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PROLOGO

La obra clasica de Adam Smith, en el campo de la eco-
nomia, tiene como tema central las causas de la riqueza
de las naciones. Se trata, en efecto, de un texto sobre desa-
rrollo econdmico. En pocas palabras el planteamiento del
autor es relativamente sencillo, casi obvio. Consta de tres
enunciados. Primero, el crecimiento econémico depende
de la productividad de los factores de la produccion - tra-
bajo, tierras, capital-, es decir de cuan productivos sean.
Segundo, la productividad depende, a la vez, de la divi-
sion del trabajo, sea del grado con que se logra utilizar
cada uno de los factores. Y tercero, la division del trabajo
depende del tamafno del mercado, en otras palabras, del
volumen de la produccién tanto para el mercado interno
como para el externo. Queda claro el papel estelar del ta-
mafio del mercado como elemento esencial, aunque no
suficiente, para explicar, en ultima instancia, la causa de
la riqueza de las naciones. En el caso de paises cuyo mer-
cado interno es pequefio, como el caso de Costa Rica, el
acceso al mercado internacional reviste gran importan-
cia. De hecho, es una condicion necesaria para lograr un
crecimiento econdémico rapido y sostenible. La historia
econdmica de Costa Rica del siglo XIX en adelante pone
en evidencia, una y otra vez, el empefio del pais por in-
tegrarse a la economia internacional (café, banano) con
el proposito primordial de vender (exportar) y asi poder
comprar (importar) bienes y servicios.

El por qué para un pais pequeiio como Costa Rica la
insercion en la economia internacional resiste una espe-
cial atencién no requiere mayor elaboracion. Por el con-
trario el como llevar a cabo el proceso de esa insercion
en relacién con el comercio internacional (exportacio-
nes e importaciones), las corrientes de capitales (entrada
y salida del pais) y los movimientos de migraciones, es
otro cantar. Concretamente, llevar a cabo el proceso de la
apertura comercial es una tarea ardua, plena de dificul-
tades. Esto en vista de los numerosos intereses afectados.
Este es precisamente el tema del documento de Monge y
Rivera. Ellos incursionan en el area de la economia politi-
cade la apertura comercial. Este término para los autores
se refiere a estudios interdisciplinarios para determinar
la influencia de los actores principales que determinan
el disefio e implementacion de las politicas publicas. Los
autores analizan tres casos. Uno es de caracter general:
CAFTA. Los otros dos se refieren a dos productos agri-
colas: el arroz y el azticar. Analizan los autores cuales son
los principales participantes en el debate. Cudles son sus
argumentos y sus puntos de vista. Explican cuales son
sus diversos motivos: econdmicos, politicos, ideoldgicos.
Cuales son sus instrumentos para ejercer su influencia

en el proceso de la toma de decisiones. Y como llegan a
capturar las politicas publicas para favorecer sus propios
intereses, sin considerar el efecto sobre la sociedad en ge-
neral.

En los tres casos analizados los autores utilizan la me-
todologia del calculo de la distribucion politica (CDP). El
mapeo del contexto sociopolitico y econémico permite
determinar las principales fuerzas y grupos involucrados
en el forcejeo de los temas en discusion. Se trata en defi-
nitivo de intentar dar respuesta a la pregunta de ;por qué
acontecid, lo que acontecié?

Las conclusiones de los tres casos analizados por los
autores son importantes. En cuanto al referéndum sobre
el CAFTA el resultado ha sido satisfactorio para el pais.
De hecho, se dio un espaldarazo de singular trascenden-
cia al proceso de la apertura comercial. Por el contrario,
en el caso del azucar y del arroz el resultado no ha sido
feliz para el pais. En efecto, los grupos de interés han lo-
grado capturar el proceso de la apertura comercial. Han
logrado, de hecho, mantener cautivo el mercado nacional
gracias al proteccionismo. Esto a pesar del significativo
costo social originado en la cuantiosa transferencia de
fondos de grupos de bajos ingresos a grupos de ingresos
mucho mas elevados.

Los autores consideran satisfactorios, en términos ge-
nerales, los resultados del proceso de la apertura comer-
cial de Costa Rica. Sin embargo, consideran el proceso
inconcluso segun sus propias palabras.

Del documento podrian senalarse tres temas en los
cuales poner énfasis para impulsar el proceso de la aper-
tura. Primero, suministrar informacion adecuada a los
grupos de interés sobre las ventajas de la apertura comer-
cial y de sus dificultades; de esta manera, ellos podrian
tomar sus decisiones con mejores elementos de juicio.
Segundo, reconocer la necesidad de compensar cuanto
antes a los posibles “perdedores” del proceso de apertura
para incorporarlos de nuevo a las actividades de la pro-
duccién nacional. Tercero, “blindar” mejor las institucio-
nes publicas responsables del proceso de apertura ante el
propdsito de los grupos de interés de capturar las politi-
cas publicas.

El aporte de Monge y Rivera representa un paso im-
portante para entender mejor la economia politica de la
apertura comercial y de la importancia de poner un re-
novado empefo en avanzar, sin titubeos, por este camino
como elemento esencial para acelerar el desarrollo eco-
némico del pais.

Eduardo Lizano Fait
Presidente
Academia de Centroamérica
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1. INTRODUCCION

Uno de los cambios mas significativos experimenta-
dos por Costa Rica en los tltimos 40 afios es el avance en
la apertura econdmica del pafs, a través de reducciones
arancelarias unilaterales, competencia en mercados ante-
riormente cautivos por empresas del estado, la atraccion
de inversion extranjera directa (IED) y la diversificacion
de la oferta de exportacion, la adhesion al GATT y la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), y la fir-
ma de Acuerdos Comerciales Preferenciales (ACP).! Al
mismo tiempo, la integracion de Costa Rica en la econo-
mia mundial se ha visto reforzada por la revolucion en
las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC), la
reduccion de las barreras comerciales lograda por nego-
ciaciones comerciales multilaterales y bilaterales, la dis-
minucién de los costos de transporte, el auge de las em-
presas logisticas, la reduccion de los costos de ejecucion
de los contratos y una mejor proteccion de los derechos
de propiedad intelectual en muchos paises (Blyde, 2014).

