios, venta de productos, produccién de
subsistencia) y en el sector rural no agropecuario (como trabajador
independiente o como asalariado), de las transferencias
provenientes del gobierno, y de las variaciones en el tiempo de los

precios al consumidor.

Los cambios en estos ingresos dependen del comportamiento de
los sectores mencionados, los cuales a su vez son afectados por las

politicas macroeconémicas y sectoriales, que se traducen en
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modificaciones de los precios relativos para 1los sectores
mencionados, en cambios en el gasto publico (y por ende en las
transferencias y servicios del gobierno) y en modificaciones en los

niveles de inflacién.

B. IDENTIFICACION DE LOS POBRES RURALES

El primer paso en la elaboracién del estudio fue construir
indicadores comparables de la evolucién de la pobreza y de los
ingresos de los grupos pobres para el periodo de interés. Para
ello se recurrié a la Encuesta Nacional de Hogares, que se llevé a
cabo al menos una vez al afio durante el periodo (no se utilizé la
encuesta de 1984, pues no se llevé a cabo en el mes de julio de ese

ano, como si sucede en el resto de los casos).

Se elaboraron tabulaciones especialés de la encuesta, que
clasificaron los hogares rurales por nivel de bienestar y ocupacién
principal del jefe de hogar segin rama de actividad, categoria de
ocupacién y regién. La informacién corresponde a los hogares para
los cuales se dispone de informacién de ingreso (aproximadamente un
80X de los casos) y excluye aquellos cuyo jefe de hogar es

inactivo.

Para la definicién de la pobreza rural se utilizaron los

niveles de bienestar definidos por el Ministerio de Trabajo ¥y

Seguridad Social para cada uno de los afios segin la metodologia del






Banco Interamericano de Desarrollo. Se identificaron asi tres
niveles de bienestar: el nivel 1, que corresponde a las familias
que poseen un ingreso inferior a 3/4 del limite de bienestar (linea
de pobreza), y que para efectos del estudio se considera como el
grupo pobre; el nivel 2, en el que se incluyen las familias con un
ingreso situado entre 3/4 del limite y el limite de bienestar, y el
nivel 3 que incluye al resto de las familias. Debe seﬁai;;;;“&ﬁe
estas lineas de pobreza o bienestar no utilizan indices de precios
especificos para las zonas rurales, pues la Direccién General de
Estadistica y Censos elabora Unicamente un Indice de Precios para
el consumidor de ingresos medios y bajos del Area metropolitana de
San José. No se dispuso para esta investigacién de la informacién
de la Encuesta de Ingresos y Gastos de 1986-87, con la cual seré
posible en el futuro construir un indice especifico (aunque esto

solo permitird modificar las canastas y no los precios, que no han

sido recolectados).

Una vez definida la linea de pobreza, se utilizaron tres

indicadores para describirla: la incidencia, que mide el
N - e+ = s =y

porcentaje de familias pobres (nivel 1) en el total de familias, el

ingreso promedio de las familias y el ind;cg-de participacién en la

C e —— ey
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distribucién del ingreso, que mide la proporcién del ingreso total

—_— oy

que percibe el li\promedio de los grupos pobres.

El concepto de ingreso utilizado -que es el que investiga la

encuesta- corresponde aproximadamente al de ingreso primario del
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sistema de contabilidad nacional, aunque las preguntas de 1la
encuesta en el periodo 80-86 son poco precisas. A partir de 1987
el nuevo cuestionario es mAs especifico al preguntar directamente
por diversos tipos de ingreso, pero no es posible establecer con
exactitud la relac}én que existe entre las dos series de preguntas.
Esto introduce un elemento de incertidumbre adicional en 1la
medicién de la evolucién de la pobreza y el ingreso, aunque como se
verd en los resultados del estudio no afecta de manera fundamental
los resultados, que en todo caso deben ser tomados con precaucién
hasta tanto no se lleve a cabo una encuesta detallada para el
periodo mé&s reciente. Debe rgsaltarse que el ingreso que

—— o

analizamos se refiere al ingreso familiar, no al ingreso

individual, con el objeto de incorporar las diversas estrategias
que la unidad familiar utiliza para ajustar su ingreso ante

variaciones en su entorno.

En cuanto a la identificacién de las regiones, ain cuando la
encuesta contiene informacién desagregada para las seis regiones de
planificacién (Chorotega, Huetar Norte, Huetar Atléntica, Brunca,
Pacifico Central y Central) sg_opté por agregar las cuatro primeras

en un solo grupo que se llamé Regién_ Periférica, juntando las

—— e

regiones Pacifico Central y Central en la Regién Central. Dos
razones justifiéan esta decisién. Por una parte, la regién
Pacifico Central fue parte hasta 1985 de la regién Central, por lo

que el objetivo de obtener una serie méds extensa obligé a unir

estas dos regiones (aunque sus niveles de ingreso son méds parecidos
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a los de la regién Periférica). Por otro lado, las observaciones
disponibles para cada una de las otras regiones con el nivel de
detalle planteado para el estudio eran muy pocas, a la vez que los
ingresos promedio por famili; eran mAs semejantes entre si que al

compararlos con los de la regién central.

Una limitacién del estudio fue la imposibilidad de especificar

la incidencia de factores migratorios, tanto a nivel de regiones

como a nivel internacional.

La categoria de ocupacidén del jefe de hogar fue redefinida en

dos clasificaciones: los trabajadores independientes (que incluyen

trabajadores por cuenta propia y patronos, pues no se observaron
diferencias significativas en la evolucién de sus ingresos) Y los

trabajadores dependientes (que incluyen asalariados y trabajadores

familiares).

En cuanto a las rqggghégAgctividgd, se desagregé el sector
agropecuario en cuatgg_ﬂgqhggmgg<N(Tr§dicional .de Exportacién,
Pecuaria, Granos B&Asicos, y Otros). La subrama Tradicional de
exportacién incluye los trabajadores del café, banano, cafa de
azicar, y aquellos que combinan alguna de las anteriores con la
actividad pecuaria. La subrama Granos BAsicos incluye 1los
trabajadores del sorgo, arroz, maiz y frijol, aunque en el grupo de
menores ingresos se trata bédsicamente de productores de maiz y

frijol, pues el arroz y el sorgo se producen en grandes






pPlantaciones con poco uso de trabajo asalariado. La subrama Otros

incluye el resto de 1las actividades, con una participacidn

creciente de las exportaciones no tradicionales agropecuarias.

Las ramas no agropecuarias se agruparon en cinco grupos: los
o 2B EUPEY — >

trabajadores del sector piblico, la industria, la construccién, los
servicios bédsicos (comercio, transporte, finanzas, etc) y los

servicios personales.
C. LOS EFECTOS DEL AJUSTE SOBRE LA POBREZA RURAL

Para aproximarnos a la explicacién de la evolucién de 1la
pobreza en funcién del proceso de ajuste, se buscé inicialmente
establecer los cambios principales observables en las series de
tiempo de las principales variables macroeconémicas y sectoriales,
buscando establecer asociaciones con la evolucién de las acciones

de politica econémica.

Dada la gran diversidad de acciones e instrumentos utilizados,
se agrupé los resultados segin dos perfodos en los que se dividié
el proceso de ajuste, y que se diferencian por la orientacién
general de la politica econémica en cada uno de ellos: el periodo
de estabilizacién y recuperacién (1982-1986) y el de ajuste
estructural (1986-1990). La divisién en los dos periodos permitié
—~— N~——
observar diferencias importantes en el comportamiento de las

distintas variables y establecer algunas relaciones criticas entre






estas, los instrumentos de politica econémica y la evolucién de la
pobreza. El establecimiento de estas relaciones no se hizo a
través de modelos estadisticos, dadas las limitaciones en el nimero
de observaciones y las restricciones de tiempo y recursos

disponibles para este estudio.
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VII. EL POBRE RURAL

El marco conceptual presentado brevemente en el capitulo
anterior nos lleva a tratar de definir, al interior de las familias
pobres, grupos que pueden haber sido afectados de manera dife-

rencial por las politicas econémicas adoptadas durante la década.

En el capitulo VI se identificaron varias caracteristicas de

la pobreza en Costa Rica:

- Su incidencia es mayor que en las zonas urbanas, y la

mayoria de los pobres se ubican en las zonas rurales,

- Se trata de familias con una menor tasa de participacién
en la Poblacién Econémicamente Activa que el resto de la poblacién,
con menores oportunidades de empleo (una mayor tasa de desempleo)

¥y un nivel educativo bajo,

- En las zonas rurales, tipicamente se ubican en zonas
relativamente alejadas, donde los servicios estatales son més
limitados. Se indicé la existencia de dos grupos diferenciables:
los que se dedican a trabajos no permanentes en el sector
agropecuario o en el informal, y los trabajadores por cuenta propia
(tipicamente en zonas relativamente alejadas, con baja
productividad de la tierra, y con énfasis en la produccién de

granos bdsicos, en particular frijol y maiz).
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En este capitulo se describe la distribucién de la pobreza de
acuerdo con la ocupacién principal del jefe de hogar segiin regién,
rama de actividad y categoria de ocupacién. Se han tomado para
este fin las distribuciones correspondientes a los afios extremos

del perfiodo estudiado, 1980 y 1989.

Un primer elemento que destaca a nivel global, como se aprecia

en el Cuadro 7.1, es la gran estabilidad de la distribucién de la

pobreza: o
3
/
- Un 68X de los jefes de hogar de las familias pobres

—

rurales, labora en el sector agropecuario, y un 22X/ trabaja en

/ \./
actividades no agropecuarias. El 40X_es trabajador asalariado
agropecuario, el 10X es trabajadorYindependiente y el resto se
divide, aproximadamente en partes iguales, entre trabajadores
agropecuarios independientes y trabajadores no agropecuarios

asalariados.

I
T
J

P
[L.l_

4

- La mayorfia de los trabajadores en actividadj7/ no
agropecuarias labora en el sector privado (alrededor de 27%, 17%
como asalariado). El porcentaje de familias dependientes del

sector publico se redujo levemente de 6% a 4% en el periodo.

- Por subramas de actividad en el sector agropecuario, més
de una cuarta parte de las familias dependen de las actividades

tradicionales de exportacién, y un 11% dependen de la produccién de
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CUADRO 7.1
DISTRIBUCION DE LA POBREZA RURAL POR REGION Y RAMA DE
ACTIVIDAD SEGUN CATEGORIA DE OCUPACION, 1980 y 1989.
(en porcentajes)

1980 1989
TOTAL INDEP. ASAL. TOTAL INDEP. ASAL.
REGION 1 49.20 16.10 33.10 39.00 11.60 27.30.
REGION 2 50.80 21.90 29.00 61.00 25.60 35.40
TOTAL 100.00 38.00 62.00 100.00 37.20 62.80
NO AGROPECUARIO
SUBTOTAL 31.80 10.10 21.70* 32.50 10.00 22.50
Gobierno 5.50 0.00 5.50 4.20 0.00 4.20
Industria 7.30 1.70 6.60 8.80 2.90 5.90
Construccion 4.90 1.10 3.80 6.30 1.60 4.70
Serv.Bés. 9.10 5.20 3.90 8.80 3.50 5.30
Serv.Pers. 5.10 2.10 3.00 4.30 1.90 2.40
AGROPECUARIO /
SUBTOTAL 68.20 27.90 ~ 40.30 67.50v" 27.20- 40.30
Trad. Exp. 28.70 10.00 - 18.80 25.80 10.20 15.70
Pecuario 13.70 3.10 10.60 12.60 2.50 10.10
Granos bas. 10.90 7.00 3.80 11.20 8.10 3.20
Otros 14.90 7.70 7.10 17.90 6.50 11.40

FUENTE: Elaborado a partir de tabulaciones especiales de la
Encuesta de Hogares.

granos bdsicos. Se observa un aumento de la importancia relativa
de la subrama que hemos llamado "Otros", que incluye los nuevos
productos de exportacién, y al interior de ésta hay un peso
creciente de los trabajadores asalariados; este fenémeno debe
atribuirse a la expansién de los productos mencionados sobre la
base trabajadores asalariados. En el caso de los productores de
granos bdsicos, al comparar las distribuciones de 1980 y 1989, se

aprecia una mayor importancia de los trabajadores por cuenta
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propia, resultado explicable también por las caracteristicas del

proceso de ajuste, como veremos posteriormente.

- La distribucién por regiones -Central y Periférica- si
muestra variaciones mds significativas en el periodo. En 1980, la
pobreza rural se distribufia en partes iguales entre la regién
Central y la Periférica. En 1989, el 61X corresponde a la regién

Periférica, y un 39% a la regién Central.

En el Cuadro 7.2 se presentan las distribuciones de la pobreza
para cada una de las regiones, y nos permite identificar varios

grupos.

La distribucién de la pobreza rural en la regién Central
muestra una alta estabilidad, con un 55% de las familias
dependiendo del sector agropecuario y un 45% de actividades no
agropecuarias, con alrededor de un 30% de trabajadores
independientes y un 70% de asalariados. En contraste, en la regién
Periférica, el peso de los trabajadores independientes es mayor
(42%), el sector agropecuario es significativamente mds importante
como fuente de ocupacién, a la vez que su importancia relativa
disminuye en el perfodo, pasando de 86% de las familias pobres de

la regién a 76%. f/%

En el sector no agropecuario también se observan diferencias

por regiones. En cuanto a pobres trabajadores del sector piublico,
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el porcentaje disminuye en la regién Central (de 7 a 4%) y se
mantiene constante en 4% en la regién Periférica. El aumento en la
importancia relativa de los pobres ocupados en el sector no
agropecuario se concentra en los trabajadores asalariados en ambas
regiones, a la vez que los trabajadores por cuenta propia se

mantienen constantes.

En el sector agropecuario las distribuciones son también

distintas:

- En la regién Central, de la actividad pecuaria y la
produccién de granos bdsicos dependen pocas familias y su
importancia desciende en el periodo. Los grupos mas significativos

son:

i. los trabajadores asalariados de los productos de
exportacién tradicional -22%X- (café y caiia en esta zona; en este

grupo se incluyen los trabajadores estacionales),

ii. los trabajadores por cuenta propia del café y la

cafla ~-10%-, y

iii. los trabajadores de la subrama "Otros", que en el
caso de los productores por cuenta propia son alrededor de 7% (y
corresponden a productores de diversos productos destinados al

mercado interno) y los asalariados, cuyo porcentaje se incrementa
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de 7% a 11% de 1980 a 1989, probablemente como resultado del

crecimiento de las actividades no tradicionales de exportacién.

