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PRESENTACION

Lo Revista de Ciencias Juridicas publica en esta | ntrega dos estudios
de porticular interés tanto para el abogado como para el hombre publico y
para el industrial costarricense. Sus autores son los abogados de EEUU
Lorin Weissenfeld y David Gantz, miembros del grupo que trabajé en la
Facultad de Derecho desde 1966 en el programa llamado de “Reforma Juri-
dica”, destinado o estudiar y proponer soluciones a problemas bdsicos de
nuestro ordenamiento juridico, con el patrocinio de nuestra Universidad y de AID.

Ambas investigaciones se refieren a nuestra Ley de Proteccién y Desa-
rrollo Industrial, pero la primera, elaborada por el Lic. Weisenfeld, hace lo
historia del trémite legislativo de la ley, y la segunda, del Lic. Gantz, estudia
la aplicacién de ésta Gltima y su impacto en la economia nacional. Las dos
investigaciones revelan el pensamiento de sus autores y no el de los patroci-
nadores, aunque muchas de sus conclusiones podrian ser suscrifas por cualquier
estudioso objetivamente ubicado ante nuestro reciente e inmaduro desarrollo
industrial.

Debe hacerse notar de inmediato el que mucha de la importancia prdc-
tica de los frobajos que se publican ha desoparecido con la vigencia del
Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial, que
tuvo su inicio el 24 de marzo de 1969, pues gran parte de los problemas
analizados tiene que ver con la politica de exenciones que dicho Convenio
uniforma a nivel centroamericano, desplazando a éste las causas de aquellos
y las soluciones posibles.

Ello no obstante, la lectura de ambos trabajos revela dos necesidades,
cuya satisfaccién es de superlativa importancia para el futuro de Costa Rica:

a) la necesidad de un centro de investigacién e informacién legislativa, cuya
funcién seria asesorar a la Asamblea sobre los diversos aspectos técnicos,
e incluso politicos, de las leyes futuras, con el fin de iluminar el criterio
de los representantes y garantizar el mayor acierto posible de la nueva
legislacién;



b) lo jerarquia méxima que tiene el problema de los incentivos fiscales en el
desarrollo econémico de C.R. y de C.A. en general, y la consecuente
necesidad de crear iguales mecanismos de garantia y de buena adminis-
tracién en el manejo de los criterios y las politicas sobre la materia, no
sélo mediante la mejor seleccidn posible del personal administrativo encar-
gado de aplicarlos, sino también y sobre todo a través de una polifica clara
y estable al respecto, sin contradicciones bdsicas consigo misma ni con
ofros infereses piblicos eventualmente tan importantes para el desarrollo,
como la estabilidad fiscal, monetaria o comercial del pais. Esta asercion
no prejuzga sobre una determinada jerarquia entre esas necesidades, sino
que se limita a juzgar peyorativamente cualquier politica de incentivos
fiscales que no haya determinado cudl es ese orden de prioridades previa-
mente a su formulacién y aplicacion.

El panorama que se desprende de ambos estudios es de fuerte claros-
curo, por contraste entre la primera y la segunda parfe.

la desorientacion de nuestros legisladores en el trémite de una ley
tan importante como la comentada es frustratoria y sin compensacion; los
desaciertos en la aplicacién administrativa de la misma, por ofro lado, pro-
ducen igual desaliento, pero quedan generosamente compensados por la
vitalidad del pais y del mercado comin centroamericano, para absorber y
hacer olvidar el impacto de una politica industrial vocilante y empirica.

la Facultad de Derecho no ho permanecido fria onte estas con-
clusiones y ha iniciado ya, con ayuda de AID, la formacién de un Cenfro
de Estudios Legislativos, cuya primer mision, ahora en curso, es la de clasificar
nuestra legislacidn, para saber con exactitud cudl esté vigente y cudl serd
derogada o reformada por los nuevas leyes.

El paso siguiente puede ser la coleccion y clasificacién de la jurispruden-
cia, fuente igualmente importante y cotidiana de nuestro derecho; y el dltimo,
iluminada ya la infraestructura de nuestro ordenamiento juridico, el paso hacio
la formacién de un cuerpo técnico asesor de la Asamblea, especie de punfo
de contacto de la inteligencia nacional en beneficio de una mejor legislacion.

Los estudios que se publican no son pesimistas, como tampoco fo es
esta presentacion: los defectos apuntados, indudables, groseros, son inevi-
tables en un pais joven que se enfrenta o un desarrollo econdémico complejo,
con la complejidad social y tecnolégica heredada de sistemas culturales mucho
mds avanzados. Pero ambos estudios son realistas y advierten sobre el impos-
tergable imperativo que nuestra sociedad y esa cultura han creado de ponernos

mds a la altura de los tiempos, con mayor trabajo, mayor estudio y mayor
responsabilidad.

LA LEY DE DESARROLLO Y PROTECCION
INDUSTRIAL DE 19359

EL Proceso DE sU CREACION
Lic. Lorin Weisenfeld
INTRODUCCION
Industrializacion y Desarrollo Econémico.

Las economias latinoamericanas se formaron esencialmente
alrededor de los productos de exportacién, desde la época colonial
hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial. Esta regién se convirtié
en el principal proveedor mundial de café, banano, cacao, estano,
nitratos y bauxita, y posteriormente se convirtié también en un
importante abastecedor de cafia de azdcar, algodén, aceites vege-
tales, carne, petrdleo y diamantes.

Tales productos fueron enviados a los paises industrializados
del Hemisferio Norte, a cambio de aquellos productos manufactu-
rados que la pequefia clase consumidora de esta regién decidié
importar. Asi —hasta 1929— en tanto que Europa y Norteamérica
prosperaron, las economias latinoamericanas florecieron.

Hoy dia, son bien conocidas las desventajas estructurales
de este tipo de sistema comercial. La guerra, la superproduccién,
la pérdida de una cosecha o una serie de factores extrafios, pueden
llevar al borde de la quiebra a una economia que se base en la
produccién de un solo producto para exportarlo. Aun en los
casos en que los precios de exportacién se mantuvieron firmes, los
beneficios se distribuyeron desigualmente en la economia. Un buen
afio siempre favorecia al terrateniente o hacendado, con sus inmen-
sas extensiones de terreno y fuerza laboral de peones. Para los
obreros agricolas sin tierra, la prosperidad econémica no garantizaba
otra cosa que su sostenimiento durante una temporada mas.
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Fue inevitable que los pensadores latinoamericanos progre-
sistas intentasen idear una nueva féormula para su intercambio
con el resto del mundo, que permitiera a la regién eliminar su sus-
ceptibilidad a los precios ciclicos y hallar un sistema mas equitativo
de distribucién de los ingresos.

Los esquemas de la politica que adoptaria América Latina
se definieron en forma clara durante e inmediatamente después de
la Segunda Guerra Mundial. Estando la industria norteamericana
orientada hacia la produccién de material de guerra, y con la inte-
rrupcién de su comercio en Europa, los paises latinoamericanos
més grandes iniciaron espontineamente programas de industriali-
zacién basados en el concepto de sustitucién de sus importaciones.
En base a un mercado moderadamente grande, y con ciertas mate-
rias primas industriales, México, Perq, Chile, Argentina, Brasil y
Venezuela, comenzaron a fabricar articulos que antes importaban
de Europa o de los Estados Unidos.

El profeta y apologista de la industrializacién por medio de
la sustitucién de importaciones fue Raiil Prébisch, un famoso eco-
nomista argentino. Su argumento fue, esencialmente, que América
Latina nunca podria lograr un verdadero crecimiento econdmico
mientras su economia dependiera del éxito en los mercados de
exportacién, porque tales mercados habian resultado inseguros.

Congestionados con productos idénticos provenientes de
Africa, América Latina y Sudasia y amenazados por nuevos pro-
ductos sintéticos provenientes de paises industrializados, los mer-
cados mundiales se encontraban en perenne depresién y con precios
rigidos. Ademas, los paises desarrollados no permitian que los paises
que comerciaran con ellos se aprovecharan, por medio de menores
precios, de los enormes aumentos de la productividad que habian
logrado. M4s bien, los precios de las manufacturas importadas por
los paises subdesarrollados se vieron sujetos a alzas constantes. En
vista de este estrangulamiento desfavorable, Prébisch arguy6 que
América Latina debia imitar a la Europa de hace un siglo y des-
arrollar una base manufacturera independiente. La industrializacién
serviria ademés a importantes fines sociales. Fue visualizada como
un medio de combatir la ocupacién precaria del sector agricola y
la creciente desocupacién de las zonas urbanas, ambas propulsadas
por una tasa de aumento demografico (entre 3 y 4%) que figura
entre las més altas del mundo.
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El esfuerzo de industrializacién sudamericano se ha orien-
tado principalmente hacia dentro, desde sus comienzos, salvo
Ja magra liberalizacién comercial recientemente lograda por la
ALALC (Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio). Cada
uno de los paises participantes trazé un plan de desarrollo ideado
para transformar su economia en una unidad industrial autdrquica,
sin prestar atencién a los acontecimientos en los paises vecinos ni
a los productos que comenzaban a producirse en la regién. Las
elevadas barreras aduaneras, que excluian productos sudamericanos
asi como no regionales que podrian competir con productos locales,
evitaron la competencia entre los paises. La compartamentaliza-
ci6n artificial y antieconémica que tipifica la industrializacion
sudamericana se evité en Centro América. Después de més de seis
afios de argumentacién por parte de técnicos de las Naciones Unidas
y de algunos de sus propios pensadores mds avanzados, esta region
cre6 el Mercado Comtn Centroamericano en 1958. Usando como
modelo la filosofia basica del Mercado Comtn Europeo, el MCCA
fue ideado para promover la industrializacién regional dando a los
productores de los paises miembros —Guatemala, Honduras, El
Salvador y Nicaragua, y en 1962 Costa Rica— la oportunidad de
vender dentro de un 4rea protegida de 12 millones de habitantes.

Tal mercado no es muy grande de conformidad con las nor-
mas mundiales —es ligeramente més pequefio que el mercado pe-
ruano interno— pero ofrece posibilidades para una industrializacién
més diversificada que la que podria contemplar cualquiera de los
paises miembros individnalmente.

Una vez que un estado subdesarrollado con una economia
agricola o de exportacién resuelve fomentar el desarrollo de un
sector industrial, casi invariablemente adopta una “ley de incen-
tivos fiscales”. Tal ley se formula para vencer el temor natural
de los inversionistas de colocar su capital en una economia sub-
desarrollada ofreciendo beneficios especiales que les compensarian
los riesgos adicionales que corresponden a tal empresa.

Los tipos de “incentivos” disponibles generalmente incluyen
la exoneracién parcial o total, durante un lapso limitado de tiempo,
de derechos aduaneros e impuestos a la renta normalmente tasa-
bles y puede abarcar también disposiciones tributarias especiales,
para una depreciacién rdpida o para la reinversién del capital. El
otorgamiento de incentivos puede ser automético o a opcién del
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Estado. Si fuesen otorgados automdticamente, el beneficiario adapta
sus formularios de impuestos al momento de su presentacién para
mostrar lo que estd obligado a pagar y no requiere realizar ningin
otro acto para reclamar tal beneficio.

En cambio, deben solicitarse los incentivos fiscales que
quedan a opcién del Estado, los cuales s6lo serdan concedidos me-
diante una resolucién afirmativa del organismo administrativo
sefalado por la ley. Ya que los incentivos han sido ideados para
estimular la inversién, su otorgamiento normal corresponde a un
organismo especializado dedicado a la promocién industrial, mas
bien que a la Direccién Tributaria. De conformidad con la mayoria
de las leyes, el organismo de promocién industrial puede tomar dos
tipos de decisiones: resolver qué lineas de actividad industrial pueden
solicitar incentivos y también decidir cudles de los solicitantes per-
cibirdn beneficios y en qué medida.

El meollo del concepto de “incentivos fiscales” es la nocién
de que los beneficios tributarios otorgados atraeran inversiones lo-
cales y extranjeras, que no se hubieran hecho de otra manera, debido
a las desventajas institucionales del pais oferente. Esta premisa
supone que las consideraciones tributarias son bésicas en la decisién
de invertir y sugiere que existe una relacién proporcional entre la
reduccién de impuestos y la tasa de inversion. Eso es, una empresa
resulta més atractiva cuando las exoneraciones permitan una més
elevada tasa de ingresos y una recuperacién del capital. En segundo
lugar, los paises oferentes esperan que la disponibilidad de exone-
raciones mejorara su clima de inversiones o creard tal clima. Este
dispositivo representa un esfuerzo tangible para superar las actitudes
de sospecha y antagonismo con que anteriormente fueran recibidos
en América Latina los grandes inversionistas. Asegura al inversio-
nista, tanto extranjero como nacional, que no sélo es deseado sino
que el Gobierno se preocupa especialmente de ayudar a su estable-
cimiento. Asimismo, los incentivos permiten a un Estado dado
competir favorablemente para nuevas inversiones con algunos de
sus vecinos, que han establecido previamente un programa similar
de incentivos fiscales.

‘ En la mayoria de los paises, el otorgamiento de incentivos
fiscales queda regulado por normas establecidas por ley o por la
politica seguida por el organismo de promocién industrial. Los
beneficios generalmente se otorgan de conformidad con tres crite-
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rios: el producto, la capacidad de mantener una norma deseada de
rendimiento y el 4nimo de cumplir con los requisitos de aplicacion.

Al considerar el producto contemplado, se planteardn las
siguientes preguntas: si es nuevo para la economia o preexistente,
si es un producto de consumo o semielaborado, si es producido en
el principal centro de fabricacién o en las provincias y si usa ma-
teria prima nacional o importada.

No se concederd ningin contrato a ningin inversionista que
se considere incapaz de mantener una norma dada de rendimiento.
Estas normas incluyen: demostracién de viabilidad econémica del
producto, prueba de la responsabilidad financiera de los promotores,
prueba del buen empleo de maquinaria eficiente y de técnicas indus-
triales modernas, demostracién de la buena fe y del carédcter per-
manente de la inversién, prueba de la capacidad de mantener normas
de calidad que sean iguales a las de productos importados y de-
mostracién de la intencién de adiestrar y emplear nacionales en
la medida que sea posible.

Por dltimo, un beneficiario debe cumplir con los requisitos
de tramites y de informacién. Debe llevar sus cuentas en la forma
prescrita, presentar periédicamente sus datos de produccion y per-
mitir inspecciones ocasionales de las materias primas beneficiadas
y del equipo, para verificar que estdn siendo usadas de la manera
fijada en la exoneracién.

El hecho de que més de 60 paises subdesarrollados del mun-
do han adoptado algin tipo de programa de incentivo fiscal tan
pronto como comenzaron su esfuerzo de industrializacién deberia in-
dicar que la base teérica de los incentivos fiscales —es decir, que una
reduccién de impuestos es el paso necesario para impulsar a los
inversionistas potenciales a establecerse en el pais oferente— ha
probado ser mds o menos universalmente valida. “Desgraciadamen-
te”, dicen Heller y Koffman “lo contrario es cierto, y la mera
enunciacién de las premisas relativamente rudimentarias parecen
ser en casi todas partes, la medida del anélisis... Estas simples
premisas tienen la fuerza de un llamado al sentido comun”.

Quizds sea irrazonable esperar que una nacién deseosa de
tomar pasos concretos hacia la industrializacion someta a las
pruebas apropiadas las presunciones del pensamiento de incentivos
fiscales. La medicién de los costos de una ley de incentivos fiscales
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en comparacién con sus aportes hacia el desarrollo es un asunto
delicado que s6lo recientemente ha sido sometido a investigacién
por los economistas del mundo. Su anélisis es un asunto pesado y
dificil. En cambio, las presiones sobre los parlamentos de los paises
en via de desarrollo para que dejen de lado su ineficacia y tomen
pasos sélidos para fomentar el desarrollo, son casi irresistibles, par-
ticularmente cuando los paises vecinos han adoptado lo que parecen
ser medidas méds atractivas. En la mayoria de los casos seria im-
politico sugerir a un parlamento que demore su accién corres-
pondiente a una ley de incentivos fiscales durante varios afios
mientras que estudian las experiencias de sus vecinos. Una nacién
que estd sometida a presién para promover el desarrollo industrial
no se atreve a dejar de seguir el ejemplo de sus vecinos en un tema
impregnado de un llamado de sentido comun.

Este trabajo es un estudio de la aprobacién y funcionamiento
de una ley de incentivos fiscales en la Repiblica de Costa Rica.
Tiene dos objetivos diferentes pero complementarios. El primero
es el de describir el proceso de aprobacién de legislacién en Costa
Rica, tomando la aprobacién de la ley de 1959 como un estudio
casuistico. El segundo es el de evaluar la eficacia de la ley y de su

administracién en lo que respecta a su aporte al crecimiento indus-
trial del pais.

Los materiales presentados en este estudio necesariamente
se extienden mds alld del estrecho alcance de la legislacién de in-
centivos fiscales. Esperamos que sirvan para transmitir una im-
presién, aunque sea subjetiva, de aspectos de la personalidad
costarricense, asi como de aptitudes, idiosincracias y enfoques cos-
tarricenses con respecto a la administracién y pensamientos eco-
némicos, de manera que el trabajo pueda ser leido dentro de
una perspectiva mis humana,

SECCION 2

Principales disposiciones de la ley de incentivos fiscales de 1959.

Después de casi 7 afios de presién esporddica para que se
aprobara dicha legislacién, la Republica de Costa Rica promulgé
una ley de incentivos fiscales en 1959. Al igual que sus antecesores
en otros paises dentro de la regién, la ley se basa en la creencia
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de que el desarrollo industrial puede conducir a una diversificacién
de la economia del pais y a la creacién de nuevas fuentes de empleo
para la poblacién creciente. Con tal propésito, ha sido ideada
para movilizar el ahorro nacional y atraer nuevo capital extranjero
de inversién (Art, 1).

La ley divide a la actividad industrial en dos categorias
—industrias nuevas e industrias establecidas— y ofrece una escala
distinta de beneficios para los solicitantes de cada grupo. Las acti-
vidades industriales nuevas son aquellas que producen articulos que
no han sido previamente fabricados en el pais o que han sido
fabricados en cantidades que representan menos del 109%. Todos
los solicitantes que no satisfacen esta prueba quedan clasificados
en la categoria de industrias establecidas.

(Art. 16). Asi, si una fdbrica de baterias para linternas
existia en el momento en que una gran firma norteamericana
decidi6 establecer una fabrica de ellas en Costa Rica, el
inversionista norteamericano seria clasificado como ‘‘participante
en una industria establecida” para los efectos de la ley de incentivos
fiscales.

Una vez que una linea industrial ha sido clasificada como
“nueva’” permanece en esta categoria por el término del contrato
industrial de la primera empresa que comience a fabricar dentro de
tal linea industrial que puede ser otorgado posteriormente, pero sélo
después de que se demuestre que el mercado tiene suficiente tamano
como para sostener a dos productores, (Art. 33) Si fuera consi-
derado factible conceder un segundo contrato, el beneficiario adi-
cional recibiria también el status de “industria nueva”. La tnica
desventaja que sufriria como participante tardio dentro del mercado
es que su contrato seria redactado para que expirase al mismo
tiempo que el del primer productor. En tal forma, la ley evita el
estimular una carrera hacia la ventana de solicitudes antes de que
hayan madurado los planes.

La calidad de los beneficios otorgados y el plazo de tiempo
durante el cual pueden ser concedidos queda determinado por la
utilidad de los solicitantes a la economia nacional, tomando en
consideracién las siguientes normas del Art. 17: 1) El aporte al
ingreso nacional; 2) La medida en que se utilicen materias primas
nacionales o productos semielaborados; 3) El mercado que pueda
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asegurar para productos agricolas; 4) Sus efectos sobre la balanza
de pagos; 5) Las ventajas del plan financiero del solicitante, el
monto de la inversién prevista y la medida en que participe capital
costarricense en la empresa; 6) La eficiencia del equipo, el tamafio
del mercado que abasteceria, sus repercusiones sobre la ocupacién
y sus aportes socio-econémicos semejantes; 7) Ubicacion de la
planta en zonas donde pueda adquirir electricidad del Instituto
Costarricense de Electricidad.

En la prictica, estas normas han sido modificadas en alguna
medida como resultado de los reglamentos posteriormente emitidos
por el Ministerio de Industrias, que es el organismo encargado de la
aplicacién de la ley. De conformidad con el Art. 28 del reglamento, se
dard preferencia a los solicitantes de conformidad con el siguiente
sistema de prioridades: 1) El ahorro de divisas extranjeras debido
a la produccién de sustitutos de importacién o de productos para la
exportacién. 2) La relacién entre el valor de las materias primas
de origen nacional utilizadas en el proceso de produccién y el valor
total de produccién. 3) Su contribucién al ingreso nacional, medida
por la productividad por hora-hombre trabajada, usando como base
de comparacién la productividad promedio hora-hombre de las
industrias existentes. 4) El nimero de obreros, particularmente
especializados, que serdn empleados.

De importancia secundaria, de conformidad con el reglamento,
pero que también figuran entre los factores que serdn sopesados,
estdn los siguientes: 1) La relacién de la industria propuesta a las
otras industrias en funcionamiento; 2) La solidez de la financiacién
y lo moderno que sea el equipo propuesto para la planta; 3) Todos
los otros factores que puedan ser necesarios para determinar si el
solicitante efectuard una contribucién al desarrollo industrial.

La ley costarricense ofrece tres clases de incentivos: exone-
raciones de derecho aduaneros, varios tipos de exoneraciones tribu-
tarias y diversas clases de proteccién. Para la mayoria de los inver-
sionistas hasta ahora, los més importantes incentivos han sido
aquellos que les han exonerado los derechos de aduana que deberian
haber pagado de no gozar de franquicia. Se otorga automdticamente
una exoneracién del 99% de los derechos en 5 categorias de importa-
ciones a las inversiones que puedan clasificarse como “industrias
n.uevas”. Los productos que puedan ser importados virtualmente
libres de derecho en tales casos incluyen: 1) Materias primas o
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productos semielaborados utilizados en el proceso de produccion; 2)
Motores, maquinarias y herramientas; 3) Lubricantes (pero no
gasolina); 4) Materiales de construccién utilizados para la planta
o para la vivienda de bajo costo para empleados; 5) Empaques y
envases para el producto terminado. (Art. 19) Pueden otorgarse
exoneraciones ligeramente menos amplias a las empresas clasifi-
cadas como “industrias establecidas”. Sin embargo, no se conceden
los incentivos automaticamente sino que tienen que ser especifi-
camente aprobados para cada solicitante. Ademés, el monto de
exoneraciones de derechos aduaneros para las industrias estable-
cidas se fija en el 90% del arancel (Art. 20). El término durante
el cual puedan gozarse éste y otros beneficios deben ser especificados
en el contrato celebrado por el beneficiario con el Ministerio de
Industrias. La mayoria de los contratos industriales se otorgan
por 10 afios (Art. 27).

Ademés de las exoneraciones de derechos aduaneros, las
industrias nuevas y establecidas que tengan contratos industriales,
estdn exonerados del impuesto a la renta sobre aquella porcién de
sus utilidades que reinviertan en la planta; también quedan exo-
neradas del pago de impuestos de exportacién. Se les otorgara
asimismo una exoneracién por 5 afios de pago de impuestos muni-
cipales y del impuesto sobre las utilidades y el activo fijo por el
monto del 100% durante la primera mitad del periodo contractual
y del 50% durante la segunda mitad (Arts. 19 y 20).

La ley prevee un tercer grupo de incentivos de diversos tipos
que pueden describirse en forma general como de naturaleza pro-
teccionista. Originalmente se iba a imponer un elevado arancel so-
bre los productos importados que compitieran con productos nacio-
nales (Art. 5) con la probabilidad de triplicar el arancel si se
considerase necesario una proteccién adicional (Art, 12). Estas
secciones fueron eliminadas por el Convenio Centroamericano de
Equiparacién de Gravimenes suscrito por Costa Rica en 1962 que
fija un arancel aduanero uniforme a los productos que se originen
fuera de la regién y prohibe a los paises miembros que varian uni-
lateralmente tal arancel. La estructura arancelaria vigente otorga
una fuerte proteccién a los productos centroamericanos. Asimismo,
la responsabilidad por la proteccién a la produccién local contra el
dumping y otras précticas de competencia desleal, establecidas en
los articulos 10 y 11 de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial,
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fue trasladada al Consejo Ejecutivo de Integracién Centroamericana,
en 1962 (Tratado de Managua de 1966). El grado de proteccién
contra las précticas permanece inmutable de conformidad con el
tratado.

Aunque los reajustes arancelarios han sido sacados de la
esfera de la accién nacional por los convenios centroamericanos
de integracién, la Ley de Proteccién Industrial mantiene el espiritu
proteccionista en las politicas que establece para ciertos organismos
nacionales. Cuando existe un tipo de cambio miltiple, al Banco
Central —todos los bancos de Costa Rica son estatales— se le
prohibe vender divisas al tipo oficial para la importacion de materias
primas y productos manufacturados que se produzcan en el pais
(art. 7). Asimismo, cuando reciba instrucciones en ese sentido, el
Banco garantizara por adelantado el porcentaje de ingreso de expor-
tacién que convertird al tipo oficial durante un nimero estipulado
de afios (art. 26). Todas las instituciones y organismos estatales
quedan obligadas a comprar productos nacionales cuando sean com-
parables en precio y calidad al articulo importado (art. 6).

De conformidad con el articulo 25 de la Ley, el que percibe
los incentivos industriales debe celebrar un contrato con el Estado.
Esta disposicién asegura el contratante que su convenio serd tomado
en serio y que si fuese revocado podrd reclamar indemnizacion.
Para mantener la ley costarricense en un plano competitivo, el art.
18 dispone que los beneficios nuevos o méds amplios que puedan
ser otorgados posteriormente en otros paises centroamericanos o
Panam4 deben ser sometidos inmediatamente a la Asamblea cos-
tarricense en forma de una modificacién a la ley de 1959.

Por tltimo, la ley preve una serie de incentivos en forma
de ayuda técnica y financiera. Para asegurar la disponibilidad del
capital de desarrollo, el Banco Nacional queda obligado a aplicar
una politica favorable de crédito para las nuevas industrias (art. 7).
Al Ministerio de Industrias se le encarga mantener un organismo
especializado que preste ayuda técnica a la industria nacional (art.
8). Este organismo, el Centro de Cooperacién Técnica Indus-
trial, sirve como biblioteca de datos técnicos de interés para los
inversionistas y como un centro de diseminacién de instruccion
técnica. Celebra conferencias y seminarios periédicos conjuntamente
con los especialistas de la Universidad de Costa Rica y de la indus-
tria privada y, cuando se le solicita, traza programas especiales de

sElen.

adiestramiento para una industria que necesite obreros con espe-
cialidades que no existan actualmente en Costa Rica.

El firmante de un contrato industrial estd obligado a cumplir
sus compromisos de buena fe. Se le prohibe utilizar los materiales
y el equipo que han sido importados libres de derechos para fines
diferentes a los especificados en su contrato y no puede variar el
uso o propiedad de su planta ni cambiar sus planes de produccion,
sin la aprobacién previa del Ministerio de Industrias (Arts. 35y
36). Los articulos producidos bajo un contrato de incentivos fis-
cales deben cumplir con las normas de control de calidad y sani-
tarias y deben ser vendidos a precios razonables (art. 13 y 14).
Cuando, por condiciones extraordinarias, tienden a subir los precios,
el Ministerio de Hacienda queda facultado para fijar las utilidades
méximas y los precios méximos de venta, particularmente en los
articulos de primera necesidad (art. 47). Asimismo, en los casos
en que la produccién en una industria dada puede conducir a la
creacién de monopolio de hecho, el Ministerio de Hacienda queda
autorizado para supervisar los costos de produccién y sefialar los
precios de venta (art. 34).

La administracién de la ley es responsabilidad del Minis-
terio de Industrias, por intermedio de la Comisién Consultiva y
de Coordinacién para el Fomento Industrial. La Direccién de In-
dustrias sirve como una especie de secretariado, recibe las solici-
tudes para contratos de incentivos fiscales y ordena la preparacién
de los estudios necesarios. Para determinar los problemas de calidad
(es decir, si una materia prima obtenible en el pais reemplaza
adecuadamente a una importada), recurre a los servicios de un panel
especializado conocido como el Comité de Normas. El Comité estd

integrado por representantes de la comunidad industrial y del Go-
bierno.

Las decisiones sobre solicitud de contrato las toma la Comi-
si6n Consultiva y de Coordinacién para el Fomento Industrial,
con base en los estudios que le haya preparado la Direccién de
Industrias. Los contratos deben ser ratificados por el Ministerio de
Industrias, lo que es normalmente un asunto de rutina. Esta Comi-
sién se compone de siete personas escogidas por el Gobierno y la
industria; y posee facultades generales para orientar la politica
industrial. En la préictica, es el organismo mds poderoso en el
tramite de incentivos fiscales.
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Cuando Colén desembarcé en Puerto Li
tierras que se encontraban actualmente dentro\de las nteras cos-
tarricenses estaban esencialmente despobladas. “Este pais marcaba
el punto de mayor expansion al norte de los indios Colombianos, pero
la gran Meseta Central que actualmente sostiene a las dos terceras
partes de la poblacién nunca fue poblada intensamente por ninguno
de los grupos indigenas. Se ha estimado que la poblacién indigena
total dentro del pais era de unas escasas 25.000 personas a la
llegada de Colén,

Con el establecimiento del dominio espafiol en el istmo cen-
troamericano, Costa Rica se convirtié en una provincia de la Capi-
tania General de Guatemala. Espafia no mostré ningin interés
formal en el desarrollo de la colonia debido a su distancia de los
centros de poblacién mds importantes y su aislamiento natural. La
colonizacién fue lenta, con colonizadores templados que sélo gra-
dualmente fueron infiltrdndose de Nicaragua y Panamai.

Los primeros colonizadores intentaron establecer en Costa
Rica el sistema de trabajos forzados que prevalecia en las demés
provincias espafiolas. Sus esfuerzos fueron infructuosos debido a la
huida exitosa de poblados indigenas integros a la selva més alld
de la Meseta Central. El nimero de indios que podian ser obli-
gados a prestar trabajo forzado fue insuficiente para mantener la
colonia. Con el fracaso del intento de implantar el sistema de
haciendas, surgié un sistema de pequefias fincas en que el coloni-
zador blanco y el indio tenian que trabajar igualmente duro para

(1) El principal puerto de Costa Rica en el Caribe,
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sobrevivir de afio en afio. Ailn bajo condiciones de relativa igualdad
a los indios les fue mal. Para el siglo dieciocho, habian quedado
reducidos a unos meros 10.000.

La colonia permanecié durante mds de 200 afios como el
més lejano lugar de la Capitania General de Guatemala. Fue la
més pobre y menos desarrollada de las provincias centroamericanas.
La agricultura fue primitiva y a veces precaria. El comercio fue
inexistente y, de hecho, prohibido, salvo con Espafia. Los centros
poblados no crecieron y se ignor6 al conocimiento y la cultura. “La
existencia de los habitantes de Costa Rica fue de miseria y sufri-
miento”, escribe el principal historiador del pais. “Aislados del
resto del mundo, sin comercio, sin vias de comunicacién, vagaron
dolorosamente”.?) Cuando lleg6 la independencia para Centroamé-
rica en 1821, tomé a los costarricenses de sorpresa. Teniendo poco
que ganar de la independencia, permanecieron ajenos a las luchas
de las colonias més desarrolladas del norte. La mayoria de los 50.000
habitantes hubiera preferido seguir bajo Espaiia.’® Después de la
independencia, la poblacién creci6 lentamente, teniendo lugar la
expansién en oleadas que salian de la Meseta Central a los valles
y llanuras de las extremidades del pais. Las condiciones de vida
no llegaron a subir muy por encima de la mera subsistencia, pero
el pais desarrollé una estructura social distinta de la que vino a
prevalecer en el resto de Centroamérica. La amplia distribucion
de la tierra en pequefias parcelas y la falta de una clase superviviente
de indios o mestizos que pudieran usarse para el trabajo, junto con
los factores comunes de idioma, raza, religion —y pobreza— se
combinaron para imprimir al pais un espiritu democréatico, indepen-
diente e individualista. El espiritu de Costa Rica en los primeros
afios del siglo 18 se asemej6é en mucho al espiritu fronterizo que
figuré posteriormente en la colonizacion del oeste norteamericano.

La exitosa introduccién de café a fines del siglo pasado fue
la chispa que transformé una economia de lucha por la subsistencia,
que ofrecia el menor nivel de vida de la regién, en una economia
moderadamente préspera, con el nivel de vida mds alto. Los centros

(2) Ricardo Ferndndez Guardia, Cartilla Histérica (San José, Costa Rica), Lehmann, 1933,
pp. 67-68,

(3) Manuel de Jesis Jiménez, Noticias de Antafio (San José, Costa Rica: Imprenta Nacional,
1946), p. 75.
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urbanos comenzaron a expandirse, después de casi tres siglos de
estancamiento, y con ellos se desarrollé modestamente el comercio
para proveer a la creciente poblacién y para importar los productos
extranjeros que se hicieron accesibles por las ganancias del café.
El nuevo bienestar material generado por el café, y subsecuente-
mente por el azicar y el cacao, se filtr6 rdpidamente a todas las
clases socio-econémicas y para principios del siglo veinte, el pais
como un todo hallé que habia sido elevado a una clase media."®

En armonia con el sentimiento del pais, los lideres costarri-
censes siempre han sido conservadores y demécratas. Costa Rica
no ha sufrido las guerras civiles y continuos cambios de gobierno
que caracterizan la historia de sus vecinos. Los presidentes, con
s6lo dos excepciones desde fines del siglo 18, han servido sus cuatro
afios en el cargo y han regresado voluntariamente a sus fincas.
Como se alega que dijo uno de los més populares de los recientes
presidentes costarricenses, don Ricardo Jiménez, “La mejor admi-
nistracién de Costa Rica es una buena cosecha de café”. Tales
ideas fueron vélidas, sin embargo, s6lo mientras los diversos mer-
cados de materias primas se mantuvieron firmes. Estos mercados
bajaron repetidamente después de los afios de la depresién de este
siglo y para la década de 1950 aparecia claro que las naciones
pequefias no podian estructurar sus economias alrededor de uno o
varios productos bdsicos de exportacién para siempre y desarrollarse
a la vez.

Costa Rica sufrié por primera vez los efectos de un mercado
mundial adverso cuando los precios del café comenzaron a caer
gradualmente. Después de afios de modesta prosperidad, el pais
se hallé de repente con ganancias decrecientes de la exportacién y
un creciente déficit en su balanza de pagos, mientras tenia que
financiar un centro urbano en desarrollo, una poblacién que se
expandia rdpidamente y una psicologia de consumo que fomentaba

la duplicacién de los estilos de vida que prevalecian en los Estados
Unidos,

4) COfa el tiempo surgié un grupo de hacendados ricos, pero la distribucidn relativamente equi-
tativa (%e ingresos a través del pais les impidié que asumiesen las proporciones de las clases
terratenientes que tipifican al resto de Latinoamérica.
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II. La Ley de Industrias Nuevas de 1940:

A la luz del papel tradicionalmente mintsculo del sector
industrial en Costa Rica, resulta sorprendente que el pais figurase
entre los primeros en América Latina en experimentar con dispo-
sitivos de fomento a la industria. A fines de 1940, la administra-
cién del Dr. Calderén Guardia obtuvo la aprobacion de la Ley de
Industrias Nuevas(® que concedia ciertos beneficios arancelarios y
tributarios a nuevos esfuerzos manufactureros. Su principal atractivo
fue un privilegio de poder importar, durante cinco afios, libres de
derechos, materias primas no obtenibles de fuentes costarricenses,
siempre que tales importaciones no constituyesen més del 25%
de las materias usadas en el producto final. Ademds, la ley ofrecia
durante cinco afios una exoneracién de derechos sobre bienes de
capital, aceites y lubricantes.

La aprobacién de la ley dio lugar a la creacién en 1946 de
una pequeiia Oficina de Industrias dentro del Ministerio de Agri-
cultura e Industrias,® pero ni la administracién de Calderén Guar-
dia ni las de sus sucesores inmediatos mostré mayor interés en la
promocién industrial.(”

La industrializacién no comenz6é a verse generalmente como
un medio utilizable para remediar la dependencia en un nimero
limitado de productos de exportacién, hasta después de la II Guerra
Mundial.

Guatemala fue el primer estado del hemisferio norte que
lanzara un programa de industrializacién, aprobando una ley de
incentivos fiscales en 1947 y estableciendo al mismo tiempo enti-
dades gubernamentales que estimulasen nuevas inversiones. Un
programa. similar fue aprobado por El Salvador en 1952 y poco
después por Cuba y México. Al mismo tiempo, la Comisién Eco-
némica para América Latina de las Naciones Unidas (CEPAL),
con sede regional en Ciudad de México, adopté la tesis de que la

(3) Ley que Favorece el Establecimiento de Industrias Totalmente Nuevas N 36 de 21 de diciem-
bre de 1940, de shora en adelante denominada Ley de Industrias.

(6) De aqui en adelante denominado el Ministerio de Industrias. En 1961 se delegd la responsa-
bilidad en el campo industrial al recién creado Ministerio de Industcias y Comercio.

(7) La Ley permanecié en vigencia durante 19 ados, durante los cuales aproximadamente 55 indus-
trias se beneficiaron de sus disposiciones.
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industrializacién debia convertirse en la piedra angular del planea-
miento econémico de Centro América.

Fuertemente influenciada por la doctrina de sustitucion de
importaciones de Prebisch, la Comisién argument6 que la reduccién
de aranceles internos y la creacién de un Mercado Centroamericano
eran dispositivos necesarios para estimular el desarrollo de un sector
industrial en la regién. Tal sugerencia, que comenzé a circular
en 1951 ® fue recibida cautelosamente por los gobiernos centro-
americanos debido al estrecho grado de cooperacién politica que
implicaba. Sin embargo, los industriales de la region, que serian
los beneficiarios inmediatos de cualquier proyecto ideado para pro-
mover la industrializacién, prestaron su pronto respaldo al movi-
miento de integracién.

III. El Proyecto de la Cimara de Industrias de 1943:

En Costa Rica, el vocero de los intereses fabriles fue la
Camara de Industrias. Organizada en 1943 en forma similar a la
de la American Association of Manufacturers, era en 1953 una aso-
ciacién de aproximadamente 100 empresarios e industriales. Debido
a la importancia dentro de la comunidad de sus lideres y a la ha-
bilidad con la cual han defendido sus intereses, la Cdmara de In-
dustrias ha sido considerada, desde su creacién, como uno de los
grupos més influyentes de Costa Rica.

La adoptacién de leyes de fomento industrial en los estados
vecinos y la campaiia de las Naciones Unidas para organizar un mer-
cado comin regional tuvo un impacto favorable en la Cdmara de In-
dustrias de Costa Rica. A principios de 1953 elabor6 y sometié al
Ministerio de Industrias un proyecto de ley de promocién industrial
para Costa Rica. El texto propuesto por la Cdmara fue aprobado sin
modificacién por el Ministerio y enviado a la Asamblea Legislativa
en Mayo de ese afio, acompaiiado de una nota del Ministerio
explicando que la experiencia tenida con la Ley de Industrias Nuevas
de 1940 habia demostrado que era insuficiente para inducir el es-
tablecimiento de las plantas que se deseaban.®

(8) La Resolucién 9 (IV) de la Comisién Econdmica para América Latina del 16 de Junio de 1931.

(9) f’w:imlc N® 239 de la Asamblea Legislativa: Gaceta Oficial N¢ 117 del 27 de Mayo
e 1933,
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La propuesta de la Cdmara de Industrias visualizaba el fo-
mento de cualquier industria de transformacién!'?’ sin tomar en
cuenta el grado de su dependencia de las materias primas nacionales.
Por tal motivo omitia el requisito de la ley vigente de que el 75%
de las materias primas usadas en el proceso de produccién de un
beneficiario fuesen de origen nacional. De conformidad con el pro-
yecto de la Cdmara, no habria ningtn requisito minimo de materia
prima nacional. No obstante, es curioso que el proyecto no esta-
blecia ninguno de los incentivos fiscales empleados en otras partes,
en legislacion similar. Limitaba los beneficios propuestos a un
arancel proteccionista, proteccién contra el dumping y garantia de
créditos del Sistema Bancario Nacional.

El proyecto de ley fue enviado a la Comisién de Comercio e
Industria de la Asamblea, integrada por tres miembros'", donde
fue estudiada conjuntamente con un proyecto anterior que habia

propuesto reformas menores a la Ley de Industrias Nuevas. La
Comisi6n dictaminé en noviembre de 1953 que ninguno de los
proyectos parecia capaz de estimular el desarrollo industrial. Remi-
ti6 al Plenario de la Asamblea, en su lugar, un proyecto totalmente
nuevo, basado, segiin dijo, en los mejores elementos de la ley exis-
tente y del proyecto sustitutivo, asi como en ideas extraidas de la
legislacién contempordnea de otras partes de la regién. En su

dictamen'? la Comisi6én explicaba que su proyecto queria evitar las
exoneraciones arancelarias de la ley de 1940, que consideraba exce-
sivas. Proponia eliminar las exoneraciones de materias primas im-
portadas y reducir las otorgadas sobre combustibles y lubricantes
importados.

{10) Una industria de transformaci6bn es una que convierte materias primas brutas o piezas semi-
elaboradas en un producto final vendible para wso industrial o del consumidor. En su forma
extrema, cuando se reduce al elemento de fabricacién a nada mis que el montaje de piezas
acabadas precortadas, el proceso es mds propiamente denominado una industria de ensam-
blaje. La mayoria de las industrias de transformacién de los paises subdesarrollados dep
fuertemente de fuentes extranjeras para sus materias primas, debido 2 que no disponen de
materias primas nacionales, Salvo que sea especificado en otra forma, el término "industria
de transformaci6n’’, tal como se usa en este trabajo, se referirdi a una industria que debe
importar el grueso de sus materias primas, La industria de pldsticos puede ser tomada como
mds o menos tipica, Todo los diversos fabricantes de pldsticos en Costa Rica deben importar
las sustancias quimicas, resinas y agentes de curacibn que requiere el proceso de transfor-
macién. Véase e.g. Contrato Industrial N. 1962, Durman Esquivel, S.A. de 1962.

(11) La Asamblea Legislativa costarricense es un cuerpo unicameral.

(12) Gaceta Oficial, N® 254 del 8 de noviembre de 1933.
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En todos los casos, podrian ser beneficiadas las industrias que
utilizasen un 50% de materia prima nacional. Al defender estas re-
ducciones, la Comisién alegé que las plantas que percibian beneficios
de conformidad con la ley de 1940 no realizaban ningin esfuerzo para
lograr una produccién eficiente, lo cual daba lugar a que su exis-
tencia fuese amenazada por la reimposicién de los aranceles pre-
valecientes al vencimiento de sus contratos.

Los precios del café fueron excepcionalmente buenos en 1953
y para fines de afio el gobierno perdié cualquier interés que pu-
diera haber tenido en reformar la ley de 1940. Ya que el problema
de fomento industrial no habia dado lugar a ningin entusiasmo
independiente, dentro de la Asamblea, se dejé que los dos proyectos
murieran en comision.

IV. Actitudes Costarricenses con respecto a la Industrializacién:

El hecho que el proyecto de ley de Fomento Industrial no
pudiese generar mayor interés en los circulos gubernamentales puede
atribuirse bisicamente a que no habia necesidad de él. Las ga-
nancias en el sector de exportacién agricola nunca habian sido ma-
yores, debido principalmente a una sucesién de buenas cosechas
cafetaleras en los primeros afios de la década de 1950. Con la
economia equilibrada y en expansién, sobre los patrones tradiciona-
les, el asunto de sostener el crecimiento econémico mediante la

-industrializacién perdi6 su importancia inmediata.

Igualmente influyentes en apagar el interés en la industria-
lizacién fueron tres actitudes que habian caracterizado durante
generaciones al pensamiento costarricense. Lo primario fue la auto-
definicién de Costa Rica como pais agricola. A principios de siglo,
el café la habia rescatado de la miseria y atin en 1950, la enorme
mayoria de los asalariados debian su sostenimiento directa o indi-
rectamente al café o a uno de los otros cultivos de exportacién. Los
costarricenses de todas las clases sociales se enorgullecian en sefialar
que la produccién agricola del pais les habia proporcionado durante
més de 40 afios el méds elevado nivel de vida de Centroamérica.
De conformidad con una cancién popular Costa Rica era al mismo
tiempo la “Suiza Centroamericana” y la “Reina del Café”.('*) Era

(13) Costa Rica Linda, una de las canciones tipicas favoritas.
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un pais agricola por tradicién y la mayoria hubiese agregado en
la década del 50, por destino.®

Ademads, existia un sentimiento marcado de que no podia
producirse tampoco nada importante en el pais.

Sabemos que el capital costarricense, con ciertas excepciones, es muy
reacio a invertir su dinero en la industria... come todavia no somos
un pais industrializado, la gente no tiene confianza desgraciadamente en
la indusiria costarricense; pero es un hecho que hay que resaltar.(!?)

Las empresas manufactureras eran pequeiias y de propiedad
de una familia, concentradas en los campos tradicionales de los pro-
ductos de consumo hogarefio. El procesamiento de alimentos, bebi-
das, tabaco, textiles, zapatos y ropa conformaban aproximadamente
el 75% de la produccion industrial.('®) La estructura del sector
industrial no habia cambiado durante més de treinta afios. En
realidad, durante la década de 1950, el sector industrial més bien
disminuia en importancia debido al incremento en la produccién
de café y a los elevados precios alcanzados por éste.'”

Por necesidad, la mayoria de los productos industriales eran
importados. En los casos en que las marcas extranjeras competian
con productos locales, las preferencias del consumidor inevitable-
mente favorecian a los primeros. “Nosotros los costarricenses somos
escépticos acerca de nuestra capacidad”, dijo una vez un lider par-

(14) Esta actitud estd bien expresada en una carta de Ronulfo Gonzidlez y Lorenz Holtermann,
de la Cimara de Representantes de Casas Extranjeras, a la Cimara de Comercio, exponiendo
la base de su oposicion a la Ley de Fomento Industrial de 1959:

Las experiencias que ya hemos tenido con plantas industriales como la Papelera Nacional
o la Fébrica de Loza, que tuvieron que liguidar sus actividades por falta de materias
primas y altos costos de produccién, deberian ser un buen aviso para no sobrepasar
nuestras posibilidades normales de industrializacion.

Otros paises de América Latina, que eran eminentemente agricolas, fueron industriali-
zados y estin pasando grandes crisis econdmicas desde bace muchos afos y también esto
deberia servirnos de experiencia.

Nosotros somos un pafs eminentemente agricola y de eso ha dependido nuestra fuerte
economia a través de los afios. . .

Fortalezcamos lo que va tenemos, en forma ilimitada si se quiere, pero no tratemas
de levantar en forma ficticia una economia basada en la industria . . .

(15) Discurso del Diputado Fernando Lara Bustamante en la Asamblea Legislativa, Acias de la
Asamblea Legislativa, Vol. 76, p. 259.

(16) Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento y la Asociacién Internacional de Desarrollo,
Desarrollo Econdmico y Perspectivas de La Industria Centroamericana, 5 de junio de 1967, p. i.

(17) La produccién industrial representd el 11.9% del producto nacional brute eo 1950 y sélo
11.4% en 1956. lbid., p. 13.
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lamentario, y siempre ponemos en tela de juicio la calidad de los
productos que podemos hacer”.™ Para justificar su escepticismo
con respecto a los productos de fabricacién local, los costarricenses
sefialaban rédpidamente varios intentos de industrializacién que fra-
casaron notablemente.’® EIl humor popular de la época estaba re-
pleto de versos que se burlaban de productos locales.”

Por tltimo los costarricenses tienden a ser algo desdefosos
de los estados vecinos del istmo, sefialando sus menores niveles de
vida y su incapacidad de lograr un gobierno estable.

Ningin pais centroamericano puede aventajarnos en esta condicién
esencial: pais ordenado, pacifico, respetuoso de la ley y con una extra-
ordinaria estabilidad institucional que probablemente no puede hallarse
en ningln ofro estado latinoamericano salvo Uruguay. Eso es un factor
compensatorio de primer orden y no debemos verlo de poco mas o
menos. (21

(18) Discurso del Diputado Miguel Angel Divila Ugalde en la Asamblea Legislativa. Actas de ia
Asamblea Legislativa, Vol. 74, p. 363,

(19) La mis notable fue la fabrica de loza de Uribe & Pagés. Los Uribe y los Pagés son familias

de prestigio en Costa Rica. Descendientes de inmigrantes espadoles, se enriquecieron en el
comercio v luego, después que se unieron las familias mediante matrimonio, organizaron un
almacén en San José con éxito. Cuando solicitaron inversionistas entre sus amigos para
formar una fibrica de cerimica, no tuvieron ningin problema en reclutar a casi una docena
de lideres de la comunidad comercial como accionistas. Estos hombres invirtieron una fuerte
suma de dinero y pidieron prestados ain mis del Banco Nacional. Los planes para la fibrica
se basaron en la proteccion que ofrecia el reglamento arancelario vigente. Sin embargo, no
tomaron la precaucién de asegurarse de la permanencia del arancel en que confiaban mien-
tras que se construia la planta. Aprovechando la oportunidad, sus competidores, importadores
de loza, pidieron al extranjero grandes y atractivos embarques para aumentar sus
existencias, Cuando aparecié en el mercado la loza nacional, sus sostenedores no pudieron
competir con los productos importados. La fibrica languidecié por un tiempo y luego pasé
a manos de los interventores. Su fracaso costé a los inversionistas y a la banca nacional
una considerable suma de dinero y alenté la creencia que no podia producirse nada importante
en Costa Rica.
Poco después, ocurrié un incidente similar con upa propuesta planta papelera. El proyecto
queria realizar la conversién de madera costarricense en el papel, en un pueblecito del Caribe
denominado La Perla, Desgraciadamente, se encomendé la administracién a manos de gentes
sin experiencia que compraron maquinaria anticuada que no podia producir eficientemente,
La empresa quebré antes de llegar a la etapa de la produccién. Debido a su tamafio y la
reputacién de los que la respaldaban, este fracaso sirvié una vez mis para reforzar Ja nocion
de que Costa Rica debia esforzarse en meiorar aquello en lo cual ya era competente.

(20) Una de las principales victimas de este tipo de humor fue una fibrica local de jabon. Alu-
diendo a los peligros pasados por don Roque, un petulante mudeco de ventrilocuo cuya res-
puesta favorita era “'Le rajo la cara’, un chiste favorito decia:

Pregunta: ;En qué se parece el jabén Jade a Don Roque?
Respuesta:  jCualquiera de los dos le raja la cara!

(21) Discurso del Diputado Fernando Volio Jiménez en la Asamblea Legislativa, Actas de la
Asamblea Legislativa, Vo. 77, p. 16.
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Desde la disolucién de la Federaciéon Centroamericana de
1838. Costa Rica ha preferido permanecer al margen de los peri6-
dicos intentos de reunificacién politica.

Asi, mientras grupos organizados en El Salvador y Guate-
mala, bajo los auspicios de sus gobiernos, exploraban con las Na-
ciones Unidas las posibilidades de industrializacion mediante la
integracién regional, el Gobierno de Costa Rica desdefié colaborar
con ellos. Los lideres costarricenses de la época parecen haber sido
hipnotizados por el recuerdo de buenas cosechas cafetaleras,?? y
ninguno de los partidos politicos estaba interesado en los progra-
mas de industrializacién de que se hablaba en otras partes de la

region.

V. Intentos Legislativos Durante la Administracion de Figueres
(1953-1957)

Durante la campafia electoral de 1953, el candidato del
Partido de Liberacién Nacional,®® José Figueres Ferrer, propuso
la idea de aprobar una ley de fomento industrial.? Figueres gané
la eleccion. Al afio siguiente ordené al Ministerio de Hacienda que
empezara a trabajar en un proyecto de ley de fomento industrial.
Un tarjetero que contenia ideas para la medida fue preparado y
enviado a la Direccién de Industrias del Ministerio de Industrias
para los comentarios de esta entidad. La Direccién de Industrias
no adopté ninguna medida con respecto a tal asunto.

Entonces la Cdmara de Industrias tomé la iniciativa, bajo
la direccién de su recién electo presidente, Rodrigo Madrigal Nieto.
Un abogado culto y dindmico, Madrigal era también un industrial
que habia surgido por sus propios esfuerzos. En el transcurso de
siete afios después de su graduacién de la Facultad de Derecho de

(22) Cuando el IPresidcntc Otilio Ulate dejé su cargo en 1953 después de cuatro afios de precios
de exportacién particularmente altos, se concluy6 generalmente que su gobierno habia sido
de los mis exitosos del siglo.

{23) Eesd; 19-‘18. l‘a politic'a en Costa Rica ha sido dominada por dos partidos politicos, el
d"";}*" f:-'!’f"rf“ff‘ﬂ N«ﬂowd (PLN), con una orientacién algo a la izquierda, y el Partido
¢ _mf-'fﬂ'mn N‘dr!ormf (UN), una coalicibn de elementos conservadores de dos partidos
preexistentes, Unmidn Nacjonal y el Partido Republicano.

24) En 1 i : f
(24) a mayorfa de las naciones latinoamericanas, se acostumbra identificar a una persona

con sus apellidos pate - - 3 4
g Paterno y materno, v.g. Madrigal Nieto. Ambos apellidos serin usados

la Universidad de Costa Rica, habia llegado a ser reconocido como
el lider de la clase de hombres de negocios jovenes al estilo ame-
ricano®® que se desviaban de las empresas familiares tradicionales
y que iba a modernizar dramdticamente los patrones de negocios
en San José. Con la subida de Madrigal a la presidencia de la Ca-
mara de Industrias, la iniciativa de la ley de industrializacién salié
de las manos de la Administracién Figueres y de las de su sucesor.
De alli en adelante, la responsabilidad de la campaiia de promocién
industrial fue asumida por la Cdmara bajo el agresivo liderazgo de
su presidente.

A. El Proyecto de la Camara de Industrias de 1955

En febrero de 1955 Madrigal escribié al Ministerio de Agri-
cultura e Industrias para sefialarle que no se habian adoptado mas
medidas con respecto a la ley de industrializacién. Sugirié la for-
macién de una comisién, integrada por representantes de los orga-
nismos gubernamentales interesados y de la Cdmara de Industrias,
para empezar un estudio en serio del proyecto.?® La respuesta del
Ministro evité mencionar la comisién conjunta que perseguia Ma-
drigal. Dijo que se iba a redactar dentro de poco un proyecto de
ley en el Ministerio de Hacienda y prometié que se haria llegar
tal proyecto a la Cdmara de Industrias.”

Cuando no se tomaron medidas en los cinco meses siguientes,
Madrigal planteé el asunto nuevamente al Ministro. Prevalecié su
insistencia de que se incluyese un representante de la Cédmara den-
tro del proceso de redaccién. El Ministro autorizé en julio que
funcionarios del Ministerio de Hacienda, de la Direccién de Indus-
trias y Madrigal, empezasen a trabajar en el proyecto propuesto

(25) La tesis de grado en la Facultad de Derecho de Madrigal proponia la creacion de una
corporacién de inversiones, compuesta por fondos piblicos y privados, para promover nuevas
industrias en Costa Rica. La propuesta llamb la atencién de la Embajada Americana en
San José en un momento en que su personal del Punto IV estaba activamente comprometida
en un intento de introducir modernos procedimientos de negocios al pais, Como consecuen-
cia, Madrigal recibié varias becas y bolsas de viaje para estudiar asuntos relacionados a la
industrializacién en los Estados Unidos. Eubsecuentemente encabezd el grupo de hom-
bres de negocios que obtuvieron un préstamo de cinco millones de délares de A, L.D.
para establecer COFISA la Corporacién Financiera de desarrollo mds importante del pais.

(26) Carta de Madrigal a Bruce Masis, Ministro de Agricultura e Industrias del 16 de febrero
de 1955, Estas y otras cartas citadas en esta seccidn se encuentran en los archives de la
Cimara de Industrias.

(27) Carta de Masis a Madrigal del 1 de Marzo de 1935,
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en el entendido de que el proyecto seria sometido a la Asamblea
Legislativa a mds tardar el 1° de octubre de 1955.

Madrigal cre6 un grupo de trabajo dentro de la Cédmara de
industrias que se reuni6 repetidas veces durante fines del verano
y principios de otofio. Sorprendido de que no se hubiesen llamado
representantes del gobierno, Carlos Yglesias Woucters el Director de
Industrias, pregunté a Madrigal un dia cudl era la intencién de la
Cémara. Madrigal le aseguré que la Cdmara meramente preparaba
un proyecto que expresara su posicién y que serviria como base
para las discusiones conjuntas. A medida que se acercaba la fecha
de entrega a la Asamblea, parecia improbable, sin embargo, que la
Cémara tuviese la intencién de reunirse con el gobierno. En la
tercera semana de setiembre, al perder la esperanza de obtener la
cooperacién de la Cdmara, Yglesias, un ayudante y el director de
la Direcciéon de Economia comenzaron a trabajar independiente-
mente, usando la propuesta de 1953 y la legislacién de los estados
vecinos como guia.

El 23 de setiembre, siete dias antes de la fecha que debia
presentarse el proyvecto de ley del Gobierno a la Asamblea, Yglesias
recibié inesperadamente una copia del proyecto de ley de la Cdmara.
Vino en forma de un documento acabado y pulido. Madrigal, por
su parte, se sorprendié de saber que el equipo del gobierno acababa
de completar otro proyecto. Las dos partes acordaron reunirse el
28 de setiembre para armonizar sus proyectos de ley.

En el transcurso de una larga sesién fusionaron los dos pro-
yectos de ley en un documento mutuamente aceptable. E] proyecto
de ley resultante incluia todos los articulos en que estaba més
interesada la Cdmara. Fue ligeramente modificado por el Ministro
de Industrias y sometido a la Asamblea. ©?®

{28) Madrigal se puso furioso cuando se enterd de los cambios, alegando que Yglesias Woucters
habia acordado en la sesién del 28 de setiembre, que el proyecto que surgiera de la reunién
seria el proyecto definitivo. Hizo mandar un telegrama al Presidente Figueres pidiendo 2
este Ultimo que resolviese “‘el desacuerdo que ha surgido entre ellos y nosotros con respecto
al proyecto de la ley de Fomento Industrial’’. (Telegrama de Alejo Dobles, Secretario de la
Camara de Industrias a Figueres, 3 de octubre de 1955). Figueres rehusd actuar (Telegra-
ma de Figueres a Madrigal, 3 de octubre de 1955). En una carta fuerte que enviara a
Madrigal, sin embargo, el Ministro Masis expresé su resentimiento por la implicacién de
que celebraria un “‘acuerdo’ con la Cimara de Industrias para aceptar su versién del pro-
yecto de ”1'!}'- “'Cémo puede esperar que yo aprobase un proyecto sin estudio personal’’,
escribio, meramente porque representa un consenso entre su gente [y la de la Direccién
de Industrias] . .. especialmente ya que, en algunos casos, el proyecto que favorece modi-

2‘61;;’:;"“;“ especificas que habia hecho yo. (Carta de Masis a Madrigal, 3 de octubre
€ .

En su forma final, el proyecto de ley de 1955 tenia un
alcance considerablemente mayor que el proyecto de ley de 1953
que fuera dictaminado por la Comisién de Comercio e Industrias.
El proyecto de ley anterior estaba esencialmente orientado a esti-
mular industrias que producian o transformaban materias primas
nacionales. Con tal fin, contenia un requisito de que los benefi-
ciarios usasen materia prima local en un 50% o que, en un caso
alternativo, el 509% del valor del producto final lo representase el
costo de la mano de obra local. Estas restricciones fueron eliminadas
del proyecto de ley de 1955, que hablaba de la conveniencia de
establecer cualquier “Industria de transformacion o extraccién den-
tro del pais”. (Articulo 2).

Con tal redaccién, el proyecto de ley era mucho mds atrac-
tivo para los industriales de la nacién, ya que abria la puerta a la
concesién de exoneraciones a industrias de transformacion y ensam-
blaje cuyas actividades en Costa Rica podrian ser no mayores que
el montar piezas precortadas (o “unidades desarmadas™) impor-
tadas del pais de origen. La sencillez del proceso de manufactura
en la industria promedio de transformacién y la posicién casi mo-
nopolista que ofrece un elevado arancel proteccionista, hacen que
estas industrias sean una inversion de poco riesgo y altas utilidades
en comparacién con aquellas que deben realmente combinar ma-
terias primas para fabricar sus productos.

Con un proyecto de ley aceptable ante la Asamblea, la
Cémara de Industrias lanz6 una campaifia para promover su apro-
bacién. Auspicié reuniones con industriales en la capital y las
principales ciudades de provincias para analizar el proyecto de ley
y demostrar sus beneficios para la clase industrial. Una serie de
avisos fueron colocados en cinco de los diarios de la nacién y en
un semanario durante un lapso de 30 dias, que pedian la aproba-
cién del proyecto de ley de Fomento Industrial en la forma que
buscaba la Cémara. Ademds, se gasté una suma sustancial de

{25) Expediente N¢ 568 dec la Asamblea Legislativa, publicada en la Gaceta Ofictal, N® 236 del
22 de octubre de 1955.
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dinero en cocteles, comidas y recepciones a los cuales se invité a
los legisladores importantes y los principales periodistas de la nacién
para intercambiar impresiones sobre los méritos de la medida
pendiente )

Pese a una campaiia activa, la Camara de Industrias no pudo
generar suficiente interés en el proyecto de ley para que fuese
dictaminado por la Comisién antes del cierre de las Sesiones Ordi-
narias.®" EIl proyecto de ley, de hecho, nunca se debatié.

Durante 1956, Madrigal solicité repetidamente a la. Comi-
si6n de Comercio e Industrias que empezase las audiencias. Estos
pedidos no tuvieron éxito. A fines de afio, pidi6 al Presidente que
colocase el proyecto de ley en la agenda de las siguientes Sesiones
Extraordinarias, en el caso de que la Asamblea no hubiera tomado
medidas antes del fin de su sesién ordinaria.

Contestando en nombre del Presidente Figueres, el Vice-
presidente Ratl Blanco Cervantes comprometié al Poder Ejecutivo
a hacer tal cosa.®?

Como Madrigal habia temido, su proyecto de ley fue igno-
rado durante las Sesiones Ordinarias, que terminaron en Noviem-
bre de 1956.

Preparandose para las Sesiones Extraordinarias de principios
de 1957, Madrigal hizo que la Cdmara de Indutrias volviese a re-
dactar el proyecto de ley de Fomento Industrial, simplificando la
estructura administrativa que crearia y en cierta forma restringiendo
los beneficios que ofrecia. No se hizo, sin embargo, ningiin cambio en
la determinacién de extender la cobertura del proyecto de ley a
todas las industrias de transformacion,

(30) Los archivos de la Cimara de Industrias indican que quince mil colones (un poco menos de
tres mil délares 2l tipo de cambio de entonces) se recogieron en una colecta especial a la
que contribuyeron cuarenta y seis compafiias o empresarios, Los registros de disposicion de
dicho fondo no se encuentran completos. Pareciera que en los Gltimos tres meses de 1935,
el periodo de mayor actividad, como un diez por ciento del fondo fue gastado en anuncios
en la prensa, un poco mds del 15 por ciento en reuniones publicas y fiestas, y cerca de 12
por ciento en salarios administrativos, No hay datos del resto del fondo (De: “Gastos
campafia Pro-Ley de Fomento Industrial, Cimara de Industrias de Costa Rica, documento
mimeografiado sin fecha),

(31) El calendario legislativo en Costa Rica esti dividido en dos clases de sesiones, Ordinarias y
Extraordinarias. Durante la primera, los proyectos de ley pueden ser propuestos por miembros de
la legislatura o por ¢l Poder Ejecutivo, En las sesiones extraordniarias, sin embargo, la Asam-
blea queda limitada a la discusién de los proyectos de ley sometidos por el Ejecutivo, Cons-
titucién de Costa Rica de 1949, articulo 118.

(52) Carta a Radl Blanco C., primer Vicepresidente a Madrigal, 15 de noviembre, 1956,

e

La nueva version del proyecto de ley fue entregada al ptblico
en Diciembre de 1956. Vino acompafiado una vez mas de gran
publicidad.®® La atencién que se presté al proyecto de ley pro-
puesto sirvié para movilizar, por primera vez, a los importadores de
la naciébn —el grupo que seria mdas probablemente afectado por
un plan para proteger la industria nacional mediante un elevado
arancel sobre el ingreso de productos competitivos del extranjero.
El 11 de diciembre los importadores erigieron sus barricadas en
defensa de la economia nacional. En una carta conjunta a la Asam-
blea Legislativa suscrita por sus tres organizaciones comerciales, %)
ellos advirtieron de “los serios problemas para la economia del pais”
que resultaria si se aprobase el proyecto de ley de Fomento In-
dustrial.

"Queremos dejar constancia clara de que en modo alguno somos ene-
migos de la industrioc nacional, cuyo fomento adecuado consideramos
importante y necesario. Lo que no aceptamos son aquellas medidas que
so prefexto de ayudar la industria nacional pueden minar la estructura
econdmica del pais con perjuicio evidente para el consumidor y los
diversos sectores de actividad productora y comercial”.(33)

El memorandum de los importadores recapitula todos los
argumentos que se hayvan planteado alguna vez contra el fomento
de la industria en Costa Rica. Aseguran que nunca podra fabri-
carse nada sustancial en el pais. La base de la economia nacional,
aseveran, es la agricultura. La dedicacién de ayuda al sector indus-
trial, es por lo tanto considerada como dispendiosa y en la medida
que priva a la agricultura del respaldo necesario, contraproducente.

(33) Véase por ejemplo Mundo Femenino, Diciembre 1-7, 1956, p. 6.

(34) Carta del 11 de diciembre de 1956 a la Asamblea Legislativa, firmada por la Cémara de
Comercio Costarricense, la Asociacibn Nacional (después ""Cimara"') de Representantes de
Casas Extranjeras, y la2 Asociacién Sindical de Comerciantes Importadores y Detallistas, Este
grupo de organizaciones pareceria representar mis intereses de los que en realidad representan,
La més grande era la Cimara de Comercio, que era el vocero de los minoristas de la nacidn.
La Asociacion Nacional de Representantes de Casas Extranjeras era el drgano especializado
de los importadores. Funcionaba como un capitulo de la Cimara de Comercio, compartiendo
con ella locales, personal de secretariado v liderazgo. El grupo restante, la Asociacién Sin-
dical de Comerciantes Importadores y Detallistas, es un sindicato de duefios de tiendas
organizado por la Cimara de Comercio de conformidad con una disposicitn del Codigo de
Trabajo costarricense, con el objeto de presentar un frente unido en ¢l caso de disputas labo-
rales, También comparte las oficinas y facilidades de su grupo paterno. Ya que no se han
materializado los problemas laborales previstos al » de su fundacibn en 1945, la
Asociacidn Sindical no tiene negocios que efectuar y ha permanecido como poco més gque una
organizaciéon sobre el pupel. Celebra el nimero minimo de sesiones periddicas que son
necesarias para retener su constitucion de conformidad con el Céddigo de Trabajo,

(35) Ibid,

Wl SO



El documento también advierte pese a su premisa de que la indus-
trializacién no puede tener éxito en Costa Rica —que el proyecto
de ley creard una clase privilegiada de aristécratas a expensas de
una clase obrera empobrecida.

Esta contradiccién es reafirmada por el argumento de que
los sueldos mds elevados de la industria atraerdn a mano de obra
agricola del campo para detrimento del sector agricola.®®

Impévido ante este ataque, Madrigal renové su solicitud de
que el Presidente Figueres incluyese el nuevo proyecto de ley de
Fomento Industrial en la agenda de las Sesiones Extraordinarias.®”
En enero, remitié a los diputados una copia mimeografiada del
del nuevo texto, junto con una nota avisando que pronto seria
introducido en las Sesiones Extraordinarias. Se les pidié que pres-
tasen cuidadosa atencién al proyecto de ley.©®

(36) Los siguientes pasajes reflejan el sabor del comentario de la carta articulo por articulo:

Articulo 1: Se dice en &l que la industria nacional aporta “‘una alta contribucién a la renta

nacional’’, (La afirmacién resulta inexacta porque esa industria, por la exigua
poblacién del pais y la imposibilidad de competir, salvo una que otra excepcion, con 1a
produccidn extranjera, no es fuente de alta contribucion para la renta nacional. La experien-
cia del pais demuestra que cuando nuestras industrias tratan de producir en grande con miras
a la exportacién, van con seguridad al fracaso, con la salvedad, desde luego, de los produc-
tos esencialmente exportables, La afirmacion puede ser un ideal del proyecto, pero. oo und
realidad actual.

Articals 3: Los fines que seniala este articulo podrian aceptasse si el "ingreso familiar” de

que habla es el del industrial, ya que realmente el proyecto parece ir encami-
nado a favorecer a los industriales aunque sea a costa del consumidor. Si el mejoramiento
del nivel de vida a que se refiere el articulo se contrae al costarricense de un modo general,
los conceptos del articulo en cuanto se refieren al mejoramiento del ingreso familiar son del
todo falsos, pues la Ley de Fomento Industrial, si llegara a promulgarse, el objeto inmediato
que tendria es el de encarecimiento del costo de vida en beneficio de la clase privilegiada
de los industriales, La industria pequefia como serd siempre la de nuestro pais, com salarios
altos, tendri forzosamente como resultado, o productos caros, mds caros que los extranjeros
si son de buena calidad, o productos relativamente baratos pero de mala calidad, en ambos
casos con un fnico sacrificado —el consumidor—. Aparte de eso, una industria estimulando en
grado sumo con salarios altos, acarrearia un éxodo de los campesinos hacia la ciudad con
evidente debilitamiento de la agricultura y perjuicio seguro para el consumidor de escasos
recursos.

Articulo 5: Este articulo enumera los medios para obtener ‘el adecuado y progresivo desen-

volvimiento industrial’’, con olvido completo de que igual o mejor trato exige
la agricultura v de que el proteccionismo exagerado no tendri otro resultado que el earique-
cimiento de unos cuantos con perjuicio innegable para el consumidor, quien tendrd que aceptac
productos inferiores a los extranjeros a precios mis altos, cuando el ideal seria la produccidn
de articulos semejantes a los extranjeros a precios iguales o mis bajos.

(37) Carta de Alejo Dobles, Secretario de la Cimara de Industrias, al Presidente Figueres Ferrer,
9 de Enero de 1957.

(38) Carta de Dobles a2 todos los miembros de la Asamblea Legislativa, 30 de Enero de 1957.

FUEIE. o

Durante el mes de Enero, la Cdmara de Industrias sostuvo
una extensa polémica en la prensa con la Cdmara de Comercio
sobre los méritos del proyecto de ley. Esta dltima respondié con
una serie de avisos en diversos periédicos que atacaban la medida.

Pese a dos meses de presién constante“® el Presidente
Figueres no lleg6 a actuar. Cuando concluyeron las Sesiones Ex-
traordinarias, todavia no habia enviado el nuevo proyecto de ley
a la Asamblea.

Diez afios més tarde, Madrigal comentaria del Presidente
Figueres:

Lo posicién formal de la Administracién de Figueres era favorable
a la ley. Don Pepe Figueres la respaldaba piblicamente y recomendaba
su aprobacién. Sin embargo, nunca dio al proyecto de ley un apoyo
concreto y nunca le empujé en la legislatura.

Parecia estar temeroso de tomar los pasos necesarios para convertir
al proyecto en ley” (1),

Un miembro del Directorio de la Cdmara de Industrias
durante este periodo, y su secretario ejecutivo a fines de la década
de 1960, Francisco Terédn, atribuye la indecision de Figueres a su
creencia de que una de las consecuencias de la concesién de exo-
neraciones fiscales a nuevas industrias seria estimular un compor-
tamiento acaparador de las grandes firmas americanas. Segtn Terén,
Figueres temia que el proyecto de ley daria “riqueza en bandeja de
plata” a los grandes “trusts” Americanos, como los llamaba, que

(39) El 8 de Enero, la Cimara de Comercio publicé un aviso no firmado en el Diario de Costa
Rica, La Nacién y La Premsa Libre culpando al proyecto de industrializacion de Perdn por
la fuga de obreros agricolas argentinos hacia las ciudades. El aviso alegaba que los cam-
pesinos eran indtiles en la industria y que dejaron a la agricultura y ganaderia en ruinas.
Al dia siguiente se publicé un aviso en los mismos tres peribdicos alegando que el proyecto
de ley reduciria los ingresos nacionales. Decia: '"Atencién Legisladores: Bienvenida sea una
ley justa, equilibrada, madura y elaborada con ciencia y conciencia, que estimule el desenvol-
vimiento de la industria costarricense, pero el llamado proyecto de Ley de Fomento Industrial
lo consideramos demoledor de derechos de Aduana, de Impuestos sobre la Renta, contrario
a las normas constitucionales, a la libertad de comercio, a la buena marcha de las insti-
tuciones auténomas y hospitalarias del pais en beneficio de unos pocos, en detrimento del
consumidor, de la agricultura, y de la ganaderia’. El 11 de Enero, los mismos peribdicos,
mis la Rephblica, repitieron la advertencia de que el proyecto de ley crearia una casta
privilegiada de industriales ricos para detrimento de una nacibn de consumidores. El aviso
objetaba la concesién a las actividades industriales de exoneraciones de impuestos a la reata.

(40) Carta de Madrigal y Dobles al Presidente Figueres, 25 de febrero de 1957,

(41) Entrevista con el Lic. Rodrigo Madrigal Nieto, 13 de Julio de 1937.
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estaban listos para abalanzarse y aprovechar sus beneficios. Para
confirmar su temor, Figueres sefialaba el comportamiento de la
Aluminium Company of America (ALCOA), que en aquel momento
era objeto de una publicidad desfavorable en sus negociaciones con
el Gobierno sobre derecho de exploracién.#?)

Al ver que fracasaba en conseguir que se debatiera el nuevo
proyecto de ley durante las Sesiones Extraordinarias, la Cédmara
reanudé su campafia para sacar de la comisién el proyecto de ley
de 1955. A principios de Mayo de 1957, el diario de mayor cir-
culacién, La Nacién, informé que diputados —que no nombraba—
del partido del Gobierno habian recibido instrucciones de no dic-
taminar el proyecto de ley. El periédico predijo que no seria dic-
taminado durante el periodo legislativo de 1957.¢4%) Al dia siguiente
La Hora coment6 que habia cambiado la actitud favorable del
Presidente debido al argumento de su Ministro de Hacienda, Raiil
Hess, que opinaba que no convenia conceder exoneraciones tribu-
tarias a nuevas industrias antes de solucionar el problema fiscal
existente. %)

Aquella tarde, se informé que la Comisién de Comercio e
Industrias estudiaba una forma de dictaminar el proyecto de ley
sin poner en efecto inmediatamente las cldusulas de exoneracion.®)
No tuvo ningtin resultado esta tentativa. En el transcurso de la se-
mana siguiente, dos de los tres miembros de la Comisién en len-
guaje casi idéntico, declararon que debia postergarse la conside-
racién del proyecto de ley, pese a sus ventajas, hasta que se
solucionara la crisis fiscal.®

La Cémara continué sus intentos. En agosto, miembros de
su Directiva se reunieron con el Ministro de Hacienda y el Minis-
tro de Industrias en un intento de solucionar el impase. En su
propia revista, la Cdmara informé que la actitud de estos ministros
era esencialmente favorable."”

(42) Entrevista con Francisco Terin 22 de Junio de 1957. La compania ha firmado reciente-
mente un contrato con ¢l Gobierno de Costa Rica que espera ratificacion en la Asamblea
Legislativa. Contrato 112/68, La Gaceta, Dic. 14, 1968,

(43) La Nacidn, 1 ¢ 5 de Mayo de 1957, pig. 15.

(44) La Hora, 17 de Mayo de 1957, p. 3.

(45) La Premsa Libre, 17 de Mayo de 1957, p. 6.

(46) La Premsa Libre, 30 de Mayo de 1957, p. 1.

(47) El Industrial (Vo. 1 N9 6), 15 de Setiembre de 1957, p. 1.
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Madrigal se reuni6é subsiguientemente con el Presidente de
Ja Comisién de Comercio e Industrias, quien sigui6é demostrando
simpatia por los argumentos de la Cédmara. En una declaracién
a la prensa, el presidente de la Comisién llamé al proyecto uno de
los més importantes que debia ver la Asamblea. Reiter6, no obs-
tante, que los intereses de los industriales debian contrapesarse
con la busqueda de una solucién al problema fiscal.®

Subsiguientemente, la Comisién invité a los Ministros de
Industrias y de Hacienda a reunirse con ella para elaborar un
texto aceptable. Se reunieron en Setiembre y otra vez en Octubre.
Como resultado de sesiones paralelas con Madrigal y otros miembros
de la Cédmara, se habia liberalizado sustancialmente la posicién de
la Comisién.“ Respaldé la concesién de exoneraciones tributarias
a plantas de lineas industriales que no existieran previamente en
el pais, y llegé a favorecer también la extensién de tales exonera-
ciones a nuevas plantas en las lineas industriales existentes. Llegado
Octubre, habia cambiado también la posicién del Ministro de Ha-
cienda. Estaba dispuesto a conceder exoneraciones aduaneras para
la importacién de maquinaria y material de construcciéon para
plantas tanto en las lineas nuevas como establecidas. Sin embargo,
insistia en limitar la exoneracién de importaciones de materias
primas a las industrias en campos nuevos, y estaba en “completo
desacuerdo” con la propuesta de dar a cualesquiera de las clases de
beneficiarios una exoneracién de impuestos a la renta.®? Sobre la
base del acuerdo tentativo logrado entre la Cédmara, la Comisién
de Comercio e Industrias y el Gobierno, Madrigal pidi6 que el
personal del Ministerio de Hacienda preparara un nuevo proyecto
de ley. Esperaba lograr un proyecto de ley que fuera inmediata-
mente aceptable a todas las partes. Comenzaron a preparar el
nuevo proyecto a principios de 1958.

VI. El Proyecto de 1958:

Mientras se trabajaba en el proyecto, se realizaba la cam-
pana electoral presidencial. En Febrero de 1958, por un margen

(48) La Repiiblica, 12 de Setiembre de 1957, p. 5.

(49) Enttgvi:ta con Manuel Francisco Solano Madriz, Presidente de la Comisién, el 17 de
Noviembre de 1967,

(50) La Nacidm, 17 de Octubre de 1957, L R
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estrechisimo, Mario Echandi Jiménez, un abogado socialmente
prominente, fue elegido presidente en la lista de Unificacion Na-
cional (conservadora), derrotado el candidato escogido por el Pre-
sidente Figueres, de Liberacién, don Francisco Orlich, ex-Ministro
de Obras Ptblicas. Sin embargo, fue elegida una mayoria de dipu-
tados figueristas.

Poco después de la eleccién, varios diputados liberacionistas
presionaron al Ministerio de Hacienda para que presentara el pro-
yecto de ley en la Sesién Extraordinaria de aquel entonces, espe-
rando poder reclamar el proyecto como suyo antes que terminara
el gobierno de Figueres en Mayo. Los funcionarios del Ministerio
contestaron que no se introduciria el proyecto hasta que estuviese
listo y les satisfaciera.®!

El Presidente Echandi tomé posesién el 1° de Mayo. En
el transcurso del mes, el Ministerio de Hacienda hizo circular el
nuevo proyecto. El proyecto aparecié bajo la responsabilidad de
Porfirio Morera Batres, quien, aunque liberacionista, habia sido
nombrado Director de Economia por Echandi. Como funcionario
del Ministerio bajo Figueres, Morera habia hecho la mayor parte
del trabajo de redactar el proyecto.

La propuesta circulé durante varios meses. Los grupos de
trabajo de los importadores vocearon inmediatamente su oposicién.
Asimismo el proyecto provocé una reaccién negativa del Ministro
de Hacienda, Alfredo Hernéndez Volio, debido a las exoneraciones
tributarias que incorporaba. Igualmente no pudo engendrar ningin
entusiasmo en el Presidente Echandi Jiménez. No hizo ningin
esfuerzo para introducir el proyecto a la Asamblea.

En Julio, Daniel Oduber, jefe de la fraccién del Partido
Liberacién Nacional y buen amigo de Madrigal, Morera, y el grupo
de jovenes liberacionistas de la administracién anterior que habian
respaldado la medida, obtuvo la aprobacién de una mocién de
excitativa®?) solicitando al gobierno que presentara el proyecto a
la Asamblea. El Poder Ejecutivo hizo caso omiso de la excitativa.
Para Setiembre era obvio que Echandi no tenia intencién de pre-
sentar el proyecto de Morera a la Asamblea. Oduber presenté

(51) Entrevista con Porfirio Morera Batres, director de la Oficina de Economia del Ministerio
de Hacienda y coordinador de la elaboracién del proyecto de ley, 6 de Enero de 1938,

(32) La excitativa es un dispositivo que permite al Poder Legislativo pedir una medida dada del
Poder Ejecutivo o de sus organismos y dependencias.
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entonces en su propio nombre un proyecto virtualmente idéntico**
que habia sido aprobado por el partido Liberacién en reuniones
de la fraccién parlamentaria.

El proyecto que presenté el Diputado Oduber reflejaba la
determinacién de que la industrializacién procediese sobre una base
de materias primas nacionales. Al clasificar los tipos de industrias
que podrian solicitar beneficios, daba la mayor prioridad a: (1)
aquellas que elaboran o transforman materias primas de origen na-
cional en productos que sustituyen importaciones o tienen un mer-
cado de exportacién; (2) aquellas que transforman materias primas
de origen extranjero en articulos que sustituyeren importaciones o
que puedan ser exportados, siempre que el valor agregado en Costa
Rica fuera “significativo” en el volumen total o valor total del
producto final, o (3) aquellas que fueran meras plantas de ensam-
blaje, pero que absorbieran un “buen ntimero” de empleados. (Ar-
ticulo 3), Los solicitantes que podian satisfacer cualquiera de las
tres pruebas se presumia que estaban en condiciones de efectuar
una contribucién significativa a la economia. Se les iba a conceder
una lista completa de incentivos, incluyendo, por primera vez, exo-
neracion de impuestos a la renta y de los impuestos nacionales y
municipales sobre el capital invertido. Las industrias que no caian
dentro de las prioridades de la ley —principalmente industrias de
transformacién que trabajaban a base de materias primas impor-
tadas— recibian incentivos que en comparacién eran meramente
nominales. Tal discriminacién parece representar un esfuerzo cons-
ciente de los redactores de asegurar que los sacrificios exigidos a
los ingresos aduaneros y tributarios fuesen compensados por aportes
reales a la economia.

El proyecto presentado en Setiembre de 1958 nunca fue
estudiado por la Comisién de Comercio e Industrias. Debido a que
restringia las clases de beneficios posibles a aquellos que usaban
materias primas locales o un nivel significativo de valor agregado
por la mano de obra local, no generé mayor entusiasmo en la

Cémara de Industrias, pese al papel activo de tres de los funcionarios
de la Cdmara en su redaccién.
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En la Asamblea, un cierto niimero de diputados de Liberacién
expresaron interés en el proyecto. No pudieron obtener, sin embargo,
que el proyecto fuera discutido por la Comisién de Comercio e
Industrias.

Quedé en claro al Poder Ejecutivo que el apoyo para algin
tipo de ley de Fomento Industrial crecia, fomentado por el continuo
descenso de los precios del café. De un méximo de $ 68.52 por
quintal (aproximadamente 100 libras) en 1953-54, el precio del café
habia descendido en forma méis o menos mantenida, para llegar a
un minimo de $ 43.54 por quintal al final de 1958, primer aiio de
gobierno del Presidente Echandi Jiménez.*¥! Bajo la presién de
encontrar una alternativa a la continua dependencia del café, teme-
roso de que Oduber Quirés pudiera eventualmente obtener apoyo
para su proyecto de industrializacién y presentarla como una victoria
de Liberacién, el Presidente Echandi Jiménez decidié incluir el
proyecto en sus planes de gobierno. Ordené al Ministro de Ha-
cienda que modificase el texto preparado en 1958 por Porfirio Morera
Batres para presentarlo a la Asamblea. Ese fue el proyecto que
se convirtié en ley seis meses mds tarde.

VII. Sumario

La campafia para someter un proyecto de ley industrial a la
Asamblea Legislativa dur6 poco méds de seis afios. Entre 1953 y
1959, se prepararon siete diferentes proyectos de industrializacién
basadas en programas de incentivos fiscales, tres de las cuales fueron
propuestas a dicha Asamblea.

