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RESUMEN

Durante la década de 1980
los organismos internacionales se involucran
en la formulacién de politicas
que anteriormente eran
de la competencia del Estado cositarricense,
mientras que simultaneamente
se da un proceso de “nacionalizacion”
del ajuste. Funcionarios
con poder politico de negociacion
en nombre del pais se involucran
en la ideologia del ajuste
y dejan de percibir estas politicas
como una imposicion externa
y las asumen como una necesidad nacional.

INTRODUCCION

A partir de 1980, el gobierno de Costa
Rica ha seguido un conjunto de politicas de
estabilizacioén y ajuste estructural promovidas
fundamentalmente por los organismos finan-
cieros internacionales. Estas representan un
viraje importante respecto de las orientacio-
nes estatales de las tres décadas anteriores.
Los defensores del ajuste cuestionan el ‘mo-
delo’ de sustitucién de importaciones y el lu-
gar central del Estado en el desarrollo. Pro-
ponen en su lugar la promocién del creci-
miento de las exportaciones dentro de un es-
quema general de liberalizacién del comercio
exterior. Asignan al Estado un papel subsidia-
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rio en la economia, limitado a contribuir con
el establecimiento de mercados y de velar
por su adecuada operacién (Banco Mundial,
1991).

La explicacién mas frecuente de este
cambio lo vincula a una imposicién de los or-
ganismos financieros internacionales en el con-
texto de la crisis de la deuda externa. Esta ex-
plicacién rescata el papel decisivo de estas en-
tidades en la promocién de las nuevas politi-
cas. No obstante, tiende a ocultar tanto los me-
canismos concretos a través de los cuales los
organismos internacionales articulan esa capa-
cidad de ‘imposicién’ frente a un estado sobe-
rano como el papel de agentes e instituciones
nacionales en la adopcion de las politicas.
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En este articulo quiero argumentar que
en la década de 1980 se registran dos proce-
sos politicos convergentes. Por una parte, los
organismos financieros internacionales se in-
volucran en la definicién de politicas que an-
teriormente eran potestad del Estado costarri-
cense, Por otra parte, se da un proceso de ‘na-
cionalizacién’ del ajuste: funcionarios con po-
der de negociacién en nombre del pais se in-
volucran en la ideologia del ajuste, dejan de
percibir estas politicas como una imposicién
externa y las asumen como una necesidad na-
cional. Busco responder a las siguientes pre-
guntas: ;Cémo se introducen las politica de
ajuste en Costa Rica? ;Cémo llegan a ser adop-
tadas como politicas de estado? ;Cuiles son
los principales agentes sociales que participan
en la formulacién y aprobacién de las medi-
das? ;Cudl es la posicién de los agentes socia-
les nacionales frente al ajuste? Para contestar a
estas interrogantes analizo el proceso de apro-
bacién de las politicas de ajuste en las institu-
ciones! donde se da el proceso formal de to-
ma de decisiones dentro del Estado2.

EL NUEVO PAPEL DE LOS ORGANISMOS
INTERNACIONALES EN LA DECADA DE 1980

Durante la década de 1980 el gobierno de
Costa Rica negoci6 politicas de ajuste con tres
instituciones internacionales principalmente:

1. Con el Fondo Monetario Internacional
(FMI) firmo6 acuerdos en 1980, 1981,
1982, 1985, 1987 y 1989. En ellos, el go-
bierno costarricense se comprometié a
tomar medidas de disminucion del défi-
cit fiscal, mediante la disminucién del
gasto y, en menor medida, por el au-
mento de los ingresos y control de los

1 Las instituciones se refieren, tanto a las reglas for-
males, como a los procedimientos y practicas so-
cialmente aceptados, que estructuran la relacién en-
tre los individuos en las distintas unidades del siste-
ma politico (Hall, 1986, p. 19).