- En la regién Periférica, donde se concentra la mayor

parte de la pobreza,

i. la mayor concentracién se presenta en los

trabajadores asalariados del sector pecuario -entre 18 y 15%-,

ii. siguiéndole en importancia los trabajadores de los
productos de exportacién tradicional, tanto por cuenta propia como
asalariados (16-16% en el periodo, con una importancia

descendente),

iii. los trabajadores por cuenta propia de los granos
bdsicos, que corresponden a los productores de maiz y frijol, y
cuyo porcentaje de participacién relativa se incrementa de 9 a 12%

en la década,

iv. los trabajadores asalariados de la rama "Otros", que
en esta regién corresponden a actividades de exportacién no
tradicional, y cuya importancia se incrementa de 7X en 1980 a 12%

en 1989.
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DISTRIBUCION DE LA POBREZA POR REGION SEGUN RAMA DE

CUADRO 7.2

ACTIVIDAD Y CATEGORIA DE OCUPACION, 1980 Y 1989
1980 1989
TOTAL INDEP. ASAL. TOTAL INDEP. ASAL.

REGION
CENTRAL 100 33 617 100 30 70
NO AGROPECUARIO

SUBTOTAL 45 , 12 33 45 11 34
Gobierno 7 0 i 4 0 4
Industria 11 2 9 13 3 10
Construcién 7 1 5 12 3 9
Ser. Béasicos 13 6 7 12 5 8
Ser. Personales 8 3 5 4 2 3
AGROPECUARIO

SUBTOTAL 55- 20 34 65 19 36
Trad. Exportac. 28 7 22 31 10 21
Pecuario 6 2 3 3. 0 2
Granos Basicos 7- 5 2 3 2 1
Otros 13 7 7 18 6 11
REGION

PERIFERICA 100 43 ~ 517 100 42 - 58
NO AGROPECUARIO

SUBTOTAL 19 8 11 24 9 15
Gobierno 4 0 4 4 0 4
Industria 4 2 2 6 3 3
Construcién 3 1 2 3 1 2
Ser. bésicos 5 4 1 7 4 3
Ser. personales 2 1 1 4 2 2
AGROPECUARIO .

SUBTOTAL 81 35 46 76 33 43
Trad. Export. 29 13 16 _ 22 10 12 -
Pecuario 22 4 18 - 19 4 157
Granos Basicos 14 9 5 16 12 - 4
Otros 16 9 7 18 6 12
FUENTE: Elaboracién propia a partir de tabulaciones especiales

de la Encuesta de Hogares.
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Para concluir este capitulo es importante sefialar en general
los 1ingresos promedio de los distintos grupos tienen un
comportamiento muy parecido a 1lo largo del periodo\l. Esta
conclusién se obtiene a partir de un andlisis de conglomerados
sobre la base del ingreso promedio de 91 grupos rurales diferentes
durante los afios 1980 a 1989 (excluyendo 1984), clasificados de
acuerdo con la ocupacién principal del jefe de hogar segin rama de

actividad, nivel de bienestar, categoria de ocupacién, y regién.

En el Cuadro 7.3 se observa cémo casi todos los casos se unen
en un solo grupo, incluso cuando 1llegamos a identificar 15
conglomerados; conforme se aumenta el nimero de conglomerados, en
lugar de distribuirse los casos en grupos de tamafio semejante, se
van separando précticamente casos que presentan caracteristicas
diferenciables. Por otra parte, el andlisis de las distancias a
las cuales se unen los grupos no permitié desagregar mds alld de
cuatro grupos, lo cual confirma la afirmacién inicial de que los
ingresos promedio tuvieron comportamientos muy semejantes en todo

el periodo.

l/ Jiménez, R. y Céspedes, V.H. (1990) obtienen una conclusién
seme jante sobre la base de la observacién de la evolucién de los
salarios promedio segin, ademds de las variables sefialadas en este
trabajo, caractristicas sociodemograficas.
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CUADRO 7.3
ANALISIS DE CONGLOMERADOS. NUMERO DE CASOS INCLUIDOS EN
CADA GRUPO SEGUN NUMERO DE GRUPOS FORMADOS

Nimero de Grupo (en orden de tamaiio)
conglomerados 1 2 3 4 5
3 81 9 1
4 81 8 1 1
5 80 8 1 1 1
10 73 4 4 3 2 -
15 73 4 2 1 1 - 9
FUENTE: Elaboracién propia con base en tabulaciones especiales

de la Encuesta de Hogares.
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VIII. LA POLITICA ECONOMICA Y EL PROCESO DE AJUSTE

A. EFECTOS SOBRE LAS VARIABLES MACROECONOMICAS

La politica econémica post-crisis ha permitido, con fundamento
inicial en la reactivacién de la demanda interna y posteriormente
con el crecimiento de la produccién para la exportacién, que: a) la
economia crezca a un promedio anual del 5%, b) control de 1la
inflacién, c) que el desempleo dismuya hasta alcanzar en 1989 una
tasa de desempleo abierto del 4% y d) que los salarios reales se

recuperen hasta alcanzar los niveles de 1979.

Seguidamente se analizan los principales resultados que se
obtuvieron de la aplicacién de politicas de acuerdo a los periodos
en que hemos dividido el estudio. En el Anexo 1 se presenta un
compendio de las principales estadisticas econémicas utilizadas en

el andlisis.

1. Estabilizacién y reactivacién (1982-1986)

La primera fase del proceso de ajuste se centré en la toma de
control por parte de las autoridades gubernamentales de 1los
Principales instrumentos de politica econémica Yy en la
estabilizacidn no s6lo de los balances macroeconémicos sino también

de los ingresos de la mayoria de la poblacién.
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a. En el campo del control de instrumentos de politica econé-~

mica los principales resultados visibles a finales de 1983 eran:

i. El control del mercado cambiario.

ii. La regulacién de las tasas de interés y la reorientacién

del crédito hacia el sector privado.

iii. E1 aumento de los ingresos fiscales y el control del

crecimiento del gasto publico.

iv. El restablecimiento de relaciones con los organismos
financieros internacionales y la restauracién de flujos externos

positivos de divisas.

b. En el campo del comportamiento de 1los principales
agregados macroeconémicos la establizacién con recuperacién se

caracterizé por:

i. Se detuvo la caida del PIB, logrdndose en el perfodo un
crecimiento promedio anual del 4.2%. Este crecimiento tuvo
inicialmente como factor dinamizador el crecimiento de la demanda
interna, en especial la recuperacién del consumo privado apoyado
por la politica de crecimiento de los salarios e ingresos de 1la

poblacién.
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ii. El déficit fiscal se redujo paulatinamente de un a 9% a
un 2% del PIB. Esta reduccién fue posible en virtud.de un mayor
crecimiento de los ingresos que de los gastos. Estos idltimos
crecieron, especialmente en el afio 1984, y fueron por una parte un
factor clave en la reactivacién de la demanda y de la inversién
puiblica, pero por otro lado, fueron un factor que presioné sobre

las finanzas piblicas y los precios.

Como se puede observar en el Grafico 8.1A la inversién piblica
pasé de representar un 6.4X del PIB en 1982 a un 5.8% en 1986,
reduciéndose también su participacién dentro de la formacién bruta
total de capital fijo. Esta a su vez disminuyé su participacién
dentro del PIB y fue financiada en forma creciente por ahorro

nacional (Grafico 8.1B).

iii. El déficit en la balanza comercial se mantuvo en niveles
manejables dado el flujo de financiamiento externo. Tanto las
exportaciones como las importaciones crecieron en el periodo 82-86
a una tasa promedio del 6.5%X. Debe destacarse que ya en este
periodo las exportaciones no tradicionales a terceros mercados
muestran un dinamismo creciente, aumentando anualmente un 13% en
los afios 1983 y 1984 y un 24X en los aifios 1985 y 1986. Mientras
tanto, las exportaciones tradicionales crecieron en el periodo a un
ritmo del‘ 6.6X y las exportaciones a Centroamérica continuan
disminuyendo, pasando de $ 169 millones en 1982 a $ 100 millones en

1986 (véase Grdafico 8.2A).

v 82






-A-
RELACIONES PORCENTUALES DE LA
INVERSION BRUTA FIJA'Y EL PIB

PORCENTAJE DEL PIB PORCENTAJE DEL PIB

26 126
20} 420
16} H16
10} H10
5 18
ol Jo

1980 1981 1982 1983 1984 1986 1986 1987 1988 1989

INVERSION BRUTA
Bl PUBLICA/PIB PRIVADA/PIB —*— TOTAL/PIB

FUENTE: B.C.C.R. GRAFICO 8.1

-B-
RELACION ENTRE EL AHORRO NACIONAL NETO-
Y LA INVERSION BRUTA FIJA

PORCENTAJE
100

8ot
6o}

40}

20}

oL
1980 1981 1982 1983 1984 1986 1986 1987 1988 1989
ANO

RELACION AHORRO/IBF
83

* Los datos de 1988 y 1989 son estimados







_A....
EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES

o MILLONES DE DOLARES
—

1400
1200
1000
800
600
400
200

R

T

0
19

o]

0O 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

EXPORTACIONES
Bl TRADICIONALES A CENTROAMERICA
NO TRAD. OTROS MERC.

GRAFICO 8.2

-B-
INDICADORES DE APERTURA EXTERNA
A PARTIR DE CIFRAS REALES

00 RELACION PORCENTUAL

" 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

INDICADORES
B EXP/PIB  —* EXP + IMP/OFERTA —°— EXP + IMP/PIB

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Informacion dei BCCR 84







iv. El desempleo, en especial durante los dos primeros anos
del periodo se reduce sustancialmente. En dichos anos el sector
piblico jugo un papel determinante en la absorcién de empleo,
creciendo un 7.5% promedio anual, mientras que el empleo total lo
hacia a una tasa del 3%. Posteriormente, a raiz de la aprobacidén de
la Ley de Equilibrio Financiero del Sector Publico y de 1los
convenios suscritos con el FMI, el Banco Mundial y el AID, se
reduce sustancialmente su dinamismo, manteniéndose incluso entre
1984 y 1985 los niveles absolutos.\l En concordancia, el empleo
piblico mantiene de 1984 a 1986 una participacién relativamente

constante como porcentaje del empleo total (alrededor del 19%).

La politica de recuperacién de los salarios reales aplicada
durante la Administracién Monge, permitié elevar el poder de compra
de los salarios promedios en 1986 a niveles semejantes a los que

poseian en 1980. No obstante, la intencién de recuperar 1los

_—

sglarios mds bajos méAs rdpidamente parece haber tenido un éxito
}imitado a los dos primeros afios; pues de 1984 a 1986 log_galarios

minimos reales pridcticamente se estancan, mientras que el salario

promedio crece a una tasa media del 8% anual.

l/ Este tipo de medida, aunque Jjustificable quizds en el
contexto de una emergencia financiera, se traté de aplicar tan
rigidamente que dificulté la reasignacién de recursos humanos al
interior del sector puiblico y entre este y el privado, debilitanto
probablemente la eficiencia del gobierno en el corto y mediano
plazo.
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V. La estabilizacién de precios, punto medular de 1la
politica econémica aplicada durante este periodo, fue uno de los
logros mds destacados tal y como se aprecia en el Grdfico 8.3A. La
inflacién, que durante el periodo de crisis se ubicé en promedio en

un 73X, se reduce a un 14% para el periodo 1982-1986.

vi. Si bien la politica crediticia acordada con el FMI
pretendia inicialmente que este no se incrementara en términos
reales, el éxito en el control de la inflacién, que superé las
proyecciones que se habian planteado en un inicio, posibilité un
crecimiento real del crédito en 1983, que continué en el resto del
periodo. De igual manera, ya para 1983, el signo negativo que
durante la crisis mostraron las tasas de interés, se transformé en
positivo. El control del déficit fiscal permitié, a la vez, una

asignacién creciente del crédito dirigido al sector privado.

No obstante 1lo anterior, el proceso de 1liberalizacién
financiera (eliminacién de topes de cartera, etc) y la elevacién de
tasas de interés, conllevé una reorientacién del crédito en los
sectores productivos, favoreciendo el comercio y servicios, y en

detrimento de la agricultura.

c. En el campo de la estabilizacién de los ingresos, ya desde
inicios del periodo se observa una recuperacién de los mismos, que
se acelera en 1984, generando una fuerte expansién de la demanda de

consumo.
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Ain cuando los resultados globales del periodo son altamente
positivos, debe efatizarse que en 1984 hubo un deterioro de los
avances logrados en los dos primeros afnos en materia de estabilidad
econémica. Este afo muestra la tasa de crecimiento mads alta del

PIB en el periodo, asi como una mayor inflacidn.

Al respecto cabe sefialar que el Presidente Monge asumidé el
cargo con una claro compromiso politico de superar la crisis
econémica, lo cual no se interpretaba solamente como detener el
deterioro de los agregados macroeconémicos sino como recuperar los
ingresos de la poblacién. La opinién piblica concedié al gobierno
un compés de espera para que estabilizara la economia. Pero cuando
el mismo gobierno empez$ a hacer piblicos los resultados obtenidos
en la primera fase, las presiones para que cumpliera con el resto

del compromiso se agudizaron.\2

z/ También algunos sectores vieron la necesidad de continuar
expandiendo la demanda interna no solamente por razones de carécter
social, sino por razones de estrategia de renegociacién de la deuda
externa y por el ritmo que requeria la expansién de las nuevas
exportaciones. Se planteé en esa oportunidad:

- la necesidad de una estrategia de transicién -las
exportaciones no crecen autométicamente, un nuevo aparato
productivo se construye gradualmente, el cierre del Mercado Comin
hacia obligatorio volcarse hacia otros mercados y no rentable
producir para la regién- hacia necesario que la expansién de 1la
economia se centrara en el mercado interno, con énfasis en sectores
de bajo componente importado,

- esto obviamente tenia un costo en recursos externos, pero
Costa Rica tenia en ese momento una posicién negociadora fuerte y
podia demandar recursos externos en términos muy favorables por la
situacidén centroamericana, a la vez que el incremento de la deuda
externa, toda vez que era claro que no se iba a poder pagar,
significaba por un lado fortalecer la posicién negociadora a la vez
que a la postre iban a resultar muy baratos.
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2. Ajuste estructural (1986-1989)

En la fase que hemos denominado de ajuste estructural se

observan los siguientes resultados:

i. En primer término, los programas de estabilizacién de
esta fase permitieron un ajuste expansivo de la economia, con una
tasa promedio de crecimiento del PIB de 4.6%, ligeramente superior
a la de la fase anterior. El gobierno tenia también claro que el
mantenimiento de la estabilidad econémica y el desarrollo de
programas de ajuste estructural requerian que la economia creciera
para poder crear el consenso social que permitiera la adopcién de
los programas. Los programas de estabilizacién no fueron por lo

tanto muy restrictivos.

ii. La politica fiscal y de reorganizacién de las empresas
piblicas no financieras permitié mantener el déficit fiscal en
niveles manejables. Como se puede apreciar en el Grdfico 8.3B,
incluso en 1987 y 1988 el déficit consolidado del Sector Piblico No

Financiero representé solo un 0.3%X del PIB.

