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[A ESTRATEGIA DE LIBERACION ECONOMICA
(Periodo 1980 - 2000)

Luis Paulino Vargas Solis

1. CRISIS ECONOMICA Y AGOTAMIENTO DEL
MODELO DESARROLLISTA 1980-1982

1.1.Causas de la crisis: ;Un problema de "distorsiones"
creadas por el Estado?

La crisis econdmica de los primeros afios ochentas usual-
mente ha sido interpretada como signo del agotamiento del
modelo o estrategia de desarrollo que el pais siguié durante
las décadas previas. Tal es, seglin es de uso interpretarlo, el
factor fundamental al cual se adiciona el de las politicas eco-
noémicas equivocadas seguidas durante la administracion Ca-
razo Odio (1978-1982). Un autor muy reconocido lo plantea
en los términos siguientes: "Las causas de la crisis de 1981 y
1982 fueron basicamente dos. En primer lugar, el agotamien-
to del modelo econémico puesto en practica a partir de la Se-
gunda Guerra Mundial, mas precisamente durante el cuarto
de siglo que se inicia entre 1950 y 1952 y concluye entre
1975 y 1977. En segundo lugar, la politica econémica equi-
vocada adoptada para hacerlo frente a los efectos externos..."
(Lizano, 1999, p. 3).



Al abundar en el tema del agotamiento del modelo, Liza-
no -al igual que otros autores- por lo general se refieren a los
efectos de la accion del Estado en la economia. Tales efectos -
que los economistas usualmente llama "distorsiones'- estan re-
lacionados con un funcionamiento ineficiente de los mercados
y, en consecuencia, con una asignacion de los recursos pro-
ductivos inferior -menos productiva y eficiente- de la que se
habria logrado de no mediar esa intervencioén estatal. El propio
Lizano habla de "Un sector privado ineficiente debido al pro-
teccionismo, a la distorsion de los precios de los factores y de
los bienes y a la asignacién deficiente de los factores de la pro-
duccién"y de un "sector piblico sobredimensionado y anqui-
losado, debido a su burocratizacion y a su instrumentalizacion
por parte de los grupos de presion" (p. 10).

Es claro que, en estas interpretaciones, el Estado -el sector
publico de la economia- aparece como ntcleo central del pro-
blema. Inclusive al hablar de la ineficiencia en el sector priva-
do, se interpreta que esta ha sido causada precisamente por la
accion del Estado (por medio del "proteccionismo" y la "distor-
sion de los precios"). Esto es, en general, coincidente con el ti-
po de andlisis que desarrollan otros autores. Por ejemplo Thel-
mo Vargas (1990, pp. 73-78), al referirse a las que el llama
"causas de origen interno" de la crisis, formula un anlisis que
se centra enteramente en las "distorsiones" de precios que el
Estado provoca, con sus consecuencias en términos de restric-
cion del mercado para el cual producen las empresas, limita-
cion de la competencia vy, en Gltimo término, ineficiente asig-
nacion de los factores productivos. Pero estas tesis no son
especialmente novedosas ni fue preciso esperar al periodo
posterior a la crisis de inicios de los ochenta para que surgie-
ra una valoracién del papel del Estado como "distorsionador".
Ya con cierto grado de elaboracion esas ideas se encontraban
en, por ejemplo, Gonzélez 1980 o Corrales 1981. En todo caso,
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economistas extranjeros -por ejemplo, ganadores del Nobel
como M. Friedman y F. Hayek- son padres ideolégicos de es-
tas concepciones sobre el Estado.

No esta de més detenerse un momento a fin de considerar
este curioso concepto de "distorsion", en el cual descansa to-
da la explicacion que estos autores dan acerca de la crisis de
1980-82. Notese que estas distorsiones presuntamente han si-
do creadas por el Estado. A las mismas se les atribuyen efectos
de ineficiencia economica, en el sentido de que, segin se di-
ce, por su causa la utilizacion de los recursos productivos no
es la 6ptima. Esto Gltimo implica que la economia nacional no
produce tanto como podria, ni tampoco produce con la cali-
dad (y por tanto la competitividad) con que, se supone, podria
hacerlo. Por otra parte, al hablarse de una realidad "distorsio-
nada" se esta teniendo en mente una imagen idealizada de ese
sistema econdémico, la cual se utiliza como punto de referen-
cia para formular tal comparacion. Es, a decir verdad, una es-
pecie de sistema perfecto que es justamente tal en cuanto no
esta "distorsionado". Solo de esta manera -por comparacion
con un ideal tedrico- resulta factible calificar de "distorsion" lo
que, en definitiva, no son sino rasgos propios de la realidad
econémica concreta. Este constituye un procedimiento discu-
tible para tratar de entender el porqué de la crisis de inicios de
los anos ochenta, ya que no es mas que una especulacion que
pretende evaluar una realidad concreta mediante su confron-
tacion con un ideal teérico que existe Gnica y exclusivamente
como construccion mental, nunca como realidad social que
haya tenido existencia histérica concreta.

La crisis deber ser analizada y entendida a partir del sis-
tema econdmico concretamente existente, es decir, analizar
los problemas y debilidades presentes en la estructura pro-
ductiva y en el conjunto del aparato y el sistema institucional.
Esas contradicciones determinaban la existencia de bloqueos
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al desarrollo y puntos de ruptura que se ponen de manifiesto
en el surgimiento y gradual profundizacién de ciertos desequi-
librios. Estos Gltimos, a su vez, determinan, en su momento, la
explosion de la crisis.

1.2.La crisis: contexto y manifestaciones

La estrategia desarrollista que Costa Rica siguié desde los
afnos cincuenta, mostrd sus primeros sintomas de agotamiento
hacia 1974-75, en coincidencia (como vimos en el capitulo
anterior) con una situaciéon de crisis internacional. El creci-
miento del Producto Interno Bruto (PIB) se reduce pronuncia-
damente en 1974 vy, en especial, en 1975 en comparacion con
las tendencias historicas predominantes desde los anos cin-
cuenta; la inflacion se elevé a los niveles mas altos hasta en-
tonces registrados; el déficit en las cuentas externas -y en par-
ticular la balanza comercial de la balanza de pagos- se agravé
de forma considerable.

En 1976 la economia internacional empieza a recuperar-
se y, de forma coincidente, la de Costa Rica inicia un ciclo de
recuperacion en el que incidieron varios factores: el incremen-
to del gasto y la inversion pablica; los altos precios internacio-
nales del café; el acceso a endeudamiento externo que, al me-
nos en parte, es el que financia aquella expansién de la
actividad estatal asi como los crecientes déficits de la Balanza
de Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos'. Parte del creci-
miento de la inversion puablica se relacionaba con el proyecto
del estado empresario realizado por medio de la Corporacién
de Desarrollo Costarricense (CODESA). Este posiblemente fue
un intento de respuesta frente a los sintomas de agotamiento
que la estrategia manifesté hacia 1974-75, ya que la industria
de sustitucion de importaciones no daba signos de poder avan-
zar mas alla de las manufacturas de consumo ligero (como los
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productos alimenticios, el calzado o los textiles), ni parecia te-
ner capacidad para exportar a otros destinos que no fueran los
paises centroamericanos. Asi el Estado empresario intentaba
impulsar nuevas actividades basadas en la industrializacion,
en relativa gran escala, de materias primas nacionales (como
el aluminio, el cemento o el algoddn, entre otros). Se preten-
dia avanzar en la diversificacion productiva, ligar e integrar el
desarrollo industrial con el sector primario (agropecuario o mi-
nero) y ampliar la capacidad de exportacién. Las empresas er-
an de dimensiones muy superiores al promedio de las empre-
sas caracteristicas de la industria sustitutiva. Esa fue una de las
razones que se mencionaron para justificar la inversion estatal,
ya que, se decia, por el volumen de la inversion no podian ser
desarrolladas por el capital privado nacional. Debian ser rea-
lizadas bien por el capital extranjero o por el Estado. Privaba
entonces una 6ptica nacionalista por lo que se prefirié este tl-
timo camino, aunque si se proponia que una vez "maduras" las
inversiones y consolidadas las empresas y sus mercados, fue-
ran privatizadas.

Sin embargo, CODESA rapidamente desaté una oposi-
cion cerrada por parte de los mas importantes sectores del
empresariado nacional. El capital privado percibia una ame-
naza a sus intereses en la tendencia hacia la ampliacion de
la actividad empresarial estatal. El fantasma de la estatiza-
cion de los medios de produccién se agitaba tras ese temor
de la clase empresarial. El espacio politico del proyecto CO-
DESA rapidamente se agoté cuando atin las inversiones esta-
ban lejos de alcanzar un punto de sostenibilidad financiera.
El fracaso del Estado empresario cierra las opciones de am-
pliacion y diversificacion del proyecto de industrializacion,
pero, mas aun, implicé el bloqueo a la dltima posibilidad
que pudo haberle concedido nueva vida a la estrategia desa-
rrollista. El modelo de industrializacion llegaba a sus limites
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de crecimiento sin encontrar una alternativa renovadora vy,
paralelamente, se profundizaban los desequilibrios fiscal y
de balanza de pagos. Asi quedaba definido el marco de la
crisis de inicios de los ochenta, la cual es empujada por una
situacion mundial negativa: nueva recesion internacional, al-
za en los precios internacionales del petrdleo, caida de los
precios de los productos de exportacion y elevacion de las
tasas internacionales de interés. Sin duda hubo una confluen-
cia de factores internos y externos que determinaron la emer-
gencia de la crisis y su gravedad.

A'inicios de los afios ochenta el gobierno de Rodrigo Ca-
razo permite que el col6n empiece a fluctuar frente al délar.
La resultante devaluacion de la moneda rompe uno de los su-
puestos basicos del modelo de industrializacién sustitutiva.
En virtud del alto componente importado de su produccion,
la industria requeria de importaciones baratas de materias
primas, bienes intermedios y de capital.

Por ello estas importaciones estaban exentas de gravame-
nes pero, ademas, un tipo de cambio fijo -que con el tiempo
tendia a sobrevaluarse- era un mecanismo propicio porque
abarataba relativamente esas importaciones y de esa forma
subsidiaba el desarrollo industrial. La liberalizacion del mer-
cado cambiario da inicio a un movimiento de acelerada y
erratica devaluacion.

Repentinamente ese subsidio desaparece vy, al contrario,
se produce un proceso de encarecimiento de la importacio-
nes en general, y de las destinadas a la industria en particu-
lar. Hay asf un ajuste violento e indiscriminado, donde la ren-
tabilidad de la industria se deteriora y caen su inversién y la
produccién y el empleo industriales pero, en general, toda la
economia se contrae ya que ante el acelerado proceso infla-
cionario, el poder adquisitivo de los ingresos de la poblacién
se deteriora violentamente.
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CUADRO 1
Indicadores de la crisis de inicios de los ochenta

1976-79 1980 1981 1982 1983

Tasa de variacion

anual del PIB real 6,4 0,8 -2,3 -7,3 2,3
Tasa de variacion

anual PIB pér cépita 3,6 -1,6 -4,9 9,8 -0,3
Tasa variacion anual

salario prom. Real 9,3 -4,1 -15,3 -29,0 19,4
Tasa desempleo abierto 5,1 5,9 8,7 9,4 9,0

Tasa subutilizacion
total de la fuerza de
trabajo 11,9 13,5 17,4 23,8 19,9

Tasa anual de
inflacion (indice al

consumidor) 7,8 17,8 65,1 81,8 10,7
Deuda publica

externa

(millones US$) 1005 2254 2733 3117 3781

Déficit sector pablico
(% respecto PIB) 10,4 13,3 13,7 9,3 3,4

Fuente: Barahona, 1999, p. 107

En la evolucion de la crisis de los primeros afios ochenta, el afio
79 marcé ya un cambio de tendencia puesto que el crecimiento
del PIB cae por debajo del 5% vy, por lo tanto, muy por debajo de
las tendencias de los afios sesenta y setenta. Sin embargo, 1980 es
claramente el primer afo de crisis. Como se desprende de los
datos del cuadro anterior, la crisis se profundiza y alcanza su pun-
to més bajo en 1982. En el 83 aln se viven secuelas de la dificil
solucién pero, en términos generales, es un afo de estabilizacion,
en el que se logra revertir la caida de la produccién, el aumento
del desempleo y subempleo, la desordenada devaluacion de la
moneda y la agudizacion del proceso inflacionario.
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La devaluacion es la expresion mas obvia de la situacion de
virtual insolvencia externa de la economia, ante la magnitud de
los desequilibrios fiscal y de balanza de pagos y, en particular,
ante la magnitud desproporcionada de la deuda externa. Insol-
vencia significa que los ingresos y la disponibilidad de divisas
resultaban absolutamente insuficientes frente a las obligaciones
externas (importaciones mas pagos por concepto de deuda ex-
terna), pero donde tal insuficiencia no era un fenémeno coyun-
tural ni transitorio, sino uno estructural y, por tanto, persistente.
Pero optar por la libre fluctuacion de la moneda era confiarse a
los mecanismos autométicos del mercado para que estos lleva-
ran a cabo el proceso de ajuste, por medio del cual se lograria
reducir el nivel de consumo y gasto nacionales a la real capaci-
dad de pago disponible. Hubo ocasién de comprobar que ese
no era si no el peor de los procedimientos posibles, ya que el
mercado de divisas qued6 a merced de fuerzas especulativas
que actuaban practicamente sin control alguno. Ello introdujo
elementos de severa inestabilidad que agravaron el proceso in-
flacionario, la incertidumbre econémica, el freno a la inversion
productiva y la fuga de capitales. De ahf, pues, la magnitud de
la crisis: caida del PIB en alrededor de un -10% en el bienio
1981-82; inflacion que, en el dato anual, llegd al 65% en 1981
y super6 el 82% en el 82; elevacion sustancial del desempleo y
subempleo de la fuerza de trabajo; caida del poder adquisitivo
real de los salarios en alrededor de un 40% en relacién con sus
niveles mas altos (registrados en 1979) previos a la crisis.