2 El analisis se basa en informacién que proviene de
(1) los expedientes legislativos de aprobacion de
los dos préstamos de ajuste estructural de la década
del '80, (2) entrevistas a algunos de los principales
negociadores nacionales y (3) noticias y comenta-
rios publicados en la prensa nacional.
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procesos inflacionarios. La importancia
de estos acuerdos para el pais estd en
que, a cambio de la voluntad manifiesta
del gobierno de emprender reformas, el
Fondo firma un convenio que, en la
prictica, implica una certificacién de
buena conducta frente a la comunidad fi-
nanciera internacional. Este atributo de
certificacién es la principal fuente del
poder de negociacién del FMI frente a
los gobiernos que buscan su ayuda.

Con el Banco Mundial negoci6 dos prés-
tamos de ajuste estructural durante esa
década (PAE 1, 1985 y PAE 2, 1989). Es-
tos son préstamos no-especificos de apo-
yo a la balanza de pagos, que pretenden
apoyar la economia durante el periodo
en que el gobierno ejecuta politicas de
ajuste estructural. El gobierno beneficia-
do compromete un programa de trans-
formaciones de su economia a cambio
deL préstamo. Estas medidas se formulan
en dos lugares del texto del convenio:
en el Programa de Politica de Desarrollo
y en las condicionalidades. Sin embargo,
no todo lo que se incluye en el Progra-
ma es de acatamiento obligatorio para el
gobierno, Gnicamente lo es aquello que
se incluye en condicionalidades. En este
sentido, las condicionalidades constitu-
yen el programa real de ajuste estructural
frente al Banco Mundial.

El Banco Mundial impulsé estos présta-
mos a mediados de los afios ochenta con
el objetivo de promover la apertura co-
mercial de los paises del Tercer Mundo,
bajo el supuesto de que esta conduciria
a su crecimiento econdémico. Sin embar-
go, con el paso de los afios, los présta-
mos de ajuste estructural han ido inclu-
yendo procesos de reforma institucional
cada vez mis complejos. En el caso cos-
tarricense, el PAE 1(1985) fue principal-
mente un convenio preparatorio, mien-
tras que el PAE 2 (1989) se aboc6 a la
desgravacién arancelaria.

Con la Agencia Internacional de Desarro-
llo del gobierno de los Estados Unidos
(AID), el gobierno de Costa Rica firmé 8
convenios de préstamos y donacién
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(convenios ERE), entre 1982 y 1989 (Sojo,
1991, p. 35). La AID no es un organismo
financiero internacional como lo son el
Fondo Monetario y el Banco Mundial, sin
embargo, ha sido una de las instituciones
centrales del ajuste en Costa Rica por la
magnitud de los recursos que doné al
pais entre 1983 y 198%. La importancia de
los fondos estadounidenses, particular-
mente durante los primeros afos del ajus-
te, solo puede ser ponderada en relacion
con el tamafio de la economia: entre 1983
y 1985 los $592 millones de dolares de
ayuda estadounidense representaron el
35,7% del presupuesto nacional, una
quinta parte de las exportaciones y apro-
ximadamene el 10% del producto interno
bruto (Edelman y Monge, 1993, p.24).

El énfasis de las politicas de la AID estuvo
en los procesos de privatizacion de empresas
piblicas, asi como la creacién y el fortaleci-
miento de instituciones privadas. La AID finan-
ci6 la privatizacion de las empresas de CODE-
SA, cre6 la CINDE y el CAAP como institucio-
nes de coordinacién del sector privado, subsi-
di6 el desarrollo de la banca privada y de la
educacién superior privada (Sojo, 1991, 1992),
De forma deliberada, la AID cred instituciones
privadas paralelas a instituciones estatales exis-
tentes (Edelman y Monge, 1993, p. 24).