Es muy interesante que durante este periodo, presidentes
de ideologia politica tan diversa como el activismo estatal de Figue-
res Ferrer y el laissez-faire de Echandi Jiménez, estuvieron igual-
mente renuentes a presionar la aprobacién del proyecto legislativo
de fomento industrial; la cuestién de la industrializacién no se con-
formaba con el programa de los partidos politicos costarricenses.
En cambio, dos fuerzas opuestas parecian irse alineando: de un lado,
una clase emergente de empresarios pequefios o de duefios de in-
dustrias de transformacién y del otro lado una clase establecida de
productores de café e importadores de articulos terminados.

(54) El descenso no ha terminado, los precios del café llegaron a un minimo de $38.31 en
1961-62 (Fuente = Oficina del Café de Costa Rica).

o

Como principal proponente de dicha legislacién, la Cdmara
de Industrias redacté dos de los proyectos e influy6 considerable-
mente en la confeccién de cuatro de los cinco restantes. No es pues
de extrafiar que las proposiciones de la Cdmara prevalecieran a
través del periodo de redaccion en dos puntos claves. Primero,
insisti6 exitosamente en que los beneficios de la ley se ofrecieran
a todos los industriales que lo solicitaran sin tener en cuenta el
valor afiadido localmente en su proceso de manufactura. Asi, el
requisito de usar un minimo de materia prima nacional, que refle-
jaba la base filoséfica de la Ley de Industrias Nuevas de 1940, fue
tentativamente eliminado en el proyecto de 1953 y definitivamente
abolido después de 1955.

Segundo, gradualmente reemplazé los limitados incentivos
ofrecidos bajo la vieja ley con un sistema completo de exenciones
arancelarias y de impuestos, cuya duracién y alcance fueron sucesi-
vamente aumentados en los proyectos de 1955, 1957 y 1959. La
ley que fue a la Asamblea en 1959, daba fe de la conviccién de la
Cédmara de que solamente un programa amplio y competitivo seria
capaz de iniciar la chispa del desarrollo industrial en Costa Rica.
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CAPITULO II

Aprobacién de la ley de 1959

I. Precios del Café e Industrializacion.

Es dudoso que la Cémara de Industrias hubiera podido
generar suficiente interés para llevar su programa de industriali-
zacién a la consideracién de la Asamblea si no hubiere sido por la
confluencia de dos factores que, durante el periodo de 1957 - 1959,
influyeron en el modo de pensar de los lideres de Costa Rica.

El primero fue el dristico descenso, en el mercado mundial,
del café. Aunque el precio del café llegé a su méximo en 1954 (a
$ 68.52 por quintal), el descenso hasta 1956, en que llegé a
$ 67.68, fue pequefio. Pero a fines de 1957, los precios ha-
bian bajado a $ 53.22; un afio después bajé6 a $ 43.54. Dado
que la relativa prosperidad de Costa Rica estaba tan fuer-
temente ligada al café, un descenso tan prolongado en sus pre-
cios, amenazé seriamente el futuro econémico del pais. Un
aumento del 50 por ciento en las exportaciones de café durante
los afios 1957 y 1958 resulté en sélo un 25 por ciento de aumento
del ingreso por ese concepto; y, a pesar del 33 por ciento de aumento
en exportaciones de 1958 a 1959, el total de ingresos bajé un 20 por
ciento, mientras el balance comercial baj6, de 1958 a 1959, de un
superdvit de $ 3 millones a un déficit de $ 16.8 millones. De 1957
en adelante todos los sectores econémicos fueron afectados.(®)

Los lideres del partido Liberaciéon tomaron la delantera en
poner atencién por primera vez, a los argumentos de la Camara
de Industrias. Durante el afio 1958, el tema de la industrializacién

(55) Los precios del café, durante ese periodo, fueron los siguientes: 1953-54: $68,62; 1954-35:
$63.63; 1955-56: $67.68; 1956-57: $67,88; 1957-58: $53,22; 1968-59: $43,54; 1959-60: $44,30.
Las exportaciones de café, en quintales, fueron las siguientes: 1954-53; 662,000; 1955-56:
342,000; 1956-57: 638,000; 1957-58: 902,000; 1938-59: 1.200,000: 1959-60: 1.200,000. Tomando
€0 cuenta su valor, las exportaciones de café durante el periodo 1957-60 variaron de 49 a
53% de las exportaciones totales (1957: 49%; 1958: 53%; 1959: 52%; 1960: 53%. Fuente:
Consejo de Café, Anuario Estadistico de Costa Rica, Comercio Exterior de Costa Rica,
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fue discutido intensamente en los circulos liberacionistas mientras
el partido trataba de evitar la crisis inminente, sin acudir a un
fuerte empréstito extranjero. A instancias de Daniel Oduber Quirds,
el lider de la mayoria del partido, y de Hemédn Garrén Salazar,
industrial y miembro de la Cadmara de Industrias, Liberacién acordé
apoyar una ley de incentivo industrial.

El segundo gran fenémeno que cred interés en la ley fue el
creciente momentum del movimiento de integracién regional. Con
la ayuda de los expertos en la oficina en la Ciudad de México de
la Comisién Econémica de las Naciones Unidas para la América
Latina (CEPAL), los Estados Centroamericanos habian estado ex-
plorando la posibilidad de un programa de industrializacién amplia
basada en la creacién de un comercio regional, desde 1952. Los
primeros pasos concretos en esta direccién fueron tomados en Junio
de 1958 al firmarse, en Tegucigalpa, el Tratado Multilateral de Libre
Comercio e Integracién Econémica Centroamericana por El Salva-
dor, Guatemala, Honduras, Nicaragua, y Costa Rica. Los firmantes
se comprometieron a dar comienzo inmediatamente al libre comercio
intraregional y a establecer mecanismos que condujeran a una tarifa
exterior comin. El Tratado Multilateral se hizo efectivo para El
Salvador y Guatemala el 2 de junio de 1959, cuando el tercer ins-
trumento de la ratificacion fue depositado, y para Honduras apro-
ximadamente diez meses mds tarde.

Siguiendo su tradicién de indiferencia, Costa Rica envié ob-
servadores a la integracién y firmé los tratados y protocolos invo-
lucrados pero retrasé la ratificacién formal hasta mucho més tarde
(1963). No obstante, el camino del futuro estaba claro. Los Es-
tados vecinos estaban firmemente comprometidos a una politica de
desarrollo industrial —desde principios de la década, Guatemala y
El Salvador habian permanecido activos en sus intentos de atraer
la industria— y la omisién de Costa Rica de desarrollar un sector
industrial hubiera dejado al pais mal equipado para beneficiarse
de su casi inevitable entrada en el mercado regional,

El Licenciado Mario Echandi Jiménez, que fue elegido pre-
sidente por el partido Unificacién en 1958 tenia una concepcién
tradicional de la integracién econémica. Su Ministro de Industrias
y consejero personal, el Lic. Jorge Borbén Castro, advirtié6 que el
libre comercio regional produciria serias consecuencias para la
tesoreria nacional debido a la pérdida de ingresos arancelarios que

S -

traeria aparejada la liberalizacién del comercio.”*® Ambos hombres
eran igualmente escépticos de las posibilidades de la industrializa-
cién en Costa Rica. Borbén Castro advirti6 que las empresas con
privilegios de exoneracién de impuestos podrian llegar a ser nada
maés que proyectos de evasion de impuestos disfrazados como “indus-
trias de conversién”.(*7)

No obstante, como los precios del café se deterioraron,
Echandi Jiménez se sinti6 mds y mds dispuesto a apoyar una ley
de industrializacién, en parte porque su administracién no habia
desarrollado un programa alterno de recuperacién econémica. De-
cidié6 tomar la iniciativa, cuando se hizo patente que Liberacion
intentaba apoyar la medida. El Ministro de Finanzas, Alfredo
Herndndez Volio, recibi6 instrucciones de revisar el proyecto de
mayo de 1958, confeccionado por Porfirio Morera Batres, Director
de la Oficina de Economia, para ser sometido rdpidamente a la
Asamblea.

II. El Proyecto del Gobierno

A instancia de Alfredo Hernandez Volio, Ministro de Ha-
cienda, cuyo interés en la promocién industrial era contrapesado
por su preocupacién por el efecto de tal programa. sobre los ingresos
del estado, se cre6 una Comisién especial a principios de 1959 para
reelaborar nuevamente el proyecto producido el afio anterior por
Porfirio Morera Batres. La comisién estuvo integrada por tres mi-
nistros —los de Industrias, Hacienda y Gobernacién— mas Morera
Batres, Carlos Yglesias Woucters, Director de Industrias, Madrigal

y dos representantes més de la CAmara de Industrias.
dustrias.

Dos corrientes contradictorias compitieron para obtener el
favor de la comisién. La primera, encabezada por el Ministro Her-
nandez Volio, quiso limitar el alcance de las exoneraciones fiscales
que se iban a conceder. La segunda, defendida por los delegados

36) l‘ Nacidn, Febeero 15, 1968, p. 4. Bste articulo fue uno de una serie en la cual Echandi
Jlm‘f“‘“' 0 contestacibn a unos articulos del Presidente del Banco Central Jaime Solera B.
explicd la actitud de su Administracién hacia la integracién regional y el desarrollo industrial.

(57) Ia Nacién, Febrero 12, 1968, p. 8,
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de la Cdmara de Industrias, intenté quitar el énfasis a la importancia
dada en el proyecto de 1958 a las industrias que dependian de
materia prima nacional.

La Cédmara de Industrias parece haber prevalecido en cuanto
a que las distinciones entre industrias que dependen de materias
primas nacionales y aquellas que no tienen ese cardcter desapare-
cieron del nuevo proyecto. Se mantuvo Gnicamente la distincién
entre “industrias nuevas” y “establecidas”. Con esa estructura, el
proyecto reflejé una mezcla curiosa de generosidad hacia las “indus-
trias nuevas” y parsimonia hacia las clasificadas como “establecidas”.

Los beneficios para las industrias nuevas fueron ampliados
ligeramente. La escala mévil de porcentajes de exoneraciones adua-
neras fue reemplazada por una exoneracién fija, de 99%. Asimismo,
los impuestos nacionales a la renta se exonerarian en el total durante
la primera mitad del contrato y en un 50% durante la segunda
mitad.

En cambio, se redujeron los beneficios a las plantas esta-
blecidas. Aunque se les dio exoneraciones aduaneras de 99% para
materiales de construccién, motores y maquinaria asi como mate-
riales de empaque, no se les dio ninguna exoneracién para materias
primas importadas, la cual era la categoria mds importante. Tam-
poco se les dio exoneracién alguna de los impuestos a la renta y
territoriales. Los contratos para nuevas industrias iban a regir
durante 5 a 10 afios; para industrias establecidas de 3 a 7 afos.

El proyecto preparado por la comisién de Hernéndez Volio con-
tiene dos divergencias adicionales del proyecto de 1958, El requisito
previo de que el 50% del capital de las plantas beneficiarias estu-
viera en manos costarricenses fue eliminado. El Presidente Figueres
Ferrer habia implantado en proyectos anteriores su temor de que
las firmas norteamericanas dominarian el movimiento de indus-
trializacién en Costa Rica. La filosofia de la administracion de
Echandi no se preocupé por el volumen de la inversién norte-
americana,

Un segundo cambio fue la omisién de una “Comisién Indus-
trial” que evaluase las solicitudes de contratos de incentivos fiscales.
Tal como se concibi6é originalmente en el proyecto de 1956, la
Comisién era un érgano excesivamente grande, ubicada entre el
Director de Industrias y el Ministerio de Industrias en el proceso
de tramite de decision. En el proyecto de 1958, su tamaifio y su
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autoridad habian sido reducidos, restringiéndola a un papel pura-
mente consultivo y de asesoria. Bajo tales circunstancias, no habria
cumplido ninguna funcién que no pudiera cumplir mejor la Direc-
cién de Industrias existente.

El texto del Gobierno fue enviado a la Asamblea el 17 de
Marzo de 1959, junto con una carta explicatoria del Ministro de
Hacienda Herndndez.”*® Herndndez explicé la necesidad de crear
nuevas fuentes de empleo urbano para una poblacién cuya tasa de
crecimiento de 4% anual, era la més elevada de Latinoamérica.
Ademds, escribi6, era necesario ampliar el mercado interno para
los productos agricolas, base econémica histérica de Costa Rica.
Por idltimo era imperativo lanzar un programa de sustitucién de
importaciones para disminuir la pérdida de divisas gastadas en
articulos manufacturados que podrian haberse producido dentro del
pais.

Al redactar el proyecto enviado, dijo Herndndez, el Gobierno
intentaba evitar las consecuencias desafortunadas de proyectos simi-
lares en otros paises: (1) fomento de una industria local de alto
costo, (2) produccién de productos de calidad inferior a los que
se importaban anteriormente, y (8) atraccién de industrias que no
hacen méds que efectuar leves cambios sobre un articulo para
justificar su proteccién arancelaria como una “industria nacional”.

Herndndez concluia con una nota de urgencia. Recordaba
a la Asamblea que los demds paises centroamericanos habian apro-
badt_) previamente legislacién similar y estaban en el proceso de
reahzar esfuerzos serios para atraer nuevas inversiones extranjeras.
AdVl‘l'tlé que Costa Rica no podia pensar seriamente sobre su
p;amcipacién en los acuerdos de integracién econémica ya vigentes ,.,/
sin tomar primero los pases necesarios para lograr un pie g€
igualdad en la competencia para lograr la inversién industri%g . &

¥
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IIL. El Trabajo de Comisién

A. Composicién y Procedimientos de la Comision:. . © Y 5

E El 9. de Abril, el proyecto del Gobierno fu eido én\é vez,
e conformidad con las exigencias del Reglamento de A miblea
¥ enviado a la Comisién de Comercio e Industrias. Ante\‘&ﬁa :e’or
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(38) Gaceta Oficial, N° 77 del 8 de Abril de 1939,
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ganizacién de 1962, las comisiones en la Asamblea trabajaban infor-
malmente, integradas por tres diputados que se reunian de modo
irregular. Funcionando sin personal, los miembros de la Comisién
tenian la responsabilidad exclusiva de realizar la investigacion de
Jos proyectos que se les sometia y de formular los dictdmenes
de Comisién que acompafiaban todos los proyectos enviados al
plenario para su debate.

Era raro que los miembros de la Comisién emprendiesen el
estudio sistemético del texto de un proyecto. Generalmente, la
discusién en la comisién consistia en conversaciones informales, que
daban lugar a un consenso de opiniones. En los casos mads dificiles,
se escuchaba a representantes calificados de los grupos proponentes
y oponentes. Nunca se llevaban actas. Frecuentemente, no se reu-
nian las comisiones durante varios meses, debido a los urgentes
negocios personales de sus miembros o a la falta de interés. “Siem-
pre trabajdébamos muy superficialmente” segin recuerda un miem-
bro de la Asamblea de 1959.¢%

La Comisién de Comercio e Industrias de 1959 estaba inte-
grada por Hernan Garrén Salazar, Humberto Saborio Bravo y Frank
Marshall Jiménez.

Cosa curiosa, ninguno de ellos pertenecia al partido del go-
bierno, Unificacién Nacional.® Fueron nombrados en la Comisién
debido a su interés personal en asuntos industriales, méas que por
su filiacién politica. Segin Saborio: “fuimos nombrados debido
al alcance de la experiencia que cubriamos. Cada uno de nos-
otros tenia un punto de vista ligeramente distinto. Garrén ya
era un conocido industrial. Marshall era considerado como un em-
presario emprendedor. Yo fui un fracaso como estudiante de De-
recho, pero un comerciante de bastante éxito en la ciudad provin-
cial de Turrialba”.®® Marshall agrega: “Garrén habia expresado

(39) Entrevista con ¢l Diputado Frank Marshall Jiménez (Unién Civica Revolucionaria - Provin-
cia de San José), 16 de Agosto de 1967,

(60) Garrén y Saborio eran miembros del partido de oposicion, Liberacién Nacional (PLN).
Marshall habia sido un miembro del PLN hasta que rompié con su fundador, José Figueres,
en 1956. Una figura romintica que surgié como héroe después de la breve guerra civil de
1948, Marshall fundé la Unién Civica Revolucionariz, que mis que un partido politico era
una coleccion de sus amigos y gente que lo apoyaba, El era el dnico diputado de la UCR
en las sesiones legislativas de 1958-62. Marshall generalmente votaba con el PLN.

(61) Entrevista con el Diputado Humberto Saborio Bravo (Liberacién Nacional, Provincia de
Cartago), 23 de Agosto de 1967.
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un gran interés en el proyecto desde el comienzo y esperdbamos que
nuestra Comisién contaba con los antecedentes necesarios como
para redactar un buen proyecto”.(s?

Como el proyecto sometido por el Diputado Oduber en 1958
estaba todavia vivo, los miembros de la Comisién estaban obligados
a tomar en consideracién su proyecto junto con la versién propuesta
por el Gobierno. Parece que no tenian ninguna opinién fijada
acerca de c6mo reconciliar ambos proyectos. Se reunieron una vez
en privado sin llegar a una conclusién. El 13 de Abril celebraron
una sesién publica, invitando a otros diputados interesados y miem-
bros de la Camara de Industrias.

La invitacién fue prontamente aceptada por la Camara.

: ‘Como resultado de la sesién, la Comisién acordé reunirse
periédicamente con los miembros de la Cdmara de Industrias para
preparar un nuevo proyecto para el debate plenario. Varias de
esas reuniones se celebraron en las dos semanas siguientes. “En
algin momento”, comenta meditabundo Saborio, “trasladamos la
oficina de la Comision a la Cdmara de Industrias, sufriendo por
supuesto todas las presiones de la tnica parte interesada”.(¢?
Marshall agrega: “Nuestra contribucién al nuevo proyecto fue en
realidad, muy limitada. Lo tnico que hicimos fue recopilar las
leyes de Fomento Industrial de los demés paises Centroamericanos
y de EPanamé y traerlos a la Cdmara. Ellos hicieron el verdadero
mba_].o. Nuestra participacién se limité a la aprobacién de lo que
nos dieron”.*) Agregé que a sus colegas les parecié que era una
buen?. forma de trabajar. “La verdad es que los representantes de
la Cémara nos parecieron particularmente capaces. Rodrigo Ma-

i como &bogado e industriﬂl estaba b le i ra
2 »
di lg!ﬂ : ,. o ien equ 1 padO pa

(62) Entrevista con Magshall, op, cit.
(63) Entrevista con Saborio, op. cit.

(64) Entrevista con Marshall, op. cit.
(63) 1%id,
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B. InﬂuenciadelaCémaradeIndustriaseneldictamendela
Comision:

La Cémara de Industrias, como hemos visto, queria una ley
con exoneraciones de aforos y otros impuestos bien amplias, sin
restricciones en cuanto al uso de materias primas importadas. Ma-
drigal argumentaba que Costa Rica iba a ingresar en un mercado
comén dentro del cual no estaba preparada para competir. Su
economia iba a ser integrada dentro de los 10 siguientes afios con
las de los demés estados centroamericanos, pero iba a ser sobrepasada
en el campo del desarrollo industrial por falta de un instrumento
legal adecuado con el cual podria atraer inversionistas.

Saborio informa que éste fue un punto en el cual insistio
repetidas veces la Cédmara. “Ellos nos presionaron fuertemente,
para convencernos de la necesidad de competir con el resto de
Centroamérica. Su insistencia fue bésica para la formacién de
nuestro criterio. Conscientemente, fuimos demasiados liberales en
el proyecto, pero pensamos que eso era lo que teniamos que hacer
para recuperar el tiempo perdido”.®® No existe ninguna indicacién
de cudntas veces se reuni6 la Comisién de Industrias, pero es dudoso
que los dos grupos se hayan reunido més de tres veces. Para fines
de Abril habian acordado el texto que someterian a la Asamblea
para su debate.

La actitud de urgencia que se habia transmitido a los miem-
bros de la Comisién aparece reflejada en su dictamen con el que
presentaron el proyecto al plenario el 30 de Abril. “Largamente
ha sido discutido el tema de si conviene o no el crecimiento indus-
trial en pueblos subdesarrollados como el nuestro”, dice el dictamen.
“La Comisién juzgé que el debate pertenece al pasado. Los orga-
nismos internacionales y las entidades costarricenses mds califi-
cadas estdn de acuerdo en la absoluta necesidad de un desarrollo
equilibrado de la industria nacional”.

El dictamen recuerda a la Asamblea los acontecimientos que
tenian lugar en los demés estados centroamericanos. “Cada dia
avanza mds el proceso de integracién econémica centroamericana,
¥ en consecuencia, creemos que es indispensable crear una estructura

(66) Entrevista con Saborio, op. cit,
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juridica equiparable a la que disfrutan estos pueblos vecinos y her-
manos con los cuales ha de competir tan estrechamente el trabajo
costarricense”.(67)

Bajo este criterio, la Comisién caracteriza los cambios que ha
efectuado en el proyecto del Gobierno como “vitalizacién”. Observan-
do los prinicipios del proyecto original, dice el dictamen, “la Comisién
fortaleci6 articulos claves para dar el miximo efecto al proyecto y
la vitalidad de que carecia cuando fue sometido por el Gobierno
a la Asamblea”.

En realidad, el texto presentado por la Comisién a debate
repite todos, menos ocho, los articulos del proyecto del Gobierno,
lo cual explica por qué se requirieron tan pocas sesiones para pro-
ducir la nueva versién. Los cambios introducidos —la “vitalizacién”
que menciona la Comisién— aumenté el atractivo del proyecto

para los beneficiarios posibles. Reflejan fuertemente la influencia
de la Cdmara de Industrias.

. De Ia mayor importancia fue el debilitamiento de las dife-
rencias previamente hechas entre industrias ‘“nuevas” e industrias
“establecidas”,

Los primeros proyectos habian presumido que las primeras
eran mds valiosas para la economia y acordado a las industrias
nuevas una mds amplia gama de beneficios que los que tenian a
su disposici6n las industrias establecidas. La Comisi6n, sin embargo,
f:oncedié exoneraciones aduaneras virtualmente idénticas tanto a las
l:-lduatrias nuevas como a las establecidas, incluyendo la exonera-
cién extremadamente valiosa del 99% de los derechos sobre las
materias primas importadas. Asimismo, las industrias establecidas
fueron puestas a la par con las industrias nuevas en lo que respecta
al plazo durante el cual gozarian de los incentivos. Ambos tendrian
derecho a contratos hasta de 15 afios, en vez de los 6 a 10 afios y
3 a 7 afios especificados en el texto del Gobierno.

. da.La mayor amplitud del proyecto de la Comisién fue con-
firmada en los nuevos criterios mediante los cuales se juzgaria a

(67) Gaceta Oficial, No 100 del 7 de Mayo de 1939,
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los solicitantes de beneficios. En lugar de orientarse a seleccionar
aquellos solicitantes que hicieren el mayor aporte a la economia
nacional, al menor costo para el fisco, los criterios fueron ampliados
y generalizados al punto que meramente averiguaban si la empresa
solicitante tendria éxito econémico. Presumiblemente cualquier ne-
gocio sano propuesto habria tenido derecho a los incentivos fiscales.

El segundo cambio importante contenido en el proyecto de
la Comisién fue la reintroduccién de una “Comisién Industrial”.
Como se ha visto, las funciones de la Comisién fueron redu-
cidas en el proyecto de 1968 preparado en el Ministerio de Ha-
cienda y ella qued6 completamente eliminada del proyecto
del Gobierno. Tal como fue resucitada por la Comision a
instancias de la Cdmara de Industrias, la Comisién Industrial ten-
dria autoridad para estudiar y resolver todas las solicitudes de
incentivos de conformidad con la ley. En su labor técnica, debia
asegurarse la cooperacién de la Direccién de Industrias del Minis-
terio de Industrias, pero el texto del proyecto en general establecia
claramente que la Comisién Industrial era el punto focal de la
promocién industrial, de conformidad con la ley. La comisién esta-
ria integrada por siete miembros: el Director de Industrias, el Di-
rector de Economia, un representante del Sistema Bancario Nacio-
nal, dos miembros del Comité de Normas y dos miembros de la
Céamara de Industrias.

La insistencia de la Cdmara de Industrias para que se inter-
pusiera un organismo fuerte entre el Ministerio de Industrias y los
solicitantes de convenios de incentivos fiscales respondia a dos
preccupaciones suyas.

La primera era la necesidad de proteger la administracién
de la ley de aquellos que no estaban convencidos de sus méritos. El
Gobierno de Echandi, al igual que el de Figueres, no estaba com-
pletamente comprometido a realizar planes de industrializacién. El
Presidente Echandi Jiménez no mostraba entusiasmo por el pro-
yecto. Su Ministro de Hacienda, Alfredo Herndndez Volio, estaba
preocupado por el sacrificio de ingresos estatales como consecuencia
del otorgamiento de incentivos fiscales. Ademds el Ministro de
Agricultura e Industrias, Lic. Jorge Borbén Castro, habia decla-

s B e

rado pablicamente antes, que preferia orientar los limitados recursos
de ayuda estatal hacia el sector agricola. (¢

En vista de tales actitudes tradicionales, la Cdmara deseaba
gacar la aplicacién de la ley de la esfera politica.

En segundo lugar, la Cédmara deseaba conservar su papel
influyente en la formacién de la politica industrial. Esto quedaria
asegurado en la propuesta Comisién Industrial de siete personas
donde la Cdmara retendria dos asientos en su propio nombre y
muy probablemente un tercero, en vista de su representacién en
el Comité de Normas.(%

IV. El Proyecto en el Plenario:
A. El discurso de Garrén Salazar.

Las sesiones extraordinarias terminaron poco después que
dictaminara la Comisién el proyecto de Fomento Industrial. Al
reanudarse las sesiones ordinarias en Mayo, cuatro diputados libe-
racionistas —Carro Zdfiiga, Garrén Salazar, Oduber Quirés y Volio
Jiménez— pidieron que la Asamblea pusiese el proyecto a la cabeza
del orden del dia."®

.I.a mocién fue aprobada sin oposicién, Subsiguientemente,
otro diputado liberacionista pidi6 que se acelerara los tramites

68) En una entrevista publicada en el Diario de¢ Costa Rica del 25 de Febrero de 1959, p. 5.
el Ministro Jorge Borbén Castro hizo los siguientes comentarios con respecto al Proyecto
ﬂt Ley de Fomento Econémico que entonces se hallaba ante la Asamblea:

Fu-l"lda_mentaimme son las actividades agricolas las que estin en mayores dificultades: por
Consiguiente son las que requieren una mayor atencién del Poder Central . . .
Comparto plenamente la inquietud del Presidente Echandi para que el Plan (de Desarollo

ffm“’) se destine, en la forma que él ha dicho 2 fortalecer la agricultura del pais.
;ndum‘ l somos : agricultores y la bonanza agricola repercute en la bonanza
'al, pero si la parte mayoritaria de los costarricenses, es decir, los agricultores, son

;?Hndou:dos, N0 podemos esperar mucho de las posibilidades industriales,
in desechar las observaciones de la
fratarse con prioridad 12 solucidén
agricola del pais™,

Cédmara de Industrias, insisto en considerar que debe
del problems econdmico porque atraviesa la actividad

(69) El i
P O:I:G !fé Olga su voz en los circolos donde se toman las decisiones siempre ha sido una
pmml:r“dnj de lf Cimara. En 1955, el que no fuese mencionada especificamente, en el
el f“df:l?n;mc. :‘:imn una de las organizaciones a quienes debia consultarse en
i riales pr objeci i igi i
e Reren produjo jeciones fuertes de Madrigal. El corrigié este descuido

956, proponiendo la creacid i i
o eiond ol pos reacién de uwna Comisién Industrial en la cual ten-

(70) Actas de |3 Asamblea Legislativa, Vol. 73, p. 299.
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mediante una dispensa de la lectura formal del dictamen de la
Comisién.7" Otra vez la mocién fue aprobada undnimemente.

Al comienzo del debate, el Partido de Liberacién Nacional
hizo que el respaldo al proyecto fuese “Linea de Partido”. Cuando
ests clasificada como tal, los liberacionistas estdn obligados por el
Estatuto del partido a respaldar la medida. Politicamente, la situa-
cién era desusada para Costa Rica, donde el partido de la oposicion
generalmente lucha contra el gobierno en la legislacién importante.

Al presentar el proyecto de la Comisién a la Asamblea, el
Presidente de ella, Sr. Garrén Salazar, tomé la palabra para ex-
plicar su importancia. Su discurso fue moderado. Garrén Salazar
aparentemente tenia la intencién de limitarse a presentar el proyecto
a la Asamblea y describir los cambios que habia introducido su
Comisién a la versién del Gobierno. Comenzé tarde en el dia.
Cuando se acercé la hora de levantar la sesi6n, pidi6 permiso para
mantener la palabra para proseguir brevemente la discusién de la
naturaleza de los cambios redactados por su Comisién.

Al dia siguiente el oponente tradicional del fomento indus-
trial, la Céamara de Representantes de Casas Extranjeras hizo pre-
sente sus objeciones tradicionales a la medida en una carta de
nueve paginas dirigida a la Asamblea’. Cuando Garrén tomé la
palabra. en la Asamblea esta tarde, habia cambiado de actitud. Es-
taba visiblemente enojado y torné su resefia de las nuevas disposicio-
nes del proyecto en una fuerte refutacién de los puntos planteados
por la CRCE.

(72) Carta de la Camara de Representantes de Casas Extranjeras a la Asamblea, fechada el 23
de mayo de 1959, la carta dice que parte:
“La Cimara de Representantes de Casas Extranjeras desea contribuir en forma modesta al
estudio de los problemas nacionales y en especial aquellos que, por ser de indole econdmica,
conoce mis profundamente y cree que puede recomendar en forma efectiva.
Actualmente esti en estudio de la Honorable Asamblea Legislativa el nuevo *"Proyecto de Ley
de Proteccibn y Desarrollo Industrial”, el cual ya habia sido presentado en anteriores legis-
laturas y no habia sido siquiera dictaminado por considerarse que las peticiones podrian
afectar seriamente la economia nacional. El nuevo proyecto adolece de los mismos defectos,
v afin cuando ahora ha sido presentado por el Poder Ejecutivo ¢l mismo va en contra de
la estabilidad econdémica gubernamental que en nuestro pais es bdsica en la economia general.
Ninguno de los miembros de la Cimara de Representantes de Casas Extranjeras se opondria
2 una proteccidn razonable a nuestra incipiente industria y cteemos que la misma podria
dar buenos resultados en trabajo y salarios a los costarricenses. Esta proteccidn ya se ha
estado dando en forma de autrento en los aforos aduanales, créditos bancarios y créditos a
mediano plazo para importacién de bienes de capital, exenciones aduanales sobre maquinaria

(71) Ibid, Vol. 74, p. 219.

L

Comenzé con un ataque a la sinceridad de sus argumentos
contra la industrializacién. El grupo de importadores habia volun-
tariamente citado fuera de su contexto, aleg6, una declaracién del
Ministro de Industrias de que la agricultura debia. gozar de prioridad
sobre la industria en materia de ayuda estatal al desarrollo. A
continuacién habia citado a un anénimo embajador chileno que
habia descrito la experiencia de la industrializacién en Chile, donde
se alegaba que el proceso habia traido la devaluacién y mayores
costos de vida. Garrén ret6 a la CRCC a mirar a los casos contrarios
—Alemania Occidental, Guatemala, Cuba, Salvador— donde la
industrializacién no condujo a la inestabilidad monetaria.?

Los estados latinoamericanos que estdn progresando eco-
némicamente, afirmé, han reconocido la necesidad de desarrollar un
sector industrial. Todos los estados centroamericanos salvo Costa
Rica han adoptado una ley de incentivos fiscales para tal fin. “El
Salvador, pasa una ley en esta materia y una hora después, Gua-
temala promulga una similar.74

5 Los importadores, continué Garrén se quejan de que es
injusto permitir a industriales establecer una planta que estara
exenta de impuestos, Esta es una actitud que “quizés le ha costado

para industrias nuevas y concesiones de otra naturaleza. Pero la ley, tal cual ha sido
presentada, mlés que beneficios va a traer grandes perjuicios a la economfa nacional, y va
a crear cosa i‘nusitada en nuestro medio, la actividad privilegiada de los industriales que no
van a pagar impuestos de ninguna naturaleza —ni aun siguiera de la Renta— y que obliga
al Estado a protegerla , . .

Bien manifest6 el Sr. Ministro de Agricultura e Industrias en el Diario de Costa Rica del 25
de Febrero cuando dijo que la tinica actividad gue necesitaba proteccion decidida era la agri-
cultura, y bien manifesté el Sr. Embajador de Chile en la Conferencia Plenaria de la FAO
en San José el 13 de Noviembre de 1958 cuando declaré: “La industrializacion de mi pais
nos ha significado la tremenda desvalorizacion de la moneda que ha caido a razén de 1000
pesos por 1 dolar’’,

Si cst‘a ley se aprueba veremos en el futuro un pais en donde se puede conseguir de todo,
‘; casy taflo, en productos manufacturados, menos los délares que se necesitan para comprar
45 materias primas,

Estos délares —con raras excepciones— vienen de la exportacién de los productos de la tierra,
:1:81:5 :unaldonde”reside ¥ ha‘residido.la fuerza de la economia nacional, ¥y no en la industria,
o puedcm:]isa Ev:ltin ventaja de miles de afios orrf)s paises en el mundo, cuya agricultura
L A mr:) ar por Fazones que_a es |r?necesano mencionar. 5i se descuida la agricul-
e vmdri]ores salarios en la industria, las entrada§ de dblares comenzarin a bajar,
e e dn Tuevos_ aumentos en el co.'.sta de la vida, Es un hecho innegable que
e e t: a agricultura vy 'n‘o IIa agricultura de la industria. Por lo tanto, prote-
il agr‘;':ulk nemos, en fa’rms flu:mtada si se quiere, que la industria a la sombra de
s ura, pmsperfxra fiil':llmt‘}'ltf, _pe_ro no tratemos de levantar en forma ficticia

omia basada en la industria, sin cimientos fuertes que la sostengan''.

(73) Actas de la Asamblea Legislativa, Vol, 74, pp. 292-94.
{(74) 1bid, pp. 295.
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a Costa Rica estar en este momento retrasada respecto a toda
América Latina en cuanto a lo industrial ... Yo puedo garantizar
que una planta que no existe no estd pagando ningin impuesto a
Costa Rica; una fabrica que no existe porque le sale mejor irse a
* montar a El Salvador o Guatemala”." Ademads, afadié “el im-
puesto més frecuentemente burlado en Costa Rica es el impuesto
de la renta”.”®

Pese a sus atractivos para competir, elevado ingreso per
capita, elevada tasa de alfabetizacién, abundancia de mano de obra
especializada, Costa Rica, advirtié, no puede atraer industria mera-
mente queddndose parada. “El industrial que recibe el beneficio de
una exoneracién por diez afios de impuestos a la renta, si se lo dan
en El Salvador y nosotros se lo negamos, es seguro que se va a El
Salvador y hace el negocio”."”

En realidad, concluyé, los importadores recomiendan que
Costa Rica permanezca como un pais agricola. “Si es lo que quie-
ren... queremos entonces no pasen la ley, sefiores.”’®

Garrén no es un orador excepcional —es un hombre maés
bien tranquilo— pero hablé con conviccién y atacé fuertemente a
la actitud conservadora que habia prevalecido durante mucho tiem-
po en Costa Rica. Su discurso fue largo. La urgencia con que
hablé y la vehemencia de su respuesta a la carta de la Camara de
Representantes de Casas Extranjeras convirtieron un dictamen algo
pedestre de la Comisién en un discurso importante.

Cuando terminé en el uso de la palabra, Garrén fue saludado
con aplausos. Orlando Sotela, uno de los principales Republicanos
y frecuente oponente de Garrén en los debates en la Asamblea,
subié al estrado para felicitar al lider liberacionista por su claridad
y penetracién, “...con una de las exposiciones mds brillantes y
con una de las exposiciones que denotan mayor estudio y mayor
madurez de las que se han oido en el tiempo que tenemos de estar
en esta Camara’,

(73) lbid, pp. 291-292
(76) Ibid, p, 296
(77) 1bid, p. 297
(78) lbid, p. 296

(19) Ibid, p. 330
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Garrén recuerda este momento como el punto clave en el
debate sobre el proyecto. Sinti6 que habia despertado un interés
en el fomento industrial en diputados que nunca habian considerado
previamente el asunto y sacudido el complaciente negativismo de
otro grupo de diputados que siempre se habia opuesto a la indus-
trializacién como cuestion de principio. M4as importante, el gesto
de Sotela eliminé cualquier posibilidad de que el proyecto se estan-
cara por problemas partidarios.

El acuerdo de los elementos progresistas de los dos partidos
de respetar el proyecto de Fomento Industrial impidié el plantea-
miento una vez més de la pregunta tradicional de la Cdmara de
Representantes de Casas Extranjeras —;Conviene la industriali-
zacibn a Costa Rica?— La Comision de Comercio e Industrias
habia juzgado que la pregunta pertenecia al pasado y fue enterrado
efectivamente al inicio del debate. La pregunta de si los incentivos
fiscales eran el medio mds aconsejable de perseguir la industria-
lizacién fue enterrada con ella.(®®

B. La Formacion del Texto del Proyecto
1. Opiniones favorables:

Habiéndose asegurado efectivamente el acuerdo bipartidario
sobre la necesidad de la industrializacién y presumiendo el valor
de los incentivos fiscales, el Gnico asunto que quedaba para resol-
verse era la forma que iba a adoptar la ley de Fomento Industrial.

El dia siguiente, después de una serie de discursos de dipu-
tados influyentes que respaldaban en la medida, la Asamblea voté
a favor de la aprobacion del dictamen de la Comisién.®" Se fijé
la fecha del debate para Junio. En el intervalo, se enviaron copias
del proyecto de la comisién, al Banco Central y a la Comisién de
Normas y se les invité a que presentaran sus criterios.

Un poco méds de una semana ambos enviaron dictdmenes
esencialmente favorables sobre el proyecto. Ninguno de los estudios

Puso en duda la necesidad de la industrializacién ni el mérito de las
exoneraciones fiscales.

{80) Como se¢ ha visto en el capitulo I la eficacia de los incentivos fiscales como instrumento
Para la promocién industrial nunca fue discutida, durante la campania de 7 afios para llevac
un proyecto de Fomento de Ley Industrial al debate de la Asamblea.

(81) Actas de la Asamblea Legislativa, 1bid. p. 371.
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El dictamen del Banco Central proponia varios cambios im-
portantes.®? Revel6 fundamentalmente, inquietud por la pérdida
de ingresos que podia esperarse como resultado del funcionamiento
de la ley con éxito. Para minimizar tales pérdidas proponia volver
a las cldusulas de exoneraciones que habia sugerido el Gobierno.
Esto hubiera reducido los beneficios disponibles para las industrias
establecidas al tachar las cldusulas que concedian exoneraciones
aduaneras a materias primas y combustibles y la exoneracién de
impuestos a la renta sobre el capital invertido y utilidades.®» El
Banco argumentaba que las industrias establecidas enfrentaban ries-
gos menos serios que aquellos que eran pioneros en un campo
nuevo, y por lo tanto requerian menos estimulos para promover
su establecimiento.

En forma similar el Banco recomendaba la reduccién del
porcentaje de los derechos de aduana exonerados y del plazo durante
el cual se concedian beneficios, para ambas clases de industrias. En
lugar de un periodo de beneficios de 15 afios sin tomar en cuenta
la clasificacién como disponia el proyecto dictaminado por la Co-
misién, el Banco proponia un término de 5 a 10 afios para indus-
trias nuevas y un plazo fijo de 5 afios para industrias establecidas.
Ademi4s, sugeria reducir del 99% al 90% el grado de exoneraciones
de ambos. Esta medida fue recomendada para dejar al Gobierno con
dinero para sostener los gastos adicionales engendrados por la ley. 9

Por dltimo, el Banco recomendaba que la aprobacién de una
ley de incentivos fiscales fuese acompafiada por la aprobacién de
unas nuevas leyes de ingresos, para compensar los “enormes sacri-
ficios para el Estado” que engendrarian las exoneraciones de ingre-
80s.(85)

El diez de Junio, la fecha fijada para que el Primer Debate
del proyecto comenzase,®® se decidi6 solicitar la participacién de

(82) Observaciones de la Junta Directiva del Banco Central de Costa Rica al dictamen de la
Comisién de Industrias de la Asamblea Legislativa sobre el Proyecto de “‘Ley de Proteccién
y Desarrollo Industrial”’, Junio de 1959, (No publicado).

(83) Ibid, p. 9

(84) Ibid, pp. 8-11

(85) Ibid, p. 10

(86) De conformidad con el reglamento parlamentario vigente en aquella época, un proyecto de
ley debia ser considerado tres veces por la Asamblea. El grueso de las enmiendas sustantivas
se introducian en el Primer Debate; reservindose el Segundo Debate para discusiones de
cambios de forma. El Tercer Debate consistia en una lectura y aprobacién de la medida
en su forma final,
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delegados oficiales de la Camara de Industrias, del Banco Central
y del Ministerio de Hacienda. Se enviaron telegramas a estas or-
ganizaciones y se postergé el debate un dia para que sus repre-
sentantes pudieran estar presentes desde el principio.

2. Discusiones en el Plenario:

La discusién del proyecto de Ley de Fomento Industrial en
la Asamblea consumi6 la totalidad de 18 dias de trabajo y la mayor
parte de otros nueve. El Primer Debate sobre este asunto fue el
principal tema de trabajo entre el 11 de Junio y el 17 de Julio.

En la mayoria de los casos, la discusién siguié el orden del
texto contenido en el dictamen de la Comisién de Comercio e In-
dustria y se hizo articulo por articulo. Ese mismo orden se seguird
en este relato del primer debate, suplementdndolo con los comen-
tarios necesarios para fijar los argumentos en la perspectiva co-
rrespondiente. Los articulos recibirdn el mismo peso y atencién
que recibieron en el debate, sin tomar en cuenta su importancia final.
La narracién cronolégica serd seguida por secciones evaluativas al
final de este capitulo.

a. Administracién del programa de Industrializacién

El primer dia de debate fue marcado por un fuerte choque
sobre el punto de a cudl Ministerio deberia asignarsele el programa
de industrializacién. Por descuido, se habia omitido este asunto
de los proyectos del Gobierno y de la Comisién de Comercio e Indus-
trias. Fernando Lara Bustamante, Jefe de Fraccién del Gobierno y
uno de sus diputados m4s hébiles y respetados, planteé una mocién
asignando la responsabilidad de su ejecucién al Ministerio de Indus-
trias. Esta era la posicién recomendada en el dictamen del Banco
Central/Lara fue contradicho por Daniel Oduber, Jefe de la Fraccién
de mayoria del Partido Liberacién Nacional, que argumentaba que la
administracién de la ley debia estar en manos del Ministerio de
Hacienda. Este Ministerio era el principal responsable de la redac-
c§6n del proyecto, dijo Oduber, y presumiblemente el mds familia-
rizado con los problemas de la industrializacién. Advirtié que la
colocacién de la responsabilidad administrativa en otra parte podia
Provocar una falta de unidad en la politica de desarrollo. Lara
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replicé que aunque el proyecto habia emanado del Ministerio de
Hacienda, personal del Comité de Normas del Ministerio de Indus-
trias habia participado plenamente en toda la labor preparatoria.(®”

Oduber Quirés, un luchador duro y partidista, cambi6 las
pases de su argumento. EIl actual Ministro de Industrias, dijo
Oduber “no cree en la politica de Fomento Industrial definitiva-
mente, sino que cree en una politica feudal”.

Al crear nuevos puestos bien remunerados la ley persigue
la remuneracién de condiciones que mantienen “a una poblacién
proletaria muerta de hambre en manos de unos cuantos oligarcas
feudales”. “Es natural”, agregé, “que temporalmente hard brincar
un poco a ciertos sefiores”.(®

Lara tomé la palabra para recordar a Oduber que no debia
confundir a la personalidad con el puesto. Fuera el que fuere, el
concepto de Oduber sobre la actitud del Ministro Borbén con
respecto al desarrollo industrial —dijo Lara— debia de comprender
que Borb6n no iba a retener perpetuamente su puesto.

Fernando Volio, otro miembro de la militante fraccién libe-
racionista, vino a apoyar a Oduber. Recordé a la Asamblea inci-
dentes que reflejaban la posicién extremadamente conservadora de
Borb6n en cuanto a industrializacién. En respuesta, Lara reitero
que Volio no debia mirar al titular actual del cargo.

Hernin Garrén cambi6 la tendencia del debate cuando anun-
¢i6 su acuerdo con Lara”. Soy el primero en lamentar que actual-
mente el Ministerio de Industrias esté ocupado por un sefor que,
por propia confesién, no entiende nada de industrias. Esto es muy
lamentable pero es una realidad”.®”

Sin embargo, concluyé Garrén, el licenciado Borbén no re-
tendrd para siempre su cargo. Garrén convencié a una serie de
liberacionistas moderados que aceptaron su punto de vista y la
mocién de Lara de colocar el programa en el Ministerio de Industrias
fue aprobada por un margen sustancial.

(87) Actas de la Asamblea Legislativa, Vol. 75, pp. 222-225.

(88) Ibid, pp. 226-227. La refetencia probablemente estaba dirigida al Ministro de Industrias,
Jorge Borbdn, duefio de extensas tierras cafetaleras y ganaderas y uno de los hombres mis
ricos del pais.

(89) 1bid, p. 229,

b. Ayuda a la Educacién

El siguiente problema importante que despertara una dis-
cusién prolongada llevé un poco lejos el debate. Desde el proyecto
de 1955, los proyectos de fomento industrial habian contenido un
articulo que promovia el establecimiento de escuelas de entrena-
miento vocacional. Estos articulos siempre se habian limitado a
inocuas declaraciones de politica que, naturalmente, sufrieron el des-
tino de los proyectos sucesivos en que fueron incorporados.

Estando un proyecto de industrializacién por fin ante la
Asamblea, el Diputado Eduardo Trejos Dittel, un profesor de se-
cundaria con gran interés en la educacién, aproveché la oportunidad
para presentar un articulo con fuerte énfasis en favor de la edu-
cacién vocacional.

Su mocién fue inmediatamente respaldada por doiia Marta
Saborio Fonseca, una amable diputada que habia puesto todo su
corazén y emocién en lograr legislacion de bienestar social.

La meta de dofia Marta era expandir el articulo sobre edu-
cacién vocacional para que abarcase el proyecto favorito de ella para
su ciudad. Ella era de Alajuela, a la cual se habia prometido desde
hacia tiempo la nueva Escuela Vocacional Nacional. Tal proyecto
habia quedado perpetuamente estancado en Comision, y los dos
estaban resueltos a rescatarlo haciendo que el proyecto de indus-
trializacién crease especificamente la Escuela de Alajuela.

Hubo fuertes argumentos de que la ley que se discutié no
era el vehiculo apropiado para crear una escuela nacional vocacional.
El debate sobre la propuesta dur6 méds de dos dias.

Por fin, cedieron los proponentes de la mocién. Sin embargo,
pudieron lograr que la cldusula de “ayuda a la educacién vocacio-
nal” de la ley, exigiera a las plantas beneficiarias enviar sus em-
pleados a escuelas vocacionales para su entrenamiento y que diesen
preferencia en el trabajo a los graduados de dichas escuelas. Ade-
méds, lograron un articulo que obligaba al Ejecutivo a presentar un
proyecto de ley sobre Educacién Industrial a la Asamblea dentro

de los seis meses siguientes a la aprobacién de la Ley de Fomento
Industrial.
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¢. Composicién y Funciones de la Comisién Industrial:

Inmediatamente después del debate el contenido de la cldu-
sula sobre educacién vocacional, vino una discusién més extensa
sobre la composicién de la Comisién Industrial, que el dictamen de
la Comisién de Comercio e Industria deseaba interponer entre el
Director de la Industria y el Ministro.

Cuatro dias antes el Director de Industrias, Carlos Yglesias
Woucters habia fijado su posicién en una carta a la Asamblea.®"

Su carta se oponia a la sugerencia del Banco Central, en
su opinién sobre el proyecto de ley de que se aumentase la repre-
sentacién del Sistema Bancario en la Comisién Industrial de uno
a dos miembros, —uno para el Banco Central y otro representando
a los cuatro bancos comerciales de propiedad del Estado,— a
expensas de los asientos del Comité de Normas. La posicién de
Yglesias era de que el Comité de Normas, debido a sus vinculos
con asuntos industriales e integracién por partes iguales de repre-
sentantes del Ministerio de Industrias y de la Cdmara de Industrias,
era un elemento importante en la administracién de la politica de
desarrollo industrial. Recomendé que no fuese eliminado de la Co-
misién. Reconociendo sin embargo que la inclusién de la Comisién
de Normas probablemente debido a su composicién, daria un asiento
més a la Cdmara de Industrias, que ya tenia dos, sugiri6 que se
crease un nuevo asiento para la Cémara de Agricultura. Cuando
se abri6 el debate sobre el articulo que se ocupaba de la Comisién
Industrial, se ignoré la carta de Iglesias. Lara y Garrén se unieron
para modificar el proyecto de ley a fin de incluir dos miembros del
Sistema Bancario, tal como lo buscaba el Banco Central, y un
miembro del Consejo Nacional de Produccién, un organismo que
regula a la produccién agricola, que también habia sido recomen-
dado por el Banco. Una segunda carta de Yglesias, esta vez como
Secretario del Comité de Normas (cuyo cargo ejercia en virtud de
ser Director de Industrias) no tuvo efecto.®?

(90) Tal proyecto de ley nunca fue sometido. Sin embargo en 1965 se creé el Instituto Nacional
de Aprendizaje con el propésito de desarrollar la educacidén vocacional (Ley N 3506 de 21
de Mayo de 1963). Sus instalaciones se encuentran en la Uruca, cerca de San José.

(91) Carta de Yglesias al Secretariado de la Asamblea, 11 de Junio de 1959.

(92) Carta de Yglesias y del Ing, Rafael A, Chavarria Flores Presidente del Comité de Normas,
al Secretariado de la Asamblea, 15 de Junio de 1959,

.

Irénicamente, la sugerencia de incluir un representante de
fa Camara de Agricultura fue aceptada, después de presién en tal
sentido de los diputados que representaban zonas agricolas. Asimis-
mo, se incluyé en la Comisién un representante del Consejo Na-
cional de Planificacién, un organismo gubernamental muy respetado
que era responsable del planeamiento econémico.

La pérdida de los asientos para el Comité de Normas fue en
cierto sentido una pérdida personal para Yglesias Woucters. Du-
rante 15 afos habia sido la principal autoridad de la Nacién en
materia de industrializacién; fundé la primera Oficina de Indus-
trias en el Ministerio de Agricultura en 1946, y fue responsable
de su expansién a una Direccién de Industrias.

El establecimiento de una Comisién Industrial para adminis-
trar la nueva ley diluia sustancialmente la autoridad que estaba
acostumbrado a ejercer.

Yglesias Woucters no estaba solo en la proposicién de can-
didatos a la Comisién. El diputado Rafael Lépez Garrido, un far-
macéutico, propuso que fuese miembro de ella un representante de
la industria farmacéutica. El justificé la sugerencia sefialando el
alto grado de eficiencia farmacéutica que se habia logrado en
Costa Rica. La mocién de Lépez hizo saltar una serie de propuestas
similares. El diputado Trejos Dittel, un profesor de secundaria de
profesién, propuso que fuesen miembros de la Comisién delegados
del Ministerio de Educacién Piblica y de la Universidad de Costa
Rica. Ambas instituciones estdn intimamente conectadas con la
orientacion del desarrollo industrial, sefialé. Otro diputado pro-
puso que participase un representante de la pequefia industria, co-
mentando que la Cdmara de Industrias sélo representaba a los
grandes intereses manufactureros.®® La discusién de las diversas
mociones para que participacen farmacéuticos, educadores y repre-
sentantes de la pequefia industria consumié una sesién integra.
Eventualmente, todas fueron rechazadas, con Garrén Salazar en
forma consistente a la cabeza de la defensa para conservar al pro-
yecto de ley en su forma original.

Mientras tenia lugar el debate antes aludido, la Presidencia
de la Asamblea recibi6 también mociones para modificar las fun-

93) Actas de la Asamblea Legislativa, Vol, 76, pp. 7-25,
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ciones que se adjudicarian a la Comisién. A sugerencia del dictamen
del Banco Central una cldusula que hubiera hecho a la Comisién
responsable por “la supervigilancia del estricto cumplimiento de la
ley”, fue eliminada.

Se pensé que esa era una ‘‘funcién puramente ejecutiva”.
Los intentos de lograr que segmentos especificos de ley fuesen
aplicados por la Comisién, también fueron derrotados.

A pedidos del diputado Volio, se agregaron dos funciones
nuevas. Una, le dio a la Comisién la responsabilidad de coordinar
las actividades de desarrollo industrial con los organismos que
trabajaban en el campo del desarrollo agricola. Més importante fue
una disposicién que autorizaba a la Comisién a sugerir la instaura-
cién de medidas de control de precios a la divisién antimonopolios
del Ministerio de Hacienda cuando le pareciese que los precios de
venta de los articulos producidos en el pais eran elevados “irracio-
nalmente”. %

Las principales tareas de la Comisién de evaluar y dictaminar
sobre las solicitudes de beneficios, de conformidad con la ley, per-
manecieron inalteradas durante el debate.

d. El Criterio de Otorgamiento de Beneficios:

El debate pasé a un examen de los criterios por los cuales
debia juzgar la Comisién Industrial a los solicitantes de contratos
de incentivos fiscales. El Banco Central habia hecho la objecién
de que, los catorce criterios contenidos en el proyecto dictaminado
por la Comisién eran poco precisos y podian prestarse a una inter-
pretacién caprichosa. Habia un acuerdo generalizado en la Asam-
blea de aceptar los seis textos simplificados que habia propuesto
el Banco: (1) contribucién al ingreso nacional, (2) cantidad de
materia prima nacional o productos acabados nacionales que serian
utilizados, (3) efectos sobre la balanza de pagos, (4) plan finan-
ciero y medida de la participacién de capital costarricense, (5) ubi-
cacién de la planta del solicitante y (6) otras consideraciones para
fomentar el crecimiento industrial.

(94) Ibid, p. 26. Volio explich que esta enmienda estaba ideada para funcionar conjuntamente
con disposiciones adicionales de control de precios que presentaria posteriormente.

N,

El criterio referente a la ubicaciéon estaba disefiado para
estimular a las industrias a ubicarse fuera de la capital mediante
un aumento del grado de sus incentivos. El diputado Herndn Ar-
guedas Katchenguis, de la capital de la Provincia de Heredia agrego
una enmienda al criterio, para esclarecerlo, de que las plantas serian
establecidas si se ubicaban en regiones que recibian electricidad
directamente del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE),
de propiedad del Estado.®*

El efecto de esta enmienda era dar beneficios especiales a
quienes se establecieran en las provincias de Heredia o Alajuela,
discriminando contra las demés provincias, ya que las dos prime-
ramente mencionadas eran las que tenian mayor servicio del ICE.

Posteriormente se aprobé una mocién de los diputados Volio
y Oduber que afadian como una sétima prueba, el mercado que
proporcionarian para productos agricolas.

El diputado Cordero Croceri, un joven abogado con ideas
de avanzada, mocion6é para que se incluyera una disposicion que
incorporara en la ley costarricense cualquier beneficio adicional
que se otorgara a la industrializacién en los otros paises centro-
americanos o Panamd. Los diputados de Unificacién hicieron in-
mediatamente la objecién de que la enmienda presentada por Cor-
dero Croceri era tan amplia que representaba un cheque en blanco
contra el Tesoro Nacional. Una proposicién mucho mds restringida,
redactada como un articulo nuevo, fue presentada por Garrén Sa-
lazar Ordenaba a la Comisién de Industrias estudiar en forma in-
mediata cualesquiera incentivos a la industrializacién que se otorga-
ran en el futuro en cualquiera de los paises de la regién a fin de
determinar si dichos sistemas nuevos debian ser presentados a la
Asamblea como modificaciones a la ley costarricense. Cordero Croceri
acepté la redaccién de Garrén Salazar, explicando que sabia era lo
mejor que podria obtener de sus colegas. Los criticé, sin embargo,
por su timidez para hacer frente a la competencia que se desarro-

uab&_mra atraer nuevas industrias por los otros estados centro-
americanos.

(95) R - :
fiﬂ 1_9.59. una gran variedad de pequedias firmas y varias grandes todavia proporcionaban
ectricidad. Ninguna de ellas servia a grandes zonas. La firma estatal, el ICE, se hallaba
en el proceso de absorber gradualmente a los demds productores,
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¢. Exoneraciones para Industrias Nuevas

Durante la segunda semana de debates, se examiné el ar-
ticulo que establecia exoneraciones aduaneras y tributarias para las
industrias nuevas.

Este articulo forma el meollo de la ley y no es sorprendente
que recibiese la discusién més extensa. Aunque el debate nunca se
convirtié en asunto de divisién entre los partidos, por primera vez
se pusieron en evidencia bloques de diputados que pensaban en
forma parecida. Por una parte estaban los de tendencia mds con-
servadora que nunca perdieron de vista las posibles pérdidas de
ingresos que podia sufrir el gobierno. Entre ellos estaban Fernando
Lara, Herndn Caamafio Cubero y Marta Saborio Fonseca.

No es sorprendente que estos hombres perteneciesen todos
al Partido Unificacién Nacional. Opuestos a ellos aparecian hom-
bres como Hernédn Garrén, Humberto Saborio Bravo y Rafael Cor-
dero Croceri, que estaban principalmente preocupados con la nece-
sidad de competir con otros estados del Istmo para nuevas
inversiones. Estos hombres eran todos liberacionistas.

Tal como fue dictaminado por la Comisién, el articulo de
exoneracién de nuevas industrias fue mas amplio que el que habia
presentado el Gobierno. Autorizaba la exoneracién del 999% de
los derechos de aduana sobre cinco categorias de importaciones: (1)
material de construccién, (2) motores y maquinaria, (3) combus-
tibles y lubricantes (salvo gasolina), (4) materias primas y piezas
semi-acabadas, y (5) material de empaque y botellas para el pro-
ducto acabado. Ademés el articulo establecia una exoneracién del
100% del impuesto sobre el capital invertido y sobre las utilidades
durante la primera mitad del periodo contractual y 50% durante
la segunda mitad, asi como una exoneracién total del impuesto de
exportacién. Por tltimo, se concedia un crédito contra el pago de
cualquier impuesto a la renta igual al monto de las utilidades
reinvertidas en mejoras de la planta. Estas exoneraciones podrian
concederse hasta por 15 afios.

Dando inicio a la discusién del articulo, el Diputado Lara
introdujo una mocién que recortaba la exoneracién al 90% en la
forma sugerida por el Banco Central. Invit6 al Ministro de Ha-
cienda, Herndndez Volio, a discutir el punto. Herndndez era tenido

LAY .

en alta estima por los diputados y tenia fama de hablarles con
franqueza. Dijo que el Estado buscaba actualmente nuevas fuentes
de ingresos tributarios, y que podia preveerse que sus necesidades
crecerian drdsticamente dentro de varios afios. Estaba consciente,
dijo, del deseo de los redactores de competir con todas las exone-
raciones actualmente dadas en Centroamérica, pero advirtié del
peligro de diluir una base tributaria, ya débil, en el proceso. Alu-
diendo el costo del complejo programa de bienestar social del pais,
dijo que “Pero en realidad tenemos que tomar en consideracién
que los otros paises centroamericanos tienen una organizacién eco-
némica social diferente a la nuestra; que para nosotros ciertos
aspectos sociales tienen mds importancia que en los otros paises”. )
Por lo tanto recomend6 que se acortara el plazo méximo de lg
contratos de 15 a 10 afios y se redujese el alcance de las exongfa
ciones de 99% a 90%.

Garrén interrumpié para argiiir vigorosamente que .-
ficacién del programa de exoneramones reduciria la capgé

ventajas iguales.

Hernéndez no estaba preparado para discutir
punto. No tenia estadlstlcas que ofrecer en relacién co

de temores que tenia en mente. Primero re:teré la neceslda de
mantener una base tributaria. Con la posibilidad de que hasta un
?0% de la mano de obra costarricense se hallase pronto en el sector
industrial, seria poco previsor, dijo, renunciar a la tributacién de
una fuente tan importante de ingresos para el Estado.

Luego tocé el problema de una invasién de grandes firmas
norteamericanas. “No considero conveniente —tal vez muchos que
lo han estudiado consideran que es una gran ventaja— que vengan
énormes empresas de capital extranjero a Costa Rica y que deba-
NO? darle toda clase de ventajas”.©”) Advirti6 que se arriesgaba la
extincién de las pequefias industrias ya establecidas,

Hernéndez fue respaldado por Lara, quien hizo un largo y
extenso discurso en el mismo sentido, arguyendo a favor de una
exoneraciéon de 90% durante un plazo contractual limitado a 10

(96) Actas de la Asumblea Legislativa. Vol, 76, p. 119
(97) Ibid. p. 126
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afios. Tal como el Ministro Hernéndez, Lara parecia estar acosado
por una serie de dudas respecto a los méritos de la industrializacién
que iban mis alla del problema inmediato de la pérdida fiscal que
involucraba la aprobacién de la ley. Expresando sus incertidumbres,
dijo:
Sabemos que muchos paises han sufrido serios perjuicios mediante una
industrializacién sin reflexién. Muchos paises han sufrido la baja de su
moneda y grandes dafios a su economia porque han querido dar un
apoyo tan grande a la indusiria, que se han olvidado de las otras ramas
de la economia nacional.®®)

Después de este prolongado intercambio de ideas, se recibié
la votacién sobre la propuesta hecha por Lara de reducir el alcance
de articulo de exoneracién. Garrén pudo movilizar a los diputados
més liberales detrds suyo para derrotar la modificacién.

De alli en adelante, se propusieron una serie de enmiendas
menos importantes al articulo de exoneracién. Los diputados es-
taban cansados y aprobaron rdpidamente mociones para limitar el
articulo. En su apuro para clausurar la sesién, dejaron una pro-
puesta muy importante del Diputado César Solano Sibaja, quien
propuso que los beneficios del articulo fuesen acordados automa-
ticamente a aquellos solicitantes que se propusieran obtener el 50%
de las materias primas que necesitaran de fuentes nacionales., Los
beneficios para firmas que usasen menos del 50% de materias
primas nacionales s6lo podria concederse después de una resolucion
expresa afirmativa de la Comisién Industrial, presumiblemente, en
unos pocos casos.®

Solano hablé brevemente, asegurando que la finalidad de
su enmienda era de relacionar el desarrollo industrial lo mas es-
trechamente posible al estimulo de la agricultura. Su enmienda
fue aprobada undnimemente sin mayor comentario. Bajo, enérgico,
César Solano tiene opiniones sobre una serie de temas y estd dis-
puesto a discutirlas con todo el mundo a la menor provocacién. Su
principal caracteristica es el hablar mucho. Hombre sencillo y sin-
cero, su razonamiento tiende a ser simplista; pero frecuentemente

(98) Ibid, p. 133

(99) Este sistema aparece en las leyes de otros paises centroamericanos. Véase por ejemplo. De-
creto N 64 de 18 de Enero de 1961 de El Salvador, art. 8; articulos 18-20, Decreto Ne 57
de 30 de Abril, 1958, Honduras,

BT

tiene trazas de buen sentido comin que pensadores més sofisticados
tienden a pasar por alto. Solano siempre ha sido independiente y
ge siente orgulloso de que en los grandes temas sus creencias perié-
dicamente discrepan de la sabiduria convencional. (10

De golpe, Solano habia cambiado la naturaleza de la ley,
retornandola a las bases filos6ficas sobre las cuales se habian
redactado los proyectos a principios de la década de 1950. Al limitar
las disposiciones de la ley a aquellas firmas que usasen 50% de
materia prima nacional, Solano habria excluido plantas de ensam-
blaje y la mayoria de las industrias de transformacién de su cober-
tura. Su punto de vista era de que las plantas de ensamblaje no
eran competitivas en Costa Rica, a la que veia como un pais agricola.
Ellas resultaban un “contrabando legal”, alegaba, sin contribuir nada
a la economia nacional. “Se les dice que se gravari el articulo si
lo traen entero: asi que dan vuelta e importan las piezas, las clavan
y venden el resultado aqui como un producto nacional libre de
impuestos”. (101)

No fue hasta el dia siguiente que los diputados, y Rodrigo
Madrigal Nieto, comprendieron los alcances de la enmienda que se
habia aprobado tan a la ligera. Madrigal comenz6 inmediatamente
una campafia para pedir una nueva votacién sobre la enmienda.
Hablé personalmente con casi todos los diputados argumentando
la necesidad de dar a la Comisién Industrial manos libres para esta-
blecer la politica de desarrollo y defendiendo la utilidad de las indus-
trias que transforman materias primas importadas.

.f:ara respaldar sus argumentos sobre las industrias de trans-
formacxf)n, trazé un paralelo con los beneficios que obtiene Suiza
de las industrias relojera y electrénica.

_ Cuando comenz6 la sesién, se propuso una mocién para re-
visar la votacién realizada sobre la enmienda de Solano. Garrén
encabez6 la oposicién a la enmienda, para lo cual enderezé su
ataque sobre la manera automitica en que se concedian los bene-

{100) i:n:;ks:rp;;enldenta por lo tanto, que fue’ra_ elegido como suplente de Frank Marshall a la
Hoidis, 2 aa‘,;apcleta Fle la. U‘nuﬁn Civica Re‘vizluci:)naria. En una cimara que estaba
il o d—' Ientre ‘llbtracmnlstas v la coalicibn Unificacion-Republicana, el voto de
L ve(ﬁg“““’?- Gencmfuh:ente e_slaba al lado de Liberacién, pero €él, o su suplente

’ €5 segulian su propio Camino,

(101) Entrevista i
con ¢l Diputado César Solano Sibaja (Uwid 2 i ; 2
" N ey ibaja nidn Civica Revolucionaria, San José),

s .



ficios a los solicitantes que usaran o consumieran 50% de materias
primas nacionales. Argument6 que muchas de tales firmas no nece-
sitarian incentivos fiscales. No habria ninguna justificacién, dijo
para obligar al Estado a conceder exoneraciones a una industria
como la de cemento —pese a su uso exclusivo de materia prima
nacional— debido a la inherente elevada rentabilidad de esa indus-
tria. “Solano”, acusé, “ha procedido en esta Cémara a dar beneficios
a la industria, fuera de lo légico y de lo normal en un desarrollo
industrial. (102

Estimulada por el discurso de Garrén, la Asamblea voté en
favor de reconsiderar la enmienda de Solano. Solano inmediata-
mente la defendi6. En deferencia a la posicién de Garrén, acord6
modificar su enmienda para que sus disposiciones fuesen opcionales
para la Comisién Industrial méds bien que obligatorias. Insistio,
sin embargo, en retener el limite de 50% para determinar la conce-
sién de incentivos fiscales.

Garrén nuevamente encabezé la oposicién a la enmienda.

Pregunt6: ;Cémo se mediria el “cincuenta por ciento” exi-
gido —por medida, por volumen, o por porcentaje de valor del
producto acabado?

Aseguré que la propuesta de Solano inyectaria un elemento
de confusién dentro de una ley clara y generalizada.

Para acomodar el interés de Solano en poner énfasis en el
uso de materias primas nacionales, propuso un texto de transaccién
que dirfa: “Serd factor preponderante el porcentaje de materia
prima nacional”.(1%) “La prueba descansa en la presuncién, dijo, de
que la Comisién Industrial seria suficientemente experta como
para dar la preferencia debida a los proyectos que utilicen grandes
cantidades de materia prima local”.

Solano replicé que la redaccién sugerida era demasiado vaga,
ya que dejaba a la Comisién sin una norma legislativa para orien-
tarla. Garrén le pregunté qué era lo que le habia hecho tomar la
cifra de 50% como un G6ptimo de aprovechamiento de materia

(102) Actas de la Asamblea Legislativa, Vol. 76 p. 142. Es interesante notar que dos afios mis
tarde, un gobierno de Unificacion Nacional, bajo el Presidente Echandi, concedié un con-
trato extremadamente liberal a Ia Industria Nacional de Cemento, una fibrica de cemento.
Contrato N¢ 1561 del 29 de Agosto de 1961.

(103) Ibid. p. 171.
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a. Solano contesté: “La base de que yo he partido para fijar
ese 50% es, digamos, un concepto de justicia saloménica.”*»  Cin-
cuenta por ciento, repiti6, es una norma justa para lograr el fin
perseguido: “Porque yo sostengo; sefiores diputados y este es el
momento de decirlo, que en Costa Rica la mayoria de las “indus-
trias” —y pido respeto si estoy diciendo una herejia— no son in-
dustrias. Casi todo lo que llamamos industria en Costa Rica es
una simple transformacién. Todo viene del exterior”.(**s

Ofrecié como ejemplo las cocinas eléctricas. Para proteger
una ‘industria nacional”, la ama de casa costarricense se ve obli-
gada a pagar un alto precio por cocinas hechas en San José inte-
gramente con piezas importadas. Peor, dijo, es la politica con
respecto a productos agricolas exportados. Café y cacao de primera
clase es embarcado a los Estados Unidos donde es procesado para
hacer productos de consumo que son revendidos en Costa Rica
como articulos de lujo. La industria local, sugirié, debe ser alen-
tada a corregir estas fallas més bien que permitirse que se dedique
a la transformacién de piezas que han ingresado libre de derechos.
Legislar en términos generales, como recomienda Garrén que se
dé preferencia a una industria que use materia prima nacional es
meramente plantear” “una cuestién tedrica, una cuestiéon roméntica,
pero decir que aquel industrial que consuma en su planta por lo
menos un 509% de materia prima nacional, eso es establecer una
proteccién definitiva a la materia prima nacional.(106)

Dofia. Marta Saborio co-patrocinadora del articulo de ayuda
ala .educacién respaldé fuertemente el argumento de Solano. Cité
las industrias recién establecidas que fabricaban detergentes en
polvo de sustancias quimicas importadas, privando a la industria
ganadera de un mercado para su grasa animal.

S Un poco desconcertado por la fuerza con que habia expuesto

g e:a su argumento, G?rrf’nT, a la defensiva, replicé que no estaba

o r{uerdo con el _principio de proteger la materia prima nacio-
. _bletaba, dijo, inicamente a los problemas planteados por la

redaccién de la enmienda de Solano. Ademads, sugiri6, por primera

(104) Ibid,

(105) 1bid,

(106) Ibid, p. 173,
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vez, la posibilidad de que la enmienda Solano entraria en conflicto
con una cldusula en el articulo que establecia a la Comisién Indus-
trial. Aquel articulo obligaba a la Comisién a sopesar “el volumen
y composicién de materia prima nacional en el proyecto acaba..do”
entre los factores considerados en la evaluacién de una solicitud
de un contrato industrial.

Solano respondié enseguida que lo que realmente le preo-
cupaba a Garrén no era la redaccién de su enmienda sino el por-
centaje. Numerosos industriales, acusé, estdn sélo interesados en
las utilidades garantizadas obtenibles de la transformacién de mate-
ria prima extranjera, importada libre de derechos, en productos
acabados protegidos en el arancel. Al contrario de Suiza, continué
Solano, Costa Rica no importa materia prima para transformarla
mediante mano de obra capacitada local. No hay ninguna trans-
formacién; el proceso es un mero ensamblaje. Las piezas vienen
hechas. Simplemente se unen y al resultado se le denomina un
producto nacional. “Quiero decir, sefiores diputados, que si nos
vamos a poner en espiritu de defender los intereses de determinadas
firmas o empresas para ser mas francos, hagamos una ley y pro-
tejamos esos industriales establecidos, les damos todas las facilidades
que sean posibles ... 717

El Ministro de Hacienda Herndndez Volio, que previamente
habia recomendado la limitacién del alcance de la ley para impedir
una excesiva pérdida de ingresos tomé entonces la palabra para
efectuar un aporte contrario. Seiialé que la Ley de Fomento de
Industrias Nuevas de 1940, que todavia estaba vigente, requeria
un 75% de materia prima nacional. Ha habido mucha confusién,
declaré, acerca de si se refiere a valor, peso o volumen. Como Ga-
rrén, sugiri6 que se modificara la enmienda Solano en la forma
siguiente para evitar definir el porcentaje: “El uso de materia prima
o productos semielaborados nacionales serd un factor de primordial
importancia en el otorgamiento de los beneficios a que se refiere
este articulo” (198

Garrén se puso furioso. Tan pronto como terminé de hablar
el Ministro Herndndez, pregunté a Solano a boca de jarro si se le

(107) 1bid, p. 176.

(108) Ibid, p. 177.

Sy GRS

acusaba de defender los intereses privados de alguna industria en
Costa Rica. Solano contesté que si hubiera querido significar tal
cosa, lo hubiera dicho.

En ese momento, la Presidencia pidi6 un voto sobre la en-
mienda de Solano. La propuesta fue derrotada abrumadoramente.

Dos semanas mdés farde, Solano estuvo de acuerdo, a rega-
fiadientes, en unirse a Garrén en presentar una enmienda estable-
ciendo prioridad para los solicitantes que se propusieran utilizar
materia prima nacional. Idéntica al articulo de transaccién ofre-
cido antes por el Ministro Herndndez, la mocién se limitaba a una
mera declaraciéon de politica, disponiendo que “el uso de materias
primas o productos semi-elaborados nacionales seria un factor de
importancia primordial en el otorgamiento de los beneficios a que
se refiere este articulo”. Fue aprobada undnimemente y agregada
al articulo sobre exoneraciones. El debate sobre la enmienda Solano
ilustra tristemente la calidad de estudio que recibi6 el proyecto de
ley. La propuesta de Solano fue directamente al meollo del asunto.
Planteé el problema de si el Estado tenia la intencién de fomentar
toda industria, sin tomar en cuenta su contribucién a la economia
0 su costo al Tesoro Nacional, o si el aliento estatal debia limitarse
a aquellas industrias que dependan sustancialmente de materias
primas nacionales. Aunque la justificacién de Solano para la en-
mienda no estuvo tan bien hecha como podria haber sido, el pro-
blema que plante6 era claro. Era responsabilidad de Garrén, como
defensor del dictamen de la Comisi6n, contestar directamente, em-
prendiendo una defensa de la propuesta de que las industrias de
mera transformacién eran ttiles al pais. En lugar de ello, emitié
una cortina de humo. Llamé al cincuenta por ciento fijado por
Solano un punto de confusién y pidi6 a Solano que definiera si la
cifra se referia a peso, volumen o valor. Solano se dejé arrastrar
lejos del tema. Antes que exigir que Garrén contestara al problema
bésico, Solano retrocedié e intent6 justificar el origen de la cifra de
cincuenta por ciento, desdibujando el punto de su propio argumento.
El resultado fue que nunca pudo demostrar convincentemente que
las industrias de transformacién cuestan al gobierno sumas sustan-
ciales del ingreso tributario mientras contribuyen poco a la econo-
mia nacional.

La posicién de Solano no fue fortalecida por el discurso de
dofia Marta Saborio, que vio el problema como uno de las grandes
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empresas extranjeras que establecen plantas mezcladoras en Costa
Rica para eliminar la pequefia industria local que existia previa-
mente. Lamentablemente, la contribucién del Ministro de Hacienda,
sirvi6 tinicamente para enredar el asunto. Aparentemente no com-
prendi6 que Solano argumentaba la otra faceta del punto que €l
habia planteado dos dias antes, a saber, que el insistir en una elevada
proporcién minima fija de materia prima local es otra manera de
expresar preocupacién por las posibles pérdidas de ingresos tri-
butarios.

El argumento de dos puntas de Lara y el Ministro de Ha-
cienda Herndndez, por una parte, y de Solano por la otra, contra la
versi6n defendida por Garrén marcan el punto dlgido del debate
sobre la ley. El tema habia sido mal debatido, pero el problema
del costo de la ley en relacién con sus beneficios no se presentaria
después con tanta claridad.

En tltimo anAlisis, la seguridad de Garrén de que habia ne-
cesidad de redactar una ley liberal, reforzada por los argumentos
de Rodrigo Madrigal en sus conversaciones con los diputados en
los salones y corredores de la Asamblea, prevalecieron, Con excep-
cién de varias cldusulas que mejoraron la redaccién, el articulo
sobre exoneraciones a nuevas industrias fue aprobada en la forma
que salié6 de la Comisién de Garrén.

f. Exoneraciones para Industrias Establecidas

Por més imperfecta que hubiera sido la discusién del ar-
ticulo que establecia las exoneraciones para industrias nuevas, sin
embargo, planteé el problema del costo en la mente de un nutrido
bloque de diputados que sélo estaban ligeramente comprometidos
en favor del proyecto de Fomento Industrial. Ellos iban a ponderar
el tema en los dias siguientes y eventualmente dejar que los influen-
ciara al determinar el alcance de las exoneraciones que se darian
a los solicitantes que quisiesen ingresar a las lineas industriales
establecidas.

El problema fue planteado esta vez por dofia Marta Saborio
Fonseca. Abriendo la discusién de las exoneraciones para indus-
trias establecidas, ella sugiri6 que la exoneracién propuesta fuera
reducida de 99% a 90%. No hizo una presentacién muy elocuente,
limitdndose a comentarios sobre el costo para el Estado de los
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gervicios necesarios para mantener plantas industriales. Presintiendo
que la mocién de dofia Marta no seria aprobada, ninguno de los
que apoyaban el proyecto quiso contestar su discurso. Para sor-
presa suya, el voto dio lugar a un empate. Cuando se hizo una
nueva votacién, sin embargo, la mocién fue derrotada.

Debido a lo estrecho de la votacién. Lara convencié a dofia
Marta que pidiese revisién al dia siguiente. En un discurso impre-
ciso en que cambié varias veces de terreno, ella quiso defender su
propuesta. Primera, postulé6 uno de los temas favoritos de los
cafetaleros. Si el Estado daba demasiado a la industria, argumentd,
no tendria ningtn sobrante para la agricultura”.('® Luego argu-
menté que las industrias que se queria fomentar comprometian al
Estado a nuevos gastos. La industria nueva representa una mayor
seguridad social, nuevos gastos de desarrollo urbano, gastos en
caminos y servicios sanitarios, instalaciones educacionales y simila-
res. Estos nuevos gastos no podrian cubrirse con el 1% de derechos
aduaneros e impuesto a la renta que pagarian las plantas benefi-
ciarias, aseguré. En este punto, Lara anuncié que habia recibido
una carta del Contralor de la Republica asegurando también que
uno por ciento seria insuficiente para cubrir los gastos de adminis-
tracién e implementacién de Ley propuesta.

El apoyo de Lara introdujo un cambio en el balance anterior
de los votos y se aprobé la mocién de reducir la exoneracién adua-
nera para industrias establecidas. Lara Bustamante present6 enton-
ces una serie de propuestas para limitar las exoneraciones disponi-
bles para industrias establecidas. Pidi6 eliminar la exoneracién de
aforos sobre los materiales de construccién importados, alegando
que los beneficiarios tendrian una ventaja injusta sobre los competi-
dores previamente establecidos. Quiso también eliminar la exone-
racién en favor de los materiales de empaque importados para los
productos acabados. Dijo que temia que las industrias ya exis-
fem‘.ea, tales como las firmas fabricantes de cigarrillos y de cerveza,
intentarian ahorrarse gastos a expensas del Estado, solicitando per-
miso para importar libre de derechos recipientes similares a los
que habian estado usando. Garrén objet6, inmediatamente los cam-
bios propuestos por Lara. Argument6 que una pequefia industria
Podria bien necesitar una exoneracién de 90% para materiales de
construccién a fin de construir una planta moderna y saludable.

(109) Actas de 1o Asamblea Legislativa, Vol, 76, p. 209.
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Ademds, sefialé que las exoneraciones a las que Lara se oponia no
eran automaticas, de conformidad con el proyecto. Presumiblemente
la Comisién Industrial nunca autorizaria exoneraciones aduaneras
en los casos citados por Lara,

Este tltimo no quedé convencido. Contest6 que varias clases
de presién particularmente, presiones politicas podian convertirse
en sustituto para la justificacién debida a los ojos de la Comisién
Industrial. Con pena de Garrén, la mocién de Lara fue aprobada
sin mayor discusion.

Una semana més tarde la Presidencia dio permiso a Garrén
para reabrir el debate sobre el articulo que establecia las exonera-
ciones para Industrias establecidas. En un extenso discurso buscé
respaldo para una restitucién limitada de las exoneraciones elimi-
nadas sobre materiales de construccién en casos especiales apro-
bados por la Comisién Industrial. Dijo que la propuesta fomentaba
la reconstruccién de instalaciones anticuadas y malsanas, por lo
cual seria un instrumento para combatir los tugurios potenciales de
las zonas urbanas. Garrén también buscé restaurar las exoneracio-
nes de derechos sobre los recipientes en los casos en que la compe-
tencia obliga a que los productos sean vendidos en forma dada.
Cité el caso de una sopa precocida fabricada localmente. Si se
empaquetaba en una sencilla bolsa de polietileno, el producto no
duraria tanto, ni se venderia tanto, dijo, como los de los fabricantes
extranjeros que venden mezclas de sopas en un paquete de aluminio.
Para competir, la firma local necesitaria importar paquetes equiva-
lentes. Todavia dudoso, Lara pregunt6 por qué Garrén parecia
querer definir la competencia sobre una base mundial. Garrén
contesté que el progreso industrial era de escala internacional, y
que no valia la pena proteger artificialmente, una industria local
que esté técnicamente anticuada. Finalmente, Lara acordé retirar
su enmienda y aceptar la versién propuesta por Garrén.

g. Control de precios

Las fuerzas que quisieron enmendar el proyecto eran esen-
cialmente de dos clases. Ya hemos visto los ataques de los conser-
vadores. Diputados tales como: Lara Bustamante, Caamafio Cubero,
y Saborio Fonseca, estaban preocupados con minimizar el costo de
la ley para el Tesoro Publico. Bajo esta preocupacién, se hallaba
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el temor de que subsidiar el nacimiento de un sector manufacturero
en Costa Rica era una mala inversién debido a la naturaleza esen-
cialmente agricola del pais. Ahora pasaremos a ver otro grupo de
diputados que quiso reformar el proyecto de Ley. Este grupo estaba
dominado por hombres como Volio Jiménez, Carro Zaiiga y Oduber
Quirés, abogados, jévenes, elocuentes y agresivos, situados a la iz-
quierda de la gama de opiniones que abarca el partido de Liberacién
Nacional. Partié de la base de que la industrializacién era posible
en Costa Rica y consideraban que el proceso era vital para el
mantenimiento de un nivel aceptable de empleo urbano. Estaban
entre los més fuertes defensores del proyecto. Su contribucién a la
forma final se dio en el 4rea de lo que denominaron “criterios so-
ciales”. En las palabras de Volio, era necesario “colocar la indus-
tria al servicio de la sociedad” (119, Estaban preocupados de que el
proyecto que sus colegas Liberacionistas habian dictaminado en
Comisién no tenia disposiciones para proteger al Estado y al con-
sumidor de los dafios que podia causar un sector industrial. El
Estado, alegaban, abdicaba su funcién en favor de la industria pri-
vada.

La actitud de este grupo puede verse mejor en el debate
sobre la conveniencia de disposiciones para el control de precios y
contra los monopolios que ocupé toda la extensién sobre el
proyecto de ley en general!'V),

(110) I&id, Vol. 79 p. 100.

{111) La regulacion de la competencia nunca fue un tema que fuera fuertemente recomendado
por la Cimara de Industrias en sus proyectos de ley. La nocién aparece por primera vez
en el proyecto de ley preparado por la Cimara para su sometimiento a las Sesiones Extra-
ordinarias de Diciembre de 1958. En aquel momento se escribid gque “En la aplicacién
de esta Ley, deberin respetarse los principios de libre competencia y de armonia entre los
intereses de los productores y de los consumidores’”. (Articulo 6). Sin disposiciones sus-
tantivas, el articulo estaba ideado para ser poco mas que un gesto que complaciera a ciertos
elementos de la administracion Figueres.

No se mencionaron ni el control ni el comportamiento monopolista en los primeros
textos que se redactaron del proyecto de ley de 1958. Poco antes que aprobara el Ministro
de Hacienda un texto para su circulacién, sin embargo, se incorpord una disposicidn anti-
"_'iﬂnopnlista‘ Requerfa la ratificacién por la Asamblea de cualquier contrato de incentivos
fiscales en que le pareciere al Ministro de Hacienda o al Ministro de Industrias que la
P_i-‘lﬂt:l beneficiaria podia ocupar una posicién de monopolio de hecho una vez que se ini-
ciaran las operaciones.