2. HACIA UNA NUEVA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
2.1 El papel del Estado es cuestionado

Esta crisis trae consigo un severo cuestionamiento a la es-
trategia desarrollista de los decenios cincuenta a setenta. A
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partir de cierto momento ese cuestionamiento deviene casi
consensual, al menos entre los grupos econémica y politica-
mente dominantes del pais. De ahi derivan un determinado
diagndstico de la crisis y una particular propuesta de redefini-
cion de la estrategia de desarrollo. Con el tiempo la nueva es-
trategia pondra de manifiesto sus diversos aspectos contradic-
torios, lo que resquebrajara ese consenso y suscitara la
oposicion de diversos y muy amplios grupos de la sociedad
que se vefan perjudicados. Tal el caso, claramente, de los em-
pleados plblicos, el campesinado y, en general, la pequena y
mediana empresa, pero también, segtin el caso, de sectores del
gran empresariado.

La crisis alcanza su punto mas bajo en 1982. Este afio se
registra un amplio triunfo electoral del Partido Liberacion Na-
cional, de oposicion, que lleva a la presidencia a Luis Alberto
Monge. Este gobierno procedia de una tradicion partidista so-
cialdemécrata, proclive a una fuerte participacion estatal en la
economia y al desarrollo de los mecanismos propios de un Es-
tado promotor del desarrollo y que cumplia funciones de asis-
tencia social y bienestar (en relaciéon con demandas sociales
en salud, educacion, vivienda, problemas agrarios y de pobre-
za extrema). Notablemente, sin embargo, en esta administra-
cion alcanzan amplia vigencia, ya desde sus inicios, tesis que
suscriben el cuestionamiento a la participacion del Estado en
la economia, y proponen la liberalizacion de mercados vy la
apertura al comercio internacional y la inversion extranjera (en
mi trabajo Vargas Solis 1991 ilustro sobre estos aspectos con
amplitud). Desde el comienzo se percibian matices neolibera-
les, no obstante que en diversos aspectos se opté por politicas
de directa intervencion. Este dltimo fue el caso del mercado
cambiario, en cuyo caso se opt6 por un control estatal ejerci-
do por el Banco Central lo que contribuyé para que hacia los
Gltimos meses de 1982, se estabilizara el tipo de cambio. Otro

La estrategia de liberacion econémica 9




caso similar fue el programa de salvamento de empresas, que
puso en funcionamiento diversos mecanismos para apoyar a
empresas que estuvieran en problemas financieros a raiz de la
situacion de crisis.

Pero, en todo caso, se fueron poniendo de manifiesto mo-
dificaciones importantes en los supuestos basicos a partir de
los cuales se formulaba la politica econémica. Ello se eviden-
ciaba en aspectos del discurso de las dos principales autorida-
des econémicas de ese gobierno: el Dr. Carlos Manuel Casti-
llo, Presidente Ejecutivo del Banco Central durante la primera
mitad del gobierno de Monge, y el Dr. Federico Vargas, por en-
tonces Ministro de Hacienda. Ambos jerarcas cuestionaban el
alto grado de intervencién estatal en la economia, al que le
atribuian efectos de distorsion en el sistema econémico, de lo
que resultaba los de ineficiencia en la economiay, por lo tan-
to, menor capacidad para el crecimiento econémico. Tales er-
an consideradas las razones principales de la crisis. Como so-
lucién se propontia reducir el tamano del Estado y la magnitud
del gasto publico, reducir la intervencion estatal en los merca-
dos y, en consecuencia, liberalizar y desregular la economia.
Se consideraba que el mercado externo, y por lo tanto las ex-
portaciones, serian, en adelante, el motor que impulsaria el
crecimiento y desarrollo de la economia.

2.2.El proceso de globalizacion econémica

Ya en los afios ochenta se adivinaba lo que luego ha ter-
minado por decantarse en los noventa: la economia mundial
se movia efectivamente hacia la globalizacion. Esta ha pasado
a constituir un asunto de frecuente comentario en los medios
de comunicacién de masas, aunque también ha sido usual -so-
bre todo a lo largo de los anos noventa- que esos comentarios
tuvieran una clara intencién propagandistica. Creaban una
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imagen ilusoria de la globalizacién -de la cual se hacia una
verdadera glorificacion- y, en cambio, nada decian de la reali-
dad palpable de ese proceso.

Cierto que, desde mucho tiempo atras (siglos, de hecho) ha
existido un sistema de relaciones econémicas internacionales,
es decir, un sistema de relaciones entre estados y el cual se en-
marcaba en el contexto de un mercado mundial capitalista.
Pero justamente es ese caracter internacional lo que ahora es-
ta en cuestionamiento. Una cosa es un sistema de relaciones
entre estados o economias nacionales. Algo distinto es una
economia mundial globalizada en la cual hayan desaparecido
las fronteras nacionales y, con estas, esos espacios econémicos
relativamente auténomos vy diferenciables que histéricamente
hemos reconocido como economfas nacionales. Una econo-
mia mundial enteramente globalizada constituiria un tnico
mercado de alcances planetarios; entonces habrian dejado de
existir las economias nacionales. La propaganda acerca de la
globalizacién, tan usual en los afios noventa, imaginaba una
economia mundial que presentarfa tales caracteristicas: ya no
existirian estados o economia nacionales; solo habria una eco-
nomfa mundial totalmente integrada y sin fronteras que la di-
vidieran. Esta construccién mental -pura imaginacion, a decir
verdad- ofrecia, sin embargo, imagenes contrapuestas en rela-
cion con el tipo de resultados que se obtendrian con tal globa-
lizacion. Por un lado, se afirmaba que esta daria lugar a una
economfa mundial capaz de generar riqueza de una forma
nunca vista. Pero al mismo tiempo, se insistia en que era una
economia mundial ferozmente competitiva en la cual o se
triunfaba o se sufririan las consecuencias terriblemente negati-
vas de no haber sido capaces de competir con éxito. Esto ulti-
mo dejaba sentada la posibilidad de que hubiesen pueblos
—posiblemente una gran parte de la poblacion mundial- que
quedaria condenada al atraso y la pobreza. Y se supone —asi
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queria hacerlo creer esa propaganda— que los culpables de tal
pobreza era quienes no podian (o no querian) competir. Es de-
cir, los pobres serian los culpables de su propia pobreza, no
obstante que es por completa absurda la idea de que los pue-
blos pobres entren a la globalizaciéon a competir de igual a
igual con potencias econémicas super-desarrolladas. No es
exagerado decir que esto Gltimo es lo que los propagandistas
de la globalizacion reiteradamente proponian que debia ocu-
rrir; es decir, proponian (y siguen haciéndolo) que los paises
pobres entren a competir de igual a igual con las potencias...

En la practica, la llamada globalizacion tiende hacia la
conformacion de una economia mundial integrada. Pero es
basicamente eso: una tendencia. No es, ni mucho menos, una
realidad acabada. La economia mundial plenamente integrada
sigue siendo un limite utépico atin muy lejano. Es un proceso
y, mas auin, es un proceso altamente conflictivo. Produce algu-
nos grandes ganadores y muchisimos perdedores. Por ello,
inevitablemente, enfrenta resistencias que surgen de grupos de
la sociedad en todos los paises del mundo, cuyos intereses no
estan representados, o inclusive estan siendo perjudicados. Pe-
ro ademés el proceso de globalizacién ha dado lugar, en su
propia dinamica, a grandes desequilibrios que constituyen
otros tantos factores de conflicto. Es el caso de las recurrentes
crisis financieras internacionales, las cuales, a lo largo de la se-
gunda mitad de los noventa, incluyeron la crisis en México
(1994-95) con repercusiones en toda América Latina; en el Su-
deste Asiatico (1997) que luego se extendié a Rusia y Brasil
(1998). En 2001 Turquia pasé por una crisis similar, y una me-
ses después Argentina tocaba el fondo de una crisis -que pare-
ciera inacabable- iniciada en 1998. No puede dejar de men-
cionarse el problema de la pobreza y el ahondamiento de las
desigualdades a nivel mundial y, por otra parte, el agravamien-
to de la crisis ambiental -de caracter inequivocamente global
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frente a los cuales esta globalizacién no solo no parece capaz
de generar solucion alguna. Es que, segln lo muestra toda la
evidencia, tiende mas bien a agravar tales situaciones. Vistas
estas realidades, no deberia extranar el fortalecimiento de los
movimientos anti-globalizacion, no obstante que algunos de
estos asumen formas que no son las mas constructivas desde
el punto de vista de los intereses superiores de la humanidad.

Hablamos aqui, como es evidente, de la globalizacion eco-
némica, actualmente en curso cuyas formas son bien concretas
y reconocibles. Pero, no es, por cierto, la Ginica concebible. En
cambio, podriamos hablar de otras formas de globalizacién
(como lo ha propuesto el filésofo espanol Fernando Savater o
el Cardenal hondureno, Monsefior Rodriguez) mas cercanas al
ser humano en cuanto se enfocan hacia grandes problemas de
la humanidad para formular soluciones de alcance global. Asf,
por ejemplo, con los derechos humanos, el medio ambiente, la
infancia, la pobreza, el SIDA 'y otras enfermedades contagiosas
y la supresion de toda forma de discriminacion.

La globalizaciéon que el mundo ha vivido durante los dlti-
mos 20 anos, podriamos designarla como la globalizacion
realmente existente. No corresponde, en modo alguno, a las
iméagenes festivas y en extremo optimistas de la propaganda
usual. Ademas ha sido, basicamente, una globalizacién eco-
nomica, que se despliega bajo el liderazgo de las grandes cor-
poraciones transnacionales y los diversos agentes que mane-
jan enormes masas de capitales financieros? (tal el caso de los
fondos de pensiones, los de inversiones o los mutualistas).

Los capitales productivos que manejan las grandes trans-
nacionales, funcionan de acuerdo a estrategias empresariales
en multiples paises (estrategias transnacionales), si bien por lo
general poseen una base nacional principal. Los capitales pu-
ramente financieros tienden a ser globales en mayor grado:
buscan la rentabilidad sin reconocer patria, tan solo buscan y
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se mueven hacia los lugares donde mejores oportunidades de
ganancia se les presenten. Pero también las grandes empresas
transnacionales tienden progresivamente a desarrollar estrate-
gias empresariales que, cada vez mas, son planetarias. Al hacer-
lo gradualmente van debilitando la base nacional en que funcio-
naban, es decir, debilitan la economia nacional de origen.

Ademas de que los capitales financieros son de comporta-
miento tan voluble, sucede ademas que la inversion de las em-
presas se mueve de un pais a otro con creciente flexibilidad.
Todo ello hace mas inestables las economias a nivel nacional.
Estas se debilitan y desdibujan. Para cada gobierno se hace ca-
da vez mas dificil manejar la situaciéon econémica de su pro-
pio pais. Pero entonces el sistema a nivel global se vuelve mas
inestable, ya que si los gobiernos no controlan su propia eco-
nomia, tampoco existen instituciones que pongan orden a ni-
vel mundial. Las crisis financieras internacionales de la segun-
da mitad de los noventa, y la sincronizaciéon mundial que ha
puesto de manifiesto la recesion de 2001-2002, muestran que,
en efecto, la economia mundial ha tendido a integrarse sin po-
seer esos necesarios mecanismos de regulacion.

La estrategia de liberalizacion en Costa Rica surge a partir
de la crisis de inicios de los ochenta, la cual hacia evidente el
agotamiento del viejo modelo desarrollista. Pero, como ya vi-
mos, era también una crisis de insolvencia externa a raiz del
problema de la deuda externa. De estos elementos surge una
propuesta que pone en cuestionamiento el papel del Estado en
la economia (de ahf lo de las "distorsiones" creadas por el Es-
tado) y el énfasis en una politica de apertura econémica y de-
sarrollo exportador. Al fin y al cabo, la deuda solo podia pa-
garse con divisas y estas, se supone, deberfan provenir de las
exportaciones y no de nuevas deudas.

Pero al avanzar los anos ochenta y entrar los noventa, y
conforme el proceso de globalizacion se dibuja con rasgos mas
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claros, esta Ultima proporciona una justificacion atin mas pode-
rosa a favor de la estrategia liberalizante. En general, los idedlo-
gos de esta estrategia en Costa Rica tienden a reproducir los t6-
picos usuales de la propaganda de la globalizacién econémica.
Hay ciertas constantes en ese discurso que es preciso resaltar.
Primero, el tépico que afirma la imposibilidad absoluta de toda
otra opcién como no sea la de la globalizacion, el cual literal-
mente condena a muerte a quien tan solo ose proponerla. Este
es (en los términos de Franz Hinkelammert) el chantaje de la al-
ternativa tnica. En ese sentido, el lenguaje de los globalizado-
res es intransigente; inclusive autoritario e intolerante. Nada de-
mocratico, por cierto. A la par, se elaboran discursos en tonos
apologéticos que glorifican y hacen una verdadera apoteosis de
la globalizacion. Se dice que esta posee una capacidad practi-
camente infinita de incremento de la riqueza material, y que
concede opciones abiertas para el disfrute de tal riqueza a todos
aquellos dispuestos a competir bajo las reglas de la globaliza-
cion (quedara la pobreza para quienes "no quieren"). Paradoji-
camente, en los anos noventa el crecimiento de la economia
mundial es el mas lento desde la depresién econémica de los
anos treinta y, a la vez, es un periodo de ahondamiento abisal
de las desigualdades y la pobreza. Los afios 2000 empiezan con
una recesion mundial que no resulta mucho mas prometedora.