A pesar de que cada una de estas institu-
ciones internacionales enfatiza distintos ambi-
tos de reforma estructural, las agencias inter-
nacionales se apoyaron mutuamente a través
de mecanismos de condicionalidad cruzada3.
La condicionalidad cruzada se fundamenta en
la perspectiva ideolégica e intelectual comin
que desarrollaron los organismos financieros
internacionales durante los primeros afios de
la década del ochenta (Evans, 192, p. 140). Es-
ta nueva orientacion hacia el desarrollo eco-
némico ha sido llamada el “consenso de Was-
hington” (“Washington consensus”) por Wi-

3 Se refiere a la aceptacién, por parte de una agen-
cia, de las condiciones exigidas por otra como pro-
pias. En 1984, la ley Kemp-Kasten de los Estados
Unidos prohibi6é la condicionalidad cruzada para
las agencias de su gobierno. No obstante, la AID
sorted este obsticulo repitiendo en sus propios
convenios los acuerdos con otras agencias (Sojo,
1991).

lliamson. Tiene como ideas centrales la valora-
cién del mercado como institucién de regula-
ciébn econdmica y la reduccion de la interven-
ciébn estatal. Los términos que mejor resumen
esta concepcién se encuentran en el llamado
del presidente Reagan de los Estados Unidos a
los organismos multilaterales a “creer en la
magia del mercado” (Honey, 1984).

A cambio de ayuda financiera durante la
crisis de la deuda, los organismos financieros
internacionales obtuvieron el compromiso de
los gobiernos deudores de “poner orden en
sus casas”, lo cual equivalia a seguir sus reco-
mendaciones de politica (Williamson, 1990).

PROCESO INSTITUCIONAL DE APROBACION
DE LAS POLITICAS DE AJUSTE

En Costa Rica el proceso de negociacién
y aprobacién de los acuerdos con los organis-
mos internacionales, estd concentrado en el
poder ejecutivo. Los convenios con el Fondo
Monetario Inernacional son firmados directa-
mente por el Presidente del Banco Central y el
Ministro de Hacienda. Los acuerdos con la
AID fueron formulados en forma de donacio-
nes, con lo cual ambos gobiernos evitaron la
ratificacién legislativa requerida a los présta-
mos, y con ello, la discusién publica de las
medidas politicas asociadas al otorgamiento
de los fondos (Sojo, 1991). Sélo los préstamos
de ajuste estructural requieren de la aproba-
cién del congreso, y se trata Gnicamente de la
ratificacion legislativa del préstamo que pre-
viamente ha sido firmado por el Poder Ejecuti-
vo con el Banco Mundial. Este requisito hace
de los “PAEs” las politicas de ajuste con mayor
exposicion al debate pablico.

Dentro del poder ejecutivo, las negocia-
ciones con los organismos internacionales han
estado bajo la responsabilidad de lo que se ha
llamado el “equipo econémico”. Estd constitui-
do por los jerarcas de las instituciones econ6-
micas centralizadas del gobierno, principal-
mente el Presidente Ejecutivo del Banco Cen-
tral y el Ministro de Hacienda (que son los sig-
natarios de los convenios con el Fondo
Monetario y algunos préstamos del Banco
Mundial y del Banco Interamericano de Desa-
rrollo). Ademis de estos dos funcionarios
—que son constantes en las cinco administra-
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ciones desde 1980- en diversas administracio-
nes también ha formado parte del equipo eco-
némico el Ministro de Economia, el Ministro
de Planificacién, alguno de los Vicepresiden-
tes de la Republica.

LOS NEGOCIADORES NACIONALES:
EL EQUIPO ECONOMICO

Varios rasgos definen al equipo econé-
mico. Primero, sus miembros son de nombra-
miento discrecional del Presidente de la Rep-
blica, también su permanencia en el puesto
depende directamente del Presidente. En se-
gundo lugar, el equipo econdémico es una ins-
titucién informal, no hay un estatuto que defi-
na su conformacién, funciones y responsabili-
dades. Tercero, los funcionarios que forman
parte son predominantemente tecndcratas4,
fundamentalmente economistas. Esto crea
dentro del equipo econémico una comunidad
disciplinaria, que ademas es compartida con
los funcionarios de los organismos internacio-
nales con quienes negocian los convenios del
ajuste. La vision tecnocritica de los funciona-
rios del ajuste (nacionales e internacionales)
los sitia como una “comunidad epistémica in-
ternacional” en el sentido planteado por Haas
(1992). Este elemento de cercania entre tec-
nocratas nacionales y de los organismos inter-
nacionales sita a aquellos en una posicién de
intermediacion entre el resto del gobierno y
los organismos internacionales. Esta relaciéon
acentGa y contribuye a explicar el poder del
equipo econémico, ya que los acuerdos que
firma estin respaldados por la sancién de los
organismos financieron internacionales.