Estas disposiciones se repitieron en el proyecto de ley enviado por el Gobierno a la
ﬁszmb.le:l. En Comisién, se tach® el requisito de ratificacién legislativa y se reemplazd con
una disposicién que daba al Ministerio de Hacienda y a la Comisién Industrial autoridad,

A su disposicién, para investigar los costos de produccion y fijar los precios de venta
farticulo 28).
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El control de precios fue mencionado por primera vez du-
rante el debate sobre las funciones de la Comisién Industrial, donde
Volio logré insertar dentro de la ley una cldusula que daba a la
comisién la responsabilidad de “sugerir cualquier medio pertinente
para fijar y controlar los precios de venta de articulos producidos
en la nacién.” (Articulo 14 (e). Antes que establecer un control
de precios general sobre todos los articulos producidos por las
plantas beneficiarias, Volio aparentemente tenia la intencién de
meramente autorizar la Comisién Industrial a ejercer las facultades
ocasionales de fijacién de precios mencionadas en el articulo anti-
monopolista.

Habia, sin embargo, bastante sentimiento favorable en la
Asamblea en favor de un articulo amplio de control de precios y
tres mociones para establecerlo fueron sometidas a debate. La pri-
mera en ser debatida fue presentada por el Diputado Caamafio
Cubero, que habia demostrado su incredulidad en la industriali-
zacién, a través del debate del proyecto. El 25 de junio, Caamaio
propuso una enmienda que hubiera obligado al Ministerio de Ha-
cienda a fijar los precios de venta de todos los articulos producidos
por las firmas que tenian contratos de incentivos fiscales. Los
precios de venta serian fijados después que el Ministerio hubiera
hecho un estudio completo de los costos de produccién y utilidades
de la firma beneficiaria. Tal medida, aseguré, protegeria al consu-
midor de los precios altos y evitaria el fomento de la ineficiencia
detrds de las elevadas barreras arancelarias.

Garrén objeté6 inmediatamente que el control de precios ab-
soluto, como regla general, no era aconsejable. Estuvo de acuerdo
en que la ley podria beneficiarse con una declaraciéon general de
politica de fijacién de precios, y sugiri6 que la Asamblea considerase
una mocién conjunta redactada por Volio y Saborio que estaba
esperando turno de discusién que decia:

“Las plantas o actividades industriales que se acojan a los
beneficios de esta ley deberdn vender sus productos a precios razo-
nables que sean de beneficio para el consumidor.

“Para este fin, el Poder Ejecutivo, por medio del Ministerio
de Hacienda, deberd en casos especiales, fijar porcentajes médximos
de utilidades a los productos industriales que estén sujetos a espe-
culacién”.(112)

(112) Actas de la Asamblea Legislativa, Vol, 76, p. 188,
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Hablando en favor de su mocién, Volio dijo que era ‘“un
enunciado de tipo general con base ética”.(1'?) Sefial6 que haria que
el Estado interviniese en el mecanismo de fijacién de precios tinica-
mente en casos de “especulacién”,

Carro Ztiiiga adopté una posicién similar a la de Caamaiio.
El problema de precios sin control, dijo “es uno de los aspectos més
débiles de todas las programaciones de desarrollo industrial que se
han llevado a cabo en Latinoamérica”.(1'¥ Anuncié que estaba
preparando y dentro de poco presentaria una serie de mociones so-
bre regulacién de precios que podrian ser agregados al proyecto de
ley en forma de dos capitulos nuevos. Caamafio acord6 retirar su
mocién y someter una conjunta con Carro y Volio.

Dos dias més tarde, una tercera mocién sobre control de
precios, presentada por Fernando Lara al mismo tiempo que la de
Caamaiio, fue puesta en debate. La mocién de Lara hubiera obli-
gado a todas las industrias del pais a vender sus productos “a precios
razonables de competencia que sean de beneficio para el con-
sumidor”. Daba autoridad discrecional al Poder Ejecutivo para
fijar utilidades méaximas sobre los articulos producidos en el pais.
(115 Volio hablé en favor de la mocién de Lara, aunque sefial6
que era de un alcance considerablemente mayor que la suya.
Garrén, sin embargo, consider6 inaceptable al articulo propuesto.
Pese al interés que habia expresado previamente en la mo-
cién de Volio, tomé ahora la posicién de que el control de precios,
aunque necesario, debia propiamente ser tratado en una ley sepa-
rada. El actual proyecto de ley, dijo, ha sido ideado para fomentar

(113) Ibid.

(114) Ibid., p. 189. El discurso de Carro indica que él veia el problema como de precios altos
establecidos por un vendedor oligirquico fuera de las influencias del mercado libre. Des-
graciadamente, ni ¢l ni los oradores que siguicron intentaron describir mis precisamente el
problema que querfan solucionar mediante legislacién. Presumiblemente, se referfan a la
obligacién de los consumidores y fabricantes de comparar productos locales protegidos me-
diante aranceles, dejando de lado la posibilidad de que los mismos productos  pudieran
obtener mis baratos en el mercado mundial, accién, que si se repitiese lo suficiente, tendria el
efecto de elevar la estructura de costos y precios de la economia nacional. Para una discusién
del efecto de los dispositivos de fomento industrial sobre los precios internos dentro del
Mercado Comiin Centroamericano, vea Walter y Vitzthum, “The CAM: A Case Study on
Economic Integration in Developing Regions'', The Bulletin (New York University Graduate
School of Business Administration) Mayo de 1967, pp- 35 y siguientes,

(X15) 16id., Vol. 77, p. 162.



la inversién extranjera. La mencién de control de precios en ella
seria contraproducente. Sugirié tratar el tema mediante una reforma
a la Ley de Defensa Econémica.

Lara replicé que su propuesta era moderada y justa y no
deberia detener a un inversionista con intenciones legitimas. Caa-
mafio recordé entonces a la Asamblea que él habia retirado su
mocién anterior en el entendido de que Carro estaba preparando un
capitulo completo sobre el tema de control de precios. Sobre esta
base, Lara acordé también postergar la discusién de su mocién
hasta que estuviere el plan de Carro ante la Asamblea.

Dos semanas més tarde, Carro present6 sus propuestas, Los
capitulos se denominaban: “Regulacién de Utilidades y Precios” y
“PFaltas contra los Intereses del Ptblico Consumidor y su enjuicia-
miento”. Las medidas estaban fundadas sobre la premisa de que
algunos fabricantes costarricenses, sea en virtud del arancel pro-
teccionista o por falta de competencia nacional, cobraban precios
excesivamente elevados y obtenian utilidades exorbitantes. Para
combatir esta situacin, los capitulos de Carro regularian los pre-
cios de venta de los productos de las plantas beneficiarias para
limitarlas a una utilidad anual maxima de 10%.

Al explicar los objetivos de su mocién, Carro dijo:

“Hay un desideratum muy dificil de alcanzar en la forma de
organizacién de la economia moderna, y es el de que la produccién,
més que orientada al lucro, esté orientada a la satisfaccion plena de
las necesidades del piblico, de las necesidades del pueblo. Pero digo
que la organizacién actual de la economia en la mayor parte de nuesiros
pueblos de Occidente, de estructura capitalista o semi-capitalista, siem-
pre estd de por medio el factor de lucro, factor fundamental dentro de esta
forma de organizar que es la organizacién capitalista. Entonces, en
muchas oportunidades, o en la mayor parte de los casos de todo proceso
econdmico, importa fundamentalmente organizar la empresa con vistas
al lucro més que con vistas al consumo. Y ahi aparecen esos graves
desajustes sociales de producciones amplias que son sacrificadas para
lograr un precio promedio que dé el méximo de beneficio o satisfaga en
forma més amplia el espiritu de lucro.. .

...la ciencia politica en los Gltimos afios se ha orientado en el sentido
de tratar de corregir todo aquello que de negativo tenia el capitalismo
de tipo liberal, con el propésito de dejar todo aquello que de bueno

T

tenia, corrigiendo lo malo para lograr la solucién de esos problemas de
desajuste social, causados por un instrumento de gran eficacia en la
produccién de la riqueza, pero que no tenia criterios éticos para la

distribucién justa de la riqueza entre los diversos grupos de la comu-
nidad.

El discurso de Carro intentaba mostrar la forma en que su
mocién respondia a los problemas planteados por la visién que tenia
de la organizacién social contempordnea. La propuesta atrajo in-
mediatamente fuertes objeciones del Diputado Eladio Alonso An-
drés, su colega liberacionista y hombre de negocios de la capital
provincial de Cartago. Alonso llamé ridiculo el intento de limitar
las utilidades, antes de la produccién, al 10%.

Garrén sefialé6 que la Ley de Defensa Econdémica permitia
utilidades de 25% en los articulos que se encontraban sometidos a
sus controles. No podia hallar ningtin justificativo para fijar una
norma mds estricta a los productos nacionales producidos bajo una
Ley de Fomento Industrial. Concluy6é que era prematuro ocuparse
del control de precios y sugiri6 que la legislacién del tipo propuesto
por Carro fuese demorada varios afios hasta que comiencen a surgir
los problemas predichos. La discusién de la mocién continué al dia
siguiente. Volio explic6 en un largo discurso porque pensaba que
eran inadecuadas las propuestas detalladas de Carro:

Yo coincido con el diputado Carro en el fin social que debe tener
una ley para tomar la economia y ponerla al servicio del pueblo. Pero
su férmula, ésta mocién que debatimos, no es apropiada para estos
efectos, porque no resulta técnica; no estd contemplada en las soluciones
que dan los economistas para ese grave problema del precio, que es, sin
temor a exagerar, el asunto vital de la economia. Debemos examinar
las ofras mociones en tramite, que tienden no al control de todos los
precios y en todas las ocasiones, sino a confar con normas que le permitan,
cuando haya precios de explotacion que perjudican a la industria y a
los usuarios, liquidar esas situaciones con medidas de policia. Pero sola-
mente para casos de especulacidn y no como sistema normal de controlar
todos los precios de los productos nacionales.

Yo he revisado bastantes libros de economia sobre este sistema de
control de precios y no me he encontrado siquiera uno, aln entre aque-

(17) Actas de la Asamblea Legislativa, \'o), 7. pp. 133-34.
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llos de orientacién de izquierda, que recomiende un sistema asi tan
exigente de control de precios. No podemos por mocién intervenir en
el proceso econémico, porque podriamos causarle un grave dafio a
ese libre desarrollo industrial que estamos propiciando.(118)

Volio recomend6é que todo el problema fuese tratado sub-
siguientemente en un proyecto posterior. Solicité respaldo, en el
intervalo, para una medida auspiciada por €l y Saborio Bravo que
sélo impondria control de precios en casos de “explotacién’:

...el diputado Saborio y yo propusimos una mocién que establece una
prevencién de tipo ético para los industriales nacionales que lleguen a
exageraciones en las fijaciones de sus precios, que resulten de la explo-
tacion. Cuando se encuentre que existen precios de explotacién, el Mi-
nisterio de Hacienda puede restablecerlos a sus limites légicos, y no
como un sistema normal en nuestra economia, como lo pretende el sefior
Carro”.(119)

Volio fue apoyado por el Diputado Villalobos Dobles que
también favorecia el tratamiento del asunto en una ley separada,
preferiblemente en un momento en el futuro en que el pais tuviese
mayor experiencia en el tratamiento de los problemas de la indusz.—
trializacién. “Las industrias nuevas”, dijo, “tienen suficientes difi-
cultades en establecerse actualmente. Tiene poco sentido intentar
entrabarlas antes que empiecen a andar”,

Caamafio Cubero, que habia retirado antes su mocién en
favor de la de Carro, pas6 a defender ésta. Insisti6 en que un
sistema fuerte de control de precios debia ser incorporado al pro-
yecto. “Como la ley se estd creando para que vengan otros indus-
triales, cuya condicién moral, ni sus apetitos comerciales, conoce-
mos, es mejor que la ley contenga a la vez las sanciones inherentes
a las faltas que se cometan en perjuicio de los consumidores”. )
Insinuando que las exoneraciones fiscales autométicamente daban
lugar a precios mds altos para el consumidor, afiadié: “Si estamos
dando un sinntimero de concesiones, estamos dejando sin amparo
al consumidor”.(?) Dofia Marta Saborio respald6 a Caamafio.

(118) Ibid, pp. 149.50.
(119) Ibid, p. 149,
(120) Ibid, p. 152,

(121) Ibid,
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Ella dijo que la mocién de Carro no asustaria a un inversionista
honrado. Seria inaudito, afiadi6, aprobar dicha ley sin incluir
medidas para proteger al consumidor.

Defendiendo la parte contraria, un miembro moderado de la
fraccién del PLN, Roberto Losilla Gamboa, un hombre de negocios
de la capital provincial de Alajuela, tom6 la palabra para respaldar
la posicion enunciada por Volio al comienzo del debate del dia.
Advirti6 que “la materia de control de precios es sumamente com-
pleja como para pretender darle una solucién adecuada mediante
la mocién en discusi6n”(?2, En base a su experiencia comercial
personal, juzgaba que la moci6n era extremadamente inconveniente.

Al tomar otra vez la palabra, Carro protest6 fuertemente
de que los argumentos contra sus propuestas eran insatisfactorios
y basados en generalizaciones. “Hasta el momento”, dijo desde-
nosamente, “no he oido un sélo argumento s6lido en contra de la
regulacién legal de precios”.(!?*) Reconocié, sin embargo, que el
consenso de la Asamblea sobre control de precios estaba contra él,
y retir6 su mocién,

Con el retiro de Carro de la batalla, Lara abrié inmediata-
mente el debate sobre su propia mocién de control de precios,
presentada la semana anterior. El obligaria a todas las empresas
manufactureras del pais a vender “a precios razonablemente com-
petitivos que sean de beneficio para el consumidor”. Los precios
razonables, dijo, son “aquellos fijados por la competencia misma
entre los fabricantes que producen el mismo articulo”.(?9 Uno
puede descubrir los precios irrazonables por los gritos del ptblico
consumidor, afiadié.

En respaldo de la mocién de Lara, Solano Sibaja argumenté
que podria mejorarse definiendo los “precios razonables” en rela-
cién a los costos de produccién. Su enmienda fue aceptada por

e incorporada dentro de la mocién. Solano hablé entonces
extensamente sobre la necesidad de hacer que el control de precios
Sea obligatorio para todos los productos producidos en la naci6n,
citando los argumentos previamente expresados por Carro.,

€122) 1bid, p, 153.
(123) Ibid. p. 156,

(124) Ibid, p. 162,
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La discusién llegé al tercer dia. La mocién de Lara habia
sido redactada a la ligera y é1 acepté retirarla en favor de una
propuesta similar preparada por Saborio Bravo, quien abandoné
el punto de vista moderado que habia compartido previamente con
Volio. De acuerdo con el nuevo articulo de Saborio, los precios de
todos los articulos producidos en el pais iban a ser fijados por el
Ministerio de Hacienda, conjuntamente con el régimen establecido
en la Ley de Defensa Econémica.

Garrén tomé la palabra para oponerse una Vvez més a la
medida. Reiter6 que era prematuro discutir el control de precios.

“Y sigo sosteniendo la tesis de que una limitacién de orden
econémico en la industria debe hacerse por la ley redactada a través
de un estudio concienzudo y metédico, basado exclusivamente en los
problemas que puedan presentarse en el término de un incipiente
desarrollo industrial como es el que pudiéramos ver nosotros en los
préximos cuatro o cinco afos".(12)

Su argumento fue respaldado nuevamente por Villalobos
Dobles, quien sefialé que aunque la mocién de Saborio represen-
taba una mejora sobre la que habia ofrecido Carro, en la medida
en que no trataba de fijar utilidades numéricas especificas - por
adelantado, el requisito del control obligatorio de todos los precios
invitaba a decisiones arbitrarias del Ministerio de Hacienda.

Carro, por otra parte, recomendé la aprobacion de la mo-
cién, Anoté que no era tan completa como la suya, pero la vié
como un paso hacia la prevencién de precios que subieran aloca-
damente.

Poco después, fue aprobada la mocién de Saborio. Rodrigo
Madrigal envié inmediatamente un telegrama al Ministerio de Ha-
cienda, de parte de la Cdmara de Industrias, protestando la natu-
raleza obligatoria de la mocién de Saborio y solicitando la opinién
del Ministerio sobre su practicabilidad.

La respuesta del Ministerio de Hacienda vino al dia siguien-
te. Al pedir reabrir la discusi6én sobre la enmienda de Saborio, Fer-
nando Volio ley6 un telegrama del Ministro a la Camara de
Industrias:

La Seccién Comercial de esta Direccion cuenta actualmente con
dos personas y medios limitados que hacen imposible que oficiosamente

(125) Ibid, p. 172.
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avalGen costos de produccién, fijen porcentajes de utilidad y precios de
ventas para todas las empresas industriales del pais... (La Propuesia)
requiere un aumento muy considerable en el personal de la Seccién y
con un nivel elevado de conocimiento en esta materia™.(126)

En vista de la imposibilidad administrativa de la enmienda,
Saborio acordé retirarla y someter, con Carro y Volio, otra de un
alcance més limitado. La mocién que introdujeron poco después
hizo que fuese obligatoria la fijacién de precios en los casos de
productos “que sean objetos de agiotaje, y en caso de urgencia,
especialmente tratdndose de los articulos industriales de primera
necesidad”. Ademés, se insert6 una cldusula autorizando al Mi-
nisterio de Hacienda a que solicitase a la Asamblea que eliminase
la proteccién arancelaria para los productos culpables, para suje-
tarlos al influjo de productos extranjeros de menor precio. Con
esta modificacién, la mocién conjunta fue aprobada facilmente.

h. Regulacién de Monopolios

Cuando vino de la Comisién, el proyecto del Gobierno, como
hemos visto, llevaba un articulo que autorizaba al Ministerio de
Hacienda a fijar los precios de los productos de aquellas industrias
beneficiarias que ocupan una posicién de monopolio de hecho en
sus respectivos mercados.

En el primer dia de debate del proyecto, el Diputado Volio
propuso complementar esta disposicién mediante la inclusién de
un extenso articulo antimonopolista, en forma de una declaracién
de politica en el capitulo intitulado “Objetivos de la Ley”. La
enmienda, aprobada, casi sin discusién, obliga al Estado a promo-
ver-un desarrollo industrial libre, evitando la concentracién de
capital industrial en forma monopolista”. (Articulo 2). Volio ase-

guré que era esencial para todo pais en vias de desarrollo evitar la
concentracién de capital nuevo.('??)

(126) Ibid. p. 172.
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En medio del debate sobre el articulo de control de precios,
el Diputado Solano Sibaja propuso modificar el articulo sobre
monopolios de la Comisién mediante la inclusién en ¢él de una
definicion de “monopolio”. De conformidad con su mocién, el
monopolio seria descrito como una situacién en la cual “una planta
o conjunto de plantas industriales pertenecientes directa o indi-
rectamente a un mismo duefio o empresa, abarca por lo menos un
70% de la produccién nacional” en la linea del producto*®

Carro Zuiiiga pregunt6 acerca del origen de la cifra del 70%
Solano replicé: Yo estableci esa base porque considero que una
empresa cualquiera, que produzca un articulo en cantidad que
abarque el 70% de la produccién nacional, sin duda alguna, ejerce
un monopolio en cualquier actividad industrial... En todo caso
dije que estaba anuente a corregir ese porcentaje, si con una base
més cientifica algunos de los diputados consideran que es conve-
niente reformarlo. Puede ser el 70.75 u 80%.(*

El ex-Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad
de Costa Rica, Fabio Fournier Jiménez, llamé la atenciéon de
Solano a la falta de l6gica de limitar el mercado pertinente a Costa
Rica. Con los pasos que se estaban tomando para lograr la integra-
cién econémica, el mercado debia definirse como toda la produccion
centroamericana en una linea dada de productos. Es facilmente
concebible, dijo, que una firma nacional represente el 80% de la
produccién costarricense en una linea dada pero siempre tenga
fuertes competidores porque puede tener sélo un 30% del mercado
centroamericano en general.

Garrén Salazar recomendé posponer el debate para una
ocasion mds apropiada.

“La mocién del diputado Solano realmente trata de un problema
de lo més complejo que puede haber... pero la mocién concreta del

torio, estas instituciones estin comprometidas a financiar proyectos de infraestructuras e
industrializacién en el sector privado. Hasta la fecha el Banco ha prestado $731.8 millones
a 27 corporaciones de inversién en 23 palses (Banco Mundial y Asociacién Internacional
para el Desarrollo, Informe Anual, 1968, p. 13).

En Centro América la Agencia Internacional de Desarrollo (AID) ha seguido una
politica similar. Ha establecido cinco corporaciones de desarrollo industrial, con préstamos
iniciales de cinco millones de délares a cada una. Los cinco bancos de desarrollo, o finan-
cieros, son manejadas por empresarios en su capacidad privada,

(128) Ibid. Vol. 76, p. 194.

(129) Ibid,
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diputado Solano nos trae una situacién bastante dificil, porque es un
problema tan complejo, que podriamos enfrascarnos en una discusién en
la cual creo que ninguno tiene base. Si nos atenemos al Diccionario,
como lo dice don Fabio Fournier, dice concretamente: “Aprovechamiento
exclusivo de alguna industria o comercio”. Si nos atenemos a eso, es
contradictoria la mocién presentada por el Diputado Solano, que esté
limitado a un 70%. Yo le sugeriria al Diputado proponente, en vista de
eso, no insistir en esta mocién, porque podriamos hacerle una contraoferta
de 80, 85 & 95% y seria una discusién de nunca acabar; la verdad es
que si yo le hago una contraoferta a usted, la Onica que le podria hacer
serfa la que dice el Diccionario, que es del 100% para estar dentro
de la 16gica; y tal vez el 70%, dentro de las condiciones y necesidades
econdémicas de Costa Rica, es muy alto, Por eso, considero que debe
venir, quizds un cuerpo técnico que haga un estudio adecuado, exhaus-
tivo de este problema, pero no en una discusién de la Asamblea Legis-
lativa, sino en un estudio para tener base para después discutir sobre
este aspecto.(130)

Solano rehusé ceder, Contestando:

“Se dice que de acuerdo con el diccionario, el monopolio debe
entenderse cuando se ejerce ciento por ciento pero en el campo de
la realidad, en todas partes del mundo, ese monopolio nq“ existe, Nadie
puede hablar que en los Estados Unidos, que es donde ha existido por
excelencia las grandes empresas monopolistas, esas empresas abarquen
la totalidad de la produccién del pafs. Hablar en estos términos seria
absurdo . . .

Yo creo que si en Costa Rica una empresa determinada produce
de un articulo las dos terceras partes del consumo nacional, indiscutible-
mente esté haciendo un monopolio(131).

Fabio Fournier tomé otra vez la palabra para contestar a
Solano:

“Yo he querido hacer ver que la forma como se definié el mo-
nopolio en la mocién del sefor Solano, no es légica ni conveniente. En
Cuanio a la légica porque contradice el sentido mismo del vocablo; en
cuanto la conveniencia porque podemos asegurar que no habré industria
nueva en Costa Rica —industria sobre un artficulo nuevo, de produccién

(130) 1bid., pp. 196-97.

(131) 1bid., pp. 197-98,
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nuevo en Costa Rica— que no sea un monopolio. Desde el momento en
que nace una industria de algo que antes no se ha producido en Costa
Rica, es una industria nueva... y desde ese momento estd marcando
el 100% de la produccién nacional, aunque no abarque mas que el 10%
del mercado de consumo. Por eso me niego a que con una idea tan
simplista, de simple porcentaje, se venga a establecer un concepto juridico
tan complejo y tan dificil de determinar.(132)

En una votacién después de la respuesta de Fournier, la
mocién de Solano fue derrotada abrumadoramente. El problema del
monopolio de hecho no fue planteado otra vez durante el debate.
Esto aparentemente fue un descuido, ya que el articulo antimono-
polista que llevaba el proyecto de ley cuando fue dictaminado por
la Comisién no habia sido formalmente discutido y votado. En el
dltimo dia del debate, Volio y Oduber sometieron un articulo que
era virtualmente idéntico al que habia redactado la Comisién. Fue
aprobado sin discusién.

i. Participacion Estatal en la Inversion

El juego entre las fuerzas conservadoras, por una parte, y
las liberales, por la otra, con Garrén al medio defendiendo al pro-
yecto de las adiciones que proponian ambos grupos, queda bien
demostrado en dos otras escaramuzas.

La primera en orden cronoldgico, y la mas amarga tuvo que
ver con una serie de intentos para colocar dentro del proyecto una
disposicién que permitiese al gobierno participar como promotor y
accionista en ciertas clases de corporaciones que serian formadas
de conformidad con la ley. El punto fue planteado inicialmente en
una propuesta de Volio, introducida durante la primera hora de
debate, el 16 de junio, cuyo propésito era permitir al Estado, a su op-
cidn, intervenir y convertirse en socio con el establecimiento de cual-
quier industria esencial para el desarrollo del pais. Explicé que su
finalidad era dar a dicha industria la ayuda financiera y orientacién
administrativa del Estado durante los meses cruciales de iniciacién,
asi como proteger el interés del Estado en el desarrollo al éxito de la
industria sobre lineas socialmente ttiles. Si la industria constituiria

(132)1bid., pp.
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un monopolio, la participacién estatal seria permanente. Si no, el
Estado venderia eventualmente sus acciones al piiblico y se retiraria
por completo.

Lara se opuso fuertemente a la medida. La denominé “inter-
vencionismo del Estado” en la empresa privada y alegé que asustaria
a los inversionistas particulares(*®. Lara fue respaldado por Cor-
dero Zufiga, un abogado conservador, quien hablé en el mismo
sentido.

Carro Zuriiga habl6 en favor de la propuesta, exponiendéﬁla

que concebia como los fundamentos ideolégicos de su neces«lda‘d
Sefial6é la necesidad de no llegar a la obediencia 1rreﬂex1va al mito
de la empresa completamente libre.

vivimos los hombres del siglo XX; el mito de la iniciativéfivada, y el
concepto y la afirmacién, a veces audaz de que sélo esa iniciativa puede
llevar adelante cualquier empresa de caricter econémico o de ofro

género. ..

Por ejemplo, se cita el caso frecuente de los Estados Unidos de
Norteamérica donde se dice que hay un régimen totalmente libre de inicia-
tiva privada. En realidad, esto no es cierto, Sabemos bien, que sobre todo,
a partir de la intervencién decisiva del Estado, su poderio econdmico se
acrecenté mediante la politica del Presidente Franklin Delano Roosevelt
en el campo de la organizacién econémica de los Estados Unidos.

.la iniciativa privada, como la entienden algunos comparieros
de esta Camara, ya perecié hace mucho tiempo en la mayor parte de
los pueblos del mundo occidental.(134)

: Lara replicé que no habia nada en el proyecto de ley que
impidiese al gobierno formar un organismo auténomo para ingresar
a una actividad industrial dada. Esto, pensé, seria una préactica

aceptable, porque no requeria una intervencién gubernamental di-
recta en firmas particulares.

(133) Ibid. Vol. 7s. P. 217. La posicibn de Lara Bustamante sobre el tema de "‘Intervencion

del Estado’’ sorprende por su inconsistencia, si se toma en cuenta su posicién en favor del
control de precios, véase,

(134) Iid., pp. 218-19,
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A la conclusién del discurso de Lara, se votd la mocién de
Volio y fue estrechamente derrotada.

Un segundo intento de comprometer directamente al Estado
en el lanzamiento de una nueva industria fue propuesto por Daniel
Oduber. Reflejando la preocupacién demostrada anteriormente por
Solano Sibaja de fomentar las industrias que dependen de materias
primas nacionales, introdujo una mocién que permitiria a tales in-
dustrias recibir una fianza del Ministerio de Hacienda, lo cual me-
joraria su posicién crediticia a los ojos de las fuentes locales y ex-
tranjeras a las cuales pudieran acudir posteriormente. La mocién
decia:

Con el objeto de fomentar la instalacién y operacién de industrias
nuevas de transformacién que usan como materia prima productos agri-
colas y pecuarios nacionales, el Estado, previa recomendacién de la Co-
misién Consultiva y de Coordinacién para el Fomento Industrial puede
dar fianza solidaria a instituciones de crédito nacionales o extranjeras,
para la financiacién de estas industrias . . . (133)

En defensa de su propuesta, Oduber argumenté que la pres-
tacion de fianzas para respaldar a sectores importantes de la eco-
nomia ha venido a ser visto como una funcién legitima del Estado.
Volio anuncié su respaldo de la mocién pero pidi6 que se incluyese
una disposicién para proteger al Estado contra los riesgos que asu-
miria. Propuso que cada uno de dichos contratos fuese ratificado
por la Asamblea.

Garrén también apoyé la mocién. Pregunté a Oduber si po-
dria ensancharse para incluir cualquier industria esencial para el
desarrollo nacional. Oduber rehusé expandir la cobertura de su
mocién, alegando que el problema mayor seria considerado como
parte de un nuevo capitulo que introduciria al cierre del Primer
Debate para su inclusién en la ley. Su capitulo crearia una Oficina
de Promocién Industrial cuya finalidad seria, en parte, financiar in-
dustrias bésicas para el desarrollo de la economia. En el contexto
de la funcién de tal organismo especializado de planeamiento de
desarrollo, dijo, seria perfectamente apropiado incluir disposiciones
tales como las que buscaba Garrén.

(135) Ibid. Vol. 76, p. 153. De acuerdo al articulo 904 del Cédigo de Comercio, la fianza
solidaria permitiria al acreedor proceder contra el deudor o contra el fiador a su opcidn.
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Caamafio Cubero inicié los discursos de objecién a la en-
mienda. Consideré que la propuesta de Oduber iba mas alla de los
limites debidos de la accién estatal y alegé que mediante la concesién
de incentivos fiscales, el Estado ya estaria haciendo suficiente para
la industria. Advirti6 el peligro de comprometer al Estado a asumir
el riesgo de pérdidas en empresas industriales inciertas. Propuso en
lugar de ello que los industriales mismos creasen un fondo espe-
cial de préstamos de desarrollo, al cual podrian contribuir volunta-
riamente, con el fin de garantizar su crédito.

Aun Carro Ziiiiga expres6 su preocupacién por el riesgo que
podria tener que asumir el Estado. Sugirié que fuese fortalecida
la mocién afiadiendo un requisito de que los beneficiarios utilicen
un porcentaje minimo de materia prima nacional que quedaria esti-
pulado. Sin embargo, el hecho de que Volio Jiménez no estaba muy
satisfecho con la mocién, dadas las multiples posibilidades de abudo
de parte de los beneficiarios, qued6 de manifiesto al sugerir que fuese
postergada y debatida como parte del problema mayor del planea-
miento estatal para el crecimiento industrial, cuando se introdujese
el capitulo de Oduber sobre la Oficina de Promocién Industrial.

Oduber se mostr6é desalentado por la timidez de sus colegas.
Les reproché por aferrarse a conceptos econémicos anticuados.

"Desde luego, mucha gente todavia cree en la palabra empresa
privada, y a veces hay organizaciones y grupos que se ponen a discutir
como si estuviéramos en el siglo XIX si existe o no la empresa privada,
y hablan del liberalismo manchesteriang, y de una serie de cosas que en
realidad para mi son como discutir cudntos éngeles pueden bailar en la
cabeza de un alfiler. Son discusiones que han pasado a la historia, y en
la filosofia econémica y en la realidad, ya no cabe en una Costa Rica
de 1959 que lucha y estd en los estertores de cambiar todo un sistema
econdmico feudal por una nueva concepcién econdmica, en que la pa-
labra empresa privada, frente a un Estado fuerte y frente a organizacio-
nes laborales, frente a impuestos justos y progresivos, estd en realidad
desapareciendo.

"...a juicio mio, lo que estd haciendo esta ley es transformando
toda la estructura econémica-social del pais o tratando de transformarla.
Y autométicamente nos vamos a enconirar con una serie de problemas,
los més grandes de los cuales son las ideas rigidas en las mentes de



todos los costarricenses... Nosotros no podemos discutir con conceptos
de tipo economia feudal o de tipo economia sigle XIX, porque en realidad
estariamos hablando en un idioma distinto al idioma que trae en si ya
la ley de Fomento Industrial”", (316),

Dicho esto, pidi6 se postergara la discusién de su propuesta,
acorddndose que fuese discutida al final del Primer Debate, con-
juntamente con su plan para crear una Oficina de Promocién In-
dustrial/'x‘

Diez dias més tarde, Oduber reintrodujo su mocién para
fianzas estatales, después de haberla reformado. El nuevo texto
fue redactado en términos més limitados. Los beneficiarios si tenian
que ser industrias de transformacién que trabajaran con una base
de productos agricolas o pesqueros nacionales, pero la nueva mocién
estipulaba que dichos productos debian constituir el 90% de ma-
terias primas consumidas por la planta. Adema4s, la mocién exigia
que las firmas solicitantes estuviesen formadas por capital costarri-
cense, en el caso de sociedades anénimas, o que fuesen de propiedad
de ciudadanos costarricenses en el caso de otras formas de organi-
zacién comercial. Ademés, se incluia la participacién de un repre-
sentante del Sistema Bancario Nacional en la administracién de

la firma, dando al Estado una oportunidad de supervisar el ne-
gocio.

Carro Zuiiiga informé que esta versién del articulo de fianzas
era mejor que la primera. Todavia no estaba convencido de que
era conveniente que el Estado garantizase el crédito de una nueva
compaiia, pero concluyé de que el riesgo podia justificarse si el
dispositivo permitiese més salidas para la produccién agricola. Co-
mentando sobre los nuevos términos agregados a la mocién, Carro
pregunté si el requisito de nacionalidad estaria limitado a ciuda-
danos costarricenses de nacimiento, o si podia ampliarse a costa-
ITicenses por naturalizacién. Consideraba que era inconveniente
incluir a este tltimo grupo dado lo fdcil que era obtener la ciuda-
dania. Oduber le prometié a Carro que modificaria nuevamente la
mocién para restringir méis atn el requisito de nacionalidad.

Volio anunci6 su respaldo de la medida. Pidié, sin embargo,
que se compensase al Estado por haber comprometido su crédito,

(136) Ibid, p. 161.
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sugiriendo que se le concediese acciones en las firmas beneficiadas
que tuvieran éxito. Oduber replicé que esta sugerencia reiteraba
{a mocién de Volio del primer dia de debate de que se le permitiese
al Estado invertir en empresas vitales para la economia. Tal con-
cepto, dijo Oduber, es uno que debia ser materia de una ley sepa-
rada. El se comprometié a redactar un proyecto de tal género junto
a Volio para que fuese sometido en el futuro.

Lara planteé entonces una objecién de inconstitucionalidad,
alegando que la enmienda colocaria al Estado en posicién de violar
el Articulo 121 (15) de la Constitucién, que requiere la ratificacién
por la Asamblea de todos los actos que obligan al crédito publico.
El hacer que el Estado sirva de fiador, dijo, cae dentro del concepto
de comprometer al crédito pablico. Pidi6 que se modificara la
mocién para que requiriese que las garantias fueran aprobadas por
la Asamblea. Cuando se le indicé que otras leyes permitian a los
organismos auténomos del gobierno actuar como fiadores por sumas
limitadas sin obtener la aprobacién previa de la Asamblea, Lara
modificé su posicién y sugiri6é que tnicamente las garantias por
encima de ¢ 500.000 fuesen sometidas a la Asamblea para su ra-
tificacién.

Es que, replic6 inmediatamente Oduber, “Yo no quiero ins-
talar zapaterias, sefior Lara, sino industrias serias”(137),

La discusién continué en un esfuerzo para llegar a un acuerdo
sobre los limites del requisito constitucional. Gradualmente, el
punto de vista de Lara gané apoyo, dos dias mdis tarde, Oduber
presenté una nueva mocién incorporando las sugerencias restantes
hechas por los oponentes de la medida. Para satisfacer a Lara,
estuvo de acuerdo en que todas las garantias dadas a instituciones
prestatarias extranjeras y las que se hicieren en el pais por sumas
mayores de dos millones de colones fuesen sometidas a la Asam-
blea para su ratificacién. Con estas enmiendas, la medida fue
aprobada sin més discusién.(13®)

Miés tarde, en la misma sesién, Oduber tomé la palabra
para discutir los términos de su propuesta para crear una Oficina

(137) Ibid, Vol. 77, pig. 27.

(138) Hasta la fecha las disposiciones de fianza solidaria de la ley sélo han sido utilizados dos
veces por los tenedores de contratos de incentivos fiscales. La Fabrica Nacional de
Cemento no completé los procedimientos. Sélo una planta empacadora de frutas Conafruit,
recibié la garantia. Ir6nicamente, este beneficiario, fue declarado en quiebra.
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de Promocién Industrial. Dijo que la institucién que visualizaba
seria similar a aquellas que se habian establecido en Alemania,
México y Chile, donde la Oficina de Promocién es responsable de
lanzar y financiar proyectos industriales bésicos que no pudieron
atraer capital privado de inversién. Las empresas asi establecidas
serian administradas por la Oficina de Promocién hasta que se
asegurara su disponibilidad. Luego serian vendidas al publico, co-
locindose su administracién en manos de empresarios privados.

Oduber admiti6 que la naturaleza controversial de la pro-
puesta —el espectro del Estado tomando parte en la empresa pri-
vada— habia alarmado al Gobierno y a algunos de sus colegas en
la Asamblea. A pedido de los proponentes del proyecto, informé
que retiraria su propuesta de manera de no arriesgar la aprobacién
del proyecto de ley ni exponerse a un veto presidencial.(3? El
proyecto seria perfeccionado, dijo, y presentado posteriormente en
forma de legislacién independiente.

j. ' La Repatriacién de Utilidades. |

El segundo tema que muestra bien la divisién filos6fica entre
conservadores y liberales es el de la repatriacién de utilidades. Ir6-
nicamente, los papeles tradicionales de los participantes en el debate,
y aun sus argumentos, se invirtieron. En el asunto de la repatriacion,
Lara y sus colegas del partido de Unificacién fueron los proponentes
de la liberalizacién; Volio encabez6 el grupo que argiiia que era
aconsejable restringir la generosidad del Estado.

Lara tomé la iniciativa sobre el problema de la repatriacién
al pedir que se incluyera dentro del proyecto de ley un articulo que
asegurase a los inversionistas extranjeros en Costa Rica el derecho
a repatriar en délares su inversién original, asi como los intereses y
dividendos acumulados. El Banco Central proporcionaria los délares
al tipo oficial (es decir, favorable) de cambio en una suma anual
minima igual al 10% de la inversién total. Tal como lo proponia
Lara la mocién era idéntica a la sugerencia del Banco Central en su
informe sobre el proyecto de ley que habia enviado a la Asamblea.

Volio se opuso a la medida, advirtiendo del peligro de con-
ceder demasiada libertad a los inversionistas extranjeros. En lugar

(139) Ibid, p. 67.
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de garantizar una repatriacién minima de 10% anual, Volio pro-
puso una méaxima de 10%. | Los industriales estarian seguros de
que podian recuperar su inversién en un méximo de diez afios.

Continuando el debate al dia siguiente, Volio comenté que la
propuesta del Banco no tenia ninguna base en la politica fiscal ni
monetaria. Era un ofrecimiento puramente gratuito del Banco de
“un atractivo mds” para el inversionista extranjero.

“No es un motivo de politica fiscal o financiero, mas bien del Banco
Central, que se puso mds alegre que el Poder Ejecutivo, que los dicta-
minantes, que la Cémara de Industrias y le ofrece al capital extranjero
un aliciente exiraordinario...” “"¢Qué ocurriria si se acepta la tesis del
Central? Que los capitalistas exiranjeros verian a Costa Rica simplemente
como un campo de explotacién”. “...que en un término que puede ser
de un afo, el inversionista extranjero puede llevarse en délares, toda
su inversién, todo su capital invertido™.(140)

Volio concluy6 sugiriendo de que si Lara insistia en permitir
privilegios ilimitados de expatriacién, debia introducirse un requisito
obligando al inversionista a ofrecer al puablico costarricense en ge-
neral acciones que fuesen iguales al 50% del valor que se exportaba.

Lara contesté que tal cambio perjudicaria enormemente su

mocién. Tomando prestado un argumento de Garrén, recordé a
Volio que:

“...en este recinto se ha dicho para fundamentar esta Ley, que
nosotros debemos competir con los mercados centroamericanos... Asi
lo dice, sefiores diputados, el caballo de batalla que se ha usado en
esta Asamblea para apoyar con calor las disposiciones de esta ley". (1)),

Sefial6 que no habia restricciones a la repatriacién de capital
en Guatemala, El Salvador o Panami. Ademds, sugiri6 que era
sumamente improbable que un inversionista extranjero estuviese
interesado —o en posicion— de retirar su capital del pais poco
después de su colocacién. Mientras sean favorables las condiciones
de negocios y esté ganando dinero, el inversionista extranjero deseara
quedarse, concluyé. Volio contesté que ningin otro pais de Latino-
américa, salvo Uruguay, podia ofrecer la paz y tranquilidad para

(140) I#id., p. 12

(141) 16id. p. 14.
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el inversionista de que goza Costa Rica. No vio ninguna necesidad
de satisfacer al capital extranjero garantizando una rédpida repa-

triacién.

Cuando se pidi6 votacién al fin del dia, prevalecié el punto
de vista de Volio.

k. Proteccién de la Industria Costarricense

Es interesante observar, que uno de los temas que hall6 a
los liberales y conservadores en el mismo campo —y despreocupados
a los moderados como Garrén— fue el de las supuestas depreda-
ciones de las grandes firmas extranjeras. La mds completa expre-
sién de temor sobre el asunto se especificé en una enmienda pre-
sentada por Caamafio Cubero. Su mocién, adoptada sin oposicién,
prohibe a las plantas beneficiarias conceder a no nacionales privile-
gios o posiciones que no estén disponibles para costarricenses de
igual preparacién. Las ventajas contractuales dadas a empleados
extranjeros de una planta beneficiaria se extienden automaética-
mente a los empleados nacionales en un puesto similar.

Una enmienda de naturaleza semejante, introducida por
Rafael Cordero Croceri, un diputado izquierdista de Liberacién,
obligaba a la Comisién Industrial a otorgar beneficios industriales
al solicitante nacional, siendo todas las demds cosas iguales, en caso
que presentasen proyecto sustancialmente iguales un solicitante cos-
tarricense y uno extranjero.

Como hemos visto, muchos diputados tenian la creencia de
que Costa Rica no podia producir nada que no podia producirse
mejor en otra parte. Esta actitud reflejaba con precisién el con-
senso de un gran porcentaje de la poblacién. Para vencer el tra-
dicional desgano a consumir productos locales, el Diputado Eladio
Alonso André introdujo un impuesto de uno por ciento de las
utilidades netas de todas las firmas beneficiarias con el fin de

respaldar una campaiia de promocién de productos costarricenses.
Dijo que:

— 94 —

... hay una tendencia natural en todos los pueblos, de preferir, por
razones que desconozco, los articules importados. Es necesario inculcar la
necesidad de consumir productos nacionales y demostrar en distintas

formas que son superiores, o por lo menos iguales, a los importados. (142)

La Comisién Industrial fue autorizada para gastar el dinero
en exposiciones industriales tanto en Costa Rica como en el extran-
jero, en avisos en la prensa y radio local en nombre de la industria
nacional y en dar publicidad a la ley en el extranjero. Ademds, se
ordené al Ministerio de Industrias a dedicar de alli en adelante un
tercio de su presupuesto publicitario a promover la industria cos-
tarricense,

Para reforzar estas campaiias, se agregé otro articulo que
requeria que todos los productos hechos en el pais, percibieran o
no beneficios bajo la ley, deberian tener su nombre y rétulo en cas-
tellano y llevar la leyenda “Hecho en Costa Rica”. “Igualmente”,
dice el articulo, “en la publicidad que realizan las firmas para pro-
mover la venta de sus productos debe haber un esfuerzo para recalcar
los beneficios de consumir productos nacionales”. Un articulo sub-
siguiente, sin embargo, dispone que la obligacion de rotular su
producto en castellano puede excusarse en el caso de productos
hechos para la exportacién o productos que ya se estaban produ-
ciendo para la venta dentro del pais al momento que entrara en
vigencia la ley. Esta tdltima enmienda fue agregada respondiendo
a las protestas de muchos fabricantes locales que durante afios
habian estado distribuyendo sus productos en San José con rétulos
en inglés.

Después de la primera semana de Julio, disminuy6 el nia-
mero de sesiones dedicadas al proyecto de Ley, a medida que se
proponian cambios menores y aprobaban sin discusion. El Primer
Debate terminé efectivamente a mediados de Julio, aunque algunas
mociones quedaron pendientes de resolucién hasta el 18 de Agosto.
El Segundo Debate comenzé al dia siguiente. De conformidad con

(142) Ibid. Vol. 76., p. 165.
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la practica parlamentaria costarricense, se utiliza para mejorar la
redaccién y forma del proyecto de ley, y corregir defectos obser-
vados en el ultimo minuto. En extensas sesiones el 19 y 20 de
Agosto, se eliminaron una amplia cantidad de inconsistencias inter-
nas, errores de numeracién y sintaxis defectuosa.

Al dia siguiente, el proyecto pasé al Tercer Debate para
una lectura formal del texto final y una votacién. Fue aprobada
abrumadoramente. (143

(143) En el derecho latinoamericano, es costumbre complementar las leyes importantes del par-
lamento con una serie de reglamentos que esclarezcan y expliquen el propésito del texto
legal. (El papel del Reglamento es andlogo al de los Reglamentos de la Tesoreria en el
derecho norteamericano). Los reglamentos son promulgados por la rama del poder Ejecu-
tivo que esté encargada de la administracién y aplicacion de la ley, normalmente un
Ministerio, y tienen el efecto de leyes. El poder de emitir reglamentos de conformidad
con la Ley de Fomento Industrial de 1959 fue dado al Ministerio de Industrias a la
Comisién Industrial el Ministerio le pidié colaborar en esa tarea (Art. 4 y 14).

En vyista de la aprehensién del gobierno sobre una posiblfe pérdida de ingresos
tributarios debido a la ley, era de esperar que la Comisién Industrial hubiera emprendido
un estudio serio del desarrollo industrial para redactar un reglamento que hiciese un aporte
constructivo al texto de la ley y fijase la politica para su debida administracién. No se
hizo ningiin estudio semejante, De hecho, la demora de seis meses entre la aprobacién de
la ley y la promulgacién del reglamento durante cuyo tiempo se impidié el funciona-
miento de la ley —indica que el gobierno hubiera preferido olvidar todo el asunto.

El Reglamento que surgio, (N¢ 3 del 7 de Abril de 1960) en esencia, no hace

més que establecer las reglas de procedimiento para el cumplimiento de los diversos articulos
de la ley.

SaDE

CAPITULO III
Reflexiones sobre la aprobacién de la Ley de Fomento Industrial

I. El Elemento Personal: Influencia de Garrén a Madrigal

La caracteristica mds importante del debate sobre el pro-
yecto de ley de 1959 fue que no estuvo sujeto a la lucha partida-
rista entre los bloques politicos mayoritarios que ha caracterizado
la promulgacién de legislacién econémica importante en Costa
Rica.(144)

El proyecto de ley fue enviado a la Asamblea por el Presi-
dente Echandi como un servicio ptblico, sin acompafarlo de direc-
tivas presidenciales para su discusién. El invit6 a los diputados a
proceder si querian.

E] interés personal del Presidente Echandi en el proyecto
nunca fue més que tibio. Su Ministro de Agricultura sentia que la
mndustrializacién de Costa Rica era imposible y su Ministro de Ha-
cienda pensaba que el proyecto de ley resultaria muy caro para el
Tesoro; entonces, es posible que a su requerimiento la actitud de
Echandi pudiera inclusive haberse vuelto negativa. Lo que es cierto
€s que no hizo ningin esfuerzo para luchar por el proyecto de ley
una vez que fue puesto a debate, ni recomendé a sus diputados que
adoptaran una actitud partidaria.

No podian haberse establecido mejores condiciones para el
debate de tal medida. El gobierno estaba comprometido al pro-
y_ecto por su paternidad y la oposicién por decisién suya; las oca-
siones de politiqueria e insinceridad fueron reducidas al minimo.

(144) La discusion de las dos medidas econdmicas mds importantes que se quiso convertir en
leyes después de la Ley de Fomento Industrial de 1959, eran el proyecto de nueva Ley
de Sistema Bancario Nacional de 1967 y el Protocolo de San José de 1968, se realizd
bisicamente dentro de criterios de partidarismo politico.

T e



En ausencia del habitual marco politico, se cre6 un vacio
de liderazgo. Herndn Garrén, el principal proponente del proyecto
de ley en la Asamblea, tomé la iniciativa al comienzo. La historia
legislativa de la medida de ahi en adelante, es un reflejo de su capa-
cidad de guiar el proyecto entre los conservadores que hubiesen
reducido sus beneficios, y los de la izquierda, que hubiesen entra-
bado a sus beneficiarios para impedir que perjudicasen al Estado.
(143)

Garrén Salazar siguié la discusién de cada articulo cuida-
dosamente. Sus discursos en el Plenario, asi como sus numerosas
modificaciones al texto tenian el propésito de incorporar la opinién
mayoritaria de la Asamblea en el Proyecto sin cambiar el propd-
sito original de su Comisién de Comercio e Industria. Lo hizo en
forma magnifica; un buen ejemplo fue su defensa de la naturaleza
y extension de las exoneraciones que debian otorgarse a las plantas
beneficiarias, contra los fuertes ataques de Solano Sibaja, Lara
Bustamante, el Ministro Hernédndez Volio, Marta Saborio Fonseca
y personas de igual pensamiento que reducirian los incentivos de
la ley.

Fue igualmente efectivo en prevenir que el ala izquierda de
su partido, dominada por Carro Zuiiiga, Oduber Quirés, Volio
Jiménez, incluyera una serie de disposiciones que habrian disminui-
do su atractivo para el sector industrial o atrayeran un veto presiden-
cial. Garrén Salazar se opuso vigorosamente a las reformas sobre
control de precios y prevencién de monopolios, por ejemplo, y los
redujo exitosamente a férmulas inocuas.

En ausencia de orientacién firme de su partido, la mayoria
de los diputados confiaron en la orientacién moderada de Hernin
Garrén.

Como lo recuerda el Diputado Rafael Lépez Garrido, un
miembro moderado del PLN:

“Todos los lados —tanto partidos como individuos— estaban esen-
cialmente de acuverdo en la necesidad de la ley. El debate no fue un

(145) Aunque los elementos conservadores y liberales partieron de premisas marcadamente distintas,
compartian una conviccién comin de la necesidad de reforzar el proyecto de ley dictaminado
por la Comisién con medidas que protegiesen al consumidor y al Estado de la criatura que
estaban creando. Su alianza en el mismo lade de un problema es un hecho poco comin
la politica costarricense,

S

asunto partidario. Cada diputado hablé en base a sus propios conoci-
mientos y en su caracter personal. Aquellos que participaron mas acti-
vamente presumiblemente tenia la mayor experiencia personal en el
campo. Herndn Garrén asumid la responsabilidad de guiar el proyecto.
Era un industrial de buena reputacién y miembro de la Camara de In-
dustrias. Todos deferiamos a su liderazgo y en gran medida confidbamos
en su buen juicio”.(146)

Comenta un miembro del partido del Gobierno, Orlando
Sotela, “Para Garrén era un asunto de conviccién personal. Su
experiencia como industrial le daba una perspectiva de la que care-
cia la mayoria de nosotros. Aquellos de nosotros en Unificacién que
favoreciamos en general a la ley pero que desconfidbamos de ciertos
aspectos nos apoyamos en su opinién”.(147)

Esta evaluacion fue reiterada por Frank Marshall, un miem-
bro de la Comisién de Comercio e Industrias, “Habia muchos de
nosotros que favoreciamos la ley pero que no estdbamos equipados
para redactarla sin ayuda. Garrén, por otra parte, es un industrial
por excelencia. Estaba bien vinculado con la Cimara de Industrias
y era la persona légica en quien confiar para orientacién”.(®)

La participacién de Fernando Lara en el debate tuvo el
mismo efecto sobre los diputados de Unificacién. Cooperé plena-
mente con Garrén, fue el diputado més activo en el debate en el
plenario. Su aceptacién de la utilidad de los incentivos fiscales
fue importante para obtener el apoyo de una serie de diputados de
Unificacionistas que de otra manera hubieran tendido a oponerse
al proyecto. Pagando tributo a la colaboracién de Lara, Volio lo
felicité6 por haber puesto “todo su empefio, toda su energia y su
saber para que el proyecto se perfeccionara”, (4%

{ La Cémara de Industrias, por intermedio de su enérgico Pre-
sxdente: Rodrigo Madrigal, fue un factor igualmente importante en
la gestion del proyecto a través del debate. Madrigal asistié a todas

(146) Entrevista con el diputado Rafael Lépez Garrido, (Liberacién, Provincia de Puntarenas),
16 de Agosto de 1967,

147 i i
(147) Entrevista con e diputado Orlando Sotela Montagne (Republicano, Provincia de San José),
14 de Agosto de 1967.

1 - g
(148) Entrevista con el diputado Frank Marshall Jiménez, op. cit.
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las sesiones y fue de diputado en diputado, explicando un punto,
justificando otro o solicitando votos para un tercero. El era miem-
bro del PLN y pertenecia a los circulos mds altos. Con excepcién
del ala izquierda de su partido, Madrigal tuvo mucho éxito en ob-
tener que su partido lo siguiera en la mayoria de los temas. Un
miembro del PLN, reflexionando sobre su propio comportamiento,
dijo: “Esta ley representa un triunfo de la propaganda de los grupos
de presién sobre el Partido. Como diputados individuales, no afir-
mamos nuestras opiniones personales como debiéramos haberlo he-
cho. Pero por supuesto, estdbamos realmente convencidos de que era
un excelente proyecto”.(1) Otro diputado, el Lic. Vega Rojas, comen-
t6: “pese al ruido hecho en afios anteriores por el lobby de los impor-
tadores, la tinica presién que sentimos durante la discusién de la
ley provino de la Cdmara. Su presidente fue extremadamente sim-
pético y capaz. Presenté buenos argumentos e hizo un aporte util
para que entendiéramos el proyecto.(’V “Madrigal era extremada-
mente capaz”, recuerda Marshall. “Mientras que nosotros nos en-
reddbamos, él podia sustentar ficilmente su punto de vista en
cualquier articulo dado. Los hombres de su calibre tuvieron una
gran influencia sobre nosotros™.(1>%

Los participantes en el debate de 1959 estdn de acuerdo en
que la Cémara de Industrias se comporté de buena fe durante la
discusién del proyecto. “Por supuesto, comprendimos que nos esta-
ba presionando la tinica parte interesada y el grupo que mds pron-
tamente iba a beneficiarse de una politica de incentivos liberales,
pero ellos argumentaron con éxito que era necesario dar todas las
exoneraciones posibles en Costa Rica para permitir al pais alcan-
zar a sus vecinos”. (5%

La necesidad de hacer frente a la competencia fue la res-
puesta de la Cdmara a cualquier argumento que hubiese recortado los

{149) Actas de la Asamblea Legislativa, Vol. 79, p. 99.

(150) Entrevista con el diputado Rafael Cordero Croceri (Liberacién, Provincia de Cartago), 17
de Agosto de 1967.

(151) Entrevista con el Diputado José Rafael Vega Rojas (Liberacién, Provincia de Alajuela),
23 de Agosto de 1967.

(152) Entrevista con Marshall. op. cit.

(133) Entrevista con el diputado Cordero Croceri, op. cit,
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peneficios de la ley. Recuerda Villalobos Arce, un diputado Re-
publicano. “Garrén nos repetia que tuviéramos la fe de nuestras
convicciones. Si queriamos industrializar debiamos gastar lo su-
ficiente para que el programa tuviera éxito. Eso es si Guatemala
estaba dispuesta a dar tal y tal exoneracién, no podiamos hacer
otra cosa que lo mismo”.(1>%

“Aunque no pudimos borrar de nuestras mentes el costo del
programa, la insistencia de Garrén y su confianza en las posibili-
dades industriales de Costa Rica, tuvieron gran influencia en la
formacién de nuestras actitudes, Fuimos concientemente demasiado
liberales, pero pensamos que teniamos que compensar el tiempo
perdido”,(*® agrega Saborio Bravo, un miembro de la Comisién
de Comercio e Industrias.

1I. El Elemento Institucional en el Proceso Legislativo:

A. La Naturaleza de los debates:

Una mirada retrospectiva sobre las veintisiete sesiones du-
rante las cuales la Asamblea Legislativa discuti6 el proyecto de
Ley de Fomento Industrial en primer debate, lleva a la conclusién
de que se caracterizaron por una mala distribucién del tiempo entre
los cincuenta articulos del proyecto, lo que refleja una incapacidad
de la Asamblea de distinguir entre los aspectos de importancia y
los problemas secundarios.

De manera consistente, el debate se desvié para contemplar
asuntos que deberian haber sido objeto de legislacién separada. S
los dos dias dedicados a enfocar la cldusula de ayuda a la educacién
0 el dia que se emple6 para determinar si un representante de la
mdustria farmacéutica deberia o no formar parte de la Comisién
Industrial, son ejemplos extremos de ese tipo de digresién, no
fueron aquellos que consumieron mayor cantidad de tiempo. Los
&mplios debates sobre control de precios y regulacién de mono-
polios ocuparon cerca de una semana, o sea una quinta parte del

15 vi . Y %
(134) Entrevista con el Diputado Guillermo Villalobos Arce (Republicano, Provincia de San José),
11 de Agosto de 1967.

(133) Entrevista con ¢l Diputado Humberto Saborfo Bravo, op. cit.
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tiempo necesario laborable para el estudio del proyecto entero. El
persistente esfuerzo de Oduber Quirés para incluir una disposicion
que permitiera al Estado servir de garante en un ntmero limitado
de inversiones preferidas recibi6 un tiempo de discusién igual a
tres cuartas partes del que se emple6 respecto al articulo que esta-
blecié las exoneraciones de impuestos para las industrias nuevas,
el punto de mayor importancia en el debate de Plenario. Asi, el
articulo de Oduber Quirés, que ha beneficiado tan sélo una fabrica
hasta la fecha, recibi6 casi la misma atencién que el articulo que
la Comisién Industrial y establecié los criterios con base en los
cuales ella debia juzgar todas las solicitudes de contratos indus-
triales.

Por el otro lado, algunos asuntos de la mayor importancia no
fueron discutidos del todo. Entre ellos debe incluirse un examen
de los recursos nacionales para determinar cudl era la mejor forma
que debia adoptar el nuevo sector industrial y estrechamente rela-
cionada con el anterior, la seleccién de aquellos incentivos fiscales
que tuvieran mayor responsabilidad de atraer el tipo de inversién
buscado. Parece ser que no se pensé en la conveniencia de formular
el programa de industrializacién en armonia con el esquema de
desarrollo econ6mico general que debia debatirse més tarde en 1959.
La conclusién del Comité de Comercio e Industria de que “el de-
bate sobre si las pequefias naciones subdesarrolladas, como la nues-
tra, estdn capacitadas para la industrializacién ... pertenece al
pasado”, implicé, aparentemente, el criterio de que no era necesario
hacerse nuevas preguntas sobre el propdsito de la industrializacién,
una vez que se habia tomado la decisién de industrializarse,

Tampoco hubo en la Asamblea contradiccién alguna a la ne-
cesidad de una lista completa de incentivos fiscales. La tesis de
que para promover inversiones en el sector industrial costarricense
era necesario otorgar exoneraciones fiscales y aduaneras amplias
habia sido mantenida por la Cdmara de Industrias desde 1955. Tal
y como hemos visto, mds bien la Cidmara aumenté la amplitud y
duracién de las exoneraciones en los sucesivos proyectos a fin de
hacer “frente a la competencia”.

Esas deficiencias fueron aumentadas en la Comisién y en
el debate en plenario por la incapacidad de la Asamblea de apreciar
la complejidad de los problemas planteados por el proyecto de Fo-
mento Industrial, inclusive los de su administracién por el Minis-
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terio de Agricultura e Industrias y la Comisién Industrial.(1*% La
importancia dada al término “competencia”, sin entender en toda
su amplitud sus implicaciones, habria de resultar infortunada luego.
En general el debate no fue otra més que un intercambio de impre-
siones hecho en forma espontédnea, seguidas luego de una votacion.
Los diputados manifestaron un deseo persistente de arreglar sus di-
ferencias, con base en las invitaciones a hacerlo y las conclusiones
superficiales a las que podia llegarse con dicho pensamiento.

b. El Trabajo de la Comision:

Por una parte, la Comisién de Comercio e Industrias abdicé
su responsabilidad aceptando que el proyecto fuera redactado por
personas ajenas a la Asamblea. Sus miembros se reunieron entre si,
primero para estudiar la legislacién similar existente en otros esta-
dos centroamericanos. Luego se sentaron con la Cédmara de Indus-
trias, la principal proponente del proyecto, para elaborar una versién
de la ley similar a la existente en otros paises. No hay que sor-
prenderse de que el proyecto que preparaban, contuviera todo lo
que la Cdmara deseaba incluir dentro de él.

Desde otro punto de vista, la Comisién nunca se plante6
ninguna pregunta independientemente. Sus tres miembros, que te-
nian la responsabilidad de llevar a cabo el tipo de anélisis detallado
de la medida que no seria posible en el debate en el Plenario de la
Asamblea, nunca ordenaron investigaciones, pidieron estudios o so-
licitaron estadisticas de los organismos del gobierno que estaban en
posicién de ayudarles. Nunca consultaron con economistas para
discutir qué clases de fabricas debian estimularse ni cudl era la
estructura industrial aprobada para Costa Rica.

(136) Para ser precisos, debe sedalarse que la Administracién Echandi Jiménez no tenia un con-
cepto claro de la amplitud del proyecto. El Ministro de Hacienda Hernéndez no fue capaz,
durante el debate, de sefialar en forma precisa el sacrificio fiscal que representaba la pro-
mulgacién de la medida, ni siquiera de precisar si é seria muy grande. Al final de
la década de los afios cincuenta, mis del cincuenta por ciento de los ingresos del gobierno

provenfan de los impuestos aduaneros, el irea en la cual los beneficios de la ley habrian
de producir los mayores efectos.
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Asimismo, nunca trataron de determinar el monto de las
pérdidas de ingresos para el Estado que ocasionarian las diversas
cldusulas de exoneracién del proyecto. (157

El acuerdo entre ellos de la necesidad de fomentar la indus-
trializacién aparentemente les convencié que no necesitaba plan-
tearse ninguna pregunta adicional. Al evaluar el proyecto que
recibieron del Poder Ejecutivo, su tnica tarea fue de hacer que el
proyecto fuese suficientemente liberal para lograr su fin. Con tal
objeto, acudieron a la Cdmara de Industrias, que estuvo encantada
de ayudarlos.

Una vez que la Comisién rindié dictamen sobre el proyecto,
se perdié la oportunidad de un estudio detallado. “Cuando llega a
plenario un proyecto, el diputado comin y corriente tiene que con-
fiar en el buen juicio de los miembros de la comisién por mdis
limitado que haya sido el estudio que se haya hecho.(15®

_ Los diputados que participaron en el debate sobre el pro-
yecto de 1959 dicen que esto es lo que ocurrié6. “Yo presumi que
el problema clave planteado por el proyecto —el de que posible-
mente perjudicase la posicién fiscal del Estado por una excesiva
liberalidad— habia sido cuidadosamente estudiado por la Comisién
de Comercio e Industrias, y que habian resuelto que los Articulos 19
¥ 20 representaban una solucién 6ptima al problema”, dice Villa-
lobos Arce. “Sabiamos que la Cdmara de Industrias habia trabajado
en estrecha colaboracién con ellos en la preparacién del texto y nos
sentimos seguros al confiar en su buen juicio. El proyecto fue
aprobado esencialmente como habia sido redactado”.(1

Frank Marshall coment6: “Nosotros solo pensamos en voz
alta sobre las sugerencias de la Cdmara de Industrias — y vo-
tamos—. Los que estdbamos votando no sabiamos més de la ley

(157) Entrevista con Marshall Jiménez, op. cif. Es interesante recordar las palabras del Diputado
Alfonso Carro, al reconvenir a sus colegas por la manera apresurada en que rechazaron
5us proposiciones sobre control de precios:

“nadie ha tratado de demostrar con cifras, con datos, o con hechos concretos, que sea
en realidad infitil un método para la fijacion de precios ... La discusién se ha basado
mis bien en simples suposiciones, en explicaciones sencillas de una naturaleza general,
generalizaciones simples, mds generalizaciones, y todavia, més generalizaciones. Pero
todavia no he escuchado un argumento sblido basado en pruebas cuantitativas ... de
aquellos de mis colegas que estin atacando los procedimientos, forma y fondo de la
reforma que he presentado (Actas de la Asamblea Legislativa, Vol. 77, pp. 156-57).

(158) Eatrevista con el Diputado Lépez Garrido, op. cit,

(159) Entrevista con el Diputado Villalobos Arce, op. cit.
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que los que la redactaron”(¢9 Agrega Vega Rojas, “Ingresamos
al desarrollo industrial con nuestros ojos cerrados, sabiendo que los
resultados serian buenos”.(161)

c. La Falta de Informacion Objetiva:

La conviccién de la Asamblea de que podia legislar con base
en juicios intuitivos queda bien demostrada por el largo debate
sobre los articulos propuestos en el Plenario para introducir dis-
posiciones sobre control de precios y regulacién de monopolios en
el proyecto, dos casos en los cuales no habia ninguna excusa para
que el asunto no hubiera sido estudiado propiamente por la Comisién
de Comercio e Industria.

Carro Zuiiga tuvo el liderazgo en la lucha por las disposi-
ciones sobre el control de precios, al presentar dos capitulos que
hubiera restringido las ganancias de los industriales nacionales a
un porcentaje anual del diez por ciento. Dichos capitulos se deri-
vaban de su creencia de que los altos precios que a menudo acom-
paiian el proceso de industrializacién resultan esencialmente de la
avaricia de los fabricantes. Un enfoque tan falto de documentacion
al problema de la regulacién de precios alarmé hasta a Volio Jimé-
nez quien compartia el deseo de Carro Zuifiiga de alejar la
produccion capitalista del espiritu de lucro. Volio pidié el re-
chazo de las mociones de Carro, con el argumento de que
“no eran técnicas; no estaban incluidas en las soluciones
que los economistas daban al serio problema de fijacién de precios”
(162) De modo similar, Garrén Salazar también se opuso, alegando
que la regulacién de precios s6lo podia llevarse a cabo después de
un “concienzudo y metédico” estudio de los problemas involucrados.

La Asamblea no estaba en actitud de esperar. De una ma-
nera rdpida aprobé la revision del voto recaido en una mocién an-
terior de Lara Bustamante que, aunque no intentaba fijar antici-
padamente el porcentaje de ganancia, sin embargo pedia al Minis-
terio de Hacienda fijar los precios de venta de todos los articulos
producidos en el pais. Al dia siguiente, llegé la triste contestacion
del Ministro Herndndez Volio en que se decia que la Oficina de
Control de Precios del Ministerio de Hacienda, que sélo tenia dos

(161) Entrevista con el Diputado Vega Rojas, op. cif.
(162) Ver nota, arriba.
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empleados, no era lo suficientemente amplia o estaba debidamente
preparada para llevar a cabo una regulacién universal de precios. (163

Un intento similar de legislar sin llevar a cabo un cuidadoso
estudio queda en evidencia de la discusién de si el articulo 34, que
autorizaba al Ministro de Hacienda a fijar precios en el caso de que
el beneficiario de un contrato gozara de una situacién de mono-
polio de facto, podia mantenerse sin una definicién de monopolio.
Solano Sibaja pensaba que la aplicacién de ese articulo seria mucho
mads efectiva si aclaraba con esa definicién el campo en que debia
aplicarse. Afirmando que cualquier fibrica que representara el 70%
o méas de la produccién nacional de un producto dado, tenia un
monopolio, propuso una definicion basada en esa cifra de 70%,
admitiendo que la cifra podia elevarse por cualquier diputado con
una “base mdés cientifica”.

Garrén Salazar buscé en el diccionario una base més cien-
tifica y de acuerdo con él, encontré que por definicién, sélo podia
afirmarse que existia un monopolio si el cien por ciento de la pro-
duccién estaba en manos de un sélo fabricante. Dado que una
definicion tan estricta era obviamente insatisfactoria, propuso que
no se incluyera ninguna en la ley en discusi6n, sugiriendo que “un
grupo de expertos llevara a cabo un estudio exhaustivo del pro-
blema”, en el futuro.

Sélo el ex-Decano de Derecho, Fournier Jiménez, se refirié
a los problemas legales involucrados en la definicién de Solano
Sibaja. Objeté que una idea tan simplista —como un porcentaje—
pudiera usarse para establecer un concepto legal tan complejo y
dificil”.('%), Sin embargo, atin Fournier Jiménez discutié las im-
plicaciones legales de la mocién de Solano Sibaja como puntos de
l6gica abstracta. Nunca cité las doctrinas europeas o anglo-ame-
ricanas en ese campo ni aludié siquiera a la posible existencia de
ellas.

(163) Finalmente, la Asamblea se decidié por una disposicibn que pedia “'precios razonables en
beneficio del consumidor’’. La fijacibn de precios por el Ministerio se hizo obligatoria sélo
en el caso de “‘productos industriales sujetos a especulacién, y, en caso de emergencia,
especialmente cuando se refiere a productos industriales de primera necesidad. (Art. 47).
La incapacidad de la Asamblea para describir adecuadamente el problema que queria regular
y de senalar reglas adecuadas, hizo que las porciones de fijacién de precios resultaran entera-
mente ineficaces; el Ministerio de Hacienda nunca ha intentado utilizar los vagos poderes
de regulacién de precios que se la otorgaron.

(164) Ver nota, arriba.
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La controversia que se desarrollé sobre una reforma pro-
puesta por Lopez Garrido que, por lo menos en una ocasién, la
actitud de la Asamblea de actuar sin suficiente meditaciéon probé
ger fuente de un gran embarazo. En el interés de promover el
desarrollo de una industria farmacéutica local, el Diputado Lépez
Garrido, licenciado en Farmacia, presenté una mocién para incluir
en el proyecto una disposicién que prohibiera a la Caja Costarricense
de Seguro Social, una de las méds grandes fabricantes de medicinas
en el pais preparar o vender productos farmacéuticos que compi-
tieran con aquellos preparados por fabricantes nacionales. Argu-
ment6 que la practica de vender medicinas al costo a los extranjeros
asegurados detenia el desarrollo de una industria farmacéutica
nacional fuerte. No hubo ninguna discusién sobre la mocién de
Loépez Garrido, y muy pocos diputados parecieron prestar atencion
a la forma en que ella fue explicada por su autor. La mocién fue
aprobada en su forma original.

Durante el fin de semana, la informacién sobre el nuevo ar-
ticulo aparecié en los periédicos. Se cre6 un ola de protestas,
principalmente entre los representantes de los grupos més pobres
que eran los beneficiarios de las ventas de preparados medicinales
a bajo costo. La Asamblea fue inundada por telegramas de indivi-
duos y organizaciones que protestaban contra la inclusion del ar-
ticulo. La prensa liberal hizo un escéndalo de los esfuerzos de la
industria farmacéutica de aumentar el porcentaje de sus ganancias
a costas de la gente de mds escasos recursos.

El lunes siguiente, Lara Bustamante no tuvo ningin pro-
blema en lograr que la Asamblea aceptara una revision sobre la
mocién de las medicinas.

“La mocién de Lépez Garrido fue, en realidad, aprobada
sin discusién en la Camara ... Varios diputados me han confesado
que la votaron sin darse cuenta de su importancia”, apunté Lara. (19

(165) Actas de la Asamblea Legislativa, Vol. 77, p. 113, A sugerencia de Lara se nombré una
comisién especial para investigar la amplitud de la participacién de la Caja Costarricense
del Seguro Social en la industria farmacéutica. La comisién presentd su dictamen una semana
mis tarde, con la recomendacién de que la mocién de Lépez fuera modificada. Proponia un
articulo que prohibiese a la Caja fabricar cualquier remedio que pudiera producirse a precios
y calidad similares por cualquier empresa farmacéutica local. Sin embargo, en el asunto
habia terminado el interés y la propuesta fue rechazada.
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Cualquiera que examine las cuatrocientas pdginas que com-
prenden el debate sobre el proyecto de Fomento Industrial en las
actas de la Asamblea, con el propédsito de encontrar el mejor ejem-
plo de la baja calidad de investigacién socio-econémica y de la
atencién dada al proyecto como un todo en el debate de Plenario,
probablemente seleccionard el debate provocado por la tentativa
de Solano Sibaja de restringir los beneficios de la ley a aquellos
que usaran por lo menos un 50% de materias primas nacionales,
debate que presenta uno de los puntos culminantes del estudio del
proyecto en la Asamblea. La propuesta de Sibaja Solano iba direc-
tamente al corazén del proyecto. Planteaba la cuestion de si el
Estado tenia la intencién de alentar a cualquier industria, sin mirar
su contribucién a la Economia nacional o su costo al Tesoro Piablico,
o si el fomento estatal estaria limitado a aquellas industrias que
dependian sustancialmente de las materias primas nacionales. Aun-
que la justificacién dada por Solano Sibaja para su mocién fue
presentada sin documentacién alguna, el punto planteado era muy
claro. Era la responsabilidad de Garrén Salazar, como defensor
del articulo del dictamen de Comisién, contestar directamente, lle-
var a cabo una defensa del postulado de que en las industrias de
mera transformacién eran ttiles para el pais. En lugar de ello, lo
que hizo fue levantar una cortina de humo. Senalé que la cifra de
509% sefalada por Solano Sibaja era un punto de confusién e inter-
pel6 a su confidente para que definiera si la cifra se referia a peso,
volumen o valor. Solano Sibaja se dej6 enredar. En vez de pedir a
Garrén que se refiriera al punto de fondo, emprendi6é la retirada
y pretendi6 justificar el origen del porcentaje, debilitando la fuerza
de su propio argumento como resultado. No fue capaz de demostrar
de una manera convincente que las industrias de mera transforma-
cion le costarian sumas importantes de ingresos fiscales al Gobierno
y contribuirian bien poco a la Economia Nacional.

La posicién de César Solano no fue fortalecida por el apoyo
que le diera dofia Marta Saborio Fonseca, quien consideré que el

punto en debate era si las grandes firmas extranjeras que llegaran
@ establecer industrias de ensamblaje en Costa Rica liquidarian la

pequefia industria nacional que existia con anterioridad. Infortu-
nadamente atn la participacién del Ministerio de Hacienda sélo

sirvi6 para aumentar la confusién. Aparentemente, éste no se dio
cuenta de que Solano Sibaja argumentaba la otra faceta del punto
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que habia presentado dos dias antes en la insistencia en un por-
centaje minimo de materias primas nacionales era otra manera de
expresar preocupacién por posibles pérdidas de ingresos tributarios
y hubiera sido mejor para €l quedarse callado.

Solano Sibaja no fue considerado en su juicio del papel
desempefiado por la Asamblea:

“Estaba convencido que mi enmienda tocaba el punto débil
de la ley. Todos presumiamos que el problema habia sido estudiado
en la Comisién, pero queria que fuera sometido a debate ptblico.
El dia que presenté mi mocién para requerir un 50% de materias
primas nacionales, recibi6 una aprobacién general. La mocién fue
votada por unanimidad, pero la verdad es que nadie habia prestado
atencion. Nadie pensé en el punto que habia planteado.

Madrigal Nieto comprendié esa noche lo que yo habia
hecho y se dedic6 a destruirlo. Queria establecer el aura de sabi-
duria absoluta sobre el tema que habia asumido la Cémara de In-
dustrias. En 24 horas, con su inteligencia y simpatia personal, logré
hacer cambiar de criterio a la Asamblea.

Por supuesto, Madrigal nunca probé que fuera recomendable
el fomento de las industrias de transformacién. Simplemente, con-
vencié a la Asamblea de ello. Restablecié la impresion de que la
Cémara habia sopesado todos los problemas dificiles y que el pro-
yecto que se debatia representaba el resultado de su estudio y
consideracion. (166)

Varios de los diputados que votaron por la tesis de la Cdmara
de Industrias, han admitido después que no estaban enteramente
f:onvencidos por los argumentos contra Solano Sibaja. Se dejaron
impresionar, sin embargo, por la conviccién de Garrén Salazar y
estaban preparados para aceptar su liderazgo, por considerar que no
tenian otra alternativa por la necesidad de competir efectivamente
con los paises vecinos para obtener inversiones industriales, tal y
como Madrigal Nieto habia insistido repetidamente.

El propio Garrén Salazar al reflexionar sobre el debate de
este punto, se manifesté de acuerdo en que la discusién no fue

(166) Entrevista con el Diputado Solano Sibaja, p. cit.
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satisfactoria. Sefialé que es posible que la mayoria de los diputados
votaron sin entender las implicaciones de la cuestién.(¥),

IIT Conclusiones.

Al concluir el presente estudio sobre la historia del pro-
ceso legislativo del proyecto de ley de Fomento Industrial, es im-
portante hacer una recapitulacién de algunos de los puntos claves
que revelan las debilidades del proceso de redaccién y aprobacién.

1.—Costa Rica era —y es— una nacién primordialmente
agricola, y como tal la oposicién de los intereses agricolas y de los
importadores de articulos manufacturados deberia haberse tenido
como cierta. Sin embargo, aunque dicha oposicién existié, nunca
fue suficientemente seria o con suficiente influencia para presentar
los puntos de vista que debieron haberse reflejado en la ley.

2.—El texto del proyecto que llegé al Plenario de la Asamblea
fue el trabajo de unos pocos hombres, que actuaron como represen-
tantes de sus intereses profesionales o de grupo. La comisién legis-
lativa con la cual se reunieron y que preparé el dictamen corres-
pondiente, fue, en consecuencia, un vehiculo para los puntos de
vista de la naciente clase industrial,

3.—Los debates sobre el proyecto se caracterizaron por una
falta de informacién objetiva y de pensamiento original en las
distintas posiciones sobre el tema de la industrializacién y, en forma
similar, por la ausencia de presentacién de los argumentos a favor
0 en contra de las tesis de Prebisch, con un enfoque especifico
sobre los problemas particulares de una nacién como Costa Rica.
En realidad, hubo muy poca discusién de cardcter teérico.

4.—El proyecto se transformé en ley, en parte como resul-
tado de la destreza de los representantes de la Cdmara de Industrias
y de los proponentes y lideres en el Plenario, pero, todavia maés,
como resultado de dos factores:

a).—El descenso en los precios del café y la consecuente
presién para encontrar fuentes sustitutivas de ingresos
y divisas extranjeras; y
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b).—La participacién de Costa Rica en el Mercado Comtn
Centroamericano y la decisiéon de continuar en él. De
acuerdo con las versiones de una gran mayoria de los
diputados, se adquiere la certeza de que el proyecto no
se transformé en ley por su valor intrinseco como con-
junto de soluciones a los problemas econémicos de
Costa Rica presentes y futuros; el proyecto se vio fun-
damentalmente como una respuesta a necesidades
inmediatas.

5.—La aprobacion de tan importante medida de legislacién
econémica no conté con la participacién de todos los grupos de
interés que resultaban afectados por ella. Por ejemplo, no hubo
participacién del sector laboral, por mas informal que su presenta-
¢ién pudiera haber sido en aquel momento. De ahi que no hubo
un amplio debate social, a pesar de la amplitud de los debates de
la Asamblea y la publicidad e informacién dada sobre el debate
por los periédicos.

6.—Finalmente, no hubo ninguna profundidad en la evalua-
cién de los efectos que producirian las disposiciones mas importan-
tes del proyecto. Este fue objeto de debate pero no analizado, y
en lugar de enfocar los puntos cruciales, los legisladores los ocultaron
bajo un cimulo de intrascendencias. El proceso legislativo costa-
rricense que se refleja en la discusién del proyecto no revelé una
capacidad de definir los puntos de mayor interés en una forma sufi-
cientemente clara como para que pudiera haberse llevado a cabo
un andlisis y una discusién de fondo.

El lector estard en mejor capacidad para evaluar los efectos
de esas debilidades del proceso legislativo costarricense, cuando lea
en el siguiente articulo cudl ha sido el impacto de la Ley de Fomento
Industrial sobre la economia costarricense.
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LA APLICACION DE LA LEY DE PROTECCION
Y DESARROLLO INDUSTRIAL

Lic. David Gantz

INTRODUCCION

La Ley de Proteccion y Desarrollo Industrial, emitida el 3
de setiembre de 1959, cre6 un programa cuyos amplios alcances y
los problemas a que daria lugar fueron sélo parcialmente previstos
por los proponentes del proyecto de ley, si es que del todo fueron
previstos.

Como resulta evidente del anterior articulo, la versién
final de la ley, si bien otorga amplios beneficios a las industrias de
transformacién y a las industrias que usan materias primas locales,
no obstante proporciona muy pocos patrones (standards) legisla-
tivos que regulen la distribucién de éstos beneficios y prevé tnica-
mente medios limitados para controlar los posibles efectos perju-
diciales que todo el programa tenga sobre la economia y, especial-
mente, sobre los precios al consumidor,

Antes de examinar la ley y su proceso administrativo en
detalle, es conveniente resumir las principales caracteristicas de ella y
examinar las responsabilidades administrativas que creé y la natu-
raleza de las obligaciones que todo ello implica.

A. Principales disposiciones de la ley en lo que respecta a su
administracion.

1.—Los objetivos de la ley.

Los principales objetivos de la ley quedan claramente esta-
blecidos en su articulo primero:

“La presente ley tiene como objetivo fundamental contribuir,
mediante el desarrollo de las industrias que se indicarén, a la di-
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versificacién y fortalecimiento de las actividades econémicas del pais,
procurando canalizar el ahorro nacional y atraer inversiones pro-
cedentes del exterior, para crear nuevas fuentes de ocupacién mejor
remuneradas como un medio esencial de obtener el bienestar ge-
neral del pueblo”.

A pesar de que esta es la Gnica manifestacién explicita de
objetivos, la ley contiene otro grupo de los que podrian llamarse
objetivos “implicitos” y que se desprenden de otras disposiciones
importantes de la ley. Entre los mismos estdn:

(a) el estimulo a la produccién interna de materias primas y pro-
ductos semi-elaborados;

(b) el crecimiento del ingreso nacional;
(c) el mejoramiento de la balanza de pagos;
(d) la mayor eficiencia de la industria local;

(e) el mejoramiento de la distribucién geografica de la industria
dentro de Costa Rica; y

(f) precios menores al consumidor. (Articulos 17, 19 y 47).
2.—Incentivos ofrecidos a la industria

Una de las principales caracteristicas de la Ley de Proteccién
y Desarrollo Industrial es el otorgamiento de incentivos fiscales a
las actividades industriales nuevas o ya establecidas, después de la
aprobacién de una solicitud y mediante la firma de un contrato con
el Estado.®

Industrias nuevas son aquellas que producen articulos hﬁsta
entonces no producidos en el pais o, en el caso en que lo sean,

(1) Estos no son los fnicos incentivos ofrecidos. La ley también concede:
{a) tarifa protectiva especial contra la competencia extranjera:
(b) asistencia técnica;
(c) garantias en consecucién de créditos, y
(d) promocién de las ventas de articulos nacionales.

(a) Quienes defienden la proteccién de las “industrias infantiles’' de un pais sub-
desarrollado y la 'sustitucibn de importaciones” reconocen que la nueva industria proba-
blemente es, al menos al comienzo de sus actividades, menos eficiente que los competidores
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extranjeros de mis antigiiedad y de mayor tamafio. Bajo la Ley de Proteccidn y Desarrollo
Industrial Costarricense, esta proteccién incluye politicas restrictivas de tipo de cambio que
deben ser aplicadas por ¢l sistema bancario nacional contra las importaciones competidoras
(articulo 7), tarifas mis bajas para la importaciébn de materias primas y materiales de
empaque, adn cuando no se esti cubierto por un contrato (articulo 5), proteccibn contra el
“dumping’® (articulos 10 y 11) y una proteccidn extratarifaria para los productos locales
(articulos 5 y 12).