Costa Rica es un actor comercial global, cada vez mas
integrado en el comercio mundial por medio de la IED
y las cadenas globales de valor (CGV). Cambios estruc-
turales en los sectores productivos desde la agricultura
hacia actividades de mayor valor agregado, una oferta
de exportacién cada vez mas diversificada y esfuerzos
para mejorar el clima de negocios del pais son resulta-
dos directos del desarrollo de politicas comerciales en
las ultimas tres décadas (Monge-Gonzalez, et al., 2016).
El pais ha profundizado la apertura comercial iniciada a
mediados de los 80, junto con una mayor integracién a
los mercados internacionales. Para lograr esto, ademas de
un norte de politica comercial clara y consistente, el pais
ha creado un marco institucional robusto para apoyar el
comercio exterior (COMEX, 2012).

La politica comercial se ha focalizado en una inte-
gracion cada vez mayor con la economia global. Si bien
todavia hay algunos sectores empresariales, politicos
y representantes de la sociedad civil que se oponen a la
apertura comercial y al proceso de liberalizacion, hay un
fuerte apoyo a la estrategia de desarrollo liderada por el
comercio y las inversiones extranjeras. Por ejemplo, des-
de 1986, ha habido ocho cambios en la administracion
gubernamental de Costa Rica (con tres partidos de di-
ferentes enfoques politicos e ideoldgicos). Aun asi, pa-
ralelamente a la falta de avances significativos en otras

politicas nacionales relevantes para el desarrollo (por
ejemplo, el balance fiscal y la infraestructura), el compro-
miso politico con el comercio y la integracion global se
ha mantenido.?

En las dltimas dos décadas, la politica comercial se ha
basado principalmente en la busqueda de Acuerdos Co-
merciales Preferenciales (ACP). El pais ha firmado maés
de una docena de ACP. En particular, el Acuerdo de Libre
Comercio entre la Republica Dominicana, América Cen-
tral y Estados Unidos (DR-CAFTA por sus siglas en in-
glés), el Acuerdo de Asociacion entre la Union Europea y
América Central (UE-CAAA por sus siglas en inglés) ylos
Tratados de Libre Comercio con México, Colombia, Sin-
gapur, Chile y China, entre otros. Destaca el hecho que en
todos los acuerdos comerciales se han implementado ex-
cepciones en la reduccidn de tarifas, periodos extendidos
de eliminacion arancelaria, normas especiales de origen,
garantias, contingentes arancelarios y otros mecanismos
para proteger bienes o servicios considerados “sensibles”
Esto por cuanto durante el proceso de negociacion de los
acuerdos, grupos de interés han tenido éxito en mante-
ner la proteccion de sus productos o industrias (Rivera y
Rojas-Romagosa, 2010). Asi, todavia hay industrias pro-
tegidas de la competencia de las importaciones a través
de barreras arancelarias y no arancelarias, principalmen-
te productos agricolas y agroindustriales. Esto crea una
carga significativa para los productores manufactureros
(procesamiento de alimentos) y los consumidores finales
(principalmente a los mas pobres).

Estas aparentes contradicciones, ante un proceso de
apertura que ha sido exitoso en general (tal y como se
muestra mas adelante) y que se ha mantenido como un
norte de politica publica por tres décadas, constituye la
motivacion de este trabajo. El documento tiene como
objetivo contribuir a la comprension de las principales
fuerzas politicas que dieron forma al proceso de apertura
comercial, asi como analizar sus beneficios y los costos de
no concluir el proceso de apertura. Utilizamos un enfo-
que de economia politica® para analizar cémo diferentes
grupos de presion organizados han participado, influido
y logrado incorporar sus intereses particulares en la po-
litica comercial desde mediados de los afios ochenta. El
analisis de economia politica se centra en los principales
actores y fuerzas que influencian la politica comercial y
determinan sus resultados. El proceso de apertura co-

"Incluidos los Tratados de Libre Comercio (TLC), Acuerdos de Asociacion y otras formas de integracion comercial regional y bilateral.

2 En una reciente encuesta del BID el 66% de los costarricenses estan a favor la participaciéon de Costa Rica en el comercio internacional, un poco por debajo del
promedio de América Latina de 73% (https://blogs.iadb.org/integration-trade/en/latin-americans-on-board-trade/).

3 En términos generales, el término economia politica se utiliza cominmente para referirse a estudios interdisciplinarios que se apoyan en la economia, la sociologia,
la antropologia, el derecho y la ciencia politica para entender cémo las instituciones y los entornos politicos influyen sobre la conducta de los mercados.

6 Costa Rica: un proceso de apertura inconcluso
Febrero 2020


https://blogs.iadb.org/integration-trade/en/latin-americans-on-board-trade/

mercial en Costa Rica se evalia desde la perspectiva del
cambio de estrategia en los 80s y dos episodios reveladores
con relevancia histdrica que demuestran en la practica la
realidad de la formulacion de politicas: a) el referéndum
del DR-CAFTA y b) el proteccionismo de las actividades
del arroz y el azicar. Se pretende asi, en términos gene-
rales, contestar a tres preguntas: ;Como se ha logrado el
proceso de apertura en Costa Rica? ;Qué beneficios se
han alcanzado? y ;Qué costos se enfrentan ain por no
concluir el proceso de apertura?