La unidad disciplinaria de los funcionarios
del ajuste hace que sus discusiones y los docu-
mentos que producen estén verbalizados en un
lenguaje técnico que comparten y que los dis-

4 Tecndcrata definido como “individuos de alto nivel
de entrenamiento académico especializado que son
reclutados a puestos claves de toma de decisiones
en virtud de este criterio” (Silva, 1991, p. 385).

5 “Una comunidad epistémica es una red de profe-
sionales, reconocidos como expertos y competen-
tes en un dominio especifico con conocimiento au-
torizado relevante a las politicas en esa drea teméti-
ca.” (Hass, 1992, p. 3)
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tancia del resto de la ciudadania, para quienes
esta jerga especializada resulta incomprehensi-
ble. Ademas, su posicidon dentro del gobierno
se constituye en un factor adicional de aisla-
miento: por un lado, no dependen de nadie
mas que del Presidente de la Republica; por
otro, las negociaciaones con los organismos fi-
nancieros internacionales no son publicas. El
equipo econbémico negocia en nombre del pais,
pero no estd obligado a exponer al escrutinio
del publico las discusiones alrededor de los
acuerdos, ni las posiciones que defienden.

La accién del equipo econdmico se sitia
entonces dentro de coordenadas marcadas por
los lineamientos politicos de los organismos fi-
nancieros internacionales, y por lo que el go-
bierno central considere como politicamente
aceptable dentro del pais. En palabras de uno
de los mas destacados miembros del equipo
econbmico durante la década de los afios
ochenta:

La complejidad de estas negociaciones
es que se deben llevar a tres bandas si-
multineamente: con el partido de go-
bierno, con la oposicién y con el Banco
Mundial. No se puede hacer mucho en
San José si no se avanza en Washington;
y no se puede hacer mucho en Washing-
ton si no se avanza en San José” (Lizano,
entrevista, 1995).

Sin embargo, dentro de los limites estable-
cidos por estas coordenadas, el equipo econé-
mico puede maniobrar para aumentar su poder
discrecional. La falta de publicidad de las nego-
ciaciones con los organismos internacionales, le
permite presentar acuerdos impopulares dentro
del pais como imposiciones de los organismos
internacionales, mientras que transformaciones
estructurales que el gobierno no quiere tomar,
pueden presentarse a los organismos internacio-
nales como “politicamente inviables”.

El equipo econémico no encontré su lu-
gar protagdnico sin obstaculos. Durante el pe-
riodo de gobierno de 1978 a 1982 hubo una
fisura entre el equipo econémico (de corte
marcadamente neo-liberal) y otros sectores del
gobierno y la sociedad, que fue acentuada por
la ambigiiedad del presidente Carazo. El equi-
po econdmico negoci6 acuerdos con el Fondo
Monetario, que casi inmediatamente después
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fueron infringidos por disposicion presidencial
en respuesta a presiones sociales. Estos con-
flictos llevaron a la renuncia del ministro ne-
gociador y, hacia el fin del periodo presiden-
cial, a la expulsion del pais de la misién del
Fondo por parte del presidente Carazo.

El gobierno del presidente Monge busco
reestablecer el vinculo con el Fondo Moneta-
rio desde el principio de su gobierno. El rapi-
do éxito de las politicas de estabilizacién® em-
prendidas por su administracién entre 1982 y
1984 contribuyeron a la legitimacién del equi-
po econdmico, en particular de la figura del
Presidente del Banco Central.

Tampoco se puede pensar en el equipo
econémico como una unidad homogénea.
Una parte importante del debate politico en
torno a las modalidades del ajuste se ha ex-
presado como diferencias entre distintos
miembros del equipo econémico. En algunos
casos, la resolucién del conflicto se ha dado
por la via de la renuncia del miembro “perde-
dor” en la discusi6n’.