A pesar de que tales medidas pudieran haber sido bastante efectivas, han perdido en
gran medida validez con la vigencia de los tratados que crean el Mercado Comin Centro-
americano, al que Costa Rica pertenece desde 1963. Como miembro del mercado comin
Costa Rica no tiene autoridad wnilateral para modificar la tarifa externa comin, que actual-
mente cubre todos los 1500 rubros de la lista arancelaria excepto unos 25 y que solamente
contiene un derecho limitado de accidn contra el “"dumping'’, (Tratado General de Integracién
Econdémica Centroamericana firmado el 13 de diciembre de 1960 y en vigencia respecto a Guate-
mala, El Salvador y Nicaragua, el 4 de junio de 1961, para Honduras, el 27 de abril de 1962 y
para Costa Rica el 9 de noviembre de 1963. Articulos IX - XIII. Véase ademds ¢l Convenio
Centroamericano de Equiparacién de Tarifas de Importacién, firmado el 1° de setiembre de
1939, en vigencia para Guatemala, El Salvador y WNicaragua, el 29 de setiembre de 1960;
para Honduras, el 16 de agosto de 1962 y para Costa Rica el 23 de setiembre de 1963.
Este Gltimo Convenio y sus numerosos protocolos se ocupan del establecimiento de la tarifa
externa comin)

No existe la posibilidad legal de tomar medidas arancelarias en contra del 95% de
todos los articulos que se producen en Centro América, que actualmente gozan del libre
comercio en el drea. Sin embargo, una proteccidn extratarifaria fue concedida en algunos pocos
casos, de acuerdo con los articulos 5 y 12, durante los afios iniciales del programa. Véase el
Decreto del Poder Ejecutivo, articulo 31, 1962, La Gaceta N¢ 241 de 4 de noviembre de
1962 (sacos de cabuya), Decreto N* 16 de 4 de marzo de 1963, La Gaceta N* 61 de 14 de
marzo de 1963 (detergentes sintéticos).

(b} La ley ordena al Gobierno ofrecer la asistencia técnica “‘necesaria para el
desarrollo industrial del pais’” y “promover el establecimiento de escuelas de capacitacién
industrial y téenicas. ..’ (articulos 8 y 9). Estos servicios son prestados a todos los
interesados. E! Gobierno establecid una escuela técnica y en 1965 cred el Instituto Nacional
de Aprendizaje, una institucién semi-auténoma que supervisa los programas de entrenamiento
de trabajadores en el pais. (Ley N¢ 3506 de 21 de mayo de 1965. Transitorio Art. 5).
El Ministerio de Industria y Comercio ha suministrado un minimo de ayuda técnica a empresas
potenciales y mantiene una pequefia biblioteca.

(c) La ley establecié un procedimiento por medio del cual el gobierno garantizaria
préstamos que se hicieran a industrias nuevas, (El procedimiento no conlleva el uso directo
de fondos gubernamentales). Las condiciones eran estrictas: 75% de las acciones de tales
empresas deben ser de propiedad de nacionales y la aprobacién de la Asamblea se requiere
para todas las garantias que impliquen mis de 2.000.000 de colones ($ 302.000) (Articulo 29).
Sol dos compaiiias, la Nacional de Cemento y Conafrut, han considerado que la
garantia justifica el esfuerzo de hacer la solicitud y solamente la Gltima completé el proceso.

(d) El articulo 39 de la ley dispone gravar con un impuesto del uno por ciento de
sus utilidades a las empresas que operen bajo los beneficios de la ley. A pesar de que el
impuesto ha sido recaudado, los fondos ingresan a la ‘'caja Gnica’, es decir, se mezclan
con los demids, de manera que es imposible determinar el propbsito para el cual se han
usado. (Véase Decreto No 1 de 26 de marzo de 1963. La Gaceta N¢ 80 del 17 de abril
de 1963). Los esfuerzos en cuanto a la promociébn de ventas han estado fundamentalmente
limitados 2 la promocién del “'slogan’’, “'Compre y use lo que Costa Rica produce”, y la
asistencia ocasional a convenciones comerciales. En muchos aspectos la Cdmara de Industrias
€s mucho mids activa en este campo. Las exposiciones industriales que se llevan a cabo
peribdicamente en el pais se patrocinan conjuntamente por la Chmara y por ¢l Gobierno, pero
la financiacién proviene en gran medida de la Cémara y de sus miembros.
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cuando son producidos en una cantidad que satisface menos del
10% de la demanda local. (Art. 16).

Todas las deméas se consideran establecidas.(®

Las exoneraciones de impuestos a la importacién constituyen
el mds importante de los beneficios, ya que le permiten al productor
local comprar las materias primas y los productos semielaborados
sin pagar la mayor parte de los derechos aplicables.® Puede vender
luego su producto en un mercado bien protegido por altas tarifas en
la mayoria de los casos. Las exoneraciones no se adquieren automati-
camente, sino que se conceden a discrecién por la Comisién Industrial
y el Ministerio de Industrias. Las exoneraciones en el pago de impues-
tos de aduana pueden concederse respecto a: (a) materiales de cons-
truccion, (b) maquinaria y herramientas, (¢) combustibles y lubri-
cantes, excepto gasolina, (d) materias primas y productos semi-ela-
borados usados e nla produccién, y (e) empaques y envases, siempre
y cuando los articulos a los que se aplica la exencién no sean obteni-
bles en condiciones adecuadas de oferta, e nCosta Rica o en el Mer-
cado Comtn Centroamericano. (articulos 15, 19 y 20). Las industrias
nuevas pueden también recibir (f) exencién de impuestos territoria-
les y (g) exencién de impuestos al capital y a los beneficios.®

Tanto las industrias “nuevas” como las “establecidas” pue-
den recibir (h) exencién del pago de impuestos de importacién e
(i) exencion del pago del impuesto sobre la renta sobre aquellas
parte de las utilidades que la empresa reinvierta en mejoras de la
propia industria o en viviendas para sus trabajadores.(®

(2) Asi una empresa particular puede ser considerada como “‘establecida’, de acuerdo con la
ley de 1959, aun cuando no haya operado antes, y una empresa mis vieja que obtiene un
contrato para fabricar un producto que no esti siendo manufacturado actualmente en Costa
Rica (o si es producido, lo es con una produccibn menor del 109 de la demanda local)
serd clasificada como ‘“'‘nueva’’ para los efectos de esa linea de produccidn.

(3) Las exenciones de impuestos de importacién son del 99% y del 90% de los derechos apli-
cables, dependiendo de que la firma sea clasificada como nueva o establecida, respectivamente.

(4) La exencién de impuestos tetritoriales es del 100% durante 5 afios, en cuanto a impuestos sobre
capitales y utilidades, la exencién es del 1009 durante 5 afios y del 509% durante los siguientes
5 afios.

(5

Del 1009 y 90% respectivamente. El beneficio del inciso (h) es redundante. El articulo 41
de la ley dispone que ningin producto de la industria manufacturera estard sujeto a derechos
de exportacién, salvo aquellos cubiertos por una tarifa especial. El beneficio del inciso (i)
esti parcialmente duplicando la disposicién de la ley del impuesto sobre la renta que permite
la deduccién de las sumas dedicadas al mejoramiento de las condiciones de vivienda de los
trabajadores y a reinversi6n, con ciertas limitaciones.
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El periodo del contrato, no mayor de 10 afios, asi como los
beneficios particulares que cada solicitante recibe son fundamental-
mente determinados por la Comisién Industrial.®

3.—Criterios que determinan el otorgamiento de los beneficios.

La Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial dispone que:

“Los beneficios de esta ley y el plazo durante el cual se
otorgardn a una planta industrial, serdn determinados tomando en
cuenta el grado y nimero en que concurran los siguientes factores:

a) El aporte al ingreso nacional y la forma en que se distribuira
entre los factores de la produccién;

b) Las materias primas o productos terminados o semiterminados
nacionales que utilice, asi como aquellas para cuya futura
produccién en el pais sea un estimulo;

c) El mercado que pueda asegurar para una actividad agricola;
d) Sus efectos sobre la balanza de pagos.

e) El plan financiero, la cuantia de las inversiones, su distribucién
y la participacién que tenga en la empresa el capital cos-
tarricense;

f) Eficiencia del equipo, mercado que abastecerd, repercusiones
sobre la ocupacién y cualesquiera otros que concurran a deter-
minar la conveniencia econémico-social de la industria; y

g) Localizacién de la industria... (Articulo 17).

Estos criterios son ampliados y divididos en dos categorias,
primarios y secundarios, en la reglamentacién de la ley.(”

(6) Excepto en lo que respecta a (f) y (g), mencionados, €l periodo de los beneficios puede ser
variado por la Comisién Industrial. Legislacion posterior permite la extensién del perfodo del
contrato por periodos no especificados, sujetos a la puesta en vigencia de la legislacion
uniforme para Centroamérica. Ley Ne 3314 de 27 de julio de 1964.

(7) Son factores primarios: (a) el ahorro de divisas extranjeras aue permita la sustitucién de
importaciones; (b) el valor agregado local; (c) la eficiencia en el empleo del trabajo en
relacibn con el promedio nacional; y (d) el nimero de nuevas oportunidades de empleo,
especialmente para trabajadores calificados, que se crean. Son factores secundarios: (e)
¢l monto de la inversién; (f) la solidez del plan financiero y la eficiencia de la maquinaria
¥ (8) otros factores de importancia que no se hayan mencionado. El resultado final es ase-

gurar un “‘aporte a la solucibn de problemas socio-econémicos del pafs’’. (Articulo 28 del
Reglamento) .
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Por otro lado la ley dispone que “el uso de materia prima
o productos semielaborados nacionales serd factor de primordial
importancia en el otorgamiento de los beneficios a que se refiere”
(Articulo 19).

4.—Obtencién de los beneficios

Las empresas que deseen disfrutar de los beneficios fiscales
de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial deben pasar por un
procedimiento administrativo complejo y bastante prolongado.

La empresa debe, en primer lugar, llenar una solicitud ante
la Direccién General de Industrias, hoy en el Ministerio de Indus-
trias y Comercio, pidiendo los beneficios y prometiendo cumplir las
obligaciones necesarias.(®

Esta solicitud debe en realidad ser una respuesta escrita al
cuestionario uniforme preparado por el Ministerio y consiste en un
“memorandum” de informacién confidencial disefiado para obtener

los datos econémicos mecesarios para una consideracién completa
de la solicitud.®

Una vez que las publicaciones del caso se han realizado,
la solicitud se envia a la Comisién Industrial.

La Comisién Industrial, que es un grupo inter-departamental
que se analizard en mayor detalle més adelante, tiene la responsa-
bilidad principal de considerar y resolver acerca de las solicitudes.
En su examen inicial, la Comisién Industrial (a) clasifica al soli-

(8) La solicitud contiene una descripcion breve de la actividad industrial, el nombre del solicitante,
fechas de la instalacion de la magquinaria y de inicio de la produccién y ubicacién de la planta.
(Articulo 33 del Reglamento).

(9) Ministerio de Industrias. *'Cuestionario para la evaluacién de proyectos industriales”” MIC
Férmula Ne 59, Durante los afios iniciales de aplicacién de la ley la informacién confidencial
0o se presentaba hasta mis adelante en el proceso. Esta prictica aparentemente origind atrasos
¥ el abandono de solicitudes. En 1966 una reforma del articulo 33 del Reglamento exigid
la presentacién de la informacién confidencial al mismo tiempo que la solicitud. (Decreto
Ne 14 de 5 de noviembre de 1966).

(10) Debe publicarse un anuncio sobre la solicitud recibida en el periddico oficial La Gaceta
¥ los interesados cuentan con 15 dias para presentar sus objeciones por escrito. (articulo 33
del Reglamento). Si se hiciere alguna objecién, el solicitante cuenta con un periodo igual
para contestar. La falta de respuesta produce la cancelacién automdtica de la solicitud.
(Articulo 35 del Reglamento). En caso de que la objecibn se fundamente en la existencia
de otra solicitud, que promete mayores ventajas para la economia, tanto el solicitante original

como el opositor deberin rendir garantia si desean continuar con la contienda. (Asticulo 37
del Reglamento).
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citante como “nuevo’” o “establecido”, (b) envia a la. Direccién de
Industrias una lista de los aspectos que debe contener el estudio
respectivo y (c) solicita al Banco Central que fije el porcentaje de
las divisas extranjeras provenientes de sus exportaciones —si se
espera que haya exportaciones— de las cuales el solicitante podra
disponer en el mercado libre de cambio. Cuando la Direccién de
Industrias termina sus estudios, los mismos se someten a la Comisién
Industrial, junto con la solicitud, la informacién confidencial y las
objeciones, y esta Comisién, una vez examinada la informacién a
su alcance, rinde su dictamen ante el Ministerio de Industrias y
Comercio. Este dictamen debe fundarse en los criterios enumerados
en la ley y su reglamento,1?

Si el dictamen es favorable, debe consultarse al Ministerio
de Hacienda, en lo que corresponda, respecto a los efectos del con-
trato que se propone. (Articulo 40 del Reglamento). A continuacién
la Direccién de Industrias elabora el proyecto de contrato. (Articulo
41 del Reglamento), que es firmado por el Ministro de Industria y
Comercio a nombre del Gobierno, por el contratista solicitante y
por el Contralor General de la Republica. (Articulo 42 del Regla-
mento). En el contrato deben consignarse los requisitos que debe
cumplir el contratista.('?) E] contrato entra en vigencia una vez
publicado en La Gaceta, normalmente entre cuatro y siete semanas
mds tarde.13)

5.—Cumplimiento de la ley

Como se desprende de la anterior descripcién, los beneficios
se otorgan unicamente después de que el solicitante ha firmado un

(11) El dictamen debe contener la opinién debidamente razonada de la Comisién Industrial y
en el mismo se debe especificar "'los beneficios que se ha determinado que procede conceder,
los plazos que recomienda para el disfrute de cada uno de ellos, asi como las obligaciones
¥ garantias de cumplimiento de ellas por parte del Contratista..." (Articulo 39 del
Reglamento). La Comisién Industrial no esti obligada a seguir ninguna de las recomenda-
ciones contenidas en los estudios y tiene total discrecibn dentro de los amplios criterios
establecidos por la ley y el reglamento.

(12) Articulo 25 de la Ley. Asticulo 1 (B) del Decreto N9 1 del 26 de marzo de 1963. La
Gaceta N9 80 del 7 de abril de 1963,

(13) El periodo relativo a los beneficios concernientes a la construccién e instalacibn de la
maquinaria se cuenta a partir de esta publicacién. Los beneficios relativos a la exoneracitn
de derechos de importacion de combustibles y lubricantes, materia prima y empaques se
Cuentan a partir del momento en que éstos se necesiten. Las exenciones de impuestos a la
exportacibn y a la renta se cuentan a partic del inicio de la produccién. (Articulo 27;
Articulo 47 del Reglamento).
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contrato con el Estado. Este contrato, que se analiza mas adelante
en la seccién C, es el mecanismo primario de aplicacién de la ley
por parte del gobierno, ya que éste puede declararlo caduco si la
empresa “faltare al cumplimiento de sus obligaciones o usase mal
los beneficios que le corresponden...” (Articulo 36). Penas inde-
pendientes se contemplan para el caso de mal uso de las exenciones
tarifarias (Articulo 35) y el gobierno también puede declarar la
caducidad del contrato si la Comisién Industrial comprueba que
el contratante “ha dejado de reunir las condiciones que motivaron
su clasificacion”. (Articulo 37).

Algunas de las regulaciones mds importantes contenidas en
la Ley se refieren a las pricticas nocivas a la competencia y al
estimulo de la competencia. La ley reconoce que pueden darse en
Costa Rica situaciones bajo las cuales, “debido a la limitacién del
mercado u otras razones”, la planta se coloca en una posicién mo-
nopolistica. (Articulo 34). En tales condiciones el Departamento
Econ6mico del Ministerio de Industrias y Comercio y la Comisién
Industrial tienen “la facultad de supervisar los costos de produccién
v de fijar el precio de venta de los articulos”. Esta facultad deberd
“especificarse en los contratos respectivos”. () El articulo mencio-
nado no define lo que es un “monopolio”.

Ademés, la ley contiene una disposicién algo més amplia
que busca permitir el control de precios bajo ciertas condiciones
nocivas a la competencia. El articulo dispone que:

“Las plantas o actividades nacionales establecidas o que se
establezcan en el futuro, deberdn vender sus productos a precios
razonables que sean de beneficio para el consumidor. Para este fin
el Poder Ejecutivo, por medio del Ministerio de Economia v Ha-
cienda, deberd fijar porcentajes maximos de utilidad y precios ma-
ximos de venta, a los productos industriales que sean objeto de
agiotaje, y en caso de urgencia, especialmente tratdndose de los
articulos industriales de primera necesidad. (articulo 47).(15)

(14) El decreto del Poder Ejecutivo de 1963, nota 12 supra, permite especificamente, bajo con-
diciones que deben incorporarse en cada contrato como referencia, que el gobierno supervise
las situaciones monopolisticas, fundamentindose en la determinacién fictica de la existencia
de tal situacién. Para ello no se requiere ninguna estipulacién en el contrato, (Articulo 1
(F) del Decreto).

(15) En este caso, como respecto al articulo 34 mencionado, la facultad conferida al antiguo Minis-
terio de Economia y Hacienda se ejercita por el Departamento de Comercio Interior del
Ministerio de Industria y Comercio.
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Esta disposicién amplia las facultades regulatorias de pre-
cios y utilidades generales concedidas al gobierno por el resto de
la legislacién.(1®)

De acuerdo con el articulo 57 del Reglamento, el Ministerio
tiene la facultad de pedir a la Asamblea la eliminacién de la pro-
teccién aduanera contra las importaciones competitivas si la firma
no presta su cooperacién. Sin embargo, debe indicarse que desde
que Costa Rica ingres6 al Mercado Comin Centroamericano la
Asamblea ha perdido su poder para alterar unilateralmente la que
ahora es la tarifa externa comin que cubre pricticamente todos
los rubros.(”

De acuerdo con la Ley el Ministerio de Industrias y Comercio
y la Comisién Industrial deben conceder los beneficios “a todos
aquellos que se dediquen o vayan a dedicarse a producir mercancias
iguales o semejantes”, siempre que ‘“se demuestre que el tamafio
del mercado permite el funcionamiento econémico de varias plantas”
y que los nuevos solicitantes estén dispuestos a asumir “obliga-
ciones iguales a las de las plantas establecidas”. (Articulo 33). El
hecho de que este tratamiento se ofrece tanto a solicitantes pos-
teriores como a solicitantes iniciales miltiples se enfatiza en ese
mismo articulo, donde se dispone que los beneficios deben otorgarse
a solicitantes posteriores cuando “otra u otras plantas dedicadas
al mismo ramo de la produccién se justificaren econémicamente”.

B.—El alecance de la discrecién administrativa

El anterior resumen de las disposiciones mds importantes
de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial revela una falta de
especificidad en las normas legislativas e implica la confianza en
la discrecién administrativa, De aqui que sea necesario examinar
la asignacién de discrecién administrativa por parte de la ley y
las implicaciones de tal asignacién.

(16) La Ley Nv 1208 de 9 de octubre de 1950 le otorga al Departamento Comercial del Ministerio
de Economia, hoy Departamento de Comercio Interior del Ministerio de Industrias, la facultad
de regular los mirgenes de utilidad de los mayoristas y minoristas de productos indispensables
para la produccidn o el consumo. (Articulo 2 (a) ). En la prictica esto ha permitido la
tegulacién de una larga lista de fungibles, fundamentalmente bienes de consumo y materiales
industriales, que incluye la mayoria de los productos alimenticios, llantas y repuestos de

automéviles, jabén, materiales de construccién, etc, No se ha aplicado a bienes de consumo
durable

(17)' Véase el Convenio Centroamericano de Igualacién de Tarifas a la Importacién. Nota 1 supra,

Pirrafo 1 y seccién 7 (A).
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1.—Asignacién béasica de poder administrativo

La ejecucion de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial
es una responsabilidad especifica de lo que hoy en dia es el Mi-
nisterio de Industria y Comercio. (Articulo 14) (18,

Actualmente, el Ministerio y sus departamentos tienen la
responsabilidad de administrar practicamente todas las disposicio-
nes de la ley. Al Ministerio de Hacienda se le ha encargado la
administracién de la proteccién arancelaria especial y la imposicién
de las penas resultantes del uso ilegal de las exenciones de derechos
de aduana. (Articulos 12 y 35). La Direccién General de Aduanas
es una subdivisién del Ministerio de Hacienda. Dentro del Minis-
terio de Industrias y Comercio la responsabilidad administrativa. se
divide aun entre tres entidades, la Comisién Industrial, la Direccién
de Industrias y el Departamento de Comercio Interior.

La “Comisién Consultiva y de Coordinacién para el Fo-
mento Industrial”, conocida simplemente como la “Comisién Indus-
trial”, fue creada especificamente por la Ley de Proteccién y Des-
arrollo Industrial, como la principal autoridad decisoria.

Aunque desde un punto de vista administrativo forma parte
del Ministerio de Industrias, en lo que se refiere a la composicién
de sus miembros y a sus responsabilidades, es inter-departamental.
Entre sus miembros se incluyen representantes del Ministerio de
Industrias, de la Oficina de Planificacién, de la Cimara de Agri-
cultura, del Consejo Nacional de la Produccién, del Banco Central,
del Sistema Bancario Nacional, de la Direccién de Economia y de
la Camara de Industrias. (Articulo 14). A la Comisién Industrial
se le debe consultar en todas las fases de aplicacién de la ley, en
lo que se refiere al otorgamiento de proteccién arancelaria especial,
a la estimacién de criterios y de otorgamiento de incentivos fiscales,
al mantenimiento de la competencia y la regulacién de las situa-
ciones que afectan a la competencia, (Articulos 12, 17, 33, 34, 47.
Véase adem4s el articulo 14). Se reune al menos cuatro veces al
mes para llevar adelante sus variadas funciones. En la préctica ha
estado dedicada la mayor parte del tiempo al manejo de las solici-

(18) Cuando se emitié la ley, el Ministerio de Agricultura e Industrias y el Ministerio de Economia
¥ Hacienda, compartieron las principales responsabilidades administrativas,
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tudes de los incentivos fiscales que otorga la Ley. Las decisiones
finales se toman por el voto undnime de los miembros presentes,(1?)
y aunque estas decisiones se expresan en términos de recomen-
daciones al Ministro de Industrias, obligan al Ministro.?®

Como se recordard del andlisis hecho en el articulo anterior,
el motivo de la creacién de la Comisién Industrial no fue tanto
¢l deseo de afiadir continuidad a la aplicacién de la ley, mediante
la participacion de una unica entidad en todas las fases del proceso
—un criterio que era mucho méis importante antes de que las
reorganizaciones administrativas desplazaran el grueso de la res-
ponsabilidad al Ministerio de Industrias y Comercio— sino maés
bien el resultado de otros factores més subjetivos u ocasionales.
Los proponentes del proyecto de ley, especialmente la Camara de
Industrias, no tenian confianza en el entonces Ministro de Agri-
cultura e Industrias, que se pensaba era contrario a la industria
y ademds estaban muy ansiosos por mantener una fuerte influencia
de la Cdmara de Industrias en el proceso de industrializacién de
Costa Rica.?? Al final —como quedard en evidencia— todos los
tres objetivos mencionados se alcanzaron.

La Direccién de Industrias es responsable de la tramitacién
general y la custodia de los documentos, registros, estudios y pro-
yectos de los contratos mediante los cuales se otorgan los beneficios.
(Articulo 5 del Reglamento).

Estas funciones de secretaria contintan a lo largo de la
vida de los contratos. Asi, por ejemplo, la Direccién es responsable
de ejecutar las decisiones del Ministerio de Industria y Comercio
respecto a la exigencia de cumplimiento o cancelacién de los con-
tratos, a menos de que se disponga lo contrario. (Articulos 36 y 37).

La facultad de fijar precios y niveles de utilidad, de acuerdo
con la ley (Articulos 34 y 47) se lleva adelante por una tercera

(19) Articulo 8 del Beglamento, Las decisiones pueden tomarse por simple mayoria, pero a fin
de que sean circulantes y no sujetas a reconsideracion posterior — deben aprobarse por
unanimidad. La disposicion del Reglamento no es del todo clara. (Opinidn legal del Lic.
Eduardo Ortiz 0.).

(20) Articulo 25. De esta mancra el Ministerio de Industrias no puede pasar por encima de la
Comisién en lo que se refiere 2 una decisién desfavorable. El articulo no dice si el Ministro
puede negarse a firmar un contrato con un solicitante aprobado por la Comisién Industrial.

(21) Véase el Capitulo 2, pigina 47.
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entidad, el Departamento de Comercio Interior del Ministerio de
Industrias. La misma entidad también fija precios y niveles de
utilidad de acuerdo con otras normas legislativas.*?

9 —El poder reglamentario

La facultad general para emitir los reglamentos “necesarios
para poner en ejecucién las leyes” estd asignada al Poder Ejecutivo
por la Constitucién Costarricense.??

Respecto a la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial, la
emisién de reglamentos es responsabilidad del Ministerio de In-
dustria y Comercio, con el asesoramiento de la Comisién Industrial.
(Articulos 14 (d) y 17). Hasta este momento solamente se ha
emitido un Unico reglamento importante.*%

Este reglamento se ocupa primordialmente de los complicados
procedimientos necesarios para solicitar y obtener los varios bene-
ficios concedidos por la ley. Solamente en algunos pocos casos se
intenta clarificar o definir las disposiciones claves de la ley. Por
ejemplo, el articulo 28 del Reglamento intenta explicar los criterios
para otorgar beneficios contenidos en el articulo 17 de la ley y
concede una mayor ponderacién a algunos criterios que a otros.
Sin embargo, la explicacién que se intenta transforma lo que era
un afiadido de menor importancia —el asegurar una ““contribucién
a la solucién de los problemas socio-econémicos del pais”— en el
elemento de juicio global. El reglamento es ademdas notable por
sus omisiones. En ninguna parte, por ejemplo, se da una definicién
de un concepto tan vital como “valor agregado” (crucial en la de-
terminacién del ahorro de divisas extranjeras), o de “justificado
econémicamente” (regulando la entrada subsiguiente de empresas
competidoras). Sin duda alguna, en la formacién de la politica

(22) Véase nota 16, supra.
(23) Constitucién de la Reptblica de Costa Rica, 1949. Articulo 140 (18).

(24) Decreto N¢ 3 de 7 de abril de 1960. A esto es a lo que esta seccion y las siguientes se
refieren como ''el Reglamento”. Otros varios decretos del Poder Ejecutivo han afadido otras
regulaciones o modificado el Reglamento original, incluyendo el Decreto N¢ 4 de 19 de
mayo de 1960 (sobre entrenamiento de trabajadores), el Decreto de 1963, nota 12 supra;
y el decreto de 1966 que modifica el reglamento de abril de 1960. Nota 9 supra.
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administrativa influyeron los hechos de que (1) a pesar de un
periodo de elaboracién de la ley de varios afios, el Ministerio de
Industrias y el Poder Ejecutivo necesitaron casi siete meses después
de haber adquirido ella vigencia, para promulgar el Reglamento
que permitiria. su aplicacién y (2) que en nueve afios desde que
el Reglamento fue emitido, el Poder Ejecutivo ha encontrado nece-
sario emitir regulaciones adicionales solamente en muy pocas
ocasiones. ?*)

5.—Las razones de la Asamblea para delegar sus poderes.

Las leyes de promocién industrial, asi como la mayor parte
de la legislacién para impulsar el desarrollo, deben incluir un grado
de especificidad que garantice un minimo de libertad y eficiencia
administrativas. La Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial de
Costa Rica parece, sin embargo, que otorgd tanta libertad adminis-
trativa, que frecuentemente sus prescripciones no tienen sentido en
lo que respecta a su significacién practica para la administracion.
En casi todas sus disposiciones importantes, la ley costarricense
concede una libertad administrativa amplia y a menudo vagamente
definida y son pocas las indicaciones y directrices especificas que
proporciona.

Asi, por ejemplo, los que hemos llamado objetivos “implici-
tos” de la ley (verbigracia, estimulo a la produccién de materias
primas, mejoramiento de la balanza de pagos, etc.), carecen en
gran medida de valor directriz debido a su colocacién poco notoria
en el texto de la ley. A diferencia de otras legislaciones similares,
que contemplan el otorgamiento automdtico de ciertos beneficios
durante lapsos especificados, después de la clasificacién y apro-
bacién 26, la ley costarricense le concede a la Comisién In-
dustrial discrecionalidad casi absoluta en lo que respecta al otor-
gamiento de cada uno de los beneficios alcanzables y acerca del
periodo de tiempo durante el cual pueden disfrutarse, excepto en
81'caso de exenciones de impuestos directos. Los criterios que deter-
Mminan el otorgamiento de beneficios incluyen practicamente todos
(25) Ibid,

(z6) :‘;él: el articulo 8 de Ia Ley de Desarrollo Industrial de El Salvador, Decreto N® 64 de
€ enero de 1961 que dispone simplemente que las “‘empresas en industrias clasificadas

<ol "‘come . 1g “ sooee e : a
& Mo “comenzando y calificadas como “‘necesarias” disfrutarin de los siguicntes bene-
gl La autoridad administrativa no tiene mayor discrecionalidad,
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los factores concebibles que puedan implicar un beneficio a la eco-
nomia nacional por parte de la empresa y estdn muy distantes de
los criterios especificos sugeridos por el Diputado Solano.(??)

De igual manera se trataron las disposiciones para alcanzar
el cumplimiento de la ley. Debe recordarse que la propuesta para
definir “monopolio”, en lo que respecta a la aplicacién del articulo
34, fue rechazada.?®

Asi, ni ese articulo ni el Reglamento, contienen ninguna indi-
cacién acerca de cémo debe interpretarse esa disposicion a la luz
de la competencia proveniente del Mercado Comiin Centroamericano.
Como se indicé en el articulo anterior, las disposiciones acerca de la
fijacion de precios son muy oscuras y el “agiotaje” (venta a un
precio con premio) que se menciona en el articulo 47 queda sin
definirse. El Reglamento en muy poco contribuye a eliminar esta
confusiéon. Esto dltimo no es, desde luego, culpa de la Asamblea.

La naturaleza administrativa que llegé a tener la ley es resul-
tado de la influencia de varios factores sobre la Asamblea. En
primer lugar, la Asamblea simplemente no tenia informacién al-
guna sobre cudles podrian ser los efectos probables de muchas de
las disposiciones del proyecto de ley. En segundo lugar, en 1958 y
1959 los diputados estaban fuertemente influidos por la necesidad
de emitir una ley que propiciara la competitividad del pais frente
al Mercado Comin Centroamericano y por consiguiente se le dio
més consideracién a la necesidad de una ley que a la clase de ley
que se necesitaba. (2

(27) Véase el articulo anterior.
(28) Ibid,

(29) Un objetivo principal de la ley, que no consta en su texto, era capacitar a Costa Rica 2
competir con las otras naciones centroamericanas respecto a la atraccidén de nuevas industrias.
Debe recordarse que Costa Rica fue el Gltimo de los cinco paises en tener una ley industrial
moderna®*, y los proponentes del proyecto de ley usaron exitosamente esta discrepancia para
infundirle caricter de urgencia a las discusiones y para apoyar la necesidad de una répida
aprobacién, WVéase el articulo anterior.

*Como se indicd anteriormente, la Ley de Industrias Nuevas (Costa Rica, Ley N¢ 36
de 21 de diciembre de 1940) no tuvo éxito, por varias razones, en atraer la industria hacia
Costa Rica, a pesar de que fue el primer incentivo industrial en el drea. La otra legislacién
regional es la siguiente: El Salvador, Ley N¢ 661 de 22 de mayo de 1952, revisada por Decreto
N® 64 de 8 de enero de 1961, Decreto N¢ 534 de 28 de diciembre de 1961 y Decreto Ne 269
de 5 de abril de 1967; Guatemala, Ley N* 459 de 21 de noviembre de 1947, reemplazada
por la Ley N9 1317 de 30 de seticmbre de 1954 y mis tarde modificada por la Ley Ne¢ 170
de 3 de febrero de 1964, Ley No 197 de 27 de abril de 1964 ¥ Ley N* 277 de 1° de
octubre de 1964; Honduras, Decreto N9 57 de 6 de mayo de 1958; Nicaragua, Ley Ne 11
de 6 de octubre de 1955, reemplazada por la Ley Ne 317 de 20 de marzo de 1958,
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En tercer lugar, la combinacién de la presién externa del
“lobby” de Madrigal con la influencia de Garrén dentro de la
Asamblea le proporcioné al proyecto de ley una tonalidad bipar-
tidista, a la que se llegé a expensas de la mayor especificidad que
pedian los representantes mds extremistas dentro de la Asamblea;
el vacio que resulté de ello habria de ser llenado por medio de la
administracion de la ley.

En cuarto lugar, los legisladores estaban decididos a no repe-
tir los errores de la Ley de Industrias Nuevas de 1940; muchos
consideraban que la principal razén de los pobres resultados obte-
nidos con esa ley habia sido el requisito rigido de usar 75% de
materias primas locales. Habia dos posibles reacciones a ese cono-
cimiento: la conclusion de que ese porcentaje era muy alto, o
simplemente, que sefalar cifras especificas era inherentemente malo,
Esta tdltima opinién, como se recordard, fue sustentada por la ma-
yoria de la Asamblea.

Finalmente, la filosofia prevaleciente en la Asamblea a favor
de mantener la libre competencia, tal como resulta aparente de la
version final de la ley, no podia reconciliarse con otras disposiciones
del mismo cuerpo legislativo que concedian abundantes beneficios
fiscales a algunas, pero no a todas, de las industrias locales, requi-
riendo asi de nuevo una determinacién administrativa.9

A pesar de que ya la nacién tenia una amplia legislacién
de control sobre el nivel de utilidades,®" los proponentes de un
“laissez faire” en el sentido norteamericano®? tuvieron finalmente
éxito en alcanzar sus pretensiones de beneficios y al mismo tiempo,
en impedir la aprobacién de fuertes disposiciones regulatorias. El
grupo de jovenes de izquierda que favorecia la regulacién guberna-
mental de precios y utilidades cuando fuera necesario de acuerdo con
“criterios sociales” fue derrotado —aunque por estrecho margen—

(30) La Constitucién de Costa Rica, en su articulo 46, establece que se prohiben los monopolios
privados, asi como cualquier acto, aun cuando se origine en una ley, que amenace o restrinja
la libertad de comercio, agricultura o industria, La accidn del Estado dirigida a impedir
cualquier prictica o tendencia monopolistica es de interés pablico. Las empresas que se
organicen como monopolios de hecho deben sujetarse a una legislacién especial. El estable-
cimiento de nuevos monopolios a favor del Estado o de las Municipalidades requiere de la
aprobacidn de las dos terceras partes de todos los miembros de la Asamblea Legislativa. El
articulo 2 de la ley establece que ""el Estado wvelard porque se mantenga un libre desarrollo
industrial, evitando la concentracién de capitales industriales en funcién monopolistica’’.
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por el grupo de diputados favorable a los argumentos de la Cé.rfla_ra
de Industrias, una vez que se demostr6 que el personal adxmms:
trativo necesario no existia.*} Eg interesante notar que ni el. Mi-
nistro pidié, ni los proponentes del proyecto de ley ofrecm:ron
proveer el personal adicional necesario que hubiera hecho posible
una disposicién mds fuerte.

El efecto neto de la influencia de todos estos factores fue
que, a pesar de la probable pérdida de ingresos gubernamentales,
causada al menos “ab initio” por las exoneraciones que implica la
proteccién industrial, ademds de otras posibles consecuencias ad-
versas en el tipo de mercado y en los precios a los consumidores,
no se incluyé en la ley la orientacién especifica necesaria y las
fuertes disposiciones regulatorias que pudieran compensar estas
consecuencias.

Finalmente la ley resulté casi idéntica a las otras de Centro
América, en cuanto al tipo de beneficios fiscales alcanzables, en
cuanto al grado de las exoneraciones, y en cuanto a los periodos de
tiempo durante los cuales éstas pueden otorgarse. Sin embargo
diferia de al menos dos de las otras leyes centroamericanas en un
sentido muy importante. En El Salvador y en Honduras la clasi-
ficacién y aceptacién de una solicitud significa el otorgamiento
automaético de los beneficios considerados, por un plazo fijo.%

En Costa Rica, como hemos visto, la Comisién Industrial
podria aceptar una solicitud y luego decidir que se conceden todos
—o0 solamente uno— de los nueve beneficios, por periodos de tiempo
variables. Esto significaba que los beneficios ofrecidos por Costa
Rica a un solicitante dado serian iguales a los ofrecidos por un

(31) Véase la Ley de Defensa Econdmica, nota 16 supra,

(32) El término ''laissez faire’’ en su uso popular ha llegado a significar, no el conce!:to cli_s.ico
de un gobierno que del todo no interfiere en las empresas, sino mds bien la accion pOsll:l\-'a
del gobierno en el tanto en que tome medidas de apoyo a la industria tales Ir:omo Fapfas
proteccionistas y la prevencién de huelgas, pero con la prohibicion de cualquier actividad
regulatoria efectiva.

(33) Véase el articulo anterior.
(34) El articulo 8 de la ley salvadorefia, nota 26 supra, enumera los beneficios considerados y el

periodo de disfrute de cada uno, sin dejarle ninguna discrecionalidad al drgano administrativo.
El articulo 12 de la actual ley nicaragiiense, nota 29 supra, es similar,
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pais competidor en el Mercado Comiin Centroamericano, sélo si la
Comisién Industrial decidiera otorgar todos los beneficios permitidos
por el periodo méaximo.*

Como claramente se indica en la seccién 8 (B), la Comisién
Industrial de Costa Rica no ha acostumbrado otorgar los maximos
beneficios a todos los solicitantes. Asi, la amplia discrecionalidad
administrativa conferida a los administradores ha hecho que la ley
costarricense, en su operacién, sea menos parecida ¥, lo que es
més importante, menos predecible que aquellas de los varios com-
petidores en el Mercado Comiin Centroamericano. 3¢

C. El Contrato y las Obligaciones Contractuales

1.—Naturaleza y Forma

En Costa Rica los beneficios fiscales alcanzables de acuerdo
con las disposiciones de la Ley de Proteccién y Desarrollo Indus-
trial pueden disfrutarse solamente después de que el solicitante ha
firmado un contrato con el Estado.(7

Se trata de un contrato bilateral ya que incorpora compro-
misos mutuos que son exigibles legalmente al tiempo de su ejecucion.
En ciertos aspectos este contrato se asemeja a una concesién, ya
que por ejemplo sélo el Estado tiene la facultad de cancelar o res-
cindir el instrumento sin necesidad de que medie accién judicial.
Sin embargo ambas partes se comprometen a cumplir las obligaciones
enumeradas en el contrato o incorporadas al mismo por referencia,
desde el momento en que el contrato se firma, aunque algunas de
las obligaciones no surgen sino hasta que el documento se publica

(35) Debido a diferencias entre las leyes respecto a los criterios de clasificacién, algunos solicitantes
recibieron beneficios menos ventajosos que otros solicitantes y por periodos de tiempo mis
cortos. Sin embargo puede afirmarse que en las situaciones en que una empresa fuera deseada
POr varios paises, la misma serd colocada en la categoria mds deseable y obtendria la gama
total de beneficios por el periodo de tiempo miximo.

(36) Esto no implica necesariamente que Costa Rica haya sido méds o menos liberal al hacer su

decisién inicial de ofrecer beneficios a empresas particulares, de lo que han sido las otras
m.cmnes del Mercado Comiin Centroamericano. Naturalmente que Costa Rica se ha visto
sujeta a las leyes de la demanda y la oferta industriales.

(37) Costa Rica es el dGnico pafs centroamericano que usa el método del contrato; los otros paises
Otorgan los beneficios por medio de la promulgacién de decretos ejecutivos, que también
enumeran las obligaciones de las firmas beneficiadas. Véase, por ejemplo, el articulo 22
de la Ley de El Salvador, nota 26 supra,
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en La Gaceta, el diario oficial. La mayor parte de las obligaciones
son condiciones resolutorias expresas o técitas que pesan sobre el
industrias. Asi, si el empresario falta al “cumplimiento de las
obligaciones” contraidas o “usa mal los beneficios que le correspon-
den, conforme a los términos de la ley”, ello es razén suficiente para
que el Estado declare el contrato caduco. (Articulo 36). La ley
posteriormente indica que el Poder Ejecutivo, a través del Minis-
terio de Industria y Comercio, debe declarar el contrato caduco “sin
responsabilidad para el Estado, cuando la Comisién Industrial com-
pruebe que la planta industrial beneficiaria ha dejado de reunir las
condiciones que motivaron su correspondiente clasificacién. (Ar-
ticulo 37).

Desde 1963 un Decreto ejecutivo incorporado por referencia
en cada contrato le ha permitido especificamente al Estado declarar
la devolucién (restitucién) de los beneficios en vista de (1) su mal
uso, (2) falta de montaje de la planta para la produccién y (3)
falta de cumplimiento de la ley o el reglamento. La declaracion
por parte del Estado puede ser hecha administrativamente (es decir,
que no se requiere accién judicial) y sin responsabilidad por parte
del Estado.®

No existe, por supuesto, un derecho correspondiente de parte
del contratante privado.

Las obligaciones que asume el contratante individual, ademads
de las de orden general indicadas anteriormente, son muchas, Las
mismas incluyen el rendir una garantia de cumplimiento, el con-
sultar con la Comisién Industrial de previo a cualquier alteracién
de los planes, el llevar un registro detallado de las mercancias
importadas con franquicia aduanera y el determinar por parte del
Estado, los costos de produccién de la empresa, el presentar la de-
claracién sobre el Impuesto de la Renta a pesar de la exoneracion
disfrutada y el avisar en diversas circunstancias.®” Ademds, la
empresa debe sujetarse a ciertas restricciones a las importaciones
de fuera del Mercado Comin Centroamericano; materias primas
¢ bienes semi-terminados pueden importarse de fuera del drea s6lo
cuando no son disponibles regionalmente. El contratista privado

(38) Decreto, nota 12 supra, articulo 1 (G).

(39) Articulo 25 de la ley. Decreto, nota 12 supra, Articulo 1 (B).
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se compromete ademds a llenar requisitos minimos en cuanto a
la inversién de capital y patrones de calidad, renuncia al recurso
de la via diplomética y se compromete a comenzar la construccién
y la produccién dentro de un periodo de tiempo especificado.
También se compromete a emplear al menos un 90% de trabaja-
dores costarricenses, a usar una empresa de contabilidad costarri-
cense, a asegurar el adiestramiento vocacional de sus trabajadores
y a dar preferencia a los costarricenses en las posiciones de di-
reccion. ¥t

Finalmente, el contratante se obliga a permitir la regulacién
de los precios de venta y la supervisién de los costos de produccién
si se desarrollaren condiciones monopolisticas. (42

El gobierno por su parte se compromete simplemente a otor-
gar las exenciones de impuestos especificos enumerados en el con-
trato por los periodos de tiempo respectivos, también enumerados.
Las exoneraciones arancelarias se aplican solamente a una lista de
articulos aprobados y atn asi no pueden reclamarse cuando estos
articulos llegan a ser disponibles local o regionalmente. Es signi-
ficativo que el Estado no se compromete expresamente a cumplir
los términos del contrato. Por consiguiente, de acuerdo con las
leyes sobre contratos en Costa Rica, el contratante privado no tiene

derecho a dar por terminado el contrato sin proseguir accién ju-
dicial.43

: En parte debido al gran volumen de trabajo manejado por
la Direccién de Industrias —y a la necesidad de uniformidad siem-
Preé que sea posible— relativamente pocos contratos han diferido
de la “forma standard”, que ha evolucionado a través de los afios
lImJo el.esﬁmulo de la Direccién de Industrias y de la Comisién
£3:§:M1- Las mo.difica_ciones han sido de importancia relativa
i » como el -n‘ae]oramlento de la redaccién o la eliminacién de

quier confusién con respecto al disfrute de los beneficios, o la

(40) Estas obligaci
obligaciones son t isposici
odas dis . :
como Apéndice III. disposiciones de un contrato standard tal como el reproducido

4
(41) Decreto, nota 12 supra, Artfeulo 1 (A).
(42) Véase 1a nota 1, supra,

(43) Véase en general Casafont,

San José, 1968). Ensayos de Derecho Contractual’ 41-53. (Antonio Lehmann,
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incorporacién de restricciones adicionales, como con el Decreto de
1963 antes mencionado. La forma standard ha sido también mo-
dificada reflejando la entrada de Costa Rica al Mercado Comin
Centroamericano y las obligaciones resultantes y para evitar po-
sibles conflictos entre el contrato y los acuerdos subsiguientes del
Mercado Comin Centroamericano.

Debe notarse que en ciertas actividades industriales, tal
como las industrias de extraccién, servicios piblicos y otros —tales
como cemento—, que estdn sujetas a una legislacién especifica, se re-
quiere que los contratos respectivos sean aprobados por la Asam-
blea.

En los relativamente pocos casos en que ha habido una
desviacién de la “forma standard” discutida en la Seccién 9 (B),
los contratos favorecen disposiciones que se han disefiado para
estimular e incrementar el porcentaje de materiales locales o regio-
nales usados. En otros casos el contrato ha incorporado la garantia
gubernamental de no expropiacién requerida por la Agencia para
el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos en su programa
de garantias a la inversién, o una disposicién que especificamente
permite la repatriacion de las ganancias (a pesar de que no existen
restricciones especificas de ningiin tipo), o una disposicién (favo-
1able por parte del Estado) garantizando la oferta de una cierta
cantidad de acciones de una compaiiia extranjera en el mercado
local. %

Sorprendentemente, dados los propésitos expresos de la ley,
la forma standard ha omitido una cldusula que requiera que los

(44) La Constitucién Costarricense exige la aprobacién legislativa en los casos de extraccion de
petroleo y de carbén (Articulo 121-(4) ), y mis en general, para todos los contratos
administrativos que impliquen la explotacién de recursos naturales, servicios pablicos o con-
llevar exoneracién al pago de impuestos, a menos que la legislaciéén respectiva disponga otra
cosa. (Articulo 140-(19) ). La proteccion de cemento esti contemplada por una legislacion
separada. (Ley N9 2465 de 10 de noviembre de 1959). La misma Ley de Protecrién ¥
Desarrollo Industrial se encuentra dentro de las contempladas por el Articulo 140 (19)
de la Constitucibn,

(45) Un contrato para un molino de harina tenfa una garantia de inversién. Contrato N° 2/64.
La Gaceta Ne 35 de 12 de febrero de 1964; al menos dos contratos, uno para alimentos
deshidratados y otro para bateras de celda seca, contenian cliusulas permitiendo el retiro
de no mis del 129 del capital en forma de ganancias anuales, con una duracién de tres
afios, Contratos Nos, 1/66, La Gaceta Ne¢ 26 de 2 de febrero de 1966, 103/66, La Gaceta
N¢ 137 de 4 de Agosto de 1966. La fibrica de baterias de celda seca (INational), supra,
prometié ofrecer hasta un 25% de sus acciones localmente; Gerber, Contrato 106/67, La
Gaceta N° 21 de 24 de cnero de 1968 se comprometié a ofrecer localmente una cantidad
indeterminada de acciones,

S

ahorros hechos por la empresa a través de los beneficios fiscales
sean traspasados al consumidor en la forma de precios més bajos;
tal clausula aparece solamente en un nimero insignificante de c
tratos aprobados desde 1959. Uno hubiera esperado su inclugién

hacerla cumplir.

9.—Compulsién de los Derechos Contractuales

Como ya hemos visto el gobierno puede decl axq;linilate_-s;_
ralmente la caducidad del contrato por una serie de razfines, por mg
dio de un acto administrativo, sin necesidad de una gtcioh j;’;cfiqiﬁ. /
El Estado cuenta con discrecionalidad considerabl jerer gsta/

ducirsele a la. empresa debido a la pérdida de su contrato. (Arti
37). La importancia del poder del Gobierno de rescindir el contrato
de esta manera no podria ser exagerada, ya que la amenaza de
caducidad podria ser el medio méds efectivo de asegurarse el cum-
plimiento de todos los tipos de obligaciones contractuales, tales
como la provisiéon de informacién contable con el fin de regular el
nivel de precios y de utilidades. Y no hay nada en esta facultad que
le impida al Estado demandar por daiios al contratante privado en
una accién judicial subsiguiente,

En la practica, el Ministerio de Industrias ha declinado, como
norma, el uso de estos poderes. Se ha declarado la caducidad
de f:?ni:ratos solamente con base en falta de actuacién y cualquier
accion mayor se ha limitado al intento de recobrar del contratante
los derechos de aduana exonerados antes de la caducidad (Articulo
36) y a pedirse haga efectivo el bono de garantia que se haya rendido.
Usualfnente esto 1dltimo es inefectivo ya que la mayor parte de las
caducidades ocurren antes de que tal garantia haya sido rendida.

El contratante privado puede defender sus derechos contrac-

5“3193 fl‘e’nte al Estado en el caso de que pueda demostrar la falta
” _c“mpllmlento por parte del Estado de cualquiera de sus obli-
g::;‘:net? a pesar de que €l no tiene el derecho de rescisién, El fun-
indic(;l de.su accién con base en el contrato estd limitada, como se
5 Preéviamente en esta seccién, a la obligacién del Gobierno
€ Suministrar los beneficios enumerados en las condiciones espe-
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cificadas en el contrato. Sin embargo él tiene una accién adminis-
trativa por medio de la cual también puede reclamar la falta de
cumplimiento de sus deberes por parte del Gobierno bajo la ley
misma o su reglamento. En ambos casos su accién inicial es una
protesta formal ante el Ministerio de Industrias y Comercio, ale-
gando una violacién del contrato o de las obligaciones del Ministerio
de acuerdo con la ley y demandando subsanamiento. Frecuentemente
sin embargo, es probable que el contratante privado esté interesado
en la rescisién y en el cobro de dafios que en un orden judicial,
que obligue al Ministerio a actuar o a desistir. Una vez que los
recursos administrativos se han agotado —en este caso la au-
toridad més alta es el Ministro de Industria y Comercio— el caso
puede llevarse al juzgado de lo contencioso administrativo. ¢

En la practica pocos casos han ido més alldi de los niveles
administrativos; la mayor parte de las controversias no han im-
plicado la denegatoria de los beneficios contractuales o la cancela-
ci6én injusta de contratos, sino méds bien objeciones a la adminis-
tracién del articulo 33 y el otorgamiento de beneficios a las em-
presas competidoras. Varias de tales situaciones se discuten en
la seccién 8. Dado el alto respeto que tradicionalmente tiene por
los derechos contractuales el derecho puablico costarricense,“” el pe-
ligro de que se prive de sus derechos contractuales a un contratante
individual es muy lejano. Existe un riesgo mayor en la aplicacién
muy vaga del articulo 33.

{46) Una vez que se ha agotade la via administrativa, el contratante lleva su caso a los tribu-
nales bajo la jurisdiccion contencioso administrativa; alli él debe alegar wviolacién de su
contrato por parte del Ministerio, o mala aplicacion de la ley o del reglamento por la
autoridad administrativa competente y buscar el equivalente de un mandato (“injuction™) u
orden de cumplimiento especifico. La jurisprudencia se basa en la Ley Reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, Ley N® 3667 de 12 de marzo de 1966 y en el
articulo 49 de la Constitucion de Costa Rica: Articulo 49: Se establece la jurisdiccién
contencioso administrativa como una funcién del Poder Judicial con el propésito de proteger
a cualquicra en el ejercicio de sus derechos administrativos cuando estos sean violados por
medidas definitivas de cualquier clase tomadas por el Poder Ejecutivo o sus dependencias, por
las municipalidades o cualquier institucién auténoma o semi-auténoma del Estado, actuando
como autoridades piblicas en el ejercicio de sus poderes reglados. La desviacién de poder
dari base suficiente para impugnar los actos administrativos. La ley protegerd, al menos,
los derechos personales y los intereses legitimos de los administrados,

(47) El Procurador General de Costa Rica recientemente manifestd que un propuesto impuesto
bananero, aGn cuando fuera aprobado por la Asamblea, no seria aplicable a la produccion
de bananos de acuerdo con los contratos existentes, ya que dichos contratos especifican la
imposicién aplicable a la misma y "‘no pueden ser modificados por la legislacién posterior’. Un
caso fallado por la Corte Suprema y la tradicibn de la "‘jurisprudencia costarricense’” se
citaron para apoyar esta posicion. La Nacién, 13 de noviembre de 1968, p. 56, ¢ 2.

s B =

CAPITULO 1

Efectos de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial sobre la
actividad industrial en Costa Rica

Cualquier programa disefiado para transformar una eco-
nomia fundamentalmente agricola en industrializada, -cierta-
mente tendrd efectos de gran alcance sobre la Nacién afec-
tada, prescindiendo de su éxito definitivo. Los préximos dos
capitulos analizan estos efectos. El éxito del programa en si es dificil
de medir con precisién, por la cantidad de elementos, algunas veces
conflictivos, que con frecuencia intervienen en un programa indus-
trial.#® Cualquier investigacién de este tipo tiende a enfatizar
un proceso dindmico como aparece en un momento dado, restando
importancia a factores que a la larga pueden alterar nuestras con-
clusiones. Asi, por ejemplo, ineficiencias de corto plazo o problemas
de control de calidad pueden magnificarse, a la vez que se da poca
atencién a los beneficios econémicos a largo plazo. Sin embargo,
los nueve afios de vigencia de la ley en estudio (1960 - 1968) (9,
nos proveen de suficientes datos de su operacién, tanto en cuanto
a la actividad industrial estimulada, como a sus efectos en la
economia como un todo.

Nuestra discusién no intenta plantearse la conveniencia o
inconveniencia de que un pais como Costa Rica se industrialice,
cuestién fundamental. Como ya se vio, a la altura de 1959
algin tipo de industrializacién era politica y emocionalmente

(48) La labor de determinar la naturaleza y extensibn de los efectos de la industrializacion en
general, y de la Ley de Proteccion y Desarrollo Industrial en particular, se complica por
la escasez de estadisticas exactas y actualizadas. Ademds, mucho de lo tratado en este
atticulo rebasa los campos de la Economfa Estadistica, y Sociologia, mis alli del &mbito
de un trabajo como éste. Las principales fuentes de informaciéén estadistica son las distintas
publicaciones de la Direccién General de Estadistica y Censos, del Ministerio de Industria
¥ Comercio, y de la Oficina de Planificacién del mismo Ministerio. La informacién sobre
cﬂﬂt_nltos industriales se recopila inicialmente en la Direccién de Industrias, pero la infor-
macién pormenorizada sobre contratos en particular y las empresas, fue recopilada directa-

fiente por el autor de los archivos de la Direccién de Industrias.
R Aun cuando Ja Ley entrd en vigencia en Setiembre de 1959, su aplicacién se inicié a prin-
cipios de 1960.
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necesaria. La caida de los precios del café y el ingreso inminente en
el Mercado Comiin Centroamericano, hicieron insostenible la prefe-
rencia de Costa Rica por una economia totalmente orientada hacia
la agricultura. Estos factores, méds el temor al desempleo derivado
de la alta tasa de crecimiento de la poblacién*®, centraron el
problema no en si debia industrializarse o no el pais, sino en el
tipo de industrializacién que se intentaria. Debe anotarse que, en
un principio, la decisién de industrializar al Pais no determiné una
relacién “adecuada” entre la agricultura y la industria. La primacia
de la actividad agricola no ha sido perturbada por el programa®";
una gran parte de la produccién “industrial” se ocupa del procesa-
miento de materias primas bésicas, y del empaque de comestibles.
Las ganancias de las exportaciones agricolas han financiado en gran
medida la expansién industrial en los dltimos nueve afios, y, en
cierta medida indeterminada, el financiamiento agricola y el de acti-
vidades conexas con la agricultura, se ha perdido en favor de inver-
siones industriales.*? La ‘“‘dependencia” econémica entre activida-

(30) Durante el periodo de vigencia la Ley (1960 - 68), la poblacién de Costa Rica ha aumentado
a un ritmo de 3.8 a 4% anual, de alrededor de 1.250.000 habitantes en 1960, a 1.700.000
habitantes a fines de 1968. La poblacién es muy joven, més del 50% es de menos de 15 afios.
Un crecimiento de esta naturaleza no sélo ejerce gran presién hacia nuevas fuentes de
trabajo, sino que, ademds, es un freno importante al crecimiento econémico per cdpita. El
crecimiento actual del Producto Nacional Bruto de un 7.59% 2 un 89 anual, se ve reducido
2 un aumento de 4% en el ingreso por habitante,

Tal vez lo mis serio en una economia en proceso de industrializacién, es el hecho de
que, para mantener el nivel de ingreso por habitante, es necesario que el ingreso total crezca
a igual ritmo que la poblacidn. Asi, si la poblacién crece al 49 anual, el ingreso total debe
crecer en igual medida, para que el primero se mantenga. La evidencia histérica de los
paises en vias de desarrollo indica que existe una relacién bastante fija entre la produccién
de nuevos ingresos en una economia, y la inversién de bienes de capital necesarios para
generarlo, de 1:3. Asi, si deseamos aumentar el ingreso en $ 1.00, debemos invertir $ 3.00.
Para mantener el ingreso Per Capita a un mismo nivel con un aumento de poblacién  del
4% anual, se requeriri, aplicando la relacibn 1:3, un crecimiento del 129 anual en
inversiones. Aumentos en el ingreso per cipita requeririn tasas de inversibn aun mayores.
(El autor agradece a Howard Smolkin, AID/Costa Rica, Economista de Programas, el esclare-
cimiento de esta relacién).

(51) Cuando se inici6 la aplicacién de la Ley, en 1960, cinco productos de consumo: café,
bananos, cacao, carne y azficar, componian el 919 del valor de las exportaciones de Costa
Rica, Aun cuando, para 1967, su importancia habia bajado a 74%, el valor absoluto de
estas exportaciones aumenté de & 70 a $ 106 millones y las exportaciones agricolas se
mantuvieron como principal fuente de intercambio. Véase tabla IV.

(52) El efecto en la economia dependeri del tipo de financiamiento agricola que se ha perdido.
Costa Rica atn sufre hasta cierto punto de una “mentalidad cafetalera”, o de una reti-
cencia de los agricultores a diversificar sus cosechas. La siembra de café es altamente rentable,
frecuentemente la tierra en produccién rinde un beneficio anual de 50 a 70% sobre lo
invertido; el productor individual no se ve forzado a soportar el exceso de produccién
nacional, Asf, la inversibn en el sector industrial, aun en proyectos considerados de baja
prosperidad, no se pueden considerar como ''pérdidas’ para la economia, a no ser que la
alternativa haya sido la inversibn en productos agricolas nuevos y de mayor rendimiento,

Sy | (G

des agricolas o industriales que comprenden transformacién, uso de
materias primas o bienes relacionados, van desde el solo procesa-
miento hasta la produccién de alimentos para animales y sus suple-
mentos, fertilizantes, maquinaria sencilla y similares.

Este capitulo se ocupa de la actividad industrial enmarcada
por la Ley en estudio. Empieza con un breve comentario sobre los
efectos del Mercado Comiin Centroamericano sobre la industriali-
zacion costarricense, seguido por un examen de la estructura indus-
trial creada.

A.—EIl Mercomiin como un estimulo externo al desarrollo industrial

Como vimos anteriormente, la gran posibilidad de par-
ticipacion de Costa Rica en el Mercado Comitn Centroame-
ricano, jugé un papel importante para convencer a la mayoria
en la Asamblea de que la Ley debia aprobarse. La industrializacién
en Costa Rica ha sido fuertemente influenciada por el Mercomin
a partir de 1960, y aunque Costa Rica no se incorporé hasta 1963,
su ingreso parecia inevitable. Costa Rica no podia considerar seria-
mente su ingreso al Mercomin como el Gnico pais sin legislacion
de promocién industrial, ni podia la Nacién desarrollar un grande y
eficiente sector industrial si este hubiera de estar limitado por las
barreras aduanales y otras limitaciones del mercado nacional. Asi
es que, estos dos factores —el Mercomin y la Ley de 1959—, estdn
intimamente relacionados y el lector debe mantener esto presente
a través de este trabajo.

1.—Un Mercado Regional

Al momento de escribir este trabajo, al iniciarse 1969, es
aparente que el Mercomtn est4 en crisis. También en el Mercomtn,
como en la Comunidad Econémica Europea, ha habido problemas
para otorgar libre comercio a algunos productos agricolas, en espe-
cial al arroz.®® Ofra serie de dificultades, provenientes de la re-

(33) Debido a diferencias en el costo de produccién entre los miembros del Mercomin, el
libre trinsito de arroz se ha interrumpido ocasionalmente; los productores locales han pre-
sionado a sus gobiernos para frenar las importaciones. La frontera costarricense estuvo cerrada
para el arroz salvadorefio por muchos meses, hasta que se solucioné el problema cuando
Costa Rica aceptd exportar gran cantidad de su arroz fuea del drea metropolitana. Un
acuerdo con México ha sido concluido recientemente. (Ver La Nacibén, 8 de Dic. de 1968,
pig. 117, c.1.; fdem 22 de marzo de 1969, pig. 64, c.1.; idem 24 de febrero de 1969,
pig. 24, c.1.) El Salvador ha restringido las importaciones de leche en polvo costarricense
Por razones similares; la reapertura de la frontera salvadoreiia se subordiné al arreglo del
problema arrocero.
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nuencia de algunos estados miembros a ratificar y depositar ciertos
acuerdos regionales, reforzados por amenazas de represalias por
parte de otros estados miembros, *9 reflejan las dificultades para
adaptarse al libre comercio. Sin embargo el movimiento de inte-
gracién establecié y ha mantenido exitosamente sus dos objetivos
principales: el libre comercio interno y la tarifa externa comun.
Mais del 95% de los productos contenidos en la NAUCA, Nomen-
clatura Aduanera Uniforme Centroamericana, son objeto de libre
comercio cuando se producen en el irea como productos originarios,
y mas del 80% por valor de las importaciones del Mercomin pro-
venientes de fuera del drea —1497 de 1525 rubros—, est4n incluidos
en el arancel comin.C» Aun cuando la equiparacién habrd de
completarse en 1969, varios productos importantes, incluyendo pe-
tréleo, automéviles, llantas, algunos bienes de consumo duradero,
productos electrénicos, café, aziicar, harina de trigo, probablemente
permaneceran fuera del libre comercio.

La tarifa externa comiin se basé en cinco tarifas diferentes,
que en general se crearon con miras al ingreso fiscal, pero en el
proceso de equiparacién han tomado un cardcter més proteccionista.
En 1963 las escalas aplicables a bienes de consumo alcanzaban,
por término medio, un 829% de su valor tasado; los bienes inter-
medios (productos utilizados en la manufactura de otros), y ma-
terias primas, 34.4%, v bienes de capital (maquinaria), 13%.066

(54) Nicaragua indujo con éxito a El Salvador y Honduras a depositar algunos instrumentos
que databan de 1962, aplicando un “‘impuesto de consumo’’ especial —en realidad una tarifa
discriminatoria—, a las importaciones nicaragiienses provenientes del Mercomiin, Después del
depésito los aspectos discriminatorios del impuesto fueron removidos, (Ver La Nacidn, 4
de marzo de 1969, pig. 22, c.l.; idem, 27 de marzo de 1969, pig. 71, c.l.)

(55) El libre comercio se establecié en el instrumento “'bisico” del Mercomin, el Tratado General
de Integracién Econémica Centroamericana, nota 1 supra, Art. III. El Tratado creo también
una Secretaria (SIECA), para el movimiento de integracion, y los Organos de ejecucion,
Consejo Ejecutivo y Consejo Econbémico Centroamericano (Arts. XX y XXIV).

La tarifa externa comin se establecié inicialmente en el Convenio Centroamericano de
Equiparacién de Gravimenes a la Importacién, nota I supra, El establecimiento del libre
comercio ba sido gradual, dependiendo de wvarios protocolos al Convenio de Equiparacién.
Uno de los dltimos, el Protocolo de Guatemala, firmado el 19 de agosto de 1964, estd
actualmente en vigencia sélo para Guatemala, Costa Rica y Nicaragua (desde el 8 de mayo
de 1967), ya que no ha sido ratificado por El Salvador ni por Honduras. Varios otros,
algunos que datan desde 1965, no han entrado en vigor para ninguno de los estados
miembros, aun cuando involucran pocos productos. Al entrar en vigor se alcanzari la
uniformidad en un 97%.

(56) Virginia Watkin, Taxes and Tax Harmonization in Central America 142 (Harvard Inter-
national Tax Program, Cambridge, 1967).
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Estos son sin embargo solamente promedios, que no reflejan
discrepancias entre las categorias. Casi todos estdn hechos de dos
factores: un gravamen especifico, por kilo o por unidad, y uno ad-
valorem, que se suman para dar el gravimen total. Algunos bienes
de capital y materias primas estdn practicamente exentos del im-
puesto aduanero, mientras que otros estdn gravados por encima del
promedio, asi que la tarifa aduanera comtin, no puede considerarse
como una tarifa creciente en el sentido de que gravdmenes pro-
gresivamente mds altos, se aplican siempre a bienes que incluyen
un mayor grado de proceso manufacturero,

El Mercomun significa un mercado potencial de casi 15.
millones de personas para la mayor parte de las industrias manu-
factureras, en lugar de confinarlas Gnicamente a uno de los cinco
mercados nacionales, que oscilan entre 1.700.000 habitantes en
Costa Rica, a casi 5.000.000 en Guatemala. La palabra potencial
es un calificativo importante. Los mercados actuales para bienes de
consumo son mucho méas pequefios que el total de la poblacién,
especialmente en Guatemala, Honduras y Nicaragua, paises en que
grandes porcentajes de la poblacién se encuentran marginados den-
tro, o completamente fuera, de la economia de mercado”. Para
algunas firmas, el Mercomtn ha significado la explotacion de un
mercado nuevo, que no hubiera sido lucrativo sobre la base de
las cinco economias nacionales divididas; para otros, lo que era un
mercado de exportacién provechoso, podia mantenerse, por la exis-
tencia de una tarifa externa comun, sélo estableciendo plantas ma-
nufactureras o de ensamble dentro de la regién.

El Mercomtn se ha convertido en la mayor salida para las
exportaciones industriales de Costa Rica, que han crecido més o
menos de 1 millén y medio de délares en 1962, a 29.9 millones en
1967. En 1967 esto represent6 més del 20% del producto industrial
bruto de Costa Rica, y un 21% del total de las exportaciones. A
pesar de que en afios recientes, los fertilizantes, la ropa hecha, y los
productos de madera, suman aproximadamente el 25% de las ex-
portaciones industriales, muchas otras industrias costarricenses han

(57) En Guatemala, por cjemplo, mis del 40% de la poblacion es indigena, Esta gente se
dedica a la agricultura de subsistencia o a trabajar en grandes haciendas y son en su mayoria
analfabetos. La mayoria habla uno o varios dialectos indios, y muchos no entienden espaiiol.
Interamerican Development Bank, Social Progress Trust Fund, SOCIAL ECONOMIC PRO-
GRESS IN LATIN AMERICA 228 (6th anual report, 1966; Washington, 1967).
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contribuido al volumen creciente. Estas incluyen: productos qui-
micos, pintura, productos alimenticios, articulos de cuero y calzado,
productos ldcteos, cemento, productos farmacéuticos, discos fono-
gréficos, jabén, maquinaria, muebles y articulos para el hogar, pro-
ducidos por mds de 100 firmas diferentes (ver tabla III infra).

El acceso al Mercomun ha. sido de diversa importancia para
las distintas industrias costarricenses. Algunas empresas como:
FERTICA (Fertilizantes), FIRESTONE (Llantas y neumdticos),
Union Carbide y National (Pilas secas), Envases Comerciales (ma-
terial de empaque), Del Monte (productos alimenticios), Gerber
(alimentos para nifios) y Manhattan (camisas), probablemente no
hubieran invertido en instalaciones en Costa Rica, en primer lugar,
o, aumentado las existencias, en segundo término, si la participa-
cién de Costa Rica en el Mercado Comtin, no se hubiera realizado.*®
Muchas otras que probablemente hubiesen podido operar sélo en
el mercado costarricense, con proteccién arancelaria y beneficios
fiscales, confian en el comercio centroamericano para alcanzar ma-
yores rendimientos y mejor economia de escala. Atn muchas firmas
pequefias, de acuerdo a la opinién de un funcionario local que, por
ineficiencia o produccién insuficiente no pueden exportar voliimenes
significativos, han pensado con optimismo en exportar, al decidirse
a establecer o ampliar sus plantas manufactureras.

Para un ndmero creciente de empresas, la disponibilidad de
-fuentes regionales de abastecimiento se ha convertido en un factor
11?1portante. Hasta hace pocos afios, estos “vinculos” para la obten-
cion de materias primas y bienes intermedios eran limitados,
pero estan aumentando, principalmente en 4reas tales como em-
paques y productos quimicos, y han tenido un papel importante
en el estimulo del crecimiento de industrias de mediana envergadura,
que producen bienes de consumo. De mayor importancia a largo
plazo, es el hecho de que los incentivos fiscales al desarrollo indus-

(38) Firestone no goza de libre comercio en el Mercomin; sus productos actualmente pagan el
60% de los aforos, por su condicién de competidor de una industria centroamericana de inte-
gracién, como se explica en la nota 60 infra, Por el Art. N* 3 del 19 Protocolo al Con-
venio de Industrias Centroamericanas de Integracién, nota Ne¢ 60 citada, Firestone recibe una
rcduc.cién anual del 10% en la tarifa, de tal manera que ésta se elimina en el décimo afio
\_:lc vigencia del Convenio. Ginsa, un productor guatemalteco de llantas, es una industria de
lmesfzci(‘)_n y por tanto goza de libre comercio para sus productos en el drea.

(59) Un funcionario de gobierno, preocupado en promover nuevas inversiones industriales, com-
::rf‘ l‘.°5pelranza de aumento en las exportaciones, a la esperanza de ganar la loteria

cional; nadie realmente espera ganarla, pero es una posibilidad en la cual es agradable pensar.

2 N80 e

trial, segtin la legislacién actual, son de limitada duracién. Cuando
estas exenciones tarifarias terminen, las fuentes regionales y, por
ende, las fuentes exentas de impuestos, para suplir materias primas,
aumentardn su significacién para los productores locales, ya que
Jas materias primas y los bienes intermedios importados de fuera
del drea, deberdan de nuevo pagar impuestos.

El Mercado regional también ha beneficiado al consumidor,
por la competencia en precios y calidad, desarrollada en una gran
variedad de bienes intermedios o de consumo. En el campo de los
bienes de consumo, especialmente los productos alimenticios y la
ropa, v, en el drea de los bienes intermedios, los envases de metal
son objeto de una intensa competencia regional. Esta competencia
se ha incrementado hasta cierto punto, por el otorgamiento de be-
neficios fiscales a demasiadas empresas (Ver Cap. III, pero, en
mayor grado, es el resultado de una expansién natural y diversifi-
cacién de la produccién industrial en el drea.

2.—Efectos sobre los ingresos aduanales

Hay otro aspecto del proceso de integracién econémica, que
es consecuencia del aumento que las exportaciones industriales de
Costa Rica al Mercomin han tenido dentro del cuadro global de
las exportaciones, lo que ha significado una importante fuente de
divisas. Costa Rica, como los otros miembros del Mercomtn, ha
percibido por tarifas aduanales hasta un 55% del ingreso fiscal. El
libre comercio ha significado un descenso en las rentas aduaneras;
por ejemplo, en 1967, casi 30.3 millones de délares de impuestos
sobre importaciones a Costa Rica, no fueron percibidos por ésta.
La participacién en el Mercado Comin ha afectado también la
balanza comercial costarricense, segin se ve en el cap. II,

3.—Competencia regional para atraer nuevas empresas

La posibilidad del libre acceso al Mercomin, ha estimulado
el ingreso de empresas a Centro América, y al mismo tiempo, dio a
éstas amplia discrecionalidad para apreciar cudl de las cinco na-
ciones ofrecia mejores posibilidades para instalarse. Ya que por
regla general la tarifa externa comin es la misma, el factor determi-
nante en la decisién, era —o se creyé que era— el cimulo de
beneficios que cada gobierno estaba dispuesto a otorgar. Los paises
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en forma aislada tenian menos posibilidades para decidir cuénto
valia una nueva industria potencial en términos de ganancias o
pérdidas en ingreso, por el temor de que alguno de los vecinos
ofreciera mejores condiciones. Si por ej. Nicaragua ofrecia més
beneficios que Costa Rica a un probable inversionista, y éste favo-
recia a la primera con su inversién, Costa Rica no sélo perdia las
ventajas que la empresa significaria para su economia en términos
de empleo y estimulo a industrias relacionadas, sino que a la vez
se perjudicaba en su balanza comercial. Debido al libre comercio,
los consumidores costarricenses adquirian el articulo producido por
la firma en Nicaragua, y, a la vez Costa Rica habia perdido la
posibilidad de aumentar sus exportaciones a la regién.

A pesar de que la magnitud de estos efectos competitivos
se ha exagerado probablemente, su influencia sobre los adminis-
tradores de la ley en los paises miembros ha sido considerable. La
decisi6én de invertir se discute en mayor detalle en el aparte C infra.
Debe notarse, que uno de los propésitos de la legislacién uniforme
de incentivos fiscales, que se determina luego y, del programa de
industrias de integracién, fue disminuir esta competencia para las
nuevas empresas. (60

4.—Restricciones sobre la politica industrial y aduanera por
consideraciones regionales

La participacién de Costa Rica en el Mercomiin ha limitado
sustancialmente el uso auténomo y discrecional de su tarifa adua-
nera para alcanzar metas econémicas y para tratar con la industria
local. Es imposible para Costa Rica, mantener politicas indus-
triales o tarifarias sustancialmente distintas a las de los otros
miembros del Mercomun.

(60) El programa de industrias de integracién, concibié un régimen de cuasi monopolio regulado
y tegional, para industrias en las cuales la economia de estado requiriese una limitacién del
nimero de empresas con acceso al mercado regional. (Ver convenio sobre las industrias
centroamericanas de integracién (firmado en Tegucigalpa, Honduras, el 10 de junio de 1958,
efectivo por incorporacién al tratado general (nota 55 supra), y su primer protocolo (firmado
en San Salvador, El Salvador, el 29 de encro de 1963, vigente para Guatemala, El Salvador
y Costa Rica, desde el 26 de febrero de 1963, para Nicaragua desde el 19 de agosto del 66
¥ para Honduras desde el 23 de marzo del 69).

El éxito del programa ha sido menos que espectacular por demoras administrativas, el
proceso acelerado hacia el libre comercio que reduce las ventajas ofrecidas a probables indus-
trias de integracién, la oposicion del Departamento de Estado del gobierno Americano por
aspectos monopolisticos, y la perspectiva de regulacién por la SIECA y el Consejo Ejecutivo
del Tratado General. Ver V. G. Watkin, nota 56 supra,
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En lo que respecta a la politica industrial, debe compren-
derse que todas las empresas que compiten en Centroamérica en
productos determinados, deben recibir beneficios fiscales equiva-
lentes para mantener su grado de competividad. Si, por ejemplo un
fabricante de ropa guatemalteca, recibe exenciones tarifarias para
exportar sus materias primas, el competidor costarricense deberd
tener exenciones similares, si aspira a vender a precios similares.
Las tnicas excepciones a la necesidad de tratamiento equitativo
ocurren cuando los componentes importados del producto final, son
de tan escasa importancia, que no tienen sino un efecto intrascen-
dente en el costo, y cuando los productos, sin considerar sus com-
ponentes, no gozan de libre comercio.

Si una firma local fuera eliminada por su imposibilidad para
competir, los efectos sobre la economia costarricense serian similares
a la pérdida de una nueva empresa en favor de un pais competidor
dentro del Mercomin: Costa Rica no sélo perderia los beneficios
para su economia y las eventuales exportaciones, sino que, adema4s,
probablemente aumentarian las importaciones libres de otros pro-
ductores del Mercomin, De tal manera que la accién unilateral
de los gobiernos tendiente a reducir o eliminar beneficios fiscales,
quedaria virtualmente excluida, excepto para las empresas que pro-
ducen articulos que estén fuera del libre comercio, o para las cuales
los beneficios fiscales carecen de importancia.©"

El desarrollo de una tarifa externa comin, como ya se ha
dicho, ha reducido casi hasta el punto de desvanecimiento, la po-
testad unilateral de los gobiernos para modificar sus aranceles; y
las tasas no pueden ser alteradas unilateralmente en rubros sujetos
al libre comercio. Asi, los miembros del Mercomin, voluntariamente
han cedido un instrumento que fue un importante medio para res-
ponder a las presiones fiscales de la industrializacién, la proteccién
a industrias nacientes y el freno de la creciente importacién de bie-
nes de consumo. Las medidas tarifarias pueden utilizarse como
instrumentos de politica econémica, Ginicamente en forma conjunta
por los miembros del Mercomun. Otras medidas fiscales, tales como

(61) Para algunas industrias de extraccidén y otras que dependen en forma primaria o exclusi-
vamente de materias primas disponibles local o regionalmente, los beneficios mids importantes
son aquellos que eximen de los impuestos arancelarios para importar maquina;ia. Una vez
que la planta se ha instalado, las importaciones subsiguientes de maquinaria son raras,
excepcién\ hecha de los casos de ampliacidn.
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impuestos de ventas, o consumo, todavia son generalmente apli-
cables en forma unilateral, siempre y cuando no discriminen contra
los productos de otros paises miembros. (62)

La tnica solucién légica a muchos de éstos problemas, era
el tratamiento uniforme de los incentivos fiscales, contenido en el
Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo In-
dustrial. Este se firmé en 1962, pero no entré en vigencia sino hasta
marzo de 1969; su temprana ratificacién hubiera reducido drastica-
mente o eliminado muchos de los efectos negativos de la industria-
lizacién. (63)

5.—EIl Tratado Tripartita

Se debe mencionar asimismo, que Costa Rica y Nicaragua
también son miembros de una asociacién de libre comercio prefe-
rencial con Panami. El Tratado de Intercambio Preferencial v
Libre Comercio, conocido como Convenio Tripartita, data de 1962
y provee el libre comercio o trato preferencial —a menudo con
cuotas de importacién—, sobre una extensa lista de productos
comerciados entre Panamd y Nicaragua y Panamé y Costa Rica.(9)
Al contrario del Mercomtn, el Convenio citado no involucra una
tarifa externa comun ni una organizacién formal. Sin embargo,
ha sido importante en el estimulo del comercio entre Panamé y
Costa Rica, atin cuando, por razén de sus limitaciones, ha causado
algunos de los serios problemas antes descritos en relacién al Mer-
comtn. La mayor parte de los articulos amparados son industriales.

(62) El Tratado General (nota 1 supra), en su Art. 69 dispone que los impuestos de consumo
o similares sean aplicados sin discriminacién a todos los productos originarios de Centroamé-
tica, incluyendo a los de produccién local. No se permite la importacién sin autorizacién del
Consejo Ejecutivo, cuando el articulo gravado se produce en el Mercomiin, pero no en el pais
que impone el gravamen, Los subsidios a la exportacién estin prohibidos también. (Arts. 9y 12),

(63) El Convenio Centroamericano, fue firmado en San José el 31 de julio de 1962: un Protocolo
de Tratamiento Preferencial para Honduras, el menos desarrollado de los cinco paises, fue
firmado en Managua, Nicaragua, el 23 de setiembre de 1966. Ambos entraron en vigencia
el 23 de marzo de 1969, al ser depositadas las Gltimas ratificaciones (al contrario de la
mayor parte de los convenios centroamericanos, el Convenio de los incentivos y su protocolo
requirieron el depdsito (en la sede de la Organizacién de Estados Centroamericanos, ODECA)
por todas las cinco naciones miembros para entrar en vigencia,

(64) El tratado entré en vigor a partir del 19 de agosto de 1962; y fue revisado y extendido
en julio de 1968 (Ver Gaceta N¢ 159 de 13 de julio de 1962). Actualmente se esti revisando
de nuevo con miras a su ampliacién. No se aplica entre Nicaragua y Costa Rica, ya que
casi todos los instrumentos centroamericanos rigen por sobre las disposiciones relativamente
simples del Tripartita,

SR €

6.—Sumario

Es claro que los efectos del Mercomtn en la industrializa-
cién costarricense, van mucho més alld del atractivo de un mer-
cado mds grande, mayor eficiencia operacional y competencia en
Ja regién. El Mercomiin ha requerido politicas econémicas e indus-
triales similares entre los estados miembros, reduciendo las potes-
tades unilaterales para el uso de medios tradicionales de ingresos
al fisco, para influenciar exportaciones e importaciones y para esti-
mular el desarrollo econémico. Al hacerlo ha forzado a los gobier-
nos participantes a programar, en términos regionales, un desarro-
llo con implicaciones tanto positivas como negativas. Por otro lado,
los gobiernos han tenido que pensar més bien en soluciones regio-
nales que nacionales, un proceso mental que es necesario si se
quiere obtener las ventajas considerables de la integracién econé-
mica. Por otra parte, la preocupacién sobre aspectos regionales
hasta cierto punto ha ocasionado un descuido en las prioridades
nacionales, tales como la promocién y diversificacién agricola, el
estimulo a exportaciones fuera de Centroamérica y la moderniza-
cién de los sistemas impositivos. En todo caso, la industrializacion
ha sido y es, en mucho, un problema regional.

B.—El desarrollo y crecimiento industrial bajo la Ley de
Proteccién y Desarrollo Industrial

El énfasis sobre la industrializacién en los tltimos 9 afios,
ha dado al sector industrial costarricense un ritmo de crecimiento
mayor que el de la economia como un todo. En el periodo 1960-68,
el producto industrial bruto crecié a un ritmo promedio del 21%
anual, mientras que el producto nacional bruto creci6 al 9%.>
Actualmente el sector industrial integra aproximadamente el 20%
del producto nacional bruto, y es un contribuyente sustancial a los
altos grados del crecimiento econémico de los afios recientes.

(65) Estas cifras no incluyen la industria de café y azicar como componentes de la prod\hm:mn
industrial. Para 1968 se utilizan cifras preliminares, Durante el perfodo el producto mc}u!'
trial bruto subié de 48.2. millones a 129 millones. (319 a 852 millones de collcmts}- Mien-
tras que el producto nacional bruto subié de 399 millones de dblares, a 662 ml]_l(?ﬂts. (2.64
a 4.38 billones de colones). Las conversiones a dblares se hacen a la tasa oficial de 6.63
por doblar, (Cifras de la Oficina de Planificacién).
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Toda la produccién industrial, por supuesto, no se puede
atribuir a la influencia de la Ley de Proteccién y Desarrollo Indus-
trial, pero ésta es un factor de importancia en su crecimiento. Prac-
ticamente todas las industrias nuevas han solicitado y obtenido
beneficios de desarrollo industrial, asi como las ya establecidas que
se han ampliado, Otro gran grupo ha recibido beneficios por razo-
nes de competencia. Muchas de las firmas pequefias que han apa-
recido durante el periodo sin recibir beneficios, obtienen sus mate-
rias primas de empresas que gozan de incentivos. Asi que la por-
cién de produccién industrial no derivada de la influencia de la
ley, es muy pequefia. Debe recordarse sin embargo que nuestro
interés no se limita al tamafio del sector industrial, sino que se
extiende también a la calidad de este sector de reciente desarrollo,
como se examina més adelante,

Durante los nueve afios de vigencia de la ley (1960-1968),
el Ministerio de Industria y Comercio ha firmado aproximadamente
850 contratos industriales con empresas privadas, de los cuales més
0 menos 625 pueden considerarse contratos “nuevos”, en el sentido
de que no consisten simplemente en revisiones, adiciones o renova-
ciones de contratos existentes. Unas 210 nuevas empresas 0 nuevas
lineas de produccién, se han establecido con alguna superposicién
debida al hecho de que algunas empresas tienen varios contratos
para més de un tipo de produccién industrial relacionada, por ej.,
detergentes, dentifricos y agentes limpiadores. Més de 125 de las
firmas existentes, o de las lineas de productos, han sido ampliadas
G estdn en proceso de ampliacién, y més de 230 otras empresas,
han recibido beneficios iguales a los ya otorgados a empresas com-
petitivas —en Costa Rica o en el Mercomin— para la misma rama
industrial. Las nuevas inversiones se estiman en $113.000.000.(%)
Aproximadamente un 70% de la inversién total se ha realizado en
eémpresas nuevas o nuevas lineas de produccién, el resto en am-

(66) La inversibn actual es imposible de determinar por carencia de estadisticas adecuadas. El
Ministerio de Industria y Comercio fundamenta sus cifra sen los contratos firmados, en vez
de hacerlo sobre los proyectos que entran en produccién, Un porcentaje del total de los
contratos, por razones financieras o de otra indole, no son utilizados por sus suscritores. En
¢l periodo 1960-1968, el total de las inversiones registradas fue de 839.000.000 de colones
0, mis o menos, 126.000.000 de délares. Al mismo tiempo estas cifras no incluyen inver-
siones adicionales hechas por las firmas beneficiadas después de iniciada la produccibn, a
no ser cuando estin contenidas en un nuevo contrato, Estos dos factores —contratos no
cjecutados e inversiones adicionales— se neutralizan en un tanto que no se puede precisar,
la investigacién del autor indica que, tomando esta circunstancia en consideracion, los datos
oficiales son, mis o menos, de un 10%.
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pliaciones. El nuevo empleo directo se estima en 16.000.¢7 La
actividad derivada de la ley no ha sido constante de afio a afio. La
inversién y la actividad se iniciaron lentamente en 1960, llegando
a un punto méximo en 1966. De ese entonces para acé, la inversién
total en los contratos ha decrecido cada afio. Una o dos inversiones
grandes afectan en forma critica los totales anuales, dando niveles
bajos en términos absolutos.