Para sintetizar los resultados del analisis, para cada
episodio revelador presentamos una hoja de calculo de
la distribucion politica (DPS por sus siglas en inglés), que
describe las principales fuerzas involucradas en el proce-
so de disefio, promocién e implementacion de politicas
y sus instrumentos relacionados. De esta manera se re-
sume la capacidad de generar accion politica por parte
de los actores opositores y de apoyo a cada instrumento
de politica, asi como los beneficios esperados de apoyar
u oponerse a una politica (la magnitud y reparto de be-
neficios).*

En particular, en este estudio se abordan varias pre-
guntas especificas. En primer lugar, ;Cémo fue el pro-
ceso de apertura comercial iniciado en los 80s y cuales
sus antecedentes? Seguidamente: ;Como y por qué fue
ratificado el DR-CAFTA? ;Qué explica el patrén de apo-
yo y oposicion al acuerdo? Ademas, ;Por qué, a pesar del
intenso conflicto alrededor del DR-CAFTA, las adminis-
traciones posteriores (incluyendo las lideradas por parti-
dos de centroizquierda que originalmente se opusieron al
tratado) respetaron el compromiso del pais con la aper-
tura comercial y la integracion con la economia global?

Asimismo, exploramos por qué, a pesar del fuerte
apoyo politico a la apertura comercial en el pais, los pro-
ductos agricolas en industrias como el arroz y el aztcar
permanecen fuertemente protegidos de las importacio-
nes. ;Cuales son las fuentes de la proteccion continua?
;Como y por qué los agricultores locales han tenido éxito
en obtener y mantener altos niveles de proteccion comer-
cial y subsidios para esos dos importantes componentes
de la canasta basica de los hogares? ;Por qué ha sido in-
eficaz la oposicion a estas politicas socialmente perjudi-
ciales?

Con respecto a la primera pregunta, encontramos que
superar la crisis econémica a principios de la década de

los 80 gener6 un consenso entre aliados influyentes (lo-
cales y externos), para cambiar el modelo de desarrollo.
Los resultados positivos del nuevo modelo orientado a la
exportacion crearon nuevos grupos de interés a favor de
éste, asi como una nueva cultura politica que entendi6 la
importancia de integrarse a los mercados internacionales.
La reforma institucional para implementar y administrar
el nuevo modelo de promocién de exportaciones fue cri-
tica para consolidar y mantener el proceso de apertura.
Con respecto al DR-CAFTA, el acuerdo comer-
cial fue ratificado después de un largo proceso de nego-
ciacion, confrontacién entre posiciones politicas opues-
tas, una eleccion presidencial, discusiones en el congreso
y, finalmente, a través del primer referéndum organizado
en Costa Rica. Fue un paso légico para fortalecer la aper-
tura comercial y el modelo de crecimiento a través de la
promocion de las exportaciones, reforzado por la aper-
tura de los mercados de telecomunicaciones y seguros
a la competencia privada. El enfoque en la negociacion
(excluidos dos productos agricolas importantes y proce-
sos de desgravacion de largo plazo para abrir el mercado
nacional a productos sensibles), una mejor organizacion
de los grupos a favor del acuerdo y su estrategia (educar,
motivar y movilizar), un mensaje claro acerca de los ar-
gumentos a favor del tratado, y la credibilidad y el apoyo
del presidente Arias al proceso, fueron factores criticos a
favor de la aprobacion del DR-CAFTA en el referéndum.

Al explicar los patrones de apoyo y oposicion al acuer-
do, encontramos que mas alla de los resultados esperados
para sectores particulares y para el pais en general, la dis-
cusion del DR-CAFTA, en su esencia, fue una confron-
tacion entre los partidarios de un “modelo orientado a la
exportacion” con un estado mdas pequeiio, la eliminacién
de los monopolios estatales a través de la introduccion
de la competencia (en lugar de privatizaciones de las em-
presas estatales) y la asignacion de recursos a través de
precios de mercado; y los promotores de un “modelo de
desarrollo centrado en el estado” con intervencionismo,
monopolios publicos y controles de precios para asignar
recursos y distribuir el ingreso.

Finalmente, respondiendo al por qué las administra-
ciones posteriores (incluidas las que originalmente se
opusieron al acuerdo) reforzaron el compromiso del pais
con la apertura comercial y una mayor integraciéon con
la economia global, encontramos que la aprobacion de

4 El incentivo para una politica es el objetivo principal para conseguir acciones de apoyo u oposicién. En la DPS se describen las variables de accién colectiva de
grupos de interés (nUmero de participantes, recursos disponibles, costo de organizacion). Los intereses y la influencia politica de los actores principales determinan
el disefio y la implementacion de la politica final. La informacién requerida para la DPS se obtiene a través de fuentes como: a) entrevistas con actores clave (actores
politicos y partes interesadas); b) analisis de propuestas de proyectos de ley, archivos de discusiones y audiencias en el congreso (cuando corresponde); c) leyes
aprobadas, documentos de regulacién y politica; y d) literatura relevante. La DPS resume (mas no sustituye) el andlisis de los beneficios y costos de la accién politica

y su resultado en la politica (Baron, 2012).
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la implementacion de la agenda del DR-CAFTA (parti-
cularmente la apertura de los mercados domésticos de
telecomunicaciones y seguros), la falta de capitalizacién
politica del movimiento del NO al tratado, la falta de un
modelo alternativo realista para el comercio con Estados
Unidos y el resto de los paises de América Central, entre
otros, implicaban altos costos politicos y econdmicos de
modificar o renegociar el acuerdo. Mds de una década
después de que el DR-CAFTA fue aprobado, la discusion
sobre el futuro de Costa Rica se enfoca mas en abordar
cuestiones relativas a cdmo hacer que la estrategia actual
de desarrollo sea mas inclusiva y sostenible, y no sobre
la continuidad de un modelo de desarrollo basado en la
integracion con los mercados globales.