Segln esta optica, la estrategia liberalizante en Costa Rica
aparece como el camino correcto para, primero, incorporar la
economia costarricense en ese proceso de globalizacion vy, se-
gundo, crear las condiciones que permitan el feliz aprovecha-
miento de esas supuestas gloriosas condiciones de abundan-
cia. El neoliberalismo surge entonces, casi naturalmente,
como la ideologia justificadora de esta estrategia liberalizante.
Porque elabora la apoteosis del libre mercado vy, sobre esa ba-
se, puntualiza la necesidad y conveniencia ineluctables de in-
corporacion a la globalizacion.
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2.3.Politicas de fomento de las exportaciones

El primer convenio que la administracion Monge firmé
con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y que rigié duran-
te 1983, establecia compromisos bien definidos para la restric-
cion fiscal, que claramente afectaron la inversién publica y el
gasto en educacion y salud. Ademas, definian lineamientos li-
mitantes en lo salarial y comprometia un tipo de politica cam-
biaria que ya entonces gozaba de aceptacion entre las jerar-
quias que manejaban la politica econdémica: las
minidevaluaciones. Estas han sido justificadas como un instru-
mento para proteger la competitividad de las actividades ex-
portadoras, compensando la diferencia entre el nivel de infla-
cion de Costa Rica y la de los paises con los cuales se realiza
un mayor intercambio comercial. La mayor inflacién a nivel
nacional repercute en un aumento mas fuerte de los costos de
produccion, lo que afectaria negativamente la competitividad
de los productos de exportacion. Se supone que las minideva-
luaciones tendrian como finalidad compensar esa diferencia.
Hasta la actualidad este continta siendo el criterio principal
que guifa la politica cambiaria. En la practica ha funcionado
como un mecanismo de subsidio indirecto y encubierto a fa-
vor de las actividades exportadoras, entre otras cosas porque
genera un efecto inflacionario inercial (las empresas tienden a
aumentar los precios como respuesta anticipada a la devalua-
cion prevista), lo que deteriora el poder adquisitivo real de los
salarios vy, asi, favorece la ganancia de las empresas, en espe-
cial las exportadoras que, al no depender del mercado interno,
no se ven perjudicadas por una demanda de consumo poco
dindmica (consecuencia que se sigue a partir de unos salarios
cuyo poder adquisitivo real va declinando).

Luego, en 1984, se aprueba, bajo fuerte presién de orga-
nismos internacionales y de la Agencia Internacional para el
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Desarrollo (AID) del gobierno de los Estados Unidos, la llama-
da Ley de Emergencia (Ley para el Equilibrio Financiero del
Sector Publico, N° 6955), uno de cuyos aspectos principales
era que definia metas muy fuertes para la restriccion del gasto
y el empleo pulblicos. Aunque esto Gltimo no llegé a concre-
tarse como se pretendia, en todo caso si ponia en evidencia un
énfasis ideoldgico cercano al neoliberalismo Por otra parte,
esa Ley integraba diversas formas de estimulo a favor de las ex-
portaciones no tradicionales, lo cual si tendra importantes
consecuencias para el fomento de ese tipo de actividades pro-
ductivas. Se creaba el contrato de exportacion que coordina-
ba varias formas de estimulo a las exportaciones: amplias
exenciones tributarias; depreciacién acelerada; tarifas portua-
rias especiales; créditos con tasas preferenciales; ampliacion
de los Certificados de Abono Tributario (CAT) y entrega de los
Certificados de Incremento de las Exportaciones (CIEX). Tam-
bién el Régimen de Admision Temporal que favorece a la ma-
quila con exenciones tributarias y el Consejo Nacional de In-
versiones, encargado de aprobar los Contratos de Exportacion.

Se consolida asi una opcioén a favor del desarrollo de las
exportaciones no tradicionales a terceros mercados. Terceros
mercados se refiere a aquellos situados fuera del area centroa-
mericana. Lo de no tradicionales establece una lista abierta de
productos, que inclufa todos aquellos diferentes de los tradi-
cionales; café, banano, azlcar y carne.

Estas politicas entran en vigencia de forma simultanea con
la aprobacion por parte del Congreso de los Estados Unidos de
la llamada Iniciativa para la Cuenca del Caribe (ICC). Esta ley
fue aprobada en agosto de 1983 y entré a regir en enero de
1984. En lo medular, permitia la libre exportacién a los Estados
Unidos de mercancias producidas en la region, sin exigir recipro-
cidad en el trato comercial por parte de nuestros paises. La con-
dicion era que al menos un 35% del valor de estos productos
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fuera generado en los paises beneficiarios. Un segundo com-
ponente de la ICC era la promocién de las inversiones de ca-
pital estadounidense en los paises de la Cuenca, lo cual se
suponia que serfa un resultado derivado de la ampliaciéon de
las oportunidades comerciales en el mercado estadouniden-
se. Un tercer elemento era la asignaciéon de un monto de
$350 millones de asistencia financiera para estos paises. La
ICC excluia, por obvias razones politicas y geoestratégicas, a
Nicaragua y Cuba.

Se definia una lista de productos excluidos: textiles, pe-
tréleo y sus derivados, vestidos y articulos de cuero y pro-
ductos que contuvieran piezas producidas en paises comu-
nistas (este detalle reiteraba los condicionamientos
geoestratégicos). Excluidos estos productos, quedaba defini-
da una lista positiva abierta que potencialmente permitiria
una ampliacion sustancial de la oferta exportable (la ICC es
estudiada con amplitud en Hillcoat y Quenan, 1989; Timos-
si, 1989; Sojo, 1992).

Todo esto estaba conectado. Las politicas de fomento ex-
portador en Costa Rica se configuraban con claridad, al mis-
mo tiempo que se ponia en marcha la ICC. Ademas esas poli-
ticas en Costa Rica se aprobaban bajo fuerte influencia de la
AID y, por lo tanto, del gobierno de los Estados Unidos que es,
asimismo, el que propone la ICC. Dos de las formas como la
AID influia eran, primero, los recursos financieros que canali-
zaba principalmente por medio de la banca privada, para apo-
yar el desarrollo exportador y, en segundo lugar, mediante la
creacion y financiamiento de la Corporacion de Iniciativas de
Desarrollo, CINDE, la cual cumplia, sobre todo, funciones de
propaganda ideolégica a favor de la estrategia de liberaliza-
cion econdémica, apertura externa, desarrollo exportador y
atraccion de inversiones.
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2.4.Lo paraddjico en la estrategia liberalizante:
;apariencia o realidad?

Esa nueva politica econémica empezaba asi a tomar for-
ma y, en algunos aspectos, adquiria rasgos liberalizantes tal y
como lo proclama su discurso justificador. Pero, al parecer de
forma paraddjica, propiciaba nuevas formas de intervencion
estatal en la economia. La opcion liberalizante adquiere ma-
yor vigencia en la segunda parte de la administracién Monge
-en particular con el nombramiento de Eduardo Lizano como
Presidente Ejecutivo del Banco Central- y marcard un sendero
que tendra continuidad hasta la actualidad. Esa liberalizacion
alcanza concreciones bien reconocibles en ciertas areas im-
portantes: las importaciones, con la reduccion de aranceles y
el desmantelamiento de diversas formas de control o limita-
cion de las mismas, el sector financiero, sobre todo con el
fuerte crecimiento de la banca privada; la privatizacion de las
empresas de CODESA; la generalizada liberalizacién de pre-
cios (excepto para algunos pocos productos que permanecen
bajo control estatal); el debilitamiento de los mecanismos de
fomento y proteccion a la pequefia y mediana empresa, inclu-
sive la limitacion del crédito subsidiado y, en el caso de los
agricultores, la supresion de diversos mecanismos de protec-
cion que proveia el Consejo Nacional de la Produccién (CNP).
En cada uno de esos aspectos la presencia estatal se reduce y,
alternativamente, crece la de los mecanismos automaticos e
impersonales del mercado.

En contradicciéon con lo anterior, aparece un ntcleo fuer-
te de politicas proteccionistas que comporta un relativamente
alto grado de intervencion estatal; las actividades exportado-
ras, y en especial las no tradicionales, son las grandes benefi-
ciarias. Inclusive son reconocibles ciertas formas de interven-
cion que favorecian la rentabilidad y el desarrollo de la banca
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privada. Recordemos que, en general, esta estrategia o mode-
lo liberalizante se sustenta en un discurso y una ideologia que
cuestionan severamente la intervencion del Estado en la eco-
nomia y, al mismo tiempo, proclama la superioridad de los
mercados -libres y desregulados, por lo tanto librados al auto-
matismo de su funcionamiento- como mecanismo organiza-
dor del sistema econémico. Lucen paraddjicas, entonces, las
politicas de fomento a las exportaciones no tradicionales que
comportan un considerable grado de intervencion estatal. Ello
es alin més claro en el caso del sector financiero cuya opcién
ideologica por la liberalizacién es particularmente enfatica.

En ese sentido, y en relacion con el sector financiero, hay
un doble movimiento -de liberalizacion e intervencion estatal-
que pareciera contradictorio pero es, en realidad, comple-
mentario: liberalizacién que reduce el papel y el peso de los
bancos puablicos dentro del sistema financiero y que, a la par,
modifica la légica y los criterios de funcionamiento de las po-
liticas monetarias y crediticias del Banco Central y, paralela-
mente, intervencion que busca favorecer el crecimiento de la
banca privada. Sobre esto volveremos posteriormente.

Pero debe quedar claro que lo paradéjico en relacion con
esa contraposicion entre discurso liberalizante y préacticas inter-
vencionistas es, en el peor de los casos, un asunto mas aparen-
te que real. Un andlisis politico mas profundo que identifique
los intereses subyacentes a esta estrategia permite clarificar por-
qué. Primero, esta estrategia liberalizante no es, en modo algu-
no, neutra desde el punto de vista de los intereses a los que fa-
vorece o perjudica. Y ello a contrapelo de lo que algunos
autores afirman, por ejemplo Eduardo Lizano (1994 y 1999) pe-
ro también, entre otros, Céspedes y Jiménez (editores) 1997.
Tampoco la estrategia desarrollista era en modo alguno neu-
tra; pero en uno y otro caso se detectan diferencias conside-
rables entre los grupos de interés subyacentes. En este tltimo

Z O Serie Cuadernos de Historia de Ias Instituciones de Costa Rica




caso habifa un sector de burguesia industrial que se situaba en
posicion hegemonica, aunque compartiendo cuotas de poder
con los exportadores tradicionales y sectores ligados al apara-
to estatal. Pero también funcionaba una suerte de alianza con
amplios sectores medios de la poblacién -e inclusive sectores
de bajos ingresos- que recibian los beneficios, mas o menos
significativos segun el caso, de las diversas formas de interven-
cion del Estado en la economia, y sus diversas politicas de asis-
tencia social y bienestar (por ejemplo, la universalizacién de
los servicios de salud y educacion y, mas en concreto, la am-
pliacion de oportunidades a nivel de la educacién secundaria
y superior). Es sintomético que el acuerdo social que sustenta-
ba esa estrategia desarrollista se mantuvo relativamente sélido
por varios decenios, en tanto el peso de los sectores que se le
oponian permanecia relativamente neutralizado. Ello posible-
mente testimonia la mayor amplitud de las alianzas sociales
que le daban base. En cambio, la estrategia liberalizante de los
ochenta y noventa enfrenta resistencias mas fuertes y amplias
no obstante que, al nivel de las ctpulas econémicas dominan-
tes, se fundamentaba en un acuerdo practicamente monoliti-
co. Su incapacidad para generar alianzas sociales amplias es
posiblemente la mejor demostracion de que no es en absoluto
neutral. La evidencia muestra que, politicamente, se funda en
intereses de naturaleza oligarquica vy, por ello, resulta exclu-
yente para amplios grupos de la poblacion de ahi que -en es-
te contexto relativamente democrético- se expresen diversas
formas de oposicion y resistencia.

2.5.Pretensiones de neutralidad frente a realidad de intereses
subyacentes

Uno de los elementos claves que dan base a la estrategia
liberalizante es la reconfiguracién de los grupos de poder,
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dominantes en el contexto de la sociedad costarricense. Es evi-
dente que declina el peso e influencia de los sectores ligados
al Estado y sus instituciones como, asimismo, los sectores del
empresariado que producen para el mercado interno, incluidos
los ligados a la industria de sustitucién de importaciones y los
que producen bienes agricolas para el consumo interno (bienes
alimenticios principalmente, lo cual incluye a la mayoria de los
pequenos y medianos productores). En su origen, esto estaba
claramente ligado a la crisis del viejo modelo, sobre todo en re-
lacion con la situacion de insolvencia externa derivada del
problema de la deuda externa. La generacion de divisas pas6 a
ser criterio central, practicamente un asunto de supervivencia
y, por ello mismo, los sectores que no las producen, inevitable-
mente quedarian rezagados a una posicion secundaria. Alter-
nativamente, pasan a ser dominantes aquellos grupos situados
en actividades que producen para los mercados externos y ge-
neran divisas, o los que, de alguna manera, se ligan de forma
cercana a esos procesos de generacion de divisas. Sus intere-
ses determinaran de manera principal (aunque no, por supues-
to, de modo exclusivo) el curso de las politicas econémicas.
Son reconocibles tres grupos principales: los exportadores -y
de entre estos en especial los de las exportaciones no tradicio-
nales-; los comerciantes importadores y el sector financiero pri-
vado. Estos grupos constituirdn un ndcleo dominante que de-
terminara de manera privilegiada el curso de las politicas y
acciones publicas, para lo cual usualmente entraran en una
suerte de alianza con actores externos a la sociedad costarri-
cense: el gobierno de los Estados Unidos, algunos organismos
financieros internacional (en especial el Fondo Monetario In-
ternacional, FMI, y el Banco Mundial) y el capital extranjero
que busca ubicarse en Costa Rica.

El predominio de estos grupos sociales y sus intereses expli-
ca las aparentes paradojas y viene a demostrar que no existe (y
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es improbable que pueda existir) algo como un Estado neutro,
abocado de forma lineal a un abstracto e indefinible "bien co-
muan". Sin embargo, los ide6logos principales de la estrategia li-
beralizante han insistido en esa idea: un Estado neutral dedica-
do a promover el "bien comdn". Ello se expresa reiteradamente
en el principal de ellos, el Dr. Eduardo Lizano (por ejemplo Li-
zano 1999). Es frecuente que hablen del periodo desarrollista
(afios cincuenta a setenta) como uno en el cual el Estado fue
"tomado por asalto" por ciertos grupos, en especial empresaria-
les y de empleados publicos. Entonces afirman que la liberali-
zacion pretende corregir esa situacion (y las distorsiones con-
comitantes) y lograr que el Estado actGe de forma que se
dedique a "emparejar el terrend" y a establecer reglas paritarias
y universales, en cuyo contexto propiciar la libre competencia
en los mercados. Tal el pinaculo de claridad conceptual -bas-
tante nebuloso por lo deméas- alcanzada por estos autores acer-
ca del Estado neutro y aséptico orientado al "bien comin".
Quiza tal indefinicién no es sino resultado de que no existe tal
"bien comin" o, a lo sumo, este es posible definirlo tan solo en
relacion con asuntos de alcances generales (la proteccion del
medio ambiente y el respeto a los derechos humanos, por
ejemplo) pero no acerca de algo tan pedestre y cotidiano co-
mo la politica econémica de los gobiernos. Desde otro punto
de vista, tal insistencia en ese "bien comdn" amorfo y vaporo-
SO no es sino un recurso propagandistico que busca legitimar
ideologicamente la estrategia liberalizante y los ajustes estruc-
turales, e intenta asf ocultar sus graves desequilibrios.