1.—La naturaleza de la estructura industrial

La industria costarricense difiere en términos de producto,
tamafio de la empresa y grado de transformacién local (desde ma-
terias primas o componentes hasta productos terminados). Aun
cuando cubre la gama que va desde las industrias basicas y la
transformacién de productos primarios, hasta una variedad de ma-
nufacturas intermedias y bienes de consumo, hay poca produccién
de bienes de capital.®® Durante los dltimos cinco afios, ha habido
un decrecimiento en la produccién industrial costarricense de bienes
de consumo, y un aumento correspondiente en la produccién de
bienes intermedios (bienes utilizados por otras industrias para la
produccién de articulos terminades).© Debe recordarse, sin em-
bargo, que la produccién de bienes de capital, fundamentalmente
maquinaria, es rara vez extensa en paises en desarrollo; no sélo
es que la produccién de bienes intermedios y de consumo ofrece un
més alto rendimiento sobre el capital invertido, sino que con fre-
cuencia la tecnologia involucrada en la produccién de bienes de

(67) Consideraciones similares se aplican. (Ver nota 60 supra). Tomando en cutl'lt:l:'.‘l) Contratos
que no se han utilizado, b) Fracasos empresariales y ¢) aumentos de empleo mis a‘ll.’n de las
cifras indicadas, los ntimeros utilizados por el Ministerio de Industria y Comercio 18.000,
estin més o menos sobreestimados en un 10%.

(68) De la produccion total de los afios 1960 a 1966 (hltimas cifras disponibles) de i?ﬂusl_rms
nu¢vas de acuerdo con el Ministerio de Industrias y Comercio y la Oficina de Plamﬁcacfén,
el 419 fue de bienes de consumo, el 51% de bienes intermedios y el 8% de _bienesl de :apzltal,
El cemento y los fertilizantes representan una gran parte da la categoria de lncncs' intermedios.
Las cifras comparables para la industria costarricense como un todo para el ‘nnsmo p_cr.iodn
son: 629, 349 y 49 respectivamente. Una indicacién mis de que las indu§tr|as beneficiadas
han derivado hacia un mayor grado de procesamiento local o de transformacion.

(69)  Las cifras correspondientes a los afios 1963 y 1967 son las siguientes: bicn?s de mnsur.n".
1963, 67.79%, 1967 61.39%; bienes intermedios: 1963, 28.19%, 1967 34.3%;‘ Bienes Llf.‘. capital
para los dos afos: 4.29% (Fuente: Oficina de Planificacién, Plan Cooperativo Industrial para
el afio de 1969, Tabla 1, San José, 1968).
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capital est4 fuera del alcance de los productores locales. La estruc-
tura tarifaria del Mercomiin, con sus porcentajes bajos para casi
toda la maquinaria, es otro factor que desalienta la inversién en ese
campo, atin cuando, hablando con sentido prictico, seria desacer-
tado encarecer el costo de la importacion de maquinaria en un
programa de desarrollo industrial.

En Costa Rica, como es de suponer, hay pocas empresas
grandes. La mayor inversién en un sélo proyecto ha sido de
8.000.000 de dolares en RECOPE, la tnica refineria existente.(7?
A mas de ésta, unas pocas empresas han registrado inversiones de
mas de 1 millén de délares. Estas incluyen, una planta de fertili-
zantes, FERTICA, Firestone de Costa Rica para llantas y neumi-
ticos, Unién Carbide y National Centroamericana para pilas secas,
Industria Nacional del Cemento, un molino de trigo y varias firmas
textiles. De tal manera que menos de una docena de firmas nuevas,
retnen un tercio del total de las inversiones realizadas al amparo
de la ley."") Las cifras oficiales sobre inversiones y actividades
realizadas al amparo de la ley por tipo de actividad industrial se
dan en la tabla 1.

Tipico de la industria costarricense es lo que podemos llamar
la empresa mediana, con inversiones nuevas que oscilan entre los
150.000 ddlares (1.000.000 de colones) y 1.000.000 de délares.
Esta divisién es en gran parte arbitraria, y evidentemente ignora
factores tan obvios como si la inversion incluye el costo de las
tierras y edificios, pero sirve a nuestro propésito. El grupo invo-
lucra mas o menos 70 empresas, o un poco menos de un tercio del
numero total de empresas beneficiadas. Comprende mds o menos
un 40% de la inversién total hecha bajo el programa. Estas firmas
producen una gran variedad de articulos. El resto de las empresas
beneficiadas lo componen firmas més pequefias, con inversiones
que oscilan entre los $1.000 y $150.000. La produccién de este
ultimo grupo, se concentra basicamente en bienes de consumo. Asi,

(70) Un contrato fue firmado con la ALCOA en 1968. (Véase la Gaceta Nv 294 de 24 de dic.
de 1968) para la extraccibn y procesamiento de almina. Como operacién industrial extrac-
tiva, este contrato requiere aprobacién de la Asamblea, que no esti a la vista a esta fecha,
abril de 1969. (Véase nota 44 supra), De tener éxito este contrato requeritd una inversion de
aproximadamente $ 60.000.000,

(71)  $42.000.000 de un total de aproximadamente $113.000.000. (Ver nota 66 supra) o 37%.
Once de estas empresas se indican a continuacién, con una inversién inicial en colones y en
déblares. La lista no es necesariamente taxativa; incluye dnicamente empresas totalmente nuevas,
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menos de 85 empresas —de tamafio medio y grande— cubren maés
del 70% de las inversiones realizadas; el resto, mds de 200, cubren
el saldo. La influencia que ejercen las empresas grandes y media-
nas en el cuadro industrial, es resultado de su inversién de capital
y correspondiente produccién, empleo, etc., mds que de su ntmero.
Han suministrado proporciones similares de exportacién industrial
total, importaciones de materias primas y problemas econémicos,
y se les ha dado la correspondiente importancia en lo que sigue
del presente estudio.

Como indica la tabla 1, atn cuando ha habide una gran
variedad de actividad industrial nueva en los 9 afios del programa
de desarrollo industrial, se ha realizado una concentracién (medida
por la inversién total en cinco 4reas: productos quimicos como
fertilizantes, comestibles, textiles, papel v productos de papel, y
productos metélicos, incluyendo maquinaria).

Inversiones {en millones)

Empresa Producto Colones  Délares
RECOPE Productos de petroleo 499 75
FERTICA Fertilizantes 470 7.1
Firestone Llantas y neumaticos 38.0 5.7
Cemento Nacional Cemento 33.0 5.0
Textiles centroamericanos Textiles 258 29
Molino de Costa Rica Harina 25.4 38
Resinas centroamericanas Productos quimicos y
plésticos 233 35
Nicoya Chemicals Productos quimicos 33 2.0
Condumex Conductores eléctricos 102 1.5
San Cristébal Sacos 7.2 1.1
Union Carbide Pilas secas 6.6 1.0
2797 42.1

(Las cifras de Alcos, nota 70 supra, se excluyen. Estas cifras se toman de los correspondientes
contratos industriales).
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TABLA 1

Contratos de desarrollo industrial firmados 1960-1968

Inversiones
Actividad industrial N° del contrato {en colones)
Productos alimenticios 113 140.747.200
Bebidas y tabaco 8 3.478.000
Textiles 72 136.870.200
Calzado y vestido 97 23.340.500
Productos de madera, excepcidn
hecha de muebles 16 15.830.500
Muebles y accesorios 27 6.142.100
Papel y productos de papel 42 104.297.000
Materias impresas 1 150.000
Cuero y productos de cuero 1 2.418.200
Hule y productos de hule 9 39.966.800
Productos quimicos,
incluyendo fertilizantes 122 155.002.200
Productos minerales no metdlicos,
incluyendo cemento 40 53.099.700
Productos metdlicos,
mecanicos y eléctricos 164 103.977.300
Otras industrias 128 53.777.600
TOTALES 850 893.097.300

NOTA: Estas cifras comprenden todos los contratos que se han firmado bajo la Ley, incluyen
un pequefio grupo que nunca ha entrado en vigencia, y el nimero de contratos contiene
todas las modificaciones y renovaciones, asi como los contratos nuevos. Ademis, muchas
empresas tienen varios contratos, cada una dedicada a un diferente tipo de producto, Todos
estos factores tienden a exagerar la importancia comparativa de los distintos tipos de
actividad industrial.

Fuente: Banco Central, Informacién Econémica Semanal, 4 de febrero de 1969, Ne 951.
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9.—Suministro de materias primas

Aun cuando la produccién en Costa Rica de bienes de capital
estd fundamentalmente limitada a maquinaria relativamente simple
y equipo eléctrico, la produccién local de materias primas y bienes
intermedios, incluyendo materiales de construccién, ha sido uno
de los aspectos més dindmicos de la industrializacién local y regio-
nal. En 1960 casi todos los productos quimicos, el cemento y otras
materias primas usadas en Costa Rica eran importadas, y nueve
afos después el cemento, la gasolina’? y muchos productos quimi-
cos son producidos en Costa Rica y en el Mercomiin. Los suminis-
tros nacionales y regionales han desarrollado una variedad de
‘industrias, especialmente en productos alimenticios, textiles, ropa
hecha, cemento, productos de cemento y construccién, productos
quimicos, fertilizantes y plésticos, y en la produccién de materiales
de empaque.”” La fabricacién de metal, para una variedad de
usos industriales y de consumo, ha sido una actividad interesante
en Costa Rica, aun cuando depende de los suministros externos de
acero y aluminio. Los productos comprendidos en estos rubros
incluyen: equipos de aire acondicionado y refrigeracién, muebles
metdlicos y equipo eléctrico.

Es importante notar que muchas de las materias primas,
ademas de los metales, deben importarse de fuera del 4rea, con
la excepcién de la soda cdustica y productos derivados (Nicaragua),
y fertilizantes y sus derivados (Costa Rica), hay poca industria
quimica pesada en el drea. La mayor parte de las industrias gran-
des en Costa Rica, incluyendo FERTICA, Firestone, Union Car-
bide y RECOPE (la refineria), dependen de materiales que vienen
de fuera del drea. Aun la industria textil debe importar la mayor

(72) La produccién de petrdleo en Costa Rica se basa en el uso de una mezcla importada, que
2l someterse al proceso final de refinacion, da las cantidades apropiadas de Diesel, aceites
lubricantes y gasolina para el mercado costarricense. El uso de aceite crudo no es prictico
en una escala tan pequefia y produciria un exceso en la oferta de unos productos, y una escasez
en la de otros.

(73) Aun cuando hay facilidades para conversién de papel en el drea actualmente, se utilizan
desechos de papel reconstituido como materia prima. No hay un molino de papel en gran
escala, abn cuando se esti construyendo uno en Honduras. El papel “craft’” todavia se
importa en grande. La produccién de papel derivado del bagazo de la cafia no se ha exten-
dido, debido primariamente a2 la escasez del bagazo mis alli del que se necesita para com-
bustible en los ingenios de azicar,
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parte de las fibras sintéticas.’ Sin embargo la experiencia de los
pasados nueve afios indica que las materias primas podran obte-
nerse regionalmente en cantidades y variedades crecientes, siempre
y cuando se mantengan las corrientes actuales de desarrollo indus-
trial y consumo. Un 4rea de este tamafio y con las riquezas mine-
rales con que cuenta, no puede esperar ser autosuficiente en cuanto
a sus metales y productos quimicos y otras materias primas, a
no ser que, como con el cemento, el papel y los suministros de
algodon, las sustancias bésicas sean obtenibles localmente, Los
procesos de industrializacién consisten principalmente en la susti-
tucién de importaciones por la importacién de materias compo-
nentes en etapas inferiores de su manufactura, Esta es la industria
clasica de transformacién; si el valor agregado es alto, especial-
mente la mano de obra, y las economias de escala son comparables
a las de las fuentes originales, el proceso vale la pena, pero cuando
los costos de produccién local son sustancialmente més altos, como
con la gasolina, las ventajas de la produccién en el pais son du-
dosas.™ En todo caso, la dependencia de fuentes forineas no se
elimina, atin cuando un volumen dado del producto requiere una
menor cantidad de intercambio extranjero. El problema de depen-
dencia de las fuentes fordneas se hace més serio cuando las ope-
raciones locales de ensamble se estimulan a través de las exen-
ciones fiscales para la importacién de componentes, como en el
caso del ensamble de automéviles, motocicletas y televisores en
Costa Rica. Muy pocas de las partes usadas en estos productos
se hacen en Costa Rica o en la regién. Casi todo debe ser impor-
tado de fuera, usualmente como producto terminado (para la
mayor parte de los pocos componentes suplidos localmente, como
baterias de autos, la produccién local estd apenas un paso atras
de los importados equivalentes).

(74) De otra forma la industria textil depende fundamentalmente en el suministro regional de
sus materiales, incluyendo el algodén. Fertica usa sacos manufacturados localmente, revesti-
mientos y tierra diatomdsea, y usard suministros de azufre cuando se desarrollen. La Firestone
ha experimentado con hule guatemalteco, y usa empaques hechos localmente. Los productos
quimicos locales y regionales son producidos por empresas como Unién Carbide, 2 medida
que son consumidos.

(75) Un reporte sobre el contrato propuesto por RECOPE, anoté que el costo estimado de
produccién local era de $ 4.28 por barril, mientras que el precio CIF del costo de la gasolina
venezolana importada, era de sélo $ 3.26 (Eduardo Lizano Fait). Andlisis del Proyecto de
Contrato del Gobierno de Costa Rica con Refinadora Costarricense de Petréleo, 5. A. 12
(Mimeo, San José, 1962),
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3.—Eficiencia y valor agregado

Hay varias maneras de medir la eficiencia en un sistema
industrial, definido como la habilidad de producir productos de
calidad a bajo costo. Para nuestro andlisis serd suficiente, después
de un breve comentario sobre la eficiencia en general de la industria
costarricense comparada con la de los paises mds altamente in-
dustrializados, examinar los indicadores relativamente simples de
las economias de escala, los valores agregados y los precios al
consumidor. En general, la industria costarricense retine los facto-
res presentes en las industrias de los paises de menor desarrollo
econémico, que lleva a los mds bajos niveles de eficiencia, excepto
en el procesamiento de productos primarios. Esto incluye la pro-
duccién en pequefia escala con mdés alto costo unitario, menos del
empleo pleno de las capacidades productivas, la imposibilidad de
suministro local de materias primas, la falta de conocimiento de
produccién moderna y técnicas de mercadeo, escasez de personal
capacitado, altos costos de embarque y la tendencia al uso de
proteccién tarifaria y exoneraciones fiscales para las materias pri-
mas, con el fin de reducir el incentivo de la competencia hacia la
minimizacién de costos. Estos son, por supuesto, generalizaciones,
y es importante anotar que muchas de las industrias que utilizan
materias primas locales o produccién agricola, utilizando la ventaja
de los costos més bajos de mano de obra, pueden operar eficiente-
mente a pesar de los otros factores mencionados. Los ejemplos
mé4s obvios de esto en la industria costarricense incluyen el cemento,
textiles de algodén y productos alimenticios.

A. Economias de escala:

Las economias de escala, el costo unitario més bajo que
resulta de los méds altos volimenes de la produccién que utiliza
mano de obra, maquinaria y el proceso industrial a plena capacidad,
no son utilizados en gran parte de la estructura industrial de Costa
Rica. Aun cuando estas economias alcanzan niveles relativamente
bajos en algunos sectores de la industria textil y de productos
alimenticios, para muchos otros, especialmente los de la variedad
“pesada” (incluyendo la refinacién de petréleo, los automéviles y
la mayor parte de la produccién de bienes de consumo duradero)
hay tamafios 6ptimos de planta para la produccién de bienes de
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consumo duradero) hay tamafios 6ptimos de planta para la pro-
duccién eficiente y costos minimos por unidad de producto. Como
ge anoté en la seccion precedente, el mercado costarricense es
demasiado pequefio para sostener eficientemente la refinacién de
petréleo. En forma similar, la produccién de autos, motocicletas,
televisores y refrigeradores, no puede realizarse eficientemente en
Costa Rica bajo las presentes condiciones. El argumento, ahora
tradicional, de la industria naciente o “infant industry” para la
proteccién de industrias nuevas en paises de menor desarrollo eco-
noémico, asume que la nueva industria serd ineficiente, pero que
la ineficiencia es temporal y cesard cuando los problemas de pro-
duccién se eliminen y los volimenes alcanzados se acerquen a la
plena utilizacion de la capacidad instalada. Para muchas indus-
trias locales la produccién, atn a plena capacidad, no permitira el
aprovechamiento de las ventajas normales de la economia de escala.
Para otra gran porcién de la industria costarricense el aprovecha-
miento de las economias de escala depende de una mejor utilizacién
de la capacidad actual. Afortunadamente la perspectiva de mer-
cados més amplios para algunos de los miembros del segundo grupo,
incluyendo llantas, envases y equipo eléctrico, es alta.

Sin embargo, se ha operado un cambio notable en la industria
costarricense, que la separa del tipo de la industria de “garage”,
a la cual se referia con temor el diputado Solano en la discusién de la
ley. La tendencia actual es hacia la industria de tamafio moderado o
Ja empresa mecanizada, cambio que indudablemente redunda en
una mejor economia de escala. En Costa Rica hay una mayor
productividad por operario en empresas que emplean un alto ni-
mero de obreros que en aquellas que emplean un pequefio nimero
de operarios. 7%

Los cambios més significativos se dan en industrias tales
como el calzado, el vestido o la confeccién de ropa, a pesar de

(76) Los ntmeros para el afio de 1963, segin el Censo Industrial de 1964, son los siguientes:

NUMERO EMPLEADO/FIRMA PRODUCCION/TRABAJADOR (COLONES
30 6 mis 23.553
20 — 29 19.619
10— 19 12.960

S—9 11.301
1 =d 8.332

Fuente: Direccién General de Estadistica y Censos, III Censo de Industrias Manufactureras
1964 (San José, 1967).
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la falta de estadisticas recientes. El hecho de que més de 125
empresas han ampliado sus instalaciones bajo la égida de la ley,
es evidencia fuerte de un cambio hacia tamafios mis grandes de
empresa, més aptas para la utilizacién de las ventajas de economias
de escala.

B.—Valor Agregado

El indicador mds 1til del rendimiento comparativo de un
programa de industrializacién que se concentra en la sustitucién
de importaciones es el concepto del valor agregado. El valor agre-
gado en la produccién puede definirse como la diferencia entre el
valor del producto final y el costo de los insumos. El valor agre-
gado local se define como la diferencia del valor del producto final
y la suma de los insumos importados. La tltima incluye el valor
de las materias primas y sus componentes, la importacién de bienes
de capital y otros. Las cifras de valor agregado, cuando se basan
en célculos reales”” pueden ser indicativas de los beneficios a la
economia en términos de ahorro de divisas extranjeras, utilizacién
de empleo y de materias primas locales. Asi, por ejemplo, una
llanta puede ser importada a Costa Rica como (a) una llanta
terminada sin ningtn valor agregado local (b) el cascarén y el hule
que luego se combinan, se recubren y curan localmente, dando un
valor agregado de tipo moderado (c) en la forma de hule natural,
cuerda de nylon, articulos quimicos con un valor local agregado
sustancial y, si el drea permite cultivar hule, la llanta puede ser
manufacturada a partir de hule local con la totalidad del valor del
producto, excepto el nylon y los productos quimicos de origen local.
Es necesario decir que las divisas extranjeras necesarias para com-
prar una llanta, asumiendo que los costos de manufactura no
sean més altos que el promedio mundial, disminuye sustancialmente
bajo las condiciones B y C, rindiendo mayores beneficios a la eco-
nomia en empleo, exportaciones, utilizacién de capital, etc. De
acuerdo con las estadisticas disponibles, el efecto del programa
de industrializacién en el promedio del valor agregado por la
industria costarricense ha sido deleznable.

(77) Es evidente que la certeza de los cilculos depende del uso de un valor cierto para el
producto final FOB en fibrica que no esté inflado por consideraciones tarifarias o de otra
indole que ayudan a elevar los precios. En forma similar, todos los costos deben deducirse
del valor del producto, incluyendo el wvalor del eapital local o forineo y la depreciacién
adecuada, Ver también Cap, 7 parte A (2).

— 155 —



Las cifras oficiales indican un aumento de menos de 2%
entre los afios 58 y 63, o sea del 39% o més o menos el 41%,
y no hay razén para creer que en los tltimos 5 aifios se ha producido
un cambio sustancial.®)

Mientras que el movimiento hacia empresas més grandes
y de més capital y el uso de materias primas importadas en procesos
superiores de manufactura ha significado indudablemente un au-
mento en el valor agregado, estos avances han sido desplazados hasta
cierto punto por la proliferacién de las industrias de ensamble que
entraron en el sector industrial a partir de 1963. Los valores agre-
gados de produccién en estas industrias son muy bajos, aun cuando
por razén de la naturaleza de los productos involucrados: autos,
televisores, etc., el valor de la produccién forma una apreciable
fraccién de la produccién total.

Desafortunadamente no hay cifras disponibles en cuanto a
cambios en el valor agregado local de la industria costarricense
como un todo, El cambio es probablemente mds sustancial que el
apuntado para el valor agregado de la. produccién tunicamente, dada
la més alta utilizacién de materias primas locales y productos agri-
colas y la proliferaciéon de industrias de cemento, textiles y productos
alimenticios que se apunté anteriormente,

Los precios al consumidor en un drea de libre competencia
son un buen indicador de la eficiencia relativa de las firmas pro-
ductoras ya que, al menos en teoria, la competencia del mercado
entre las firmas involucradas mantendrd los precios a un nivel
minimo consistente con una justa remuneracién del capital invertido.
Con este nivel de precios las empresas ineficientes no pueden com-
petir y son desplazadas del mercado. Asi, si sabemos cual es el
precio en un mercado que se aproxima a estas condiciones de com-
petencia podemos comparar sus precios con los de otros mercados.
Precios més altos pueden provenir de muchos factores, incluyendo
condiciones econémicas de tipo inflacionario desventajas inherentes
a la produccién, operaciones ineficientes y utilidades més altas.

La separacién de los diversos factores hace dificil, aunque
para Costa Rica es posible, eliminar los primeros dos respecto del
mayor ntimero de los bienes producidos actualmente en el pais.

(78) Ver Censo Industrial de 1964, nota 76 supra ¢ igualmente II Censos Industriales en Costa
Rica 1968, San José 1962, Las cifras industriales usadas aparentemente incluyen la refina-
cién de aztcar y el beneficio de café en los cdlculos de valor agregado total de la produccibn.
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El mercado costarricense estd, en muchos aspectos, abierto
a la competencia de precios en el Mercomiin inicamente, debido a
la alta estructura tarifaria de éste. La competencia de precios “den-
tro de este muro” es a veces muy intensa, aunque usualmente el nivel
de precios es un poquito mds alto que el de un mercado libre. Para
productos hechos o ensamblados en Costa Rica, pero que no gozan
de libre comercio es evidente que los precios no se basan funda-
mentalmente en el costo de la manufactura, sino en el nivel de la
tarifa correspondiente. Asi, la produccién local de automéviles, tele-
visores o motocicletas, estd programada para venderse a unos pocos
doélares menos del precio de la importacién competitiva desde fuera
del drea. No hay duda que las utilidades en estas 4reas, y en otras
similares de ensamble o transformacién, son sustancialmente maés
altas que, por ejemplo, en los Estados Unidos.

Las industrias donde los precios se acercan més a los del
mercado mundial, especialmente la confeccién y productos alimen-
ticios, también son aquellas que gozan de limitadas economias de
escala o por otras razones de produccién, pueden operar eficiente-
mente, segin las normas mundiales. No es dificil concluir, sobre la
base de los niveles de precios comparativos, que la industria cos-
tarricense como un todo es menos apta para producir mercaderia
de calidad a precios bajos, que la industria de los paises altamente’
industrializados, con las excepciones apuntadas. Durante los nue

derados en la eficiencia del conjunto. Estas cifras generales tien
a disminuir o esfumar los efectos negativos de las industrias
ensamble. Los notables aumentos resultan de la expansion ;ﬁ el

tamafio de las empresas. Los indicadores usados arriba: econ igﬁ
de escala, valor agregado y precios al consumidor, entrar en

nuestra exposicién a través de lo que queda de este estudio

4,—Industria costarricense — algunos ejemplos

Hasta ahora nuestra discusién ha sido de términos generales.
En este punto es de utilidad examinar algunos de los rasgos claves
de unas cuantas industrias costarricenses representativas que ilus-

(79) Las utilidades probables para las firmas manufactureras en Costa Rica, fluctian entre el
20% y el 30% anual del capital invertido, frecuentemente con utilidades de hasta el 40%.
Esto es mis o menos el doble que lo que se espera en los Estados Unidos. Al mismo tiempo,
dadas las obvias ineficiencias en producir autos en una fébrica a razén de 600 por afio,
es obvio que las ineficiencias de operacién también contribuyen a los precios mds altos.
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tran la gama de problemas envueltos y la extensién en que éstos
han sido o pueden ser resueltos. Los préximos esquemas se basan
tanto en los contratos de desarrollo industrial, como en visitas per-
sonales a las distintas empresas cuya operacién se ha descrito. Los
factores que se ponen de relieve incluyen el tipo de proceso manu-
facturero involucrado, el tamafio de la empresa y su fuerza de
trabajo, y su dependencia de los beneficios fiscales y tarifas pro-
teccionistas, la competencia en el mercadeo, la rentabilidad y las
perspectivas para el futuro. Debe ponerse de relieve que tanto las
empresas como las industrias examinadas luego, fueron escogidas
para efectos de ilustracién, y no necesariamente constituyen un
corte representativo de un tipo determinado o subseccién de in-
dustria.

s.—Llantas y neuméticos

“Firestone de Costa Rica S.A.” es la tercera planta manu-
facturera nueva en Costa Rica en relacién a su inversién total.®”)
Es en un 949% subsidiaria de la firma norteamericana del mismo
nombre. La compaiiia emplea méds o menos 180 trabajadores para
producir llantas y neumdticos a partir de hule, cuerda de Nylon
v productos quimicos. Con un 37% de valor agregado proyectado,
es ejemplo extremo de industria de transformacion, ya que, excep-
cién hecha de pequefias cantidades de hule guatemalteco, todavia
depende fundamentalmente de materias primas importadas. Even-
tualmente espera comprar la mayor parte de su hule de fuentes
guatemaltecas. 50 a 60% de la produccién de Firestone es expor-
tada al Mercomtn y a Panama. La compaifia suple més del 60%
del mercado local altamente competido, a través de distribuidores
afiliados.

La planta es pequefia, para las normas mundiales de la
Firestone, pero de acuerdo con voceros de la empresa, economias
de escala normalmente atribuibles al tamafio de la planta en Costa
Rica son sustituidas por un menor costo de la mano de obra. Aun
cuando su operacién todavia no es rentable, las utilidades se esperan
a partir del tercer aiio de operacién plena, 1970. Esta compaiiia

(80) Ver nota 71, supra.
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recibié todos los beneficios obtenibles segin la ley por un periodo
de 10 afios, excepto las exenciones tarifarias para importacién de
materiales de construccién. (&t

b.—Fertilizantes inorganicos

Fertica, S.A. es, después de RECOPE, la segunda planta
manufacturera en Costa Rica y el tnico fabricante de fertilizantes.
(Muchas firmas pequefias como Fertica suministran la posibilidad
de mezclar férmulas secas de fertilizantes a la orden, pero las ma-
terias primas usadas no se fabrican localmente). La compaiiia ac-
tualmente emplea a més de 120 personas, los cuales todos, excepto
cinco, incluyendo personal técnico y administrativo, son costarri-
censes o latinos. Las materias primas fundamentales, productos
quimicos, fosfatos y potasa, no se producen en el Mercomin, pero
se utilizan recubridores y tierra diatomécea de produccién local. El
valor agregado local se estima en un 30%, debido bésicamente a
las limitaciones del proceso, que en Costa Rica es igual al usado
por la Standard Oil de New Jersey en otros lugares de América
Latina. Més o menos el 45% de la produccién total es exportada
a Centroamérica y Panamé. Fertica es el mds grande exportador
costarricense en el ramo industrial (ver tabla III).

Desafortunadamente Fertica sobrestimé el ritmo al cual
creceria el mercado regional de fertilizantes, y las posibilidades de
asegurar tarifas proteccionistas adecuadas en los paises del Merco-
mun. Un protocolo de 1964 al Convenio de Equiparacién de Gra-
vamenes a la Importacién, dio proteccién tarifaria del 10% ad
valorem, pero hasta el momento no ha sido ratificado por Honduras
y El Salvador.® La Compafiia piensa que la proteccién arance-
laria temporal (por dos afios), del 25% ad-valorem se requiere para
eliminar el “dumping” que actualmente se realiza en el 4rea, y ha
hecho la proposicién correspondiente a la Secretaria del Tratado
General. La carencia de proteccién tarifaria y la sobre capacidad
han hecho imposible a Fertica operar a mds del 50% de su capa-
cidad instalada, aun cuando la fuerza de trabajo asalariado se

(81) Los detalles del contrato se discuten en el Cap. JII, pact, B,
(82) El Protocolo de Guatemala al Convenio de Equiparacién de Gravimenes a la importacion

{ver nota 1 supra) firmado en la ciudad de Guatemala, Guatemala, en agosto 1, de 1964,
vigente para Guatemala, Nicaragua y Cost Rica desde el § de mayo de 1967.
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mantiene ocupada en reparaciones y mantenimiento por el resto
del afio. La operacién a estos niveles es ineficiente, porque el
mantener la planta cerrada, atin con todos los beneficios disponibles
bajo la ley, ha resultado para 1967 en una pérdida de mds o rr‘lenos
$4 millones. A través de intensas campafias de venta, crédito y
asesoria agricola, la compaifiia gradualmente ha aumentado su vo-
lumen de operacién y para 1970 espera terminar el afio sin pérdidas
y sin requerir tarifas aduanales proteccionistas. El mercado de
fertilizantes en el drea todavia no ha llegado a su maximo potencial.
La experiencia de Fertica ilustra que aun una operacién pobremente
planeada, puede eventualmente llegar a ser rentable, pero ESSO se
ha visto desalentada para aumentar sus inversiones en el Mercomin
por la carencia de proteccién tarifaria, las ya cronicas pérdidas y la
correspondiente imposibilidad de la compafiia para producir dividen-
dos que han frustrado a mds o menos 770 inversionistas locales y re-
gionales,

¢.—Cemento

La Industria Nacional de Cemento S.A. gané en 1963, en
competencia con otras cuatro firmas participantes, el contrato para
manufacturar cemento en Costa Rica. Una de las firmas mas
grandes del pais, la Industria Nacional de Cemento, emplea més
o menos 200 trabajadores para producir cemento casi totalmente
a partir de materias primas locales. La mayor parte de la produc-
cién se consume nacionalmente en el proceso de manufactura de
concreto y sus derivados y en la construccién. Varias decenas de
productores de articulos de cemento han crecido como resultado de
la disponibilidad de materia prima, variando en tamafio desde
firmas altamente mecanizadas que producen una gran variedad de
productos de concreto reforzado, bloques, tubos y articulos decora-
tivos, a empresas muy pequefias cuya maquinaria consiste de no
mds de una mezcladora de cemento operada a mano, y unas cuantas
formaletas simples. Los productos de concreto reforzado han sus-
tituido eficientemente las estructuras de acero importadas, el uso
de tuberias de acero y postes de teléfono.

La planta se ha extendido con el aumento de la demanda,
y a pesar de los precios relativamente bajos —fijados por un acuerdo
entre la compaifiia y el gobierno—, la compaiiia ha operado con

— 160 —

utilidades, con una utilidad en 1967 de 17.4% sobre el capital in-
vertido. Por necesidades de expansién no se han pagado dividendos
en efectivo, aun cuando los dividendos de acciones privilegiadas
se pagaron en 1966 y 1967.¢%) Los 2.500 accionistas que forman
la Industria Nacional del Cemento, y que hacen de la Industria
Nacional del Cemento la de mayor ntmero de accionistas en la
region, parecen estar muy contentos con los resultados de su ope-
racién. La Industria Nacional del Cemento recibié todos los bene-
ficios disponibles de la ley.

d.—Textiles y confeccién

Las industrias de textiles y confeccién en Costa Rica estdn
compuestas de més de 25 empresas, con una inversién total estimada
en mas de $ 15.000.000, y dan empleo a mds de 2.000 personas. Sus
productos incluyen: fibra de algodén e hiladuras, varios productos
de algodén, lana y fibras sintéticas, toda clase de ropa de hombre
y de mujer, alfombras, zippers y otros articulos. Pronto la indus-
tria serd practicamente autosuficiente en la regién, excepto para
productos quimicos que se requieren en la produccién de fibras
sintéticas; en 1967 Costa Rica importé menos de 10.000 délares de
algodén fuera del 4rea Centroamericana. (Mé&s o menos cuatro
veces esa suma fue importada desde Nicaragua). Los valores agre-
gados regionales y locales son relativamente altos en consecuencia.
El tamafio de planta oscila desde las establecidas de un millén de
dolares, hasta otras con una capitalizacién de menos de $25.000.
(La industria textil de Costa Rica era pequefia pero bien cimentada
desde antes de 1960).

La industria es una de las méis competidas en el Mercomn.
Tal vez 30% de la produccién de Costa Rica es exportada, pero
también las importaciones son altas, especialmente de Nicaragua y
El Salvador. Tarifas proteccionistas adecuadas para ropa hecha y
tejidos producidas en Centroamérica, ademds de la economia de
escala posible en otras industrias regionales, ha contribuido a hacer
que las operaciones rindan utilidad, especialmente para las empresas
més grandes y mds eficientes.

(83) Cifras de Industria Nacional de Cemento S.A., Reporte Anual 1966, Reporte anual 1967.
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La mayor parte de los miembros de esta industria tienen
exoneraciones tarifarias derivadas de la Ley, para importar maqui-
naria y lubricantes, y la gran mayoria recibe también exenciones
para la materia prima utilizada que no se produce en la region.
Sélo unas cuantas de las firmas grandes tienen otros beneficios

adicionales.
e.—Productos alimenticios

Como hemos anotado antes, una gran variedad de productos
alimenticios se producen en Costa Rica como industria nueva. Un
estudio reciente®) indica que existen més o menos 66 firmas que
disfrutan los beneficios de la ley de 1959, de los cuales, juzgando
por la muestra empleada, la mitad produce actualmente més de
$ 300.000 por empresa. Més o menos 20 nuevas firmas sumaban
once millones de délares en inversiones. La exportacién es alta,
especialmente en productos alimenticios enlatados, y la competencia
centroamericana es muy intensa. La industria como un todo es casi
autosuficiente, excepto para frutas que no se pueden conseguir lo-
calmente, preservativos y materiales de empaque, aunque los an-
teriores se producen en cantidad dentro de la regién a partir de
materias primas importadas (ver parte F, infra). La mayor parte
de ellas disfrutan de exenciones tarifarias para importacién de ma-
quinaria, pero las exenciones concedidas para materias primas se
han limitado a las que no se producen en el drea. Las dos firmas
analizadas abajo pueden tomarse como representativas.

Dos Pinos es una empresa de productos lacteos que produce,
ademds de leche en polvo, una gran variedad de productos lacteos
frescos y alimentos para animales; s6lo la leche en polvo y los
alimentos para animales se producen con beneficios industriales.
M4s o menos $ 500.000 délares se han invertido en equipo para la
produccién de leche en polvo, pero la produccién estd programada
para utilizar los excedentes en la produccién de leche fresca, y es
parte integral de la industria lactea. Un alto porcentaje de la pro-
duccién total se exporta (ver tabla III), especialmente a Panamj,
Nicaragua y El Salvador).® Estd de més decir que el valor agre-

(84) Juan Castro y James Ross, Factors affecting Agribusiness investment in Costa Rica (AID,
San José, 1969).

(85) Ver nota 53, supra.
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gado es casi enteramente local, excepto para los materiales de em-
paque. Todos los beneficios le fueron concedidos, excepto los de
materiales de construccién importados, y la exencién del impuesto
de la renta. Productos Gerber (U.S.A.) invirti6 mis o menos
$ 275.000 en una planta en Costa Rica que emplea 50 personas, y
suministré otros § 335.000 en capital de trabajo. La compaiiia pro-
duce productos vegetales, frutas y sopas de carne, a partir de la
produccién agricola local, y junto con otras enlatadoras costarri-
censes, completa su linea importando concentrados para frutas no
producidas en el drea. Un estudio informal del mercado indica que
casi un 50% de las variedades que localmente se ofrecen se com-
ponen de concentrados importados, especialmente manzanas, peras,
melocotones, albaricoques y productos de cereal. (Por el alto costo
de la maquinaria no se procesan carnes localmente).

Las botellas, que ahora se importan de los Estados Unidos,
dentro de dos afios vendrdn de Guatemala, si el control de calidades
y el problema de suministros se resuelven. La compafiia mantiene
las mismas normas de calidad que en los Estados Unidos, con
numerosos examenes en diferentes fases de la produccién. Aproxi-
madamente 24 de la produccién local se exporta al Mercomun.
Gerber’s ahora tiene aproximadamente el 80% del mercado de
productos alimenticios para nifios en el 4rea, pero el mercado es
todavia muy pequefio, con menos del 12% de poblacién considerado
como consumidores en potencia.

Los costos de produccién de la planta de Costa Rica son
con.siderablemente més altos que los de las plantas en Estados
Unidos, debido a las ineficiencias de la operacién en pequefia escala.
La capacidad local total bajard los costos unitarios, pero la planta
cosi':arricense es aproximadamente una cuarta parte del tamafio
6ptimo para la produccién méxima eficiente. Los costos de mano
de opfa son més bajos en Costa Rica, pero surgen otros problemas:
la dificultad de obtener materias en suministro constante de cali-
dad mﬂcgrme, y los altos costos del embarque para los envases.
Loaf precios han bajado levemente desde que cesaron las impor-
zajllones, ¥ se espera nuevas rebajas en los precios al aumentar el

Ollmfen de ventas. Se espera para el cuarto afio una operacion
‘él;ib ru,lda u.ti¥i’dades, segiin las normas de los Estados Unidos.
ceptoel:es TE(:'lbIO todos l.os beneficios disponibles bajo la ley, ex-

Xenciones de tarifas para materiales de construccién.
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{—Material de empaque

Una variedad de firmas producen latas de metal, botellas
plésticas, tapas para botellas, cajas de papel y otros en Costa Rica.
Dos pueden considerarse representativas: CANCO S. A. es el pro-
ductor de latas de metal méds grande de Centroamérica. Envases
Comerciales hace botellas pldsticas y tubos tipo pasta de dientes.
Los productos de ambas empresas se exportan al resto de Centro-
américa. CANCO, como la méds grande de méds de diez plantas
manufactureras de envases de metal en el drea (hay dos més en
Costa Rica), representa una inversién inicial de $ 200.000 y em-
plea aproximadamente 50 personas. La Compaifiia manufactura
latas, cajas de metal y similares, a partir de importaciones de alu-
minio y acero. La tnica materia prima de produccién local son las
pinturas. El proceso de transformacién incluye el corte y la for-
macién de las ldminas de metal, el enchape, soldadura, moldeo e
impresién de la ldmina. Aproximadamente el 50% de la produc-
cibn se exporta a Centroamérica y Panami. (En Panami una
planta de ensamble realiza las operaciones finales de las partes
importadas desde Costa Rica).

Esta rama industrial es en extremo competitiva y existe
exceso de produccién en el drea. CANCO opera actualmente a
menos del 50% de capacidad de un turno. La industria requiere
gran cantidad de capital a fin de ofrecer una linea completa de
productos y maquinaria muy cara, lo que no resulta econémico a
los niveles actuales de operacién. La competencia de fuera del
4rea no estd excluida por el arancel, que es menos del 10% ad-
valorem, sino mas bien por costos prohibitivos de transporte. A
pesar de lo duro de la competencia, CANCO opera con utilidad
(no se dieron datos) debido a mayores economias de escala que
su competencia, y a lo que su gerente expresa como una politica
agresiva de mercadeo. CANCO recibi6 las exenciones usuales, para
materias primas y maquinaria, pero s6lo por 8 aifios.

Envases Comerciales, S. A., emplea aproximadamente 185
personas en una planta que representa una inversién original de
mas de 160.000 délares. Tiene dos divisiones: una que fabrica bote-
llas plasticas moldeadas por inyeccién, la otra, tubos flexibles de
aluminio. Ambas lineas de articulos, se venden en forma casi exclu-
siva a productores de cosméticos, detergentes, y articulos de tocador.

— 164 —

A excepcion de la pintura, casi toda la materia prima es importada;
el aluminio (discos de metal de 1’ de didmetro aproximadamente)
se importa del Pert y se estdn investigando productos quimicos de
Nicaragua para su empleo si se logra resolver los constantes pro-
blemas de entrega y calidad. El trabajo requiere gran cantidad de
maquinaria y parte de ella y casi todos los moldes que se emplean,
se fabrican en el taller de la fdbrica. Aproximadamente un 409%
de la produccién se exporta a Centroamérica y Panami.

En la actualidad, la planta opera escasamente a un turno
de capacidad; una operacién verdaderamente rentable no podra
darse hasta que la maquinaria y el equipo no se empleen més
extensamente. La compania recibié todos los beneficios, excepcién
hecha de materiales de construccién e impuesto de la renta. El
contrato original por 6 afios, se extendié luego a 10.

g.—Equipo eléctrico

Como indica la tabla 2, el crecimiento en Costa Rica de la
industria manufacturera de equipo eléctrico ha sido de los maés
marcados desde el punto de vista porcentual. En Costa Rica
operan casi 20 plantas con una inversién total de mais de $ 3.5
millones. Limitaremos nuestra discusién a dos empresas en este
campo: Cuttler Hammer S. A., que fabrica controles eléctricos, y
Silvania S.A., productor local de tubos fluorescentes. Cuttler
Hammer, S. A. es hoy una subsidiaria con participacién mayoritaria
de la. firma norteamericana del mismo nombre, e inicié operaciones
en Costa Rica con una inversién inicial de menos de $ 100.000, y
12 personas empleadas. El proceso de manufactura ha evolucionado
en 5 afios, del ensamble a la fabricacién, atin cuando es un
proceso de transformacién en el sentido de que las ldminas met4-
licas, las materias primas de metal y productos quimicos, se impor-
tan de fuera del 4rea. Eventualmente podrd emplear productos
quimicos nicaragiienses, pero fuera de éstos las tinicas materias
primas locales son la pintura y los materiales de empaque. La
forja de las partes met4licas y el moldeo de las plsticas se hace
en Costa Rica. Las cajas de salida tipo normal, enchufes y cajas
industriales de control, que comprenden la mayor parte de la pro-
duccién total, se ensamblan a mano a partir de componentes pre-
fabricados. Un 60% de la produccién, se exporta a Centroamérica
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y Panaméi y la planta opera a menos del 50% de la capacidad de
un turno, con las correspondientes ineficiencias de escala. La pro-
duccién se podria duplicar o triplicar con més trabajadores. No
tiene una competencia centroamericana seria, a pesar de que una
fabrica guatemalteca producird cajas de salida y conductores eléc-
tricos, La proteccién arancelaria parece ser adecuada para asegu-
rar beneficios razonables atin a los niveles actuales de produccién.

La empresa tiene las exenciones usuales para la importacion
de maquinaria y materias primas.

Silvania S. A. produce bombillos de luz, aparatos de tele-
visién y tubos fluorescentes en tres divisiones. Aqui nos ocuparemos
solamente de la dltima. La divisién que fabrica tubos fluorescentes
requiere, de acuerdo al contrato, una inversién en maquinaria de
més de $ 500.000, a pesar de que s6lo de 10 a 12 personas se
emplean en la operaciéon. Practicamente todo el material empleado
excepto el de empaque, se importa de fuera del 4rea: los tubos de
vidrio son de un tipo que no se produce ni en Salvador ni en
Guatemala. Parte de la produccién se exporta a Centroamérica.

Por numerosas razones, la operacién no ha sido rentable.
El arancel para tubos fluorescentes es demasiado bajo para sumi-
nistrar proteccién efectiva a Silvania o su competidor salvadorefio
Philips. En consecuencia Silvania opera la divisién mencionada
s6lo 15 horas a la semana, o sea 14 de la capacidad de un turno.
Los costos de embarque aumentan la ineficiencia de la operacién.
Ya que las tarifas maritimas se basan fundamentalmente en volu-
men, cuesta tanto transportar a Costa Rica los tubos vacios como
embarcar los bombillos terminados y los costos de transporte para
pinturas, material de relleno y gases comprimidos, agregan sumas
sustanciales al costo del producto local. La Compaifiia recibié las
exenciones usuales por 6 afios a partir de 1966.

h.—Industria electrénica

La produccién de equipo electrénico —principalmente apa-
ratos de televisién y estereos—, proviene de ocho empresas con una
inversién inicial de $ 600.000 aproximadamente, y un empleo total
de unas 130 personas. Hay pocas diferencias aparentes en los pro-
cesos utilizados entre las més pequenias (f 14.000 de inversién) y
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las més grandes ($ 360.000) ; todas son operaciones de ensamblaje
y lo tnico que se produce localmente son los muebles. I:;os com-
ponentes, el chasis perforado y los circuitos impresos, a}e.1mportan
de los Estados Unidos o Japén. Los componentes individuales se
insertan en huecos numerados, y toda la base del tablero, uno por
aparato, se sumerge en un bafio de soldadura en una sola y rdpida
operacién. Las exportaciones se limitan a Guatet.nala y Panam4, ya
que estos productos no se consideran originarios de Centroamé-

rica. (88

La insistencia tenaz de nuevas empresas para establecerse
en el mercado costarricense, es tal vez el mejor indicativo de lo
productivo de esta rama, a pesar del exceso de capacidad que se
ha creado por la proliferacién de plantas. Las dos firmas més
grandes pueden producir en conjunto més de 23 del consumo anual
de televisores (aproximadamente 12.000 unidades); hay por lo me-
nos un 100% del exceso de capacidad en el pais actualmente. Los
valores agregados son, por supuesto, bajos, pero con un 100%
aproximado de proteccién tarifaria y exenciones arancelarias para
los componentes importados que todas las empresas han recibido,
las utilidades se estiman en més de un 30% anual sobre la inversion.

I—La industria de refrigeracion

Otra rama industrial con varias empresas produce refrige-
radores en Costa Rica. Las 5 empresas representan una inversién
inicial de $ 250.000, fundamentalmente en maquinaria. Emplean
150 personas més o menos. Sus capitales iniciales fluctian entre
los $ 15.000 y los $ 150.000; varias de las grandes se han ampliado.
Se fabrican tanto unidades domésticas como comerciales. Las ma-
terias primas son: ldminas de metal y ldminas de pléstico; los
componentes tales como motores, compresores, guarniciones, se
importan de fuera del 4rea. Excepcién hecha de la pintura, las
materias primas locales son de poca importancia, atn cuando es de

(86) El comercio de aparatos de television con Panami se realiza al amparo del Itratado
tripartita (ver nota 64 supra); el comercio con Guatemala se basa en un acuerdo bll.’lllel'-‘ll
del afic 1964, en que los correspondientes Ministerios de los dos paises formalizaron med{sntc
un intercambio de notss, Durante una reorganizacién del Vice-Ministerio de Industria y
Comercio, que se ocupa de los asuntos regionales, se perdié el documento original, No se
ha podido localizar ninguna copia.
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suponer que eventualmente habri produccién centroamericana de
plasticos. Las empresas més grandes requieren relativamente mucho
capital, con maquinaria pesada para la forja de los metales y el
moldeo al vacio. Ambas han limitado con acierto el nimero de
modelos producidos para aprovechar al méximo las ventajas de las
limitaciones del mercado local y regional. (Una por ej., fabrica
nada mds dos tamafios, 10 y 12 pies. Entran al mercado con las
etiquetas de Admiral, Siemens o Philips). La produccién para
cada una de las firmas grandes es de més de 600 unidades al mes,
y se exporta aproximadamente un 50% a Centroamérica, donde las
refrigeradoras gozan de libre comercio si llenan un minimo de requi-
sitos de fabricacién. Las plantas son diminutas segin las normas
de los Estados Unidos. Esto, y el alto porcentaje de materias primas
importadas, contribuye a elevar el costo del producto final, y cons-
tituye limitaciones inherentes a la eficiencia y al valor agregado
local. La proteccién tarifaria es, sin embargo, amplia, con un 100%
ad-valorem aproximado de promedio. Esto, y las exoneraciones aran-
celarias, permiten altas utilidades. Uno de los productores grandes
reporté un 35% de utilidad sobre la inversién, y un 38% de utili-
dad neta reducidos los impuestos para 1968. Esto no incluye la
utilidad del distribuidor que es de un 50% aproximado.

j—ULa industria automotriz

La industria automotriz en Costa Rica, consiste en 6 en-
sambladores de autos y jeeps, tres de autobuses y tres de moto-
bicicletas y motocicletas. La inversién original fue de $ 1.300.000
aproximadamente, que da empleo a unas 700 personas. La capi-
talizacion en estas empresas fluctta de $ 50.000 a mas de $ 450.000,
atn cuando una de las pequefias recientemente abandoné las ope-
raciones de ensamble, prefiriendo subcontratar con una de las
grandes. Los vehiculos se importan completamente desarmados o
“completely knocked down C.K.D.”; el ensamble requiere soldar
los componentes de la carroceria, pintar, instalar las méquinas,
transmisiones, etc. y el acabado. No hay forja de las ldminas
metdlicas. Los motores y transmisiones se importan totalmente
armados, incluso con bujias, generadores y resortes. Llantas, ba-
terias, pinturas, alfombras para piso y capotas de fibra de vidrio
para jeeps, todo de produccién local, se utilizan en algunas, mas
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no en todas las ensambladoras, y representan, a lo sumo, de un
10 a un 15% del costo total de materiales.®”

Las seis empresas producen unos 3.300 vehiculos al afio,
con promedio de 550 por empresa. No hay exportacién. El costo
del ensamble se estima de $ 300 a $ 600 por vehiculo. El valor
agregado de la produccién es reducido, por las ineficiencias inhe-
rentes a la produccién en escala®), La diferencia en costo entre
el auto desarmado y el producto final entregado en Costa Rica, es
de un 10% més o menos, o sea, de $ 200 a $ 250 para un carro
pequefio.®) Sin embargo, las utilidades son considerablemente altas,
debido a las exoneraciones y a las tarifas aduanales que promedian
un 100% ad-valorem.

La “industria’ de motocicletas es atin menos complicada.
Sélo la pintada de marcos y guardabarros y el armado final, se
hace localmente. No se usan componentes producidos local o regio-
nalmente, en parte porque cada empresa insiste en fabricar muchos
modelos diferentes. Una de las més grandes produce 900 unidades
anuales, con menos de 10 operarios y arma varios modelos de 3
marcas diferentes. Ningtn productor regional puede fabricar com-
ponentes pequefios en volimenes tan bajos. El valor local agregado
es menos del 15%.%9 Sélo si la produccién centroamericana se
limitara a una o dos empresas, seria factible manufacturar moto-
cicletas en el 4rea. No hay exportacién. La rentabilidad es més
baja que en la industria automotriz, debido a aranceles también
més bajos, pero atin es de mas del 30% anual sobre inversiones.

(87) Reporte inédito por Ira Levi, del personal de la Embajada Americana, Nov. de 1967.

(88) El tamafio minimo eficiente para plantas de automéviles se ha estimado entre 50.000 ¥
60.000 unidades anuales de produccibn, Sidney Dell A Latin American Comun Market?
24, (Oxford, New York, 1966). El consumo anual tota] en el Mercomin actualmente es
s6lo una fraccién de esta cifra; tal vez 15.000 wvehfculos, incluyendo camiones panel.

(89) Aparentemente cuesta mis a algunos de los proveedores de vehiculos C. K. D., tales como
la Kayser Jeep, suministrar las partes desarmadas que el producto terminado, ya que las
piezas deben removerse del stock o de las lineas de montaje a mano. (Entrevista con el
antiguo gerente general de Autotécnica S. A. 11 de enero de 1968). Ya que Kayser Jeep
(de los Estados Unidos), también tiene dificultades para suplir piezas de tepuesto a sus
subsidiarias de ultramar, no se puede saber si las dificultades para proveer a las plantas
de ensamble, son comunes a otras operaciones extranjeras,

(90) Una empresa de motocicletas alegd un valor agregado de 25% al formular su so!.ititud
de montaje. (Ministerio de Industria y Comercio, Arch. del contrato N¢ 49.64 y solicitud
N?® 402), Esto es basado en los precios de venta locales que exceden en un 50% mis o
menos los precios norteamericanos para los mismos vehiculos (japoneses).
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Sélo las carrocerias de autobuses se ensamblan, sueldan y
pintan en Costa Rica. Los motores y chasis se importan completos.
Ambos pagan aranceles moderados, y los segundos tienen una exen-
cién del 50%.¢" Las materias primas locales se limitan a: pintura,
asientos, marcos y varillas de soldadura.

El arancel sobre autobuses ensamblados no es lo suficiente-
mente alto para ofrecer una proteccién efectiva. Para empeorar
las cosas a las tres empresas, el gobierno ha permitido la impor-
tacién libre de autobuses terminados para uso en transporte muni-
cipal.®? Esto, por supuesto, ha incidido sobre el negocio local,
aun cuando los grandes buses pesados no compiten en sentido
estricto con los buses tipo escolar que comunmente se ensamblan
en Costa Rica, y que se venden por varios miles de délares menos.
No hay exportacién de buses y los voceros de esa industria se
quejan de la proteccién inadecuada y la falta de interés que en ella
ha demostrado el gobierno.

k.—Cosméticos

La industria de articulos de tocador y cosméticos es otra
variedad de la industria de ensamble en donde la operacién prin-
cipal es simplemente mezclar y empacar. Aproximadamente 20
empresas o lineas de produccién estdn involucradas con una inver-
sién total de varios millones de délares, la mayor parte con equipo
de empaque automético y unos 450 empleados. En la mayor parte
de los casos los ingredientes se importan de los Estados Unidos
o de otras partes a granel, y simplemente se mezclan o diluyen,
aun cuando existen grandes variaciones. Algunos emplean actual-
mente productos quimicos bésicos en lugar de concentrados, pero
en muy pocos casos se obtienen los ingredientes principales en la
regién. Cada dia se utiliza mis material de empaque de origen
local o regional, y en algunos casos conforman gran parte del costo
del producto. A pesar de lo simple del proceso manufacturero,
normalmente involucrado, muchos de los bienes gozan de libre
comercio; hay exportaciones considerables. La competencia es fuer-

(91) Decreto Ejecutivo N¢ 12 de 12 de Nov. de 1966, Art. 19. La exoneracién s6lo  fue
aplicable a las plantas de ensamble al amparo de la ley 2426.

(92) Ver decreto Ejecutive N¢ 8 de 18 de agosto de 1966,
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te, pero la combinacién de una tarifa proteccionista y las exenciones
usuales parecen asegurar una alta rentabilidad para la mayoria
de las empresas. Al contrario de lo que ocurre en las otras indus-
trias de ensamble (autos, motocicletas y televisores), la propiedad
extranjera en esta rama es la regla mds que la excepcion.

5.—Sumario

¢Qué conclusiones pueden sacarse de este breve examen de
la industria costarricense?. En su mejor aspecto la estructura in-
dustrial fomentada por la ley se ejemplifica en la industria de
cemento y los productores de alimentos y textiles, que utilizan ex-
tensamente materias primas locales y se han convertido en parte
de una importante relacién econémica con industrias conexas. En
gran medida estas empresas producen articulos de calidad a bajo
costo. Debido a la utilizacién de materia prima local, la pérdida
de ingresos del gobierno ha sido leve. En su peor aspecto la estruc-
tura industrial es ejemplificada por el ensamble de automéviles
y motocicletas y el empaque de cosméticos. A pesar de que
el empleo en algunos casos es alto, el costo fiscal ha sido
elevado por el nivel de importaciones de componentes semitermi-
nados més que de materias primas. Los valores agregados locales
son menores, y no hay sino una vinculacién econémica con otras
empresas e industrias. Una produccién eficiente y un mayor esti-
mulo a la economia, no podrdn alcanzarse a menos que las em-
presas sean obligadas a convertirse del ensamble a la manufactura,
cosa poco probable, dada la demanda limitada de los productos
involucrados.

Entre estos dos extremos existe el 4drea gris de la industria
de transformacién, sobre la cual es mucho méis dificil generalizar
0 sacar conclusiones vilidas. Al presente pocas de estas firmas
han alcanzado un nivel operacional suficiente y una experiencia
local que permita producir eficientemente.

Sin embargo debe comprenderse que estas empresas son
verdaderas industrias incipientes o “infant industries”, en el sentido
de que ninguna ha operado por més de unos pocos afios. Algunas,
tal vez muchas, en unos pocos afios més podrdn producir localmente
A precios que se aproximen a los del competido mercado mundial.
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Aumentos en la demanda regional, y mejoras en las técnicas de
produccién, deben esperarse. El solo hecho de que la mayor parte
de las materias primas debe importarse —si en realidad son mate-
rias primas y no componentes semiterminados, no convierte a una
industria en indeseable, si la produccién a costos competitivos es
posible. Muchas industrias en paises desarrollados, dependen de
materias primas importadas; no hay razén para que Costa Rica
no siga el mismo patrén, cuando una industria en particular se
justifica econémicamente por otros motivos.®*) Firmas locales como:
Fertica, Firestone, Envases Comerciales y Canco y tal vez Cuttler
Hammer, entre las estudiadas anteriormente, pueden considerarse
dentro de este grupo, aunque ninguna esté operando a niveles de
produccién altamente eficientes.

Desafortunadamente en muchos otros casos que envuelven
industrias de transformacién genuinas o marginales, las perspectivas
son menos prometedoras. No parece probable, por ejemplo, que
la industria local de refrigeradoras pueda alcanzar produccién efi-
ciente, dadas las limitaciones del mercado y las deficiencias de
escala promovidas por una multiplicidad de firmas. Las posibili-
dades para la industria de ldmparas fluorescentes, que actualmente
utiliza méas componentes importados que materias primas impor-
tadas, son atn menos brillantes por las razones apuntadas en la
parte G, supra.

Asi la nueva estructura industrial de Costa Rica es una
combinacién de mejora y deterioro. Algunos sectores son una ben-
dicién econémica. Otros representan beneficios a largo plazo, més
inciertos. En una tercera, y desafortunadamente grande, seccién
de empresas, hay poca duda de que el pais a la larga estaria
mejor sin ellas. La principal falla del programa de incentivos indus-
triales en este aspecto se refleja tanto en la ley misma como en
la administracién, y ha sido su fracaso el no distinguir entre la
industria econémicamente deseable o indeseable.

(93) Una posible excepcién a esta situacién, donde la inversion en tales industrias de transfor-
macién es una alternativa respecto a otras oportunidades de inversidn en dreas consideradas
de mis alta prioridad, tales como produccién de alimentos. Dada la fuente externa de la
mayor parte de la inversibn en la mayoria de las industrias grandes de transformacion
en Costa Rica, no existe tal alternativa.
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CUADRO II
COSTA RICA: PRODUCTO INDUSTRIAL BRUTO — 1962 - 1968

Incremento
Anual 1963-66

1966 1967 1968

1965
(millones de colones)

68

1964

1963

ACTIVIDAD INDUSTRIAL

11.9

851.5 949.7*

767.2
192.3

8.4

623.0
166.5

543.9

TOTAL

8.0
7.8

209.2

171.1

Productos alimenticios

Bebidas

85.4 91.3 96.3 102.6

76.1

4.1
18.5

25.0 25.8 28.0 29.1

248

Tabaco

35.0 41.2 49.8 54.3

27.5

Textiles

8.0
7.0
11.8

54.4 59.1 64.9 67.8
47.0 50.2 54.2 58.8

523
43.2

Vestuario y calzado

Madera y sus derivados

Muebles

25.4

227

217

19.9

18.9

9.58
25.4

8.75
227

8.00
214

7.32
19.6

6.12
18.3

Papel y sus derivados

Impresos

8.6
4.0

9.23

8.94
6.76
68.4

7.94
5.58

68.5

8.34
5.02

60.6

7.93
4.18

40.6

Cuero y sus derivados

Productos de hule

I
—
~
w

26.0
17.8

10.8
78.3
17.6
36.5

Derivados del petréleo

Productos quimicos

17.8

20.2 31.1 34.4

19.0

Productos minerales no-metdlicos

Hierro y acero

40.0

6.67
30.8

6.20
29.5

5.40
24.6

291

19.6

1.73
2.7

25.0

Articulos manufacturados de metal

Magquinaria no eléctrica
Articulos eléctricos

13.2

12.2

11.0

17.5
21:3

9.57

8.58

18.9

8.76
6.61

16.6

7.44

4.27
15.4

194

11.3

23.7

Equipo de transporte

Varios

28.0

14.3 19.0 229 25.0

9.38
3463

4743*

3868 4190 4381

3703

Producto Nacional Bruto

* |Indica cifras preliminares

adaptado del Cuadro Ill, los cifros

1968)

(San José,

1969

Industrial para el afio

Plan Operative

Oficina de Planificacién,

corresponden a precios de mercado.

Fuente:



CUADRO III

COSTA RICA: PRINCIPALES PRODUCTOS
MANUFACTURADOS DE EXPORTACION, 1967

Clasificacién Productos Valor en US$
NAUCA

0480402 galletas 774217
06201 confites 313,216
091 margarina y levadura 831,814
533 pinturas y colorantes 306,157
541 medicinas y productos farmacéuticos 1,453,611
552 jabones, perfumes y cosméticos 1,282,276
561 fertilizantes 2,805,395
59901 productos plasticos 674,979
59902 insecticidas y fungicidas 332,440
611 cuero y sus derivados 339,146
631 madera procesada y laminada 978,257
65 textiles 1,465,156
66109 materiales de censtruccién 252,692
681 productos de hierro y acero 1,811,356
699 productos de metales no-ferrosos 1,402,984
71 maquinaria no-eléctrica 576,444
T

72102 pilas secas 779219
7210401 articulos electrénicos 955,953
812 articulos sanitarios y de alumbrado 237,051
821 muebles 1,280,984
841 vestuario, excepto articulos de cuero 3,276,464
851 calzado 562,585
89102 discos de fonégrafo 708,705
892 materiales impresos 418,607
8921101 empaques plasticos y de celofdn 399,497
8999906 zippers 551,793

Nota: En el rubro de productos metdlicos varios se incluye: Tubos suaves de aluminio
($ 268.701) envases de hojalata ($ 718.052); en maquinaria no-eléctrica, equipo de
refrigeracién comercial ($ 292.714). La lista excluye los productes industriales exportados
cuyo calor por rubro fue de menos de $ 200.000.

las exportaciones costarricenses se estiman en pesos centroamericanos, de igual
valor que el délar. El tipo oficial de cambio es de { 6.65 por peso.
Fuente: Direccién General de Estadisticas y Censos, Comercio Exterior de Costa Rica,
1967 (San José, 1968).
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6.—Produccién y mercados

Como hemos visto el producto industrial bruto se ha elevado
de menos del 10% a més del 20% del producto nacional bruto
durante los 9 afios de vigencia de la Ley de Incentivos.®* La
tabla XI indica la variedad de industrias que han contribuido al
producto industrial bruto en los tltimos cinco afios, para las cua-
les existen datos disponibles. Las cifras incluyen toda la produccién
industrial excepto el procesamiento de productos de consumo pri-
mario, aun cuando, como hemos observado anteriormente, la mayor
parte de este implemento es atribuible a industrias beneficiadas. La
tabla nos da tanto cambios porcentuales a través del periodo, como
valores absolutos. Debe recordarse que los altos porcentajes refle-
jan, ademds del crecimiento, el hecho de que la produccién en
1963 estaba a muy bajo nivel. Asi que, a pesar del 469 de cre-
cimiento en el producto de la industria de equipos eléctricos, ésta
se mantiene por debajo de las industrias alimenticias y de la con-
feccibn que tuvieron un crecimiento porcentual mucho menor (8
y 6.6% respectivamente). Desde 1967 el cambio méds fundamental
ha sido, probablemente, en el grupo 30 productos de hule; la cifra
1967 refleja sélo seis meses de produccién de llantas por Firestone.

Debe también anotarse, que las cifras de la tabla II no
reflejan el estimulo del programa a las industrias de servicio rela-
cionadas, transportes y comercio, que por supuesto se reflejan en
el incremento del producto macional bruto.

Aun cuando més del 70% de la produccién industrial del
pais se consume internamente, las exportaciones de manufacturas
han crecido en forma espectacular desde que el programa empezo,
de aproximadamente $ 15.000.000 en 1960 a $ 33.000.000 en 1967.
Como indica la tabla III, la composicién de las exportaciones de
manufacturas se ha diversificado. La tabla indica productos indus-
triales cuyo valor de exportacién en 1967 fue de $ 200.000 o mads,
como las 10 més importantes exportaciones industriales indicadas

(94) Ver nota 65 supra.
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por las cifras de la columna D. Puede notarse que los textiles, la
confeccién de productos de madera (muebles de los cuales $ 507.000
délares fueron madera y plywood) y de productos alimenticios que
eran las tres industrias principales existentes antes de 1960 todavia
son cifras prominentes en 1967.

En 1967 miés del 80% de las exportaciones totales de ma-
nufacturas fue al Mercado Comin y a Panami (23.8 y 3.2 millo-
nes de doélares respectivamente). En gran parte el mercado de
exportacién para la industria costarricense se limita a estos cinco
paises por sus costos de produccién generalmente altos, que hacen
imposible competir eficientemente en mercados no protegidos. La
tabla IV indica que relativamente pocas exportaciones industriales
de acuerdo con las cifras de 1967, han ido a otros mercados (para
fines de comparaciéon también se indica el valor de la exportacién
de productos agricolas primarios, que con la excepcién de la carne
han ido fundamentalmente fuera del 4rea). Como se indicé en la
parte A de este capitulo, el libre comercio con Panami se limita
a las listas negociadas por ambos paises. Actualmente comprende
unos 200 rubros de NAUCA; la mayoria son productos manufac-
turados sujetos al libre comercio. El libre comercio es la regla
general dentro del Mercomtn, para todos excepto unos cuantos
productos industriales, siempre que sean originarios de la regién.
El Tratado General determina que los productos que simplemente
se ensamblan, mezclan, empacan o diluyen en Centroamérica no
pueden considerarse como originarios, y por lo tanto no son objeto
del libre comercio.®® Estas normas no son necesariamente inmu-
tables, pero es claro que productos ensamblados localmente tales
como televisores, automéviles y motocicletas, no pueden ser ob-
jeto de libre comercio en las condiciones actuales. Sin embargo,
de acuerdo a una resolucién reciente del Consejo Ejecutivo del
Tratado General, los buses que han sufrido un grado minimo de

(95) Tratado General, Nota 1 supra, Articulo V. Las decisiones las ha de tomar el Consejo
Ejecutivo, En afios recientes, por ejemplo se le ha negado el libre comercio a vasos sim-
plemente decorados en Costa Rica, al tiempo que se le ha concedido a las refrigeradoras
que si cumplen con las normas de SIECA. Consejo Ejecutivo Res, 61 y 66 (1966),
respectivamente,
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fabricacién local, serdn objeto del libre comercio.®®® Bajo una de
las disposiciones del Convenio Centroamericano de Incentivos al
Desarrollo Industrial antes mencionado, los Estados contratantes
decidieron adoptar un protocolo referente al comercio de productos
de las industrias de ensamble, pero no se ha concretado nada
atin.©?

La tabla IV explica en parte el actual énfasis (desde prin-
cipios de 1968) que Costa Rica ha puesto en el desarrollo de indus-
trias que puedan exportar fuera de la regién. Esto requerird precios
y costos de produccién cercanos a los del Mercado Mundial, algo
que la mayoria de las industrias costarricenses todavia no ha
podido alcanzar (los efectos de la industrializacién en Costa Rica,
sobre la balanza comercial de Costa Rica se discuten en el Cap.
VI). Se presentan las principales exportaciones de bienes de con-
sumo para efectos de comparacién, casi ninguno con destino a
Centroamérica o PanamaA.

(96) Consejo Ejecutivo Resolucién 94 (1967). Dos empresas, una salvadorefia y otra costarricense,
planean la fabricacién de autobuses segiin las nuevas normas elaboradas por la SIECA.
Ver Contrato N® 1/68 (Costa Rica) La Gaceta N* 10 de 12 de Enero de 1968,

(97) Convenio Centroamericano, nota 63 supra. Transitorio sétimo. El Convenio establece que el
Protocolo deberf quedar firmado a mds tardar un afio después de la fecha en que aquel
entre en vigencia, o sea antes del 15 de marzo de 1970. La discusién del Protocolo de
Ensamble se ha llevado afios, pero segiin un vocero costarricense, todavia no se ha alcanzado
un acuerdo entre los cinco pafses acerca del tratamiento que dard a las respectivas industrias.

R . et
12



CUADRO 1V

1. Productos manufacturados no-comestibles exportados fuera del
Mercado Comin y Panama. (Mas de $ 25.000 por rubro, 1967)

Extractos farmacéuticos $ 174481 U.S.A.

Fertilizantes Inorgdnicos $ 328.066 Peri

Cordeles $ 78311 U.S. A

Tubos de Aluminio $ 25811 Repiblica Dominicana

II. Principales Productos de Exportacién

Café (en grano) $54811.202 U.S. A, C.E.E., Africa del Sur,
Japén y 23 paises mas.

Bananos $30927.760 U.S.A., Bélgica, Canadé Ho-
landa y Panama,

Carne (destazado) $ 8.586.591 Principalmente a U.S. A., Puerto
Rico, Curacao y Francia.

Azicar (sin refinar) $ 8.390.324 Principalmente a U.S. A,

Cacao (en grano) $ 3.146.036 Principalmente a U.S.A., Japén,
Italia, Panamé y Nicaragua,

Pescado y Camarones $ 1.112202 Principalmente a U.S. A.
(procesado o congelado)

Nota: De los $ 106.974.115 en exportaciones incluidos en la lista 1l supra, solamente
$100.000, o sea menos del 1% se exporté o Centroamérica o Panamé. Los totales
no incluyen cantidades pequeiias de pescado enlatado, cares y alimentos procesados,
las exportaciones apreciables de estos productos se incluyeron en el Cuadro IlI.

Fuente: Direccién General de Estadistica y Censos, Comercio Exterior de Costa Rica 1967.
San José, Octubre de 1968.
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CAPITULO VI
Los efectos de la industrializacién en la economia costarricense

El capitulo V analizé los efectos de la Ley de Proteccién y
Desarrollo Industrial en la actividad industrial de Costa Rica desde
1960 a 1968. El presente capitulo considera los efectos del pro-
grama de industrializacién en la economia nacional y en la estruc-
tura econémica, concentrdndose en el intercambio y el ingreso gu-
bernamental.

a.—Efectos sobre el intercambio y el ingreso gubernamental

Costa Rica se ha caracterizado por ser una nacién comercial.
En 1967 sus importaciones representaron 34% y sus exportaciones
25% del producto nacional bruto. El comercio, sin embargo, es
importante para Costa Rica, no sélo para asegurarse el ingreso de
divisas, y para adquirir comestibles, bienes de consumo y bienes
de capital para el desarrollo econémico, sino también como una
importante fuente de ingresos para el gobierno; las tarifas arance-
larias han sido y son la mayor fuente de ingresos para el Estado.®®
Asi, no es sorprendente que algunos de los efectos de largo alcance
de la industrializacién, hayan incidido sobre el comercio y sobre el
ingreso del Estado.

1.—Exportaciones, importaciones y balanza de pagos

Tanto las exportaciones como las importaciones se incre-
mentaron grandemente de 1960 a 1967, con un crecimiento maés
intenso de las Gltimas. (Sin embargo, las cifras preliminares para
1968, indican que las importaciones se mantienen a un nivel cer-
cano al de 1967, y las exportaciones un poco més altas). Como
se indic6 en el Cap. V (parte B 2), la composicién de las exporta-

(98) Como fuente de ingresos para el Estado ha decrecido desde un 5896 del ingreso total en
1960, al 41% en 1966.
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ciones ha cambiado. En 1960 las exportaciones industriales no
tenian trascendencia, mientras que $ 33 millones de las mismas
en 1967, comprenden mds o menos el 20% del valor total de las
exportaciones de Costa Rica.®®) A través del mismo periodo los
valores de la exportacién agricola han subido grandemente, de
$ 82 millones a $ 114, y las exportaciones totales aumentaron de
$ 88 millones a $ 144 millones.(100)

El total de las importaciones como parte del producto
nacional bruto, ha permanecido mis o menos constante, y en
cifras absolutas ha habido un aumento de $ 110 millones a $ 192
millones. La composicién de las importaciones ha cambiado tam-
bién. En 1960 las importaciones industriales representaban 88%
del total; en 1967 representaban 829%. Ha habido un cambio
similar de decrecimiento en la importacién de bienes de consumo. (101
La sustitucién de importaciones ha tenido éxito, por lo menos al
disminuir la dependencia del pais de la importacién de bienes de
consumo, y, en forma correspondiente, ha estimulado la importacién
de bienes en etapas mds simples de manufactura.

La influencia del programa de promocién industrial ha sido
més notable en el volumen de bienes de capital importado que se
cedican a la manufactura, aunque también ha significado impor-
taciones similares en servicios, transportes y en el sector de la pro-
duccién. Los bienes de capital importados por la industria aumen-
taron de $ 7.5 millones en 1960, a $ 14.3 millones en 1966, (altimo
afio para el cual hay cifras disponibles); los bienes intermedios
aumentaron en el mismo periodo de $ 20.9 millones a $ 54.3 mi-
llones.192) Por razones discutidas antes (Cap. V, parte B), se
puede afirmar con certeza que la mayor parte del incremento es

(99) En 1960 las exportaciones industriales de $ 1.5 millones, representaban 1.7 9% del total de
exportaciones de § 85 millones; en 1967, los § 33 millones de exportaciones industriales
representaban el 239 del total de exportaciones del afio, de $ 144.4 millones.

{100) Estas cifras no incluyen servicios. Los ingresos de la exportacién fluctian considerablemente
de acuerdo a los precios mundiales; 1960 fue un afio pobre en ese sentido. Los valores de
exportacion de 1958, por ejemplo, habian sido de $ 96.5 millones. Con la caida de los
precios del café se explica en parte la declinacion de las cifras absolutas,

(101) Como porcentaje de la importacién total de bienes industriales, los bienes de capital aumen-
taron de 239% en 1960, a 30% en 1967; de bienes intermedios de 419 a 44%; mientras
que los bienes de consumo se redujeron de 36% a 26%.

(102) Estas cifras incluyen combustibles y lubricantes (5.5 millones y $8.3 millones) que no
estin divididos por el destino para el consumo.
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atribuible a las industrias beneficiadas por la Ley de Incentivos
Fiscales; la aceleracién se prueba ampliamente con las cifras.(19%)

La tabla V ilustra los cambios de mercado para los productos
costarricenses y las fuentes de exportaciones costatricenses entre
1960 y 1967. El aumento en el comercio Intercentroamericano es
el més evidente.(™ Como hemos visto (Cap. V parte B2) el
Mercomtn y Panamé absorben virtualmente toda la exportacién
de Costa Rica de productos manufacturados. La tabla VI indica
la composicién del comercio de 1960 y 1967 por rubros NAUCA.
Las tablas V y VI también indican la balanza comercial por pares
de paises y la clasificacion NAUCA de los productos respectiva-
mente. El deterioro de la balanza comercial de Costa Rica con
Japén (tabla VI) es notable, asi como el hecho de que la balanza
es megativa con la mayor parte de los socios de intercambio. La
tabla VII indica un sumario de la informacién sobre balanza de
pagos en los tltimos 11 afios.

(103) Es posible estimar el valor actual de las importaciones exoneradas de impuestos arancelarios
en virtud de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial, utilizando el valor de las exenciones
(ingresos fiscales eximidos) y un factor de multiplicacion que representa el miltiplo entre
el valor de las exenciones y el valor total de los bienes. Como se indicé antes las tarifas
en el MercomGn en promedio significan un 34.4% para bienes intermedios y un 13% para
bienes de capital (Watkin, nota 56 supra pdg. 142). Si asumimos que el 80% de las
exoneraciones anuales son atribuibles a bienes intermedios (materiales), 15% a maquinaria y
59 a combustibles y lubricantes, podemos calcular los valores aproximados de los bienes
intermedios y de capital importados atribuibles a las exoneraciones de las industrias be-
neficiadas,

En 1966, por ejemplo, la cifra global de exoneraciones fue de $§ 11.9 millones; $ 9.5
millones de éstos, de acuerdo con la férmula se pueden atribuir a bienes intermedios (80%)
mientras que $ 1.8 millones se pueden atribuir a bienes de capital. Estos $ 9.5 millones
representan aproximadamente 1.3 del valor de los bienes intermedios importados, su valor es
$28.5 millones. En forma similar, el $ 1.8 millones representan 7.5% del valor de los
bienes de capital importados. De ahi que los bienes de capital importados valen mis o
menos '$ 13.8 millones, Debe anotarse que los incrementos en las respectivas categorias,
1960 - 1966 fueron de $ 33.4 millones y § 6.8 millones respectivamente, También debe ano-
tarse que los bienes de capital importado bajo la Ley, representan casi todos los bienes de
capital para manufactura. Esto se explica por el hecho de que virtualmente todas las industrias
que quisieron amliarse durante el periodo, buscaron y recibieron exenciones tarifarias para
importar la maquinaria nueva.

(104) Todas las cifras que involucran comercio centroamericano y en menor grado cualquier otro
comercio, son inexactas en el sentido de que disfrazan una sobre o infra valoracién de las
importaciones y exportaciones debidas a discrepancia entre el cambio oficial y el cambio
libre. Todo trifico centroamericano se basa en el col6n, valorado oficialmente a § 6.65.
Este es un dato artificial, sinembargo, el colén actualmente se vende a 7.07 en el mercado
libre y ha llegado tan alto como 8.52 en los tltimos dos afios. De ahi, por ejemplo, que
haya una tendencia por parte de los importadores costarricenses en sus solicitudes de divisas
O pesos centroamericanos al Banco Central (unidad de cuenta usada en el Mercomin) a
someter pedidos que sobrevaloran la mercaderia importada, para poder cubrir el costo real,
n}ieut.ras que los exportadores al Mercoman remiten en pedidos que estin subvalorados, a
fin de convertir los délares percibidos a colones con el tipo de cambio oficial.
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CUADRO V
IMPORTACIONES, EXPORTACIONES Y BALANZA COMERCIAL,

1960 - 67,

POR SOCIO DEL INTERCAMBIO

COSTA RICA

1967

1960
Exportaciones

Saldo

Exportaciones

Importaciones

Saldo

Importaciones

Socio de Intercambio

— 85
—13.0

65.2

73.8

—7.52
—2.63

51.6

Estados Unidos

Europa
Mercado Comin

32.6

45.6

31.8

34.4
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2.05
—149
—4.68

4.06
1.45
986
006

1438

2.01

16
—7.61
—1.68

1.27
.380
1.38
.04

1.11
£93
2.98
1.12
110.4

Panama

164
5.66

Japén

América del Sur

—3.13

—46.9

3.14
190.7

México

—21.4

89.0

Sumas globales

intercambio pueden variar ligeramente debido al

Los saldos del

Nota: Todas las cifras dadas estdn en $ US/ o pesos centroamericanos,

redondeo de cifra.

1967

1960 (San José, 1961) id. Comercio Exterior de Costa Rica

Direccién de Estadistica y Censos, Comercio Exterior de Costa Rica,

(San José, 1968).

Fuente:

Las fluctuaciones en el monto del déficit todavia son en
gran parte atribuibles a las fluctuaciones en los precios mundiales
de los bienes de consumo. La magnitud del déficit es debida en
parte al sistema de entregas de los préstamos internacionales(%),
pero principalmente debido a los déficits fiscales del gobierno cen-
tral, financiado en parte a través de préstamos internacionales y
donaciones. Un porcentaje alto de estos salarios y otros pagos se
traslada a un poder de adquisicién incrementado de bienes de
consumo, muchos de los cuales todavia se importan. Otros factores
tales como la gran facilidad para obtener y utilizar créditos para
los consumidores, han incrementado la demanda de bienes de con-
sumo importados. El déficit excesivamente alto del afio 65 (tabla
VII) se debe en parte a un fenémeno natural; las erupciones del
Voledn Irazi un afio antes redujeron enormemente la cosecha
cafetalera. Debe observarse en la tabla VI que, atin cuando se
dieron fuertes incrementos en las importaciones para las industrias
conexas de materias primas industriales (2) y productos quimicos
(5), el mds espectacular de los aumentos en este periodo fue el de
bienes manufacturados (6 y 8), y transporte (7).

La industrializacién per se ha afectado consecuentemente
tanto las importaciones como las exportaciones. Los bienes indus-
triales se han constituido en una de las mayores fuentes de expor-
taciones, como lo indican las secciones 5, 6, 7 y 8 de la tabla VI
El aumento de las importaciones de materias primas y productos
quimicos arriba anotado, sugiere que el programa ha reducido el
costo en divisas de los bienes de consumo a través de un traslado
hacia bienes o materiales importados con un grado menor de
manufactura y hacia las fuentes locales de suministro.

Sin embargo, la industrializacién también ha estimulado las
importaciones, directamente como se not6 anteriormente sobre ma-
terias primas y componentes importados (los tltimos aparecen en
las secciones 6 y 8 de la tabla VI), e indirectamente a través de
contribuciones a un incremento en el ingreso y una mayor demanda

(105) Tradicionalmente las importaciones de capital extranjero se representan como créditos en
la cuenta de balanza de pagos. Sin embargo, la mayor parte de los préstamos de la AID
y del Banco Interamericano de Desarollo nunca se desembolsan como tales; los fondos
nunca entran a Costa Rica; casi todos se emplean para comprar bienes a los Estados Unidos;
¢l pago es hecho directamente por la AID o el BID al suplidor norteamericano, y los
hicnles s¢ envian a Costa Rica, mostrindose simplemente las importaciones en la cuenta
cornente,
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consecuente de bienes de consumo, Debe observarse de la tabla V
que 36.4 millones, o sea: 78% del total de la balanza de pagos
de 1967, es atribuible al comercio con Estados Unidos, Europa y
Jap6n, y que son fuente de la mayor parte de los bienes de consumo
importados a Costa Rica, asi como las materias primas industriales
y bienes de capital. El trafico con el Mercomiin en 1967 resulté
en un déficit de 7.3 millones, (reducido a $ 5.3 millones si se
incluye a Panamd).