El control del gasto piblico se centré en el manejo de la
politica salarial (restrictiva), el mantenimiento del nivel de

empleo, y la contencién de la inversién.
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Esta tGltima disminuyé su participacién dentro de la inversioén
total en 10 puntos porcentuales entre 1986 y 1989, y pasé a
representar solo un 4.3%. Debe destacarse, que la inversién bruta
fija se mantuvo cercana a un 20X del PIB gracias a una mayor
participacién y crecimiento de la inversién privada que en el
periodo anterior. Dicha inversién fue financiada en més de un 85%
por el ahorro nacional neto (véase Grdfico 8.1). La politica
financiera en el sector piblico y la elevacién de las tasas interés
son factores explicativos de este fenémeno, atribuible también a

condiciones restrictivas en el financiemiento externo.

Por otra parte, el resultado de las reformas tributarias
aprobadas en este periodo fue una reduccién de la carga tributaria
como porcentaje del PIB, un mayor peso de los impuestos indirectos
en la recaudacién total, y una disminucién de la importancia
relativa de los impuestos al comercio exterior. Debe indicarse que
el sistema tributario costarricense es particularmente complejo,
con mds de 200 impuesto vigentes y una amplia gama de sistemas de
exoneraciones e incentivos y una elevada evasién fiscal, por lo que
es dificil formular evaluaciones del impacto final de las
modificaciones efectuadas sobre la asignacién de recursos y la
distribucién del ingreso. Sin embargo, el hecho de que 1los
impuestos se hayan venido reduciendo en 1las actividades més
dindmicas (comercio exterior) y aumentando en las de dificil
control (ventas y consumo) plantea la necesidad de una reforma

integral en el futuro.
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iii. La politica de control y financiamiento del gasto piiblico
permitié una ligera transformacién en favor del crédito dirigido al

sector privado, el cual paso de un 50X en 1986 a un 53% en 1989.

A nivel de sectores productivos, la industria y el comercio (y
en segundo plano 1la construccién) fueron 1los sectores més
favorecidos con las nuevas colocaciones crediticias. A su vez el
sector agropecuario vio disminuida su participacién en el crédito

total de un 26X en 1986 a un 20% en 1989.

iv. Las exportaciones no tradicionales a terceros mercados,
tal y como se aprecia en el Grdfico 8.2A se convirtieron en el
factor mds dindmico de la economia, creciendo a una tasa promedio
del 24.5% y pasando de ser el 29.5%X% a ser el 45X del total de

exportaciones.

El grado de apertura de la economia se incrementd, como se
puede observar en el Grafico 8.2B , pues también las importaciones
crecieron a ritmo acelerado, estimuladas por la reduccién gradual
del arancel externo y por distorsiones existentes en el sistema de
incentivos a las exportaciones (que favorecen un alto componente

importado de las nuevas exportaciones).

El déficit comercial, que en 1986 habia sido de solo $ 26.9
millones paso a 221.6 en 1987, $ 164 en 1988 y $ 339 en 1989. Al

crecimiento de las exportaciones no tradicionales se contrapuso una
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disminucién de 1las exportaciones tradicionales (en especial
originado por la caida de los precios del café), que junto al

crecimiento de las importaciones originaron el deterioro comercial.

v. El control de la inflacién en este periédo solo tuvo un
punto débil 1988, cuando a raiz de una devaluacién elevada a
principios de afo (que rompié con el esquema acostumbrado), a
ajustes en los precios de los servicios piblicos y combustibles, a
transtornos climdticos que afectaron la produccién de productos
agricolas destinados al mercado interno, y a la acumulacién de
divisas por el Banco Central que no fueron compensadas con reduc-

ciones del medio circulante, alcanzé un 25% al finalizar el aiio.

vi. La politica de salarios reales constantes se evidencia
claramente cuando se obtiene que el salario promedio real no se
incrementé ni un 1% (promedio anual) en el periodo 1986-1989. No
obstante, se esperaba que la politica salarial favoreciera a los
salarios mds bajos, lo cual no pareciera haberse logrado, en la
medida en que el indice de salarios minimos reales presenta una

ligera disminucién en el periodo.

vii. Finalmente, el comportamiento positivo de la produccién,
motivada especialmente por el crecimiento de las exportaciones no
tradicionales, el comercio y los servicios, permitié disminuir la
tasa de desempleo, llegando en 1989 a un 3.8%, el nivel mé&s bajo de

la historia reciente del pais.
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B. EL SECTOR AGROPECUARIO

El sector agropecuario, y en particular el agrficola, fue el
sector mds dindmico de la economfia durante toda la década de los

ochenta.

1. Estabilizacién y recuperacién.

Tal y como se aprecia en el Gréafico 8.4a el sector
agropecuario no se vio afectado por la crisis econémica sino hasta
1982, En 1981 crecié a una tasa promedio de 5.1%, superior no
solo a la del afio anterior sino también al promedio de los diez
anos anteriores. Una mejoria en los términos de intercambio, unida
a una politica de incremento en términos reales de los precios de
sustentacién pagados a los productores de granos bésicos, y a la
elevada devaluacidén del colén que ocurrié en ese afio, permitié un
incremento en los ingresos de los productores y una expansién de la
produccién en términos reales. En 1982 se observa un deterioro
mucho menor que el del resto de la economia, en virtud del
comportamiento favorable que tuvieron en especial los productos
tradicionales de exportacién (café y banano) y otros productos

agricolas como papa y pldtano.

La crisis que afecté con més severidad las regiones urbanas
conllevé un desplazamiento de personas hacia la zona rural y el

sector agropecuario. De esta manera la fuerza de trabajo y el
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nimero de ocupados del sector agropecuario crecieron a tasas
superiores a las del resto de los sectores de la economia. La
absorcién de empleo es consistente con una menor cafida de 1la
produccién en 1982 y con un crecimiento méds dindmico en el perfiodo

1982-1984 que la mayoria de las otras actividades.

No obstante, en 1985 es el inico sector cuya produccién decae,
afectando a la mayor parte de principales productos. Este
comportamiento pareciera obedecer a las restricciones crediticias
(el crédito total dirigido al sector disminuyé un 20% entre 1984 y
1985 y la tasa de interés real se incrementé en casi un 90%) y a
fenémenos naturales que afectaron, en algunos casos sensiblemente,

las Areas de produccién.

Las politicas de granos béAsicos orientadas a aumentar la
produccién sobre la base de subsidios al productor, llevan en 1986,
por ejemplo, a una sobreproduccién de frijol que no se puede vender
en los mercados internacionales. El incremento en las pérdidas del
CNP por la aplicacién de tales politicas serd uno de los puntos
centrales en que se sustentardn las transformaciones en la politica
de granos bédsicos a partir de la firma de los Programas de Ajuste

Estructural con el Banco Mundial.

En resumen, en el perfodo que hemos denominado de
estabilizacién vy reactivacién (1982-1986), la produccién

agropecuaria crecié a una tasa promedio anual del 3.2%. Este
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crecimiento probablemente hubiese sido mayor sin la presencia de
las restricciones crediticias y los fenémenos naturales. Nétese
(Anexo 1) como de 1982 a 1984 la produccién agropecuaria crece a un

7% anual, mientras que de 1984 a 1986 prdcticamente se estanca.

La politica de granos béAsicos permitié un crecimiento
acelerado de la produccién en especial de frijol y maiz, tal y como

se observa en el Grafico 8.5.

El comportamiento de la produccién en el periodo explican a su
vez el comportamiento de la tasa de desempleo, la cual para 1986

alcanza un valor similar al de 1982.

2. Ajuste estructural.

En esta fase el sector agropecuario continda creciendo a una

tasa superior al promedio.

Los productos de exportacién son los méds dindmicos, lo que
induce a pensar que las politicas de fomento a las exportaciones
fueron muy efectivas. En particular se observa que desde 1984 el
rubro "otros productos", que incluye fundamentalmente los nuevos

bienes exportados, crece a una tasa promedio del 15% anual.

También la produccién de café muestra un alto dinamismo,

alcanzando en los volimenes exportados su nivel mds alto de la
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historia en 1939. La produccién bananera respondié también al
Programa de Fomento Bananero, que incluyé una reduccién del
impuesto de $1 por caja de banano exportada a $0.10. No obstante,
los precios internacionales, en los casos de café y banano se
redujeron lo que significé una reduccién del valor de 1las

exportaciones tradicionales en los aiios 1987 y 1988.

Hay un deterioro importante en 1la produccién de granos
bdsicos, en especial en frijol y mafiz a partir de 1987 (Véase
Grafico 8.5), producto de la adopcién de la nueva politica de
precios dentro del marco del programa de ajuste estructural

negociado con el Banco Mundial.

Dentro de una participacién cada vez del sector agricola en el
crédito total (Grafico 8.6A), y con tasas de interés reales
positivas, es de esperar que el crédito (dentro de un contexto de
liberalizacién financiera) se canalice hacia aquellas actividades
de una alta rentabilidad y menor riesgo. Los resultados muestran
claramente una reorientacién del crédito en favor de las
actividades agricolas de exportacién no tradicional en detrimento
del <crédito dirigido a granos bédsicos y tradicionales de

exportacién tal y como se observa en el Grafico 8.6B.
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IX. EL PROCESO DE AJUSTE Y LA EVOLUCION DE LA POBREZA RURAIL

A. CRECIMIENTO ECONOMICO Y POBREZA RURAL

Una de las caracteristicas del proceso de ajuste en Costa Rica
es que ha sido un ajuste expansivo, basado en el crecimiento del
producto y no solamente en la restriccién de la demanda. Esto ha
permitido, por una parte, crear el consenso interno necesario para
la ejecucién de los programas, y por otro lado, minimizar los
costos que se darian en el caso de la aplicacién de un ajuste

contractivo de tipo ortodoxo.

1. La evolucién de la pobreza rural en la década de los

ochenta.

La evolucién de la pobreza rural muestra un patrén claramente
definido de acuerdo a las etapas en que hemos dividido nuestro
andlisis del proceso de ajuste. Como se puede observar en el

Cuadro 9.1:

a. Durante el periodo de la crisis la incidencia de 1la
pobreza rural se incrementa para llegar hasta un 72X de las
familias en 1982. En 1981 no se observa un deterioro del ingreso
promedio de los grupos pobres, aunque esto se debe a que ingresaron
en este grupo familias que tenian ingresos promedio méds altos. En

1982 el deterioro es mds severo, pues el ingreso promedio se reduce
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CUADRO 9.1

EVOLUCION DE LA POBREZA RURAL EN LA DECADA DE LOS OCHENTA
ALGUNOS INDICADORES

INDICADOR 1980 1981 1982 1983 1985 1986 19817 1988 1989

INCIDENCIA \1

TOTAL RURAL 4.8 55.1 1.1 §1.1 51.6 4.6 46.9 9.9 3.6
REGION 1 /.5 4.1 69.9 96.2 46.9 31.6 32.0 . 31.6
REGION 2 50.3  63.4 14.8 59.8 56.1 52.2 67.0 8.3 4.9

PARTICIPACION DE LOS POBRES EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

TOTAL RURAL 20.5 .1 8.4 33.4 a.1 2.1 23.8 18.4 16.9
REGION 1 17.2 u.6 46.6 KN 5.1 18.9 14.0 14.2 13.8
REGION 2 6.0  40.0 $t.1 32.5 30.9 28.8 41.3 23.8 20.4

INDICE DE PARTICIPACION EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO \2

TOTAL RURAL 0.49 0.5 0.67 0.58 0.54 0.52 0.51 0.46  0.45
REGION 1 0.48 0.58 0.67 0.61 0.54 0.50 0.44 0.45 0.4
REGION 2 0.52 0.63 0.68 0.54 0.54 0.55 0.1 0.49  0.48

INDICE DEL INGRESO FANILIAR PRONEDIO REAL

TOTAL RURAL 100 101 85 2 97 100 101 99 100
REGION 1 100 102 83 90 9 99 9 99 101
REGION 2 100 100 85 9 98 103 106 102 103

....................................................................................................
----------------------------------------------------------------------------------------------------

1/ PORCENTAJE DE FANILIAS POBRES -
2/ PORCENTAJE DE INGRESO QUE RECIBE EN PRONEDIO CADA 1% DE FAMILIAS POBRES
FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE LISTADOS ESPECIALES DE LA D.6.E.C.
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a un nivel de 82 (1980=100), y el indice de participacién en la

distribucién alcanza un nivel de 0.67 (1980
(‘5’ ' "C

b. Durante el periodo de estabilizacién y recuperacién, la
incidencia se reduce gradualmente hasta alcanzar en 1986 niveles
cercanos a los de principios de la década. Lo mismo sucede con el

indice de participacién y el ingreso promedio.

C. En el periodo de ajuste estructural, 1luego de un
incremento significativo de la pobreza en 1987, continia la
tendencia a 1la reduccién de 1la incidencia, manteniéndose
relativamente constante el ingreso promedio del grupo, pero
deteriordndose el indice de participacién. Al concluir esta fase,
aunque hay relativamente menos pobres y estos tienen un ingreso
promedio igual al de 1los pobres de inicios de la década, su

participacién en la distribucién del ingreso es menor.

Globalmente, y al final del periodo estudiado, la incidencia
de la pobreza rural se ha reducido de un 42X de las familias en
1980 a un 38X en 1989. Las familias pobres en 1989 son relativa-
mente mds pobres que las de 1980, pues segin muestra el indice de
participacién en la distribucién del ingreso rural, el 1X promedio
de familias pobres recibe 0.45% del ingreso rural total y recibia
0.49% del ingreso total al inicio de la década. Pero a pesar de
este deterioro relativo, el ingreso promedio por familia es igual

al de 1980, habiendo alcanzado y mantenido este nivel desde 1986.
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2. La evolucién de la pobreza y el ajuste expansivo.

El Grdfico 9.1 muestra la estrecha relacién existente entre la
evolucién de la incidencia de la pobreza rural y el comportamiento
del PIB, tendiendo a confirmar as{i nuestra afirmacién inicial de
que la existencia de un programa de ajuste expansivo es el factor

méds critico para explicar la evolucién de la pobreza.

El andlisis de conglomerados descrito en el capitulo VII
mostrd tal similitud en el comportamiento de los ingresos de los
distintos grupos que no es posible sobre esta base diferenciarlos
significativamente. Los beneficios del proceso de crecimiento, por
lo tanto, alcanzaron préadcticamente a toda la poblacién rural
identificada a traves de la Encuesta de Hogares. Esto nos indica
ademds una gran integracién de la economia rural costarricense, y
sugiere la conveniencia de profundizar el andlisis por medio de
modelos que tomen en cuenta en forma sistemdtica la interaccién

entre los diversos mercados.