La estrategia liberalizante no es en modo alguno neutra:
responde y concreta determinados intereses dominantes y el-
lo se pone de manifiesto en las politicas aplicadas. De ahi que,
en realidad, lo paradéjico no es tal; los discursos son solamen-
te eso y en este caso, evidentemente, funcionan como una co-
bertura ideoldgica para la justificacion y ocultamiento de los
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intereses subyacentes a esta estrategia. Asf, la liberalizacion de
las importaciones, resultante del proceso de desgravacion aran-
celaria, fomenta el desarrollo del sector empresarial vinculado
al comercio de importacién y transmite, si bien de formas me-
diadas, los intereses de las grandes empresas transnacionales
siempre avidas de nuevos mercados. La liberalizacion y cre-
ciente desregulacion del sistema financiero abre espacios para
el crecimiento del capital financiero privado y crea condicio-
nes para la eventual instalacién en Costa Rica del capital ban-
cario y financiero transnacional. Pero es interesante que tal
desregulacion financiera (luego ampliaremos algunos detalles
adicionales) se entrevera con medidas de intervencion por par-
te de los poderes publicos, a fin de apoyar el crecimiento de la
banca privada. Ademas es notable que tal intervencién haya si-
do, especialmente durante el decenio de los ochenta, el fruto
concertado de dos gobiernos: el de Costa Rica y el de Estados
Unidos. Este Gltimo proveia cuantiosos recursos financieros
que el primero se encargaba de canalizar (brindando su garan-
tia estatal) hacia la banca privada (esto es analizado con deta-
lle y ampliamente documentado en Sojo 1992; aunque de for-
ma eufemistica, es admitido en Lizano 1999). En el caso de las
exportaciones, como ya vimos, ha operado un amplio aparato
de subsidio y proteccion: exenciones tributarias; infraestructu-
ra (caso de las zonas francas); subsidios directos (como los
CAT's); condiciones crediticias especiales (crédito en dolares
con tasas de interés mas bajas, por ejemplo); subsidio por me-
dio de la politica de minidevaluaciones.

Entre tanto, otros sectores sociales que decaen a posiciones
subalternas dentro de las estructuras de poder, salen claramen-
te perjudicados. Asi, el empleo en el sector publico tiende a
disminuir como porcentaje del empleo total y los salarios rea-
les en este sector (su poder adquisitivo efectivo) tiende a decli-
nar. A la par el aparato estatal en su conjunto queda sujeto a
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presiones restrictivas, que se reflejaran en la privatizacion de
las empresas estatales surgidas bajo el proyecto CODESA pero,
mucho mas lamentable, implican deterioro de los servicios de
salud y educacioén y la reduccién de la inversion publica, con
negativas consecuencias para la infraestructura material de la
economia: las carreteras, los puertos y aeropuertos, sobre todo.

2.6.Hacia la liberalizacién financiera

Durante el periodo desarrollista el sistema bancario era ca-
si totalmente de propiedad publica, y funcionaba bajo un fuer-
te dirigismo estatal ejercido desde el Banco Central. Dos deta-
lles significativos ilustran ese grado de intervencion: las tasas
de interés (tanto activas como pasivas) las fijaba el Banco Cen-
tral y este, ademas, controlaba con alto nivel de detalle la asig-
nacién del crédito. Esto se hacia por medio de los llamados to-
pes de cartera, que determinaban las cantidades de crédito que
se asignarfa cada ano a cada actividad. En general se pretendia
darle preferencia a las actividades productivas agropecuarias e
industriales (en desmedro de las comerciales o el crédito para
consumo). Para los pequenos productores se mantenia un régi-
men de preferencia con tasas de interés subsidiadas.

Al llegar Lizano a la Presidencia Ejecutiva del Banco Cen-
tral en 1984, se da impulso a un amplio programa de liberali-
zacion y desregulacion financiera, que se llevaba a cabo den-
tro de los margenes que ya entonces la Ley le concedia y que,
paulatinamente, se ampliara inclusive por medio de reformas
legales de considerables alcances. El propio Lizano (1999, pp.
66-72) resume aquella estrategia de desregulacion vy liberaliza-
cion en los términos siguientes:

"b) El Banco Central puso en préactica un amplio
programa de liberalizacién financiera... Los
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26

aspectos fundamentales de la reforma fi-
nanciera fueron tres:

i) Otorgar mayor flexibilidad y libertad a
los intermediarios financieros para to-
mar sus decisiones...el Banco Central
en un proceso paulatino eliminé los li-
mites cuantitativos de crédito...dej6 en
libertad a los intermediarios financie-
ros, en un proceso de varias etapas, pa-
ra fijar las tasas de interés pasivas (lo
que pagan al publico), las tasas de inte-
rés activas (lo que cobran al pablico)...

i) Aumentar la competencia dentro del
sector financiero con el propésito de re-
ducir los costos de intermediacion finan-
ciera y mejorar los servicios bancarios...

iii) Reforzar la supervision prudencial.
Conceder una mayor libertad a los
intermediarios financieros sin mejo-
rar las funciones de supervision, con-
trol y aun intervencién, conduce ra-
pidamente al libertinaje, con serios
prejuicios para la economia...

c) Mencioén aparte requiere el apoyo vy forta-
lecimiento de la banca comercial privada...
Varias decisiones se tomaron para aco-
meter la tarea arriba descrita:

i) Se permiti6 a los bancos privados
emitir titulos y captar recursos...a
plazos cada vez méas cortos...

ii) Se establecieron lineas de crédito
con recursos de la USAID en el Ban-
co Central...
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iii) Se ayudo, gracias a la accion de la
USAID, a algunos intermediarios fi-
nancieros de manera directa..."

Estas Gltimas son algunas entre varias medidas que Liza-
no cita, todas orientadas al "fortalecimiento" de la banca pri-
vada. Al mencionar a la AID, agencia del gobierno de Esta-
dos Unidos, este autor se refiere (pero eufemisticamente) a
ese proceso de intervencion de dos gobiernos -el de Estados
Unidos y el de Costa Rica- orientado a la creacion de condi-
ciones propicias a la rentabilidad y la expansion del negocio
bancario privado.

Paralelamente se van introduciendo reformas legales para
la liberalizacion y desregulacion del sistema financiero y que
favorecian el crecimiento de la banca privada. Basicamente
cinco reformas legales, aprobadas desde 1984 hasta 1998:

e Ley N° 6965, modific6 en numeral 5 del articulo 62 de la
Ley Organica del Banco Central. Permitié al Banco Cen-
tral canalizar hacia los bancos privados fondos provenien-
tes del exterior (el Banco Central, y por su medio el Esta-
do, actuaria como garante de tales préstamos).

* Ley de Modernizacion del Sistema Financiero de la Re-
publica, N° 7107 del 4 de noviembre de 1988: entre los
aspectos principales contemplaba reducir de 3 a 1 los mi-
nistros que formaban parte de la Junta Directiva del Ban-
co Central (se justifica tal cosa en términos de lograr una
mayor autonomia "técnica" de este Gltimo en relacion
con las "influencias politicas"). Se busca fortalecer el sis-
tema de supervision y control al transformar la Auditoria
General de Bancos en la Auditoria General de Entidades
Financieras.
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Ley N° 7523 del Régimen Privado de Pensiones Comple-
mentarias y reforma a la Ley del Mercado de Valores y
del Cédigo de Comercio: Crear el régimen privado de
pensiones complementarias y, como su complemento ne-
cesario, la Superintendencia de Pensiones (SUPEN) para
la supervision de esos regimenes.

Reforma a la Ley Organica del Banco Central, Ley N° 7558
del 3 de noviembre de 1995: Introduce cambios de am-
plios alcances en relacion con la posicion relativa de los
bancos estatales respecto de los privados. La principal mo-
dificacion es la eliminacion el monopolio de las cuentas
corrientes que los primeros poseian y que constituia el as-
pecto central del decreto de nacionalizaciéon bancaria de
1948. Ademas concedia a los bancos privados acceso al re-
descuento del Banco Central lo que, en caso de problemas
de liquidez, les permitiria acceder a recursos que este (lti-
mo proporcionaria. Entre otros cambios importantes elimi-
na la Auditoria General de Entidades Financieras y en su lu-
gar crea la Superintendencia General de Entidades
Financieras (SUGEF). Esta reforma tiene también importan-
tes implicaciones para el ejercicio de la politica monetaria
por parte del Banco Central; se establece que los instru-
mentos directos tradicionales -como los topes de cartera
del crédito, el control de las tasas de interés o el estableci-
miento de limitaciones a las importaciones- solo podrian
utilizarse bajo situaciones muy calificadas -de emergencia,
podria decirse- y Gnicamente por periodos determinados.
En cambio, la politica monetaria del Central se ejercera re-
gular y cotidianamente por medio de los llamados instru-
mentos indirectos: el encaje minimo legal (porcentaje de
reserva obligatoria fijado por el Central, que los bancos co-
merciales deben mantener de cada depésito que reciban

Z 8 Serie Cuadernos de Historia de Ias Instituciones de Costa Rica




del publico); la tasa de redescuento; las operaciones de
mercado abierto (operaciones de venta o compra de titulos
de deuda publica que el Banco Central realiza para captar
dinero o bien inyectarlo a la economia).

e Ley Reguladora del Mercado de Valores, N° 7732 del 27
de enero de 1998: Quiza su aspecto mas importante esta
relacionado con el tema de la supervision del sistema fi-
nanciero: se suprime la Comisién Nacional de Valores y
en su lugar se crea la Superintendencia General de Valo-
res (SUGEVAL). También se crea el Consejo Nacional de
Supervision del Sistema Financiero (CONASSIF) que agru-
pa y dirige los tres 6rganos de supervision (SUGEF, SU-
PEN, SUGEVAL).

Si recordamos la descripcion que hace Lizano de las dis-
tintas politicas que el Banco Central comenzé a aplicar, al me-
nos desde 1984, podra constatarse que esas politicas, al igual
que estas reformas legales responden a la misma racionalidad,
es decir, procuran alcanzar similares objetivos. Primero, hay
una voluntad de liberalizacion y desregulacion del sistema fi-
nanciero y, claramente, un objetivo expreso de crear condicio-
nes para el desarrollo de la banca privada y, mas adn, de los
mercados de capitales. Esto Gltimo alcanzaria su expresion
mas acabada en el pleno desarrollo de la bolsa de valores y el
financiamiento de la inversion productiva de las empresas por
medio de la emision de acciones. Sin embargo, adn la bolsa
de valores de Costa Rica sigue siendo casi artesanal y muy po-
co desarrollada. Su integracion dentro de los circuitos del ca-
pital financiero internacional y su interconeccién con las
grandes bolsas de valores del mundo es casi nula y, a la par,
es una bolsa en la que sobre todo se transan titulos del gobier-
no ya que, en general, las empresas en Costa Rica siguen siendo
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muy conservadoras y, en su mayoria, son reacias a la emision
de acciones.

Esta liberalizacion del mercado financiero podria parecer
un dato contradictorio con aquel que hemos mencionado,
acerca de la intervencion estatal de dos gobiernos a favor de
la banca privada; mecanismo este evidentemente discrimina-
torio ya que, de forma expresa, privilegiaba a la banca priva-
da en detrimento de la estatal. Esto incluia, como sabemos, un
alto nivel de presion politica (inclusive por parte del gobierno
de los Estados Unidos) para lograr la aprobacién de las citadas
reformas legales. Pero esa contradiccion es solo aparente: lo
cierto es que esa intervencion complementaba la liberaliza-
cion, ya que buscaba darle a los bancos privados el impulso
necesario para que luego estos, en un ambiente liberalizado y
desregulado, lograran -seg(n se esperaba (pero solo se ha con-
cretado de forma parcial)- su pleno desarrollo.

2.7.Programas de ajuste estructural: aspectos principales

En 1986 entr6 a regir el Primer Programa de Ajuste Estruc-
tural (PAE-I) el cual habia sido negociado por la administracion
Monge con el Banco Mundial. Este PAE-I, al igual que el se-
gundo -firmado en la administracién Arias Sanchez (1986-
1990)- formulaba diversos compromisos que el gobierno de
Costa Rica asumfia, a fin de reforzar varios aspectos de las po-
liticas econémicas, sobre todo lo atinente a la restriccion fiscal
(menor gasto y empleo publicos) o las diversas facetas de la
politica monetaria (crédito, tasas de interés, desregulacion del
sistema financiero), pero su contenido central tenia que ver
con el proceso de apertura comercial externa por medio de la
reduccion de aranceles. Esto Gltimo se ha llevado a cabo pau-
latinamente. Sobre los bienes de consumo final inicialmente se
procedié a unificar los impuestos aduanales en un 80% (sobre
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el valor o precio del bien respectivo); luego han disminuido
sucesivamente al 20 y al 10%. Algunos bienes mas sensibles o
vulnerables ante la competencia extranjera, tuvieron un plazo
adicional de 2 anos antes de que el nivel de los respectivos
aranceles se ubicara en ese "techo". Por su parte, el "piso" de
la estructura arancelaria se sitia en un 5% (basicamente co-
rresponde a bienes de capital o materias primas necesarios pa-
ra el funcionamiento de las actividades productivas, los cuales
no se producen en el pais) (al respecto véase Lizano, 1999, pp.
73 y siguientes).