Asi, la principal institucién nacional que
ha pactado las politicas de ajuste ha sido el
equipo econémico; en el caso de los acuerdos
con el Fondo Monetario ha sido también la
anica. Los préstamos con el Banco Mundial,
en cambio, requieren de la ratificacion legisla-
tiva. El debate parlamentario de los préstamos
de ajuste estructural (PAEs) expone a la mira-
da publica el didlogo entre el equipo econ6-
mico (con la participacién de los “miembros
titulares”, de nombramiento politico, y los téc-
nicos de apoyo) y los diputados. Por otra par-
te, a través de la invitacién que cursan los di-
putados a algunos politicos y empresarios pa-
ra escuchar sus posiciones, los legisladores ex-
plicitan sus criterios de quiénes consideran
que son sus interlocutores vilidos en esta ma-
teria. En el PAE 1, los miembros del equipo

6 Catherine Conaghan (1988) hace la asociacién en-
tre crisis econdmica y aceptacion de decisiones tec-
nocraticas para paises andinos en los afios ochenta.

7 Este es el caso de las diferencias entre Eduardo Li-
zano (Presidente del Banco Central) y Ou6n Solis,
y de aquel con Fernando Naranjo (Ministro de Ha-
cienda) durante la negociacion del PAE 2 en 1989.
Solis y Naranjo renunciaron (en distintos momentos
y a raiz de distintos desacuerdos) y privé la posi-
ci6n de Lizano.

econdémico fueron los Gnicos invitados a la co-
mision legislativa. En el PAE 2, participaron,
ademds, representantes de cimaras empresa-
riales (particularmente aquellas que estaban
siendo afectadas negativamente por el proceso
de ajuste) y politicos nacionales. En ambos ca-
sos, hubo propuestas de que se invitara a otros
sectores sociales y politicos, sin embargo, final-
mente nunca hubo tiempo para recibirlos.

En las piginas que siguen argumento
que entre el PAE 1 y el PAE 2 se da un proce-
so de aceptacién de las politicas de ajuste es-
tructural. El principal defensor es el equipo
econdmico. Sin embargo, los diputados, a tra-
vés de su voto favorable, aunque con frecuen-
cia silencioso, también expresan su aceptacion
del proceso de ajuste.

DISCUSION LEGISLATIVA DEL PAE 1

En el debate del PAE 1(1985), los diputa-
dos de la Comisién de Asuntos Econ6micos®
que discuti6é el proyecto expresan su descon-
fianza de un préstamo que solo apoya la ba-
lanza de pagos (es decir, que no financia nada
concreto?):

“Fuera de las ventajas para el Banco
Central, para esa facilidad de flujo de ca-
ja, yo no le encuentro la punta al pro-
yecto, no lo veo tan indispensable”
(Guzmin Mata, PLN, expediente legislati-
vo 6998, p. 109).

Esta desconfianza se ve acentuada por la
percepcion de que estin recibiendo informa-
ci6on incompleta sobre lo que se negoci610.

8 En la Comisién de Asuntos Econdmicos habia 5 di-

putados del Partido Liberacién Nacional, 3 de la
Coalicion Unidad Social-Cristiana y uno de la Coa-
licién Pueblo Unido.

9 La experiencia historica de estos diputados es que
un préstamo siempre financia algo, es decir que, a
cambio del dinero se produce o construye algo (un
puente, una carretera, la tecnificacién de la produc-
cion). La idea de que un préstamo simplemente apo-
ye la balanza comercial es nueva (década de 1980).

10 Esta percepcion probablemente trasciende la nego-
ciacién con el Banco Mundial, y que esti vincula-
da con la intuici6én (0 més que intuicién) de que el
gobierno esti negociando condiciones secretas con
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“Me da la impresién que al ir tramitan-
do estas mociones siempre seguimos
con la idea de que hay informacién
que no estd en poder nuestro, que hay
algo que es un compromiso pero que
no aparece y entonces poniendo una
serie de trincheras para que un fantas-
ma caiga en alguna de esa trampas; yo
preferiria todo lo contrario, que el Po-
der Ejecutivo si es que hay algo, pre-
sente lo que hay que explicar” (Villalo-
bos Villalobos, PUSC, expediente legis-
lativo 6998, p. 275).