3. Diferencias regionales en la evolucién de la pobreza.

Para las dos regiones en que hemos dividido el sector rural

para efectos de andlisis, la Central y la Periférica, la incidencia

de la pobreza alcanza en 1986 niveles semejantes a 1los que existian

a principios de la década.
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Existen sin embargo diferencias importantes que ayudan a
comprender la relacién entre el proceso de ajuste y el

comportamiento de la pobreza.

En la regién Central, la incidencia de la pobreza es menor que
en la regién Periférica y son mayores los ingresos promedio. A
partir de 1987, la incidencia se estabiliza en 32%, cuatro puntos

porcentuales por debajo de su nivel en 1980 (véase Cuadro 9.1).

En la regién Periférica se observa la mayor reduccién en la
incidencia a lo largo del periodo (7 puntos porcentuales) y el
mayor aumento del ingreso promedio. También es importante anotar
que en 1987 hay un significativo aumento de la incidencia, hasta un

nivel de 67%.

La expansién de las exportaciones agropecuarias es el elemento
que ha estimulado la mayor reduccién de la pobreza que se observa
en la regién Periférica (que es la regién donde més se han
expandido los nuevos productos). Tal y como lo ilustra el Gréfico
9.2, la evolucién de la pobreza, en especial en esta regién, es
prdcticamente una imagen refleja del movimiento de las

exportaciones agropecuarias.

El incremento de la incidencia de la pobreza que tiene lugar
en la regién Periférica en 1987 se asocia, como veremos

posteriormente, con el comportamiento de la produccién de granos
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bdsicos y las acciones de politica econémica adoptadas en ese campo

durante la década.

4, Los sectores productivos rurales y la evolucién de la

pobreza.

En el Grédfico 9.3, al dividir las familias rurales segin el
carécter agropecuario o no de la ocupacidén principal del jefe de
hogar se observa, aparte de las tendencias b4dsicas sefaladas

anteriormente, que:

a. entre las familias no agropecuarias la incidencia de la

pobreza es menor que entre las familias agropecuarias,
b. las variaciones de la incidencia son menos acentuadas
entre las familias dependientes de la actividad agropecuaria, y el

avance alcanzado al final del periodo es menor, y

c. el empobrecimiento observado en 1987 se presenta con més

intensidad entre las familias con ocupaciones agropecuarias.
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B. EL SECTOR AGROPECUARIO Y LA POBREZA RURAL

1. El ingreso de los mds pobres y su dependencia del sector

agropecuario.

El comportamiento del sector agropecuario es un
determinante fundamental de la evolucién de la pobreza rural, pues
en este nivel de bienestar se presenta la mayor dependencia de las
actividades agropecuarias como ocupacién principal del jefe de
hogar. Como se observa en el Cuadro 9.2, mds de un 60X de las
familias pobres declaran como ocupacién principal del jefe de hogar
una actividad agropecuaria; conforme sube el nivel de bienestar
disminuye la.depehdencia de actividades agropecuarias, hasta llegar

a 30-35% en el nivel méds alto identificado en este estudio. iQ

CUADRO 9.2

PORCENTAJE DE FAMILIAS RURALES CUYOS JEFES DE HOGAR DECLARAN
COMO ACTIVIDAD PRINCIPAL LA AGROPECUARIA
SEGUN: NIVEL DE BIENESTAR Y ARO.

Nivel de Ano
Bienestar 1980 1981 1982 1983 1985 1986 1987 1988 1989 = °-

1 69.5 64.0 60.2 60.3 65.7 67.2 68.5 64.9 65.4 4

2 49.3 44.9 44.5 39.7 47.7 43.4 44.8 49.7 47.3 |

3 38.3 34.7 38.5 39.0 39.0 34.5 29.5 35.5 35.1 ¢
Total 42.5 42.5 44.8 41.4 55.0 50.5 50.0 49.8 48.8 4 !

5
FUENTE: Elaboracién propia a partir de listados especiales de la o
Direccién General de Estadistica y Censos. ; ;"
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2. Las Areas de impacto de los programas de ajuste en el

sector agropecuario.

Tanto las politicas como los principales resultados sobre la
estructura productiva se centraron en el comportamiento de 1los
productos de exportacidn, tanto tradicionales como no

tradicionales, y en la produccién de granos basicos.

Vimos en el capfitulo VIII cémo la produccién para exportacién
respondié, a partir de 1984, a los nuevos incentivos, y cémo se
incrementé, y luego se redujo, la produccién de maiz, frijol y

sorgo, también en respuesta a los cambios en sus precios.

Analizaremos a continuacién cémo ha variado el patrén de

de pobreza como resultado de estas transformaciones.

3. La expansién agropecuaria y la pobrega rural.

Como se ha sefialado el sector agropecuario tuvo un crecimiento
positivo en los anos de la crisis y mantuvo tasas de desempleo
inferiores a las del resto de los sectores econdémicos. La crisis al
golpear en forma mds severa a los sectores urbanos propicié una
movilizacién de personas en busca de empleo en la regiém rural,
especialmente la agropecuaria, que conllevé un crecimiento en la
participacién de 1los asalariados agropecuarios dentro de 1la

distribucién del ingreso por categoria en este sector. Asfi, por
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ejemplo, el porcentaje total de familias agropecuarias cuyo jefe

tiene como ingreso principal el salario pasé de 60% en 1980 a un

70% en 1982.

Sin embargo, a pesar de que para 1986 la distribucién del
ingreso se ubica en niveles similares a los de 1980, la composicién
de la pobreza por categoria de ocupacioén sugiere una
"proletarizacién" del proceso, pues para 1986 un 70% de los jefes

de hogar son asalariados.

Por otra parte, tal y como se observa en el Cuadro 9.3, hay

una tendencia, ligada al proceso de ajuste, a una importancia

relativa creciente de las familias dependientes de las actividades

agricolas de exportacién no tradicional, con un porcentaje

creciente de trabajadores asalariados, e ingresos crecientes con
. . \

mayor dinamismo que el“resfo de las actividades. Las tendencias
sefialadas son més u@rqadas en la regién periférica, donde la
expansién de los nuevos productos d__e__ gx_pqrtaciéq ha sido més
dinémica. Egtos indicadores apoyan nuestra afirmacién de que son
las actividades de exportacién las que explican principalmente las

variaciones en el patrén de pobreza.

Otros indicadores de la evolucién de dicho patrén se ilustran
en el Cuadro 9.4 el cual presenta la evolucién del ingreso promedio
y el porcentaje de familias rurales pobres, segin categoria de

ocupacién y rama de actividad agropecuaria. Debe indicarse que el
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CUADRO 9.3
INGRESOS PROMEDIOS REALES Y DISTRIBUCION DE LAS FAMILIAS Y LOS INGRESOS POR REGION SEGUN RANA
PARA LAS FAMILIAS POBRES Y EL TOTAL DE FAMILIAS RURALES AGROPECUARIAS

--------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
--------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

SECTOR INGRESO PROMEDIO REAL PORCENTAJE DE FANILIAS PORCENTAJE DE INGRESOS

REGION
RANA

80-82  82-86  86-89 80-82  82-86  86-89 80-82  82-86  86-89

SECTOR RURAL AGROPECUARIO POBRE

TOTAL 158 148 115 100.0  100.0  100.0 100.0  100.0  100.0
TRADICIONALES EXP. 193 m 190 4.8 35.6 3.0 5 34
GANADERIA 159 AL} 151 Q.4 19.3 2.4 8.7 18.1
GRANOS BASICOS 645 659 664 14.2 18.8 2.1 4.2 16.1
OTROS 163 193 855 U 28.2 us  n.9

REGION CENTRAL 820 801 806 100.0  100.0  100.0 100.0  100.0  100.0

TRADICIONALES EXP. 820 188 191 s2.4 55.4 55.0 52.3 4.5 545
GANADERIA 867 813 149 9.8 11.0 9.3 10.3 1.3 8.1
GRANGS BASICOS 656 645 599 9.6 1.8 1.5 1.5 6.2 5.9
O0TROS 869 810 895 28.2 5.1 28.2 29.8 2.0 3.3

REGION PERIFERICA AL 10 160 100.0  100.0  100.0 100.0  100.0  100.0

TRADICIONALES EXP. 168 753 183 30.8 26.1 36.6 32.9 26.9
GANADERIA 138 6835 141 B.1 .2 Uy Aaa

2.2 ) 0.1 2.6
O0TROS 637 "3 836 1.3 5.3 u.5 2.8

SECTOR RURAL AGROPECUARIO TOTAL

TOTAL 1156 1160 1393 100.0  100.0  100.0 100.0  100.0  100.0
TRADICIONALES EXP. 122 1182 1480 4.3 4.8 4.6
GANADERTA 1108 110 1408 0.2 19.5 18.2
GRANOS BASICOS 812 985 1094 11.8 8.9 1 11.8
OTROS 1212 1216 1428 2.1 23.8 a.3

REGION CENTRAL 1243 178 1548 100.0  100.0  100.0 100.0  100.0  100.0

TRADICIONALES EXP, 1222 1090 1421 52.9 53.8 50.7 52.1 50.1 46.6
GANADERIA 1342 1302 2164 9.5 12.3 12.5 10.4 13.6 16.7
GRANOS BASICOS 51 1051 1151 8.1 1.3 6.6 6.1 6.4 5.0
0TROS 1324 1321 1628 9.4 26.6 30.2 3 9.9 .7

REGION PERIFERICA 100.0  100.0  100.0

TRADICIONALES EXP,

39.% 33.8 3.3 i .8
GANADERIA 1057 17 1200 .9 2.8 u.d
GRANOS BASICOS 838 967 1080 1 18.5 20.2 15.5
OTROS 1089 124 1281 a1 u.l 2.3
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE LISTADOS ESPECIALES DE LA ENCUESTA DE HOGARES, D.G.E.C.






CUADRO 9.4
EVOLUCION DE LOS SALARIOS PRONEDIOS REALES Y DE LA POBREZA RURAL AGROPECUARIA
SEGUN CATEGORIA DE OCUPACION Y POR RAMA DE ACTIVIDAD\S

----------------------------------------------------------------------------------------------------

VARIABLE/RAMA 1980 1981 1982 1983 1985 1886 1981 1988 1989

INGRESOS PROMEDIOS REALES PARA LAS FANILIAS AGROPECUARIAS POBRES
TOTAL AGROPECUARIO 804 180 687 133 184 181 184 181 179

TRADICIONALES DE EXP 842 819 118 176 196 193 805 139 824

GANADERIA 8 189 697 662 175 129 13 183 120
GRANOS BASICOS " 630 586 651 15 685 671 843 655
0TROS 118 819 686 153 821 908 860 819 831

TRAB. INDEPENDIENTES 168 152 125 132 115 192 130 617 10§

TRADICIONALES DE EXP 170 18 (113 167 14 695 100 578 687

GANADERIA 999 835 162 (11} 143 894 846 M 3
GRANOS BASICOS 897 626 633 664 852 180 658 656 659
OTROS 138 183 869 156 139 13 831 801 182

ASALARIADOS PRIVADOS 828 193 673 133 189 185 821 805 828
TRADICIONALES DE EXP 880 838 121 118 8N 834 865 852 "l

GANADERIA 769 i 680 661 183 104 157 803 118
GRANOS BAS1COS 15§ 831 533 640 n 592 105 623 646
OTROS 819 850 615 152 853 906 819 833 859

PORCENTAJE DE FANILIAS POBRES

TOTAL AGROPECUARIO 5.6 67.3 19.2 67.9 62.9 59.6 64.3 52.0 50.3
TRADICIONALES DE EXP  49.0 61.8 15.1 10.1 62.6 5.5 61.9 6.9 w1
GANADERIA 6.1 1.8 81.4 2.3 62.2 60.8 62.8 55.5 .

GRANOS BASICOS 10.1 82.9 86.2 16.4 14.9 13.9 6.4 65.5  65.1
OTROS st 60.0 81.6 61.5 51.5 51.9 60.6 5.3 2.3

TRAB. INDEPENDIENTES  §6.1 67.6 12.1 61.2 61.1 56.4 #6.9 §3.3 §1.3

TRADICIONALES OE EXP  52.9 64.0 67.3 4.0 59.5  56.5 69.9  49.8 50.7
GANADERIA 60.6 53.8 66.3 33.8 4.5 3.3 6.7 39.7 3.1
GRANOS BASICOS 61.6 19.9 83.9 63.4 69.4 613 80.8 64.5 63.9
0TROS 50.6 2.2 1.0 58.8 65.0 51.8 5.1 53.9 50.8

ASALARIADOS PRIVADOS  53.7 67.1 82.4 1.0 63.5  61.0 62.6 St 8.1

TRADICIONALES OE EXP  47.1 60.9 n.1 69.7 63.6  53.7 8.2 3.5 4.6
GANADERIA 62.5 83.8 86.3 13.5 67.3 8.3 68.3 625

GRANOS BASICOS 15.2 81.8 88.9 . . 81.8 1.2 67.2 68.5
O0TROS 53.8 52.% 86.6 63.1 55.1 58.0 61.6  49.5 53.3

-----------------------------------------------------------------------------------------------------
-----------------------------------------------------------------------------------------------------

\$ EXCLUYE ASALARIADOS DEL SECTOR PUBLICO
FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE LISTADOS ESPECIALES DE LA ENCUESTA DE HOGARES, 0.6.E.C.
13






proceso de "proletarizacién" anteriormente resefiado queda claro al
observar, por ejemplo, que la incidencia de la pobreza rural
agropecuaria para la rama "Otros" (en la que se incluyen 1los
productos no tradicionales de exportacién) alcanza niveles
relativos iguales en 1980 y 1989 (52%); sin embargo para 1980 las
familias pobres de jefe asalariado representaban un 48% del total
de familias pobres, mientras que para 1989 dicho porcentaje se

ubica en un 64%.1/

Finalmente, a nivel global, el Grafico 9.4 presenta la
evolucién de la pobreza en 1los trabajadores agropecuarios
asalariados, comparada con la evolucién de los salarios
agropecuarios y la tasa de desempleo total y agropecuaria. Nétese
la relacion estrecha entre las distintas variables. Como era de
esperar, la pobreza se reduce conforme disminuyen las tasas de

desempleo y aumentan los salarios reales.