Reducir aranceles es reducir impuestos a las importacio-
nes. Aranceles muy elevados elevan los precios de los bienes
importados y, en consecuencia, reducen su demanda. Un
arancel suficientemente alto puede hacer prohibitiva la impor-
tacion de un producto si provoca un encarecimiento que re-
duzca su demanda a cero. En el caso de Costa Rica y, en ge-
neral, de los paises del istmo centroamericano, los aranceles
establecidos en el marco de los acuerdos de integracion que
dieron base al Mercado Comuin Centroamericano, eran muy
altos en el caso de los bienes manufacturados de consumo v,
en cambio y en general, eran muy reducidos para las materias
primas y bienes de capital para la industria. Ello reflejaba la
conformacién que adquiere la estructura industrial en nuestros
paises, que producian fundamentalmente bienes de consumo
final y por ello necesitaba importar la mayor parte de los bie-
nes intermedios y de capital requeridos. Los elevados arance-
les sobre los bienes manufacturados de consumo proporciona-
ban a la industria un mercado protegido de la competencia
externa. Esa fue una de las principales condiciones para impul-
sar el crecimiento industrial durante los afos sesenta y setenta.

Bajo esta estrategia liberalizante y, en particular, como re-
sultado de los PAE's, ese nivel de proteccion tiende a reducir-
se: entra una mayor cantidad de productos importados que,
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por lo general, son de calidad muy competitiva y cuyos pre-
cios -gracias a la reduccién de aranceles- resultan mas asequi-
bles. Al mismo tiempo empiezan a funcionar las diversas po-
liticas de fomento de las exportaciones vy, paralelamente,
politicas de restriccién relativa del gasto publico y de los sala-
rios. Estos dos ultimos aspectos hacen que la demanda inter-
na de la economia sea menos dinamica, es decir, el mercado
nacional crece menos y tiene menor capacidad de absorcion.
Y esta demanda interna relativamente poco dinamica es dis-
putada por productos de empresas nacionales que venden en
el mercado nacional y por productos importados. Producir pa-
ra vender en el propio pafs resulta entonces menos atractivo:
es un mercado pequefio que deviene poco dindmico y cada
vez mas competido. En cambio, un conjunto de estimulos
buscan atraer la inversion de las empresas hacia la produccion
para exportacion, con la esperanza, ademés, de sacar prove-
cho del gran tamafio de los mercados internacionales.

El PAE-I y el PAE-II eran de alcances relativamente mas li-
mitados que el PAE-Ill. Los dos primeros enfocan su interés
principal en la apertura comercial externa (sobre todo, reduc-
cion de aranceles). También contenian compromisos de poli-
tica en relacion con el area fiscal (gasto y empleo publico; im-
puestos) o la parte monetaria y financiera pero, en general, no
contenian compromisos tan claros y de alcances tan notables
como los del PAE-IlI, el cual era especialmente fuerte en rela-
ciéon con la reforma del Estado, al proponer cambios profun-
dos en las funciones y tamafio del sector publico en Costa Ri-
ca. Entre las disposiciones que, en su momento, generaron
mucha polémica, cabe mencionar las siguientes: la llamada
movilidad laboral, que ofrecia algunos estimulos (el pago de
prestaciones, sobre todo) a los empleados publicos que quisie-
ran renunciar a su puesto; la focalizacién del gasto social del
Estado, es decir, su orientacion expresa para la atencién de los
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problemas mas urgentes de la poblacién méas pobre, para lo
cual se levantarian listados de beneficiarios, previamente so-
metidos a un estudio de su situacion socio-econémica. Tam-
bién se contemplaban disposiciones para disminuir la capaci-
dad de regulacion de precios por parte del Estado, y se sugeria
una posible privatizacion del Instituto Nacional de Seguros
(INS) o cuanto menos sugeria la posible apertura del mercado
de seguros y, en consecuencia, la ruptura del respectivo mo-
nopolio estatal (véase Lizano, 1994).

:Qué es la reforma del Estado?

El término ha sido usual en Costa Rica durante, cuanto menos, to-
do el decenio de los noventa y quiza un poco més. En las condi-
ciones concretas de la sociedad costarricense de los dltimos 15
anos, su origen se sitGa en el cuestionamiento a las funciones y el
tamario del Estado, que empez6 a darse a partir de la crisis de ini-
cios de los ochenta. En su version mas ortodoxa, de rafz ideolégi-
ca neoliberal, la reforma del Estado aparece como un imperativo
a fin de corregir las “distorsiones” que introduce en el funciona-
miento de los mercados vy, por lo tanto, a objeto de reducir su ta-
mafio y constrefiir sus funciones segtin limites precisos. En un ar-
ticulo periodistico E. Lizano lo planteaba en los términos
siguientes: el Estado debe ser tal que garantice “.../as condiciones
y los requisitos para el buen funcionamiento de los mercados.
Valga decir: el derecho de propiedad, la validez de los contratos,
el imperio de la ley” (su articulo Nada nuevo bajo el sol en el se-
manario El Financiero, 1 al 7 de setiembre de 1997). Ese tipo de
Estado —que posee inequivoca semejanza con el estado liberal de-
cimonénico— merece de Lizano el calificativo de “fuerte”, pero tal
“fortaleza” es, a lo sumo, un asunto de definicion; lo cierto es que
serfa un tipo de Estado cuyas funciones se mueven dentro de mar-
genes estrechos y bien delimitados. Con mucha antelacién Jorge
Corrales (1983) proponia una formulacién extrema para una re-
forma estatal de inspiracion neoliberal: debe existir, decia, “...una
delimitacién concreta de las atribuciones del Estado en la mani-
pulacion de las variables econémicas esenciales... emision de
dinero... gasto estatal... fijacion de precios... determinacién del
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tipo de cambio” (Pp. 40-41). Llegar asi a la definicion de “...poli-
ticas econémicas basadas en reglas pre-establecidas y definidas”
(p. 41). De tal modo, el Estado estaria amarrado por reglas pre-es-
tablecidas, mientras los mercados quedarian librados a su puro
automatismo. Estas propuestas sin duda adolecen de un problema
de dogmatismo ya que se basan en un criterio principista: por de-
finicion tanto el Estado es un problema cuanto el “libre” mercado
es, en cambio, el mecanismo idéneo para la organizacién del sis-
tema econémico. Luego, y en consecuencia, deben establecerse
limites precios e inmodificables al Estado y sus funciones.
Alternativamente quiza seria mas aconsejable asumir una posi-
cion flexible seglin lo demanden las realidades histéricas, politi-
cas, sociales y econémicas. Entonces las funciones y el tamano
del Estado deben ser objeto de una modelacion que responda a
las necesidades concretas de los seres humanos que formamos la
sociedad, por lo que deberfan estar en permanente evolucién se-
gan lo requiera la propia evolucién de la sociedad. No hay, en-
tonces, reglas fijas excepto la de una permanente vigencia de la
democracia: las transformaciones que experimente el Estado de-
berian ser el resultado de un acuerdo social que surja de procesos
politicos ampliamente participativos y absolutamente transparen-
tes.

3. TRANSFORMACION ESTRUCTURAL
DE LA ECONOMIA COSTARRICENSE

Termina asi de configurarse el conjunto de politicas que
provocan la transformacion estructural de la economia costa-
rricense:

e [l Estado permanece sujeto a poderosas presiones restricti-
vas: se intenta reducir su gasto, su tamano y los empleos
que genera. Inevitablemente se presentan limites y resisten-
cias politicas, que dificultan la plena realizacion de tales
objetivos, ya que medidas como despidos masivos de em-
pleados publicos o privatizacién de importantes empresas
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estatales (como el ICE) generarian una fuerte oposicion y
malestar. Se recurre entonces a una especie de via inter-
media: la restriccion se hace efectiva en aquellas areas
donde los efectos no sean inmediatamente perceptibles y
donde los fuerzas sociales y politicas opuestas sean relati-
vamente mas débiles. Se actda asi sobre dos ambitos prin-
cipales: los servicios sociales de salud y educacién y la in-
versiéon publica. En ambos casos se cumplen las
condiciones indicadas: los efectos negativos no son inme-
diatos y las resistencias que se generan no pueden expre-
sarse sino muy trabajosamente. Si se intentara cerrar insti-
tuciones enteras y realizar despidos masivos, las
resistencias serian mucho mas fuertes. Sin embargo, el em-
pleo publico si experimenta una reduccion tendencial de
su importancia relativa: como porcentaje del empleo total
tiende a declinar a largo plazo.

GRAFICO 1
Gasto publico en varios renglones seleccionados como porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Contraloria General de
la Repdblica y el Banco Central de Costa Rica.
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Segln se observa en el grafico anterior, en 1979 —(ltimo afio pre-
vio a la crisis- se alcanzan maximos histéricos en cuanto a la
cuantia de los recursos que el sector pablico asignaba a los ser-
vicios de salud y educacién. Posteriormente ha sido imposible
restaurar esos niveles. De ese faltante deriva un déficit acumula-
tivo que constituye, con toda probabilidad, el factor explicativo
del grave deterioro que, a la fecha, muestran los servicios de
salud y educacion. En relacién con los datos sobre gasto en cien-
cia y tecnologia (que corresponden al CONICIT y al Ministerio
de Ciencia y Tecnologia) estos se incluyen a fin de ilustrar acer-
ca de su cuantia, realmente insignificante en términos relativos.

Las actividades que producen para el mercado nacional de-
caen bajo la presion de dos factores simultaneos de restric-
cion: i) la demanda interna pierde dinamismo relativo como
consecuencia de la restriccion de los salarios y la limitacion
que se trata de mantener en relacion con el gasto publico,
como resultado de lo cual el mercado nacional pierde ca-
pacidad para absorber la produccién nacional de forma
rentable y ii) la competencia externa (importaciones) es cre-
ciente. Las opciones disponibles se hacen entonces mas es-
trechas y exigentes: las empresas deben reconvertirse para
ser mas eficientes y poder asi sobrevivir en el mercado na-
cional disponiendo de un nivel de protecciéon menor y pau-
latinamente declinante. En los casos mas favorables, tal re-
conversion podria llevar al desarrollo de una capacidad de
exportacion que les permita incorporarse en la estrategia de
fomento exportador. Pero en el otro extremo estan (o mejor
dicho, dejan de estar) las empresas que no logran tal recon-
version y se ven obligadas a reducir su produccién y em-
pleo y, eventualmente, desaparecer. Los pequefos y media-
nos productores de alimentos agropecuarios son un
ejemplo de un sector que ha enfrentado severas dificultades
a raiz del desmantelamiento de los mecanismos de protec-
cion y la gradual liberalizacion de las importaciones.
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*  Expansion exportadora: A diferencia de la produccién para
el mercado interno, sometida a un proceso de restriccion, la
de exportacion recibe un conjunto de estimulos diferencia-
les: amplias exenciones tributarias; subsidios; crédito abun-
dante en condiciones mas favorables; un proceso de mini-
devaluaciones que genera otras formas de subsidio;
creacion de instituciones concebidas para el apoyo y fo-
mento de las exportaciones, incluyendo instituciones esta-
tales (desde el antiguo Centro para la Promocion de las Ex-
portaciones y las Inversiones, CENPRO, hasta la actual
Promotora de Comercio Exterior, PROCOMER) como para-
estatales (CINDE). Este conjunto de estimulos tiende, como
es obvio, a favorecer la rentabilidad de las actividades ex-
portadoras y, en particular, a hacerlas relativamente mas
rentables que las actividades no exportadoras. De ahi que la
inversion -nacional y extranjera- prefiera las actividades ex-
portadoras, y que estas sean las de mayor crecimiento.

GRAFICO 2
Participacion porcentual en la demanda agregada
de sus componentes principales
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Entre 1985 y 1997 la proporcién de las exportaciones dentro de
la demanda agregada total se incrementa de forma sustancial:
desde un 28,6% en 1985 hasta 50,6% en 1998. La del consumo
privado cae de 46,7% a 37,4% y la del Gobierno General de
9,2% a 6,4%. La formacién bruta de capital (que principalmen-
te es inversion de las empresas) tiende a aumentar aunque con
oscilaciones (pasa de 14,5% en 1985 a 18,6% en 1998), pero es
un componente de demanda que, en parte considerable, es im-
portado. Claramente se registra un proceso de notable decai-
miento relativo de la demanda de origen interno o nacional. La
declinacién relativa del consumo es reflejo del estancamiento
relativo del poder adquisitivo de los salarios (de los salarios rea-

lac)
57+

El sector financiero: Se transforma al crecer la importan-
cia de la banca privada y modificarse las modalidades de
la politica monetaria, la cual es ejecutada por parte del
Banco Central. A raiz de los cambios introducidos, la ba-
se de esta politica monetaria son, en adelante, los llama-
dos instrumentos indirectos (encaje minimo legal; opera-
ciones de mercado abierto; redescuento) y se abandonan
los instrumentos directos (los topes de cartera de crédito y
el control de las tasas de interés, entre otros). Ahora las ta-
sas de interés son fluctuantes y se establecen (se supone)
seglin las condiciones del mercado; el crédito es asigna-
do segun los criterios de rentabilidad de los bancos y de
acuerdo con la seguridad que ofrezcan los eventuales
clientes. En lo posible, ademas, se abandonan los diversas
formas de control o limitacion directa de las importacio-
nes y se descarta toda posibilidad para establecer contro-
les cambiarios (seria el caso si, por ejemplo, se decidiera
establecer un tipo de cambio mas favorable para activida-
des consideradas prioritarias).

El panorama general de la economia adquiere relativa
claridad: un aparato estatal mas reducido y con menores
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capacidades de intervencion en los mercados; un sector
financiero crecientemente desregulado y privatizado (no
obstante que en el origen de esa privatizacion y desregula-
cion se sitia una amplia intervencion estatal); una mayor y
creciente apertura a las importaciones y a la inversion ex-
tranjera; un sector exportador que adquiere creciente im-
portancia gracias a un amplio aparato de estimulo y pro-
teccion. Y, en fin y en resumen, un economia cuyos niveles
de integracion en la economia internacional son cada vez
mas amplios y profundos.

4. ESTRATEGIA DE LIBERALIZACION:
SUS LIMITES Y PROBLEMAS

La estrategia es relativamente exitosa en cuanto logra in-
crementar la apertura externa, seguin se lo proponia. Pero tam-
bién comporta un conjunto de contradicciones que, igualmen-
te, marcan sus limites. En un primer y superficial acercamiento
podria pensarse en dos problemas fundamentales que se mani-
fiestan como desequilibrios negativos: el déficit fiscal y el de
balanza de pagos®.