Pero atin si descontamos los efectos de la industrializacién
sobre la mayor prosperidad que ha hecho posible un mayor con-
sumo de bienes perecederos, es claro que la Ley de Proteccin y
Desarrollo Industrial no ha sido un factor decisivo en el aumento
del déficit de la balanza de pagos. A través del periodo 1960 - 1967,
las importaciones de bienes intermedios y bienes de capital por el
sector manufacturero ha aumentado en un ritmo de 40.2 millones
de délares anuales, de los cuales $ 33.4 millones corresponden a
los bienes intermedios. Contra esta cifra de importaciones debe
plantearse el incremento en las exportaciones industriales a través
del mismo periodo, $ 31.5 millones, y el ahorro de divisas produ-
cido por las industrias locales. En el dltimo caso, si asumimos
un valor agregado local promedio de s6lo un 40%, incluyendo
tanto el valor de la produccién como el de las materias primas

locales, los ahorros en divisas seria de aproximadamente $ 22.2
millones anuales. (106)

Al mismo tiempo debe reconocerse que el Programa no ha
tenido los efectos positivos de largo alcance que se esperaba sobre
la balanza de pagos, debido a la concentracién de las industrias
de ensamble o de transformacién que dependen de materias primas
importadas. Dos industrias solamente, la de automéviles y la de
electrénica, consumieron mis de $9 millones de importacién de
bienes intermedios, componentes primarios y articulos semitermi-
nados en 1967. 1(°7)

(106) Si asumimos que los componentes locales representan un 409, los componentes importados
33.4%, debe asumirse que corresponden al 60% del total del costo de los bienes, que si
se hubieran importado completos representarian $§ i5.6 millones. Los ahorros en divisas es
la diferencia entre los componentes importados y el total, o sea, $ 22.2 millones. Los costos
de combustibles y lubricantes se excluyen de estas cifras.

(107) Las estimaciones basadas en las exoneraciones de 1967 para las dos industrias, $ 3.1 millones,

¥ los cdlculos usados en la tarifa promedio del arancel centroamericano (34.49%), ver
nota 103 supra. Excenciones del Ministerio de Industria y Comercio.
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CUADRO VI

DEL COMERCIO EXTERIOR, 1960 Y 1967,

COMPOSICION

COSTA RICA:

SEGUN LOS PRINCIPALES RUBROS NAUCA

Exportaciones - 1967 - Importaciones

Exportaciones - 1960 - Importaciones

Rubros NAUCA

13,337,125 113,733,091 18,359,029

83,574,206

0. Productos alimenticios

13

1,271,524

237,087

811,425
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6. Articulos manufacturados

57 649,064

7,104,059
2,690,612
8,351,059

33,740,559

283,663

teria prima

segin ma

53,957 495

28,849,967

336
458,627
3,097,089

7. Equipo de fransporte y materiales

15,952,369

8,277,603

8. Articulos manufacturados diversos

22,780

1,638,676

19,406

9. Animales vivos y transacciones especiales

Todas las cifras se dan en $US/ o Pesos Centroamericanos {6.65 colones por dollar).

Nota:

San José, 1981) e id. Comercio Exterior de

Direccién General de Estadisticas y Censos, Comercic Exterior de Costa Rica, 1960,

Fuente:

1967 (San José, 1968).

Costa Rica,



CUADRO VII

COSTA RICA: COMERCIO EXTERIOR: 1958 - 1968

Aho Exportaciones FOB Importaciones FOB Saldo
{en millones de $ US o Pesos Centroamericanos)

1958 91.9 99.3 — 74
1959 767 102.7 —26.0
1960 85.8 110.4 —24.6
1961 84.2 107.2 —23.0
1962 93.0 113.3 —20.3
1963 95.0 123.8 —28.8
1964 113.9 138.6 —247
1965 111.8 178.2 —66.4
1966 1355 178.5 —43.0
1967 143.8 190.7 —46.9
1968 175.0 208.4 —334

Nota: Las cifras para el afio 1968 son preliminares.

Fuente: Direccién General de Estadistica y G i i i
- i gt y Censos, Comercio Exterior de Costa Rica 1967

2.—Exensiones tarifarias e ingresos de capitales

. El Gobierno de Costa Rica depende grandemente de los
{mpuestos indirectos para sus ingresos. El més importante de estos
l{np??stos es el arancel. Las tarifas arancelarias son en particular
mgm.flcativa.s en Costa Rica por la alta propensién al consumo
de bienes perecederos que es tradicional en la poblacién, la mayor
parte de los cuales debian importarse hasta hace muy poco.

Varios factores relacionados habian contribuido hasta hace
muy poco a un serio deterioro de la rentabilidad de los ingresos
tarifarios como fuente importante de recursos para el gobierno, y,
én consecuencia, han contribuido a crear serios problemas fiscales.
Estos son: a) la tarifa externa comtn, b) el libre comercio en
Centroamérica y Panami, c) las exoneraciones derivadas de la Ley
de Proteccién y Desarrollo Industrial. Como indica la tabla VIII,
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en tanto que los ingresos del gobierno se han duplicado en el pe-
riodo 1960 - 68, pasando de (¢ 327,6 millones, o sea $ 49.3 millones,
a (¢ 636.6 millones, o sea $ 95.7 millones, los ingresos arancelarios
han mostrado en general una tendencia a disminuir en valores
absolutos v como fuente de recursos para el gobierno.

a) La tarifa externa comiin, como hemos indicado, significé
inicialmente niveles tarifarios que eran un poco mis bajos que
los prevalecientes en Costa Rica antes de la equiparacién. El efecto
de este factor sobre la disminucién en general de los ingresos ha
sido neutralizado por los protocolos subsiguientes al Convenio de
Equiparacién de gravdmenes a la exportacién, y serd corregido
parcialmente cuando llegue a estar vigente, si es que algin dia
entra en vigencia, el Protocolo al Tratado General, conocido como
protocolo de San José. El efecto significativo de la tarifa externa
comin, como se indicé al principio del Cap. V, es que impide a
Costa Rica modificar unilateralmente la barrera arancelaria con el
propésito de incrementar sus ingresos.

b) El Mercomiin ha permitido un libre comercio interregio-
nal en la mayor parte de los productos que se intercambian en el
drea. En 1967 las exenciones tarifarias referidas a importaciones
de otros paises del Mercomun, significaron $ 30.3 millones en ingre-
sos perdidos. Esta cantidad sola, debe indicarse, es mayor que
todos los ingresos aduaneros percibidos durante el afio ($ 26.2 mi-
llones), o que el déficit fiscal del gobierno ($ 26 millones), y no
incluye aproximadamente $600.000 de exenciones derivadas del
Tratado Tripartita con Panamé. En el tanto en que estos nimeros
representen nuevo comercio estimulado por el mercado comin, e
industrializacién, los ingresos no pueden considerarse como pérdidas,
porque de no ser por el Mercomin y la industrializacién, estas
importaciones jamds se hubieran producido. Sin embargo, es claro
que probablemente una cantidad considerable del comercio con
paises de fuera del drea ha sido sustituido y en consecuencia se han
suprimido fuentes de las cuales podrian percibirse ingresos fiscales.
En otras palabras, algunas de las importaciones de Centroamérica
y Panaméd podrian, de no haber existido los acuerdos, provenir de
otros paises y por tanto crear ingresos arancelarios.

¢) Finalmente, parte de la disminucién en ingresos arance-
larios es atribuible a las exoneraciones tarifarias concedidas en
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bien, la pérdida

-

debido a que incluyen

del total se relaciona con importaciones de

a $ 14.9 millones en 1967 (1°®, de los cuales aproximadamente $ 3.1

virtud de la Ley de Proteccion y Desarrollo Industial, que llegaron
millones, mas del 20%, son atribuibles a la industria automotriz

y electrénica. Un 80%
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dos; el resto con bienes de

, combustible y lubricantes. Sin embargo, 14.9 millones de

materias primas y articulos semitermina

fra bastante menor que las pérdidas por ingresos
aduanales efectivas, ya que las exenciones se basan en la impor-

délares es una ci

capi

tacién de materias primas y componentes més que en la importacién
de articulos terminados que se habria realizado en lugar de los

manufacturados. Los articulos terminados y

productos localmente

ién local hubieran representado mayores

sustituidos por la producc
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mas

en su precio el costo de produccién y b) porque las tarifas aplica-

ingresos tarifarios porque: a) Cuestan

mas altas.

bles son

Un simple ejemplo ilustrard la magnitud de la diferencia.

Asumiendo que el articulo en cuestién consista en un 50% de

el promedio centroamericano es

34.49% en materias primas y componentes, y 82.5% en los articulos

terminados,

segin

duccién basado en el precio del articulo en Costa Rica, menos los
tos de aduana. Ademas se asume que el precio es $ 200 y

materias primas importadas y es otro en el 50% valor de la pro-

que el arancel aplicable

impues

Si el articulo se importa ya hecho, el gobierno recibiria $165
de arancel, o sea 0.825 x $200. Si las partes, que representan el

50% del valor del articulo ($ 100), se importan, el gobierno reci-
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biria $ 34.40 en aduanas, o sea, 34.4%. Si las partes son impor-
tadas por un producto con beneficios fiscales (99% de exoneracién

s) el gobierno sélo recibir $0.34, o sea 0.01x34.4%.

De ahi que la pérdida real de ingreso no es la diferencia entre el

en materias p

monto pagado y los impuestos exonerados en relacién al costo de

pagado y el monto del arancel

, 0 sea $164.66 (165—0.34). La gran ma-

las partes, o sea $ 34.06 (34.40—0.34 que es el célculo reflejado en

la cifra dada de 14.9 millones de délares).
real es la diferencia entre el monto
del producto terminado

misiones diplométicas y el gobierno de Costa Rica, fueron mucho
gresos realmente percibidos, aquellas por valor de '$ 59 millones

mis grandes que los in,
Y &tas por &26

(108) En 1967, las exenciones tarifarias de todo tipo, incluyendo las dadas a empresas privadas,
organizaciones de caridad
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yoria de los productores locales no podrian operar si no fuera por
las exenciones tarifarias derivadas de la ley; si no hubiese los be-
neficios, la mayor parte de la produccién local seria sustituida por
importaciones de articulos terminados.(1%9)

En casos reales es mucho més dificil hacer los cilculos, ya
que hay una gran cantidad de variables involucradas. Y agregdndose
el hecho de que por lo menos unas pocas de las empresas se hayan
instalado con o sin beneficio, debemos considerar: 1) los montos
aplicables de impuestos a materias primas y articulos terminados,
2) variaciones en el monto del valor agregado de la produccién, y
el uso de materias primas locales,(11® 3) el volumen de las ex-
portaciones manufactureras, 4) el uso de materias primas del Mer-
comin que estdn libres de impuestos, 5) las variaciones en la de-
manda que se atribuyen al hecho de que los bienes son producidos
localmente en lugar de ser importados, a precios méds bajos, cam-
pafias de promocién al consumo de los bienes locales, un més alto
ingreso “per capita” y una mejor distribucién del ingreso, ete.('!)

(109) Una serie de entrevistas conducidas en el pendltimo trimestre de 1967 por el Sr. Weisenfeld
indican un acuerdo sustancial entre los hombres de negocios locales, en el sentido de
que las exenciones de aduanas hicieron de la Ley el factor primario local de estimulo al
crecimiento industrial en los Gltimos ocho afios. La mayor parte de los que respondieron
indicaron que las exenciones aduanales han sido esenciales en la decisién de la empresa
para invertir. Considerando la eficiencia limitada de la mayor parte de la industria cos-
tarricense, y la todavia alta dependencia de materias primas importadas y de articulos
semiterminados, lo anterior no sorprende a nadie, Los inversionistas extranjeros ponen
menos atencidn a los beneficios fiscales como factores decisivos en una decisibn de inversion
porque se asume que recibiri los beneficios independientemente de cuil de los paises en
Centroamérica es el escogido.

(110) El valor local agregado reduciri la diferencia entre las pérdidas fiscales, basadas en el
valor actual de los dblares en las exenciones, y los basados en las importaciones de los
articulos terminados. Asi, en el ejemplo anterior, si el valor local agregado es de 33%,
la pérdida realmente hubiese sido de $ 44.68 (34.49 de $133): las altimas cifras repre-
sentan el 66% del valor total de lo que fue importado. La pérdida reconstruida basada
en las importaciones de productos terminados es lo mismo: $ 165.

(111) Es extremadamente dificil cuantificar las variaciones en la demanda atribuibles al estimulo
de la producciéén local. Una clase media mis grande, mejores salarios, mayor disponibilidad
de energia eléctrica incrementan la propensién al consumo de cantidad de productos, y en
parte son consecuencia del programa de industrializacién. Es dable asumir entonces que,
de no ser por el referido programa, la demanda de productos manufacturados seria menor.
La reducciéén en precios generalmente ocasiona un aumento en la demanda de la mayor
parte de los bienes de consumo, dependiendo por supuesto de la elasticidad de la demanda
de los productos involucrados. Sin embargo los precios en si no son tan importantes como
el hecho de que la industrializacién ha incorporado un mayor porcentaje de la poblacidn
al grupo capaz de adquirir un televisor, independientemente del hecho de que éste cueste
$250 6 $300. Asi que no se puede afirmar que si en el pais no se hubieren producido
12.000 televisores la misma cantidad se habria importado. La cifra podria ser mayor,
pero lo mas probable es que resultara menor.
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Es por lo tanto imposible, con los datos actualmente disponibles,
determinar con certeza en qué tanto la cifra dada de $ 14.9 mi-
Hones estd por debajo de las pérdidas reales de ingreso fiscal. (En
nuestro ejemplo anterior, la suma eximida estaba por debajo de
la pérdida real en una relacién casi de 5:1). Sin embargo un
célculo conservador puede colocar la pérdida en un tanto de 100%.
En otras palabras, los ingresos reales dejados de percibir, atribuibles
a las industrias beneficiadas, estdn més cerca de los $ 29.8 millones
que de los $ 14.9 millones.

3.—Exenciones sobre impuestos directos e ingresos fiscales

Como se discutié en el Cap. IV, la Ley de Desarrollo Indus-
trial permite conceder exoneraciones sobre el impuesto de la renta
y el impuesto territorial, y da la posibilidad de deducciones de
impuestos por reinversién. El crédito por reinversién permitido
por ley, es un aumento de menor grado sobre disposiciones similares
en la ley del Impuesto de la Renta.12 A cambio de esto, las
exenciones del Impuesto de la Renta y del Impuesto Territorial,
no han producido mayores pérdidas de ingreso, simplemente porque
s6lo se han dado en muy pocos casos.

Sélo unas 22 firmas han recibido uno o ambos de los bene-
ficios de exenci6én en el Impuesto Territorial y de la Renta, y de
éstas por lo menos 9 atn no han iniciado la produccién. De las
otras, cuatro al menos: RECOPE, Fertica, Firestone y Gerber’s,
ain no han podido operar con utilidad. Esto nos deja unas 9
firmas que se han beneficiado hasta la fecha por exenciones de
estos impuestos, de las cuales tres recibieron tnicamente la exo-
neracién de Impuesto Territorial. Como indica la tabla VIII, los
ingresos por Impuesto Territorial s6lo recientemente es que se
pueden considerar fuente importante de ingresos al fisco. Las pocas
que quedan, incluyendo la industria nacional del cemento, algunas
plantas de productos quimicos y varias que procesan alimentos
(ver Cap. VII, parte B 2), puede asumirse que operan con utilidad,
pero la pérdida de ingresos no pasa de unos cientos de miles de

(112) La ley de la renta, No 837 de 20 de Diciembre de 1946, segin reformas en el Art. 8
(10 y 12) dispone las deducciones permitidas.  El crédito por reinversiones, sin embargo,
es considerado mis flexible y ha sido mis ampliamente usado, aun cuando la cifra actual
de las exenciones no estd disponible,
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délares al afio, suma mucho menor en comparacién con el costo del
programa en exenciones tarifarias.(!'»

Debe recordarse también que, entre las pocas compaiiias con
beneficios sobre impuestos directos, estdn algunas de las més be-
neficiosas para la Nacién, en términos de valor agregado local,
empleo, efectos de interconexién con industrias afines y otros.

4—Fuentes alternas de ingresos gubernamentales

La carga fiscal de la industrializacién por cualquier medida,
incluyendo la liberizacion del comercio nacional, ha sido severa,
con costos directos (descontando cualquier beneficio), de aproxi-
madamente $ 60.000.000, divididos anualmente mds o menos en
forma equivalente entre las exoneraciones fiscales derivadas del
Mercomiin y las derivadas de la Ley de Incentivos. Pero la continua
dependencia del gobierno de sus ingresos por concepto de impuestos
aduaneros no es necesariamente sensata, Su ventaja principal es-
triba en la facilidad de recoleccién. Cuando se disefia principal-
mente para proposito de ingresos, su utilidad como medio de redu-
cir importaciones en general o, selectivamente, para proteger indus-
trias nacientes, no tiene sustituto. De aqui que el hecho de que
el Mercomin y la Ley de Proteccion Industrial hayan forzado al
gobierno a buscar fuentes alternas de ingreso, no es necesariamente
un mal,

a.—Cobro del Impuesto de la Renta

No ha habido cambios sustanciales en la percepcién del Im-
puesto de la Renta en Costa Rica en cuanto a su legislacién desde
1960, a pesar de un recargo temporal cobrado en 1968. (119

Como lo indican las tablas VIII y IX, los ingresos por im-
puesto de la renta han crecido grandemente en los tltimos nueve
afios, tanto en términos absolutos como porcentuales en el ingreso

(113) La industria del cemento es la tnica empresa que ha provocado una pérdida sustancial en
ingresos por motivo de impuestos. Con ingresos para el periodo 1964 - 68 de aproxima-
damente @ 14.5 millones, debié haber pagado ¢ 4.2 millones en renta, o sea $ 630.000.
La mayor parte de este beneficio ha sido empleado en el pago de obligaciones o en proyectos
de expansibn. La Compaiiia nunca ha pagado dividendos en efectivo,

(114) Ley N¢ 3860 del 21 de abril de 1967, que impuso recargos en el impuesto de la renta

¥ el territorial, pero el recargo del impuesto de la renta no se aplicé sino hasta la primavera
de 1968. Ver nota 2 de tabla VIIL

Sy
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CUADRO IX

DECLARACIONES DEL IMPUESTO DE LA RENTA (1960 - 1966)

COSTA RICA

Impuesto (en miles de colones)

Clase de Contribuyente

1966

1965

1964

1963

1962

1961

1960

78,658
13,732
64,926

66,832
11,158

34,089 41,306 47,863 59,768
55,674

34,173

TOTAL

9,602

5,528 6,647 8,477
34,659 39,386 50,166

29,281

5,185
28,988

Asalariados/pensionados

Empresas Comerciales

4,796
24,009
23,887

3,446
22,505
18,754

5,080
16,824
18,801

3,972
14,039
13,514

4,246
11,570

2,545
11,294
9,017 11,363

2,997
10,728
9,657

Agricultura
Comercio
Industria
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1,748 1,772 2,523
2,835

2,617

1,610
1,643

1,477 2,012

1,749

1,462
1,251

Servicios

2,372

1745

Transporte, Comunicaciones

(1

6,505

Almacenaije

3,015 3,569 4,372 4,887 6,053

2774

Actividades Varias

184 154 236 209 309 834

199

Otros Servicios

Fuente: Ministeric de Hacienda, Memoria Anual, 1967 Cuadre 1-C.

Las diferencias entre este cuadro y el VIII se deben a que uno utiliza el afie fiscal y el otro el afo calendario.



total del Fisco. Hay varios factores que determinan estos aumentos,
entre ellos el estimulo del programa de industrializacion.

Los otros factores son la mejoria en los métodos de cobro y
cambios en los procedimientos de imposicién, los cuales tGltimos afec-
tan en forma principal las divisiones de la tabla IX. El examen
de métodos de cobro estd fuera del 4mbito de este estudio; es su-
ficiente anotar que en los Gltimos cinco afios se han hecho mejoras
considerables en las técnicas administrativas y de auditoraje que
han reducido en cierta manera la declaracién de ingresos menores
de los percibidos, la no presentacién de declaraciones y otros me-
dios de evasién. Todavia hay mucho que mejorar pero algo se

ha logrado.

Desde 1964, los impuestos pagados por los beneficios de
café han formado parte de los “establecimientos comerciales” indi-
cados en la tabla IX, desde que se cambié el procedimiento para
determinar una renta fija en las empresas involucradas. Desafor-
tunadamente la magnitud de este cambio no se conoce con certeza.
Debe también recordarse que la categoria industrial de la Tabla
IX incluye ingenios de aziicar, refinacién de aceite de palma y
empacadoras de carne. Muchas de estas firmas no gozan de bene-
ficios de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial. Sin embargo
la produccién de todos ha ido en aumento con una fluctuacién
considerable a través del periodo y sin duda representa una im-
portante parte del aumento de los ingresos fiscales derivados de la
categoria de industria en la tabla IX.

El incremento en la categoria industrial es mds alto tanto
en términos porcentuales como absolutos que en cualquier otra
categoria de negocios. Debe en parte atribuirse al estimulo que ha
generado el programa de industrializacién. Incrementos sustancia-
les se pueden encontrar en los sectores comerciales de servicio y
transporte mencionados en la tabla IX. El nimero de compaiias
contribuyentes (una categoria muy amplia que incluye no sélo
sociedades anénimas sino también sociedades de responsabilidad
limitada, sociedades de hecho y otras formas) ha ascendido de 1866
en 1961 a 2814 en 1966, reflejando un aumento de la actividad a
través de sociedades mercantiles.(1'®) E] niimero de compafiias con-

(115) Tanto las nuevas compafifas creadas como de otras formas de organizacién pequeiias que
después de haberse extendido o modernizado se han convertido en sociedades.
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tribuyentes en la escala més alta (aproximadamente $ 75,000.00
al 30% escalonado) ha aumentado de 33 a 82 con cambios simi-
lares en los estratos inferiores del impuesto de la renta.(116)

La tabla IX también indica un aumento considerable en la
recaudacién proveniente de contribuyentes individuales. El nGmero
de contribuyentes aument6 de 11.804 en 1960 a 30.707 en 1966.
La estructura del impuesto de la renta en Costa Rica es de tal
forma que un hombre casado con 4 nifios tiene deducciones perso-
nales totales de mds o menos $ 1.960.00. No se permiten declara-
ciones conjuntas, pero la esposa tiene derecho a $ 755.00 en deduc-
ciones personales.(117)

De acuerdo a una encuesta de 1966 s6lo aproximadamente
el 18% de los empleados varones en actividades no agricolas ganan
mds de $ 1375 anuales. Estos salarios industriales son por regla
general, significativamente mds altos que los salarios agricolas; la
mayor parte de los aumentos en el nimero de contribuyentes indi-
viduales puede ser atribuido al sector industrial.(11®)

El incremento del ingreso total proveniente de contribu-
yentes individuales es mds dificil de determinar ya que los propie-
tarios de tierra y agricultores con ingresos en aumento se incluyen
con los trabajadores de la industria e industriales. Adn en 1966
el nimero de contribuyentes individuales era menos del 8% de
la fuerza total de trabajo.

Asi, aunque no hay evidencia cuantitativa determinante sobre
la contribucién que el programa de incremento industrial ha tenido
sobre la recaudacién del impuesto de la renta, no hay duda que
el programa es uno de los mayores factores causantes del incre-

(116) Ministerio de Hacienda, Memoria Anwal, 1967 (San José, 1968) pagina 92. La informacién
de impuestos abajo suministrada se toma de la misma publicacidn.

(117) Ley de Ia Renta, nota 112 supra, Articulo 13, Deducciones de € 5.000 se establecen para
€ada contribuyente individual, con una deduccién adicional de € 2.000 ($302) por matri-
monio (que sélo puede hacer por uno de los esposos). Deducciones de @ 1.500 ($ 226)
¢ permiten por cada nifio Gnicamente puede hacerse también por uno de los esposos.

(118) Donald Tailby, "'Income Distribution in Costa Rica’ (AID San José, mimeo 968) La
Tabla 3, usando estadisticas de la Direccién General de Estadisticas y Censo. En 1966
mis del 86% de la fuerza de trabajo rural recibi6 menos de ¢ 100.00 ($ 15.00) por
sémana o ¢ 5.200 ($785) anuales. Muchos tenfan trabajo por mucho menos de las 52
semanas. Con las deducciones minimas para un hombre soltero establecida en $755 es
claro que la fuerza agricola no contribuye a los ingresos por impuesto de la renta o al
niimero total de contribuyentes individuales.
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mento. En 1968 los ingresos del Impuesto de la Renta se convirtie-
ron en una de las principales fuentes de ingreso del gobierno con
un valor de aproximadamente $ 21 millones. Con la excepcién del
recargo de impuesto de 1967 - 1968 antes anotado, no se ha dictado
ninguna legislacién sobre el impuesto de la renta para compensar
al gobierno por las pérdidas que se derivan del programa de indus-
trializacion.

b.—Impuestos de Ventas y Consumo

Las principales fuentes de recursos para compensar las pér-
didas en ingresos aduaneros ocasionadas por la Ley de Proteccion
y Desarrollo Industrial y el Mercado Comtn han sido otros im-
puestos indirectos. Es de recordar que la competencia regional para
atraer nuevas inversiones y la competencia intraregional de los mer-
cados, impide a Costa Rica reducir la escala de sus beneficios fis-
cales en forma unilateral con excepcién de unos cuantos rubros.
El primer intento para recuperar los ingresos perdidos fue la Ley
de Impuesto de Consumo de 1964.

Esta ley dio al poder ejecutivo la facultad de imponer im-
puestos de consumo sobre ciertos articulos terminados, ya fuesen
importados o producidos localmente por empresas con beneficios
industriales. (119

Permitié gravar hasta ¢/100% del arancel prevaleciente so-
bre el producto terminado, se cobraba a nivel de fidbrica o de aduana.

El impuesto se limitaba a un 50% cuando el articulo
afectado contenia un 75% o més de materia prima local.

Desde mediados de 1964 las refrigeradoras, los automdviles,
televisores, motobicicletas, pinturas, cemento, discos de fonégrafo,
cosméticos, ldminas de metal galvanizado, varillas de hierro y de-
tergentes, han sido objeto de este impuesto.(’?!) En la préctica el
Poder Ejecutivo no ha encontrado correcto imponer gravdmenes

(119) Ley Ne 3228 del 21 de abril de 1964, Articulo 1,
(120) Idem, Articulo 2.

(121) Watkin, nota 356 supra, pigs. 430-53. Cada producto asi cubierto requeria un decreto
especifico del Poder Ejecutivo. Ver, por ejemplo, Decretos Ejecutivos Nos. 24, del 3 de
junio de 1964 (La Gaceta N® 125 del 4 de junio de 1964), refrigeradoras; N 25, de la
misma fecha, que cubre vehiculos de motor; N¢ 35, del 29 de julio de 1964 (La Gaceta
Ne® 171 del 30 de julio de 1964), televisores; Ne 36 de julio 29 de 1964 (La Gaceta
N 174 del 2 de agosto de 1964), cemento.
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que se acerquen al limite legal de las facultades presidenciales; los
jmpuestos en la realidad han promediado un 25% de los aranceles
aplicables.??) Fundamentalmente por esta razén el impuesto no
tuvo el efecto de recaudacién esperado. Como lo indica la tabla
VIII en 1967 se obtuvo sélo una recaudacién de $ 4.4 millones. El
impuesto, cobrado al productor o al importador fue, a pesar de los
propésitos del gobierno, trasladado al consumidor por mecanismos
de alza en los precios. Ya que el Impuesto de Consumo se aplicaba
tanto a los productos locales como a los de la competencia impor-
tados, no habia nada, excepto tal vez casos ocasionales de demanda
muy eléstica, que previniera el alza de precios.

En 1967 la nueva Administracién traté de disefiar un me-
canismo mds eficiente. El resultado de éste fue la Ley del Im-
puesto de Ventas promulgada en julio de 1967 con el apoyo de
los dos partidos mayoritarios. La Ley del Impuesto de Ventas, en
efecto, derogé la Ley del Impuesto de Consumo, excepto en algunos
casos en que se aplicaban gravdmenes especificos sobre determinados
articulos, incorporando en la nueva ley un impuesto especial del
25% sobre la mayor parte de los articulos que se suponia podian
ser eventualmente objeto del impuesto de consumo.?® La tasa
normal del 5% se aplica a la mayor parte de los bienes de consumo
vendidos al piblico, excepto medicinas y comestibles. Su natura-
leza potencialmente regresiva limita la recaudacién a establecimien-
tos cuyas ventas pasan de un cierto volumen minimo, excluyendo
de los efectos de la ley a la mayor parte de los establecimientos
de comestibles y tiendas pequefias.'? Las cifras demostradas en
la tabla VIII son de la recoleccién del primer afio, basadas tni-
camente en 5 meses. Se estima para 1968 un ingreso de $ 11.4
millones. En conjunto el impuesto de consumo y el de ventas se
han convertido en una de las fuentes mds importantes de ingreso
al fisco y representardn méds o menos unos $ 15 millones en 1968.
Debe recordarse, sin embargo, que ambos se aplican a articulos
que no han contribuido a la pérdida de ingreso por aduanas, tales

(122) Ver documento de la Embajada Americana N9 A-461, ‘'Consumer Taxes Average only about
25% of import duties on Same Items'’' (mimeo, San José, abril de 1966).

(123) Ley del Impuesto de Ventas Nv 3914 del 17 de Julio de 1967, Articulo 38 y Anexo 1.
Gravimenes especificos se impusieron sobre: harina de trigo, vehiculos de motor, televisores
¥ cosméticos. Anexo 2.

(124) Idem, Articulo 4,
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como importacién de fuera del 4rea, productos locales que no
dependen fundamentalmente de materias primas o componentes
importados.

c.—Intentos Multilaterales para aumentar los ingresos del Fisco

Costa Rica no ha estado sola en la experiencia de problemas
fiscales derivados de los programas de desarrollo industrial y del
mercado comtn. Con este problema comiin en mente los 5 paises
miembros firmaron en junio de 1968 un protocolo al Tratado Ge-
neral. El protocolo se justific6é como una medida de defensa de
la balanza de pagos, pero su propésito principal fue el de recaudar
ingresos a través de los tradicionales impuestos indirectos, un im-
puesto de consumo opcional y un 309% de recargo en las tarifas
aplicables a los productos importados de fuera del 4rea.(?s) Se
esperaba que para Costa Rica representaria de $6 a $9 millones
anuales en ingresos adicionales, de los cuales aproximadamente la
mitad se percibiria por bienes que ahora se importan libres de im-
puestos en virtud de los beneficios de la ley de industrias.(29 A
partir de mayo de 1969 el protocolo estaba ratificado por todos
los paises miembros, excepto Costa Rica, donde ya habia sido
provisionalmente rechazado por un voto de coalicién en la Asamblea
Legislativa propiciado por miembros de la oposicién Liberacio-
nista. (127)

Las razones para oponerse al Protocolo son muchas, en parte
politicas, pero claramente implican tanto una oposicién a més im-
puestos indirectos como una grave incomprensién de las conse-

(125) El Protocolo de Medidas de Emergencia para Defensa de la Balanza de Pagos, conocido
popularmente como el Protocolo de San José. La Gaceta Ne¢ 151 del 4 de Julio de 1968;
vigente para todos los paises del Mercado Comién excepto Costa Rica, a partic del 23 de
marze de 1969.

(126) La estimacién se basé en los siguientes datos: 1967 las dimensiones mencionadas fueron
de $ 14.9 millones. Un 30% de impuestos aplicado a este monto produciria $ 4.47 millones
asumiendo que no hay mayores cambios en la composicién de los articulos importados bajo
la égida de la ley de proteccién y desarrollo industrial. El Articulo 7 del protocolo espe-
cificamente hace aplicable este 309% de recargo a las importaciones de las industrias
beneficiadas, excepto a algunos rubros de articulos necesarios, a los cuales no se aplicaria
el recargo.

(127) De los 42 votos emitidos en la Asamblea de 57 miembros, 31 votos rechazaron la ratifi-
cacién. De éstos, 9 provenian de la coalicién gobernista, el resto, de la opocision Libe-
facionista, El gobierno (Unificacién) ha hecho fuerte presibn a favor del Protocolo, La
Naci6n, Febrero 11 de 1969, pigina 13, columna 1,
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cuencias que para Costa Rica podria tene rel rechazo del Proto-
colo en sus relaciones con los otros paises del MERCOMUN.(128)
Por lo menos uno de los otros miembros del Mercado Comitn, El
Salvador, se ha dicho que ratificé el protocolo més por deseo de
unidad regional que por acuerdo basico en lo que el protocolo
persigue. La aplicacién del Protocolo a la importacién de materias
primas bajo los diversos sistemas de desarrollo industrial daria a
los productores costarricenses una ventaja en el mercado regional,
que tnicamente podria ser neutralizada por medidas compensatorias
de restriccién, a pesar de que los otros miembros, de acuerdo con
el Protocolo, podrian suspender su aplicacién a las importaciones
hasta que el mismo esté ratificado por todos los miembros. Si lo
hacen se perjudicarian por la reduccién de los ingresos que podrian
derivar de la vigencia del mismo. (1?9

Debe hacerse notar que medidas como el Protocolo de San
José, a la vez que mejoran la posicién de ingresos del fisco, podrian
tener efectos negativos tanto en la eficicencia como en los mérgenes
de utilidad de la industria local. El protocolo establecerd un 30%
de proteccién mayor para la generalidad de los bienes localmente
manufacturados o ensamblados. Atn si se aplicara a las importa-
ciones de las industrias protegidas, el resultado neto seria un
aumento en el proteccionismo.(3?

(128) Ver el discurso a la Asamblea Legislativa del Diputado Carlos José Gutiérrez, Actasl de
la Asamblea Legislativa, Sesién Extraordinaria N¢ 21 del 12 de Diciembre de 1968, piginas
10-11 y 21.

(129) En Costa Rica ningin partido ha presentado una medida fiscal alternativa y probablemente
no lo hard antes de las elecciones de febrero de 1970. En virtud de un articulo agregado
a la ley de recargo de impuestos de 1967, ver nota 114 supra, la Administracién se com-
prometié a presentar un plan comprensivo de reforma tributaria dentro de los 90 dias
posteriores a la vigencia de la ley. Este plan no fue presentado. Los voceros de Libera-
cibn indican que no tienen ninguna intencidn de presentar leyes de reforma tributaria en
lo que queda de la legislatura actual.

{130) Esto, otra vez resulta del hecho de que una mayor tarifa es aplicable a los articulos termi-
nados. Asi, usando el ejemplo de la parte 2 (c) supra, el presente margen para mano-
factureros locales en costos de produccién y utilidades es de $ 264.66 (el precio del articulo
importado debe ser por lo menos de $ 365, $ 200 CIF mis $ 165 de tarifas. EIl costo de las
partes componentes para el productor local bajo la ley de industrias es de $ 100 mis
$0.34 (1 por cento de la tarifa, $ 34.40) ).

Con el 30% de recargo en la tarifa, el margen en las mismas condiciones de valor local
agregado seria de $303.84, Las tarifas aplicables a los articulos importados subirian en
'$49.50 (30% de la tarifa actual, $ 165.00) mientras que las tarifas aplicables a los
componentes importados usados en la manufactura de producto local aumentarian sélo
en §10.32, (Treinta por ciento de la tarifa vieja, $ 34.40).
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d.—Sumario

En su mayor parte los intentos de encontrar otras fuentes
alternas de recursos se han orientado hacia los impuestos indirectos.
Los impuestos indirectos son los més féciles de cobrar y de aplicar.
Sin embargo, ninguno ha sido particularmente exitoso en aumentar
el porcentaje de carga tributaria soportado por un segmento de
poblacién que se ha beneficiado al méximo de la ley, los manu-
factureros locales y los distribuidores, especialmente aquellos que
se dedican a la industria de ensamble. La evasién de impuestos
aparentemente tardard mucho en ser eliminada. Como hemos indi-
cado, tanto los impuestos de consumo como los aranceles en mate-
riales importados, son trasladados al consumidor. Consecuente-
mente, las posibilidades de que, a través de impuestos indirectos,
los manufactureros locales —que ahora tienen altos mérgenes de
utilidad— paguen un porcentaje mis alto de los costos fiscales de
la ley de industrias y del Mercomin son muy escasas. El problema
de ingresos sigue siendo serio, porque con pequefias exepciones, nin-
guna de las medidas alternativas se ha enfocado con relacién a
las causas de la escasez de ingresos que son: a) beneficios fiscales
demasiado generosos en el estimulo de nuevas industrias, y b)
dependencia exagerada de impuestos indirectos como primer fuente
de recursos fiscales.

b.—Empleo y salarios

Como se indicé anteriormente las firmas creadas o ampliadas
bajo el estimulo de los beneficios fiscales, han creado méds o menos
16.000 nuevos empleos. Estas industrias también han estimulado
empleos nuevos en servicios conexos: construccién, transporte y
comercio. Asi, indirectamente, se les puede adjudicar de unos 10
a 12.000 empleos adicionales. El empleo en el sector manufacturero,
ha subido de 30.000 en 1960, a 58.000 en 1967, respondiendo a un
14% aproximado del empleo total. Hace 5 afios representaba un
-1-1% del empleo total.(3!) Sin embargo, no ha habido cambios
significativos en el volumen de desempleo el cual se mantiene en

(131) El_elmpieo total fue de 438.439., La agricultura (1967) empleaba a 203.003 personas las
actividades no agricolas incluyendo minerfa, manufactura, transporte, construccidn, servicios
¥ energia eléctrica empleaban 235.436 personas. Direccibn General de Estadistica y Censos,
Encuesta de Hogares, 1966 - 67 (San José, Diciembre de 1968). Tabla 10. :
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un 7 a 8% de la fuerza de trabajo no agricola.® Como hemos
visto, la sustancial sobrecapacidad en la mayor parte de las indus-
trias costarricenses impide la operacién plena de muchas empresas;
asi, por ejemplo, Fertica, cierra su planta mds o menos 6 meses
de cada afio, (conservando la mayor parte de los asalariados para
efectos de mantenimiento), la fdbrica de tubos Sylvania opera
(nicamente 15 horas por semana.

La distribucién del ingreso ha mejorado moderadamente a
través del programa de industrializacién; el rubro de salarios como
porcentaje total del ingreso macional bruto, se ha elevado de un
47.3% en 1957, a 53.7% en 1966. El ingreso per capita y los
salarios han aumentado a un promedio anual del 3%.(**) Desafor-
tunadamente no hay informacién que nos permita determinar los
cambios de la distribucién del ingreso y la concentracién del ingreso
a través de los dltimos nueve afios. Los porcentajes de la fuerza
del trabajo en los diversos niveles de ingreso se indican en la tabla
X para el afio 1967. Debe notarse que el porcentaje total de los
empleados en las industrias manufactureras en niveles altos de
ingreso (més de $ 100 por mes) es mas pequeiio que el porcentaje
de los empleados no agricolas en estos niveles de salario. Tal vez
la tGnica conclusion significativa que puede sacarse de estas cifras
es que, en los tltimos 8 afios de industrializacién, s6lo aproxima-
damente un 16% de la fuerza de trabajo ganaba més de $ 100 por
mes. De acuerdo con un estudio reciente de las Naciones Unidas
el ingreso en Costa Rica es més concentrado en comparacién a
los de la Argentina, Brasil, Colombia y Panami, pero menos
concentrado que en México y El Salvador, (134

(132) Las cifras oficiales demuestran que el nivel de desempleo en actividades no agricolas es de
4.89% en 1967 (Idem tabla 8), pero estas cifras no toman en cuenta las personas que
no buscan trabajo y la considerable cantidad de desempleo disfrazado, por ejemplo, ven-
dedores de loteria, exceso en personal de ventas, etc. Aproximadamente un 195 del total
de la fuerza de empleo no agricola, trabaja menos de 15 horas por semana, y aproximada-
mente un 109 trabaja menos de 35 horas a la semana (Idem Tabla 19).

(133) Ford Cooper, reporte en el aumento sobre el producto nacional bruto (Documento de la
Embajada Americana N A-560, San José, Noviembre de 1968), pig. 15. El ingreso no
proveniente de salarios incluye intereses, rentas y utilidades.

(134) Con base en coeficientes, el Reino Unido presentaba una cifra baja con 0.34, seguida por
Estados Unidos con 0.4, Argentina, Colombia y Brazil, todas con 0.48; Panami con
0.49. Cerca de la parte superior de la lista estaba Costa Rica con 0.52, México con
0.53 y El Salvador con 0.54. Ver Comisién Econémica para América Latina, "La Dis-
tribucién del Ingreso en América Latina'', en Boletin Econémico de América Latina, Octubre
de 1967 (Naciones Unidas, New York, 1967) pigina 153, Cifras para 1965 - 1966.
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Categoria 0/399 colones 400/699 colones Mas de € 700
por mes por mes mensuales

Total de Trabajadores no

agricolas 56.3% 27.5% 16.2%
Industria manufacturera 658% 24.3% 99%
Construccién 58.3% 33.0% 8.7%
Electricidad, agua y servicios

de alcantarillado 3299% 48.0% 19.1%
Comercio 53.6% 27.1% 19.3%
Transporte y Comunicaciones 50.0% 34.0% 16.0%

Servicios 53.4% 258% 20.8%

!\fcta: Los porcentajes se fundamentan en las siguientes cifras de empleo: total, 180.086;
industrias manufactureras, 43.657; construccidn, 17.664; electricidad, etc., 4.708; comercio,
28.826; transporte y comunicaciones, 13.555; servicios, 70.144, [miscelaneos, 400).

Fuente: D.ireccién de Estadistica y Censos. Encuesta de hogares por muesireo, julic de
1966 a junio de 1967 (Ministerio de Industriac y Comercio, San José, Diciembre de
1968) basado en el Cuadro 22.

En lo que se refiere a la distribucién del ingreso, el 50%
de la poblacién costarricense de mas bajo nivel de ingreso recibe
un 18% del total comparado con un 25% en el Reino Unido, 21%
en Panaméd y Argentina, 15% en Chile y México y un 12% en
Pert y Ecuador.('*) Asi, Costa Rica se compara favorablemente
con paises més industrializados como Chile, México y Venezuela,
pero estd mds abajo que Argentina y Brasil en términos de la
porcién total de ingresos que va a la mitad mé4s pobre de la
poblacién.

El aumento moderado en salarios reales se debe en parte al
estimulo de la industrializacién, pero la importancia de los sectores
de empleos en comercios y servicios sugiere que lo anterior también
se debe a los aumentos de una economia en expansién, fenémeno
que s6lo parcialmente es atribuible a la industrializacién. Varios

(135) Otros paises comprendidos en el estudio hecho fueron los Estados Unidos con 23%,

Co]umbi? y Brazil con aproximadamente 209, Venezuela con 17% y El Salvador con 16%.
Id, pigina 154.
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aumentos moderados en el salario minimo en el periodo también
han contribuido al aumento del ingreso per capita.(*® La calidad
del empleo también ha aumentado debido a una demanda incre-
mentada de trabajadores calificados en la industria y en los sec-
tores conexos. El entrenamiento para nuevos empleos ha sido sumi-
nistrado en parte por las empresas mismas con considerable éxito.
El complejo de Fertica en Puntarenas se maneja sin colaboracién
de técnicos extranjeros. Los nacionales involucrados se han entre-
nado fundamentalmente en el trabajo mismo. Otras empresas como
Firestone han tenido menos éxito en encontrar y entrenar costa-
rricenses en trabajos técnicos y posiciones ejecutivas. Pero en su
mayoria, las empresas grandes estdn haciendo el esfuerzo para
lograrlo. La empresa privada comparte el costo de operacién del
instituto vocacional local, I.N.A. (Instituto Nacional de Aprendi-
zaje), segtin lo determina la Ley de Proteccién y Desarrollo Indus-
trial.(37 En 1965 el Instituto Nacional de Aprendizaje fue esta-
blecido como una entidad oficial semi-auténoma para la coordinacion
de la educacién vocacional. Aproximadamente unas 100 empresas
cooperan en el entrenamiento de unos 900 aprendices.(*® Varias
escuelas técnicas privadas han intentado suministrar programas es-
pecializados para responder a la demanda especifica de las empresas.

Todavia hay una gran escacez de personal técnico compe-
tente. Un productor local de envases de hojalata no permite visitas
a su planta porque ha perdido algunos miembros de escaso personal
técnico y de supervisién por gestiones de varios visitantes, inclu-
sive por la gestién del embajador de una nacién amiga. Esta esca-
sez es frecuente en paises en desarrollo, pero se hace mas aguda
en Costa Rica por su propensién hacia empresas pequefias en varias
ramas industriales, cada una de las cuales requiere un minimo de
personal técnico.

La Universidad de Costa Rica, hoy la mas grande de Cen-
troamérica, con una poblacién estudiantil de 12000 en la primavera
de 1969, tiene departamentos o facultades de economia, adminis-

(136) Ver Ley No 832 del 4 de Noviembre de 1949, Decreto N° 12 del 26 de Setiembre de
1962, y Decreto N® 13 del 12 de Agosto de 1966,

(137) Articulo Transitorio 5.

(138) Ver Ley de Creacién del Instituto Nacional de Aprendizaje, Ley Ne 3506 del 21 de Mayo,
1965. Ver también del Departamento de Trabajo de U.5.A. el trabajo de los paises del
mercado comdn 15 (Rept. 345, Washington D. C., Julio de 1968).
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tracién de negocios, ingenieria, fisica y quimica que suministran
pequefias cantidades de personal entrenado para posiciones de su-
pervisién. La Universidad ha colaborado con el Ministerio de In-
dustrias y Comercio para establecer cursos cortos de entrenamiento
en varios campos técnicos. Desafortunadamente, todavia est4 pla-
gada por un alto porcentaje de desercién estudiantil, a veces oca-
sionada por mala situacién econémica del estudiante y se calcula
que s6lo un pequefio porcentaje de los que se matriculan se gra-
ddan. 139

C.—Inversiones

De acuerdo con un reporte del Comité Interamericano de
la Alianza para el Progreso, el que Costa Rica haya logrado man-
tener un aumento de crecimiento de su ingreso per capita més alld
de la meta de la Alianza (2.5%) durante esta década se debe en
gran parte a mds altos niveles de inversién privada, tanto local
como extranjera, registrados en inversiones agricolas e industria-
les.©49) A través de los tltimos 8 afios la formacién bruta de capital
fijo se ha elevado de 14% en 1961 a mds de 21% en 1968. El sector
industria] todavia responde mds o menos a un 30% de la inversién
privada total y el sector agricola domina en este campo.?? Como
hemos visto, la inversién bajo la Ley ha variado considerablemente
de afio en afio con un total en el periodo de $ 113 millones, lo que
constituye a grandes rasgos 45 a 55 por ciento de la inversién total,
en el periodo.*#?) Debe recordarse que la inversién industrial no se

(139) En afios recientes, por ejemplo, sblo se han graduado anualmente vnos cientos de a'umnos.
Los graduados en administracién promedian de 8 a 15 por afio. Las profesiones de Derecho,
Medicina y Educacién todavia tienen preferencia sobre las profesiones técnicas.

(140) Reportado en La Nacidén, 29 de Noviembre, 1968, pigina 43, Col. 4.

(141) De acuerdo con los datos de la oficina de planificacién las cifras en 1966 fueron de
31%, en 1967 de 30%. Se estima que serin de 339 en 1968. Gran parte de las nuevas
inversiones industriales no registradas por el Ministerio todavia se pueden atribuir al
programa, a través del estimulo del crédito de reinversién del impuesto de la renta
que se ha dado, pricticamente, a todos los beneficiarios de la Ley.

(142) La carencia de estadisticas para los primeros afios de la década hace imposible dar
datos mds concretos. El autor estima sobre la base de los datos de la oficina de pla-
nificacién para 1965 y 1968 y algunas otras cifras dispersas que mis o menos $ 200
millones en inversiones privadas se han hecho en el sector industrial a través del periodo
1960 - 1968. Esto incluiria, por supuesto, inversiones en maquinaria para beneficiar café
y azicar y equipo similar de procesamiento de productos agricolas.

s 908

limita a la manufactura, incluye una serie de gastos conexos en los
gectores de comercio y servicios muchos, y todos los que pueden
rastrearse al estimulo del sector manufacturero. La inversién anual
promedio bajo la Ley fue de mds o menos $ 13 millones ain cuando
hemos notado que se concentr6 en los afios 1962 - 1966.

En lo que se relaciona a las fuentes de inversién la Oficina
de Planificacién estima que el componente importado de la inver-
si6n total es de 30% incluyendo el sector publico.*) En afios
recientes, la inversién privada extranjera ha fluctuado entre $ 10
y $ 15 millones al afio, mucho de esto invertido en el desorrollo
bananero.(*") Sin embargo, la mayor parte de las firmas costarri-
censes grandes que han recibido estimulos industriales representan
inversiones extranjeras fuertes y estédn bajo control extranjero. Es-
tas incluyen Firestone, Fertica (Esso), Recope (Allied Chemical),
Union Carbide, y National Centroamericana.'%*)

Muchas otras empresas de tamafio grande y mediano, invo-
lucran participacién extranjera o deudas con empresas extranjeras
de un 25 a un 60%. 49 Sélo la Fabrica Nacional de Cemento
entre las empresas grandes estd bajo absoluto control nacional, y
en este caso la financiacién de créditos es fundamentalmente ex-

(143) La divisién entre inversibn local y extranjera (incluyendo el sector pablico) la da la
Oficina de Planifwicacién en la forma siguiente:

Afio Inversién Total Componente Exiranjero Porcentaje  Extranjero
1965 $130.6 (865) $41.8 (277) 33
1966 119.6 (792) 40.6 (269) 34
1967 128.4 (830) 9.4 (327) 38
1968 (est) 142.4 (943) 40.8 (270) 29

(Cifras en millones de délares o colones a la tasa oficial de cambio de 6.65).

(144) Ver AID Costa Rica, segundo reporte del préstamo a COFISA (Documento AID—DLC/p—745,
San José, 1968), pig. 1 del anexo.

(145) ESSO, por ejemplo, es duefia de un 96% de FERTICA; Firestone de un 93% de Firestone;
National de Japén de 1009% de National Centroamericano, atin cuando la Gltima compaiiia
estuvo de acuerdo en vender hasta el 239 de sus acciones en el mercado local.

(146) En base a las manifestaciones hechas de los respectivos contratos, la participaciéon extranjera
en las siguientes firmas o ampliaciones fue la siguiente: Ricalit, S. A., Productos de Cemento,
25%; R. Hernindez Goémez, textiles, 40%; Resinas Centroamericanas, 43%; Compaiila
Quimica de Nicoya, 60%. Ver Contratos Nos, 44/63, La Gaceta N¢ 204 del 10 de Setiembre
de 1963; 29/66, La Gaceta N9 96 del 30 de abril de 1966; 201/66, La Gaceta N¢ 17
del 21 de enero de 1967; 68-69/67, La Gaceta Ne¢ 220 del 30 de setiembre de 1967 y
La Gaceta N9 223 del 6 de octubre de 1967.
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tranjera.(*¥” Una estimacién conservadora podria localizar un 33%
de las inversiones totales bajo la ley como provenientes de fuentes

extranjeras.
La inversi6n extranjera también ha tenido un efecto fuerte

gobre la financiacién local para industrias. Las tres instituciones
proveedoras de créditos a Costa Rica, el Banco Centroamericano
para la Integracién Econémica, El Sistema Bancario Nacional y
COFISA, una financiera privada, operan con cantidades apreciables
de fondos extranjeros. A fines del afio 1966 el Banco Centroamericano
dio sé6lo $2.9 millones en créditos industriales a la industria de Costa
Rica, los que provenian de fondos no centroamericanos.(!*®) El
sistema bancario nacional ha otorgado créditos a la industria por
$ 33.2 millones, incluyendo operaciones a corto plazo y financiacion
de exportaciones hasta febrero de 1968; un 10%, aproximadamente,
de esa cantidad es de origen foraneo.!®) COFISA hasta marzo
de 1968 habia concedido 187 créditos de inversion por $ 5.4 millones.

{147) La Fibrica de Cemento tiene un préstamo del BID de $ 2.8 millones y actualmente esti
buscando fondos adicionales en ¢l mismo Banco. ADELA, consorcio de financiacién latino-
americano, ha autorizado recientemente (enero, 1969), un conjunto de participacién por
acciones y financiacion de $2.17 millones para la industria nacional del cemento. Los
fondos de ADELA provienen fundamentalmente de Estados Unidos y Europa. Ver ADELA,
Boletin mensual, Marzo, 1969, pdg. 8.

En estos momentos el capital social de la industria nacional del cemento pertenece 2
socios locales, ain cuando una parte considerable es propiedad de otra corporacidn, Inver-
siones Suizo Costarricense 5. A., que es a su vez, en un 5095, de propiedad extranjera.

(148) El Banco Centroamericano suple fondos para inversiones privadas en desarrollo industrial
o agricola y para obras de infraestructura del sector piblico, con un énfasis estas Gltimas.
También ha comenzado sus actividades en el menos desarrollado de los paises de centro-
américa, Honduras; el capital original del Banco era de $ 25 millones, $ 5 millones para
cada uno de los miembros. En 1965 realizé6 un llamamiento de capital, para dedicarlo
fundamentalmente al desarrollo de obras de infraestructura, que fue financiado por un
crédito de $ 35 millones de la AID, y una contribucién de & 1.4 millones de cada uno de
los miembros. Este Gltimo fondo ha tenido el efecto de liberar otros recursos para préstamos
privados. Afn cuando Costa Rica todavia no ha recibido gran parte de estos recursos,
practicamente la totalidad de los $ 8.3 millones en nuevos préstamos a Costa Rica van
al sector piblico. La Nacién, 5 de diciembre de 1968, pig. 24, ¢. 3. Ver Convenio
Constitutivo del Banco Centroamericano de Integracién Econdémica, firmado el 13 de diciembre
de 1960 (vigente para Guatemala, El Salvador y Honduras a partit del 8 de mayo de
1961, para Nicaragua a partir del 24 de mayo de 1961 y para Costa Rica a partir del
23 de setiembre de 1963) y el Acuerdo Constitutivo del Fondo para la Integracién Econdmica
Centroamericana, firmado por el Mercomiin y los Estados Unidos el 10 de abril de 1965.
Ver también Watkin, nota 56 supra, pdgs. 38 - 39, 52 - 53, y Plan, nota supra 29, pig. 35.
El Banco Centroamericano de Integracién Econbémica también recibe fondos extranjeros no
provenientes de los Estados Unidos.

(149) En el afio 1967 el IADB autorizb $ 7.2 millones como crédito industrial, para ser adminis-
trados por el sistema bancario nacional, de los cuales $3.9 millones hablan sido ya
desembolsados. IADB, Reporte Anual, 1967. El total incluye fondos de cuentas ''norma-
les” y “‘de operaci6n especial’’, pero excluye el préstamo a la Industria Nacional de
Cemento, supra, nota 159. Sumario de crédito al sistema bancario nacional de AID/Costa
Rica, supra, nota 156, en 39.
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De estos, 55 ($ 2.6 millones) se destinaron a inversiones fijas en
empresas nuevas, y 132 (8 2.8 millones) a inversiones fijas en ex-
pansiéon de empresas.

AGn cuando algunos se destinaron a la agricultura, al
transporte o servicios industriales, la mayor parte fueron a em-
presas beneficiarias de la Ley de desarrollo industrial, o servicios
conexos o al sector comercial o a la produccién de energia.('’*®
De los $ 6 millones que tenia COFISA originalmente, el 80% le
fue suministrado por un préstamo de la AID.(*") Asi, muchas de
las firmas beneficiadas bajo la Ley, que han declarado su capital
como 100% nacional, dependen en realidad de estas fuentes ex-
tranjeras.

El resto del capital industrial es, por supuesto, de origen
nacional. Asi, hemos visto que la formacién bruta de capital ha
subido fuertemente como porcentaje del producto nacional bruto,
aumento registrado tanto en porcentaje como en términos absolutos;
por este aumento debe darse crédito, por lo menos en parte, al
programa de industrializacién. Ingresos mayores en exportaciones
agricolas, parcialmente debidos a las mejoras de los precios del
café, han suministrado nuevos fondos disponibles. Sin embargo no
hay un aumento importante en las inversiones de Costa Rica en
otros paises del Mercomtn, o inversiones de estos paises en Costa
Rica; s6lo unas cuantas empresas han tratado de colocar acciones
en el drea centroamericana, y ninguna ha tenido un éxito parti-
cularmente importante,(?32)

{150) Fuente: AID - Costa Rica, nota 156 supra, pdgs. 10, 13 y 19, Aun cuando este reporte
da un desglose por tipo de actividad financiada, que permite concluir que la mayor parte
fueron hacia industrias con contrato y empresas relacionadas, los préstamos de capital de
trabajo también se incluyeron. Préstamos del plazo menor de un afio abarcan el 169 del
namero total vy un poquito mis del 509 de los dblares prestados. (5.8 de 11.2 millones
de délares). De $10.601 en los desembolsos registrados, $ 9.484 fueron a las siguientes
actividades manufactureras: productos alimenticios, zapatos y confeccion; textiles, construccidn
industrial, energia eléctrica, imprentas, metales no ferrosos, productos guimicos, maquinaria
eléctrica, productos eléctricos, productos de madera, metalurgia y maquiparia (en montos
decrecientes). En la mayor parte de estas industrias existen firmas con contratos de pro-
teccion v desarrollo.

(151) Idem en pig. 1. El primer préstamo fue concedido en diciembre de 1963, un acuerdo
para un segundo préstamo de $ 5 millones fue firmado en mayo de 1969,

(152) Altededor de 20 de los 165 accionistas de Firestone son extranjeros, a pesar del gran
esfuerzo realizado por medio de los periddicos para colocar acciones. Sherwin Williams,
de El Salvador, tiene 170 accionistas, de los cuales sélo 30 no son salvadorefios., La
mayotia de estos son comerciantes o distribuidores y, en el caso de Firestone unos cuantos
plantadores de caucho guatemaltecos. La parte costarricense de Fertica pertenece a una
compafiia panamedia, la cual tiene 770 accionistas, incluyendo cérca de 250 en Costa Rica
y 450 en El Salvador. Muchos son distribuidores, comerciantes o cultivadores.

— 207 —



»”

Los problemas de la formacién de capital de “corporacién
en Centroamérica y Costa Rica han sido bastante discutidos en
otro lado. (5%

Baste observar que el programa de industrializacién no ha
cambiado la propensién del capital costarricense a permanecer en
pequefias sociedades, algunas de tipo familiar, ni tampoco ha pro-
movido el flujo de capital nacional al extranjero. Como hemos
visto, la ley de Proteccién y Desarrollo Industrial ha estimulado la
proliferacién de pequefias empresas por medio de la aplicacién en
exceso liberal que se ha hecho de las disposiciones que tienden a
mantener el sistema de competencia (ver capitulo VII, punto C.).
La estructura del impuesto de la renta, con las mismas tasas impo-
sitivas para los inversionistas y para las empresas, también ha esti-
mulado la proliferacién de una gran cantidad de pequefias empre-
sas.(’®  Sé6lo una empresa costarricense, la industria del cemento,
con mds de 2.500 socios iniciales, puede considerarse sociedad de
capital, y alin ésta estd controlada por un grupo relativamente
pequefio. Debido a la escasez de cifras disponibles y de restric-
ciones efectivas en la salida de capital, es imposible determinar el
volumen de fuga de capital a los mercados de valores de los Estados
Unidos y Europa, pero no hay nada que indique que el proceso
de industrializacién haya disminuido esta corriente.

(153) Ver el estudio sobre formacién de capital "'de corporacién’’ en el Proyecto de Ley, y, Un
Mercado de Capitales Centroamericano, Banco Centroamericano de Integracién Econbmica
(Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos, Méjico, 1967).

(154) La tarifa de impuesto aumenta desde un 19 sobre @ 3.000 ($ 453), hasta un 30% sobre
toda renta liquida gravable superior a € 500.000 ($ 75.500) por medio de una escala
bastante acentuada. Asi, la renta gravable (individual o cooperativa) de € 50.000 o sea
$ 7.550 es objeto de un impuesto de un 15%%; la de € 100.000, o sea $15.100 el 21%;
y la de € 250.000 ($ 37.750), 27%. Ley del Impuesto de la Renta, nota 112 supra, Articulos
14, 15, Ya que la empresa no disfruta de una tarifa diferencial, la tendencia es fundar
una serie de pequefias empresas en lugar de una grande, aun cuando la Ley en algunos casos
obliga a declarar en conjunto a las sociedades de responsabilidad limitada con mds del
50% de socios comunes. La mayor parte de las acciones se hacen al portador. Es imposible
aplicar esta disposicion. Muchas de las empresas pequefias y las sociedades de respon-
sabilidad limitada tienen a las esposas y parientes en planilla, para bajar atn mis la renta
liquida gravable,

(155) El Banco de Reserva Federal de los Estados Unidos estima que, hay $25 millones de
délres en fondos costarricenses depositados en los Estados Unidos. En Bancos Comerciales
incluyen cuentas de Bancos costarricenses. Embajada de los Estados Unidos en San José,
Repott on the Prospects of Private Banking in Costa Rica (Documento A-277, San José,
Diciembre de 1966, pig. 227). En afios recientes, los fondos mutuos de origen norteame-
ricano, con su promesa de ganancias espectaculares, se han popularizado mucho, aéin cuando
¢s imposible saber cudntos ahorros de Costa Rica se han invertido en estos programas.
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Cuatro factores presentados aqui en forma de esquema ex-
plican por qué un ntimero sustancial de inversionistas prefieren
tener sus fondos en bancos extranjeros o en inversiones americanas
o europeas: a) hay pocas posibilidades locales para grandes canti-
dades de capital, que prometan un rédito tan atractivo, por ejemplo,
como un fondo mutuo norteamericano bien orientado; b) las canti-
dades mds pequeifias no se pueden invertir ficilmente en empresas
locales, ya que no hay mercado de valores y hay muy escasa protec-
cién para los socios minoritarios; c¢) Las dificultades de balanza
de pagos y las correspondientes crisis presupuestales que han hecho
tambalear la seguridad del colén® y d) muchos inversionistas
locales, a pesar de nuevas oportunidades de inversién, siguen diver-
sificando sus inversiones manteniendo un porcentaje del total en
firmas extranjeras con inversiones locales.

d.—Efecto sobre los precios al consumidor, variedades y calidad

Aun cuando la importacién de articulos manufacturados
extranjeros ha continuado con gran intensidad, grandes volGmenes
de bienes de consumo y bienes intermedios se manufacturan actual-
mente en el pais o en la regién. El precio, variedad y calidad de
la produccién local varia grandemente, pero en general se puede
decir que a partir de 1960 los articulos locales han mejorado en
variedad y calidad, y los precios han tenido una ligera tendencia
a la reduccién. Por otro lado, el consumidor costarricense que en
1960 podia obtener bienes de consumo extranjeros, hoy recibe una
oferta menos variada, por lo general de peor calidad y con precios
un poquito més altos, debido al hecho de que las importaciones en
muchas 4reas han sido drdsticamente reducidas o eliminadas, y
debido a las altas tarifas arancelarias e impuestos de consumo que
gravan los articulos de lujo. Los efectos de la industrializacién en
los niveles de precio y en las alternativas al consumidor se discu-
tirdn luego. Debe recordarse, cuando se hace comparaciones entre
precios norteamericanos y precios locales, que los precios relativos
son mds altos debido al menor nivel de ingreso.

(156) Miembros del personal de la Embajada Americana han sido interpelados en afios recientes
por costarricenses con pequefias cantidades, algunas veces de miles de dblares o menos,
solicitando informacién para proteger sus ahorros fuera de Costa Rica, La mayorfa temfan
una devaluacién.
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1.—Niveles de Precios

A través del programa de industrializacién Costa Rica se
ha visto libre, en forma sorprendente de problemas inflacionarios
serios; la tasa anual es de un 1%, concentrado en los tltimos tres
afios. Los precios de algunos tipos de articulos han aumentado
como se desprende de la Tabla XI. Los déficits crénicos del Poder
Central, los altos niveles de crédito al consumidor y otros factores
que afectan adversamente la balanza de pagos han hecho presién
sobre el colén. Asi, los bienes importados adquiridos con délares
y los de produccién local que consumen materia prima importada
en cantidades sustanciales se han encarecido. Costa Rica ha man-
tenido un sistema de cambio miiltiple en los tltimos dos afios, en
realidad esto viene a ser una devaluaciéon parcial a partir del
momento en que ocurrié en enero de 1967, mediante el cual ciertas
transacciones aprobadas y todas las transacciones del Mercado
Comiin obtienen divisas oficiales a 6.65 colones por délar. (37
Los dodlares para otros usos deben obtenerse al cambio libre
que ha fluctuado en los dltimos afios de 6.92 a 8.52 colones por
délar. En mayo de 1969 habia descendido de nuevo a menos de
@ 7.00 por délar. Todos los bienes que se compran con délares
al tipo libre reflejan esta alza de costos.

Los déficits de presupuesto y de balanza de pagos han sido
un estimulo importante para el crecimiento econémico en los
Gltimos 9 afios y a través del incremento de demanda de bienes
de consumo se ha estimulado indirectamente el crecimiento indus-
trial. Como hemos visto, el programa de industrializacié ha sido
en parte responsable, tanto de los problemas fiscales como de un
creciente volumen de importaciones. De la misma manera, la in-
dustrializacién por lo menos es parcialmente responsable del incre-
mento del alza en los precios.

Sin embargo, el efecto neto de los niveles de precios es dificil
de establecer por el hecho de que la mayor parte del indice general
de precios es distorcionado por la inclusién de precios de comesti-
bles que, obviamente, en su mayoria no involucran materias primas
importadas.'*® Otros indices que reflejan més claramente las im-

(157) Ver Documento de la Embajada Americana, San José, Reporte sobre Tasas miltiples de
cambio transitorias, (Documento A-254, San José, enero de 1967), pigina 1 N¢ 2,

(158) Howard Smolkin AID/San José, Economista de Programas, estima que el componente de
comestibles en el indice general de precios es de por lo menos el 40%.
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TABLA XI
Costo de la vida en Costa Rica
1960 - 1968
‘_Aﬁ_o General Alimentacién Vivienda Vestimenta “ ;os_‘

(base: 1963 = 100)

1960 915 935 91.5 96.0 89.2

1961 94.6 93.5 93.6 99.6 94.8
1962 97.1 96.9 96.1 1002 96.4
1963 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1964 1033 105.5 100.8 99.9 103.5
1965 1027 104.1 101.] 98.7 103.8
1966 102.8 104.9 101.0 965 104.5
1967 104.0 1055 101.6 97.8 107.4
1968 108.6 12,1 104.3 101.5 1105

Fuente: Instituto Interamericano de Estadistica

portaciones, tales como los indices de confeccién y bienes de con-
sumo duradero, muestran alzas de precios en los tltimos 3 afios,
que van del 5 hasta casi el 15%. (* Como indica la tabla XI, el

aumento general de precios ha sido més o menos de un 6% desde
1966.

2.—Comestibles y Precios de Comestibles

La industrializacién ha tenido dos efectos fuertemente diver-
gentes sobre comestibles. Por un lado ha contribuido a. que la clase
media —un poco mds grande que en 1960— tenga una mayor
e€scogencia de productos locales y regionales y de alimentos enlatados
de los que antes podia obtener. Sin embargo, para una parte

(159) Indices Comparativos para 1966 y 1968 como sigue:

PRODUCTO 1966 1968
Confeccidn 95.91 101.60
Para hombres finicamente 96.99 105.25
Para mujeres Gnicamente 93.89 96.94
Refrigeradoras 99.42 114.06
Estufas eléctricas 95.90 104.11
Planchas 100.70 126.59
Televisores 98.48 111.39
Base: 1964=100, Cifras para ¢l mes de Octubre de cada afio, Fuente: Dir, Gral, Estadistica

¥ Censos, “Indices de Precios’. Okt. 1966, 1968.
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muy importante de la nacién que compra comestibles sin procesar,
la industrializacién meramente ha contribuido a producir otras pre-
siones economicas que han resultado en una alza de precios de
productos bésicos.

La mayor parte de los comestibles procesados y enlatados
de origen local y regional, o sea, frutas, vegetales, encurtidos, jugos
y otros, se pueden obtener en una variedad limitada, con precios
y calidad igual o un poquito més baja que los prevalecientes en los
Estados Unidos. Los alimentos enlatados son una de las lineas més
competidas en el comercio regional; compaiiias tales como Kerns,
(Guatemala) y Del Monte, (Costa Rica y Guatemala) venden en
grandes cantidades a toda el drea. También hay una gran cantidad
de productores pequefios con mercados basicamente locales. No se
ha desarrollado en forma importante el mercado de comidas conge-
ladas excepto en el caso de pescado y camarones para exportacion.
El consumidor se ha beneficiado en general de la competencia del
mercado comin por la mayor variedad, la mejor calidad y los precios
mas bajos. Las mayores economias por volumen de operacién para
empresas como Dos Pinos se han trasladado al consumidor en forma
de precios més bajos. :

La industrializacién no ha afectado la disponibilidad de ca-
lidad de carnes frescas sin empacar, frutas, vegetales y alimentos
bésicos, excepto indirectamente al aumentar la disponibilidad de la
refrigeraciéon de los fertilizantes e insecticidas. En tanto que los
precios de la leche, el arroz, el aziicar y el café se han mantenido
sin cambiar en los ultimos afios, los precios del pan, los frijoles
negros (los frijoles y el arroz constituyen la alimentacién bésica) y
la carne han aumentado.®© Estos aumentos de precios afectan
en forma fundamental a los grupos de menor ingreso econémico que
todavia compran sobre la base de consumo diario y que en su mayor
parte no pueden comprar alimentos enlatados o refrigeradoras
domésticas.

3.—Vestido y Calzado

Al contrario, la rdpida expansion de las industrias de confec-
cién y del calzado ha sido fundamentalmente beneficiosa para las

(160) Los indices respectivos para Junio de 1968 fueron: leche 101.75, arroz 101.52, aziicar
99.75, café 100.84, pan 123.75, frijoles 124.69, y caroe 121.93. 1964=100. Fuente: Indices
de Precios, Nota 171 supra,
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clases bajas, especialmente en Costa Rica en la que précticamente
todas estdn dentro del sistema de mercado.

Nueve afios atrds, ropa y calzado baratos simplemente no se
conseguian en suficiente cantidad en el drea. Ahora, la ropa de
trabajo de hombre, vestidos de algodén, ropa interior y calzado de
hule y de plastico se pueden obtener a precios bajos Yy en varias
calidades y pueden ser adquiridos por la casi totalidad de la po-
blacién costarricense,

Aun cuando muy pocos tejidos de méaxima calidad se pro-
ducen en Costa Rica, la industria de la confeccién y textilera sir-
ven a una clase media con un gran sentido del buen vestir.(160) La
competencia local y regional es dura, factor que ha afectado favo-
rablemente los precios y la calidad. Muchas mujeres de la clase
media todavia prefieren pagar méas por vestidos europeos y ame-
ricanos porque alegan mala calidad en los locales.(1) ILos pro-
ductores locales a veces son acusados de hacer economias en el uso
de sus telas y tratar de sacar el maximo rendimiento de cada pieza.

4.—Articulos de Lujo.

Los cosméticos y articulos de tocador, tnicos articulos de
lujo que disfrutan de un mercado masivo ¥y un volumen de comercio
Importante en América Central, se producen ahora regionalmente
€n una variedad muy amplia. Los precios varian grandemente y
estan relacionados con el nivel de la tarifa arancelaria involucrada
para el articulo en cuestién y dependen también de si el proceso de
manufactura es objeto de libre comercio y de competencia regional.
La mayor parte se venden a los mismos precios o muy cercanos a
los de los Estados Unidos. Desde 1964 los precios para los articulos
€omo crema. de afeitar, jabén de tocador, desodorantes y pasta de
dientes ha ascendido de un 3 a un 33% aproximadamente.(163)
Todavia se importan muchos de estos articulos.

(161) Todavia se prefiere  vestidos

e de material americano y casimires ingleses; debido a los
ues iv f : . 2 i

P Fos relativamente  bajos y dumpings ocasionales todavia se pueden adquirir localmente
a4 precios de competencia.

(162
) Uno d_e los productores locales de zapatos anuncia sus Beodictes. comt d. “catidhd, importeds
4 precios nacionales',

(163) Indices de Precios, nota 159 supra.
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Las altas tarifas arancelarias en la mayor parte de los ar-
ticulos eléctricos, permiten vender la produccién local o las unidades
ensambladas a precios altos ain manteniendo una distancia con
los precios de la competencia importada. Un televisor portétil de
19 pulgadas, por ejemplo, que se puede vender en Estados Unidos
entre $ 120 y $ 140 (menos todavia en Japén) se vende en Costa
Rica en $ 325 incluyendo los impuestos de consumo. Sélo una
variedad limitada de estos articulos se produce localmente; ademds
de los televisores hay un surtido de estéreos, radios y articulos
gimilares. Una firma estd ensamblando actualmente televisores de
color, aun cuando no existe todavia televisién a colores en Costa
Rica (el popular y omnipresente transistor todavia se importa). El
control de calidad de los televisores pareciera estar al mismo nivel
que en los Estados Unidos. Los refrigeradores siguen un patrén
similar. Un modelo de 10 pies ctbicos sin accesorios que en los
Estados Unidos se venderia por mds o menos $ 150 se vende local-
mente, con una ganancia del distribuidor de un 50% y 25% de
impuesto de consumo, por méds de $300. La mayor parte de los
distribuidores redondean su linea importando otros modelos que
se venden a precios exhorbitantes. Un refrigerador —congelador
de lujo— que se vende en Estados Unidos entre $450 y $ 500
cuesta en Costa Rica més de $ 1.200.

Algo similar ocurre con los automéviles. No tienen ni libre
comercio ni estdn sujetos a una tarifa externa comin. Debido a
arreglos de distribucién exclusiva el consumidor promedio puede
solamente adquirir los automéviles ensamblados localmente, aun
cuando quisiera pagar un poco més por un modelo importado. Las
normas de calidades varian grandemente, en sus mejores aspectos
con una calidad un poquito mejor que el producto usual de las
lineas de ensamble americanas o europeas y en su peor parte pla-
gada por malos trabajos de pintura y partes mal armadas. Los
precios son muy altos. Un Chevy II que costaria en Estados
Unidos $ 2200 cuesta en Costa Rica $ 6900, reflejando una tarifa
efectiva de més del 100% sobre el vehiculo de produccién extran-
jera.(160 Debe recalcarse que el gobierno no ha percibido ingresos

(164) El mismo vehiculo costaria aproximadamente & 6000 en Nicaragua, y § 3800 en Guatemala.
Los cilculos de tarifa son los siguientes: Un vehiculo que pesa una tonelada métrica (2200)
¥ Que se entrega en Costa Rica por un precio CIF de §2200 paga un impuesto de
consumo de $ 1402 basado en el peso. Los gravimenes especificos serfan $ 920 (€092
por kilo) y el impuesto advalorem $ 1100, que es el 509% sobre el total. El resultado de
$ 3422,
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aduanales sobre estos vehiculos, a pesar de que recibe el impuesto
de consumo. El monto efectivo de los impuestos en vehiculos de
trabajo es mucho més bajo, asi como los precios; un Land Rover
cuesta. en Costa Rica méis o menos $ 5000.(16%)

Salvo ciertas excepciones, en la industria automotriz creen,
y a veces con razén, que el automévil importado a la larga resulta
una mejor compra. Los que pueden pagarlo, frecuentemente com-
pran equipo de sonido de alta fidelidad y articulos eléctricos im-
portados, por ejemplo. (166

5.—Suministros Industriales.

La industria manufacturera local, como se ha hecho patente,
se dedica a la produccién de bienes intermedios para otras indus-
trias costarricenses o regionales, especialmente en cemento, pro-
ductos quimicos, procesamiento de metal y materiales de empaque.
La disposicién de Tratado General de Integracién Econémica que
obliga a comprar en la regién ha tenido como consecuencia reso-
luciones del Consejo Ejecutivo en el sentido de que el laminado
de metal, papel kraft, yeso, aceite de palma, cartén y fibras de
algodén se producen localmente en condiciones adecuadas y por
lo tanto no debe permitirse su importacién libres de aforos como
materias primas para otros articulos.('”) En general, los precios
locales de bienes intermedios han mejorado notablemente sobre
los importados atin cuando hay excepciones. El cemento, por ejem-
plo, es un poquito méds barato ahora que cuando se importaba.
Algunos de los materiales de empaque, incluyendo bienes enlatados
v botellas plésticas, se producen en Centroamérica en condiciones

(165) El impuestc promedio de estos vehiculos de menos del $0% ad valorem. Un Jeep que
pesa 1500 Kg, entregado en Costa Rica por $ 3500 pagaria un total de & 1498 de impuestos.
El impuesto de consumo seria $ 453 (€ 3.000 fijo), el impuesto especifico, $ 345 o sea
$0.23 por kilo, y el impuesto advalorem 9700 o sea el 209 del valor. Ver reporte Levy,
nota 87 supra, Tablas.

(166) El propictario de un nuevo edificio de apartamientos importé refrigeradores Hotpoint y
articulos de Ja linea blanca, aun cuando el costo era de 1% a 209% mis alto que los
ensambiados locales. Sus razones f[ueron: una mayor durabilidad, menos costo de man-

tenimiento, pero puede haber sido influenciado por el deseo de impresionar a sus posi-
bles clientes norteamericanos.

(167) Trlu.do General, nota 1 supra, Articulo IX, Todos los importadores, incluyendo aquellos
beneficiados por contratos industriales, estin sujetos a estas restricciones, aun cuando por
falta de informacién o de personal suficiente, no siempre se cumplen. Ver Consejo Ejecutivo
Resoluciones Nos. 27, 28 (1963), 60, 62, 65, 75 (1966).
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de suficiente competencia y de proteccién tarifaria moderada que
impide alzas excesivas de precios sobre los niveles del mercado
mundial. Desafortunadamente no hay informacién adecuada sobre
precios y parece haber una considerable variacién entre los que
los distintos compradores pueden obtener de una misma empresa.

La reaccién a la disponibilidad creciente de suministros lo-
cales o regionales ha sido mixta. Algunos de los productores locales
no se han sentido muy entusiasmados por el hecho de comprar
a proveedores nacionales; alegan deficiencia de calidad. La Union
Carbide, por ejemplo ha rehusado comprar almidén de produccién
local porque alega que no cumple con las normas minimas de ca-
lidad."*®® Una solicitud reciente de contrato industrial para la
manufactura de cloruro de polivinylo (PVC) —un pléstico de usos
muy variados—, produjo protestas de varios manufactureros que
vieron la posibilidad de que se les obligara al suministro local.
Argumentaron en sus oposiciones, la complejidad del proceso y las
dudas sobre el control de calidad que pudiera mantenerse sobre el
producto local. El hecho de que la muy conocida firma Stauffer
Chemical Co. era quien habia otorgado la licencia, no parece
haber pesado mucho sobre los que protestaron.(? Por otro lado,
como hemos hecho ver, muchos tal vez la mayoria, de los pro-
ductores locales han recibido con beneplécito el suministro nacional.
Fertica y Firestone, por ejemplo, han fomentado el desarrollo de
fuentes de suministro local en azufre, y plantaciones de hule res-
pectivamente.

e.—Otros efectos sobre la economia.

Anteriormente en este capitulo hemos discutido los efectos
del programa de industrializacién en el comercio, en el ingreso gu-
bernamental en el empleo y en las posibilidades de escogencia de
Inversionistas y consumidores. Quedan dos dreas de menor impor-
tancia relativa que han sido afectadas por la industrializacién, (1)
el desarrollo de infraestructura y (2) la utilizacién de los recursos
de personal gubernamental, Se discuten a continuacién.

(168) Ver archivos del Ministerio de Industria y Comercio, Contrato N® 37/65.

(169) Las oposiciones vinieron de productores locales de discos de fonégrafo y tuberias pldsticas
y fueron deshechadas. Ver archivos del Ministerio de Industria y Comercio, Contrato
N 210.66, Resinas Centroamericanas., Sin embargo, no se ha tomado ninguna accién
para aprovechar los beneficios concedidos.
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1.—Desarrollo de la Infraestructura

Los efectos sobre la infraestructura del desarrollo industrial
en Costa Rica han sido moderados, en gran parte porque la nacién
inicié su programa con un ntimero respetable de hospitales, escue-
las y carreteras de acceso. La electricidad ha sido un 4rea de
excepcional desarrollo ya que la demanda casi se triplicé entre 1960
y 1966, debido a un incremento del consumo industrial. (170

Los precios para los consumidores industriales de energia
eléctrica son los més bajos del 4rea, sin embargo el aumento de
la demanda ha beneficiado al consumidor individual, ya que la pro-
duccién de energia eléctrica, especialmente de fuentes hidroeléc-
tricas, ha sido objeto de considerables economias de escala.('7!)

No ha habido mejoras de consideracién en los dos puertos
principales: Limén en el Atlantico y Puntarenas en el Pacifico y
ninguna en los vetustos ferrocarriles que unen estos puertos con
San José. Como se observé anteriormente en el Capitulo V, estos
factores han contribuido a una innecesaria alza en el transporte
internacional. La carretera Interamericana se estd mejorando ac-
tualmente entre San José y Panamid, pero la seccién entre San
José y la frontera con Nicaragua que soporta la mayor parte del
comercio intercentroamericano (en general éste se hace en camién)
estd peor que hace diez afios, (parte de esta carretera sirve de
arteria principal entre San José y Puntarenas). Todavia no hay
carretera entre San José y Limé6n, aun cuando se espera construir
una base no pavimentada en los préximos 18 meses.(172) Otras
(170) Sobre la base de indices, la demanda aumenté de 174 a 520. Banco Central, Memoria

Anual, 1966 (San José, 1967), pigina 244. Costa Rica va a la cabeza en el nimero de
consumidores industriales, 2500, comparade con 1800 en El Salvador, 1000 en Guatemala,
730 en Panami, 600 en Nicaragua y 300 en Honduras, Estadistica para 1965 - 1966

citadas en la Comisién Econémica para América Latina, CEPAL, citadas en La Nacidn,
9 de Diciembre de 1967, pigina 37 por el Servicio Nacional de Electricidad.

(171) Los costos regionales son como sigue: Costa Rica, 1.95 centavos de U.S. délar por
Kilowatt hora; Panami 2.37; Honduras 2.38; Guatemala 2.44; El Salvador 2.46; y Nica-
fagua 2.99. Fuente Le Nacidn 12-3-67, pigina 37. Los precios al consumidor doméstico
han bajado un 2.5% desde 1964. Ver Indice de Precios, nota supra. Los costos de gene-
racion varian levemente de acuerdo con la estacién por la produccidn adicional de plantas
trmicas requeridas durante la estacién seca, cuando el volimen de los rios baja.

(172) 1_301' mucho tiempo se ha venido discutiendo la conveniencia de préstamos grandes pata
financiar la construccién de esta obra incluyendo un préstamo de $ 16 millones con el
Banco  Mundial que requeriria mis o menos $4 millones de fondos locales. Hasta el
momento no se ha tomado ninguna decisién al respecto, La Nacidw 5 de Diciembre de
1968, pigina 24, columna 2. El Banco Interamericano de Desarrollo recientemente aprobd
un préstamo de $ 7.5 millones para la construccién de wvarios puentes y nuevas carreteras
¥ el mejoramiento de varios trechos de catreteras existentes. Banco Interamericano de
Desarrollo, News Release, abril 8 de 1969 (NR-24/19).
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carreteras pavimentadas o para uso en todo tiempo vinculan a la
Meseta Central y la mayor parte de la campifia con la red Inter-
americana, pero la mayoria sufren mal mantenimiento y conse-
cuentemente estdn en condiciones deplorables.

Se ha construido un aeropuerto nuevo cerca de San José
que ha aumentado grandemente las facilidades para el pequefio
volumen de carga aérea, pero el principal estimulo para su desarro-
llo fue la llegada de las naves de retropropulsién y las esperanzas
de un mayor incremento del turismo,

Firmas aisladas como Fertica en Puntarenas, Recope cerca
de Limén, y la Fabrica Nacional de Cemento cerca de Cartago, han
mejorado notablemente la economia de las 4reas relativamente sub-
desarrolladas en que se localizan. Los efectos de las nuevas indus-
trias sobre San José mismo, donde la mayor parte del desarrollo
industrial estd localizado, no se pueden discernir individualmente.
Debe recordarse (Capitulo IV) que la Ley de Desarrollo y Pro-
teccién Industrial no dio incentivos especiales para el estableci-
miento de plantas fuera del drea metropolitana y simplemente ins-
truy6 a la Comisién Industrial para que considerara la localizacién
como criterio para el otorgamiento de beneficios. (Articulo 17 g.).
El lugar propuesto para instalar la planta de Alcoa que involucra
unos § 72 millones en equipo e infraestructura ($ 12 millones en
carreteras y en facilidades portuarias) tendrd efectos significativos,
caso de llevarse adelante, sobre la regién correspondiente (o sea,
San Isidro de El General, mds o menos a unas 70 millas al sureste
de San José).