4. La produccién de granos bédsicos y la pobreza rural.

Uno de los aspectos mas polémicos de los programas de ajuste
en Costa Rica ha sido su impacto sobre los productores de granos
bdsicos, y en particular sobre los de mafiz y frijol, que son los

agricultores mé&s pobres.

l/ Debe indicarse que a partir de 1987 la Encuesta de Hogares
parte de un nuevo marco muestral en el que los trabajadores por
cuenta propia reciben una ponderacién mayor. Esto induce a pensar
que el proceso de "proletarizacidén" analizado con base en las
cifras anteriores es aun méds acentuado.
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GRAFICO 9.4
EVOLUCION DE LA POBREZA RURAL AGRO-
PECUARIA ASALARIADA, SALARIOS Y EMPLEO
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de informacion
de la Encuesta de Hogares, D.G.E.C. y C.C.8.8. 116






Durante la fase de estabilizacién y reactivacién, el gobierno
utilizé la politica de precios de sustentacién de granos bésicos
como un mecanismo para transferir ingreso a 1los productores,
comprando a un precio superior al que vendia al consumidor. Esta
politica estaba ya vigente desde mediados de los afios setenta. Y se
trataba no solamente de transferir ingresos, sino también de buscar
la autosuficiencia alimentaria en estos productos (con la excepcién
del trigo, que no se produce en el pais). El déficit (fiscal) que

este mecanismo generaba era financiado por el Banco Central.

Como resultado, como puede verse en el Cuadro 9.5, 1las
familias dependientes de la produccién de granos bdsicos (maiz y
frijol) incrementaron a partir de 1982 su ingreso medio relativo a
los de las deméds categorias de ocupacién y ramas de actividad
agropecuarias de los grupos pobres, hasta llegar a tener el més

alto en 1985.

El porcentaje de familias agropecuarias dependientes de 1la
produccién de granos bédsicos se incrementé de acuerdo con las
tendencias del ingreso medio relativo, as{ como se incrementé la
produccién que llega, como hemos visto, a su nivel méds alto en

1986.

Como consecuencia crecié el déficit del Consejo Nacional de
Produccién y se acumularon inventarios que no se podfan vender en

los mercados internacionales sin pérdida.
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CUADRO 9.5
INGRESO MEDIO RELATIVO DE LOS HOGARES*

SEGUN: CATEGORIA DE OCUPACION Y RAMA DE ACTIVIDAD DE LA OCUPACION
PRINCIPAL DEL JEFE DE HOGAR Y ANO

Afo
RAMA 1980 1981 1982 1983 1985 1986 1987 1988 1989

Trabajadores Independientes

Export. Tradic. 110 124 108 116 87 89 106 88 104
Pecuario 143 133 120 101 87 115 129 108 111
Granos Bdsicos 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Otros 106 125 1317 114 87 117 126 122 119

Trabajadores Dependientes

Export. Trad. 126 134 116 117 95 107 131 130 138
Pecuario 110 119 107 100 92 90 116 112 109
Granos Basicos 108 102 84 96 67 76 107 95 98
Otros 118 136 97 113 100 116 134 127 130

* Relativo al ingreso medio de 1los hogares jefeados por
trabajadores independientes de los granos béasicos.

FUENTE: Elaboracién propia a partir de listados especiales de la
Direccién General de Estadistica y Censos.

En la fase del ajuste estructural el gobierno enfrenta el
problema manteniendo constantes los precios de sustentacién al
productor de mafz y frijol, lo que en vista del proceso
inflacionario significé un deterioro del ingreso de los productores

Yy un incremento de la pobreza en 1987.
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A pesar de que la produccién de maiz y frijol fue menor en
1987 que en 1986, los productores no abandonan la actividad en
forma inmediata: en 1987, un 21X de las familias agropecuarias
dependen de esta actividad como ocupacién principal del jefe de
familia, porcentaje superior al de 1986 (18X) y prdcticamente igual
al de 1988. En 1989 la participacién relativa de los productores

de estos granos se reduce a 17%.

Anteriormente sefialamos que el incremento de la pobreza que se
observa en 1987 es mAds marcado en los hogares agropecuarios y en la
regién periférica. En esta Wdltima es en la que se produce
aproximadamente el 75% del maiz y el frijol. A esto debe agregarse,
como se observa en el Grdfico 9.5, que presenta la evolucién de la
distribucién de la incidencia de la pobreza para los hogares cuyos
jefes de familia son trabajadores independientes, que el incremento
de la pobreza se presenta en los trabajadores independientes, y en
especial los agropecuarios. Estos datos apoyan nuestra afirmacién
de que el aumento de la pobreza en este afio es producto del
programa de ajuste, pues el 60X de los jefes de hogar que declaran
como ocupacién principal la produccién de granos basicos son

trabajadores por cuenta propia.

118






SIUBOJON(CT]) VWS 3AEZ ¢/6 30 CONINEN

YVL63N31B 30 13AIN

SO
8 08 9% v ©8 22 (8 O08

) ] SVIiNW 30 3NANIONOd
AUNONSLSION 343 30

STIVUNY SVITINY SV 30 NORNBIILSIO

S$°6 OO0IdVHO (¢

@3USOJONT]) LV ¥R 30T  v/€ 30 SONINER
Yv153N38 30 13AN

sow
B 9 8 08 9 v &8 2N

1 08

‘0°3'9°Q ‘seseB0H Op ®ISENOU] ®B| Op
sejejoedse sopeis|| op Jjjied ® ®idoid uoioRiIOqR|3 (ILNINY

$3¥60d ON [
v/€ 3 SONIN

[V v/e30 B3
¥VISINIIE 3@ TIAIN

SONV
98 G8 ¥8 €8 28 I8

68 88 (8

08

_ 1 BB Hwss

gVISINIIG 3 TIAIN 304
JINIIONIJIANI 333 3T SITVINY

SVITIAVA 3d TVIOL 13d NOIOALIdlSId

%0

%GC

H %0G

—L L LL L1 _lgoo
SYITINV4 3Q IrVAN3ID30d






C. EL SECTOR RURAL NO AGROPECUARIO Y LA POBREZA
1. Los asalariados del sector piblico.

Las restricciones al crecimiento del empleo en el sector
piblico se reflejaron en una reduccién del porcentaje de familias
que declaran como ocupacién principal del jefe de hogar el ser

asalariado de este sector.

De igual forma, el porcentaje de asalariados del sector
piblico en el nivel de bienestar mds bajo se reduce de un 19X en

1980 a un 13% en 1989.

Al analizar la distribucién de los asalariados del sector
publico por nivel de bienestar, que se ilustra en el Grdfico 9.6 se

observa que:

a. El porcentaje de asalariados del sector piblico que se
incluye dentro del nivel de pobreza es mucho menor que el de los

demds grupos, en todos los perfodos.

b. El porcentaje de asalariados piblicos pobres se reduce de
un 50X a un 35% de 1982 a 1983, como resultado de la politica
salarial adoptada para este sector, y continia reduciéndose hasta
llegar en 1986 a un nivel semejante al de 1980. Debe indicarse que

es en el sector piblico en el que las organizaciones sindicales son
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GRAFICO 9.6
DISTRIBUCION DE FAMILIAS ASALARIADAS DEL
SECTOR PUBLICO POR NIVEL DE BIENESTAR
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE 2
LISTADOS ESPECIALES DE LA D.G.E.C. 121







mds fuertes, y es con estas con las que el gobierno negocié la

politica salarial.

c. En el periodo de ajuste estructural también se sigue
reduciendo la pobreza, producto de una politica de aumentos
salariales que aunque en promedio mantenfia 1los salarios
aproximadamente constantes, al otorgarse los aumentos en montos
absolutos (y no en porcentajes) favorecia primordialmente a los

grupos de ingresos mas bajos.

2. Los asalariados privados.

En el caso de los asalariados privados rurales en actividades
no agricolas, la distribucién del ingreso por nivel de bienestar
alcanza en 1986 la misma estructura de 1980, y se mantiene
constante a partir de entonces, con una leve tendencia a disminuir

la incidencia de la pobreza.

La reduccién del desempleo y la evolucién de los salarios, tal
y como se aprecia en el Grafico 9.7 permitieron reducir 1la
incidencia de la pobreza en los afios posteriores a la crisis. La
politica salarial aplicada en la Administracién Arias, dirigida
fundamentalmente a mantener constante el salario real, explica el
relativo estancamiento de la incidencia de la pobreza en este

segmento de la poblacién rural entre 1986 y 1989.
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GRAFICO 9.7
SECTOR RURAL ASALARIADO NO AGROPE-
CUARIO: POBREZA, EMPLEO, SALARIOS
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La evolucidén de los ingresos por familia por subrama (Cuadro
9.6) establece que para el afio 1989 la totalidad de los salarios
promedios reales del sector rural no agricola pobre se han
recuperado y se encuentran en un nivel promedio superior en cerca
de un 10X con relacién al afo 1980, excepcién hecha de la actividad
industrial rural que en 1989 presenta un nivel medio de ingreso

real similar al de 1980.

3. Los trabajadores independientes.

Los trabajadores independientes del sector rural no
agropecuario representan alrededor del 30X de los pobres rurales en
actividades no agropecuarias. El mayor crecimiento de su
importancia relativa se encuentra en la regién periférica, producto
probablemente del dinamismo mads alto que esta ha mostrado en el
periodo. Asi, mientras en 1980 el 40X de 1las familias de
trabajadores independientes no agropecuarios pobres se ubicaban en
esta regién, para 1989 dicho porcentaje asciende a 57%.
Igualmente, son los ingresos de este grupo los que muestran un
patrén distinto al del resto de la pobreza rural, observandose un

mayor dinamismo (véase Cuadro 9.7).
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CUADRO 9.6

COMPORTAMIENTO OEL INGRESO PROMEDIO REAL DE LAS FAMILIAS ASALARIADAS PRIVADAS

DEL SECTOR RURAL NO AGROPECUARIO

----------------------------------------------------------------------------------------------------------
----------------------------------------------------------------------------------------------------------

REGION/RANA 1980 1981 1982 1983 1985 1986 1987 1988 1989
INGRESO PROMEDIO REAL (BASE 1975)

REGION CENTRAL 925 m 148 801 893 1007 1053 1086 1059
INDUSTRIA 1057 1025 173 306 L1 1014 1087 1138 1044
CONSTRUCCION 995 1072 818 898 883 123 1079 992 1158
SERVICIOS BASICOS 81 97 118 142 902 1039 1021 114 1042
SERVICIOS PERSONALES ni 160 670 523 166 121 980 1012 8517
REGION PERIFERICA 800 831 (11} L 10§ 895 8n 900 913
INDUSTRIA 946 842 801 656 969 84 1054 1143 1026
CONSTRUCCION 954 1138 189 664 635 1059 194 881 m
SERVICIOS BASICOS 833 936 612 185 151 1107 870 808 866
SERVICIOS PERSONALES 151 608 408 582 520 642 158 18 150
TOTAL NO AGRICOLA 920 961 133 m 832 967 983 1020 1006
INDUSTRIA 1036 1006 184 861 985 965 1075 1140 1038
CONSTRUCCION 982 1096 803 835 8 1098 988 956 1109
SERVICIOS BASICOS 845 986 106 153 855 1061 969 1011 7%
SERVICIOS PERSONALES 122 T 618 540 666 681 838 859 198
INDICE DEL INGRESO PRONEDIO (1980 = 100)

REGION CENTRAL 100.0  105.0 80.9 86.6 9.6 109.0 113.9 N4 1146
INDUSTRIA 100.0 96.9 13.1 85.7 3.7 95.9  102.8 107.7 98.7
CONSTRUCCION 100.0  107.8 82.2 9.3 88.8  112.9  108.4 99.7 164
SERVICIOS BASICOS 100.0 1178 840 81.7 106.5 122.7 120.6  131.5  123.1
SERVICIOS PERSONALES 100.0  106.0 93.5 12,9 106.8 1014 1367 1413 119.8
REGION PERIFERICA 100.0  103.4 16.4 14.9 18.3 9.4 96.9  100.0 101.4
INDUSTRIA 100.0 99.5 84.6 69.3  102.4 87.0 1114 120.8 108.5
CONSTRUCCION 100.0  119.3 19.6 69.6 66.6 111.0 83.3 92.3 102.4
SERVICIOS BASICOS 100.0 1124 80.7 4.3 90.2 133.0 104.4 7.1 1041
SERVICIOS PERSONALES 100.0 81.0 54.4 1.5 69.3 85.5  101.0 9.7 99.9
TOTAL NO AGRICOLA 100.0  104.5 19.8 83.9 90.5 105.1  106.9  110.9  109.4
INDUSTRIA 100.0 87.2 18.1 83.2 95.1 93.2 103.8 110.0  100.2
CONSTRUCCION 100.0  111.6 81.1 85.0 82.5 111.8  100.6 7.3 1.9
SERVICIOS BASICOS 100.0  116.7 83.6 89.1  101.2  125.6 147 198 1154
SERVICIOS PERSONALES 100.0 99.8 85.6 141 92.2 9.2 1160 1150 104

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE LISTADOS ESPECIALES DE LA 0.6.E.C.






CONPORTAMIENTO DEL INGRESO PROMEDIO REAL DE LAS FAMILIAS DE LOS TRABAJADORES INDEPENDIENTES

CUADRO 8.7

DEL SECTOR RURAL NO AGROPECUARIO

----------------------------------------------------------------------------------------------------------
----------------------------------------------------------------------------------------------------------

REGION/RANA 1980 1981 1982 1983 1985 1986 1981 1988 1989
INGRESO PROMEDIO REAL (BASE 1975)

REGION CENTRAL 929 821 638 192 845 868 i 825 1053
INDUSTRIA . 842 1087 515 695 1006 899 106 608 963
CONSTRUCCION 853 m 564 185 668 12 1086 868 1226
SERVICIOS BASICOS 1043 185 153 804 8n L 1] 952 14 943
SERVICIOS PERSONALES 158 503 519 11 148 106 167 1096 nn
REGION PERIFERICA 530 193 615 140 155 658 849 L] 185
INDUSTRIA u 476 543 (1]} m 513 106 848 128
CONSTRUCCION (AL} 1261 836 1393 967 N.A 505 1062 134
SERVICIOS BASICOS 551 158 613 185 543 4 m 919 788
SERVICIOS PERSONALES 435 1143 504 168 1136 596 186 143 105
TOTAL NO AGRICOLA 110 813 628 769 803 160 8s1 858 902
INDUSTRIA 621 801 565 624 42 104 637 189 828
CONSTRUCCION 803 1067 643 894 801 112 1065 s 1195
SERVICIOS BASICOS 849 174 678 118 654 832 962 849 849
SERVICIOS PERSONALES 671 665 512 852 950 639 115 884 859
INDICE DEL INGRESO PROMEDIO (1980 = 100)

REGION CENTRAL 100.0 89.0 68.6 85.2 0.9 93.3 98.0 88.7  113.3
INDUSTRIA 100.0 1291 68.3 82.6  119.4  106.7 12,5 120 14
CONSTRUCCION 100.0  107.§ 66.2 92.0 18.3 90.6 127.4 101.8  143.8
SERVICIOS BASICOS 100.0 15.3 12.3 i 18.3 88.3 9.3 68.4 90.4
SERVICIOS PERSONALES 100.0 66.3 68.4 1214 98.6 3.1 1011 4 18501
REGION PERIFERICA 100.0  149.6  116.0  139.6  142.5 124.1  160.2  166.2  148.2
INDUSTRIA 100.0 1124 12860 17,1 181.9 135,01 166.6  200.1  171.8
CONSTRUCCION 100.0 175.3  116.2 193.1 1344 N.A 0.2 1.1 1810
SERVICIOS BASICOS 100.0 137.6 11,2 131 98.6  135.1  176.3  166.9  143.0
SERVICIOS PERSONALES 100.0  230.9 101.8  155.3  229.6  120.5 158.7 150.2  142.5
TOTAL NO AGRICOLA 100.0  105.6 81.6  100.0  104.3 98.7 145 1S 11
INDUSTRIA 100.0  127.8 90.1 99.6 150.3 12,3 101,17  125.9 132
CONSTRUCCION 100.0  132.9 80.1 1114 99.8 §6.2 132.1 1151 148.9
SERVICIOS BASICOS 100.0 . 19.9 91.8 n.1 9.0 113.3  100.1  100.0
SERVICIOS PERSONALES 100.0 9.1 16.4 121,01 95.3 115,86 1318 1281

----------------------------------------------------------------------------------------------------------
----------------------------------------------------------------------------------------------------------

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE LISTADOS ESPECIALES DE LA 0.6.E.C.