Pero, en realidad, estos dos Gltimos son fendmenos apa-
rentes que surgen a partir de un problema mas basico: la es-
tructura productiva que se conforma, relativamente diversifi-
cada desde el punto de vista de la variedad de productos, no
logra, sin embargo, superar los problemas mas fundamentales
que imprimen a la economia costarricense las caracteristicas
del subdesarrollado, a saber: su rezago relativo y baja produc-
tividad, la escasa o nula capacidad de desarrollo e innovacién
tecnolégica y la ausencia de una adecuada y arménica inte-
gracion de las distintas partes componentes del sistema pro-
ductivo.
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4.1.La diversificacién exportadora es limitada

La estrategia de promocion de exportacion posibilita que
surjan distintos productos relativamente novedosos, cuya pro-
duccion se orienta a mercados externos; en particular los Esta-
dos Unidos (absorbe casi el 50% de todas las exportaciones) vy,
en segundo lugar, Europa (un 20%). Pero se trata, claramente,
de una estructura productiva rezagada y obsoleta, en el senti-
do de que no son actividades productivas que incorporen tec-
nologias avanzadas (de punta), como tampoco poseen condi-
ciones que les permita dar lugar a procesos significativos de
innovacion tecnolégica. Ademas son actividades cuyos niveles
comparativos de productividad promedio (por trabajador) son
mas o menos similares a los promedios nacionales y, por lo
tanto, muy inferiores a los de los paises desarrollados. Es decir,
son actividades productivas que no aportan mayor novedad a
las condiciones de subdesarrollo de la economia costarricense.

Conviene al respecto diferenciar el periodo comprendido
entre 1984 y 1997 v, luego, el posterior a 1997. En el afo 84 se
da inicio en Costa Rica a esas politicas de fomento exportador vy,
también, entra en funcionamiento la Iniciativa para la Cuenca
del Caribe que, como ya vimos, amplia las posibilidades de ac-
ceso al mercado estadounidense. En 1998 inicia operaciones la
transnacional INTEL, con lo cual se hace un intento de reformu-
lacion de esa estrategia de liberalizacion y fomento exportador.

Durante esos anos posteriores al '84 se logra diversificar
los productos exportados, incluyendo una amplia gama de
productos agricolas y del mar relativamente novedosos vy, a la
par, los textiles y otros productos industriales relativamente li-
geros. También el turismo -que es una especie de exportacion
de servicios- se convierte en fuente importante de divisas. Pe-
ro, en general, como ya se dijo, son actividades rezagadas, cuyo
contenido tecnolégico y productividad no son particularmente
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elevados relativamente a las condiciones histéricas promedio
de la economia costarricense. Tampoco poseen capacidad de
generacion endégena de tecnologias avanzadas ni de dinami-
zacion y modernizacion del resto de la economia.

GRAFICO 3
Distribucion porcentual de las exportaciones
seglin sus categorias principales

m1985
01997

EDITORLA
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de PROCOMER. UCR

Es claro que la agricultura y la actividad pecuaria pierden impor-
tancia dentro del total de las exportaciones y que, en cambio, la
gana la industria. Pero elementos mas especificos dentro de esas
tendencias generales deben ser observados: dentro del sector
agropecuario cae el peso de los productos tradicionales mas im-
portantes (café, banano y carne) y ganan en importancia produc-
tos no tradicionales. En el caso de la industria, dos actividades de
naturaleza muy tradicional —la textil y la alimentaria- ganan im-
portancia de modo significativo. Se confirma que hay una ten-
dencia a la diversificacion de las exportaciones pero que esta se
orienta, en su mayor parte, hacia actividades de un caracter mas
bien tradicional y de relativamente bajo nivel tecnolégico.

#QuedateEnCasa
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Las causas de que las cosas hayan ocurrido de esa forma
deber buscarse en el contexto histérico, econémico, cultural e
ideolégico, dentro del cual se ejecutan las politicas de fomen-
to exportador y apertura externa. La estructura productiva
preexistente a estas politicas estaba constituida por tres gran-
des segmentos o partes: la agroexportacion tradicional; la in-
dustria de sustitucion de importaciones y el sector agropecua-
rio que producia para el mercado nacional.

Esto definia una determinada cultura empresarial en re-
lacion con las modalidades de organizacion de las empre-
sas, en su bagaje tecnologico, en sus practicas gerenciales y
administrativas, en sus capacidades de comercializacion y
mercadeo e, inclusive, en el estilo de las relaciones obrero-
patronales. Bajo la estrategia liberalizante, las politicas pua-
blicas se orientan a modificar los estimulos relativos de for-
ma que las actividades exportadoras luzcan
comparativamente mas rentables, y sean asi el ntcleo mas
dindmico de inversion y crecimiento.

Pero al ser politicas que se confian a los mecanismos
automaticos del mercado, dejan de lado todo intento por
modificar aquellos factores del contexto econémico, tecno-
l6gico y cultural. La inversion fluye hacia las exportaciones
pero lo hace llevando consigo toda esa cultura de nuestras
empresas y de los capitalistas y trabajadores costarricense,
es decir, lleva consigo un nivel tecnolégico y una cultura y
experiencia empresariales que no ha sufrido cambios de
fondo. Por ello las actividades a que se da lugar no rompen
con la tradicion histérica de economia subdesarrollada.
Son, como es facil de constatar, actividades productivas que
poseen modestos niveles tecnoldgicos y de productividad y
escasas, si no nulas, capacidades para la generacion y difu-
sién de nuevas tecnologias que sean, cuanto menos, relati-
vamente avanzadas.
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4.2.El crecimiento econémico es modesto e inestable

La industria de sustituciéon de importaciones -no obs-
tante sus limitaciones- si aport6, en su momento, noveda-
des de relativa significacion ya que, hasta los anos cincuen-
ta del siglo XX inclusive, la economia era casi enteramente
agropecuaria.

Paralelo a ese relativo desarrollo industrial se da el pro-
ceso de modernizacion de la estructura productiva y de con-
formacion de un mercado nacional integrado, por medio de
la inversion pablica en caminos y carreteras, en electrifica-
cion y telecomunicaciones, en puertos y aeropuertos, mas el
aporte positivo a la productividad que provenia de la am-
pliacion de los servicios de salud y de las oportunidades
educativas. Es asi comprensible que la economia haya al-
canzado en los decenios de los sesenta y setenta una tasa de
crecimiento promedio considerablemente alta, del orden
del 6,5% anual.

Durante el periodo de la estrategia de liberalizacion y de-
sarrollo exportador -1985 en adelante- |a tasa de crecimiento
promedio anual apenas si supera el 4%, inferior en mas de una
tercera parte a la del periodo desarrollista. Ademas han sido
afos de marcada inestabilidad econémica. En tan solo 15 afios
han habido tres ciclos recesivos, es decir, ciclos o periodos de
crecimiento muy bajo, los cuales en gran parte han sido causa-
dos por factores internos: el primero en 1990-91 vy el segundo,
mucho mas severo, en 1994-96. En 1999 se inicio el tercero, el
cual parece prolongarse hasta el 2002 y quiza mas alla (dadas
las circunstancias de recesion internacional vigentes 2002).
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GRAFICO 4
Tasas anuales de crecimiento del PIB bajo la estrategia desarrollista
y la liberalizante

4 1962-1979
—a— 19352001

Fuente: Elaborado con base en datos de Banco Central de Costa Rica. Cifras
de 1998 son preliminares. Las de 2000 y 2001 son estimaciones.

La estrategia desarrollista genera una evolucién econémica rela-
tivamente estable. AsT el ciclo de relativo decaimiento de 1963-
64 esta vinculado a la crisis del volcan Iraza. La de 1974-75,
aunque ponfa en evidencia tendencias al agotamiento del mo-
delo, en gran parte estuvo condicionada por una coyuntura in-
ternacional critica. La estrategia liberalizante luce mas inestable
y con menor capacidad dinamizadora. Hay un ciclo bajo en
1990-91, otro, mas pronunciado, en 1994-96. Y un tercero, que
I luce atin mas prolongado y severo, iniciado en 1999 (los datos
hasta 1997 son con base en colones de 1966; los afos 1998-
j 2001 son con base en colones de 1991: Desde luego, ello limi-
c ta la comparabilidad de las series)

Asf la economia de Costa Rica en el periodo de la estrate-
. gia liberalizante se caracteriza por tasas de crecimiento relati-
= vamente modestas y un comportamiento muy inestable. Ello
hace que el avance en los niveles de vida de la poblacion sea
muy lento (un crecimiento del PIB del 4% implica un aumen-
to del PIB por habitante de escasamente un poco mas del 1%)
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y, en particular, ocurre que el nivel de vida de la gente esta ba-
jo permanente amenaza, en el sentido de que se enfrentan pe-
riodos recurrentes de deterioro de las condiciones de vida, a
raiz de las sucesivas crisis fiscales -con los aumentos concomi-
tantes en impuestos y tarifas de servicios putblicos y restriccio-
nes salariales-, los sucesivos rebrotes inflacionarios y los recu-
rrentes ciclos recesivos.

4.3. Desequilibrios estructurales en lo fiscal
y en la cuenta corriente

Estas situaciones de inestabilidad y estancamiento en
1990-91 y 1994-96 estuvieron vinculadas a situaciones de
agravado déficit en la cuenta corriente (transacciones de bie-
nes y servicios con el resto del mundo) de la balanza de pa-
gos pero, sobre todo, a coyunturas de agudizacion del déficit
fiscal. Ante la confluencia de estos desequilibrios los gobier-
nos aplicaron las llamadas politicas de ajuste que, en lo fun-
damental, procuran reducir tales déficits a fin de frenar los
efectos de desestabilizacion que acarrean, inclusive la acele-
racion de la inflacion y la devaluacion de la moneda frente al
délar. Considérese que una devaluacion suficientemente gra-
ve puede provocar situaciones de panico con fuga de capita-
les, agudizacion de la inflacion y, eventualmente, una severa
recesion economica.

Normalmente, sin embargo, esas politicas de ajuste se di-
sefan y aplican de forma que, a fin de cuentas, provocan in-
flacion y recesion...mas o menos lo que, presuntamente, que-
ria evitarse. Ello resulta de las medidas que usualmente se
aplican: se restringe el gasto publico y se elevan impuestos y
tarifas de servicios publicos hasta el Iimite en que una y otra
cosa resulten politicamente viables; se limita el crédito y, a la
par, se elevan las tasas de interés; se acelera el ritmo de las
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minidevaluaciones de la moneda, cosa que, desde luego, en-
carece las importaciones; se aplican politicas salariales "pru-
dentes" (eufemismos aparte, ello implica ajustes salariales me-
nores que la inflacion). Asi, estas medidas comprimen la
demanda interna, al frenar, incluso reducir, el gasto publico,
el gasto de consumo de la gente y, probablemente, también la
inversion de muchas empresas.

Asi se intenta reducir los desequilibrios fiscal y de cuenta
corriente de la balanza de pagos. En el primer caso por me-
dio del aumento de ingresos y la restriccion de gastos; en el
segundo a rafz de la contencién de las importaciones conse-
cutiva a la reduccion del consumo de la gente y la inversion
de las empresas.

Consecuencias de tales politicas de ajuste es que el rit-
mo de crecimiento de la economia se frena, el desempleo de
la fuerza de trabajo se incrementa. Es entonces cuando la
gente efectivamente siente que los salarios "no alcanzan pa-
ra nada". Asi sucedi6 en las coyunturas de 1990-91 y 1994-
96. Esta Gltima estuvo antecedida de un ciclo de auge espe-
culativo (1992-93)* en el que los desequilibrios de cuenta
corriente se profundizaron sensiblemente. Vino luego el cie-
rre del Banco Anglo que agudiz6 extraordinariamente el dé-
ficit fiscal.

Las medidas de ajuste aplicadas trajeron consigo una
profunda y muy prolongada recesién. En ese marco el défi-
cit de cuenta corriente se redujo y, en su momento, también
disminuy6 el déficit fiscal pero es claro que, en general y pa-
ra la segunda mitad de la década, este tiende a permanecer
por encima de los niveles del primer lustro de los noventa.
Ello ratifica que se trata de un problema a la vez estructural
y crénico.
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GRAFICO 5
Déficit en la cuenta corriente de la balanza de pago (millones de délares)

o Saldo cuenta corriente

Fuente: Banco Central de Costa Rica.

GRAFICO 6
Déficit del gobierno central y del sector piblico combinado

19 190 19T 1992 1RER 1994 1R 1%Re 19RF 0 199E 0 1999 2000 2001

Déficit Gabiermna Central = Daficit sector publica combinaca
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4.4 Las causas de los desequilibrios fiscal y externo

Pero las situaciones de déficit fiscal y de cuenta corriente
que dan lugar a tales ajustes recesivos no son fenémenos que
operen de forma independiente respecto de esa estructura eco-
nomica rezagada y obsoleta que constituye la base fundamen-
tal de la economia costarricense. Esa estructura econémica, en
realidad, origina aquellos déficits y, por lo tanto, las situacio-
nes de estancamiento asi como la reducida capacidad de cre-
cimiento en el largo plazo. Veamos porqué:

e Laestrategia de fomento exportador se fundamenta, como
hemos visto, en una amplia exencion tributaria a las ex-
portaciones. Estos estimulos fiscales, y algunos otros tipos
de ventajas, hacen que tales actividades atraigan relativa-
mente mucha inversion lo que, como es comprensible, las
hace las mas dinamicas en la economia. Esto plantea una
primera situacion contradictoria: las actividades mas di-
namicas son, sin embargo, las que menos contribuyen al
financiamiento del Estado. En cambio, ese financiamien-
to descansa, sobre todo, en los impuestos que paga la po-
blacion asalariada (el impuesto sobre las ventas, el selec-
tivo de consumo o el impuesto sobre la renta que, para
amplios sectores medios asalariados, opera como un im-
puesto sobre el salario) mas los impuestos que pagan (so-
bre todo el de la renta) las empresas que producen para
vender en el mercado nacional. Vale decir, pues, que los
ingresos del Estado provienen de los grupos sociales y las
actividades productivas sometidas a restriccion, que son,
por esa razén, el nicleo menos dinamico. Ya esto deter-
mina la vigencia de condiciones que, casi con total certe-
za, han de provocar el déficit fiscal. O desde otro punto
de vista, este es testimonio elocuente de los altos costos
que entrafa el desarrollo exportador; aquel déficit es, de
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hecho, condicién necesaria para el logro de este desarro-
llo, dados los lineamientos propios de esta estrategia.