En relacién con la segunda pregunta, encontramos
que la persistencia del proteccionismo y las intervencio-
nes en los mercados agricolas, en particular las industrias
del arroz y el aztcar son el resultado de la estructura de
la industria (altamente concentrada en un pequefio gru-
po y poderoso de agricultores y molineros), lo que les
permite hacer un cabildeo efectivo para la busqueda de
tarifas y otras barreras comerciales. Una situacion que se
ve empeorada por una débil oposicién por parte de los
consumidores y el desinterés de los gobiernos acerca de
los efectos negativos del proteccionismo comercial para
los pequenios agricultores y consumidores. En lugar de
seguir una politica de desarrollo productiva razonable
(con modernizacién tecnolégica, inversiones en infraes-
tructura de riego y programas de manejo del recurso hi-
dricos, control de degradacion del suelo, adaptacion a los
impactos del cambio climatico, entre otros), la politica
principal dirigida hacia las industrias del arroz y el azticar
ha sido la proteccion ante las importaciones (con barre-
ras arancelarias y no arancelarias) y el control de precios
locales, inclusive delegando en estos grupos de interés la
definicion de la politica publica en esta materia.

Esos instrumentos no han tenido éxito en mejorar la
productividad, han creado rentas a un pequeno grupo
de agricultores e industriales, transferido ingresos de los
consumidores a los productores y mantenido por afios
los precios nacionales superiores a los internacionales.
Estos resultados son contradictorios a los objetivos (ge-
neralmente argumentados) de seguridad alimentaria y
rentabilidad social. En este sentido, Costa Rica requiere
reformas institucionales, trasladando todos los instru-
mentos de politica comercial al Ministerio de Comercio
Exterior (COMEX) y dedicando los esfuerzos de los Mi-
nisterios de Economia, Industria y Comercio (MEIC) y
Agricultura (MAG) a intervenciones 6ptimas para mejo-
rar la productividad y la competitividad a través de Po-

8 Costa Rica: un proceso de apertura inconcluso
Febrero 2020

liticas de Desarrollo Productivo (PDP) coherentes y bien
disenadas.

Las instituciones son determinantes claves del desa-
rrollo econdmico (North, 1991; OCDE /CAF/CEPAL,
2018). La creacién de instituciones inclusivas es deter-
minante para alcanzar los efectos positivos de la politica
publica. Cuando las decisiones de politica ptblica (como
la politica comercial) son capturadas por las élites o inte-
reses especiales, que no son consistentes con un comercio
mas libre y las mejoras de bienestar para la sociedad, en-
tonces los efectos econémicos y sociales dindmicos posi-
tivos del comercio no se pueden concretar (Acemoglu y
Robinson, 2012). Por lo tanto, el desarrollo institucional
es un elemento central para el disefio y la implementa-
cion de politicas publicas coherentes. La solidez de una
politica comercial més libre y su resiliencia de largo plazo
requieren instituciones s6lidas y una estructura organiza-
tiva en evolucion (y mejora continua) entre las agencias
publicas, los responsables de las politicas y los actores
privados.

Por lo que sabemos, ninglin estudio ha realizado el
tipo de andlisis llevado a cabo en este trabajo para el pe-
riodo considerado (mediados de la década de 1980 hasta
el 2018), excepto por Monge-Gonzélez y Gonzalez-Vega
(1994) para la primera parte del proceso de apertura de
Costa Rica (mediados de la década de 1980 hasta 1992),
otros analisis para episodios especificos, como el referén-
dum del DR-CAFTA (Finley-Brook y Hoyt, 2009; Willis
y Seiz, 2012; Urbatsch, 2013; Hicks, Milner y Tingley,
2014), y la proteccion de actividades especificas que com-
piten con importaciones, como el arroz, azucar, pollo y
los productos lacteos (Stewart, 2007; Trejos et al, 2010;
Rivera y Rojas-Romagosa, 2010). El estudio tiene cinco
secciones, incluyendo la introduccién. En la segunda
seccion describimos el proceso de apertura de la econo-
mia costarricense desde mitad de los ochentas, sus an-
tecedentes, etapas, principales participantes y desarrollo
del marco institucional. En la tercera seccion, presenta-
mos el andlisis de la economia politica del DR-CAFTA.
La cuarta seccion esta dedicada a la economia politica
del proteccionismo agricola con énfasis en la industria
del arroz y el aztcar. La quinta y ultima seccioén presenta
los principales hallazgos y recomendaciones de politica
publica que surgen de todo el estudio.

2. EL PROCESO DE APERTURA COMERCIAL
INICIADO EN LOS 80s

a. Antecedentes

En los afos sesenta y setenta, Costa Rica adopt(') un



modelo de sustitucion de importaciones como nueva es-
trategia de desarrollo, con una activa intervencion guber-
namental. Durante este periodo, las politicas del gobier-
no respondieron a las demandas de grupos de presion,
especialmente de asociaciones empresariales. La inter-
vencion gubernamental (promulgacion de nuevas leyes,
controles regulatorios y creacién de empresas publicas)
generé oportunidades para que surgieran actividades
buscadoras de beneficios que no son directamente pro-
ductivas (DUP por sus siglas en inglés; Monge-Gonzalez,
1994).5 Estas actividades DUP crearon rentas e introdu-
jeron todo tipo de distorsiones en la economia costarri-
cense. Como resultado se dio una asignacion ineficiente
de recursos y un impacto negativo en el crecimiento de la
produccion, asi como una reduccion de bienestar para la
mayor parte de la poblacion.