También cuestionan la pertinencia de un
Préstamo de Asistencia Técnica (TAL1) por
$3.5 millones que se adjunta al PAE1. Se pre-
guntan para qué endeudar al pais mas en la
realizaciébn de estudios técnicos que podrian
ser ejecutados por los profesionales que traba-
jan en el sector pablicoll.

A pesar de estas intervenciones criticas
por parte de diputados de todos los partidos,
la posicién de los diputados del PLN y del
PUSC es ambigua. La visién negativa que tie-
nen del proyecto, se combina con su percep-
cién de que es necesario aprobarlo, que no
hay alternativa:

“Para algunos seria ficil que no pague-
mos, que nos congelen las deudas in-
ternacionales, pero eso nos volveria
irresponsables, esa misma situacién se
da a escala nacional con los bancos,
en donde la gente no paga y estin de-
seando que les condonen las deudas
para después seguir endeudindose. Si
el pais ha hecho un gran esfuerzo por
obtener la credibilidad de los organis-
mos financieros internacionales, debe-
mos corresponder a eso, si los diputa-

la AID en relacién con las presiones del gobiemo
de los Estados Unidos para propiciar el involucra-
miento del pais en la guerra de Nicaragua. Estas
presiones han sido documentadas por Gutiérrez y
Vargas (1986) y Honey (1994).

11 Lizano contesta que a través de este préstamo se
realizan los estudios que preparan el PAE 2. Los di-
putados no estd convencidos: en tiempos de penu-
ria fiscal jpara qué pagar la realizacién de estudios
a consultores en parte extranjeros, cuando estos se
podrian realizar por parte del personal existente?
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dos que no estin de acuerdo en que
nos sigamos endeudando més, enton-
ces que nos den soluciones de otro ti-
po para no endeudarnos, que digan
dénde estd el petrdleo y ojald poda-
mos convertir el oro como solucién al
problema del endeudamiento.” (Guz-
man Mata, PLN, expediente legislativo
6998, p. 176).

Esta nocién de falta de alternativas lleva
a algunos diputados a un reconocimiento de
pérdida de soberania:

“Es importante dejar establecido que el
pais ha ido perdiendo progresivamente
una parte de su soberania; sostener una
tesis contraria es ignorar la realidad, con
el Fondo Monetario tenemos muchos
compromisos, ni siquiera podemos po-
ner una lista de articulos preferentes pa-
ra obtener divisas...” (Trejos Fonseca,
PUSC, expediente legislativo 6998, p.
147).

Estas restricciones, expresadas en térmi-
nos de la soberania por los diputados, es com-
partida por miembros del equipo econémico,
pero viasualizada en forma pragmitica como
un estrechamiento de los limites de accion de
las autoridades nacionales:

“En cuanto a la deuda externa, ese es
uno de los grandes problemas que tene-
mos entre manos, el endeudamiento en
que ha incurrido el pais ha reducido tre-
mendamente los margenes de libertad,
que tienen las autoridades politicas y
econdmicas del pais. (Lizano, Presidente
Ejecutivo del Banco Central, expediente
legislativo 6998, p. 113).

Por otra parte, Juan Manuel Villasuso,
principal negociador del PAE 1, no ve alter-
nativa a la aprobacioén del préstamo. En una
discusion en la comision legislativa, defiende
su posicién a favor del proyecto en términos
de que es “un hombre realista”. Es interesan-
te destacar que casi una década después, re-
cuerda la negociacién del PAE 1 como una
condicién impuesta por el Fondo Monetario
para la firma de un nuevo convenio de dere-
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chos de giro en 1984 (Villasuso, entrevista,
1994)12,

A diferencia de la posicién de los diputa-
dos mayoritarios, el diputado de la Coalicién
Pueblo Unido se opuso frontalmente al pro-
yecto:

“...el problema es que el pais tiene uno
de los problemas mayores del mundo de
endeudamiento, y no se esti resolvien-
do, sino que nos esta llevando a un ca-
liej6n sin salida. Estamos pagando deuda
con mis deuda. Soberania y libertad se
reducen a tomar o dejar los empréstitos.
Si los tomamos nos hundimos, si los de-
jamos también” (Montero Mejia, CPU, ex-
pediente legislativo 6998, p. 174).