Simultaneas a estas politicas de exencion tributaria a favor
de las exportaciones, se ponen de manifiesto reiteradas
presiones restrictivas sobre el gasto y la inversion del sec-
tor pablico. Por razones de viabilidad politica estas restric-
ciones operan, sobre todo, en los servicios sociales mas
fundamentales -los de salud y educacion-, en la inversion
publica (carreteras y caminos, puertos y aeropuertos, so-
bre todo) y en otros ambitos -por ejemplo los de ciencia y
tecnologia o los de aplicacion de politicas de reconver-
sion productiva- en los cuales el Estado deberia tener una
activa participacion (aunque esta participacion estatal, ba-
jo una estrategia distinta, bien podria realizarse en concer-
tacion con el capital privado pero con la participacion vy el
escrutinio democratico de los diversos grupos de la socie-
dad civil). Tales restricciones, a la larga tendran inequivo-
cos efectos subdesarrollantes: el decaimiento del sistema
educativo y de salud puablica frena el desarrollo de las ca-
pacidades productivas de la poblacion; el deterioro de la
infraestructura material de la economia implica elevados
costos que afectan negativamente la competitividad de las
empresas; la ausencia de politicas y acciones claras en los
campos de la ciencia y tecnologia y la reconversiéon pro-
ductiva bloquean la modernizacién y el incremento de la
productividad y la competitividad.

Aun cuando operen tales restricciones al gasto piblicoy a
la accién estatal, lo cierto es que la insuficiencia de los in-
gresos fiscales es tal que, atn asi, se da lugar al problema
del déficit fiscal. Este posee raices estructurales, es decir,
proviene del disefio de la estructura de impuestos y de la
forma como esta se relaciona con la estructura productiva:
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la exencion a las actividades mas dinamicas (las exporta-
ciones) y el hecho de que los ingresos impositivos provie-
nen sobre todo de los grupos sociales y las actividades
econémicas menos dinamicas. Sobre esto se ha hecho po-
pular hablar de un "ciclo electoral'; muy familiar en repor-
tajes de la prensa y en boca de politicos, grandes empre-
sarios o reconocidos economistas. Con esto se sugiere que
son factores politico-electorales los que motivan el ciclico
agravamiento del déficit fiscal, ya que al final de una ad-
ministracién se presenta una agudizacion del problema
que obliga al gobierno que sigue a aplicar esas politicas
de ajuste restrictivo que hemos analizado anteriormente.
Pero ailin cuando es cierto que la disciplina fiscal tiende a
relajarse hacia el término de cada gobierno, lo cierto es
que si nos limitamos a tener en cuenta esta hipotesis, con
ello aceptariamos que el fenémeno es solamente causado
por lo que quiza pueda designarse como "falta de respon-
sabilidad de los politicos", cuya vigencia es, por lo tanto,
meramente coyuntural (tal es nada mas que una explica-
cion voluntarista demasiado simple y, a la vez, muy con-
veniente para ciertos intereses). Pero esto ignora (u ocul-
ta) aspectos mas fundamentales y permanentes: los de una
estructura tributaria desarticulada de la estructura produc-
tiva, y que descansa sobre los sectores menos dinamicos
de la economia. Esa hipétesis del ciclo electoral no permi-
te entender por qué durante los anos intermedios de la ad-
ministracion Figueres Olsen el problema se agudiz6 nota-
blemente (y tal agudizacion solo en parte puede ser
atribuida al cierre del Banco Anglo), como tampoco per-
mite explicar por qué hacia 1999 y 2000 -que correspon-
den apenas a la primera mitad del gobierno de Miguel An-
gel Rodriguez, y estan lejos atin de los usuales procesos
electorales- el problema fiscal volvié a agravarse, y a la fe-
cha sigue rebelde a los esfuerzos de restriccion del gasto.
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Es un déficit fiscal estructural porque sus causas son, en
efecto, de orden estructural y, por lo tanto, no son sola-
mente causas profundas sino que, por ello mismo, son de
dificil correccion y de efectos persistentes a mediano y
largo plazo. Una faceta basica del problema (no la tnica)
es el disefio que presenta el sistema impositivo y sus for-
mas de vinculacion-desvinculacién respecto de la estruc-
tura productiva. Ello no niega que puedan presentarse,
por razones electorales, etapas de agudizacién coyuntural
como, en efecto, ocurrié al final de las administraciones
Arias Sanchez y Calderén Fournier. Considerando la for-
ma como el problema se comporté durante la administra-
cion de Figueres Olsen, es valido arglir que, en este caso
al menos, no hubo "ciclo electoral™. En realidad, este
efecto electoral opera coyunturalmente sobre una base es-
tructural mas permanente. A su vez, el déficit genera, ine-
vitablemente, una tendencia al endeudamiento el cual, en
las circunstancias del Gltimo decenio, ha sido fundamen-
talmente interno®: el gobierno emite titulos de deuda que
son adquiridos por ahorrantes costarricenses (o extranje-
ros que los adquieren en colones en las plazas financieras
locales), e inclusive por instituciones publicas autonomas
que para ello utilizan parte de sus excedentes, los cuales
la mayoria de las veces son fruto de ahorros que han im-
plicado un deterioro de los servicios o una posposicién de
inversiones necesarias, o que provienen del incremento
de las tarifas de servicios plblicos. La venta de tales titu-
los (bonos) permite financiar el faltante de los ingresos fis-
cales respecto de los gastos pero da lugar a una espiral de
endeudamiento. Al principio la deuda financia el déficit
pero luego genera pagos por intereses que son otros tan-
tos gastos para el gobierno: el pago de intereses ensancha
la magnitud del déficit y obliga a incrementar la deuda. Ya
entonces es deuda que paga deuda o, en el mejor de los
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casos, que paga los intereses de la misma deuda. Pero en-
tonces el endeudamiento ha devenido automatico: se ali-
menta a si mismo. Pero, ademas, ello hace que el déficit
estructural se vuelva crénico: ya no solo se agudiza bajo
coyunturas propicias (el final de un gobierno) sino que
tiende a mantenerse en niveles muy elevados en todo mo-
mento, independientemente de las coyunturas electorales.
Ello es el fruto directo de la magnitud que adquieren los
pagos por intereses de la deuda que, consistentemente,
tienden a representar (hacia el final de la administracion
Figueres e inicio de la de Rodriguez) al menos un tercio
del presupuesto total del Gobierno Central. Asi se llega a
un punto donde inclusive las politicas de ajuste restrictivo
tienden a resultar inoperantes para poner bajo control el
déficit. Ese control podria requerir de un ajuste de tal mo-
do severo que, sin duda, tendria profundas consecuencias
recesivas para la economia y, por lo tanto, efectos negati-
vos en las condiciones de vida de la gente.

GRAFICO 7
Deuda piiblica interna (miles de millones de colones)

o Deuda plblica intzrna

Fuente: Banco Central de Costa Rica (El dato de 1999 es a octubre).
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Ya a estas alturas habria que admitir que el modelo libera-
lizante ha terminado por enredarse en sus propios meca-
tes: su estrategia de fomento exportador, cuyo pilar mas
importante es la exencion tributaria, debilité estructural-
mente la capacidad para obtener suficientes ingresos tri-
butarios. A la par, se proponia una restriccion al gasto pu-
blico que, por limitaciones politicas propias de un sistema
que conserva espacios democraticos de funcionamiento,
no ha operado mas que sobre areas tan sensibles como los
servicios de salud y educacion y la inversién publica. Pe-
ro tal restriccion de los presupuestos publicos resulté insu-
ficiente frente a la limitacion de los ingresos fiscales; de
ahi el déficit y, a partir de este, el endeudamiento que, en
un momento posterior, se convierte en factor de agudiza-
cion del déficit. Pero, al mismo tiempo, esos intentos de
restriccion del gasto publico, devienen méas bien factores
negativos que resquebrajan algunas de las mas importan-
tes funciones y servicios pablicos. Inclusive, al debilitarse
la educacion y la salud y rezagarse severamente la inver-
sion publica, se debilita también la capacidad de la eco-
nomia para impulsar formas de desarrollo asentadas en
una alta productividad, sin lo cual, por supuesto, no hay
forma de lograr que la economia sea competitiva. Asi el
modelo se subvierte a si mismo. Se queria orientar la eco-
nomia hacia la competencia en los mercados internacio-
nales, para lo cual la competitividad externa resultaba cri-
terio central de toda las politicas aplicadas. Pero, como es
evidente, esta no se desarrolla, cuanto mas bien tiende a
debilitarse.

El problema de fondo que subyace a este curso contradic-
torio de la estrategia liberalizante es, basicamente, la au-
sencia de todo criterio de desarrollo, excepto el que se
confia a la magia de los automatismos del libre mercado.
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Por ello, puede decirse con propiedad que se trata de un
modelo de inspiracion neoliberal. Como hemos visto, se
opera un proceso de intervencion por parte del Estado que
busca incentivar el desarrollo de las exportaciones no tra-
dicionales. Lo que se hace es, sin mas, modificar las ren-
tabilidades relativas de los distintas actividades a fin de
atraer el grueso de la inversion privada -nacional o extran-
jera- hacia las exportaciones. Pero una vez llevada a cabo
tal intervencion son las fuerzas del mercado las que deter-
minan el curso especifico que sigue el desarrollo exporta-
dor. Este, entonces, esta determinado, como lo hemos vis-
to en un apartado anterior, por las condiciones histéricas
propias de la economia costarricense, en relacion con los
niveles tecnoldgicos y las modalidades productivas domi-
nantes, la experiencia y cultura empresarial tradicionales,
el tipo histérico de las relaciones capital-trabajo y capital-
Estado. En todo caso, Lizano (1999, p. 132) lleva alguna
raz6n cuando comenta que los empresarios de Costa Rica
"Se arrollaron las mangas y procedieron a la reconversion
de sus empresas, en la practica sin ayuda del Estado...es-
pecializaron la produccién, fabricaron nuevos bienes, am-
pliaron sus plantas, modificaron la organizacién de sus
empresas, incorporaron nuevas tecnologias, capacitaron
el personal y buscaron nuevos mercados'. Algo de todo
esto se hizo pero son muy escasos los ejemplos de activi-
dades o empresas que lograran romper a fondo y superar,
la tradicion histérica de actividades productivas primarias
(agropecuaria) y de industria ligera tradicional. Por su par-
te, las transformaciones organizativas de las empresas no
han sido para nada radicales; por algo el desarrollo del
mercado accionario sigue siendo tan endeble. En general
-y este solo es un ejemplo entre otros- las empresas costa-
rricenses siguen siendo conservadoras y temerosas de re-
currir al financiamiento por medio de acciones. Ademas,
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su disposicién para capacitar a los trabajadores e implicar-
los en los objetivos y metas de las empresas sigue siendo,
en el mejor de los casos, bastante débil. Es ademas cierto,
al menos en sentido general, que tales "transformaciones"
se ejecutaron sin ayuda directa del Estado, aunque es cla-
ro que si contaron con un amplio aparato de proteccion.
Pero la ausencia de tal "ayuda estatal directa" confirma el
predominio de la fe en los automatismos del libre merca-
do; ya esta cita de Lizano lo atestigua con claridad. El pro-
blema es que, bajo ese criterio restrictivo, se pierde de vis-
ta que el mercado no tiene la capacidad -o la posee muy
limitadamente- para romper factores histéricos estructura-
les que limitan, cuando no abiertamente bloquean, las
posibilidades de transformaciones mas profundas. Esto Gl-
tima requiere de una voluntad deliberada de cambio, de
la cual las empresas y la sociedad civil deben participar,
pero bajo una ltcida y eficiente coordinacién por parte
del Estado.

Llevar a cabo estos cambios a su vez demanda transfor-
mar, tan ampliamente como sea posible, esos factores his-
téricamente gestados que caracterizan a la economia cos-
tarricense en aspectos tan basicos como las tecnologias y
experiencias productivas, la cultura empresarial; las for-
mas de relacion capital-trabajo y capital-Estado y -como
un aspecto decisivo- las formas de relacion con la natura-
leza y el medio ambiente. Servicios de salud y educacion
que cumplan requisitos de excelencia y cobertura; desa-
rrollo de una infraestructura material eficiente y moderna
que imprima fluidez al funcionamiento de la economia;
estilos productivos y tecnolégicos y formas de consumo
que respeten los equilibrios ambientales. También se re-
quiere llevar adelante politicas complementarias relativa-
mente complejas, ya que demandan concertacion y didlogo
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entre el Estado y los diferentes sectores de la sociedad ci-
vil. Entre estas politicas complementarias se incluyen las
de ciencia y tecnologia -incluyendo el aprendizaje, adap-
tacion e implantacion de tecnologias desarrolladas en
otros contextos-; la asesorfa y la capacitacion técnica a los
empresarios, en especial los pequefos y medianos; y el
desarrollo de redes de informacion, comercializacion y
mercadeo. En un nivel ain méas fundamental, es preciso
desarrollar mecanismos de concertacion social que, sobre
una base democratica, abierta y participativa, establezca
prioridades y orientaciones para el desarrollo y aglutine
esfuerzos del Estado, el capital privado y la sociedad civil
en general. Esto demanda condiciones econémicas, poli-
ticas y sociales que permitan aprovechar las posibilidades
que ofrecen los mecanismos del mercado, pero de modo
que las orientaciones del desarrollo nacional respondan a
los intereses y demandas de la sociedad y no tan solo a los
requerimientos de rentabilidad de determinados sectores
del capital nacional o extranjero.