Desde el punto de vista de economia politica, surgie-
ron gradualmente grupos de interés, como el de la mano
de obra urbana (trabajadores de la industria manufac-
turera), la burocracia (expansion del sector publico), la
clase media industrial y la clase media profesional (ge-
rentes, economistas, abogados, técnicos), que intentaron
capturar una porcion mas grande de los beneficios a tra-
vés de su participacion en el proceso politico. Es impor-
tante mencionar que en ese momento (y en el presente)
el proceso avanzo a través de mecanismos democraticos:
actividades formales e informales de negociacion y nue-
vas organizaciones colectivas (sindicatos, camaras de
empresarios, asociaciones profesionales, asociaciones de
organizaciones, cooperativas y otros), influyendo cada
vez mas en las decisiones de politica (Monge-Gonzalez y
Gonzalez-Vega, 1995).

Durante las décadas de sustituciéon de importacio-
nes e intervencionismo, el gobierno se convirtié en un
distribuidor de rentas y un productor, en contraste con
el papel de regulador desempefiado durante el modelo
agroexportador anterior (Lizano, 1992).¢ La interven-
cion del gobierno fue consistente con la teoria del estado
depredador, un mecanismo enorme de transferencia de
riqueza e ingresos entre diferentes grupos sociales, ma-
nipulado por grupos de interés poderosos que buscan su

propio bienestar, a costas de la sociedad (Rausser, 1982;
Monge-Gonzalez, 1994).

Desde una perspectiva econémica, la proteccion de
una actividad implica una carga para cualquier otra ac-
tividad que no tenga el mismo nivel de proteccion. Ade-
mas, segun el teorema de la simetria de Lerner (Lerner,
1936), un arancel es al mismo tiempo un impuesto a la
exportacion de la misma magnitud, dado su impacto en
los precios relativos. En el caso de Costa Rica, el modelo
de sustitucion de importaciones produjo un traslado del
66 por ciento de la proteccion nominal promedio para
actividades que competian con importaciones, hacia las
exportaciones (es decir, un impuesto implicito del 55 por
ciento). Por otra parte, la proteccion a las actividades que
competian con importaciones redujo en el pais sus ex-
portaciones anuales en un 18,3 por ciento.”

Cabe destacar la existencia de otros factores que au-
mentaron ain mas el sesgo en contra de las exportacio-
nes en Costa Rica durante el modelo de sustitucion de
importaciones. Especificamente, la competitividad de los
productos costarricenses se vio afectada de manera nega-
tiva por el mal estado de la infraestructura, la escasez de
conexiones de transporte con los mercados grandes, los
procedimientos inconvenientes para exportar y la falta de
cultura empresarial exportadora (Agosin, Gitli y Vargas,
1996). Ademas, la politica del tipo de cambio desalenta-
ba las exportaciones, ya que el colén (moneda nacional)
se mantuvo sobrevaluado durante la mayor parte de este
periodo, lo que implicaba otro impuesto implicito sobre
el sector exportador (Monge-Gonzalez y Gonzalez-Vega,
1994).

Las caracteristicas de la politica comercial durante el
modelo de sustitucion de importaciones también limita-
ron la atraccion de flujos de inversion extranjera direc-
ta (IED), destinados a producir bienes no tradicionales
para exportar. Debido a esto, se decidi6 a finales de los
afios 70 usar medidas compensatorias (incentivos fisca-
les) para atraer empresas extranjeras cuya produccion se
orientara a exportar a terceros mercados. Asi, el régimen
de Zonas Francas (ZF) comenzé en diciembre de 1981,
a través de la ley de zonas de procesamiento de expor-

5 De acuerdo con Bhagwati (1991), las actividades buscadoras de beneficios, pero que no son directamente productivas (actividades DUP), son definidas como
formas de lograr ingresos mediante la realizacién de actividades que no son inmediatamente productivas, en su impacto primario, en el sentido de que producen
rendimientos pecuniarios pero no producen bienes y servicios que entren en una funcion de utilidad convencional o como insumos en la produccion de otros bienes
o servicios. Un ejemplo tipico de tales actividades es el cabildeo en busqueda de aranceles de importacion destinados a obtener ingresos pecuniarios aumentando
los aranceles y, por lo tanto, los ingresos de factores. Si bien estas actividades son rentables, su producto es cero. Por lo tanto, son un desperdicio en su primer
impacto. Recordando la distincion de Pareto entre produccion y depredacion, utilizan recursos reales para producir ganancias (particulares) pero no productos.

8 Desde mediados del siglo XIX y por mas de cien afos, Costa Rica adopt6 una estrategia de desarrollo agroexportador. Primeramente con la actividad cafetalera,
luego con la industria bananera y en menor medida, el algodén, azicar y carne. Durante el desarrollo de la estrategia agroexportadora, dadas la disponibilidad de
recursos del pais, con una abundancia relativa de trabajo no calificado y la demanda de productos primarios por los paises industrializados, Costa Rica utilizé sus
ventajas comparativas para producir y exportar productos agricolas que requerian un bajo grado de industrializacién (Monge-Gonzalez y Rivera, 2019).

"La proteccién de actividades que compiten con las importaciones redujo las exportaciones anuales de Costa Rica en 304 millones de délares en 1989. Ver Monge-

Gonzalez (1992) para mas detalles.

Costa Rica: un proceso de apertura inconcluso 9
Febrero 2020



taciones y parques industriales (Ley 6695). A través de
esta ley, nuevos incentivos fueron concedidos a empresas
extranjeras para invertir en Costa Rica. En términos ge-
nerales, aunque las autoridades costarricenses mantuvie-
ron la estrategia de sustitucion de importaciones como
modelo de desarrollo econdémico desde los afios 60s has-
ta mediados de los 80s, reconocieron la importancia de
diversificar las exportaciones del pais, tanto en términos
de productos como de destinos. De hecho, no solo habia
interés en crear instrumentos de politica comercial para
promover las exportaciones no tradicionales a terceros
mercados, sino que también se inicié la creacion de un
marco institucional para tal efecto (infraestructura ins-
titucional). Estos primeros esfuerzos no proporcionaron
los resultados esperados debido al alto sesgo en contra de
las exportaciones producido por la proteccion a las acti-
vidades sustitutas de importaciones y la sobrevaluacién
de la moneda nacional. En contraste y en respuesta a la
crisis econdmica de finales de los 70s y principios de los
80s, las autoridades costarricenses iniciaron un proceso
de liberalizacion comercial agresivo.