D. EL SECTOR PUBLICO Y LA POBREZA RURAL

1. El gasto piblico en los sectores sociales.

En esta seccién se analizard la evolucién de ingresos que no
son captados por la informacién de la Encuesta de Hogares, en la
cual se fundamentan las secciones anteriores: el gasto publico en

los sectores sociales.

La informacién presentada en el Cuadro 9.8 ha sido tomada del
Sistema de Indicadores Sociales (SIS) del Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN). No fue
posible dentro de los limites de este trabajo desagregarla para las
zonas rurales, por lo que deberd tomarse como una primera
aproximacién al tema.

CUADRO 9.8
EL GASTO SOCIAL DURANTE LA DECADA DE LOS OCHENTA.

ESTRUCTURA PORCENTUAL DEL GASTO SOCIAL

Total 100 100 100 100 100 100 n.d 100 100 100
Educacién 30 35 34 33 32 31 n.d 23 23 23
Salud 48 46 44 45 43 42 n.d 28 31 30
Asistencia 15 15 18 16 20 22 n.d 36 34 35
Vivienda 7 4 4 6 6 6 n.d 12 12 12

GASTO SOCIAL RESPECTO AL GASTO PUBLICO NO FINANCIERO (%)

Total 52 45 40 38 41 41 n.d 61 60 60
Educacién 15 16 14 12 13 13 n.d 14 14 14
Salud 25 20 18 17 17 17 n.d 17 18 18
Asistencia 8 ( 7 6 8 9 n.d 22 20 21
Vivienda 3 2 2 2 2 2 n.d 8 7 7






GASTO SOCIAL RESPECTO AL PIB (%)

Total 23 17 14 16 16 16 n.d 20 19 19
Educacién 7 6 5 5 5 5 n.d 5 4 4
Salud 11 8 6 (i (i 7 n.d 6 6 6
Asistencia 4 3 3 2 3 4 n.d 7 7 7
Vivienda 2 1 - 1 1 1 n.d 2 2 2
GASTO SECTORIAL REAL

Total 100 81 71 73 77 76 n.d 100 95 93
Educacién 100 95 82 80 81 80 n.d 100 96 94
Salud 100 77 64 68 68 65 n.d 100 103 917
Asistencia 100 79 82 76 98 107 n.d 100 90 91
Vivienda 100 51 39 67 71 63 n.d 100 90 91
GASTO SECTORIAL REAL PER-CAPITA

Total 100 79 617 68 72 66 n.d 100 92 89
Educacién 100 92 78 74 75 70 n.d 100 93 89
Salud 100 75 61 62 62 57 n.d 100 100 92
Asistencia 100 ki 78 78 104 94 n.d 100 817 86
Vivienda 100 49 36 60 62 54 n.d 100 817 86
GASTO SECTORIAL RESPECTO A LA POBLACION RELACIONADA

Educacién 100 81 78 717 74 73 n.d 100 95 91
Salud 100 75 61 62 62 57 n.d 100 100 92
Asistencia 100 717 78 78 104 94 n.d 100 87 86
Vivienda 100 49 317 60 62 53 n.d 100 817 84

1/ Las cifras de 1975 a 1985 se elaboraron con base en informacidn
de la Contraloria General de la Republica, y para elperiodo 1987-
1989 la informacién proviene de la Direccién de Presupuesto
Nacional del Ministerio de Hacienda. Ambas series no son
comparables. Por esta razén se ha definido 1980 y 1987 como igual
a 100, pero ambas bases no son iguales.

2/ Datos de 1989 corresponden a una estimacién de MIDEPLAN.

3/ Uso de la poblacién de 5-24 aiios.

4/ Uso de la poblacidén total.

5/ Uso del nimero de jefes de hogar. Para 1975 no se cuenta con

este dato.

FUENTE: MIDEPLAN. Sistema de Indicadores Sociales.
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En este campo existen en Costa Rica sistemas relativamente
avanzados, que ya en 1980 se reflejaban en indicadores sociales de
los mejores del continente, y que permitié a las Naciones Unidas
colocar al pais, en 1989, en la posicién numero 28 del mundo en
cuanto a Desarrollo Humano. La existencia de instituciones
desarrolladas, de una amplia infraestructura fisica, y de una
poblacién relativamente educada en estos campos, amortigua los

efectos de las crisis y de los programas de ajuste.

a. La crisis econémica de principios de la década, sin
embargo, afecté severamente el gasto social. De 1980 a 1982, el
gasto social como porcentaje del gasto del sector piblico no
financiero se redujo de un 52% a un 40%. Como porcentaje del PIB,
el gasto social se redujo de un 23% a un 14% en el mismo periodo,
y se redujo en 29% en términos reales y en 33% en términos reales

per cépita.

b. En el periodo de estabilizacién y recuperacién, no se
recuperan los niveles alcanzados a principios de la década. Luego
de una reduccién adicional en 1983, el gasto social como porcentaje
del gasto del sector publico no financiero llega a 41% en 1984 y
1985, proporcién semejante a la de 1982. Como porcentaje del PIB
aumenta a 16X en 1983 y se mantiene en ese nivel hasta 1985. Y en
términos reales aumenta en 1983 y 1984, pero se deteriora levemente

en 1985, afio en que se intensifica el programa de estabilizacién.
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Por programas, hay diferencias importantes. Los gastos en
educacién y salud mantienen su participacién relativa en el gasto
del sector piblico no financiero y como porcentaje del PIB a partir
de 1983. Sin embargo, el gasto sectorial per capita con respecto
a la poblacién relacionada se ha reducido en 1985 un 17% con
respecto a 1980, y el gasto en salud lo ha hecho en 23%. Los
programas de asistencia social, en contraste, se incrementan para
llegar a 104 en 1984 y 94 en 1985 (1980=100). El indice de gasto
sectorial en vivienda aumenta en 1983 y 1984, y se reduce -aunque
no a los niveles del periodo de la crisis- en 1985; su comporta-
miento refleja la prioridad asignada a la construccién de vivienda

como instrumento de generacién de empleo y reactivacién econémica.

C. Al analizar la fase de ajuste estructural debe tenerse
presente que no hay informacién disponible para 1986, y que los
datos para 1987, 1988 y 1989 no son comparables con los de los afios
anteriores. Durante los tres afios mencionados, la estructura del
gasto social se mantiene préacticamente constante, asi como la
participacién relativa en el gasto piublico no financiero, aunque en
1987 se presenta la mds alta participacién en el PIB de los tres
anos. En términos reales, se presenta una reduccién del gasto
social de un 6% en el periodo; en términos per cdpita la reduccién

es de 13%.
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2. El acceso a los servicios sociales.

La reduccién del gasto social del gobierno que hemos sefialado
no es un indicador suficiente para afirmar que ha existido un
deterioro en los servicios sociales, pues los recursos podrian
haber sido reasignados hacia usos de mds alta prioridad y pudo
haber habido un aumento en la eficiencia con que se utilizan. De
esta forma, el acceso a los distintos programas puede variar con

relativa independencia del comportamiento del gasto.

En el caso de Costa Rica en la década de los ochenta, segun se

puede observar en el Cuadro 9.9,’;

CUADRO 9.9
COBERTURA DE LOS SERVICIOS SOCIALES EN LA DECADA DE LOS OCHENTA

SALUD Y SEGURIDAD SOCIAL

NACIMIENTOS

CON ASISTENCIA

MEDICA (%) 92 92 nd nd 94 95 nd 96 96 96

PORCENTAJE DE POBLACION CUBIERTA POR:

ENFERMEDAD

Y MATERNIDAD 84 80 83 83 86 85 86 89 89 nd
INVALIDEZ

VEJEZ Y MUERTE

(% de PEA) 51 48 46 47 47 46 46 45 46 nd
SALUD RURAL 60 53 59 63 61 66 65 59 64 nd

SALUD COMUNITARIA 52 50 42 39 45 45 48 53 52 nd
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PROGRAMA

INMUNIZACION 40
AGUA POTABLE 82
DISPOSICION

DE EXCRETAS 92
EDUCACION

TASAS DE ESCOLARIZACION

Prescolar

(5 afos) 39
I Ciclo

(7-9 aios) 114
II Ciclo

(10-12 aifios) 95
III Ciclo

(13-18 aios) 51
Superior

(19-24 aios) 19

TASAS DE DESERCION

I Ciclo 5
II Ciclo 4
III Ciclo 12

30
87

93

41
113
94
50
19

ALIMENTACION Y NUTRICION

NINOS DE PRIMER GRADO

ESCOLAR CON TABLA
DEFICIENTE (%) nd

NACIMIENTOS CON
BAJO PESO (%) 3

VIVIENDA

16

26
93

95

45
111
90
48
19

nd

nd

VIVIENDAS PRODUCIDAS POR MIL

HOGARES 39

34

28

42
93

95

48
111
87
45
18

13

51
93

95

43
110
88
43
18

nd

45
93

95

52
112
89
41
19

11

57
92

95

54
115
90
41
19

nd

54
92

95

54
116
88
42
21

nd

nd
92

917

56
118
88
41
21

nd

nd

nd
92

96

58
117
88
42
22

nd

nd

FUENTE: MIDEPLAN.

Sistema de Indicadores Sociales.
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a. Durante los afos de la crisis hubo un deterioro en la

cobertura de los principales programas:

i. En el campo de la salud, los indices de cobertura se
deterioraron, tanto en el campo curativo (los regimenes de
Enfermedad y Maternidad de la Caja Costarricense del Seguro Social)
como en el de la medicina preventiva (Salud Rural, Salud
Comunitaria e inmunizaciones). Los programas de agua potable y
disposicién de excretas, sin embargo, no se deterioraron, y la

cobertura continué aumentando.

ii. En el campo de la educacién, si bien este es un resultado
mds global de la crisis y no solo de la reduccién del gasto
piblico, en 1982 se reducen las tasas de escolarizacién en 1la
educacién primaria y secundaria (I, II, III Ciclo), aumentando
también las tasas de desercién, reprobacién y aplazamiento. La
tasa de escolarizacién en la educacién prescolar aumenta en este

periodo.
iii. La construccién de viviendas también se vio afectada,
reduciéndose el nimero de viviendas por cada mil hogares de 39 en

1980 a 34 en 1981, 28 en 1982 y 27 en 1983.

iv. En materia de alimentacién y nutricién los indi-cadores

contindian mejorando, como se aprecia en el Cuadro que comentamos.
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b. En la fase de estabilizacién y recuperacién,

i. Se recuperan las tendencias previas en el campo de la
salud, volviendo a aumentar la cobertura de los regimenes de
Enfermedad y Maternidad, as{ como la de los programas de Salud

Rural, Salud Comunitaria e Inmunizaciones.

ii. En educacién, las tasas de escolarizacién en primer ciclo
disminuyen en 1983 y 1984, volviendo a aumentar en 1985 y llegando
casi al nivel de 1980 en 1986. Tendencias semejantes se observan
en el segundo ciclo, aungue la recuperacién es mucho menor: la
tasa de escolarizacién en 1986 es diez puntos inferior a la de
1980. Las tasas de desercién para estos dos ciclos descienden
durante el periodo. En la educacién secundaria la tasa de
escolarizacién disminuye durante todo el periodo, llegando a 42% en
1986, en contraste con su valor de 51X en 1980, y la tasa de
desercién no disminuye. Los resultados observados en el campo
educativo son por 1lo tanto menos halagiliefios, y sugieren 1la
hipétesis de que una "estrategia de supervivencia" utilizada en
esta época fue abandonar el sistema educativo para obtener ingresos

complementarios para la familia.

iii. El indice de construccién de viviendas por cada mil

hogares llegé a su punto mds bajo en 1983 (27), subiendo en 1984 a

31 y estabilizdndose entre 27 y 28 en 1985 y 1986.
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iv. La alimentacién y nutricién continidan mejorando, como lo
denotan el porcentaje de nifios de primer grado con talla deficiente

y el porcentaje de nacimientos con bajo peso.

c. En la fase de ajuste estructural, continia mejorando la

cobertura de los distintos programas:

i. En salud se alcanza un 96X de nacimientos con asistencia
médica, el 89X de la poblacién estd cubierta por el régimen de
enfermedad y maternidad, el 92X posee agua potable y el 96% tiene
sistemas de disposicién de excretas. Todos los programas de salud
citados en este trabajo logran al final de la década los niveles
mas altos del periodo. Algunos, como la cobertura del régimen de
Invalidez, Vejez y Muerte, Salud Rural, Salud Comunitaria e
Inmunizaciones no aumentan su cobertura (que es bastante alta) en

la fase de ajuste estructural.

ii. En educacién, las tasas de escolaridad se mantienen en
los niveles alcanzados en la fase anterior, destacando aumentos en
las tasas de escolarizacién prescolar, que llegan a 58% en 1989, y
-aunque de menor importancia para este estudio- las tasasa de

escolarizacién universitaria, que llegan a 22%.

iii. En vivienda, una de 1las prioridades centrales del
gobierno fue el desarrollo de programas de vivienda, en particular

para los grupos de bajos ingresos. Esta prioridad se refleja en un
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aumento de los indicadores de viviendas producidas por cada mil
hogares, que suben de 28 por mil en 1986 a 33 por mil en 1988; no
hay informacién disponible para 1989, pero es de esperar que el

indicador sea superior.

iv. En alimentacién y nutricién no estidn ain disponibles los
indicadores, aunque dado el comportamiento del resto de 1los
indicadores discutidos en este trabajo, es probable que hayan

mejorado en el periodo.