Son politicas que superan los limites convencionales de la
llamada politica econémica, porque requieren una amplia
participacion ciudadana. Buscarian romper los factores
histéricos que causan el rezago y subdesarrollo: adaptar e
implantar nuevas tecnologias; desarrollar una capacidad
endogena para el desarrollo cientifico y la innovacion tec-
nolégica; nuevas capacidades gerenciales y una distinta
cultura empresarial; nuevas estrategias para el desarrollo
y modernizacion de la pequena y mediana empresa; nue-
vas formas de relacion capital-trabajo y de relacion entre
el Estado y el capital; nuevas y mas profundas formas de
control democratico sobre la gestion estatal. Una econo-
mia mas productiva pero dentro de unas modalidades de
desarrollo cuyo criterio de éxito es la libertad humana, el
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bienestar y la calidad de vida. Ello incluye un crecimien-
to econémico que posibilite el mejoramiento de las con-
diciones de vida sin amenazar el medio ambiente, aten-
cion prioritaria a las necesidades basicas en materia de
salud y vivienda; amplias oportunidades culturales y edu-
cativas; un perfil equitativo de la distribucion de la rique-
za y la propiedad y plena posibilidad para una participa-
cion ciudadana democrética, informada y critica. Pero
también requiere incorporarse a procesos de concertacion
internacional, para el logro de determinadas metas de de-
sarrollo, la cooperacion y colaboracion internacional y la
creacion de mecanismos que propicien la estabilidad del
sistema econémico mundial en proceso de globalizacion.

En cambio, la estrategia liberalizante se ha guiado duran-
te 15 anos, casi exclusivamente, sobre el criterio de que el
mercado, funcionando de acuerdo con sus mecanismos
automaticos e impersonales, es condicién necesaria y su-
ficiente para el desarrollo de la economia. Y desarrollo
aqui es sinénimo de crecimiento, lo cual significa que no
se pone atencion a los problemas de la equidad y la distri-
bucién de la riqueza o del medio ambiente. La realidad,
sin embargo, ha resultado menos armoniosa: la economia
crece con relativa lentitud, su comportamiento es muy
inestable y su estructura continta siendo rezagada y de re-
lativa baja productividad. Estos més que modestos resulta-
dos van acompanados de procesos de deterioro de las re-
laciones sociales y las formas de convivencia: la sociedad
se vuelve mas inequitativa, se disuelven los lazos de soli-
daridad y, en cambio, crecen las expresiones de violencia
y las realidades de exclusion; el sistema politico se dete-
riora aceleradamente y los valores tradicionalmente domi-
nantes se resquebrajan sin encontrar sustitutos valederos,
y arrastran consigo las instituciones mas basicas (como la
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familia y la iglesia). No quiere esto decir que esos valores
e instituciones necesariamente merezcan ser conservados,
pero lo deseable es alcanzar nuevas posibilidades de con-
vivencia, mas libres, democréticas, pluralistas y abiertas y
no tan solo destruir lo existente sin desarrollar formas y
contenidos sociales alternativos y superiores. El vacio re-
sultante, genera un problema de desorientacion y angustia
que facilmente puede derivar hacia la violencia y la des-
composicion. Este no pareciera constituir un proyecto de
sociedad que pueda considerarse ni tan siquiera viable.

5. INTEL: UN INTENTO PARA REANIMAR
LA ESTRATEGIA DE LIBERALIZACION

5.1.Una respuesta ante las limitaciones
de la estrategia exportadora

Hemos visto que el crecimiento de las exportaciones y su
diversificacion dentro de la estrategia liberalizante, tienen ba-
ses y alcances limitados y endebles, ya que no logra superar
las condiciones historicas propias de la economia y sociedad
costarricenses. De ahf el predominio de productos de exporta-
cion tradicionales: agricolas y maritimos y de industria ligera,
sobre todo los textiles. No han sido productos con contenido
tecnolégico y niveles de productividad y valor agregado rela-
tivamente altos que dinamicen la economia de forma sosteni-
ble y eleven el nivel de vida de la gente.

Asi, el desarrollo exportador alcanzado durante la etapa
que discurre entre 1984 y 1997 enfrentan limites. Ello por va-
rias razones: primero, porque se basa en un oneroso aparato de
fomento cuyos costos se materializan en una crisis fiscal estruc-
tural y crénica -de donde deriva, ademas, un comportamiento
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inestable de la economia- y un proceso inflacionario que de-
teriora el poder adquisitivo de los salarios, el cual resulta, en
buena parte, de la devaluacion persistente de la moneda. Una
segunda razon es la incapacidad de tales actividades de expor-
tacion para inducir una modernizacion y dinamizacién gene-
ral y sostenidas de la economia; ello frena el ascenso en los ni-
veles de vida y contribuye, junto a las politicas en aplicacion,
a la concentracion del ingreso y la riqueza. Sumado a otros
factores, esto da lugar a un creciente descontento social que
resta espacio politico a las politicas liberalizantes. La tercera
razén radica en la naturaleza de estos productos, relativamente
obsoletos y rezagados, cosa que se refleja en que sus mercados
internacionales estan muy competidos y son poco dinamicos.

La revision somera de las tendencias que registra la eco-
nomia costarricense desde 1985 en adelante ponen en claro el
caracter, sumamente endeble, de este tipo de desarrollo. La se-
gunda mitad de los ochenta fue de crecimiento modesto; los
primeros afos noventa fueron de casi estancamiento seguido
de un corto periodo de auge que dio lugar, casi de inmediato,
a un largo interregno recesivo de 3 afios en la parte interme-
dia del decenio. Las dirigencias politicas preferiran no admitir-
lo, pero lo cierto es que la evidencia era clara en el sentido de
que la estrategia demandaba alguna reorientacion que permi-
tiera darle oxigeno y relanzarla. La llegada de INTEL debe ser
situada en ese contexto.

5.2.INTEL generé expectativas infladas

Surgen expectativas entusiastas por ser ésta una empresa
de alta tecnologia, cuya capacidad de exportacion es muy al-
ta relativamente a las dimensiones de la economia costarricen-
se. Lo primero hace pensar que seria el puente que le permiti-
ria a Costa Rica alcanzar lo que la estrategia liberalizante fue

La estrategia de liberacion econémica 59




incapaz de lograr en 13 anos: el acceso a tecnologias avanza-
das que permitieran una modernizacion sustantiva de la es-
tructura econémica. Lo segundo hacia prever que, al relanzar-
se vigorosamente las exportaciones, podria asimismo
levantarse el crecimiento econémico. Mas de tres afios des-
pués de iniciadas las operaciones de esta empresa, pareciera
claro que estas expectativas han resultado excesivas.

Las razones de ello deben buscarse en las caracteristicas
propias del funcionamiento de esta empresa: su valor agrega-
do es relativamente bajo ya que, en realidad, la mayor parte
de lo que produce ha sido previamente importado en la forma
de materias primas, bienes intermedios y de capital. Lo nuevo
que se aporta en Costa Rica en su mayor parte se agota en los
salarios pagados a la fuerza de trabajo empleada. Con el agra-
vante de que, en todo caso, su capacidad de creacién de em-
pleos es muy limitada. Son unos 3.000 puestos de trabajo, me-
nos del 0,2% de la fuerza de trabajo del pais. Paradéjicamente
en algunos afos (1998 y 99) a INTEL se le atribuian mas del la
tercera parte de las exportaciones totales de Costa Rica. Por
otra parte, al ser una empresa en régimen de zona franca, go-
za en consecuencia de amplias exenciones fiscales. Es decir,
su aporte al financiamiento del Estado costarricense es virtual-
mente nulo. En resumen, y segln se desprende de todas las
consideraciones anteriores, el grado de vinculacion de INTEL
respecto de la economia nacional es muy débil, casi nulo.

5.3.Pero los efectos de INTEL sobre la economia nacional son
muy limitados

Produce muchas divisas pero también requiere elevadas
importaciones y, como ya se ha comprobado, genera elevadas
transferencias en dolares hacia el exterior, como pago de divi-
dendos de la empresa. Pero inclusive si dejara un excedente
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neto de divisas de alguna significacion -lo que hasta el mo-
mento no ha sucedido- en cualquier caso ello no ha sido fru-
to de un esfuerzo productivo que se vincule al resto del siste-
ma econémico y le transmita sus impulsos positivos. Tal cosa
practicamente no se da. Pero tampoco existen procesos signi-
ficativos de transferencia de tecnologia. Ciertamente hay un
grupo de profesionales en ingenieria que, seguramente, esta-
ran adquiriendo mayores destrezas para el manejo de algunas
tecnologias avanzadas, y probablemente también un contin-
gente de obreros que han alcanzado calificaciones relativa-
mente elevadas. Pero no parece convincente la idea de que es-
to pueda tener un impacto general de alcances significativos.
Por otra parte, recuérdese que no se ha desarrollado (no hasta
el momento) ninguna red significativa de empresas de base na-
cional que funcionen como proveedoras de INTEL. Ello limita
adicionalmente los efectos positivos para la economia del cre-
cimiento aparente de las exportaciones de INTEL, pero tam-
bién constituye un factor de bloqueo para lograr alguna trans-
ferencia de tecnologia.

En cuanto que intento de reorientacion de la estrategia li-
beralizante, el éxito de INTEL ha sido menos que relativo. Si el
objetivo central era dar nuevo impulso a las exportaciones, el-
lo se logré en 1998 y 99, pero dejo de darse tal efecto en 2000
y 2001. En todo caso, en cuanto se consideran objetivos de al-
cances mas amplios y diversos, inevitablemente aparecen du-
das muy fundamentadas, en virtud de la evidente limitacién de
los efectos positivos de la expansion de las exportaciones de
INTEL sobre el resto de la economia. Una ilustracion de ello
fue lo ocurrido en 1999: las exportaciones de INTEL crecian
aceleradamente mientras el resto de la produccion exportado-
ra practicamente se derrumbaba y, en su conjunto, la economia
experimentaba una considerable pérdida de dinamismo. Al
mismo tiempo, el déficit fiscal se agravaba y el problema de la
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deuda interna continuaba ahondandose. Tan explosivo éxito
exportador no daba aporte alguno a la solucién de problemas
urgentes de la economia costarricense; estos simplemente
contindan su evolucién como si INTEL no existiera.

La situacion de virtual recesion que la economia costarri-
cense vive desde 1999, pone de manifiesto el agotamiento de
la estrategia de fomento exportador de los anos 1985-97. Es
evidente que la mayoria de estos productos enfrentan los limi-
tes de un mercado internacional saturado y poco dinamico,
aparte de ser actividades productivas que, como se han dicho,
en ningn momento llegaron a constituir un efectivo relanza-
miento de la productividad de la economia. Pero, ademas, es
ya obvio que INTEL no ha constituido ninguna respuesta efec-
tiva cuanto, en el mejor de los casos, constituyé una mas de
las usuales ocurrencias de dirigencias politicas demasiado in-
fluidas por la dogmatica neoliberal.

NOTAS

1  Recordemos (véase en esta misma coleccién Modelo Desarrollista y
de Industrializacion Sustitutiva, 1950-1980) que la Balanza de Pagos
es el registro contable de todas las transacciones (venta y compra de
bienes y servicios y movimientos de capital) que la economia nacio-
nal realiza con el resto del mundo. La Balanza en Cuenta Corriente
registra especificamente los intercambios de bienes y servicios, y una
de las sub-partes de esta Gltima es la Balanza o Cuenta Comercial,
que se refiere solamente a las exportaciones de mercancias fisicas
(bienes). Los déficits en Cuenta Corriente deben ser financiado con
capitales externos, que pueden venir de deuda o bien de inversion
extranjera.

2 Es importante tener clara la diferencia entre los capitales puramente
financieros y los que son de cardcter productivo. Los primeros son, en
sentido estricto, dinero y buscan opciones de inversion que les den
una buena rentabilidad y que, generalmente, son también financieras,
como los bonos de los gobiernos. Son capitales muy volatiles (por eso
se les llama capital golondrina); cualquier pequeiia modificacion
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puede hacer que se mueven de un lugar a otro. Los capitales pro-
ductivos, en cambio, se dirigen a la inversion en la produccion,
creando nuevas empresas productivas o ampliando la capacidad de
produccion de empresas ya existentes. Por ello, en general, son més
estables.

La Balanza de Pagos es el registro contable de todas las transaccio-
nes del pais con el resto del mundo. Se compone de varias balanzas
menores. Las dos mas importantes son: la Balanza de Cuenta Co-
rriente, que registra los intercambios de bienes y servicios -exporta-
ciones e importaciones- de bienes y servicios entre nuestro pais y el
resto del mundo; y la Balanza de Capitales, que registra los movi-
mientos de capital provenientes del exterior o que salen de Costa Ri-
ca hacia el resto del mundo. Cuando hay déficit en la Cuenta Co-
rriente, este debe ser cubierto ya sea por medio de capital extranjero
que se invierta en el pais o por medio de endeudamiento. Si atin asf
quedara un remanente sin cubrir, se produciria una disminucién de
las Reservas Monetarias Internacionales en poder del Banco Central
(las cuales en su mayor parte son en délares).

Decimos que constituia un ciclo especulativo porque basicamente
estaba estimulado por la llegada de capitales extranjeros de tipo fi-
nanciero especulativo (no capitales productivos que vinieran a crear
nuevas empresas productivas). Fueron afos en que tales capitales
practicamente "llovieron" sobre toda la América Latina. El problema
es que, con la misma presteza, salieron en estampida cuando se pre-
cipit6 la crisis mexicana de 1995.

Datos dados a conocer en febrero de 2002, indicarian que tampoco
en la Administracion Rodriguez se habria presentado ese ciclo elec-
toral de agudizacion coyuntural del déficit fiscal. Desde luego, se re-
conoce que, en general, los datos de gasto e ingresos que se dan a
conocer en estas fechas esconden pequenas triquinuelas encamina-
das a dar la apariencia de un déficit menor. Posteriormente hay tiem-
po para que ello se ponga de manifiesto.

Ello esta tendiendo a cambiar ya que en los Gltimos 4 anos los go-
biernos han emitido bonos de deuda externa, a fin de sustituir la in-
terna y aprovechar que las tasas de interés en ddlares son mas bajas.
Sin embargo ello esta influyendo en que se dé un deterioro gradual
pero sostenido de la situacion de deuda externa del pais; por ejem-
plo, la relacion entre deuda externa total y exportaciones del pais, ha
pasado de 51% a 60% entre 1998 y 2001.
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