b. Reformas comerciales implementadas

Durante la década de los 70, varios eventos contribu-
yeron a la crisis econdmica mas profunda de la historia
de Costa Rica. Esta crisis evidenci6 la necesidad de cam-
biar la estrategia de desarrollo. La crisis fue resultado de
una combinacion de factores estructurales y de corto pla-
zo. El determinante estructural fue el contraste entre las
caracteristicas basicas del pais (un mercado interno pe-
queio, abundancia de mano de obra y recursos naturales
muy especializados) y caracteristicas de la estrategia de
desarrollo de sustitucion de importaciones. Por otra par-
te, los determinantes a corto plazo de la crisis incluian la
crisis del petrdleo y el auge del café después de mediados
de los 70s y las inconvenientes politicas internas adopta-
das en respuesta a esa crisis, seguidos por la recesion y la
inflacion internacional al final de esa década y principios
de los 80 (Gonzalez-Vega, 1984; 1989).

Para superar la crisis, las autoridades costarricenses
decidieron promover un nuevo modelo de desarrollo
basado en la exportacion de bienes y servicios no tradi-
cionales a terceros mercados®: un modelo orientado a la
exportacion. El objetivo fue una mayor integracion de la
economia costarricense en el mercado mundial, ya que

8Es decir, otros mercados diferentes al resto de Centro América.

los mercados nacional y centroamericano estaban limita-
dos a crecer en el largo plazo. La economia costarricen-
se tenfa que ser mas competitiva en otros mercados. El
obstaculo principal era el sesgo anti-exportador genera-
do por la estrategia de sustitucion de importaciones y la
sobrevaluacion de la moneda nacional. En respuesta, en
los 80s las autoridades costarricenses adoptaron nuevas
politicas comerciales y de otro tipo para implementar el
nuevo modelo orientado a la exportacion.

Una politica central que facilitd el crecimiento de las
exportaciones no tradicionales durante los primeros afios
del modelo orientado a la exportacion fue la reduccion
de las barreras arancelarias y no arancelarias a las impor-
taciones de insumos y bienes de capital, el establecimien-
to de nuevos incentivos para las exportaciones no tradi-
cionales y la adopcion de una politica de tipo de cambio
flexible. Estas medidas concedieron a las exportaciones
no tradicionales un régimen de politica comercial neutral,
es decir, un conjunto de politicas que permite que las ac-
tividades de exportaciéon compitan en mercados interna-
cionales en condiciones similares a las que prevalecen en
ausencia de distorsiones de politica (Monge-Gonzélez y
Corrales-Quesada, 1988).°

Sin embargo, el régimen de politica comercial neutral
no garantiza a los exportadores un nivel de incentivos
iguales a las actividades que compiten con las importa-
ciones. La tinica forma de eliminar este sesgo en contra
de las exportaciones fue a través de la adopcion de un
régimen de neutralidad expandida (Rhee, 1984). Por esta
razon, ademds de mejorar los incentivos para las acti-
vidades de exportacion, las autoridades costarricenses
implementaron en los inicios del modelo de promocién
de exportaciones un proceso unilateral de liberalizacion
del comercio (eliminacion de barreras arancelarias y no
arancelarias a las importaciones).

Al mismo tiempo, muchas actividades sustitutas de las
importaciones cambiaron el destino de sus exportaciones
de América Central hacia los mercados de terceros paises,
como resultado de las nuevas politicas (Corrales-Quesa-
da y Monge-Gonzilez, 1990). Asi, el movimiento hacia
una nueva estrategia de desarrollo fue facilitado ya que
los grupos de productores asociados con la sustitucion
de importaciones movilizaron parte de sus recursos hacia
las nuevas actividades productivas, cada vez mas renta-
bles, promovidas por el modelo de exportacion.

La oposicion al cambio se vio cada vez mas reducida

e Segun Rhee (1984), este régimen permitiria que el valor agregado en los productos exportados, medido a precios internacionales, sea el mismo que se obtendria en
el marco del libre comercio (eliminacién del sesgo absoluto en contra de exportaciones). En general, un régimen neutral debe garantizar al sector exportador un tipo
de cambio competitivo, el libre comercio en sus propios insumos y productos (eliminaciéon de todo tipo de impuestos sobre los insumos y sobre las exportaciones
mismas), un mercado financiero y politica monetaria competitiva, un mercado para insumos primarios (factores) competitivos y el establecimiento de un sistema

tributario no discriminatorio.
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ante las nuevas oportunidades de negocios emergentes
para las empresas (Lizano, 1992).

El sistema proteccionista costarricense fue modifica-
do en 1986 a través de la apertura comercial unilateral,
dejando solo tres clases de impuestos ad valorem sobre
las importaciones: una tarifa uniforme para las mercan-
cias incluidas en el acuerdo del Mercado Comun Cen-
troamericano (MCCA), que reemplazaba la tarifa previa
y otros impuestos especificos; un recargo a las importa-
ciones administrado por el Banco Central de Costa Rica
(BCCR); y un impuesto generalizado del uno por ciento
sobre el valor de todas las importaciones.'®

Las barreras no arancelarias, por otro lado, se aplica-
ron en Costa Rica a algunos productos agricolas y a las
importaciones de bienes producidos por empresas estata-
les durante la estrategia de sustitucion de importaciones
y durante la primera parte del modelo de promocién de
exportaciones. Aunque Costa Rica continu6 avanzando
en la eliminacion de las barreras no arancelarias a las im-
portaciones, todavia existen barreras de este tipo, especi-
ticamente en el caso del arroz y el azucar (analizado mas

adelante).