E. LOS PRECIOS Y LA POBREZA RURAL

Uno de los factores criticos de la crisis fue el proceso
inflacionario que disminuyé aceleradamente el poder adquisitivo de
los ingresos. El sector agropecuario, a pesar de mostrar tasas de
crecimiento positivo en la produccién, fue afectado también por
dicho proceso y en conjunto con el resto del sector rural sufrié un

empobrecimiento acelerado.

El proceso de estabilizacién permitié reducir la inflacién a
niveles manejables (la tasa de variacién del Indice de Precios al
Consumidor bajé de un 82% en 1982 a un 11% en 1983), y en conjunto
con la politica salarial adoptada en la Administracién Monge,
posibilité, tal y como se observa en el Grafico 9.8 una reduccién
sutancial en la pobreza rural. La incidencia se reduce en 15 puntos

porcentuales entre 1982 y 1983.
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GRAFICO 9.8
EVOLUCION DE LOS PRECIOS, SALARIOS
REALES Y LA POBREZA RURAL
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A partir de 1984 y durante el periodo de ajuste analizado, la
inflacién ha sido en promedio de un 15X anual. Como se ha indicado,
la politica salarial, una vez recuperado los niveles reales de
1980, ha sido més prudente, y por ejemplo, el salario minimo real,
con la ligera excepcién de 1988 en que la inflacién alcanzé un 25%,
se ha mantenido prdcticamente estable en el perfodo 1986-1989. El
relativo estancamiento de los salarios reales en conjunto con un
crecimiento de la produccién, explica, en parte, una reduccién
paulatina de la pobreza (entre 1986 y 1989 la incidencia se reduce

en 7 puntos porcentuales).

El otro factor fundamental en la explicacién del
comportamiento de la pobreza lo constituyen los ingresos de los
trabajadores independientes. En particular, el peso del sector
agropecuario en la regién rural, indica la importancia que el
comportamiento de los precios de los productos agropecuarios tiene

sobre ella.

El Cuadro 9.10 muestra el comportamiento de los precios de los
productos agropecuarios en relacién con los precios al consumidor.
Este indicador no solo permite comparar la evolucidén de los precios
sino que también podria interpretarse como un indicador de
rentabilidad relativa de las distintas actividades productivas en
relacién con el costo de vida. Nétese como, por ejemplo, la caida
de este indice en 1987, en especial para los productos de

exportacién tradicional y los granos bédsicos (en especial el
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frijol) es coincidente con la elevacién relativa de la pobreza
rural, en especial de los trabajadores independientes del sector
agropecuario que se comentd con anterioridad. A la vez, la
diferencia en 1los niveles del indicador coincide con las
transformaciones en la composicién de la pobreza rural, en donde la
movilidad principal se asocia a los productos no tradicionales de
exportacién, y en la que la pobreza tiende ha profundizarse para

los pequefios productores de maiz y frijol.
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CUADRO 9.10
RELACION ENTRE EL INDICE DE PRECIOS AL PRODUCTOR AGROPECUARIO Y EL INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR
BASE 1975 = 100

--------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
--------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

ACTIVIDAD 1915 19716 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

TOTAL AGROPECUARIO 1.00 1.1 1.3 1.2 .24 1,26 1,55 1,56 1,46 141 1,37 148 1.8 1,26 1.18

SUBTOTAL AGRICOLA 1,00 1.16 1.53 1,36 1,28 1,28 .74 172 148 150 152 172 1.3 1,33 1.2

TRADICIONALES 1.00 1.22 W14 1.4 138 1,35 1,92 181 1,51 1,58 1,57 1.85 1.42 1,36 1.
CAFE . ' ' . 1.8 1, . . . ' .75 2. .61 1.31
BANANO 1.00 1.03 1.08 1.08 1.4 147 2,02 1.90 1.65 1.69 1.65 1.54 1, .

CANA DE AZUCAR 1.00 o0.72 0.79  0.77 0.73 o0.85 1,00 o0.88 1,12 0.97 0.90 0.87 0.76 0.76 0.
CACAO 1.00 1,50 2.1 .23 187 146 195 1,46 1,60 1.94 1,59 1,47 140 1,07 0.85

GRANOS BASICOS 1.00 0.90 o0.88 0.86 0.81 0.88 1. . 1.31 1, . . . . 0.99
ARROZ 1.00 0.90 0.9 0.89 0.82 0.89 1.07 1.41 1,39 1.5 1,08 112 1,05 1.2 1,07
NAIZ 1.00 0.68 0.77 0.77 0,78 0.85 1.02 1.47 137 1.4 1,20 1.7 110 0.84  0.79
FRIJOL 1.00 0.98 0.93 0.88 0.80 0.87 0.90 1.12 126 1.22 1.1 1.5 0.93 0.75 0.9
SORG0 1.00 0.91 0.8 0.85 0.85 0.95 1.04 1.28 1.83 1.43 1,43 1.30 1.20 1.07 0.9

OTROS AGRICOLAS 1.00 1.04 0.95 0.99 1,03 1.03 17 131 101 101 1.6 1.06 1.07 0.94 0.9
ALGODON .00 .11 om 0.72 0.93 174 115 1,30 112 0.9 0.99 0.30 0.9 0.93 .44
TABACO 1.00 0.98 1.00 1.0 1.18 1,19 1,80 1.95 1.62 1.69 .71 1.88 1.51 1,71 1.50
PAPA 1.00 0.97 0.83 110 121 110 1,09 1.25 0.88 1,02 1.07 0.89 1.19 0.8 0.74
YUCA 1.00 0.85 0.7 0.81 0.9t 0.71 0.58 1.5t 1,12 0.88 0.98 1.47 1.29 0.83 1.25
PLATANO 1,00 1.12 1,02 0.91 0.87 0.93 1.03 1.2 0.88 0.78 1.06 0.95 0.83 0.715 0.81
CEBOLLA 1,00 0.69 0.82 1.0 1.47 0.86 1.79 0.81 1,18 1.49 0.74 0.87 1.06 0.88 0.64

OTROS DE EXPORTACION 1.00 1.15 1,32 1.69 1.76 1.66 1.81 1.90 1.76 2.08 2.25 2.24 2.23 2.10 1.96
SUBTOTAL PECUARIO 1.00 1,02 1.02 118 121 128 14 126 41 1,28 113 115 118 1.8 122

GANADO VACUNO CARNE 1.00 1.01 1,03 .21 1,50 1.48 1,66 1,39 1.57 142 119 1,23 135 154 1,46
GANADO PORCINO 1.00 1,04 1,16 117 116 128 1,30 1,50 1,60 1.4 125 150 1.32 1,02 1.16

AVES CARNE 1.00 1.0 1Lu 101 1,03 0.93 1.49 1,60 1.22 113 145 1110 0.94 1,03 0.99
LECHE 1.00 1,03 1.00 1.06 0.99 1.02 0.95 0.69 1.07 1.03 1.01 0.93 0.92 0.83 0.89
AVES HUEVOS 1.00 1.08 0.98 1.04 0.98 1.03 1.50 1.57 1,49 1.04 1.16 1,23 1.03 1,05 1.0
NADERA 1.00 1.00 1.04 .07 1,26 .21 116 1,09 142 162 1,33 121 131 122 12
PESCA .00 1.22 1,23 1.2 147 1.6t 2,08 2.66 2.08 2.49 3.13 2.95 2.89 3.01 3.30

NEJORAS AGRICOLAS 1.00 1.08 0.90 0.95 2.05 1.45 .42 2.00 2.36 2.1 2.16 2.00 1.97 1.87 1.87

FUENYE ELABORACION PROPIA A PARTIR DE INFORMACION DEL BANCO CENTRAL DE Y LA DIRECCION GENERAL DE ESTADISTICAS Y CENSOS.






X. JUS EN H

Al concluir la década.de los ochenta, el producto per cépita
de Costa Rica era aproximadamente igual al de 1980, y el consumo
privado por habitante era un 94X del de inicios de la década. El
pais en su conjunto -en la medida en que los registros oficiales
logran captarlo- no era menos pobre que en 1980. Ain asi, los
indicadores disponibles seifialan que la incidencia de la pobreza
global se redujo de 41% en 1980 a 31X en 1989\'. y en las zoﬁas

rurales de 42X a 38%\&

A. PERSPECTIVA

Para comprender este resultado, es necesario primero ubicarlo

en un contexto mAs amplio.
1. La evolucién de la pobreza en el pasado.

Al analizar la evolucién de la pobreza en la década de 1los

sesenta con base en encuestas realizadas en 1961 y 1971, Fields
T

(1987) y Pifiera (198 ) han estimado, a pesar de utilizar distintas

metodologias, que la pobreza se redujo a la mitad en esa década:

l/ Definida como el porcentaje de familias por debajo del
limite de bienestar.

z/ Definida como el porcentaje de familias por debajo de 3/4
del limite de bienestar.
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INCIDENCIA DE LA POBREZA EN LA DECADA DE LOS SESENTA

Autor 1961 1971
Fields\' 1 " 20% 10%

11 65% 30%
Pinera 51% 20%

Trejos, J.D. et al (1989), al estudiar el perfiodo 1971-1977,
obtienen una reduccién de la incidencia de la pobreza semejante a
la década anterior (si tomamos en cuenta que el perfiodo analizado

es més corto)\“

INCIDENCIA DE LA POBREZA EN LA DECADA DE LOS SETENTA

Total Urbana Rural
1971 46% 35% 54%
191717 29% 17% 39%

Se observa asi que la reduccién de la pobreza observada en la
década de los ochenta es mucho menor a la de las dos décadas
anteriores, como resultado del significativo incremento que tiene

lugar a raiz de la crisis econémica.

’/ La estimacién 11 posee una linea de pobreza que es el doble
de la estimacién I. Para mayor detalle véanse los trabajos citados
o la sintesis elaborada por Céspedes, V.H. y Jiménez, R. (1988).

‘/ Nétese que los distintos porcentajes de pobreza citados en
este capitulo difieren a causa de las metodologias especificas
utilizadas en cada estudio. Lo que interesa sefialar, sin embargo,
son las tendencias.
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2. La satisfaccién de necesidades bédsicas.

Un segundo elemento que debe tomarse en cuenta es la prioridad
asignada en Costa Rica al gasto social y la satisfaccién de las
necesidades bédsicas, elemento que ha permitido wubicar 1los
indicadores sociales en niveles dificilmente igualados en otros

paises subdesarrollados\{

El gasto social, de acuerdo con la metodologia empleada por
Trejos et al (1989) en 1986, reduce la incidencia de la pobreza de
26% a 16%, y la brecha de pobreza se reduce en mds de dos terceras

partes.

La importancia del gasto social va méds alld de su valor
cuantitativo. El esfuerzo realizado ha significado la existencia
de instituciones consolidadas, con servicios distribuidos por casi
todo el territorio, lo que significa que a pesar de las
fluctuaciones presupuestarias, se mantienen servicios bédsicos a la
poblacién. Por otra parte, hay una inversién en capital humano,
materializada en los usuarios de los servicios, que saben enfrentar

diversos problemas (por ejemplo en el campo de la nutricién

5/ Ya en 1950 los indicadores sociales de Costa Rica se
comparaban ventajosamente con respecto a los del resto de los
paises subdesarrollados (Céspedes, V.H., et al, 1990, p. 41). A
partir de 1950 (con la fundacién de la Segunda Repiblica -véase por
ejemplo Figueres, J. 1949-) el mejoramiento de los indicadores
sociales se acelera notablemente (Miranda, G., 1988).
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infantil), y que dan cierta estabilidad a los indicadores sociales,

superior a la de los indicadores econdémicos.

3. Los grandes resultados: 1la reduccién de la mortalidad

infantil.

La combinacién de una tendencia sostenida en la reduccién de
la pobreza, y el énfasis colocado en la satisfaccién de necesidades
bdsicas, se reflejan en el comportamiento la tasa de mortali&ad
infantil, considerada quizds como el principal indicador de

resultados de las condiciones de vida de la poblacién.

En 1960, la tasa de mortalidad infantil era de 76 por mil; se
redujo a 63 por mil en 1970 y alcanzé 19 por mil en 1980. El
acelerado descenso observado en la década de los setenta, mucho més
marcado que el descenso de la pobreza, se debe a los agresivos
programas de Asignaciones Familiares y Salud establecidos en
las administraciones Figueres y Oduber, en los primeros ocho afos

de la década.

A raiz de la crisis, y hasta el afio 1986, sin embargo, el
descenso de la tasa de mortalidad infantil se detiene, en un nivel
cercano a 18 por mil, y no es sino hasta 1987 que retoma la

tendencia a disminuir, para llegar a 13 por mil en 1989.
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B. LA IMPORTANCIA DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

Durante la década de 1;8 ochenta, tal y como hemos sefialado en
el capitulo anteribr. la crisis econémica, y en particular el
descenso del Producto Interno Bruto, y el aumento del desempleo y
la inflacién, aparecen como las principales causas del incremento

de la pobreza, tanto rural como urbana.

La restauracién del crecimiento a partir de 1982, acompaiiado
de una reduccién sostenida del desempleo, y de la inflacién en
especial en los primeros anos, permitié reducir a los niveles de
finales de la década anterior la pobreza en general (y de la
pobreza rural en particular). Prédcticamente todos los grupos de
hogares se beneficiaron del proceso, si bien hay una tendencia leve
a una mayor concentracién del ingreso, producto en parte de una
mejoria menor en los grupos de asalariados medios, en particular

los profesionales y técnicos del sector piblico.

Este resultado resalta ademds la importancia que tuvieron los
flujos de financiamiento externo y la adecuacién (voluntaria o no
por parte de la banca internacional) del servicio de la deuda

externa a las necesidades del crecimiento\&

‘/ Como lo sefialaron E. Lizano y S. Charpantier (1987) en
1985, poco después de asumir el primero la Presidencia del Banco
Central de Costa Rica, "...debe aceptarse que sin un ritmo
satisfactorio de desarrollo econémico no hay posibilidad de atender
adecuadamente la deuda externa...el monto dedicado a la atencién de
la deuda externa (intereses y amortizaciones) debe guardar estrecha
relacidén con la capacidad de pago del pais deudor; esta ultima
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C. ESTABILIZACION CON CRECIMIENTO Y LA IMPORTANCIA DEL

CONSENSO EN UN REGIMEN DEMOCRATICO

Tal y como hemos sefialado, en el periodo de estabilizacién y
recuperacién la estrategia econdémica del gobierno se centré tanto
en el control de los instrumentos de politica econdémica (perdido
durante la crisis) como en el restablecimiento de los balances
macroecondémicos y los ingresos de la poblacién, en especial la de
mids bajos ingresos. Esta estrategia requirié ingentes cantidades
de esfuerzo, orientado a 1la creacién del consenso politico
necesario para ejecutar el programa, tanto al interior como al

exterior del pais.