2.—Utilizacién de personal gubernamental

Como vimos previamente en este capitulo, el proceso de
industrializacién ha creado una gran demanda, sélo parcialmente
satisfecha, de personal técnico y de gerencia, necesario para la
operacién de plantas nuevas o ampliadas. Una situacién anéloga
existe en el sector pablico, por la necesidad de personal competente
para aplicar la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial, para la
mejor recoleccién de impuestos, y para las actividades reguladoras
del gobierno y similares. Hay escasez de este personal especializado.
Luego, la demanda que de ¢l hace el programa de industrializacién,
es uno de los “costos” que éste exige de la economia, La Ley de
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Proteccién y Desarrollo Industrial, deberd recordarse, permite una
amplia discrecionalidad a los administradores y consecuentemente,
requiere los servicios de un ntmero relativamente grande de
personas.

Actualmente, la Direccién de Industrias tiene méds o menos
unos 22 empleados a tiempo completo, sin incluir los miembros de
la Comisién de Industrias o los economistas que tienen a su cargo
los estudios econémicos. El Departamento de Comercio Interior
que tiene a su cargo las funciones de regulacién de precios tiene
5 empleados. Respecto a esta situacion de empleo es necesario
hacer dos observaciones: (a) La Direccién de Industrias y el De-
partamento de Comercio Interior no tiene personal suficiente para
llevar a cabo las labores que les ha confiado la Ley y la legislacién
conexa y (b) sin embargo, el tiempo de mds de 30 personas com-
prometidas con la administracién del programa representa un recur-
so valioso, que podria emplearse en forma diversa si el gobierno
no lo estuviera utilizando para el propdsito mencionado.

f.—Sumario y conclusiones

En los capitulos V y VI hemos analizado los principales
efectos de la Ley de Proteccién y Desarrollo Industrial en la eco-
nomia costarricense. Aparentemente la ley, en conjunto con el esti-
mulo del mercado comiin centroamericano, ha propiciado un alto
indice de crecimiento en el sector industrial de la economia, tanto
en términos de producto como de nueva capacidad productiva.
Costa Rica no se ha convertido en una nacién industrial en los
altimos 9 afios, pero el sector industrial ha crecido de un compo-
nente minimo a una parte sumamente importante del producto
nacional bruto, del ingreso nacional y de las exportaciones.

La estructura industrial es diversa en términos de producto
¥ proceso manufacturero; sin embargo, en general la nueva acti-
vidad industrial puede clasificarse en dos categorias, (1) el pro-
cesamiento de productos primarios y sus derivados y (2) la ma-
nufactura de bienes a partir de materias primas importadas y sus
componentes, por industrias de transformacién o ensamble. En la
primer categoria encontramos industrias tales como comestibles,
cemento y sus productos, derivados textiles de algodén y la con-
feccion. Estas industrias se caracterizan por una eficiencia rela-
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tivamente alta, alto valor agregado y la creacién de vinculos entre
empresas de industrias relacionadas donde unas utilizan materias
primas o componentes producidos por las otras.

En la segunda categoria se encuentran la mayor parte de las
industrias costarricenses. La variedad de productos, procesos ma-
nufactureros y tipos de materias primas usadas hacen dificil una
generalizacién, pero se puede afirmar que las industrias de trans-
formacién y ensamble en conjunto tienen un menor valor agregado,
menor eficiencia de productividad y menor grado de utilizacién de
recursos locales incluyendo personal, que la primer categoria de
industrias mencionada. Demasiadas empresas han sido creadas con
mucha capacidad y muy poca habilidad para operar eficientemente.
En sus mejores aspectos, la industria de transformacién tiene efi-
ciencias de productividad comparables a las similares en el resto
del mundo; como muchas de estas deben importar la mayor parte
de sus materias primas. En sus peores aspectos la industria se
caracteriza por la operacién de tipo de ensamble, con una inversién
limitada y la importacién de componentes semi-terminados, sim-
plemente ensamblados para la venta local, gracias a una alta pro-
teccién tarifaria. Desafortunadamente la presencia amplia y muy
distribuida de industrias marginales de transformacion o ensamble,
ha sido propiciada por la ley de Proteccién y Desarrollo Industrial.

Las industrias de transformacién, se puede afirmar, han
contribuido a la importacién de bienes industriales en etapas més
incipientes de manufactura con el correspondiente ahorro de divisas;
sin embargo, el nivel de importaciones ha crecido continuamente.
El mismo tipo de proceso industrial, indirectamente ha contribuido
a la solucién del problema de balanza de pagos, a través de aumen-
tos moderados de los ingresos disponibles y la demanda total de
bienes de consumo. Sin embargo, es probable que sin la industria-
lizacién el nivel actual de importaciones hubiese sido atin mayor,
suponiendo que no se hubieran tomado medidas restrictivas por
parte del gobierno.

El peso del programa de industrializacién sobre el ingreso
fiscal ha sido fuerte. En primer término, debido a la pérdida de
ingresos aduanales por via de exenciones concedidas a empresas
acogidas a la ley y a casi todas las importaciones provenientes del
mercado comtn. Estas pérdidas han sido parcialmente recuperadas
a través de un mejoramiento en el sistema de recoleccién de im-
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puestos y el uso de impuestos de consumo y ventas, aun cuando
un efecto producido por este desplazamiento en las fuentes de
recursos ha sido diseminar el costo de la industrializacién sobre un
mayor sector de la poblacién, lo que implica una sustancial con-
tribucién por parte de los sectores de menor ingreso.

Miés atin, los beneficios de la industrializacién no se han
distribuide por igual sobre la poblacién como un todo. Miles de
nuevos empleos han sido creados, directa o indirectamente, como
resultado del programa. Ha habido también aumentos moderados
en los salarios reales, un ntimero mayor de puestos técnicos y de
supervision mejor pagados y un aumento en la distribucién del
ingreso. Sin embargo, la distribucién del ingreso es todavia menos
efectiva que en los paises altamente industrializados. El sector
bajo de la poblacién se ha beneficiado de la disponibilidad de vestido
y calzado a bajos precios y hasta cierto punto de las oportunidades
de empleo, pero los alimentos cuestan mds ahora, hecho del cual
la industralizacién es parcialmente responsable. El consumidor de
clase media ha podido aprovecharse mejor las posibilidades crecien-
tes de empleo y de la mayor disponibilidad de bienes de consumo
de produccién local.

Igualmente, los efectos moderados de infraestructura, —es-
pecialmente en la disponibilidad de energia eléctrica—, han bene-
ficiado al pais en conjunto, o a los habitantes de las regiones en
que las operaciones industriales grandes se han localizado.

En resumen, parece ser que aquéllos que més se han benefi-
ciado del programa de industrializacién son los industriales mismos,
locales y fordneos, que han recibido los beneficios fiscales de la ley.
Muchos, podrd recordarse, formaron parte del grupo que apoyé
fuertemente la ley desde un inicio. La combinacién de tarifas pro-
teccionistas altas y de incentivos fiscales ha significado para algunas
empresas ganancias sumamente cémodas. Para otras, la falta de
estas tarifas proteccionistas o la competencia refiida, algunas veces
empeorada por el exceso de capacidad de produccién, ha significado
beneficios de un nivel moderado. Es interesante notar que la
mayoria de las empresas e industrias més beneficiosas para la
eéconomia forman parte del segundo grupo. ?

No cabe duda, que el nivel de inversién, tanto doméstico
como fordneo, ha sido estimulado por el programa industrial, Sin
embargo, su encauzamiento hacia industrias marginales de trans-
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formacién o de ensamble, todas ellas de limitados beneficios para
la economia, indica que la cantidad de la inversi6én per se es un
mal indicativo de la efectividad del programa de incentivos. Afor-
tunadamente, tales empresas marginales han jugado un papel im-
portante en los aspectos educacionales del programa, al dar a. muchas
docenas de administradores, técnicos y operarios calificados expe-
riencia en la percepcién y solucién de muchos de los problemas
relacionados con la actividad industrial v mercantil.

Capitulo VII: La Ley de Proteccion y Desarrollo Industrial
en Operacion.

Hemos discutido en los ultimos 3 capitulos los aspectos
basicos de la ley de proteccién y desarrollo industrial de 1959 y
valorado sus efectos principales sobre la estructura industrial y la
economia de la Nacién, Este capitulo es un andlisis de la forma
en que la ley dicha y sus reglamentos se han aplicado y administrado.

Como se observé en el capitulo IV, la ley brinda amplia
discrecionalidad a las entidades administradoras, tanto a la hora
de aplicarla como en que se refiere a la necesidad de interpretar
conceptos fundamentales, vagamente expresados. El trabajo con-
fiado al Ministerio de Industrias y Comercio, especialmente a su
Direccion de Industrias y a la Comisién Industrial, era dificil y
constituia un reto en si mismo. Esta labor se vio complicada ini-
cialmente por el hecho de que eran pocas las personas que ver-
daderamente entendian cudles eran los efectos de la Ley y cuéles
eran las principales dreas en las cuales podrian surgir problemas.

El capitulo estd organizado en la siguiente forma:

a) Preparacion de estudios de factibilidad, b) Concesién o de-
negatoria de solicitudes de incentivos ¢) Manejo de la competencia
en la promocién de industrias, ¢) Cumplimiento de los mandatos
de la ley, f) Extensién de los periodos de beneficios, g) Sumario.

a.—Preparacién de estudios de factibilidad.

Debe recordarse del Capitulo IV, que cada una de las solici-
tudes para beneficios de la ley, debe ser objeto de un estudio
por la Direccién de Industrias que suministrard a la Comisién
Industrial datos ciertos suficientes para decidir si se debe o no
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otorgar los beneficios solicitados. El estudio se compone en rea-
lidad de dos partes, una dedicada a la ingenieria o aspectos técnicos
y la otra a sus efectos econémicos,

1.—Ambito de los estudios.

En la prictica, el trabajo que realizan mis o menos 15
funcionarios entre economistas e ingenieros a cargo de los estudios,
es mucho menos amplio de lo que el legislador parece haber deseado.
Debido al volumen de trabajo'’?), ha sido necesario a los inves-
tigadores depender en gran medida de la informacién suministrada
por los solicitantes, complementada con el examen del lugar donde
se va a instalar la planta misma. El personal existente es profe-
sionalmente capaz, y en la mayoria de los casos su trabajo es rea-
lizado con diligencia, pero ningiin grupo de este tamarfio, que tiene
otros trabajos que realizar ademds de estas investigaciones, puede
tener un experto en cada drea industrial.

La informacién contenida en el estudio, aunque nominal-
mente debe ajustarse a la solicitud del caso para la Comisién In-
dustrial, sigue un cierto patrén comin dictado por los criterios
acordados en el Articulo 17 y bajo los cuales debe ser juzgada la
solicitud."7¥ Asi un estudio tipico completo, (175 contiene los costos
de produccién estimados, el volimen de produccién estimado, la
produccién y el valor local agregado, la utilizacién de materias
primas locales, los beneficios en la balanza de pagos, el nivel de
empleos y los salarios, el capital a invertir segtn sus fuentes, una
estimacién del tamafio o amplitud del mercado y otros datos con-
cernientes. El reporte del ingeniero se concentra sobre la natura-
leza y adecuacién de la planta o lugar de la planta y maquinaria,

(173) Se estima que de 600 a 800 estudios completos han sido hechos durante los 9 afios
que la ley ha estado en vigencia, 1960 - 1968. Algunos cubren solicitudes competitivas en
un solo estudio grande; otros, que involucran la modificacién de contratos ya existentes, son
de MEro trimite. Aun cuando hay alguna demora en el procedimiento, el ntmero de
estudios hechos mds o menos en un afo determinado guarda relacién con el nimero de
tomfatos otorgados en el mismo periodo. Debido a que mis de 500 de los 860 contratos
;’ori':“;’-‘wn durante los afios 1963 a 1966, es de suponer que el trabajo para los investiga-

ue mis pesado durante este periodo. A un mismo tiempo se encuentran unos 100
Proyectos en distintas fases del proceso.

(174 énd;
) Ver Apéndice I; ver también Articulo 28 del Reglamento, Apéndice 2,

(175) Cuan -
Di d_o €l solicitante ya ha llenado el cuestionario confidencial que le suministra la
ireccién de Industrias,
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el proceso de manufactura y la capacidad de expansién o diversifi-
cacién. El estudio, conteniendo tanto los reportes de ingenieria
como el econémico, explica los datos y da un sumario de las con-

clusiones.

Los estudios deben ser objetivos e imparciales, pero muchos,
sino todos, indican la opinién de los investigadores sobre la con-
veniencia o no del proyecto. Asi, por ejemplo, en 1964 un estudio
para el ensamble de motocicletas enunciaba conclusiones desfavo-
rables, tanto del economista como del ingeniero, alegando poco
valor agregado en la produccién (26% sobre la base de precios
locales), bajo volumen de ahorros en la balanza de pagos, pobres
facilidades de operacién y baja capitalizacién. Concluyeron, que si
la solicitud fuera aprobada, un gravamen de consumo debia ser
impuesto al producto para compensar la pérdida de ingresos al
fisco.(79 En otro caso los investigadores fueron menos conclu-
yentes; su conclusién simplemente enfatizaba el hecho de que la
solicitud prometia alcanzar un valor local agregado de solamente
1.5 por ciento, y requeria $ 1.24 de maquinaria importada y ma-
teriales por cada délar de produccién.’? No es seguro que la
Comisién Industrial preste siempre atencién a las conclusiones de
los investigados, porque en los casos citados, ambos solicitantes
obtuvieron su contrato.

Sin embargo, en gran medida, los investigadores trabajaron
con los mismos datos que los miembros de la Comisién Industrial:
alta produccién y/o alto valor local agregado, potencial para la
sustitucion de importaciones per se, y el estimulo para la pro-
duccién agricola, que se citan una y otra vez. En afios recientes,
el potencial de exportaciones ha recibido atencién similar, ocasio-
nalmente con conclusiones sobreestimadas acerca de la realidad
del mercado de exportaci6n.(17®)

(176) MIC (Ministerio de Industria y Comercio) sus archivos: estudio del contrato N° 49/64.
Se creia comunmente que los impuestos de consumo serian absorbidos por el manufacturero
en vez de ser trasladados al consumidor. Este no ha sido el caso. Ver Capitulo VI

(177) Archivos del Ministerio de Industria y Comercio, estudios para el contrato N® 24/61, En
otro caso, el investigador criticé la larga lista de materias primas importadas que el soli-
citante deseaba usar, que incluia vegetales desecados y condimentos. Archivos del Minis-
terio de Industrias, estudios para el contrato N¢ 25/62.

(178) Ver archivos del Ministerio de Industrias, estudio para el contrato N¢ 35/62 (liminas
de metal corrugado) y estudio para el contrato N® 61/62 (equipo electrbnico).
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2.—El Exito de los Estudios.

Adn hoy, el problema mds importante en relacién con la
conveniencia de los estudios de factibilidad en Costa Rica es de-
terminar si los estudios realizados por la Direccién de Industrias
cumplen el propésito para el cual fueron concebidos: suministrar
a la Comisién Industrial suficiente informacién cierta, para que ésta
pueda decidir entre proyectos deseables e indeseables. Por muchas
razones que se analizardn luego, los estudios no han llenado a sa-
tisfaccién este propésito. Estos resultados no satisfactorios se de-
ben principalmente: (a) limitaciones en el personal de Direccién
de Industrias y en el presupuesto de operaciéon y (b) la conside-
racién inadecuada que reciben los criterios definidos por la ley.

(a)La Direccién de Industrias no tiene fondos suficientes
para trabajar apropiadamente. En afios recientes el presupuesto
anual para la oficina completa, incluyendo salarios, trabajos de se-
cretaria, transportes y gastos eventuales, ha alcanzado el volumen
de $ 100.000.00. ") Ademés de impedir la obtencién de los servi-
cios de més expertos y el pago de mejores salarios. Las limitaciones
presupuestales han impedido en todos, excepto en unos cuantos
casos, contratar consultores externos.(19) E] resultado es una de-
pendencia exagerada de la informacién confidencial que suministra
el solicitante. Aun cuando la informacién suministrada en forma
deshonesta es indudablemente rara, un solicitante seria ingenuo si no
tratara de presentar su solicitud bajo la mejor luz posible, espe-
cialmente en cuanto se refiere a la informacién de estudios de mer-
cado y la estimacién hecha de costos de produccién que dependen
en gran medida de nimeros, los que no siempre pueden comprobarse
en forma acertada. En muchos casos, el solicitante no suministra
la informacién completa requerida por el cuestionario, lo que hace
que un examen apropiado del proyecto por la Direccién de Indus-
trias sea casi imposible.

(179) El presupuesto para 1968, de acuerdo con el director del departamento fue de @ 719.000.00
o sea $ 108.250.00.

(180) Las excepciones incluyen un estudio comparativo de las solicitudes de plantas de
cemento, —que en Altimo caso fue financiado por el solicitante que obtuvo la concesibn—
Y un estudio de la versibn preliminar de un contrato para una refinadora de petrbleo.
Requerir de quien obtenga la concesién, que pague el costo del estudio detallado de tipo externo,
es una solucién prictica cuando se trata de una inversi6n considerable. Los costos para el
solicitante serfan, por supuesto, deducibles para efectos de impuesto sobre la renta o podria
hacerse una provisibn para amortizarlos convenientemente,
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A pesar de lo novedoso de una legislacién de desarrollo y
proteccién industrial en la Costa Rica de 1960, parece que el per-
sonal a cargo de los estudios, recibi6 poco entrenamiento con
respecto al tipo de problemas que tendrian que resolver y que
debieron aprender a través de la experiencia, (hecho ilustrado por
el ejemplo que hemos dado del estudio sobre ensamble de motoci-
cletas).

En algunos de los estudios iniciales hay un tono subyacente
de incertidumbre que sugiere que los investigadores presentian que
algo “raro” o algo “malo” habia sin poder exactamente precisar la
naturaleza del problema. Se comprendié, por ejemplo, que la pro-
duccién de refrigeradoras en Costa Rica no podia realizarse con una
eficiencia 6ptima y que tal vez habria una seria dependencia en
importaciones atin de componentes terminados. Pero al mismo
tiempo, el crecimiento de la demanda local era innegable y aun
sobre la base de un valor total agregado pequefio, los ahorros en
balanza de pago eran probables. En el estudio de una de estas
solicitudes se concluy6: “Esta nueva actividad, de acuerdo con lo
que se ha podido observar en el curso del estudio, da la impresién
de tener buenas perspectivas, y se espera que en un tiempo no muy
largo, podra llegar a una fase de desorrollo con utilidades para sus
promotores, asi como para el pais en general”.('8"

La falta de aleccionamiento y entrenamiento puede haber
sido en parte responsable de que algunos estudios ocasionales fueran
dominados por problemas irrelevantes. Uno se refiri6 a la solicitud
de una planta grande de productos quimicos y pinturas (KATIVO)
para instalar una nueva linea de produccién; casi todo el estudio
fue dedicado a lamentar el hecho de que la firma no tenia un de-
partamento de personal y a los problemas laborales que de ahi
podian resultar. Todos los participantes, incluso el investigador,
reconocieron el hecho de que la compaiiia siempre habia disfrutado
de las mejores relaciones obrero-patronales.'®?

A pesar de la financiacién inadecuada, la Comisién de In-
dustrias y sus investigadores, mantienen una actitud pundonorosa
en lo que toca a su trabajo, aun cuando su director ha renunciado

(181) Archivos del Ministerio de Comercio: estudio para el contrato N¢ 31/61 (traducido en el
original por el autor).

(182) Archivo del Ministerio de Comercio: estudio para el contrato Ne¢ 34/61.
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debido a la escasez de fondos. Los puntos de vista que los investi-
gadores expresan en sus estudios con frecuencia son ignorados,
aunque por simple sentido comitn debieran respetarse. Tanto la
industria de calzado como la de ensamble de motocicletas arriba
mencionados recibieron contratos.

b) La mayor parte de los factores que los estudios consi-
deran pueden obtenerse solamente después de evaluar célculos
econémicos complejos y una gran cantidad de informacién en bruto.
Una cierta uniformidad en la metodologia de la investigacién ha
resultado de los primeros afios del programa, pero los logros de-
muestran tanto la falta de lineas concretas de la ley de 1959 y una
comprensién de los significados en ella contenidos.

Uno de los indicadores mds importantes que han aparecido
ya a través del uso es el concepto de valor agregado, discutido antes
en el Capitulo V. Debe recordarse que la utilizacién y la certeza
de los cédlculos resultantes depende del uso de cifras adecuadas.
Una simple ecuacién podrd servir para ilustrar el concepto y el
peligro de usar los nimeros equivocados:

VALOR AGREGADO PRODUCCION  valor - (costo materias primas més
componentes).

VALOR LOCAL AGREGADO valor - (costo de todos los insumos im-
portados, incluyendo materias primas,
componentes y el costo del capital im-
portado).

i Asi, si. el “valor” usado es una cifra inflada, o si alguno de
los insumos importados se omite en los cdlculos, la produccién o
el valor local agregado resultan exagerados.

e La detel:minacién del “valor” de un producto terminado es
g ‘c‘\lflal El’ precio al cua.l una fébrica vende al distribuidor es igual
il or” solamente si ese precio representa un ndmero cifrado
o &r::s?"dacm-al de produccién mis una utilidad razonable. En
ol Ctmsi;n uanal en la cual el precio no siempre se determina
Etieten eraciones de costo y la relacién de un mercado libre de
S impe ¢14, sino por el nivel de la tarifa proteccionista aplicable

portaciones competitivas, el valor de fabrica tiende a resultar
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inflado. De acuerdo a un experimentado economista en desarrollo,
el valor usado en Costa Rica debiera ser el costo del producto
terminado competitivo impertado menos los impuestos de impor-
tacion. (18%)

Asi, por ejemplo, la valoracién de un refrigerador pequefio
que se vende en Costa Rica al distribuidor en $ 200 es errénea si
el mismo refrigerador entregado al distribuidor costarricense cos-
tase s6lo $ 150. El uso de la cifra anterior podra distorcionar los
célculos de produccién y el valor local agregado. Se recordara del
Capitulo V, que debido a una tarifa alta que en 1963 dio un
promedio de 82,5% ad valorem para bienes manufacturados, muchos
de los precios se basan en la tarifa.

No es dificil ver valores agregados de produccién de un 30%
para motocicletas, de méas de un 40% para refrigeradoras y de mas
de un 50% para otros productos manufacturados que se han repor-
tado en los estudios. En un caso extremo se reporté un 789% para
la manufactura de jeeps aun cuando el investigador sabia que la
diferencia en costos entre las partes y el vehiculo terminado entre-
gado para armar en Costa Rica, era solamente un 10% menor que
el valor CIF del producto terminado.'®) En este caso no se hizo
aparentemente cuestion de la validez de las cifras en que se basaron
los célculos.

Sin embargo, aun si las bases del calculo fueran correctas,
los investigadores todavia se verian obstaculizados por una falta
de datos comparativos de valor agregado para varias industrias. En
muchos casos, la tnica cifra disponible fue la cifra total de valor
agregado en la produccién para industria costarricense como un
todo (41% en 1963). (®9) Esta cifra no era necesariamente apli-
cable a la industria que se consideraba. A medida que crecian los
archivos de los investigadores, mds y mds datos comparativos pu-
dieron determinarse.(%9)

(183) Definicién usada por John Bushnell, ex-jefe de la Seccion Econdmica de la Embajada
Americana en San José.

(184) Archivo del Ministerio de Industria y Comercio: Estudios para el Contrato N® 49/63.

(185) Director General de Estadistica y Censo, III Censo de Industrias Manufactureras de Costa Rice
— 1964 (San José 1967).

(186) Asi un estudio para el enlatado de carnes utilizé el 43%, esto es el average industrial, y
una para el refinamiento de aziicar usé el 39%. Archivo del Ministerio de Industria y
Comercio: estudios, respectivamente, para los Contratos Nos. 58/63, 63/64.
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Problemas de este tipo no se han confinado tnicamente al
célculo del valor agregado. En muchos casos, tanto los investiga-
dores como la Comisién Industrial han recurrido a manifestaciones
yagas, “alta demanda local”, “alto grado de utilizacién de materias
primas locales”, “alto valor agregado de produccién”, “altos ahorros
en la balanza de pagos”, etc., cuando en realidad no ha existido una
forma sistemdtica de determinar si las cifras en el caso concreto,
de ser ciertas, resultaban altas o bajas para la rama industrial en
cuestién. Debe recordarse del capitulo IV que el legislador no
expreso, si el uso de un 50% por valor de materias primas locales
pudiera considerarse alto o si el uso de s6lo un 10% era bajo,
por ejemplo. 187

En conclusién, la responsabilidad por el valor dudoso que
tienen los estudios de factibilidad debe ser repartida entre el legis-
lador —que suministré pocas lineas de guia y fondos insuficientes

y del entendimiento de los problemas potenciales de un prog
industrial era inexistente.

b.—La concesion o rechazo de solicitudes. L
La decisién de conceder o no beneficios, y en el gt
cudles beneficios y por cuédnto tiempo, debe tomarladgifsi

4rea puede ser exagerada, aun cuando la Comisién es por ley
cuerpo para tomar decisiones. Ocasionalmente, la decisién de otor-
gar un contrato, y més frecuentemente la decisién de cudles bene-
ficios deben concederse, es trabajo de la Direccién de Industrias
0 de altos oficiales del Ministerio de Industria y Comercio. Con
m}lcha frecuencia, tanto la Comisién como el Ministerio de Indus-
tria y Comercio se han consultado sobre la decisién. Como veremos
€n esta seccién, los contratos que se firman son en muchos casos
resultado de negociaciones bilaterales entre el inversionista en po-
tencia y el Ministerio. Este proceso podria operar sélo si fuese
entendido y aceptado por la Comisién de Industrias. Hay pocos

1 . .

(B?)ISabemos, Por supuesto, que la exigencia del 759% del wvalor local agregado requerida por
2 Ley de Industrias Nuevas de 1940 se consideré demasiado alto como requerimiento fijo
para los solicitantes, Ver Capitulo IV.
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casos, si es que los hay, en los cuales la Comisién y los oficiales
del Ministerio han sido incapaces de trabajar unidos estrechamente
para determinar los beneficios que deben ser otorgados bajo el
programa.

El proceso de formacién de decisiones para efecto de andlisis
puede dividirse ficilmente en 2 partes: (1) ¢Debe concederse al
solicitante en cuestiéon algtin beneficio?, y de ser asi (2) ¢qué
beneficios deben concederse y en qué condiciones?

Antes de discutir el proceso administrativo fundamental se-
gin la ley, deben reiterarse varias limitaciones al dmbito de la
discrecionalidad tanto del Ministerio como de la Comisién. Como
se menciona anteriormente, la competencia entre los miembros del
Mercado Comiin, real o imaginaria, ha influido tanto en la decisién
de conceder beneficios a una industria como en los beneficios que
en dltimo término se le han concedido. La existencia del Mercado
Comitn ha estimulado en Costa Rica el otorgamiento de beneficios
a empresas que no los hubiesen recibido de otra forma, porque sus
productos gozan de libre comercio y ya se producian en otros lugares
del drea. En las esferas tanto local como regional, contratos ante-
riores concedidos a empresas similares, dictan los términos de los
contratos que vienen posteriormente. La mayor parte de los pro-
blemas de “competencia” han sido pospuestos para ser discutidos
en la subseccién C, més adelante.

Asi en realidad, la discrecionalidad en apariencia amplia
que tienen los administradores segin la ley y sus reglamentos, ha
sido circunscrita por condiciones externas, asi como por ciertas de-
terminaciones de la ley misma.

1.—La decisién de conceder o no beneficios

Entre 1960 y finales de 1968 se presentaron aproximadamente
1230 solicitudes para los distintos beneficios de la Ley de Protec-
cién y Desarrollo Industrial a la Direccién de Industrias. Por una
razén o por otra de 25 a 30 de estas solicitudes fueron abandonadas,
antes de llegar a la Comisién de Industrias.!'®® De 50 a 100 soli-

(188) Las razones del abandono varfan. Incluyen el defecto de no proveer la informacion sufi-
ciente requerida para el proyecto por la Comisién Industrial, malos entendidos sobre la
complejidad del proceso de los beneficios que se puedan recibir, cambios en los planes o
simplemente falta de materializacién de los planes.

En algunos casos, de las consultas con la Direccién de Industrias o con abogados
asesores, ha resultado la conclusién de que las probabilidades de éxito de la peticibn eran
escasas, y consiguientemente no valia la pena insistic en la solicitud.
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citudes no recibieron trdmite por parte del Ministerio a finales
de 1968. El resto, de 800 a 900, han sido conocidas por la Comisién
de Industrias, tanto en forma singular como en grupo.('®

De éstos menos de 100, 0 mds o menos un 10% han sido
rechazados. (199

Atin cuando estas cifras pueden considerarse extremas sobre
el grado de permisibilidad, no son dificiles de explicar. En primer
lugar, al MIC le fue encomendado un programa de promocién y
desarrollo industrial. No solamente puede deducirse de ello una
presuncién implicita a favor del solicitante sino que cualquier otro
enfoque que se hubiese dado en los primeros afios hubiere provo-
cado una fuerte critica de la Asamblea Legislativa y de la Cdmara
de Industrias y podria haber frustrado el propédsito de la ley. En
segundo término debe recordarse que la mayor parte de las deci-
siones fueron favorables a los contratos; esto no indica que en todos
los casos se concedié el maximo de beneficios como puede haber
ocurrido en otros paises centroamericanos (ver capitulo IV). Como
veremos luego, los beneficios méximos casi nunca son concedidos.
Finalmente un porcentaje de las decisiones favorables se refieren
a modificaciones o extensiones de contratos pre-existentes.

Los niimeros en si no son particularmente importantes. Nues-
tro principal interés est4 en las normas o en la falta de ellas, con
las que los administradores de la ley han enfocado los cientos de
solicitudes que les ha tocado conocer y la consistencia con la cual
han sido aplicados. Nos interesa también la relacién de estas normas
y de los contratos que han resultado con los objetivos del programa.

La Comisién de Industrias se reune por lo menos 4 veces
al mes en sesiones que duran de una a varias horas. Cada solicitud
es conocida por la Comisién por lo menos 2 veces. Incialmente

(189) Las cifras exactas en cada categoria son imposibles de obtener debido a la falta de infor-
macién en muchos de los archivos. La correlacién entre solicitudes, decisiones de la Comisién
Industrial y contratos, se complica ain mds por el hecho que la mayor parte de las modi-
ficaciones y renovaciones de contratos han recibido nuevo niimero de contrato a pesar de
que no todos han involucrado nuevas solicitudes en cuanto a la forma, Y en algunos
de los casos una sola decisién ha cubierto varias solicitudes.

(190) Las aprobaciones incluyen, sin embargo, los casos de competencia del Mercado Comin y
los casos del Articulo 33, las que representan decisiones afirmativas sobre las que la Comisién
Industrial no tenia en muchos casos verdadera discrecionalidad, lo gue tiende a reducir el
niimero de rechazos discrecionales. Ver capitulo 5 (A).
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como cuestién de trdmite y para clasificarla como industria nueva
o establecida y para definir los limites del estudio de la Direccién
de Industrias y por ultimo para decidir sobre los méritos de la

golicitud.

Es evidente que aunque la Comisién de Industrias no tra-
bajase en sus otras tareas y sin tomar en cuenta el trabajo preli-
minar hecho por la oficina, el volumen neto del trabajo hace
imposible el estudic a fondo de la mayor parte de las solicitudes.
Un promedio de unas 125 decisiones debe emitirse anualmente en
unas 48 reuniones ordinarias (méis de 220 en el afio pico de 1966).
Trémites preliminares deben llevarse a cabo en mé4s o menos unas
150 solicitudes. Durante el curso del afio, solamente unas pocas
solicitudes de gran importancia o complejidad, son objeto de discu-
siones a fondo, tales como cemento, refinacién de petréleo, proce-
samiento de alimentos a gran escala, etc. (1%°A)

En realidad la. Comisién Industrial ha hecho sus valoraciones
basdndose en los diversos criterios que para conceder contratos
contienen la ley y sus reglamentos. (Articulo 17 de la ley, Articulo
28 del reglamento). Estos criterios, como se menciond en el capitulo
1V, incluyen casi todos los factores concebibles que puedan implicar
beneficios a la economia derivados del establecimiento de una
nueva industria; sin embargo, ellos no suministran datos especificos
y tacitamente permiten conceder un contrato si uno solo de estos
criterios es alcanzado o cumplido en alguna forma o grado. En la
préctica, varios criterios se han citado para cada decisién de la
Comisién de Industrias. Esta, simplemente enumera aquéllos que
son la base sobre la que se dicta la decisién. Cuando la decisién
es resultado de una consulta entre la Comisién y otros 6rganos del
MIC, puede asumirse con certeza, que la lista de criterios refleja
las sugerencias del Ministerio. Es conveniente examinar las desi-
ciones que rechazaron solicitudes primero, porque tomadas aparte,
indican al menos una percepcién superficial de los problemas invo-
lucrados y como grupo son mucho més ficiles de justificar del
punto de vista econémico. Nuestra discusién aqui no puede cubrir
las decisiones desfavorables tnicamente sobre las bases “competi-
tivas”; estas se discuten en una seccién por aparte.

(190 A) En afios recientes, la Comisiébn se ha dividido en 2 grupos de trabajo de 4 a 3
personas, cada una para facilitar la discusién preliminar de las solicitudes.
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4.—Decisiones desfavorables: ;Qué es “Industrial”?

Un cierto nimero de resoluciones indican que la Comisién
consider6 que la actividad propuesta en el proyecto no era “indus-
trial” en el sentido que la ley lo establece. Ha decidido en varias
oportunidades que el empaque de carne, el transporte por medio
de comiones, el transporte por autobuses, la publicacién de revistas
y el desarrollo de semillas hibridas no pueden gozar de los bene-
ficios de la ley.(®? La redaccién de estas resoluciones varia, pero
todas concluyen en que la solicitud en cuestién no representaba
una operacién “industrial” en el sentido en que lo entiende el le-
gislador. Principios similares se han aplicado en el rechazo de
solicitudes para beneficios a una serie de industrias tipo “garaje”;
que no fueron consideradas como empresas “industriales” en el

sentido del Articulo 17. (192
b.—Decisiones desfavorables: Sobre otras bases.

Un ntémero considerable de decisiones desfavorables se han
basado solamente en la afirmacién de la Comisién Industrial de
que la solicitud no llenaba los requisitos exigidos del Articulo 17,
sin entrar en mayores consideraciones. Estas incluyen solicitudes
para la manufactura de margarina, tela pléstica decorada, torna-
mesas para fonégrafos, rétulos comerciales de plastico, resortes in-
dustriales para encuadernacién, sombreros para hombre y repelentes
de insectos.(19?) Esto puede significar que la Comisién simplemente
consider6 que los criterios no estaban satisfechos, o que sus miem-
bros, de acuerdo en cuanto al rechazo de la solicitud, no llegaron a

(191) Ver decisiones de la Comisién Industrial: ICR del 9 de Dic. 1964 Solicitud N¢ 363A;
ICR de Feb. 18 de 1963 Solicitud IN® 368; ICR de Seticmbre 25 de 1963 Solicitud N9 468;
ICR de agosto 19 de 1964 Solicitud No 1167.

En otra decisidn, el matadero que maneja el Consejo Nacional de Produccién no recibid
los beneficios solicitados, sobre la base de que entidades semi-ptblicas sélo pueden recibir
beneficios después de que estos han sido concedidos a industrias privadas de tipo compe-
titivo, como indica la ley N* 3003 de Julio 11 de 1962. ICR Dic. 20, 1962 Solc. 271.

(192) Ver resolucién ICR de junio 9 de 1967 Solicitud N® 1098 para la decoracién de vestidos;
ICR”dc Oct. 16 de 1966 Solicitud N9 1036 para sweaters; ICR de marzo 16 de 1966
Solicitud 926 para la decoracion de vestidos; ICR de abril 22 de 1966 Solicitud 936, Idem.

(193) Ve_r_ICR del 3 de Julio de 1963 Solicitud Ne 425; ICR del 28 de Octubre de 1964
Solicitud Ne¢ 660; ICR del 10 de setiembre de 1965 Solicitud Ne¢ 823; ICR del 18 de
mayo de 1966 Solicitud N¢ 948; ICR del 27 de Junio de 1966 Solicitud N* 965; ICR

dN'l 27 de Julio de 1966 Solicitud N 994; y ICR del 26 de Enero de 1967 Solicitud
N° 1049,
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un acuerdo sobre las bases del rechazo. Juzgando por el tono de
estas decisiones, sin embargo, una falta de informacién suficiente
ante la Comisién es probablemente la causa de los rechazos cuyas
razones no se especifican.

El enfoque es, empero, desafortunado, ya que da poca guia
al solicitante afectado o a los futuros solicitantes en la misma rama
industrial. Confusién adicional se causa cuando a una solicitud

aparentemente similar se le concede posteriormente una decisién
favorable. (194

Afortunadamente, la mayor parte de las decisiones desfavo-
rables enumeran las razones del rechazo en grado variable de espe-
cificacién y algunas indican una comprensién de los problemas,
extrafiamente ausente en muchas de las decisiones favorables. En
varias, por ejemplo, la Comisién Industrial ha concluido que el
hecho que un solicitante o su competidor hayan operado exitosa-
mente en Costa Rica en el pasado sin incentivos, es suficiente
base para no concedérselos.('?) En varias oportunidades la Comi-
si6n ha rehusado recomendar beneficios para procesos de manu-
factura del tipo de ensamble o simplemente de mezcla. Los pro-
ductos afectados incluyen helicépteros, equipo de irrigacién, mue-
bles de televisién, herramientas eléctricas y productos agricolas de
limpieza.(*® En forma similar, el uso de la totalidad o gran parte
de materias primas importadas o componentes, ha tenido un efecto
negativo sobre la Comision en algunas oportunidades.(1%”)

En otras ocasiones, la Comisién Industrial ha dictado deci-
siones desfavorables en razén de la tarifa arancelaria existente. Un
productor de guantes de cuero, recibié una denegatoria al solicitar
beneficios para importar su maquinaria porque las tarifas aduana-
les se habian elevado para obligar a los industriales a comprar

(194) Ver, por ejemplo, ICR del 18 de marzo de 1964 Solicitud N¢ 540A, recomendando un
contrato para la manufactura de anuncios (rétulos) comerciales de plistico.

(195) Ver ICR del 23 de junio de 1965 Solicitud Ne 717, juguetes de rueda; ICR del 21 de
Julio de 1965 Solicitud Ne¢ 818; ICR del 22 de setiembre de 1965 Solicitud N¢ 780, antenas
de televisibn, (Otras razones pueden también haber sido dadas),

{l%lvcr‘ ICR der 25 de sctiembre de 1963 Solicitud N® 243; ICR del 4 de Dic. de 1963
Solicitud N¢ 423; ICR del 16 de agosto de 1968 Solicitud Ne¢ 849; ICR del 3 de Nov. de
1967 Solicitud N 1130; ICR del 18 de marzo de 1964 Solicitud Ne¢ 477A.

(197) ICR del 23 de setiembre de 1963 Solicitudes Nos, 287, 333, 389, ténico para el cabello;
ICR del 4 de Dic. de 1963 Solicitud N¢ 423, equipo de irrigacibn; ICR del 23 de Dic.
de 1964 Solicitud N® 564, toallas sanitarias.
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maquinaria producida localmente.'”®) En otras oportunidades la
Comisién simplemente ha observado que los niveles actuales del
arancel de bajos aforos sobre materias primas y altos en cuanto
al producto terminado (por ejemplo, articulos de pléstico), hacen
innecesaria. una proteccién posterior.(19?)

Finalmente, la Comisién Industrial tomé nota de la resolu-
ci6én del Consejo Ejecutivo Costarricense contraria a otorgar bene-
ficios a nuevas industrias de ensamble al rechazar las solicitudes
para la produccién de cuchillos y el ensamble de automéviles. 2%

¢.—Decisiones desfavorables: Evaluacién del enfoque.

Las consideraciones discutidas anteriormente constituyen la
base principal usada por la Comisién de Industrias para rechazar
solicitudes. Ha habido poca variacién afio a afio en las razgnes
dadas, en la frecuencia de los rechazos o en cualquier otra indi-
cacién de que la experiencia en la administracién de la ley estaba
afectando los motivos de rechazo.

Desde 1963 el niimero de solicitudes rechazadas ha variado
en forma errdtica sin que exista una relacién directa entre el
nuimero de solicitudes rechazadas y el nimero de contratos otor-
gados en el afio.(?%)

{198) ICR del 25 de Set. de 1963 Solicitud N® 404, Ver también ICR del 23 de Set. de 1963
Solicitud N¢ 396, anuncios (rotulos) comerciales.

(199) ICR del 27 de Nov. de 1963 Solicitud N?® 462. Ver también ICR del 12 de enero de 1966
Solicitud N* 905, mesas de pool.

(200) Resolucion del 28 de abril de 1965 Solicitud N¢ 808, Resolucién del 4 de mayo de
1966 Solicitud N¢ 826, La ultima disposicién fue revocada después de un cambio en la
administracién, aparentemente sobre la base de una nueva interpretacién de la resolucion
del Consejo Ejecutivo que implicaba que la regla era sblo aplicable a las industrias ain no
existentes en Costa Rica, pero no a nuevos solicitantes para entrar en ramas de ensamble
ya establecidas en el pais. Ver contrato nimero 26/67, La Gaceta N% 116 del 23 de mayo
de 1967.

(Nota: los contratos se citan por (Namero/Afio) y por su cita oficial en La Gaceta.

(201) ARO Ne¢ DE RECHAZOS Ne¢ DE CONTRATOS FIRMADOS
1960 3 10
1961 3 36
1962 3 60
1963 15 83
1964 13 110
1965 8 118
1966 18 201
1967 10 112
1968 11 130



Las decisiones desfavorables han involucrado una gran va-
riedad de productos y servicios incluyendo empaque de carne, pro-
ductos de maiz, margarina, cables de acero, tela pléstica, cera para
pisos, confecciones de ropa, helicépteros, ténico para el cabello,
plédsticos para uso dental, guantes, maquinaria de irrigacién, tuercas
y tornillos, escobas, resortes, toallas sanitarias, papel heliografico,
cintas para grabadora, juguetes de rueda, mosaicos, antenas de te-
levisién, cuchilleria, resistencias en espiral, helados, cambiadiscos,
muebles de televisor, mesas de pool, filtros de agua, anuncios co-
merciales, ponche con alcohol, sombreros para hombre, valijas, re-
pelentes de insectos, malta, fibras de frenos, herramientas eléctricas,
sal refinada, bolsas plasticas y divisiones para archivo. En la ma-
yoria de las decisiones se refleja un alto grado de racionalidad en
su justificacién aun cuando sélo en unos cuantos casos la Comisién
explic6 como una solicitud rechazada pudo haber tenido éxito.?%?

d.—Decisiones favorables: El enfoque.

Como hemos observado la mayoria de las decisiones de la
Comisién Industrial han sido favorables. Estas han cubierto, por
supuesto, toda la gama del sector industrial discutido en el capitulo
V, desde las industrias muy eficientes y beneficiosas para la eco-
nomia, hasta los extremos no deseables de la industria de ensamble.
Sigue un esquema que con pequefias excepciones no ha veriado en
forma significativa durante el periodo en el cual la ley ha estado
en vigor debido en parte, como veremos en las secciones siguientes,
a las dificultades inherentes a un posible cambio de enfoque. Los
criterios que contiene el articulo 17 de la ley para conceder bene-
ficios estdn debidamente enumerados en las decisiones, pero esto
pareciera ser mas un ejercicio mecdnico que la explicacién de deci-
siones debidamente sopesadas. Indudablemente, la mayor parte
de los factores citados tienen importancia, pero el verdadero en-
foque consiste en: a) si los factores anotados en comparacién con
otras actividades industriales en la misma linea cuentan a favor
0 en contra del otorgamiento de beneficios y b) si estos factores

(202) En una solicitud para elaborar resortes de vehiculo, la Comisién indicé al solicitante,
una firma existente con experiencia considerable en el campo, que si solicitara un contrato
para ampliar sus instalaciones y comprar nueva maquinaria probablemente seria aprobada.
ICR de mayo de 1966 solicitud N° 1000, En otra decisién la Comisibn explich que una
solicitud revizada que prometiera la autorizacién de mejor maquinaria para la manufactura
de valijas, probablemente seria aprobada. ICR 23 de set. 1966 solicitud N* 1004,
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atn cuando favorables son suficientes en grado para conceder los
beneficios; estas preguntas fueron ignoradas en la mayor parte de
los casos.

Unos cuantos ejemplos ilustrardn el problema. Una decisién
favorable en una solicitud para la produccién de refrigeradoras dio
como razones para la decisién: a) el monto de la inversién, ...
$ 15.000,00, b) los eventuales precios méds bajos (sin entrar a
considerar el hecho de que los precios actuales incluian impuestos
de importacion de mds del 80% advalorem, ¢) el nivel de produc-
cién anual a alcanzar varios cientos de unidades, y d) el valor
agregado (36% o sea debajo del promedio nacional.?* Este no
fue el primer industrial en potencia que solicité beneficios de este
tipo. La Comisién Industrial también autorizé una sclicitud para
un industrial del calzado, antes mencionado, en el cual el valor
agregado era de 1.5% y tendria un saldo negativo en divisas sobre
la balanza de pagos de acuerdo con el estudio. Se dio como razén
para la decisién los niveles de inversién, la importancia de la
industria del calzado y el potencial de exportaciones.?* En un
caso similar, la Comisién Industrial decidi6 favorablemente sobre
una solicitud para el ensamble de motobicicletas haciendo énfasis
en las posibilidades de efectos sobre industrias conexas y el estimulo
resultante para otras industrias nuevas establecidas, ademds del
uso de mano de obra especializada.?® La decisién ignoré el bajo
valor agregado (26%) y los otros datos desfavorables del estudio. 209
Estos casos ilustran la tendencia de la Comisién Industrial al uso
de criterios legales sin un esfuerzo significativo para entenderlos,
y en forma més comprensible hacer énfasis en aquellos criterios
que el solicitante aparentemente satisface e ignorar o no hacer
énfasis en los demds.

Mucho de ésto se debe a la dependencia de la Comisién de
datos incompletos o discutibles, ya sea en forma directa del soli-
citante o de los estudios econémicos y técnicos. Si la ley especi-
(203) ICR del 18 de Febrero de 1963 Solicitud Ne 321,

(204) ICR de Febrero 9 de 1961 solicitud N¢ 58, La Comisitn aparentemente no resultd parti-
cularmente impresionada por sus propios argumentos en cuanto al potencial de exportaciones,
¥a que no recomendd conceder la exencién de impuestos exportacidn,

(205) ICR de Agosto 21 de 1963, Solicitud Ne 402,

(206) Ambos criterios arriba mencionados resultaron también ilusorios; la industria no ha hecho
uso de componentes locales o regionales del todo, y segin el gerente de una de estas
empresas un obrero “‘especializado’’, puede entrenarse para ensamblar motocicletas en menos
de cuatro horas,
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ficase un nimero minimo o un grado minimo en que deben cum-
plirse estos criterios, el enfoque no seria posible. Sin embargo,
cualquier solicitud méds o menos bien pensada determinard un
proyecto con posibilidad de éxito en el cual se cumplird, o por lo
menos se alegard que se cumplen, un nimero significativo de los
requisitos del estatuto o de la ley. A juzgar por las decisiones des-
favorables y aquellas favorables que se acaban de mencionar, es
evidente que los administradores han sopesado el potencial de
viabilidad financiera con tanto cuidado como los criterios econémi-
cos indefinidos al decidir si se le recomienda o no contrato. Tal vez
la mejor prueba del uso de este criterio de viabilidad financiera,
es el hecho de que de los empresarios que han sufrido decisiones
desfavorables, antes mencionados, casi la mitad también han reci-
bido aprobacién para solicitudes sobre los mismos productos. Este
enfoque no necesariamente implica una mala administracién de la
ley. En una situacién comparativa la empresa que promete més
alta inversién, mayor valor agregado, méis empleo, més recursos
de capital, también es probable que pueda alcanzar un mayor
alto grado de transformacién y una mejor posicién competitiva.
Como hemos visto, muchos productos industriales pueden ser en-
samblados en Costa Rica de componentes importados o pueden
ser fabricados de componentes locales o importados. Los tdltimos
deben ser, evidentemente, favorecidos sobre los primeros y es claro
que la Comisién de Industrias ha hecho exactamente eso en la
mayor parte de los casos, por ejemplo, productos de maiz, pro-
cesamiento de carnes, fibras para frenos, por mencionar unos
cuantos.?”) Consecuentemente, puede asegurarse con certeza, atn
sin tener acceso a la totalidad de las decisiones, que un porcentaje
significativo de los rechazos se bas6, en forma implicita o explicita,
en la conviccién que privé en el seno de la Comisién Industrial de
que el solicitante no tenia capacidad financiera suficiente para la
actividad que iba a emprender.

En el Capitulo V se demostr6 ampliamente el resultado de
este enfoque, su mayor desventaja ha consistido en la imposibilidad

(207) Ver ICR del 29 de Julio de 1964 Solicitud N® 553, bocaditos de mafz, que cita el wuso
de un 709 de materias primas nacionales, sustitucién de importaciones y el estimulo de
produccién agricola. ICR del 3 de Noviembre de 1965 Solicitud N 891, procesamiento
de carnes que cita el uso de materias primas locales, alta inversibn, y alto grado de
empleo y estimulo al drea rural involucrada (Liberia); ICR del 6 de Octubre de 1967
Solicitud Ne® 1121, fibras para frenos que cita el alto grado de inversion y empleo.
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de discriminar entre las proposiciones viables que prometen grandes
beneficios a la economia tales como Firestone, National Battery,
Fertica o similares, y aquellas de la mayoria de las diversas indus-
trias de automoéviles, motocicletas, electrdnica, refrigeracién, cos-
méticos y similares, la mayor parte de ellas también financiera-
mente viables, pero cuyo beneficio a la economia como un todo es
mucho més dudoso, dado el costo que significan.(208)

Y entre las decisiones favorables de la Comisién, hay una
similitud notable en el tono y con respecto a los criterios parti-
culares empleados, ya sea que se refirieran a industrias de gran
beneficio econémico para el pais o a industrias de un beneficio
econémico marginal. (29

e.—Decisiones favorables: Continuidad.

El enfoque de la Comisién Industrial ha sido relativamente
constante a través de los 9 afios en que la ley ha estado en vigor.
Como hemos visto anteriormente, la frecuencia y el patrén de de-
cisiones desfavorables ha sufrido pequefias variantes desde los pri-
meros afios de la ley. Es también interesante notar que ha habido
poca variacién en los enfoques adoptados por las tres administra-
ciones presidenciales que han compartido la administracién de esta

{208) Es bueno notar que el Banco Central no ha encontrado dificultad en discriminar a estas
empresas en categoria de '‘dudosas’ en sus reglamentos que norman la financiacién para
ventas industriales en los bancos comerciales. Se incluyen en la lista prohibida productos
tales como automéviles, motocicletas, bebidas, perfumes, carrocerias, congeladores, discos
de fonbgrafo, radios y televisores, refrigeradoras, y algunos de los articulos de vestido. (La
lista también incluye unos cuantos productos que no son de ensamble, tales como el
cemento). Reglamento del Banco Central, Enero de 1964, Articulo 5. ("Reglamento para
la Financiaciébn de Ventas Industriales™).

(Al menos un productor de autobuses se ha quejado de retrasos de 6 a 9 meses en sus
solicitudes de ddélares al cambio oficial, demora que refleja también la politica del
Banco Central).

(209) Compdrese las decisiones altamente favorables en el caso de Firestone y National Battery
que citan el alto valor agregado, el ahorro en divisas, la creciente demanda y la alta
inversién (Firestone, ICR de Diciembre 6 de 1962 Solicitud N* 348) efectos favorables
en la balanza de pagos, alta inversibn y alto empleo. (National, ICR de Julio 21 de
1965 Solicitud N® 813); con la primera decisibn sobre la industria automotriz y una
decision reciente sobre ¢l ensamble de televisores. En el primer caso (ICR del 21 de
marzo de 1962 Solicitud N° 231) la decisién hizo énfasis en el nuevo empleo que seria
creado, la alta inversién, la producciébn anual y el ahorro en divisas. En el segundo caso
(ICR del 6 de setiembre de 1968 Solicitud N¢ 1210) empleo, inversibn y ahorro de
divisas asi como potencial de expotacién fueron enfatizados. (Nota: en la mayor parte
de las decisiones antes mencionadas también se dieron otros criterios para conceder los
beneficios) .
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ley.21 E] ntGmero creciente de contratos a partir del afio tope
de 1966 se debe en parte a la politica de la Administracién Trejos
contraria al fomento de nuevas industrias de ensamble. Ha habido
una considerable merma en el nimero de solicitudes presentadas
desde 1966 debido a la carencia de nuevas ideas sobre industrias
posibles u otras razones. La solicitud N* 1000 se presenté en Mayo
de 1966; y solamente unas 200 se presentaron en los tltimos 2
afios del periodo que se ha estudiado. La politica oficial en contra
de las nuevas industrias de ensamble, como se observé antes, ha
sido interpretada como aplicable a aquellas ramas industriales que
todavia no han recibido beneficios en Costa Rica.?'V

A partir de 1966 se han concedido menos contratos para
industrias nuevas de ensamble, aun cuando manifestaciones claras
de la politica seguida en las decisiones de la Comisién de Industrias
son también escasas. Un solicitante de contrato para el ensamble
de bicicletas le comunicé al autor, que su proyecto, que nunca
lleg6 a la Comisién, habia sido abandonado cuando de las conver-
saciones con la Direccién de Industrias quedé claro que sus posi-
bilidades de éxito eran muy escasas.?'?) Esta politica restrictiva
puede haber estado presente en forma implicita en rechazos recien-
tes hechos por la Comisién Industrial Gnicamente sobre la base
de que el proyecto no cumplia con los requerimientos del Articulo
17. @) Esta politica, bien conocida aunque pobremente expresada,
puede haber estimulado un cambio hacia solicitudes que involu-
craran procesos de manufactura més que de ensamble.?¥) Una
indicacién més clara de un cambio general en la politica del go-
bierno se plasma en la creacién del Centro para Promocién de
Exportaciones e Inversiones, por ley de 1968 que se analizard mas

(210) Bl ntmero de contratos netos, eliminando modificaciones, extensiones y renovaciones de
contratos existentes durante las 3 administraciones es el siguiente:

Administracion Echandi (Unificacién) 60 contratos (Mayo 1960 a Mayo 1962). Admi-
nistracién Orlich (Liberacién) 358 contratos (Mayo 1962 a Mayo 1966). Administracion
Trejos (Unificacién) 230 contratos (Mayo 1966 a Dic. 1968). Debe recordarse que los
primeros contratos no se dieron hasta mediados de 1960 y que la Administracién Trejos
permanecerd en funciones hasta Mayo de 1970.

(211) ICR del 15 de Dic., 1967 Solicitud N¢ 1139, Televisores.
(212) Solicitud N¢ 995.

(213) Este puede haber sido el caso con ICR del 3 de Noviembre de 1967 Solicitud N¢ 1130,
para el ensamble de herramientas eléctricas.

(214) Ver, por ejemplo, ICR del 12 de Julio de 1968 Solicitud N¢ 1181, para la fabricacién
de motores y transformadores,
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adelante. El Centro, sin embargo, no ha tenido un efecto men-
surable sobre la politica del Ministerio de Industria y Comercio.
De tres grandes inversiones para 1968 una empresa fabricara tubos
de cobre y conduit eléctrico, sobre la base de la politica de susti-
tuciéon de importaciones; otra fabricard muebles para exportar
fuera del Mercado Comin, una tercera producird leche pasteurizada
y productos lacteos.?!?)

Asi en la practica, el enfoque del Ministerio de Industrias
y Comercio, con la Comisién Industrial, ha sido conveniente. No
se han creado normas definidas pero las solicitudes bien presentadas
con viabilidad financiera han tenido, a través del programa, una
excelente oportunidad de ser aprobadas por la Comisién, Estas
solicitudes, sin lugar a dudas, representaban “industrias” y sin ex-
cepcién llenaban o aparentaban llenar, al menos, algunos de los
criterios establecidos por el Articulo 17. En forma similar y con
pequefias excepciones una solicitud considerada impréctica, inde-
seable o inadecuada por otras razones, podria ser simplemente re-
chazada con la observacién de que no llenaba las condiciones del
Articulo 17. Es interesante anotar que las solicitudes rechazadas
en base a razones especificas, casi nunca representaban grandes
influjos de nuevas inversiones, equipo o empleo. Cuando proyectos
sobre productos similares se tramitaron en otras oportunidades con
solicitudes que prometian aportes sustanciales en nuevas inversiones,
equipo o empleo, las decisiones fueron favorables. Si un proyecto
en apariencia era bueno, por su viabilidad financiera y la actividad
industrial que podia engendrar, siempre tuvo gran posibilidad de
ser aprobado.

Asi el proceso ha sido exitoso en el sentido de que ha ase-
gurado decisiones favorables para las solicitudes que en forma obvia
eran beneficiosas a la economia y eliminé algunas, pero no todas,
de viabilidad marginal. Desafortunadamente ni la ley ni el patrén
administrativo que se ha desarrollado, han tenido éxito en discri-
minar entre los proyectos con viabilidad financiera que son de
considerable beneficio a la economia y aquellos que son de bene-
ficio limitado o que no entrafian beneficios para la economia como
un todo. La ley ha encontrado que la receptibilidad a “industria”
como un concepto amplio y poco definido, que era lo deseado.

(213) Banco Central, Informacién Ecomdmica Semanal, del 4 de Febrero de 1969, pigina 2.
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2.—Determinaciéon de cudles beneficios se conceden.

La decisién de aprobar o rechazar una solicitud es s6lo una
fase en el proceso de toma de decisiones relacionado con los con-
tratos de industrias. Si la decisién es favorable, los administrado-
res deben decidir cuédl de los nueve distintos tipos de beneficios
deben concederse y por cudnto tiempo, hasta un méximo de diez
afios. Como se ve en el Capitulo IV, el Ministerio y la Comisién
de Industrias tienen discrecionalidad casi ilimitada dentro de los
amplios limites de la ley, excepto en cuanto a los factores externos
y al mantenimiento de un régimen de competencia. Por supuesto
que el otorgamiento de beneficios no depende enteramente de la
Comisién; con frecuencia son el resultado de negociaciones entre el
solicitante y el Ministerio directamente.

En la prictica, la discrecionalidad dada a los administrado-
res ha sido usada ampliamente. Un patrén definido, sin embargo,
ha emergido en cuanto al otorgamiento de los beneficios, haciendo
posible, para propésitos de anilisis, dividir los beneficios en tres
grupos. La Tabla XII indica estos grupos, que mantienen para
efectos de conveniencia las designaciones por letra usadas en el
Articulo 19 y 20 de la ley (ver Apéndice I). Como lo indica la
Tabla, para el Grupo I, los beneficios son facilmente obtenibles;
para el Grupo II, los beneficios se restringen a una clara demos-
tracién de su necesidad y en el Grupo III se restringen a las soli-
citudes e inversiones que el gobierno tiene interés en obtener.

TABLA XII

BENEFICIOS DISPONIBLES SEGUN LA LEY DE
PROTECCION Y DESARROLLO INDUSTRIAL
Descripcion del Beneficio,
Grupo 1.
Exencién arancelaria para maquinaria  Précticamente todos los contratos.
y herramientas (99% para industrias

nuevas, 90% para indusirias estable-

cidas) (b).
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Exencién arancelaria para materias
primas y componentes cuando no pue-
den obtenerse en el mercado comin
{99% para industrias nuevas, 90%
para los establecidas) (d).

Exencion de impuestos de exportacién

100%) (h).

Exencién para el Impuesto de la Renta
o reinversién en mejores viviendas pa-
ra trabajadores. (100%) (i).

Grupo IL

Exenciéon arancelaria para combusti-
bles y lubricantes excepto gasolina.

(99%) (c).

Exencién arancelaria para empaques
(99% para las nuevas, 90% para las
establecidas) [e).

Grupo III,

Exencién arancelaria para materiales
de construccién (99% para las nuevas,
90% para las establecidas) (a).

Exencién de impuestos ferritoriales
(100% limitado a 5 afos).

Exencién para el Impuesto de la Ren-
lt.‘:' o Impuesto al Capital {100% por 5
anos, 50% por los ofros 5 afios) (9).

Para la gran mayoria de las industrias
nuevas e industrias establecidas se
otorgan por razones de competencia
y ocasionalmente por ofras razones,
(excepciones ocasionadas cuando las
materias primas se pueden obtener lo-
calmente o con aforos muy bajos).

Practicamente todos los contratos, a
requerimiento del solicitante.

Practicamente en todos los contratos.

Solamente industrias nuevas cuando se
solicita expresamente, y se demuesira
en forma clara su necesidad.

Cuando se solicite expresamente y se
demuestre claramente su necesidad y
cuando no se pueden obtener local o
regionalmente productos sustitutivos.

Casi nunca se concede. Entre las ex-
cepciones se incluyen la refinadora, la
fébrica d ecemento y la planta de
fertilizantes, (no se concede desde
1965).

Sélo industrias nuevas. Casi nunca se
concede.

Sélo industrias nuevas. Casi nunca se
conceden,

Fuente: articulos 19 y 20, Ley de Industrias de 1959.

i, Ms4s de cien de los solicitantes que obtuvieron contratos han
recibido tncamente los beneficios del Grupo I, incluyendo entre
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éstos el recauche de llantas, refrigeradores, sweaters, muflas para
autos, y alimentos para animales.?'® Los beneficios claves en
relacién con la exencién de impuestos aduaneros para importacién
de materias primas se limitan a una lista ya aprobada; en teoria
por lo menos, no se pueden importar productos de fuera del Mercado
cuando estos se producen en la regién en condiciones adecuadas.
Entre las firmas que han recibido menos de los beneficios completos
del Grupo I, estdn las firmas manufactureras de articulos de algo-
dén, galletas, productos de concreto, calzado, camarines y medias
de nylon.?") En unos pocos casos, especialmente en la industria
textil, las excenciones aduanales se han conferido por razones de
tipo competitivo.?!®

Los beneficios del Grupo II, como indica la Tabla XII,
se confieren cuando hay una demostracién de su necesidad; entre
las firmas que han recibido estos, se encuentran los manufactureros
o ensambladores de automéviles, motocicletas, equipo agricola y
textiles(?'?). El establecimiento de fabricas que producen tinica-
mente materiales de empaque tales como Envases Comerciales y
Canco, anotados en el Capitulo V, ha reducido la necesidad para
las exenciones de importacién de estos mismos materiales.

Sélo 5 solicitantes han recibido la lista completa de los 9
beneficios: Fertica, Fabrica Nacional de Cemento, Recope (la re-
fineria), un procesador de alimentos deshidratados y un productor

(216) Contrato N° 16/66, La Gaceta N¢ 58 del 3 de marzo de 1966: Contrato N° 40/63, La
Gaceta No 198 del 3 de Set. de 1963; Contrato N¢ 41/63, La Gaceta Ne¢ 198 del 3 de
Set. de 1963; Contrato N® 176/66, La Gaceta N° 288 del 21 de Dic. de 1966; Contrato
Ne 87/65, La Gaceta N9 268 del 25 de Nov. de 1965.

(217) Contrato Ne 71/67 La Gaceta N° 206 del 12 de Set. de 1967 (sdlo maquinaria);
Contrato N¢ 1/62, La Gaceta N® 16 del 20 de enero de 1962 (s6lo maquinaria); Contrato
Ne 17/64 La Gaceta Ne 124 del 3 de junio de 1964 (sin exencidn de materias primas);
Contrato N 42/62 La Gaceta N® 239 del 24 de Oct. de 1962 (sin exencidén para materias
primas ni del impuesto de exportacién); Contrato N? 57/63 La Gaceta N¢ 270 del 27 de
Nov., de 1963 (sin exencién para materias primas); Contrato Ne 47/63 La Gaceta N¢ 204
del 10 de Set. de 1963 (sin exencidn para materias primas).

{218) Ver contrato N° 35/61, La Gaceta N¢ 6 del 9 de enero de 1962, modificada por el
contrato N9 60/64, La Gaceta Ne 235 del 16 de Oct. de 1964,

(219) Ver contrato N® 83/64, La Gaceta N® 1L del 16 de enero de 1965; Contrato Ne 37/65,
La Gaceta N¢ 164 del 25 de Julio de 1965; contrato N¢ 142/66, La Gaceta N® 225 del
6 de Oct. de 1966; contrato N¢ 83/66 La Gaceta N® 134 del 15 de junio de 1966;
contrato N¢ 155/66 La Gaceta Ne¢ 265 del 23 de Nov. de 1966.
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de papel “kraft”.??9) Otros contratos, sin embargo, han recibido
todos los beneficios, excepto la exencién de impuestos arancelarios

ra la importacién de materiales de construccién. Estos incluyen
a Firestone, Productos Gerber, Resinas de Costa Rica S. A. (plas-
ticos), Corporacién Quimica de Nicoya S. A., Agro Quimica S. A.
(productos quimicos para la agricultura) dos probables manufac-
tureros de pulpa de papel y dos firmas para procesar alimentos. "
Varios solicitantes han recibido alguno o algunos de los beneficios
del Grupo III, probablemente debido a la negociacién con el Mi-
nisterio més que por una politica claramente definida por parte
del dltimo. 2?2

Se debe enfatizar nuevamente que los beneficios més sig-
nificativos son las exenciones aduanales para maquinaria, materias
primas y productos semi-terminados.*”>) La exenci6n del impuesto
de exportacién es redundante para la mayoria de los contratos por
estar contenida en otras previsiones de la ley; el Impuesto de la
Renta provee deducciones més limitadas por inversiones hechas en
habitaciones para trabajadores y mejora de sus condiciones de vi-

(220) Contrato N° 30/61 La Gaceta N¢ 3 del 5 de Enero de 1962; contrato N 15/61, ILa
Gaceta Neo 264 del 19 de noviembre de 1961; Decreto Legislativo N® 2591, Decreto
Legislativo N 2891 del 16 de Noviembre de 1961; contrato N¢ 53/62 La Gaceta N¢ 158
del 14 de Julio de 1963, aprobado por decreto legislativo N¢ 3126 del 28 de junio de
1963; contrato N® 68/64 La Gaceta N9 251 del 4 de noviembre de 1964; contrato N9 4/65
La Gaceta Ne 73 del 31 de marzo de 1965. (Los dltimos dos todavia no estin en
operacién) .

(221) Contrato N°¢ 33/64 La Gaceta N9 14 del 21 de Julio de 1964; contrato N°® 106/67 La
Gaceta N 21 del 25 de enero de 1968; contrato N® 201/66 La Gaceta Ne 17 del 21
de enerc de 1967; contrato N* 69/67 La Gaceta N? 225 del 6 de Octubre de 1967;
contrato N°¢ 22/65 La Gaceta N¢ 126 del 5 de junio de 1965; contrato N°¢ 153/66 La
Gaceta N° 240 del 25 de Octubre de 1966 (pulpa); contrato N® 200/66 La Gaceta N° 13
del 17 de enero de 1967 (pulpa); contrato N° 1/66 La Gaceta N® 26 del 2 de febrero
de 1966 (productos alimenticios); contrato Ne¢ 90/66, La Gaceta N°¢ 148 del 2 de Julio
de 1966 (productos alimenticios).

(222) Ver contrato N¢ 84/64 1a Gaceta N¢ 6 del 10 de enero de 1965 (impuesto territorial
:’e::sfslde papel); contrato N*¢ 16/62 La Gaceta N® 101 del 6 de mayo de 1962 (impuesto
19640r2?m y detergentes); contrato N¢ 44/64 La Gaceta N° 194 del 27 de agosto de
o Gampu:io sobre la renta y'planta para estudio de televisidn); contrato N¢ 68/67
seattin ;\T 220 del 30 de setiembre de 1967 (impuesto de la renta, dcido sulférico);
o 0 N 44/63 La Gaceta N¢ 204 del 10 de setiembre de 1964 (impuesto territorial,
[imp‘:::::, :iie c]onctctn); contrato N9 ?5{63 La Gaceta N¢ 36 del 13 de Febrero de 1964
B e la renta, tabI‘a de composiciin); contrato N® 93/65 La Gaceta N°¢ 292 del

¢ Diciembre de 1965 (impuesto territorial, leche),

{223) Esto ha sid
ido confirmado por muchos i i i
; empresarios costarricenses y i
X ; 3 : . P 5 s oficales del SOblel'l'JO-
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vienda, asi como en la reinversiéon en maquinaria.®?? Las exen-
ciones para efecto de la importacién de estructuras de acero, las
que de todas maneras tienen impuestos bajos, como también la
mayor parte de los combustibles y lubricantes (la gasolina debe
comprarse a fuentes locales). Los materiales de empaque pueden
obtenerse en una gran variedad a escala regional, impidiendo la
importacién atn en los casos en que los beneficios para importarlos
libres se hubieran otorgado. Los beneficios sobre impuestos direc-
tos son importantes en grado variable; depende del tipo de trata-
miento impositivo dado a las empresas extranjeras por las leyes
de su pais de origen.

En general, las decisiones de la Comisién de Industrias sobre
el otorgamiento de beneficios, han mostrado una buena correlaciéon
entre los beneficios y (1) el grado de conveniencia de la empresa
y (2) las necesidades de la misma. Como ya se ha observado, exis-
ten relativamente pocas empresas nuevas en Costa Rica, que no
gocen, por lo menos inicialmente, del beneficio de exencién para
importar maquinaria y materias primas.??>) De las cinco empresas
que recibieron los nueve beneficios completos tGnicamente Indus-
tria Nacional de Cemento y Recope no tuvieron competencia regio-
nal para su posible inversién. El pais consideré que tanto una
refineria de petréleo, como una fébrica de cemento, eran de una
importancia nacional de primer orden, y por esta razén los con-
cedi6 en forma tan amplia, con la participacién tanto del Poder
Ejecutivo, como de la Asamblea Legislativa.??9 El hecho de que
otros solicitantes recibieran los beneficios del Grupo III, en la ma-
yor parte de los casos, puede explicarse tanto por la competencia
del Mercado Comtn, como por las necesidades de la economia local.

(224) Articulo 41 de la ley de 1959, Articulo 8 (10 - 12) permite deduccién de hasta un 20
por ciento del costo por afio, hasta un miximo de cinco afios, de inversiones en vivienda
para trabajadores y mejoras en las condiciones de vida de los trabajadores; inversiones en
nueva maquinaria pueden ser deducidas en cantidades de hasta un 50 por ciento de las
utilidades netas del periodo anterior (ley N® 837 del 20 de diciembre de 1946, reformada).
El beneficio (i) simplemente exime de impuestos las cantidades invertidas en viviendas
para trabajadores o reinvertidas en el negocio, sin limitacién alguna.

(225) Por supuesto que hay una posible diferencia entre las condiciones bajo las cuales es posible
pata una empresa determinada operar con utilidad en el 4rea y las condiciones que
son suficientes para convencer a un empresario para iniciar un nuevo negocio, especialmente
cuando esta Gltima decisibn se basa en estudios de factibilidad incompletos. Dado la alta
tarifa proteccionista para la mayor parte de los productos manufacturados y las bajas
tarifas para cierta maquinaria y materias primas (10% ad valorem o menos), es claro que
algunas industrias no requieren mayor proteccibn que la que conceden las tarifas mismas.

(226) Ambos requirieron aprobacién legislativa especial. Ver nota 219 supra y Capitulo IV.

e R

Algunas veces sus contratos resultaron después de amplias nego-
ciaciones entre el solicitante y el Ministerio. Costa Rica ha sido,
aparentemente, la nica en Centroamérica en restringir beneficios
periféricos o marginales —atn cuando sean importantes— en casos
en que era estrictamente necesario concederlos, A la larga esto
ha reducido la probable pérdida de ingresos por exoneraciones,

3.—Determinacién de los periodos contractuales.

Los administradores de la ley también han tenido amplia
discrecionalidad en la determinacién del periodo por el cual los
beneficios deben concederse, aunque también se conceden por igua-
les periodos a las empresas competidoras. En la prictica la Comi-
¢i6n casi sin excepciones ha recomendado que todos los beneficios
(excepcién hecha de las exenciones del impuesto territorial y de
la renta que tiene periodos especificos) dados a un solicitante deter-
minado comienzan y expiran en el mismo plazo. Esta practica ha
eliminado indudablemente confusién y ha simplificado la labor de
las entidades administradoras a costa de un sacrificio de flexibilidad.

Como era de esperarse, los “mejores” solicitantes que han
recibido todos o casi todos los beneficios del Grupo III, han re-
cibido también el plazo méximo de los 10 afios, excepto si por
razones de competencia se requeria periodos concordantes de ven-
cimiento. (227)

El promedio por el cual se han concedido los contratos hasta
el momento es de seis afios si se toma en cuenta la necesidad de
mantener una equiparacién en cuanto al plazo de vencimiento de
los contratos subsiguientes en una misma rama industrial. La ma-
yoria de las industrias nuevas han recibido contratos por un plazo
de 8 a 10 afios; industrias de “alta prioridad” han recibido contratos
por el periodo méximo casi sin excepcién. Por otra parte es dificil
determinar por qué ciertos periodos contractuales han sido otor-
gados a determinadas empresas. Por ejemplo, la primera ensam-
bladora de televisores recibi6 un contrato por seis afios. (2%

(227) De los 21 contratos que han recibido los beneficios del Grupo III, 18 los recibieron por
10 afios. Dos de ellos por menos tiempo debido a la competencia con otras empresas y
uno (Recope) por 20 afios. El fGltimo aprobado por legislacién esencial, Ver nota 219, supra.

(228) (_Sontrato Ne 21/62, La Gaceta N 138 de 20 de junio de 1962 (televisores). Todas las
flrma_s electrénicas obtuvieron prérrogas de sus contratos en 1968. Ver Seccién F infra. Ver
también Contrato N¢ 31/61, la Gaceta N°¢ 5 de 7 de enero de 1962 (refrigeradores).
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Muchas ensambladoras, industrias pequefias o plantas existentes,
obtuvieron contratos por periodos de mucho menos de los diez afios,
sin embargo la industria automotriz recibié el maximum.??*) Pa-
rece que el Ministerio de Industrias (por medio de la Direccién
de Industrias) y la Comisién Industrial, han actuado motivados
por el criterio de beneficio relativo de la industria en cuestién para
la economia, pero no aparece ninguna correlacién directa excepto
en los casos de proyectos de ‘“‘alta prioridad”.(:3%

4—Uso de otras variables,

Los administradores han utilizado poco otros criterios dentro
del marco de discrecionalidad para el otorgamiento de beneficios.
Los casos més importantes entrafian presion hacia una mayor uti-
lizacién de fuentes locales de suministros a través de una facultad
implicita de la ley. Comprenden variaciones en los porcentajes
de exoneraciones concedidas y los periodos contractuales otorgados.
Lo Gltimo no requiere mayor esfuerzo de interpretacion; el articulo
27 fija un periodo méximo de diez afios, sin completar o establecer
un minimo. Los articulos 19 y 20 en apariencia no contemplan
variaciones en los porcentajes de exoneracién que permiten; 99%
para industrias nuevas, 90% para las establecidas. Sin embargo,
en toda légica se puede interpretar que si la Comisién Industrial
puede conceder el méximo de beneficios o denegarlos completa-
mente, también puede acordar porcentajes intermedios. No se ha
registrado oposicion a este criterio en los pocos casos en que se
ha empleado. Asi los beneficios otorgados a la industria de auto-
méviles y a la de motocicletas fueron de un 99% por cuatro afios,
80% para el quinto afio, 60% para el sexto y 40% para los de-
m4s.(231) A un productor de equipos telefénicos se le concedié un
999 de exoneracién para materias primas por cinco afios; y se
estableci6 que si al finalizar ese periodo la empresa utilizare un
40% de materias primas locales o regionales, se le concedera una

(229) Contrato N¢ 29/62, La Gaceta N® 170 de 31 de julio de 1962,

(230) Ver, por ejemplo, contrato N¢ 7/61, La Gaceta N% 58 de 10 de marzo de 1961 (bolsas
para empacar café, industria nueva, tres afios); Contrato N¢ 8/61, La Gaceta N° 75 de 30
de marzo de 1961 (jugos de frutas, industria establecida, 5 afios) Contrato N¢ 126/66, La
Gaceta N* 192 de 27 de agosto de 1966 (navajillas de afeitar, nueva, 8 afios); Contrato
N? 16/66, La Gaceta N? 258 de 3 de noviembre de 1966 (recauche de llantas, establecida,
5 afios).

(231) Contrato N¢ 29/62, supra nota 57.
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exoneracién del 50% para importacién de las restantes por tres
afios més. Al mismo tiempo si alcanzare una utilizacién del 50%

_de materias primas locales o regionales, el beneficio serd de 999
\por cinco afios més.(#?) Algo similar se encuentra en un contrato

otorgado a un fabricante de condimentos y especies; el contrato
por cinco afios es renovable por dos afios si al vencimiento ya se
hubiere incorporado un 50% de materias primas locales o regio-
nales, y por otros dos afios, si al final del sétimo se hubiere incor-

\porado un 75% de insumos locales.(?3%)

_ Estas raras excepciones indican que los administradores
perciben la flexibilidad que la ley permite y que por medio de ésta
puede mejorarse el desempefio de los productores al alcanzar los
objetivos de la ley y reducir al minimo los costos del programa
para el Estado. Es desafortunado, en visiéon retrospectiva, que la
Comisién no haya utilizado estas facultades en la gran mayoria
de los casos,

5.—Sumario.

El examen de la practica de la Comisién Industrial al de-
terminar si concede o no los beneficios de la ley revela que el
criterio se ha condicionado tanto a la aparente viabilidad financiera
de la empresa como a los probables beneficios que importe para la
economia. Esto se debe en parte a la facilidad con que se tienen
por satisfechos los criterios de la ley, real o aparentemente, en
los distintos proyectos, especialmente si consideramos la carencia
de informaci6én independiente, y los recursos insuficientes de inves-
tigacién. La ley ha estimulado una presuncién a favor del otor-
gamiento de los contratos. En lo que concierne a los beneficios mis-
mos, los administradores han usado mucha maés discrecionalidad.
Los beneficios del Grupo I se pueden considerar en la mayoria de los
casos como un punto de arranque, ya que pocas empresas han
recibido menos. El otorgamiento de los beneficios del Grupo II,
se ha basado sabiamente sobre su necesidad y los del Grupo III
en la mayoria de los casos sobre las necesidades que impone la
Competencia. Quedan unos pocos beneficiarios, que han recibido los

(232) Contrato Ne 12/65, La Gaceta No 157 de 15 de julio de 1965.

(233) Contrato N9 101/64 La Gaceta N¢ 19 de 26 de Enero de 1965.
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beneficios del Grupo III, cuyo beneficio no se puede explicar segiin
los anteriores criterios. Debe recordarse que para la mayoria la
exencién de impuestos para importacién de maquinaria y de ma-
terias primas es de importancia decisiva; el resto de los beneficios
son, hasta cierto punto, de “adorno”.

El periodo de beneficios, en algunos casos, ha demostrado
una corelacién, en cierto sentido, entre la supuesta importancia de
la industria para la economia con numerosas excepciones. Asi, por
ejemplo, el ensamble de automéviles. Otras variaciones en los
beneficios y las condiciones bajo las cuales se han otorgado son
raras. Demuestran que la Comisién Industrial y el Ministerio de
Industria y Comercio tienen conciencia de los posibles usos de su
amplia discrecionalidad, aun cuando no la hayan utilizado sino en
pocas oportunidades,

El proceso de otorgamiento de beneficios muestra poca evo-
lucién en los nueve afios de vigencia de la ley, en parte debido a
las limitaciones que impone el problema de competencia. En los
dltimos dos afios ha habido una mayor resistencia a conceder bene-
ficios a nuevas industrias de ensamble, pero la merma en el na-
mero y variedad de solicitudes s6lo en parte se ha debido a esta
circunstancia. No es sino a partir de la mitad de 1968 que las
industrias orientadas hacia la exportacién y las industrias rela-
cionadas con la agricultura han recibido un fuerte apoyo oficial. El
impacto total de esta politica no se habia sentido todavia a fines
del afic 1968 fuertemente en el Ministerio de Industria y Comercio.

c.—Competencia bajo el programa de incentivos al desarrollo
industrial.

El aspecto mds dificil y frustrante del proceso administra-
tivo bajo la vigencia de la ley, ha sido probablemente, la compe-
tencia, tanto local como regional. El principio econémico y legal
es bastante simple en la teoria. Si més de una empresa se dedica
a la manufactura local de un producto determinado, o si este pro-
ducto tiene libre comercio regionalmente y los beneficios de la ley
se otorgan a alguna empresa, todas las deméds de la misma rama
deben recibir beneficios similares para mantener su nivel de com-
petencia. Este es el principio bésico del Articulo 33. Otras con-
sideraciones econémicas, sin embargo, se encuentran involucradas.
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La idea de estimular o de mantener la competencia a través del es-
timulo a miltiples empresas en una rama industrial a veces choca
con el concepto de una estructura altamente eficiente y productiva,
que entre otros extremos debe utilizar la economia de escala.

Asi, el Articulo 33, comentado en el Capitulo IV y repro-
ducido en el Apéndice I, fue disefiado para mantener o estimular
condiciones de competencia a través de la presencia de multiples
empresas en una rama industrial, pero de acuerdo con el texto de
la ley, sélo cuando las condiciones del mercado permiten la ope-
racion eficiente de mas de una empresa en una misma rama in-
dustrial. El Articulo 33 se redact6 sin referencia directa al Mercado
Comitin o a los problemas de la competencia regional(®**), pero por
razones de necesidad se ha aplicado en gran medida a nivel regional.
El manejo de la competencia, segin la ley costarricense, se puede
dividir en tres fases relacionadas, (1) el manejo de las solicitudes
maltiples para industrias nuevas en un mismo ramo, (2) solicitudes
subsiguientes para industrias en las cuales ya hay otras establecidas
que gozan de beneficios y (3) equiparacién de beneficios para firmas
existentes que son competitivas.

1.—Solicitudes miltiples para beneficios en industrias nuevas.

El Articulo 33 establece que todos los productores poten-
ciales de un mismo articulo deben recibir beneficios iguales bajo las
condiciones si el “tamarfio del mercado permite el funcionamiento
econémico de varias plantas”. El reglamento de la ley indica a la
Comisién de Industrias lo que debe hacer cuando se presenten
varias solicitudes para una misma rama industrial, en el sentido
de otorgar contrato a aquélla o aquéllas que mejor satisfagan los
criterios de la ley y del mismo reglamento. Cuando el mercado no
permite el funcionamiento de varias plantas, la Comisién debe reco-
mendar aquéllas que satisfagan los criterios dichos en forma mas
completa,®39) EIl mismo principio bésico se aplica a los solicitantes

(234) Se refiere, por ejemplo, a '‘tamafio de mercado’’ mis que a '‘tamafio de mercado nacional’’,
¥y no considera en forma especifica el otorgamiento de beneficios iguales a firmas locales
cuya competencia disfruta de beneficios bajo otras leyes de incentivo industrial.

(235) Articulo 49 del Reglamento, modificado por decreto N 2 del 7 de abril de 1961, repro-

ducido en el Apéndice II. Nétese la presuncidon en favor del otorgamiento de todas las
solicitudes que se presentan a la Comisidn.
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subsecuentes. De aqui que la Comisién tenga varias alternativas a
escoger. Puede conceder contrato a todas las solicitudes, interpe-
lacién que la redaccién del texto de la ley favorece, o puede con-
ceder algunos y rechazar otros. Es importante notar que no hay
una disposicién especifica que indique el rechazo de todas las soli-
citudes para una nueva industria.

En algunos casos la Comisién Industrial de hecho ha con-
cedido contratos a todas las solicitudes que se le han presentado,
como ocurrié en los primeros dos casos para el ensamble de auto-
mobiles?39), Esta, por supuesto, es la solucién més facil, y se dicta
en estricto acatamiento de la ley, especialmente en los casos en
que sélo dos solicitudes se presentan en forma simulténea.