En resumen, la politica de liberalizacién comercial
unilateral puede dividirse en tres etapas. Primero entre
1986 y 1995, caracterizada por un proceso de reduc-
cién arancelaria sostenido y sistematico, que simplificd
y redujo significativamente el alto proteccionismo que
existia hasta 1985 (es decir, el arancel promedio de im-
portacion). Una segunda etapa entre 1996 y 1999, con
reducciones de tarifas puntuales para materias primas e
insumos, pero no para bienes finales. La tercera etapa,
entre 2000 y el presente (2019), evidencia la pausa de la
politica de apertura unilateral, con un arancel de impor-
tacion promedio de 6% que se ha mantenido desde mu-
chos afios atras (Grafico 1).

Adicionalmente, la estrategia para abrir mercados
internacionales para las exportaciones costarricenses
incluy6 la adhesion del pais al GATT y la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y la firma de acuerdos
comerciales bilaterales y multilaterales. En 1990, Costa
Rica se unié al GATT, adquiriendo derechos y obliga-
ciones que darian seguridad a sus relaciones comerciales

GRAFICO 1 - COSTA RICA: ARANCEL PROMEDIO SOBRE LAS IMPORTACIONES
(1986-2017, PORCENTAJES)
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10 Los recargos a la importacion por parte del Banco Central fueron la segunda barrera arancelaria mas importante en Costa Rica en 1990. Bajaron gradualmente
desde 1985 y en 1990 sus tasas estaban entre cuatro y seis por ciento para la mayoria de los bienes, excepto el capital, para el cual la tasa era del dos por ciento
(los recargos se eliminaron en 1992, como parte del proceso de liberalizacién del tipo de cambio).
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y, por tanto, a inversiones relacionadas con el comercio
exterior. La adhesion al GATT (mas tarde la OMC), tuvo
un impacto decisivo en el crecimiento econémico y el
potencial de desarrollo del pais. Dio acceso a diferentes
herramientas como el mecanismo de solucién de con-
troversias, para hacer valer sus derechos y total partici-
pacion del pais en las negociaciones y decisiones de la
Ronda Uruguay.

El resultado final de las negociaciones de la Ronda
Uruguay fue un compendio de acuerdos relevantes, que
constituyen la base legal en el cual se basa el funciona-
miento de la OMC. Costa Rica es signataria de estos
acuerdos y se convirtié en miembro de la OMC en 1994,
el ano de su creacion. Sumada a la adhesion al GATT/
OMC, desde 1991 Costa Rica ha consolidado negocia-
ciones comerciales con muchos de sus socios principales,
incluyendo México, Republica Dominicana, el resto de
los paises centroamericanos, Chile, Canada, los paises
del Caribe, Estados Unidos, Panama, Singapur, China,
Corea del Sur, Pert, Colombia y la Unién Europea.!!

A pesar del proceso de apertura seguido por Costa
Rica desde mas de tres décadas, todavia hay tarifas altas en
importaciones de diversas actividades agricolas, que pro-
ducen materias primas y bienes finales, relevantes para
el sector agroindustrial y los consumidores (Cuadro 1).

Al comparar los niveles arancelarios de 1999 y 2009
con los del 2016, parece que los productores de estos bie-
nes han tenido éxito en preservar sus niveles de protec-

1999 2009 2016
Productos lacteos 73 53 51
Pollo (muslos) 200 150 102
Pollo (otras partes) 253 5 5
Pollo (pechugas, 50 40 40
entero)
Frijoles negros 10 30 30
Arroz 30 28 27
Papas 45 45 45
Cebollas 50 45 45

Fuente: Elaboracion propia con datos de COMEX.

" Se puede encontrar una discusion amplia en COMEX (2011).

cién durante las Gltimas dos décadas.

Ademas, los productos agricolas han sido excluidos
de la mayoria de los acuerdos de libre comercio firmados
por el pais o han obtenidos periodos de eliminacion de
tarifas de largo plazo, manteniendo altos niveles de pro-
teccion (OCDE, 2017). Dos efectos negativos del protec-
cionismo contra las importaciones de alimentos basicos
(lacteos, pollo, arroz, frijoles, cebollas y papas, entre
otras) incluyen el sesgo anti-exportacion y la reducciéon
de ingresos reales de las familias costarricenses (especial-
mente las mas pobres), que transfieren una gran parte de
sus ingresos a los productores locales de estos bienes.?

c. Nuevos participantes y marco institucional

La reforma comercial implementada en Costa Rica
desde mediados de los afos 80 se caracterizo por la de-
terminacion y confianza de las autoridades guberna-
mentales. Ademads, las autoridades adoptaron politicas
fiscales mds alla de la reforma comercial a pesar de la
oposicion politica (Lizano, 1992). El Gobierno tomé me-
didas politicamente impopulares y riesgosas dado que la
crisis econdémica de finales de los 70 e inicios los afios 80
habia desacreditado irrevocablemente pasadas politicas
macroeconomicas, de intervencion estatal y de desarrollo
“hacia adentro” Las autoridades no tenian otra alterna-
tiva: una reforma drastica ofrecia la tinica esperanza para
mejorar el entorno econdmico y asegurar asi su propio
futuro politico. La coincidencia de estos intereses poli-
ticos con el interés nacional facilité un enfoque atrevi-
do (Monge- Gonzalez, 1994).1* En cuanto a este asunto,
surgen dos preguntas: jcuales fueron los determinantes
del esquema proteccionista vigente hasta mediados de los
80? y spor qué avanzaron las autoridades costarricenses
con la reduccion arancelaria y un sistema menos distor-
sionado en cuanto a la proteccion?