El importante deterioro de la época de la crisis permitiod
tanto generar el consenso interno como un mayor crecimiento de la
economia (pues la misma crisis habfa generado un gran ajuste en el
producto, el consumo, los salarios, la balanza comercial y elL tipo
de cambio). Y el apoyo externo se vio favorecido por la crisis
politica centroamericana, y por el tamaifio reducido de la econopia
costarricense\u que significaba costos relativamente menores tanto
para los organismos financieros oficiales como para la banca

comercial.

estaria determinada por: el volumen de exportaciones, el indice de
los términos de intercambio y el nivel de ayuda oficial para el
desarrollo (ODA)" (p. 272).

7/ Sobre este punto véase por ejemplo Rodriguez, E. ¥y
Carrillo, M.A. (1987).
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El deterioro relativo del control macroeconémico que se
observé en 1984 se explica precisamente por el consenso politico

establecido para lograr ejecutar el programa de estabilizacién, y

era en este sentido un requisito del mismo programa.

El énfasis colocado sobre el crecimiento, 1la reduccién
acelerada de la inflacién y el aumento de los salarios y de los
ingresos de los grupos méds pobres (a través de subsidios directos,
aumentos de 1los salarios minimos superiores al promedio, Yy
subsidios a los productores de granos bésicos), permitieron
reducir la pobreza a niveles cercanos a los de finales de la década
de 1los setenta. El sector agropecuario mostré un elevado
dinamismo, tanto en relacién a su tendencia histérica como con
relacién a los demds sectores de la economfa, habiendo jugado la
produccién de granos bédsicos un importante papel estabilizador y

compensatorio de la pobreza.

D. EL NUEVO MODELO DE CRECIMIENTO Y LA EVOLUCION DE LA POBREZA

A partir de 1986, se sustituye la politica de salarios
crecientes por una de salarios constantes y se refuerza la politica
de minidevaluaciones, orientédndola a lograr una devaluacién real
del colén. Se otorga méAs énfasis a la expansién de las
exportaciones, en especial las destinadas fuera de 1la regién
centroamericana, tanto a través de la reduccién gradual del arancel

centroamericano como de incentivos especificos (exoneraciones y
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subsidios a las exportaciones no tradicionales al resto del mundo,
reducciones a los impuestos a las exportaciones tradicionales,
programas de asistencia té;nica, negociaciones internacionales,
etc.). Y se ajustan los precios de 1los granos bédsicos, primero
para reducir excedentes y luego para aproximarlos gradualmente a

los precios internacionales (definidos no como el precio de

mercado, sino como un promedio mévil de 60 meses).

La produccién reaccioné en la direccién de los cambios en las
sefiales de precios, expandiéndose el volumen de las exportaciones
tradicionales (en particular café y banano) para llegar a 1los
niveles mds altos de la historia, creciendo las exportaciones no
tradicionales a terceros mercados a tasas medias del 20X anual, y
reduciéndose la produccion de granos bédsicos, en especial maiz,
frijol y sorgo. La produccién de arroz se expande luego de una

caida en 1987.

La pobreza rural muestra un comportamiento diferente en las
regiones Central y Periférica. En la primera la incidencia de la
pobreza rural alcanza su nivel méds bajo en 1987, y se mantiene alli
por el resto del periodo estudiado. En la segunda se observan con

mayor claridad los efectos de los programas de ajuste:

- Crece el ©porcentaje de familias dependientes de
actividades vinculadas a la exportacién, en especial de las no

tradicionales. Estas familias tienen ingresos promedio mayores gque
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los del resto de las familias pobres agropecuarias, y son
crecientemente familias asalariadas (resultado que era de esperarse

por tratarse de actividades de gran escala, basadas en el trabajo

asalariado).

- Aunque el porcentaje de familias dependientes de
actividades rurales no agricolas se mantiene practicamente
constante, los ingresos de estos grupos son mayores que los de las
familias ocupadas en actividades agropecuarias, y son relativamente
menos pobres que el resto. Hay también una participacién creciente
de trabajadores asalariados. Este comportamiento, si bien no ha
sido analizado en detalle en este trabajo por carecer de
indicadores sobre la evolucién de la produccién en el sector,
sugiere la presencia de importantes encadenamientos generados por
el crecimiento de la demanda local, tanto de consumo como para

atender las necesidades de la nueva produccidn.

- Los programas de ajuste en el sector publico significaron
tanto una disminucién de las familias dependientes de éste, como
una disminucién mayor del porcentaje de familias pobres
dependientes del sector publico, debido a la politica salarial

especifica adoptada para el gobierno.
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E. LAS POL1TICAS DE AJUSTE ESTRUCTURAL Y EL PEQUERO PRODUCTOR

CAMPESINO

El debate sobre las politicas de ajuste y el pequeno productor
campesino -productor de maiz y frijol- se centré alrededor de

varios elementos:

- la necesidad de reducir los déficits ocasionados por los
subsidios, tanto al productor como al consumidor, para lo cual el

gobierno incrementé los precios al consumidor méds que al productor,

- la conveniencia de ajustar los precios del frijol y el
maiz para orientar la produccién hacia una mayor eficiencia en
términos internacionales, sea utilizando precios de mercado Yy
liberalizando el comercio exterior, o wutilizando precios de
referencia (como los que se emplearon en el marco del PAE 1I) y
permitiendo la importacién solo en casos de desabastecimiento

interno, y

- la necesidad de utilizar mecanismos adicionales a los
precios para lograr orientar a los productores campesinos hacia
nuevas actividades que les permitan mejorar sus ingresos, campo en
el cual se actué elaborando programas especificos para el frijol y
el maiz (que buscaban tanto un aumento de la productividad como una
diversificacion de mds alta rentabilidad en la combinacién de

bienes producida por el pequeiio productor), fomentando el estable-
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cimiento de contratos de compra y asistencia técnica por parte de
empresas exportadoras establecidas con los pequeiios productores, y

creando programas de desarrollo rural en las zonas mAs pobres.

Los resultados indican que en 1987, cuando se adoptaron las
medidas de ajuste méds fuertes -y 1la produccién respondiéd,
reduciéndose-, se produjo un incremento de la incidencia de 1la
pobreza, en especial en el grupo de trabajadores por cuenta propia
de la regién periférica dedicados a la produccién de granos basicos
(que son los productores con mayor especializacién en mafz y
frijol). A partir de ese afio el ajuste fue menos fuerte, tanto por
la politica de devaluaciones como por el aumento de los precios
internacionales de esos granos, que subieron el precio de

referencia internacional.

Al final del periodo estudiado, la importancia relativa de los
productores de mafz y frijol en el total de los grupos pobres se ha
reducido, pero el grupo que continia se identifica como el més
pobre de lo pobres, y tiene un porcentaje mds alto de trabajadores

por cuenta propia como ocupacién principal del jefe de hogar.

Estos resultados -el principal costo social del proceso de
ajuste en este perfodo- tienden a confirmar la tesis de que se
requieren programas de intervencién estatal directa para reorientar
a los campesinos hacia actividades que les generen mayores niveles

de 1ingreso familiar. Solamente ajustar 1los precios es
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insuficiente, y puede causar un deterioro importante en el nivel de
pobreza si los ajustes involucrados son muy altos, como en 1987.
Esta conclusién no debe i;terpretarse en el sentido de proponer
utilizar los precios de estos bienes como parte de la politica de
ingresos, pues como bien ha mostrado Sdenz, C. (1990), los ingresos
provenientes del mafz y el frijol son solamente una parte
relativamente pequeiia de los ingresos de los campesinos, por lo que

aumentar los ingresos por esta via produce efectos pequeiios sobre

el ingreso, y favorece a los productores mAs grandes.

También es importante sefialar la necesidad de que en casos
como este -al igual que en los programas de ajuste en general- se
ponga particular atencién a la secuencia de acciones de politica.
En el caso que comentamos, los ajustes de precios se hicieron sin
tener opciones institucionales desarrolladas para reorientar a los
pequeiios productores. Al no poder responder efectivamente 1los

productores, se produjo un empobrecimiento.

Esto probablemente no habria sucedido, si primero se hubieran
montado los programas de apoyo a la transformacién -asistencia
técnica, crédito, mercados, etc- y posteriormente se hubiesen
ajustado los precios. Esto habria generado un mayor costo fiscal,
pero precisamente el sentido que tiene el que los paises puedan
endeudarse para ejecutar programas de ajuste estructural, es que
puedan expandir el gasto en 4reas criticas del proceso de

transformacién.
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XI. CONSIDERACIONES FINALES

Las principales conclusiones sustantivas sobre el proceso de
ajuste y sus consecuencias sobre la pobreza rural se han presentado
en el capitulo X. En este capitulo se presentan algunas
consideraciones sobre las implicaciones de politica que en nuestra
opinién se derivan del estudio del caso costarricense, asi como

sugerencias sobre Areas de investigacién relevantes.

Debe reiterarse que 1los resultados de este trabajo son
preliminares y deben tomarse como una primera aproximacién a un
tema muy complejo. Es necesario profundizar no solo en las
metodologias analiticas, sino también en la . depuracién de 1la
informacidon utilizada. Con el fin de estimular esa tarea, nos hemos
arriesgado a afirmar resultados polémicos, sin la pretensién de

haber obtenido conclusiones definitivas.

A. IMPLICACIONES DE POLITICA

La introduccién sistemdtica del interés de los organismos
internacionales por la relacién entre la pobreza y los procesos de
ajuste se debe en gran medida a los planteamientos de UNICEF, tal
y como lo reconoce el Banco Mundial (1990). En el influyente libro
"Ajuste con Rostro Humano", publicado en 1987, Cornia, G.A. et el,
plantean un conjunto de politicas que perfilan lo que los autores

llaman un enfoque alternativo del proceso de ajuste.
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Las principales caracteristicas de este ajuste alternativo,
derivadas de su objetivo central de combinar el ajuste con la
proteccioén .de los grupo; vulnerables y la restauracién del
crecimiento econémico, son: en primer lugar, macropoliticas de
cardcter expansivo, que requieren una adopcién gradual de las
reformas de politica y apoyo financiero externo adicional; en
segundo lugar, mesopoliticas destinadas a cubrir prioridades en la
satisfaccién de necesidades bdsicas y la promocién del crecimiento,
donde la determinacién de prioridades, redistribucién, selectividad
y reestructuracién son fundamentales; en tercer lugar, politicas
sectoriales para conseguir la restructuracién del sector
productivo; en cuarto lugar, politicas destinadas a incrementar la
equidad y eficiencia del sector social; en quinto lugar, programas
compensatorios para proteger 1los niveles bAsicos de vida; vy,

finalmente, seguimiento de los niveles de vida, salud y nutricién

de los grupos vulnerables durante el ajuste.

El caso de Costa Rica puede ser clasificado como un ejemplo de
"Ajuste con Rostro Humano", tanto por el cardcter de las politicas
seguidas como porque al momento del ajuste existian las
instituciones adecuadas para llevarlo a cabo (por ejemplo en el
campo de las necesidades bésicas). La existencia -previa al
proceso de ajuste- de este marco institucional permitié aminorar
los costos sociales, a pesar de las reducciones presupuestarias,
que actuaron a su vez como acicate para la reforma institucional

(por ejemplo en el sector salud). El cardcter expansivo del
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proceso, y las politicas sectoriales dirigidas a reorientar 1la
produccién, generaron una reduccién de la pobreza rural a niveles
inferiores a los de principios de la década, a pesar de no haberse

recuperado el producto y el consumo per cédpita a los niveles de ese

entonces.

Un elemento importante no se adapté a estos principios en el
caso de Costa Rica: el ajuste en el sector productor de maiz y
frijol. Como vimos en el capitulo X, el ajuste de precios no fue
oportunamente acompafiado de una expansién de los servicios
complementarios -asistencia técnica y tecnologias apropiadas,
crédito, oportunidades de mercado claramente identificadas-, que
permitiera a los campesinos trasladarse a actividades con mayor
capacidad de generacién de ingreso antes de empobrecerse. AAﬁn
cuando el gobierno se propuso redefinir el cardcter de su
intervencién en este campo para proporcionar el apoyo requerido, y
algunas acciones se fueron ejecutando luego del ajuste de precios,
el ritmo de transformacion institucional no fue suficientemente

rdpido para proporcional el apoyo en forma oportuna.

En términos de coordinacién del proceso de ajuste, este caso
sefiala la necesidad de disefiar secuencias de ajuste que tomen en
cuenta la capacidad de respuesta de los agentes involucrados: 1los
productores de granos bédsicos requerian sistemas de apoyo para
transformarse sin empobrecerse; consecuentemente, los sistemas

debian existir antes de modificar los sistemas de precios.
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Por otra parte, es importante también seifialar que los pobres
rurales respondieron efectivamente a las sefiales de precios e
ingresos, trasladdndose .en muchos casos hacia actividades
vinculadas a la exportacién, donde los ingresos promedio que podian
obtener eran mayores. El apoyo estatal es necesario en .la
transformacién de las actividades méds tradicionales, donde no son
claras las opciones. Pero los 1incentivos de precios son

fundamentales, como bien se plantea en general en los programas de

ajuste.
B. NECESIDADES DE INVESTIGACION

Desde el punto de vista del estudio del caso costarricense,
una primera necesidad que se plantea es la de depurar y ampliar las
fuentes de informacién, para obtener un cuadro méds preciso de la
evolucién de la pobreza rural. El andlisis y ajuste de las
Encuestas de Hogares para hacerlas claramente compatibles en todo
el perfodo, el desglose de la informacién sobre el gasto social
para poder enfocar con mayor precisién los grupos pobres rurales,
y la construccién de indices de precios especificos para los pobres
rurales, son tareas que no fue posible desarrollar dentro de los

limites de tiempo y recursos de este trabajo.

El éxito de 1la expansién de las exportaciones agricolas
tradicionales, y las dificultades del ajuste de los productores de

granos bdsicos, plantean la conveniencia de profundizar, a través
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quizds de estudios de casos comparativos al interior del sector
agropecuario, en las condiciones que facilitaron y obstaculizaron

las transformaciones, para asi poder disefiar politicas méas

enfocadas hacia las condiciones particulares de los pobres rurales.

Finalmente, se ha senalado en varios puntos del estudio que
existe una gran similitud en el comportamiento de los ingresos de
los diversos grupos de la poblacién rural. Esto sugiere 1la
necesidad de abordar el estudio con modelos capaces de captar las
principales interacciones entre los diversos grupos y mercados,
como por ejemplo podrian ser los modelos de equilibrio general
computable. De esta forma seria posible evaluar no solo impactos
directos sino también los indirectos, e integrar el sector rural
con el conjunto de la economia del que forma parte. Un modelo de
este tipo serfa de utilidad en la comprensiéon del proceso ya
realizado, elemento de por si importante, pero mas importante aiin,
podria servir de apoyo a la formulacién de politicas que armonicen

de una mejor forma el crecimiento y la equidad.
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