La oposicién del diputado Montero de-
sespera a los diputados de los partidos mayo-
ritarios, que ademads reciben presiones por
parte del poder ejecutivo para que el présta-
mo sea aprobado a la brevedad porque en ca-
so contrario se pierde. Plantean que el Gnico
interés de Montero es perder tiempo. Frente a
esta critica, Montero contesta:

“..he procurado dentro de la discusién
de las mociones mias tratar de argumen-
tar racional y vilidamente, no simple-
mente decir las cosas para ganar tiempo,
sino aprovecharlas también para hacer
expresiones de las que a veces se carece
en el parlamento. Es introducir toda una
reflexién en torno a problemas en que
evidentemente puede haber distintos
puntos de vista” (Montero Mejia, CPU,
expediente legislativo 6998, p. 367).

Lo mis llamativo de su intervencion, es
que Montero sefiala que esti tratando de apor-

12 A pesar de esta nocién de imposicion —o tal vez
precisamente porque politicos y técnicos naciona-
les no compartian plenamente las politicas de ajus-
te— en el PAE1 hay una enorme distancia entre la
demanda inicial del Banco Mundial y lo que el go-
bierno accedi6 a firmar. El Banco Mundial preten-
dia reducir la proteccién arancelaria a un porcenaje
uniforme del 25%. Lo que finalmente se firmé, des-
pués de una larga negociacion, fue reducir la dis-
persion de la proteccién arancelaria para situarla en
un rango del 50% al 150%.

tar reflexiones de fondo, a la vez que recono-
ce que intenta ganar tiempo. El recurso de la
pérdida de tiempo es, en este contexto, un
mecanismo de oposicién desde un lugar de
debilidad, a la vez que expresa la falta de po-
sibilidad de impulsar una alternativa a la pro-
puesta oficial. Apoya la propuesta de Fidel
Castro de constituir un cartel latinoamericano
de deudores, que aparece como irreal en la
Costa Rica de 1985, financiada en su funciona-
miento cotidiano por y para la politica exterior
de los Estados Unidos.

Frente a las objeciones de Montero, las
fracciones mayoritarias pactan para trasladar el
proyecto a otra comisiéon (a la Comisiéon de
Asuntos Hacendarios). Esta es convocada para
las 7:30 del dia siguiente. Sin embargo, la reu-
nién se efectGa a las 7:10. En quince minutos
los diputados de la Comision de Hacendarios
aprobaron el proyecto y la sesion se levantd
cinco minutos antes de la hora en que estaba
programada iniciarse. En su mayoria los dipu-
tados, no conocian el proyecto:

“Quisiera hacer unos breves comentarios
sobre esto, porque como es un expe-
diente recién llegado a comisién, deseo
aclarar que lo voy a votar favorablemen-
te por dos razones fundamentales: la pri-
mera porque me lo indicaron los dos
compafieros Villalobos Villalobos y Tre-
jos Fonseca de la comision de asuntos
econdmicos, yo personalmente no co-
nozco el fondo del proyecto en detalle,
tengo la recomendacién de ellos dos, di-
putados muy serios que estudiaron el
fondo del asunto y me pidieron que lo
votara favorablemente, esa es la primera
raz6n, La segunda razén es una razon
que todos conocemos y es que hay un
acuerdo de alto nivel en ese sentido, asi
es que voy a darle gustosamente el voto
al proyecto” (Mufioz Vargas, PUSC, ex-
pediente legislativo 6998, p. 413).