Con frecuencia la Comisién Industrial ha escogido las dos
solicitudes que ha considerado mejores, en un deseo de mantener
los términos de una competencia idénea que la ley, asi como sus
principios econémicos, dictan. Por ejemplo, en 1962, se concedieron
dos de las cuatro solicitudes para manufacturar un nuevo tipo de
pintura, La decisién se basé en un estudio comparativo de los
cuatro solicitantes, que incluyé varias de las firmas existentes, v
demostré que las dos que finalmente se aprobaron eran relativa-
mente més atractivas por su capitalizacién, valor agregado en la
produccién, tecnologia, etc.3”). La disponibilidad de este tipo de
informacién, como lo hemos visto en la parte A de este capitulo,
es un verdadero e indispensable prerequisito para decisiones sélida-
mente emitidas por la Comisién, porque provee a ésta de una base
comparativa para juzgar, base tantas veces ausente cuando se con-
sideran solicitudes presentadas una por una. Las posibilidades de
eliminar a un productor potencialmente ineficiente son mucho ma-
yores cuando hay una base para escoger entre varias empresas en
una misma rama industrial. Desafortunadamente, las oportunida-
des en las cuales la Comisién de Industrias ha tenido la posibilidad
de considerar, en una sola sesién, més de dos solicitudes para. una
sola linea han sido relativamente pocas.

En un nimero de industrias ha sido evidente para el Minis-
terio que las economias de escala y el tamafio limitado del mercado
(236) ICR del 16 de abril de 1962 Solicitudes N¢ 237 ¥y 235,

(237) Axchivos del Ministerio de Industria y Comercio, estudios para el contrato N¢ 9/62; ICR
del 19 de enero de 1962 Solicitud N° 226.
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local permiten sélo una firma costarricense para una determinada
linea de produccién. Los mejores ejemplos de ésto son la produc-
ci6n de derivados de petréleo, llantas y cemento. La dltima es en
particular esclarecedora porque demuestra una lucha por los bene-
ficios de incentivos industriales en su mds claros aspectos. Hubo
seis solicitudes para beneficios por produccién de cemento en Costa
Rica, de los cuales cinco llegaron a su fase final. Todos reconocie-
ron en ese momento, que la economia nacional s6lo podria mantener
una planta y el gobierno tuvo que escoger entre ellas.

Estudios extensivos se hicieron en forma independiente. El
documento final que contiene estos estudios, manifestaciones de
los distintos Ministerios de Gobierno que participaron en la deci-
sién, tiene mas de 60 péaginas.(*® El estudio es una comparacién
detallada de los seis proyectos en los aspectos usuales. La decisién
de la Comisién Industrial recomendando que los beneficios se con-
cedieran a la Industria Nacional del Cemento se basé en los siguien-
tes hechos: (1) el capital social era ciento por ciento nacional, (2)
60% del capital seria ofrecido a pequefios inversionistas con faci-
lidades de amortizacién, (3) las cifras de produccién y de inver-
si6én, demostraron que la Industria Nacional del Cemento era la
que prometia la operacién mis eficiente, (4) sus posibilidades fi-
nancieras eran buenas, (5) las ventajas que se prometian a los tra-
bajadores eran las més amplias, (6) aceptaron pagar los $ 100.000
que costé el estudio y (7) los precios proyectados eran los mas
bajos.

No dice nada en contra de la Industria Nacional del Cemento,
que en la prictica ha demostrado ser altamente eficiente y rentable
a precios bajos, ha sido una de las inversiones mas beneficiosas
para la economia que se ha efectuado durante el programa el hecho
de que el grupo promotor haya enfatizado todos los aspectos posi-
tivos en su solicitud. Propiedad local (varias de las otras ofertas
involucraban grandes intereses fordneos), eficiencia y beneficios al
trabajador que se calcularon de manera que impresionaran a la Co-
misién y al piblico en general. El resultado, en vision retrospectiva,
indica algunos de los problemas inherentes al proceso administrativo
atn en la mejor de las circunstancias. El tono de la decisién sugiere
que la Comisién Industrial se impresion6 més por factores mar-
ginales, tales como la propiedad de las acciones en manos de na-

(238) J. C. R. del 17 de abril de 1961 (A.p.p. N° 156 (Del que tuvo éxito y otros).
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cionales y los beneficios a los trabajadores, que por el complejo
anélisis de costos. Y dos de los prinicipales puntos sobre los cuales
se basé la decisién, ciento por ciento capital nacional y la inversién
més baja para la produccién programada, demostraron no poder
mantenerse en la realidad. Hay una fuerte e indirecta participa-
ci6n extranjera en la propiedad de la empresa (casi al punto de
controlarla) y en lugar de 19 millones de colones las instalaciones
requirieron una inversién de 34 millones; solamente 6 millones de
colones menos que la méaxima inversién proyectada entre los seis
solicitantes. La diferencia ilustra la dificultad de predecir los costos
de inversién en forma adecuada y, consecuentemente, el peligro de
depender en exceso de las cifras que presenta el solicitante, Ilustra,
ademds, sobre la sensatez de hacer de un criterio tal que como la
propiedad local de las acciones, sea un factor decisivo en el otorga-
miento de beneficios. (239

Los procedimientos, en el caso de las llantas Firestone, son
interesantes porque involucran una decisién de la Comisién Indus-
trial llena de problemas en cuanto a la competencia intraregional.
Dos solicitudes se hicieron para producir llantas en Costa Rica,
una por Firestone y otra por Ginsa; en ese entonces afiliada a la
General Tires, con una fabrica en Guatemala. Mientras las pro-
longadas negociaciones entre el gobierno de Costa Rica y los soli-
citantes avanzaban, Ginsa recibié status de industria centroame-
ricana de integracién. Segin un tratado de 1968 y su protocolo
de 1963, Ginsa obtuvo el derecho a un tratamiento especial de
libre comercio para sus llantas, y de otro modo, ni antes ni ahora,
gozaria de ese privilegio. (240

El tratado no confiri6 status de monopolio, tal vez en forma
errénea y se cre6 la posibilidad de establecimiento de productores
de llantas que no se acogieran al régimen(?*!); su objetivo primario

(239) Uno de los abogados de una de las industrias que fracasé en su intento manifiseta que
Industrias Nacionales de Cemento en forma deliberada subestimé sus necesidades de capital
para impresionar a la Comisién de Industrias con su eficiencia; segan él, la localizacidn de
la planta en Cartago se vendié bien a los habitantes de la ciudad que influenciaron fuerte-
mente al gobierno a favor de esta empresa. Es probablemente mds acertado decir que los
promotores de la Industria Nacional del Cemento entendieron la naturaleza del proceso
administrativo mejor que los otros grupos.

(240) Ver convenio sobre las industrias centroamericanas de integracién, nota supra N (60) y
su primer protocolo. Nota supra (60), Articulos 19 y 27, Capitulo V (A).

(241) Convenio idem Articulo IV. Sus productos estarfan sujetos a los aranceles ordinarios, sin
embargo.

PR e

fue asegurar a una sola empresa el acceso preferencial al mercado
comtn que haria posible una operacién més eficiente. Asi cuando
Costa Rica concedié beneficios a Firestone sobre la base usual
de comparacién, muchos centroamericanos consideraron que Costa
Rica habia roto el acuerdo, si no en su letra, al menos en su espiritu.
La decisién final, después de expresar la conclusién de que Fires-
tone ofrecia una mejor instalacién, hizo énfasis en la oposicion del
gobierno al monopolio tanto local como regional. Este deseo, segiin
se manifest6, no violaba el acuerdo centroaremicano.?**) Se firmé
més adelante un contrato y las cosas se dejaron tal como estaban,
en gran parte porque el concepto de industrias de integracién nunca
recibié mayor impulso. (243

A pesar de la remota posibilidad de tales conflictos intra-
regionales, las solicitudes miltiples para el establecimiento de
nuevas industrias dan al proceso administrativo oportunidad de
discriminar en favor de solicitantes mejor calificados y maés eficien-
tes, atin cuando no garantizan una mayor propensiéon a rechazar
el otorgamiento de beneficios a industrias indeseables. Atin mads,
como indica el ejemplo de la industria del cemento, la presencia
de industrias conflictivas con amplia informacién no asegura (1)
que la informacién sea exacta en todos sus aspectos y (2) un én-
fasis adecuado sobre los aspectos realmente importantes.

La decisién de conceder o no beneficios a otras empresas
cuando ya hay una o més operando bajo el régimen, ha sido talvez
uno de los aspectos mds contravertidos de la ley. Atn cuando
ningtn industrial honestamente pueda creer que un contrato normal
de industrias le permite ser el tinico productor de un articulo de-
terminado en Costa Rica, si puede confiar en una interpretacién
objetiva del Articulo 33 y en una negativa del Ministerio de Indus-
trias y Comercio a conceder beneficios a solicitantes adicionales a
no ser que las condiciones del mercado asi lo permitan. La expe-
riencia indica, sin embargo, que no siempre esta confianza es sensata.

(242) ICR del 16 de Diciembre de 1962. Solicitud Ne¢ 348,

(243) Contrato Ne® 33/64 La Gaceta N® 140 del 21 de junio de 1964. Debe anotarse que el
Protocolo que confirié a Ginsa el status de industria de integracién no se firmé sino hasta
un mes después de la decisibn de la Comisién de Industrias, ver nota supra (70), y que el
protocolo no entrd en vigencia sino hasta en febrero de 1967, mucho después de que el
contrato fue autorizado. Es evidente, sin embargo, que el protocolo estaba ya en discusién
y casi completo cuando se tomé la decisién de la Comision de Industrias.

— 255 —



La decision de invertir se basa en muchos factores, inclu-
yendo el volimen del mercado en potencia, las situaciones reales
de competencia, tamafio del mercado y su potencial. Ninguno de
estos factores es inmutable; los mercados cambian y no sélo al
ritmo que se ha predicho. Pero mucha de la eficiencia de la indus-
tria costarricense y del exceso de capacidad de produccién se puede
derivar de una mala aplicacién del Articulo 33. Como regla general,
contratos adicionales se han otorgado sin suficiente base para las
conclusiones de que (A) el mercado actual y en potencia justifican
inversiones adicionales y mayor capacidad establecida y (B) de
que las plantas adicionales se justifican en los términos de efi-
ciencia econdémica,

En la situacién tipica, un solicitante habri sometido un
estudio de mercado pintando un panorama muy favorable del po-
tencial local y regional de mercado, mientras que la industria esta-
blecida habrd sometido otro estudio de mercado o un comentario
del primer estudio tomando el punto de vista pesimista. En esta
situacion es de desear que el Ministerio de Industria y Comercio
emprendiera estudios independientes, pero con frecuencia éste no
ha sido el caso, en parte debido a la falta de personal y de recursos
para hacerlo. En lugar de esto, la Comisién de Industrias ha ba-
sado sus decisiones sobre los datos en conflicto a pesar de no
ser claro a quién corresponde la carga de la prueba en estos casos.

El Texto del Articulo 33 que permite conceder beneficios a
otras empresas, “siempre que se demuestre el tamafio de mercado”,
sugiere que la carga de la prueba corresponde al nuevo solicitante.
Asi por ejemplo una carta del Director de Industrias a un nuevo
solicitante para un contrato de manufactura de zippers observé que
existian ya dos fabricas de zippers y concluia: Ud. debe demostrar
que el mercado no se encuentra totalmente satisfecho, sin reparo
en la alta capacidad de produccién de las plantas que estdn ya
eperando y que un mayor nimero de plantas pueden operar eco-
némicamente”.?* Pero una decisién, algunos meses antes, con-
cedia beneficios a un sétimo fabricante de televisores y rechazé6
las oposiciones porque “las partes que se oponen no han demos-
trado en forma cuantitativa que el mercado de televisores se en-

(244) Carta de 2 de marzo de 1966, archivos del M.I.C., solicitud Ne¢ 959,
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cuentra saturado.”***) Este enfoque, obviamente, pone la carga
de la prueba sobre las partes opositoras.

No es sorprendente que durante los nueve afios de vigencia
de la ley sélo veinticinco decisiones desfavorables se han produ-
cido en solicitudes para establecimientos tardios o subsiguientes
en la categoria de industrias beneficiadas. La razén principal para
esta escasez de rechazos se encuentra en la naturaleza de la indus-
tria costarricense. Las industrias de tamafio pequefic y medio que
dominan, nunca se propusieron méds que una pequefia fraccién del
mercado total. Bajo la ley, la Comisién de Industrias no tenia otra
alternativa que conceder beneficios equivalentes a los solicitantes
posteriores. En unos pocos casos la Comisién se ha visto enfren-
tada a miltiples solicitudes subsiguientes y ha tenido la oportu-
nidad de elegir las mejores.(?® En la mayoria de los casos, sin
embargo, s6lo uno o dos nuevos solicitantes han estado en estudio
al mismo tiempo y més adelante han sido aprobados.

No bhay un patrén para los rechazos atin cuando ha habido
menos en los tdltimos dos afios. La mayor parte de los rechazos
se han basado en el hecho de que las firmas ya establecidas tienen
capacidad suficiente para el mercado existente y para la demanda
futura, factor que se ha logrado determinar. Esto ha incluido
solicitudes para ldminas metdlicas para techos, resortes de auto-
moviles, y hielo seco (basado en el mercado local) y para corcho-
latas y discos de fondgrafos (basado en razones de mercado regio-
nal). ?¥) En todos estos casos se nota en la redaccién de las
resoluciones que las objeciones fueron acompafiadas de datos con-
cluyentes sobre las limitaciones del mercado que el nuevo solici-
tante no pudo rebatir.

Sin embargo, decisiones basadas en el peso de la evidencia,
en un sentido o en otro, son realmente la excepcion. Muchos de
i0s nuevos contratos se han otorgado con poca meditacién sobre

{245) I.C.R. de 4 de junio de 1966, solicitud N* 1034,

(246) Tres solicitudes se recibieron en 1962 para el desarrollo de uan segunda planta costarricense
de zippers; la Comisién Industrial observé que el mercado sblo permitiria una planta mds
y escogié la que consideré mis prometedora, I.C.R. de 13 de abril de 1962 (solicitudes
Nos. 220, 222, 230).

(247) Ver 1.C.R. de 6 de noviembre de 1963, solicitud Ne¢ 292; L.C.R. de 27 de noviembre de

1963, solicitud N¢ 494, L.C.R. de 23 de setiembre de 1964, solicitud Ne 615; L.C.R. de
8 de febrero de 1966, solicitud N* 863, LC.R. de 23 de febrero de 1968; solicitud No 1181,
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el tamafio del mercado o sobre su “justificacién econémica”. En
algunos casos, como en los textiles, en la confeccién y en los pro-
ductos de concreto, los mercados ampliados y las consideraciones
sobre limitadas economias de escala han justificado ampliamente
una proliferacién de firmas competitivas. En otros casos el nimero
de firmas es més dudoso. Asi ninguna firma de automoéviles podria
producir econémicamente segiin las normas mundiales, a razén de
3300 por afio, pero seis firmas con esa misma capacidad sélo
pueden ser tanto més ineficientes.?*®) En forma similar una sola
de las méas grandes firmas en la industria de refrigeradoras y tele-
visores puede haber incrementado la eficiencia en alto grado y
evitar el exceso de capacidad que presentan ambas ramas indus-
triales en Costa Rica.

Asi el hecho de que la Comisién Industrial en forma reciente
recomendara todavia un contrato més para la manufactura de te-
levisores,?#) da considerable sustento a una opinién bastante gene-
ralizada entre los industriales y los abogados de empresa de que
el Ministerio de Industria y Comercio a fines de 1968 estaba dis-
puesto a conceder beneficios a cualquier proposicién que tuviera
viabilidad financiera sin considerar las condiciones de mercado. A
un abogado de una empresa establecida productora de materiales
para techo se le dijo en la Direccion de Industrias que el estudio
de mercado relativo a una nueva solicitud era innecesario, ya que
no podia demostrar que no hubiera posibilidades para una expansién
futura de mercado.*® En resumen, parece que la norma de “satu-
racién” anotada antes es la que se aplica actualmente.

Dado el aumento de demanda en el drea y el éxito variable
de los competidores extranjeros, es casi imposible llegar a esta

(248) Se estima que un minimo de tamafo para una planta eficiente en la produccién de auto-
méviles oscila en el orden de las cincuenta mil unidades por afio. Sidney Dell, a Latin
American Common Market? 20 (1967).

(249) La decisién hace énfasis en el potencial de exportacién de la industria y la conclusién de
que un gran ntmero de los productores locales estarfan mejor capacitados para competit
contra los importadores. No ha habido un intento de analizar las razones por las cuales
las firmas locales con exceso de capacidad no han podido eliminar a los importadores (a
pesat de la diferencia de precio, tipo v calidad, las importaciones de televisores contintan).
I.C.R. de 16 de setiembre de 1968, solicitud N® 1210.

(250) El caso ha sido apelado ante el Ministerio y todavia esti pendiente; ninglin contrato se ha
otorgado hasta la fecha al nuevo solicitante; la Direccién de Industrias traté de justificar mis
adelante el rechazo que la Comisién hizo de la oposicibn y la recomendacién del contrato,
manifestando que ya que otros miembros del Mercado Comin estaban concediendo beneficio
sin entrar a considerar la capacidad del mercado, Costa Rica no tenia otra alternativa que
seguir el ejemplo,
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norma de saturacién. Tampoco un standard diferente se ha aplicado
a nivel regional. En 1968 por ejemplo, la Comisién Industrial reco-
mend6 beneficios para un productor de tubos de cobre y “conduit”,
con la protesta de Phelps Dodge, productor de El Salvador. La
Comisién resolvi6, tal vez con razén, que una demanda incremen-
tada y las continuadas importaciones de Costa Rica desde fuera
del drea justificaban la decisién.?") En justicia debe anotarse que
el mismo resultado se hubiera obtenido de cualquiera de los otros
cuatro miembros del Mercado Comtn. Si no hay incentivos indus-
triales de tipo especial involucrados, los inversionistas pueden deci-
dir por si mismos cudndo un productor adicional se justifica desde
un punto de vista econémico y financiero. Cuando las empresas
tienen beneficios especiales, como en Costa Rica y en el Mercado
Comiin, esa decision deben tomarla los Gobiernos afectados, solu-
cion muy inferior.

Al presente no hay seguridad, ni aun para las més grandes
firmas, de que nuevos contratos no vayan a concederse. La Union
Carbide, por ejemplo, recibi6é un contrato para producir baterias secas
en 1965 como tercer productor en el 4rea, Un afio més tarde, el
Gobierno de Costa Rica concedi6 a una. firma japonesa, la National,
un contrato similar. El segundo contrato, sobra indicarlo, fue
concedido contra oposicién de Union Carbide, a pesar de un estudio
de mercado, que la Direccién de Industrias admitié como acertado,
¥ que demostraba que la capacidad actual de consumo en Centro
América correspondia a un 200% sobre la demanda con un 100%
més en proceso de establecerse.(23%)

(251) LC.R, de 30 de agosto de 1968, solicitud 1206.

(253) La decisién citada se fundamenta en el potencial de exportacidn (que se ha realizado en
clerta medida, ver tabla 3, capitulo V) alta inversién, alto nivel de empleo, en los
efectos beneficiosos sobre la competencia local y en el prestigio que dos fibricas de baterias
secas traerian a Costa Rica. LCR. 21 de julio de 1965, solicitud Ne¢ 813, archive del
lenrsterio de Industrias, estudio para el Contrato N® 103-66. En enero de 1968 el Minis-
terio de Industria y Comercio decidié conceder beneficios a una segunda planta de cemento.
‘Ii"‘ nueva planta, mucho menor en proyeccién, se proponia manufacturar sélo un tipo especial
!: mo L b;se dNe roca volcdnica que sin emba{go requeria maquinaria similar a la de
o Pdrrl’ . do .hay duda ?le que !a_ Industria Nacional del Cemento al final de su
rentememepo 4 producir es:? cantfdad admo.nal. La decisibn sin embargo, se dictd, apa-
A r;mli::r una”tlendencxa antimonopolistica de la Ley de Industrias, y algunos dicen
LCR, de 30 dzs_PO_ tlgas. En todo caso, los beneficios equivalentes fueron recomendados.
e l.umo e 1968; ver La Nacién del 19 de febrero de 1968, pdgina 25, columna
A r;csalvcrsegoelm? Clﬁf‘llfafo (N@ 44;63) pero su opcracjfml y publicacién fueron suspendidos
R o “:"m correspondiente  (carta del Ministerio de Industria y Comercio

y aceta N° 42, del 19 de febrero de 1969.
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Este trabajo es demasiado prematuro para decir los efectos
sobre la industria de tantos productores, pero la Union Carbide
evidentemente se ha visto forzada a realizar sus estudios de mer-
cado y costo. Un caso similar, que involucra la concesién de un
segundo contrato para la manufactura de cemento estd atin pen-
diente. (239

Es de esperarse que la demanda cuando sea fallada dari
también una guia al Ministerio de Industria y Comercio en
cuanto a la forma apropiada de interpretar la disposicién contenida
en el Articulo 33 con respecto al tamafio del mercado. En realidad,
la decisién s6lo tendrd influencia sobre una segunda planta de
cemento, ya que la ley de Desarrollo y Proteccién Industrial de
1959 fue derogada.(5%)

3.—Equiparacion de Beneficios para Industrias Existentes en
Competencia.

El Articulo 33 de la ley determina que “la concesién de
estos beneficios bajo la ley no podrd ser prerrogativa ni privilegio
que coloque a una planta determinada en una posicién de ventaja
o de desventaja con respecto a otras en una misma rama indus-
trial”. Desde 1963, cuando Costa Rica entr6 al Mercado Comiin,
los contratos suscritos por el Ministerio han contenido una esti-
pulacién en cuanto a que las empresas recibirdn beneficios iguales
a los que luego se otorguen a firmas competidoras cuyos productos
gocen del libre comercio dentro del Mercado Comtin. La necesidad
de este tratamiento es obvia, sus implicaciones ya se discutieron
en el Capitulo V, Més de 230 contratos han sido otorgados con la
recomendacién de la Comisién de Industrias por esta razén.(®

(254) La Industria Nacional del Cemento, habri de recordarse, fue quien obtuve la concesién
en !961. de ahl que goce de un monopolio virtual en materia de cemento, atin cuando sus
Pprecios y costos de operacibn son regulados en forma estricta por el Gobierno, Hasta zhora
ba estado en capacidad de hacer frente a la demanda a través de una Gerencia capaz y de
una peribdica expansién de sus instalaciones (Industria Nacional de Cemento, Memoria
Anual 1966, pigina primera idem, Anual Report 1967, piginas 1 y 3).

(253) Ver Apéndice I para la discusibn de la nueva ley.

(236) j?:;fm:%:;_ Planificacién, Plan Operativo Industrial para el Afic 1969, Cuadro 13 (San

— D

Normalmente la primera consideracién se refiere a si las firmas
competidoras en realidad estdn recibiendo los beneficios conce-

didoa.‘””

Asi los beneficios sobre esta base han sido recomendados,
y los contratos otorgados a empresas que cubren las ramas de
textiles, bolsas de papel, articulos pldsticos, gelatina y ropa interior
femenina.®*® Una decisién que concedi6é beneficios a un productor
de textiles declara:

Aun cuando el Articulo 33 regula la concesion de beneficios a nuevas
plantas industriales, la participacién de Costa Rica en un mercado re-
gional nos obliga a conceder especial consideracién a la materia (de
competencia regional) y considerar que las necesidades nacionales pue-
den depender de una o dos empresas —instaladas bajo condiciones
adecuadas— para resistir la competencia a la cual deben enfrentarse
(del Mercado Comdn).(259)

Dada la posibilidad de abusos, la Comisién de Industrias
frecuentemente ha condicionado la concesién de tales beneficios
a la prueba de que la competencia del mercado regional ha recibido
beneficios similares.?*® En la mayor parte de los casos los be-
neficios solicitados son: exenciones arancelarias para materias pri-
mas y material de empaque.

4.—Consecuencias del enfrentamiento a la competencia.

Una combinacién de la preferencia legislativa por la multi-
plicidad de empresas, la presion de la competencia en el Mercado
Comiin y la aplicacién menos que objetiva de los requisitos —ta-
mafio mercado y justificaciéon econémica— del Articulo 33, ha te-

(237) La disposicibn no se aplica cuando una firma existente recibe (Onicamente beneficios tarifarios
para la importacién de maquinaria, a no ser que la firma solicitante planee una expansién
o una reposicidn de juinaria que nuevas importaciones,

(238) Ver contrato N* 60/63, La Gaceta N9 270 del 27 de Noviembre de 1963; contrato N¢ 67/63,
La Gaceta N¢ 294 del 25 de Diciembre de 1963; contrato N¢ 48/64, La Gaceta Ne¢ 194 del
27 de agosto de 1964; contrato N¢ 1/65%, La Gaceta N¢ 73 del 31 de marzo de 1965;
contrato N¢ 6/64, La Gaceta N% 71 del 26 de marzo de 1964.

(259) ICR del 8 de abril de 1963. Solicitud N¢ 397 .

(260) Ver ICR del 7 de Octubre de 1964. Solicitud N* 652, en la cual las exenciones arancelarias
para la importacién de materiales para la manufactura de lana de scero y plistico, que-
daron condicionadas a la demostracién de que las empresas competitivas en El Salvador y
Nicaragua habian recibido los beneficios alegados.
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nido varios resultados desafortunados. En primer lugar, la pro-
liferacion de empresas en algunas de las ramas industriales ha redu-
cido la eficiencia en la produccién y ha llevado a un exceso de
capacidad instalada; ha exacerbado atin més la ya seria escasez de
personal entrenado. En segundo lugar, la administracién de mu-
chas empresas, especialmente las grandes, ha llegado a la conclu-
sion de que no se puede depender de una aplicacién objetiva del
Articulo 33 por parte de la Comisién de Industrias y del Ministerio
de Industria y Comercio y ha aconsejado en el mismo sentido a
sus amigos. Un ejecutivo local (no de Firestone) estd seguro de
que si otra productora de llantas se hubiese acercado al Ministerio
de Industrias mientras estuvo vigente la ley de 1959 con un pro-
yecto para una nueva fibrica de llantas, la solicitud se le hubiera
aprobado en poco tiempo.

Al rehusarse a aplicar el Articulo 33 en forma objetiva, el
Ministerio y la Comisién han reducido seriamente su propia dis-
crecionalidad. Como se indicé anteriormente, todos los contratos
subsiguientes para la misma rama industrial deben conceder los
mismos beneficios por el mismo tiempo. Ya que se ha permitido
que el otorgamiento de contratos subsiguientes deviniera automa-
tico, no hay forma de mitigar los efectos perjudiciales de los ante-
riores errores en la concesién de beneficios. Este ha sido, por su-
puesto, el camino mds facil, dada la poca probabilidad que tiene
una compafiia establecida de probar en juicio que los administra-
dores han excedido los limites de su competencia, pero no nece-
sariamente ha llevado a los mejores resultados posibles. La redac-
ci6n del Articulo 33 favorece el establecimiento de miltiples em-
pPresas en una rama industrial, pero los requisitos legales podian
—y debian— haberse interpretado para exigir consideraciones
economicas en forma objetiva. No ha habido intento alguno para
aplicar, por ejemplo, el Articulo 30 de la ley que prohibe conceder
beneficios a aquellas empresas que pudieren tener “efectos perju-
diciales” para la economia nacional. Desafortunadamente las difi-
cultades para enfrentarse a la competencia regional han dominado
todo el proceso administrativo aun en aquellas dreas en que las
consideraciones regionales carecian de importancia. Como se indicé
anteriormente, una vez que se decidi6 estimular la industrializa-
cién a través de incentivos que no iban a ponerse a disposicion de
todo el que los solicitase, gran parte de la responsabilidad de decidir
cuando empresas adicionales, o capacidad de produccién adicional,
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se justificaba, fue transferida. de los inversionistas y empresarios
privados al gobierno. En general, estas decisiones han sido mal
manejadas por los administradores costarricenses y del édrea.

d.—El proceso administrativo y la atraccion de nuevas industrias.
1.—Factores que influyen en las decisiones para invertir.

Como se indica en el Capitulo VI, la ley ha tenido consi-
derable éxito en la atraccién de la inversién extranjera, asi como
en ofrecer nuevas posibilidades a la inversién local. La atracciéon
de nuevas inversiones y de nuevas industrias es un proceso harto
complicado que depende de otros factores ademés de la disponibi-
lidad de incentivos fiscales. Las decisiones comprenden una gama
de factores fundamentalmente econémicos: tamafio del mercado,
disponibilidad de materias primas, tamafio, costo y calidad de la
fuerza de trabajo disponible y del personal de gerencia, facilidades
crediticias, facilidades de comunicaciones y transportes, disponi-
bilidad de energia eléctrica, restricciones cambiarias, tarifas aran-
celarias, la proximidad de mercados extranjeros (si se contempla
la posibilidad de exportaciones), otras leyes y reglamentos aplicables
¥ no en pequefia escala, la facilidad de entenderse con las princi-
pales entidades administrativas.(26")

Debe también reconocerse que la situacion del inversionista
extranjero difiere basicamente de la del empresario local. El inver-
sionista extranjero, especialmente en Centroamérica, puede estar
seguro de obtener incentivos industriales de una naturaleza similar
en cualquiera de los paises. De tal manera que a la larga, los in-
centivos en si mismos, aun cuando necesarios, no dan base sufi-
ciente para tomar la decisién de invertir, por ejemplo, en Costa
Rica en lugar de hacerlo en Nicaragua. También estd consciente
de que los incentivos fiscales probablemente cambien a través del
tiempo y que por ello no debe considerarlos como un factor decisivo.

(261) Ademis, un conjunto de factores sicolégicos propios de cada industria y de la persona
que debe tomar la decision, deben sopesarse. Esto incluye puntos de criterio sobre negocios
tales como: estabilidad politica de la nacién, direccién de su economia, receptividad a la
inversién industrial— especialmente a las inversiones extranjeras— 'y otros componentes
del “clima de inversiones’', Para la inversibn extranjera también deben tomarse en cuenta
aspectos de gusto personal: Atractivo general de la nacién, ventajas culturales, actitud
hacia los extranjeros, clima, y la proximidad al pais de origen del inversionista.
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El inversionista local, por otro lado, estd en menores posibilidades
de invertir fuera de su pais, y para él los beneficios ofrecidos son
de capital importancia y decisivos a la hora de invertir.(262)

2.—Promocién Industrial en Costa Rica.

Las actividades de promocién per se, reciben poca atencién
en la ley, excepcién hecha del impuesto del 1 por ciento sobre las
utilidades que debe emplearse en la promocién de ventas de pro-
ductos nacionales (Articulo 58), y una disposicién que establece
que un tercio del presupuesto industrial debe dedicarse a la pro-
mocién de industrias, disposicién que ha sido ignorada. por razones
obvias (Articulo 40). No se proveyeron fondos de manera especi-
fica para la promocién hasta 1968 cuando se cres el ya mencionado
Centro para la Promocién de Exportaciones e Inversiones. Asi que
hasta 1968, hubo poca, actividad de promocién por parte del gobierno
debido bésicamente a falta de fondos y de personal. El Ministerio
de Industria y Comercio ha mantenido una modesta biblioteca
técnica para uso de los probables inversionistas y un afiche en el
aeropuerto internacional invitdndolos a visitar el Ministerio. Tam-
bién ha suministrado una cantidad limitada de asistencia técnica.
En unos pocos casos, la mayoria de los cuales involucraron grandes
inversiones potenciales, el Ministerio y otras autoridades se han
enfrascado en extensas negociaciones y han recogido informacién
relacionada, al tratar de concretar acuerdos mutuamente aceptables.
Pero el Ministerio no ha ofrecido la agresividad de promocién tipica
de El Salvador y, més recientemente, de Nicaragua. Para muchos
inversionistas extranjeros esta falta de actividad se ha visto més

(262) Lo anterior se concretdé en entrevistas con mis de 50 personas cuyas empresas disfrutan de
los beneficios de la ley, grupo que inclufa muchos de los hombres de negocios influyentes
de la comunidad josefina v la mayoria de los principales promotores de la nacién.
Hubo acuerdos bisicos en que los incentivos, especialmente las exenciones arancelarias sobre
materias primas y componentes, habfan hecho de la ley el primer factor local para impulsar
el crecimiento industrial en los ltimos nueve afios. La mayoria de los entrevistados mani-
festaron que estas exenciones fueron bdsicas para la decision de la empresa de invertir,
asi como, para cualquier otra compafia que dependiese de proveedores extranjeros para
Sus materias primas y empaques. Los pocos que pusieron en duda la importancia de las
exenciones sobre materias primas se dedican a actividades industriales que dependen ya
sea de materias primas locales o de aquellas importadas —tales como productos quimicos—
sobre los cuales las tarifas aplicables son muy bajas, 5 6 10 por ciento o menos. EI
mismo productor admitié que el valor de las exenciones para importacién de maquinaria,
que paga tarifas mis altas, generalmente tiene importancia. (Las entrevistas fueron condu-

cidas por el Sr, Weisenfeld durante el otofioc de 1967 ¥ por el autor en los ados de
1968 y 1969),
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que compensada por las ventajas inherentes de Costa Rica: gobierno
estable, sistema legal relativamente eficiente, fuiarza de trabajo
bien entrenada y educada, actividad favorable hacia los norFeame-
ricanos, clima agradable y acuerdos especiales de comercio con
Panamd.?%?) (Para los acuerdos con Panama véase Capitulo V).

3.—Atrasos en el proceso administrativo.

Costa Rica ha sido criticada con frecuencia por los atrasos
en el tramite de las solicitudes. Pocas veces el tiempo entre. la
presentacién de la solicitud y la publicacion del contrato ha sido
menor de seis meses; un afio se acerca més al promedio. Gran
parte de la critica es injustificada porque algunos de los atratso.a
son ocasionados por los mismos solicitantes que no presentan rapi-
damente la informacién total requerida. Sin embargo, cada paso
del complejo proceso —presentacién, publicacién, estudios, estudio
de la Comisién, preparaciéon del contrato— requiere tiempo, y por
lo menos en algunas ocasiones los administradores han sido (.:ul—
pables de demoras innecesarias.?*Y La rapidez por la cual Nica-
ragua y algunas veces El Salvador, son alabados, se debe a la
presencia de oficinas gubernamentales de promocién que son capa-
ces de preparar proyectos o por lo menos completar el trabajo prej
liminar antes de que se inicien las negociaciones, eliminando asi
una causa importante de atraso. Las organizaciones envqeltas en
la aplicacion de la legislacién de incentivos industriales en
ambos paises son también bancos oficiales de inversién, general-
mente con posibilidades de financiar, total o parcialmente, aquellfos
proyectos que consideran de grandes beneficios para la economia.
Esto también elimina algunos atrasos debido a que los inversionistas
extranjeros buscan participacién local. El centro arriba indif:ado,
creado en Costa Rica en 1968, hasta cierto punto llenard funciones
similares, aunque actualmente no tenga recursos para préstamos
directamente a su disposicién.

(263) Pocas actividades de promocién en estos pafses se enfocan directamente hacia el im-ers?omsta
local. La mayor parte de los empresarios costarricenses entrevistados conferian gran, Jmpor-
tancia al efecto sicoldgico de la ley, que disipé las entonces negativas actitudes del gobierno
de Costa Rica hacia la industria. Esto y los beneficios de la ley eran todo lo que la mayor
parte esperaban o necesitaban.

g . : 2 I
(264) Es significativo que la Oficina de Planificacién recomendara en un estudio retzl?tte di
simplificacién del procedimiento de las solicitudes, fundamentalmente con el propdsito
acelerarlo. Plan, nota B84 supra al 110.
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A pesar de la lentitud de los trdmites y la fama de ser
mds parcos que en otros lugares en la concesién de beneficios, hay
pocos casos concretos de empresas que se hayan ido a otros lugares
después de negociar con el Ministerio de Industria y Comercio. 263
En no pocas ocasiones el solicitante ha llegado a Costa Rica con
una concesion ya obtenida en otro pais, pero el Ministerio de
Industria y Comercio no se ha dejado afectar por estas presiones, (266)
En resumen, Costa Rica indudablemente ha perdido més inver-
siones por su posicién geogrifica en el Mercado Comtn ¥y sus
pobres facilidades de transporte, que por demoras administrativas,
por desafortunadas que estas Gltimas hayan sido. Los inversionistas
locales han sido méas duros en sus criticas que los extranjeros,
tal vez porque tienen menos alternativas. (26"

La méds seria critica del procedimiento administrativo se
refiere a la aplicacién por el Ministerio del Articulo 33 —Trequeri-
mientos de competencia— ya discutida, asunto en el cual poco
puede decirse en su defensa. Sin duda, este proceso ha descora-
zonado a los inversionistas que sienten una necesidad de certeza
con relacién a las condiciones de produccién y de mercado. Para-
déjicamente la aplicacién laxa de la disposicién dicha ha estimu-
lado el establecimiento de nuevas empresas y nuevas inversiones,

muchas de dudoso beneficio para la economia como se apunté en
el Capitulo V.

{263) De los tres e¢jemplos que cominmente se citan, sélo uno, American Cyanamid (Formica)
aparentemente sopesé ambos pafses (Costa Rica y Nicaragua) escogiendo al segundo, L.';
razén principal parece haber sido no tanto la demora o beneficios menos atractivos como
la promesa del gobierno nicaragiiense de elevar los aforos sobre la Formica —elevacién
que hasta la fecha no se ha visto venir—. La B, F. Goodrich eventualmente establecié una
planta de plisticos en el Salvador después de andar de un lado para otro, pero los princi-
pa‘ks factores involucrados fueron los costos de embarque y el hecho de que El Salvador
mismo consumirfa aproximadamente el 509% del producto en el 4irea. Una filial de Ia
Nestlé escogié Nicaragua para su planta de leche en polvo; la decisién puede, en gran parte
atribuirse a la presencia en Costa Rica de la Dos Pinos v la légica dificultad de enmntml"
productores independientes de leche.

(266) :et s?l_icitud numero 1190 para la produccién de corcholatas, Aun cuando no se encuentra
isposicibn alguna en los archivos del Ministerio no se concedi6 el contrato.

'36?]‘03_ abogado local con experiencia en trimites ante el Ministerio de Industria y Comercio
;:n:;:g::' respeto de los costarricenses por el proceso legal. Al tiempo que critica las demoras
s rép::;. e:;presa que la naturaleza del proceso requiere mis tiempo que los procedimientos
e s de .ntrus paises del Mercadcl Comun, pero que una simplifciacién del procedi-

0 significaria falta de proteccién tanto para el pais como para los inversionistas.

o

e.—Aplicacién del Contrato y de las Disposiciones de la Ley.

Como hemos apuntado en algunos casos, las negociaciones
entre el solicitante y el Ministerio contindan después de la apro-
bacién de la solicitud haciendo de la decision de la Comisién In-
dustrial una mera formalidad. Maés frecuentemente, como la Co-
misién y el Ministerio han trabajado unidos, el contrato se redacta
después de la decision como un asunto de mero tramite. (Ver
Capitulo IV), Luego es firmado por el Ministro de Industria y
Comercio, representando al gobierno, y por el interesado. Después
del refrendo del Contralor General de la Reptblica se publica en
la Gaceta, el diario oficial. De aqui en adelante los distintos de-
partamentos del Ministerio de Industria y Comercio, en especial
la Direccion de Industrias, tienen la responsabilidad de vigilar por
el cumplimiento de las cldusulas contractuales y de las disposiciones
de la ley y su reglamento.

Una eficiente aplicaciéon de la ley por parte de los adminis-
tradores es dificil por varias razones. En primer lugar las dispo-
siciones sobre aplicacién de la ley como vimos en el Capitulo IV,
son complejas y vagas. Las limitaciones de personal y de presu-
puesto influyen también en este campo. Y en segundo término, la
Comisién Industrial y el Ministerio de Industrias han estado tan
ocupados con las nuevas solicitudes de beneficios que les ha quedado
poco tiempo para las otras obligaciones que le ley les impone. En
tercer lugar, una aplicacion estricta de muchas de las clausulas
contractuales, especialmente las que se relacionan con procedi-
mientos de contabilidad, tiempo para controlar normas de calidad
y de operacién, no sélo seria muy duro para las empresas pequefias,
sino que redundaria en la cancelacién de gran nimero de contratos
o de beneficios sin especial ventaja para nadie. Finalmente, entre
los administradores costarricenses hay una tendencia a inmiscuirse
lo menos posible en los asuntos de los suscritores de contratos para
evitar que la administracion sea considerada como ‘“entrometida”
actuando de policia que trata de aplicar la ley en forma demasiado
estricta. Como lo manifesté un funcionario del gobierno, “es una
mala interpretacién fundamental del concepto de democracia...
realmente no nos gusta aplicar la ley”.(2%®
(268) Este enfoque es evidente en muchos otros campos. En San José no se aplican ni las dis-

posiciones de trinsito ni las de estacionamiento, ni las de zonificacién, ni las de cons-

truccién., Hasta recientemente esta lista hubiera incluido también las leyes de imposicion
directa.
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1.—Fallas en la operacién.

Como lo hemos mencionado, la mayor parte de los contratos
especifican fecha para iniciar la construccién de las instalaciones
de una empresa asi como para iniciar la produccién. Estos periodos
para las pequefias y medianas industrias van de tres a seis meses,
para la construccién y para la produccién respectivamente, desde
el dia de publicacién del contrato de La Gaceta. A no ser que la
maquinaria ya esté esperando en una de las aduanas locales cuando
el contrato se publica, las posibilidades de cumplimiento son rela-
tivamente escasas, ya que muchos contratos son negociados por
promotores que luego se dedican a buscar inversionistas, los atrasos
por falta de financiacién son comunes. En ambas situaciones el
Ministerio de Industrias es comprensivo si se estd haciendo un es-
fuerzo de buena fe, especialmente cuando se trata de inversiones
grandes. De ahi que las extensiones del plazo sean muy comunes. (26

Si no hay actividad, eventualmente el contrato es cancelado.
Sin embargo en inversiones grandes en potencia, como un contrato
para construir un estudio de cine y televisién, el Ministerio ha hecho
todo lo posible por evitar la cancelacién.?’® Pero el Ministerio
no tiene una paciencia ilimitada, especialmente cuando esti con-
vencido de que no se estd haciendo un esfuerzo serio para iniciar
la produccién.?’" Y atin después de muchos afos, cuando un cam-
bio en las circunstancias —generalmente financieras— indican que
un segundo intento probablemente tendra éxito, el Miisterio est4

:izlsz?uesto a “renovar” contratos cuya violacién ha sido declarada.
4

(269) Los ejemplos incluyen empresas que producen papel higiénico, piezas de metal, productos
electrdnicos y joyerfa. Todos excepto el primero recibicron extensiones en menos de un afio.
Ver contrato N9 14/63, La Gaceta N 144 del 27 de junio de 1963, extendido por Contrato
N° 58/64, La Gaceta N¢ 213 del 19 de Setiembre de 1964. Contrato N* 53/63, La Gaceta
Ne 22§ del 5 de Octubre de 1963, extendido por carta del Ministerio de Industria y
Comercio N¢ 15/64; Contrato Ne 14/64, La Gaceta N® 75 del 3 de abril de 1964, extendido
por carta del Ministerio de Industrias y Comercio N 33/64; La Gaceta N¢ 241 del 23
de octubre de 1964. Contrato Ne 50/64, La Gaceta N9 194 del 27 de agosto de 1964
extendido por carta del Ministerio de Industria y Comercio N 5/65.

(270) Contrato N 44/64, La Gaceta N¢ 194 del 27 de agosto de 1964, declarado roto por el

ﬂ'ﬁnli;:';io de Industria y Comercio, por carta N9 36/66, La Gaceta N 144 del 26 de Junio
€ .

27
(271) Contrato Ne 3/63, La Gaceta N¢ 54 del 6 de marzo de 1963 (bolsas de papel), extension
denegada en carta del Ministerio N* 31/64.

(272) La renovacién usualmente se concreta con la
por referencia las dis
¥ el solicitante,

S firma de un nuevo contrato, que incorpora
posiciones del anterior y agrega otras acordadas entre el Ministerio
Ver contrato N¢ 110/64, La Gaceta N9 73 del 31 de marzo de 1964,

S

En la mayoria de los casos el gobierno no tiene nada que
perder al conceder estas extensiones. El propésito de la ley es,
después de todo, estimular la industria. Ya que los interesados
normalmente gozan de un periodo de 45 dias posteriores a la firma
del contrato para depositar la garantia de cumplimiento, el bono
no ha sido cobrado en la mayoria de los contratos que no se cum-
plieron. En uno de los pocos en que se cobré el bono, relativo
a una procesadora de alimentos, resulté que la garantia de ...
% 100.000.00 escrita en inglés contenia varias condiciones que la
hacian imposible de cobrar?’?), Sin embargo, ninguna accién legal
ha sido emprendida por el gobierno contra este promotor o contra
otros después de cancelar un contrato por no rendir una fianza
satisfactoria.

2.—Control de Precios.

Las disposiciones sobre precios, niveles de utilidades y regu-
lacién de monopolios que contiene la ley (articulo 34 y 47) mo han
tenido mayor aplicacién en los nueve afios. Hay varias razones
para ésto. (1) La competencia centroamericana en campos tales
como llantas y pilas secas ha hecho innecesario regular empresas
grandes como Firectone, Union Carbide y National y ha provisto
una eficiente autoregulacién en 4reas como textiles, vestuario y
alimentos enlatados. En forma similar, las importaciones de ferti-
lizantes de fuera del 4rea han mantenido los precios de Fertica,
aun a menos del costo.

En segundo lugar, los precios de los tnicos grandes mono-
polios de hecho, RECOPE (gasolina), Industria Nacional de Ce-
mento y Dos Pinos (leche), son regulados por el gobierno segin
clausulas de los contratos (RECOPE y Cemento) o por el Consejo
Nacional de Produccién.?’® Una reciente controversia sobre los

que renueva el contrato N* 4/61; La Gaceta N 34 del 10 de febrero de 1961 (utensilios
de bafio); Contrato N® 94/67, La Gaceta N¢ 275 del 5 de diciembre de 1967, que renueva
el contrato N® 135/66, La Gaceta N? 217 del 27 de setiembre de 1966 (cera para pisos);
Contrato N 80/67, La Gaceta N¢ 271 del 30 de noviembre de 1967, que renueva el
contrato N¢ 10/67, La Gaceta N¢ 63 del 16 de marzo de 1967 (zapatos).

(273) El bono estaba condicionado a la obtencién de determinada financiacién aue no se logrod.

(274) La Dos Pinos se enfrenta, ademis, a la competencia de numerosos pequenos vendedores
de leche no pasteurizada. El anexo 1 del contrato de la RECOPE (N® 53/62, Decreto
Legislativo N9 3126 del 28 de junio de 1963), permite la alteracion de precios solamente
después de negociaciones entre la RECOPE y el Gobierno,

— 269 —



precios de la gasolina fue resuelta. por la Corte Suprema de Costa
Rica, como drbitro, después de un largo debate publico.?’?) En
1966 los precios del cemento fueron objeto de una vehemente dis-
puta entre la Industria Nacional del Cemento y el Gobierno, al
punto que el Gobierno estaba dispuesto a tomar control de la ope-
racién de la planta, pero el punto fue resuelto en definitiva seglin

la férmula para determinacién de precios que contiene el con-
trato.(276)

En tercer lugar, una gran variedad de bienes de consumo
fungibles, incluyendo varios articulos necesarios y materias primas
industriales, estdn cubiertos por otra legislacién tal como la Ley
de Defensa Econémica, anteriormente citada, Esta ley permite al
Poder Ejecutivo, a través del Departamento de Comercio Interior
del Ministerio de Industria y Comercio, determinar los porcentajes
de utilidad en las ventas al por mayor y al detalle.?’”) Entre las
docenas de productos que entran bajo regulacién estdn combus-
tibles y otros aceites, alambre de metal y cables, alimentos para
nifios, asbestos, medias de hombre o de mujer, cemento, clavos,

metal, jab6n, pasta de dientes, llantas, varias calidades de papel,
y bombillos. (278)

Los pocos ejemplos de regulacién directa del gobierno y de
presiones de la competencia han tenido relativo éxito en mantener
los precios bajos; pero la regulacién de la Ley de Defensa Econémi-

(275) El contrato de RECOPE, op. cit, Seccién XIV, establece el arbitraje para los casos en que
¢l Gobierno y la Compafiia no pueden llegar a2 un acuerdo. La decisién siguid a meses
de ataques y contra-ataques en la prensa local, pero en realidad no resolvib el problema.
Allied Chemical, propietaria de RECOPE, recientemente vendié su parte 2 la Gulf Oil
Corporation, pero la venta debe ser aprobada por la Asamblea Legislativa para que sea
vilida. La decisibn de la Corte se considera en general como un triunfo de la Compaiiia,
sunque el precio final fue una transaccién entre lo que la Compadiia pedia y lo que el
Gobierno estaba dispuesto a permitir, Ver Corte Suprema de Justicia, Sentencia N* 116
de 15;00 horas del 27 de setiembre de 1968. FEs interesante observar que la Corte descartd

especificamente ¢l Articulo 34 de la Ley como fundamento a la Accién del Ministerio, ¥
establecid que en la materia prevalece el Contrato,

(276) El Articulo 3 de la ley de defensa econbmica (Ley 1208 del 9 de Octubre de 1950},
que establece la posibilidad de confiscacién de los productos involucrados (con orden
Judicial), prohibicién de venta del producto loeal, posibilidad de realizar importaciones,
fue invocado por le Ministerio, pero las sanciones, en apariencia, nunca se usaron. El
Decreto No 3 del 19 de abril de 1966, La Gaceta N° 76 del 2 de abril de 1966, declard
una emergencia e invocd las sanciones.

(277) Ley de Defensa Econémica op. cit. Articulo 2 (2). El Departamento de Comercio Interior
era antes el departamento Econdmico del mismo Ministerio,

(278) El Acticulo 6 de la misma ley faculta al departamento para fijar porcentajes de utilidad
en algunos articulos. La lista de los articulos regulados se encuentra en Ley de Defensa
Econémica, Repiblica de Costa Rica, 10/22 (San José 1967),
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i exitosa. En primer lugar, una cosa es egtablecer
::1 t;?vzlldgen:ftlilfisdades y otra cosa es aplicarlo._ 'La_aplicz_ac:én efec-
tiva requiere un grado de investigacién y policia imposible en l;s
presentes condiciones del departamento §5 empleados) . En st?guntao
lugar, la ley no permite regular el precio a m?el de féahnca,ueas;I 8
facultades se encuentran en la ley de Promocién y Desarrollo dni
dustrial. Sin embargo, los amplios, aun cz.}ando vagos, poderfas e
articulo 47 no se han usado nunca, excepcion hecl_xa de las’dnispo.sl-
ciones de la Ley de Defensa Econémica que el mismo Articulo in-

corpora por referencia.

El Articulo 47 no ha sido utilizado para -regular ain los
abusos més aparentes y obvios en cuanto a precios, Fomo en'la
industria automotriz y de televisores, aun cuando fzmsten varios
medios por los cuales se pudo haber hecho. El primero es s:m(;
plemente la aplicaciéon directa del articulo. Esfe se inicia, cm;
debe recordarse, con una disposicién general: “Las plantas esta-
blecidas en actividades industriales o las que lleguen a &stablec;tl'se
en el futuro, deberan vender sus productos a'precms razon.;ta i:
que sean de beneficio al conSumidor”.. El artlcul_o mésr a?.de nd
dispone la fijacién de utilidades méaximas y precios maxn.mtt:‘i e
venta, “para productos industriales que son ob]P:bo de agio aje rz
en caso de emergencia especialmente aquellos articulos de prline
necesidad”. Esto es mucho més amplio que lg ley de’Dia en;z
Econémica porque: (A) la regulacién no se limita. a a-rtmu_os =
primera necesidad y (B) porque se pueden efstablecer precu:; :
venta asi como porcentajes de ut.ilida(!. Segtin el regla:;ngnt a
prueba de agiotaje basada en informacién que flebe suministrarse
al departamento de comercio interior a su SOhCltud(,ﬂ(::l base para
fijar los méximos de utilidad y de precio de venta.

La omisién del Ministerio de Industria y Comer.ci‘o de usar
este procedimiento, es probablemente atribuible.a la dlhcul;lad 1d:
probar el agiotaje, dado lo extenso y complejo de los ¢ culo
requeridos y la falta en la mayoria. de !os casos (-ie. Pases de precios
comparativos. Y por supuesto no existe deﬁmcmx} en cuanto a
qué nivel de precio constituye agiotaje; la -renufmcxa del deparl:a-
mento a establecer este nivel en forma arbitraria es comprensible
aunque no del todo excusable.

(279) Reglamento, Articulo 57, ver Apéndice IIL
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El segundo medio de aplica

iniciati\ta considerablemente mgyorrdzl ptrrtti: uu:ll(:el 41'\7&:?8‘:2;’8 uzg
la Coml.sién Industrial. Se recordard que de acuerdo con elyDe-
creto E]ecfltl.\fo de 1963, incorporado por referencia en cada co
tl.'ato, la violacién de cualquier disposicién de la ley, es base s fn 4
ciente para que el gobierno cancele el contrato. (250 ’El no vent:le:;
(l;sﬁapro:auctos a pll'ecios razonables, una vez demostrado este hecho

se para la cancelacién... y la amenaza i6n
por este motivo puede ser poderoso instrumento 339(:?;;‘:112126:
ciertos productores a mantener sus precios a niveles razonables

3.—Control de Calidad.

El establecimiento de normas de calidad para produ

;o?alesEccmesponde al Comité de Normas del Ministerio tri)e Inc(;::
rias. ste_ cuerpo, que existe con independencia del programa de
desarrollo mdustri'al, establece normas de calidad y de salubridad
fara. productos ahl.nenticios y articulos manufacturados. Desafor-
u.nafiamente no tiene personal suficiente para asegurar el cum-
phmlent? de sus normas, excepto en dreas de alta prioridad, usual-
mente alimentos. Dificultades recientes en la industria del ;;etréleo
y de la carne indican la extensién del problema. (281

. Tal vez el tnico control efectivo de cali

mismo, con la competencia regional y ocasionadhiinet: Tﬁll I;:)ila‘icsio
al esi_:xmular la produccién de mejores articulos. Este factor es;
especialmente importante en las industrias conexas que requieren
del p_roductor local la compra de materias primas y productos semi-
termma.dos, también de produccién local. Puede esperarse que el
;:onsumxdor proteste airadamente, si la produccién local no llena
as normas de los articulos importados que se le prohibe usar.

(280) Decreto, Ves nota 12 supra, Articulo 1 (G).

28 : "

( I)Ssir:::mﬁ.rlnco de gasolina de Recope Iz hace famosa en San José por su baja calidad
e c:::csl de carne a Estados T:Jnidm fueron frenadas ea agosto de 1968 porque lu.
vy ) os mataderos no satisfacian los requerimientos minimos de las norm

icanas; las empacadoras hablan sido advertidas desde un afio antes, pero nada ::

hizo hasta que se les cerr
6 el i
: > ; mercado. (Este fue reabierto semapas mis t:(d.c. desD“& de

Las empacadoras, sin d i
_ § uda, violaban también la ley costarri islacid
correspondiente sigue de cerca el patrén norteamericano " s e kes - gy
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Hiblisteca de la Facultad de Derect

4.—Mal uso de las Exenciones Aduanales.

Uno de los principales problemas de aplicacién inherente al
uso de amplias exenciones tarifarias para maquinaria, materias
primas, y productos semi-terminados que se importan, es evitar
que se usen para fines diferentes de los especificados en los con-
tratos. Con importaciones por valor de $30 a $ 40 millones al afio
en Costa Rica de estos articulos, la vigilancia adecuada adquiere
proporciones administrativas gigantescas, ya que para ella serd ne-
cesario hacer una correlacién entre los materiales importados y la
produccién local de manufacturas para determinar si todas las im-
portaciones eximidas se estan usando para el propdsito especificado
y no para otro. Por las limitaciones de recursos y de personal
probablemente no se puede hacer otra cosa que un control ocasional
por muestras; aparentemente esto es lo que hace el Ministerio. Se
han descubierto unas pocas violaciones (especialmente en la in-
dustria de la confeccién) pero los responsables casi nunca son cas-
tigados segin el Articulo 35. En consecuencia, la frecuencia de los
abusos es demasiado alta segiin estiman algunas oficinas de go-
bierno. El considerable valor usuario de algunas multas amplia-
mente publicadas no ha sido bien aprovechado.

Tal vez seria conveniente que la vigilancia de las exenciones
sea también responsabilidad de la Direccion de Aduanas del Mi-
nisterio de Hacienda. Aunque la administracién aduanera de Costa
Rica tiene sus propios problemas, ) su personal generalmente
tiene éxito en impedir el flujo de importaciones ilicitas —a veces
también las licitas— que llegan a través de los canales regulares;
sin embargo, recientemente se han reportado grandes abusos.*»
Esto, por supuesto, no resuelve el problema del empleo de productos
autorizados en otros usos una vez que han pasado la aduana, pero
si asegura una aplicacién razonable de las listas especificas de bie-
nes sobre los cuales el tenedor del contrato tiene exencién, Los

(282) D. Gantz “El Status Legal del Cauca y de los Organismos Centroamericanos a la Luz de
la Formacién de Politica Adusnera’, piginas 127 a 132, Universidad de Costa Rica, Escuela
de Derecho, Revista de Ciencias Juridicas, diciembre de 1968. Ver también John VonStein
“‘Survey Report ot the Costa Rican Custom Service’” (Departamento del Tesoro de los
Estados Unidos, 1967).

(283) Debido a que no se lleva un registro piblico de las decisiones administrativas, una

decisién sobre ¢l valor, por ejemplo, puede acomodarse al caso concreto o a un cliente
solicitante particular. Las malas técnicas de evaluacibn permiten el ingreso de un consi-
derable volumen de mercancias sin el pago completo de derechos.
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productores locales con frecuencia se quejan del exceso de celo que
demuestran los oficiales de aduana al examinar cada parte de un
embarque. Una firma de autos se opuso a una decisién de la
Aduana que sélo permitié la importacién con el 99% de exencién
de las “partes esenciales” del automdévil; tales articulos como tapas
de ruedas, antenas de radio, alfombras, y otros, no entraron libres.
Las interpretaciones de la autoridad aduanal no coinciden necesa-
riamente con las de la Direccion de Industrias. Aparentemente
estos son abusos en ambas direcciones.

Hay otras maneras de disminuir los aranceles. En contratos
de autos, se recordard, la exencién del 99% del arancel sobre las
partes debia reducirse al 80% después de cinco afios, al 60% el
afio siguiente, y al 40% de ahi en adelante. Sin embargo, la con-
cesi6n de un contrato adicional en 1967 —con 18 meses de exen-
cién al 99% sobre las partes— y el beneficio de equiparacién del
articulo 33, se combinaron para conceder a toda la industria auto-
motriz una extensién del beneficio del 99% por més de un afio. 259
Esto es retorcer el articulo 33; segtn éste, una empresa nueva
recibird beneficios iguales a los ya otorgados. En este caso, al
contrario, los contratos viejos fueron revisados para adecuarlos al
nuevo. So6lo el hecho de que la ley ha sido derogada, dada la
aquiescencia de la Comisién y de la Direccién de Industrias, ha
sido en apariencia suficiente para impedir que el uso de esta téc-
nica permita mantener el beneficio del 99% hasta que todos los
contratos expiren en 1972,

5.—Obligacién de comprar la produccién local

Otro aspecto del problema aduanal lo constituye la disposi-
cién que permite a los productores locales importar libre de aforos
s6lo en aquellos casos en que los bienes no se produzcan en el
Mercado Comin. La SIECA —Secretaria Permanente del Tra-
tado General de Integracién Centroamericana— vigila el cumpli-
miento de esta disposicién —basada en el articulo 9 del Tratado
General— a nivel regional, estableciendo los distintos productos
que se fabrican en el drea en “condiciones adecuadas”. El Consejo

(284) Ver contrato Nv 26/67, la Gaceta No 116 de 23 de mayo de 1967; contrato N¢ 4/68,

3/68, 6/68, La Gaceta N® 37 de 13 de febrero de 1968; Contrato N¢ 7/68, La Gaceta
Ne 41 de 18 de febrero de 1968.

— 274 —

!.  Ejecutivo declara que los articulos se producen en condiciones

adecuadas, de ahi en adelante corresponde al Ministerio de Indus-
trias y a la Direccién de Aduanas vigilar que no se concedan exen-
ciones a articulos competitivos importados. Unos cu:.mtns productos,
incluyendo ldminas de metal, papel kraft, yeso, hxlosj de algoddn,
y aceite de palma, han recibido este tra.tam.lento.““” Petro la
carencia de informacién completa y de vigilancia, han I‘ed.ufrlfio la
posibilidad de aplicacién del sistema. La evasién no es dificil.

La aplicacién exitosa de estos principios dependfa.bastante
de la actividad misma del productor interesado que manifieste a'la
Administracién las circunstancias dichas, salvo en casos tan obeos
como el del cemento. La mayoria de los productores de materias
primas y bienes intermedios han sido fieles cumplidores t'ie la ley
en este respecto. Los textileros y confeccionistas han temd.o espe-
cial éxito en eliminar la importacién de bienes intermedios que
también se producen en el 4rea.’*? Como indica el Capitul.o v,
esta interconexién se da en una gran variedad de lineas industriales,
a pesar del problema de control de precios y de calidades.

6.—Cumplimiento de las obligaciones del Gobierno

Como se vio en el Capitulo VI, a pesar de que el empresario
interesado en un contrato no tiene el derecho de cancelarlo unila-
teralmente, sin embargo tiene recursos, tanto administrativos como
judiciales, para reclamar los eventuales incumplimientos de contrato
por el Estado, o las violaciones de la Ley y su Reglamento-c!t’;e
aquél contiene. Las acciones contra lo actuado por la Cf)l'nlSlOn
de Industrias o la Direccién se plantean primero ante estos organos,
con recurso de apelacién ante el Ministro de Industrias y Comercn?.
Una vez agotada la via administrativa el recurrente puede acudir
a la jurisdiccién contencioso-administrativa. %"

Pocas acciones se han basado en el incumplimiento de las
obligaciones contractuales del Gobierno, ya que éstas se reducen

(283) Consejo Ejecutivo, resoluciones Nos. 27, 28 (1964), 60 (1966), 75, 86 (1967), respectiva-
mente, Las resoluciones estin numeradas consecutivamente desde 1962).

(786) En ¢! tratado general, supra, nota 1, articulo 3, los bienes producidos en .cl irea y sujetos
a libre comercio, deben recibir el mismo trato que si fueran productos nacionales; asi Costa
Rica no exige del fabricante agotar los recursos locales antes de buscar los regionales.
Sin embargo, los costos de transporte y otros factores estimulan el uso de materiales locales.

(287) Ver Capitulo IV, Nota 46 supra,
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fundamentalmente al otorgamiento de los beneficios, lo que raras
veces ha sido incumplido.*®*® En otro tipo de accién, un productor
de refrigeradoras, alegé que la aplicacién del impuesto de consumo,
como sustitutivo de los aranceles, constituia violacién de las exen-
ciones contractuales por él obtenidas a no ser que se le eximiera
de un 99% del impuesto. Al rechazar su reclamo, el Ministerio
sostuvo que el Poder Ejecutivo al establecer el Impuesto de Con-
sumo no hacia otra cosa que ejercitar facultades otorgadas por la
Ley del Impuesto de Consumo, cuyo principal propésito era allegar
recursos al Fisco. (289

El tipo méds comin de reclamo se basa no tanto en el con-
trato como en la ley misma y se refiere a las oposiciones que hacen
las firmas beneficiadas, a la concesién de beneficios para otras nue-
vas empresas. Como vimos en la seccién C., la aplicacién del Articulo
33 tanto en la ley como en la prictica, se inclina a favor de nuevas
concesiones, aunque algunas oposiciones hayan tenido éxito. Las
oposiciones de las firmas existentes son declaradas sin lugar usual-
mente por la Comisién Industrial, las apelaciones son verdadera-
mente raras. Un caso pendiente de resolucién ante el Ministro, se
fundamenta en la probable violacién del Articulo 33 por la omisién
cometida por el Ministerio de no hacer un anilisis objetivo del
mercado del producto en cuestién (hierro para techos). En otro,
el primero que se llev6 a los tribunales, la Industria Nacional del
Cemento también alegé violacién del Articulo 33 por falta de
aplicacién adecuada de las disposiciones que regulan el tamafio
del mercado.

La tnica accién contra el Ministerio que ha llegado a la
Corte Suprema de Justicia ha sido el arbitraje en el caso de
RECOPE, ya mencionado. En esta decisién la Corte fall6 contra
el Ministerio, acogiendo la tesis de la empresa que impugnaba la

(288) Los reclamos aduanales son mds comunes peto no se examinan en este trabajo. La dene-
gatoria de beneficios es rara en todo el drea. Uno de los pocos casos ocurri6 en Honduras,
cuando el Gbbierno rescindié la concesién de exenciones para importar materias primas para
camisas, sobre la base de un acuerdo con Nicaragua derivado del Trato Preferencial a
Honduras en el Convenio Especial para la Equiparacién de Gravimenes a la Importacién
de Rayén y otras fibras sintéticas (firmado el 7 de febrero de 1965, todavia no estd vigeate).
La Corte Suprema de Honduras sostuvo que la accidén de] Gobierno era inconstitucional,
porque afectaba embarques ya hechos, pero el Gobierno luego anuncié que continuaria
aplicando la medida. Ver V. Watkin, TAXES AND TAX HARMONIZATION IN CENTRAL
AMERICA 96 (Hravard Int'l Tax Program, Cambridge, 1967).

(289) MIC 01/68 Decisién administrativa del Ministerio de Industrias y Comercio de 16:00 horas
del 3 de enero de 1968, La Gaceta Ne 10 de 12 de Enero de 1968.
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determinacién incorrecta de los precios al distribuidor de gasolina
y aceite combustible, hecha por el Ministerio. De acuerdo con el
contrato-ley entre la RECOPE y el Estado, la Corte, como 4arbitro,
procedié a fijar los precios.?*?) La escasez de juicios contenciosos
administrativos, en parte se explica por el hecho de que en cuanto
a sus responsabilidades administrativas el Ministerio ha demostrado
ser razonable. Las dificultades de probar violaciones en el ejercicio
de la discrecionalidad administrativa en las interpretaciones minis-
teriales de disposiciones tales, el articulo 33, y la cuantia de los
asuntos involucrados, hace que rara vez se considere que ameriten
el tiempo y el costo de una lucha judicial.

{ —Expiraciéon y Extension de Beneficios.

El Articulo 27 de la ley establece un periodo méximo de 10
afios para la concesién de beneficios. La ley también establece
que las empresas beneficiadas “no pueden disfrutar por segunda
vez de beneficios en la misma rama industrial” (Articulo 31). De-
bido bédsicamente a la competencia. del Mercado Comfn, estas dis-
posiciones fueron modificadas por la Asamblea Legislativa en 1964.
Aprobada por la Asamblea sin discusion®? la ley de 1964 otorgé
al Poder Ejecutivo la facultad de prorrogar los contratos indus-
triales bajo ciertas premisas:

“El Poder Ejecutivo podrd, en casos excepcionales y recomendados por
el Ministerio de Economia y Hacienda y de Industrias, renovar total o
parcialmente aquellos contratos cuya caducidad ocurra antes de entrar
en vigencia el convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales para el
desarrollo industrial en cuanto al plazo y los incentivos acordados sobre
el régimen proteccionista de que venian disfrutando los beneficiarios,
cuando por circunstancias de competencia, de equiparacién, o de otra
naturaleza justifique la ampliacién o combio respectivo,

Las causas que motiven la adopcidn de las disposiciones con-
tenidas en el parrafo anterior serén determinadas por la Comisidn

(290) Contrato N° 53/62, nota 273 supra, Anexo 1 y la seccibn XIV. Arbitraje de la Recope. op.
cit. Los precios finales fueron un poco mis alli de simplemente “‘partir la diferencia’
entre lo que RECOPE queria y lo que el Ministerio queria. (Ver decreto ejecutivo N¢ 9 del
30 de mayo de 1967). RECOPE obtuvo 60% de la diferencia.

(291) Ver acta de la Asamblea Legislativa, volimen 138,14 de Julio de 1964 (primer debate);
15 de Julio de 1964 (segundo debate); 17 de Julio de 1964. Emitida por la Asamblea el
22 de Julio de 1964,
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Consultiva y de Coordinacién para el Fomento Indusirial del Ministerio

de Industrias. La ampliacién del plazo no podré exceder de la fecha

en que entra en vigencia el convenio citado en el pérrafo | del Ar-
* ticulo™.(292)

Debe observarse, sin embargo, que esta ley no es solamente
aplicable a situaciones que involucran a la competencia centro-
americana; la discrecionalidad concedida a la administracién es
una vez mids muy amplia.

Sélo recientemente ha ocurrido el vencimiento de un néimero
significativo de contratos, ya que fueron relativamente pocos los
firmados en los primeros afios del programa.®* El tdnico grupo
importante de contratos que vencié en 1968 eran los contratos
de los fabricantes de televisores; estos contratos fueron renovados
en 1968 por cinco afios y vencerdn en la misma fecha del afio
1972. ®*9 La razén que se dio fue la competencia regional, aun
cuando los televisores de Costa Rica sélo gozan de libre comercio
en Guatemala. De haber vencido los contratos, indudablemente
las exportaciones de televisores a Panamé hubiesen sufrido, si no
es que desaparecen del todo. No parece que se haya hecho un
estudio detallado de otras alternativas abiertas al Ministerio.

La ley de 1954 se ha aplicado en algunos pocos casos; Cor-
cholatas de Costa Rica S. A., que fabrica tapas de botella, recibié
una extensién por 5 afios, ampliamente justificada por la compe-
tencia regional.(%%)

(292) Articulo I, ley N° 3314 del 27 de Julio de 1964,

(293) 8 en 1960, 36 en 1961. Ya que el primer contrato para la mayoria de las industrias se
dio por un periodo de 8 a 10 afios y a ese plazo se adecué el periodo de los contratos de
las emptesas competidoras, pocos vencian en 1968,

(294) Contrato original Nv 21/62, La Gaceta N¢ 138 de 20 de Junio de 1962; contrato Ne 22/63,
La Gaceta N¢ 161 del 18 de Julio de 1963; contrato N® 24/63, 1a Gaceta N¢ 161 del
18 de julio de 1963; contrato N® 58/65, La Gaceta N¢ 222 del 19 de octubre de 1965;
contrato  INe ‘183;’66, La Gaceta N° 5 del 7 de enero de 1967; contrato N 84/67, La
Gaceta Ne 246 del 19 de noviembre de 1967; renovado por contrato N¢ 21/68, La Gaceta
N? 54 del 9 de marzo de 1968; contrato N?® 45/68, La Gaceta N°¢ 130 del 7 de junio de
1968; contrato N¢ 47/68, La Gaceta N° 130 del 7 de junio de 1968; contrato N¢ $57/68,
La Gaceta Nv 156 del 10 de julio de 1968; contrato N 59/68, La Gaceta No 141 del 21
de junio de 1968; contrato N° 67/68, La Gaceta Ne 140 del 20 de junio de 1968,
(295) Contrato Ny 122/68, La Gaceta N* 20 del 24 de enero de 1969, extendiendo contrato
N? 3/60, La Gaceta N9 254 del 11 de noviembre de 1969, como fue modificado anteriormente
Por contrato N® 23/64, La Gaceta N¢ 129 del 9 de junio de 1964,
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A finales de 1968 era evidente que la ley 3314 seria amplia-
mente utilizada para prorrogar contratos aun de aquellas indus-
trias en las cuales la competencia centroamericana no fuera factor
decisivo. La pérdida de incentivos para muchas empresas hubiera
significado el cierre de operaciones con el c?nsiguiepte desempleo
y otros efectos perjudibciales a corto plazo, sin considerar el valor
que a la larga pudiese tener la industria en cuestion. El deseo
por parte del Ministerio de Industria y Comercio de posponer
estos efectos es comprensible. Esta tentacién sin embargo, ya no
existe; cuando entrdé en vigencia, en marzo de 1969, el convenio
centroamericano de equiparacién de incentivos fiscales al desarrollo
industrial, la ley 3314 quedé automaticamente derogada. (Ver
parrafo 2 de la ley mencionada).(*¢

Desafortunadamente las condiciones que determinaron la
promulgacién de la ley 3314 se mantendran hasta que venzan toc_los
los contratos postergados por las 5 leyes de desarrollo industrial.
Costa Rica debe buscar la manera de extender los beneficios a los
productores locales cuyos contratos expiren antes que los de' sus
competidores centroamericanos. En opinién del autor, el 'er{ls-
terio de Industria y Comercio no necesita autorizacién leglslfitlva
para prorrogar los contratos hasta 10 afios; los que ya vencieron
habian sido otorgados por un plazo menor. Este enfoque nos
resuelve el problema por unos pocos afios pero no en forma de-
finitiva. 97

g—Sumario y Conclusiones.

JPor qué la experiencia costarricense con el programa de
fomento industrial no ha tenido todo el éxito que se esperaba?
Hay tres factores involucrados: el Mercado Comun, el texto de

(296) En abril de 1969 el Ministro de Industria y Comercio envié una nota al Procuran.ior General
expresando la opiniédn de que la ley 3314 habia sido derogada por el convenio y conse-
cuentemente, los contratos prorrogados bajo esa ley, vencieron al entrar en vigencia el con-
venio, La Naci6én del 18 de abril de 1969,

(297) En las prérrogas a los productores de televisores ya mencionadas, sélo el primeto dc_]ns
contratos hubiese estado vigente por mds de 10 afos incluyendo la extensvﬁn de c‘ln_m
aios concedida gracias a la ley 3314. Sin embargo, el Articulo 33 garantiza bencf:uqs
iguales a las empresas competidoras; si la primera pierde sus beneficios el 20. del jmaio
de 1972 las otras no podrian disfrutar de esos por un periodo adicional. Hay dusposmnfies
en este sentido en los articulos transitorios del Convenio de Equiparacién. Ver La Nacién
del 30 de mayo de 1969, pigina 2, columna 1.
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la ley y la aplicacion de la misma. Todos comparten la res-
ponsabilidad de las desventajas del programa de incentivos.

Como vimos, el Mercado Comtn ha impedido a Costa Rica
seguir un programa independiente de incentivos. La creencia de
que los inversionistas se establecerian en otros lugares del 4rea
la ha influenciado el otorgamiento de beneficios. Mas atin, la con-
cesion de beneficios por parte de otro miembro del Mercado Comtin
a un productor de articulos que gozan de libre comercio, ha hecho
casi imposible que Costa Rica rehuse conceder beneficios a nuevas
industrias similares, aun cuando el pais hubiera preferido no esti-
mular esa industria. Los beneficios de la ley nacional son una
necesidad para casi todas las empresas cuyos productos gozan de
libre comercio. De ahi, que el gobierno de Costa Rica no pueda
actuar unilateralmente para reducir beneficios previamente con-
cedidos o para modificar el programa de incentivos, por la pre-
sencia de otras empresas en el drea que continuarian recibiendo
beneficios, con una ventaja competitiva sobre la industria costa-
rricense. Finalmente el Mercado Comtn ha reducido fuertemente
las alternativas del Gobierno de Costa Rica para reponer la pérdida
de ingresos o contrarrestar otros efectos perjudiciales del programa.

Ninguno de estos problemas era imprevisible cuando se or-
ganizé el Mercado Comtn en 1960; por esta razén se firmé en
1962 el Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al De-
sarrollo Industrial, pero no entré en vigencia sino 7 afios después.
El tratamiento uniforme a los incentivos fiscales hubiese mitigado
grandemente los efectos de las consideraciones que acabamos de
hacer. (Ver Apéndice III) En visién retrospectiva es claro que
la omisién de ratificar el Convenio ha sido uno de los aspectos
més desafortunados de la Integracién Centroamericana.

La misma ley costarricense pudo haber sido mejor. Dio poca
orientacién a los administradores en asuntos de importancia. No
dio normas claras para la clasificacién de las industrias, ni siquiera
para clasificarlas como “necesarias y convenientes” o como “bési-
C€as, necesarias y convenientes” dentro de las cales los administra-
dores pudieran encajar los distintos propésitos.?®) Excepto para
conceptos tales como “nueva” y “establecida” en cuanto a la cla-

(298) Ley de Fomento Industrial de El Salvador, nota 29 supra, articulo 3; id. de Honduras,
articulo 9, respectivamente,
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sificacién o “razonable” con relacién al precio, que apenas simplificé
el proceso subsiguiente, los administradores costarricenses fueron
dejados a su propia iniciativa. Los proponentes de la ley, querian
una ley que no eliminara ninguna “industria” de su cobertura, y
esto fue lo que recibieron. Al no proveer recursos y personal ade-
cuados, la Asamblea aseguré un raquitico proceso administrativo.
La Comisién Industrial, debe recordarse, ni siquiera incluyé entre
sus miembros a un representante de Hacienda, la oficina del go-
bierno que més facilmente hubiese comprendido el impacto de las
diversas exenciones en la economia. El legislador confié el trabajo
de crear las normas a los administradores.

De igual manera, como hemos visto, las disposiciones de la
ley que pretendian estimular la competencia y desestimular la de-
terminacién sin competencia de los precios, hicieron aun menos
para precisar la labor administrativa. El Articulo 33 se inclina
fuertemente a favor de posteriores solicitudes; sus requisitos son
confortablemente imprecisos. El Articulo 47 es claro en su pro-
posito de regular precios, pero su aspecto operativo basado en el
concepto de agiotaje es difuso y poco relacionado con las metas
de la ley.

Inicialmente los administradores en forma voluntaria contri-
buyeron a agravar su propio problema al no hacer uso de su auto-
ridad para emitir reglamentos constructivos. Los procedimientos
se establecieron, pero el Poder Ejecutivo no dio definiciones opera-
tivas de “valor agregado”, “tamafio de mercado”, “justificacién eco-
némica”, “agiotaje” u otros términos importantes. Estas defini-
ciones entran en el contenido de la potestad reglamentaria. Asi,
la autoridad para dictar las normas que la aplicacién de la ley
requeria, en la mayoria de los casos, no fue usada por el Poder
Ejecutivo,

Sin normas, tanto legislativas como administrativas, para
eliminar solicitudes indeseables, no es sorprendente que el proce-
dimiento administrativo haya sido incapaz de discriminar entre
los solicitantes cuyas operaciones fuesen de un alto beneficio a la
economia y aquéllas que aunque prometiesen éxito resultaran en
costos fiscales por encima de los probables beneficios. No hubo
estimulo para formular una politica o crear un verdadero programa
industrial; y aun cuando se hubiese intentado se careci6 del per-
sonal y de la informacién necesaria,
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Es cierto que los beneficios concedidos y los términos de
los contratos fueron fijados empleando una mayor discrecionalidad
por parte del Ministerio de Industrias y de la Comisién Industrial;
de no haber sido por ello, el costo fiscal del programa hubiese
resultado mucho més alto. Por desgracia, sin embargo, la amplia
autoridad dada a los administradores para variar los términos de
los contratos, pocas veces se ha usado en frma constructiva, por
ejemplo, para estimular una mayor dependencia de los proveedores
locales.

La concesién de contratos adicionales, segiin el Articulo 33,
se ha convertido casi en un procedimiento automadtico, aun cuando
no se involucre a la competencia centroamericana. En cierto sen-
tido, el Ministerio ha creado una norma sobre el tamafio de mer-
cado: los mercados locales o regionales, actuales, en potencia o
imaginados, son lo suficientemente grandes para que quepa un pro-
ductor costarricense mds, salvo que se demuestre su “saturacién”.
Pero la negativa en la mayoria de los casos de hacer un estudio
objetivo del mercado y de cumplir el Articulo 30, ha eliminado
practicamente la discrecionalidad en este campo y la habilidad del
Ministerio para corregir errorer pasados en la concesién de con-
tratos a industrias que han perjudicado la economia. Las peores
de éstas, puede recordarse, son industrias de ensamble no com-
prendidas en el comercio libre del Mercado Comiin.

La actividad reguladora de condiciones monopolisticas se
ha hecho innecesaria en gran medida por la competencia regional
y la aplicacién de otras leyes. El Articulo 47 hubiera sido muy
atil, especialmente en los casos no comprendidos en la ley de De-
fensa Econémica o en aquéllos en que ésta no ha sido efectiva.
No ha sido usada en toda su extensién por los administradores
debido a las dificultades para obtener la informacién necesaria y
tal vez, por la renuencia a desempefiar una tarea controversial e
ingrata con.una base legal relativamente débil.

El resultado de lo anterior quedé ampliamente explicado en
los Capitulos V y VI. El programa no ha sido un fracaso per se,
pero ha sido excesivamente costoso con relacién a los beneficios
econémicos recibidos por el pais. Los beneficios a la poblacién en
conjunto han sido moderados, mientras que los recibidos por un
Pequefio grupo de industriales han sido tal vez excesivos. En re-
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sumen: los resultados, lejos de ser enteramente negativos, no son
lo que podrian o debian haber sido, dadas las extensas capacidades
de la Nacién.

Perspectivas

Una combinacién de factores redujeron la eficacia potencial
de un programa basado en la ley de industria de 1959, ley que
como ya dijimos, fue ya derogada. Es justo poner de relieve que
muchos costarricenses por algin tiempo han tenido clara conciencia
de estos problemas, aun cuando no han podido remediarlos. El
primer intento de una reforma total de la ley se hizo en 1966. Es-
tablecia entre otras cosas, tres categorias de clasificacion, basadas
en las fuentes de materias primas, tipo de productos (favoreciendo
las exportaciones).??), E] proyecto nunca llegé a ser ley. Proba-
blemente porque mucha gente esperaba que el Convenio Centro-
americano firmado en 1962 entraria pronto en vigencia. Otro pro-
yecto se estaba elaborando al final de 1968, pero ahora que el con-
venio entré en vigencia serd descartado.*°®) Probablemente, como
se indicé en la primera parte del Capitulo V, Costa Rica no podia
reformar unilateralmente su programa de incentivos mientras per-
teneciese al Mercado Comiin,

La Oficina de Planificacién bajo cuyos auspicios se redacto
la reforma de 1966, ha criticado ampliamente el programa indus-
trial de Costa Rica y los efectos de estos programas en las eco-
nomias centroamericanas. Un reciente reporte indicaba que:

“Centroamérica ha incurrido en una industrializacién ficticia en muchos
aspectos. El hecho de que una actividad sea clasificada como indus-
trial, no es motivo suficiente para ofrecerle incentivos. Algunas son
industrias que simplemente cortan, mezclan o ensamblan, y agregan
muy poco valor porque usan componentes ya altamente elaborados.
Las verdaderas consecuencias del estimulo indiscriminado de éstas, no
han sido analizadas. El hecho de que este tipo de industria tenga

(299) Oficina de Planificaci6n, Proyecto para la Revision de la Ley de Proteccién y Desarrollo
Industrial (San José, 1966) Articulos 16, 21, 22.

(300) Grupo de Trabajo sobre Incentivos Fiscales, ''Reorientacién de la Politica de Incentives
Fiscales” (Ministerio de Hacienda, Julio 1968, Mimeo).
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poco efecto en ofros sectores de la actividad econdmica, negando asi,
la asumida creacién de oportunidades de empleo, ha sido especialmente
ignorada. Asi, desde un punto de vista macro-econdémico, no sélo por
su escaso grado de procesamiento, sino también por sus repercusiones
en ofros sectores, puede decirse que su contribucién al ingreso nacional
es reducida; cuando aparenta ser alta se debe en la mayoria de los
casos a las grandes exenciones arancelarias que disfrutan™.(301)

La vigencia del Convenio, no ha satisfecho al gobierno, que
estd tratando de llegar a un acuerdo con los otros centroamericanos
que (1) reduzca més atn las costosas exenciones, (2) establezca
tasas aceleradas de depreciacién, (3) reduzca los aranceles sobre
materias primas y (4) acelere el advenimiento de la aplicacién
regional del Convenio.(302)

Asi es claro, que por lo menos algunas de las personas invo-
lucradas en el programa de estimulo industrial en Costa Rica
tienen mayor conciencia de los medios y consecuencias que la que
habia en 1960. El Convenio todavia depende fundamentalmente
de costarricenses para la aplicacién de sus disposiciones en el 4m-
bito nacional; su vigencia ofrece una gran oportunidad no sélo de
una mejor ley, sino de un cambio en politicas administrativas y un
rompimiento con los aspectos menos sensatos del proceso de los
altimos 9 afios.

(301) Plan, nota 255 supra, a 54.

(302) Ver Plan, nota 255 supra, a 69; La Nacién, 17 de marzo de 1969, p. 14 c. 2. cita
la posicién costarricense. Segin el Convenio tal cual entr6 en vignecia, la aplicacin
regional se demorard hasta sicte afios desde que se suscribid, y el Gobierno de Costa Rica
Piensa que la demora en aplicarlo regionalmente significard una innecesaria duplicacién
de recursos,
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