En el primer caso, la proteccion de las actividades que
compiten con las importaciones en Costa Rica puede
considerarse determinada endégenamente por la interac-
cion de diferentes grupos de presion y el gobierno, como
funcion de la cohesion del cabildeo de la industria na-
cional para conseguir proteccion, la fuerza y la cohesion
de intereses opuestos, asi como los flujos comerciales. Es
decir, el grado de ventaja comparativa fue un determi-
nante influyente en el nivel de proteccién de cualquier
empresa en Costa Rica a mediados de los 80. El cabildeo

12 Véase Lizano (1987); Monge-Gonzalez y Rosales (1998); Trejos et al. (2007); Arroyo et al. (2013); Umana (2013); Mata y Santamaria (2017).

13 Ademas, se puede argumentar que si bien las nuevas ideas fueron aceptadas gradualmente por profesionales, académicos y circulos politicos, instituciones
financieras internacionales, como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) dirigieron sus préstamos
a proyectos que apoyaron la nueva estrategia de desarrollo (Lizano, 1992). Asi, los nuevos intereses de los grupos dominantes, las ideas procedentes de los intelec-
tuales y las condiciones de préstamo de los prestamistas internacionales trabajaron mano a mano desde 1984 para cambiar el modelo de desarrollo.
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de la empresa era mas efectivo para ganar la simpatia de
los responsables politicos y del publico si la empresa tenia
algin grado de desventaja competitiva (Monge-Gonza-
lez, 1994).

Para la segunda pregunta y en consistencia con la dis-
cusion sobre el sesgo anti-exportacion generado por la
estrategia de sustitucion de importaciones, la proteccion
de las actividades que competian con las importaciones
gravé implicitamente las exportaciones y comprometid
oportunidades de exportar bienes en los que Costa Rica
tenia ventajas comparativas. Ademas, el sistema de incen-
tivos a las exportaciones permitio a las empresas cambiar
su destino de mercado del mercado nacional a terceros
paises, incluso cuando no tenfan una ventaja comparati-
va fuerte. Por lo tanto, ante la reforma comercial (es decir,
una reduccion de la proteccion arancelaria), las empresas
costarricenses pudieron cambiar el destino de mercado
de sus ventas, evitando asi caer en quiebra.

Se puede argumentar que se realizaron las reduccio-
nes arancelarias preservando, en cierta medida, la estruc-
tura de proteccion. Es decir, la reforma comercial se reali-
z6 hasta cierto punto de forma sistematica y no de forma
aleatoria a través de las industrias. Aun asi, se puede con-
cluir que la reforma alcanzé un éxito parcial en tratar de
armonizar el nivel de proteccion en diferentes industrias,
reduciendo asi el grado de distorsion de precios (Mon-
ge-Gonzalez, 1994).

Ademas de la eliminacion de las restricciones comer-
ciales a las importaciones, la aparicion de nuevos grupos
de interés (para quienes la estrategia de sustitucion de
importaciones era incompatible) era una condicion nece-
saria para apoyar la reforma comercial. Por ejemplo, para
los exportadores de bienes y servicios no tradicionales, la
proteccion a la importacion de actividades competitivas
era inaceptable, ya que al exportar sus productos y servi-
cios a mercados de terceros paises (en lugar de venderlos
en el mercado local) no podian transferir a los consumi-
dores extranjeros los costos adicionales asociados con el
proteccionismo doméstico y las ineficiencias del gobier-
no.'* Asi, la reduccién o eliminacion del proteccionismo
doméstico era una prioridad para este nuevo grupo de
presion.

Ademas del sector exportador no tradicional, surgi6
otro grupo de interés en Costa Rica desde 1986: el sector

bancario privado. El sistema bancario se nacionalizé en
1948. Dentro del nuevo modelo de desarrollo, fue necesa-
rio promover la competitividad de los participantes pri-
vados (exportadores en particular) a través de un sector
bancario mas competitivo. Este proceso fue emprendido
con éxito durante los afos 80. Ademas, bajo la aproba-
cién de la Ley Organica del Banco Central de Costa Rica
(No. 7558 de noviembre de 1995), se consolido el proceso
de reformas financieras que permitio, entre otras cosas, el
acceso a los ahorros y cuentas corrientes por los bancos
privados para competir con los bancos estatales (Villami-
chel-Morales, 2015).

Para apoyar el modelo orientado a la exportacion, las
autoridades costarricenses crearon desde mediados de
los afos 80 un marco institucional sélido que facilité el
disefio y la implementacion de politicas comerciales, asi
como la gestion y profundizacion del proceso de apertu-
ra. Las instituciones mds relevantes en este respecto son
la Coalicion Costarricense de Iniciativas para el Desarro-
llo (CINDE), el Ministerio de Comercio Exterior (CO-
MEX) y la Promotora de Comercio Exterior de Costa
Rica (PROCOMER).

La preocupacion por el futuro de Costa Rica por parte
de un grupo de empresarios, académicos y otros lideres
a principios de los 80, dieron origen a la Coaliciéon Cos-
tarricense de Iniciativas de Desarrollo (CINDE). Costa
Rica es considerado como uno de los seis paises mas exi-
tosos en atraer inversiones y CINDE como “agencia de
promocion de primera linea” que ha logrado colocar a
Costa Rica en un espacio de desarrollo mas dinamico y
ha canalizado la inversion extranjera a los sectores don-
de el pais es mas competitivo (UNCTAD, 2014). CINDE
fue parte fundamental de toda la concepciéon del nuevo
desarrollo econdémico basado en el crecimiento de las
exportaciones no tradicionales, contribuyendo a crear la
institucionalidad que sustenta el modelo de atraccion de
inversiones y la promocién de las exportaciones no tradi-
cionales en el pais.!®

La creacion de una estructura institucional que apo-
yara al sector exportador fue una tarea muy importante
de CINDE durante sus primeros afios. Por ejemplo, en
asociacion con el sector publico, apoyd la creacion del
Ministerio de Exportaciones (an