La posiciébn de estos diputados expresa
dependencia de las autoridades de sus parti-
dos y ambivalencia respecto del proyecto, la
cual proviene de la percepcién de ausencia de
alternativas. Pienso que estos factores les im-
pide oponerse al discurso de Montero con re-
cursos discursivos.
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Todo el proceso de ratificacion legislati-
va del PAE 1 esti atravesado por una sensa-
cién de urgencia. Los miembros del equipo
econémico dicen que el pais necesita los fon-
dos, que necesita mantener la relacién con los
organismos financieros internacionales, que si
vence el plazo el préstamo se pierde, que se
puede perder la estabilidad econémica que a
grandes penas se ha ganado. Para los diputa-
dos, la recuperacién de las relaciones con los
organismos internacionales esti estrechamente
asociada con la estabilizacién econ6émica y
con la posibilidad de obtener financiamiento
internacional. La construccién del tiempo de
discusién del proyecto por parte de los envia-
dos del poder ejecutivo muestra un esfuerzo
por exacerbar esa nocién de urgencia y para
reducir el tiempo dedicado a la discusion del
proyectol3,

DISCUSION LEGISLATIVA DEL PAE 2

La discusi6n legislativa del PAE 2 (1989),
se inicia con una campafia de convencimiento
de los diputados oficialistas (nuevamente del
Partido Liberacion Nacional) por parte del
equipo econ6émicol4. Estas exposiciones ini-
ciales estan orientadas a mostrarle a los dipu-
tados que el proyecto es nacional, producto
de un proceso democritico y participativo.

“...porque creemos que de una informa-
ci6bn muy amplia, vamos a darnos cuenta
de que el proyecto, es un proyecto muy
nacional, muy manejado a la costarricen-

13  Entre la firma del préstamo y el principio de la dis-
cusion legislativa pasaron dos meses y medio. Los
representantes del equipo econémico tomaron tres
semanas para explicar su posicion. El dia que ter-
minaron de defender el proyecto y que iba a em-
pezar la discusion entre los diputados, se anuncio
que el proyecto debia ser debatido y aprobado en
12 dias. Finalmente, la discusion en la Comisién de
Asuntos Econémicos duré 21 dias. Después de que
el proyecto fue aprobado en la Comisién de Asun-
tos Hacendarios, pas6 mes y medio antes del inicio
de la discusion de plenario.

14 Hay registro de 5 sesiones en la Asamblea Legislati-
va con una comision especial de diputados de Li-
beracién (de las cuales hay actas) y referencia a
por lo menos una sesién en la Casa Presidencial
(de la cual no hay acta).
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se y diferente de cualquier cosa que ha-
blen de los proyectos de Chile” (Espi-
nach, directivo Banco Central, expedien-
te legislativo 7134, p. 88).

“...en el caso de nuestras inversiones pu-
blicas, uno de los criterios centrales fue
el fortalecimiento de la inversién social,
a diferencia de lo que ha sido en otros
paises...”15 (Herrero, asesor Ministerio de
Planificacién, expediente legislativo

7134, p. 97).

“los préstamos internacionales tienen
una condicién(alidad) que nosotros he-
mos querido reducir al minimo para que
el proyecto en si y el proyecto de desa-
rrollo hacia afuera, sea desarrollo costa-
rricense” (Espinach, expediente legislati-
vo 7134, p. 110).

“a cada especialista que venia del Banco
le poniamos una contraparte, de manera
que le estibamos dando seguimiento,
para ver qué era lo que estaban pregun-
tando y eso nos permitia establecer un
proceso de negociacién nada comin en
términos del Banco Mundial. Una nego-
ciaciébn que es completamente diferente
a cualquiera otra en otros paises” (Herre-
ro, expediente legislativo 7134, p. 115)

“fue una cosa montada, que al final de
cuentas participaron como quinientas
personas en toda la negociacion” (Herre-
ro, expediente legislativo 7134, p. 115).

“En todo el proceso en que estuvimos
involucrados el cuerpo técnico, yo le
aseguro que tenian el proceso de sobe-
rania nacional muy presente” (Espinach,
expediente legislativo 7134, p. 121).

Todo este esfuerzo va dirigido a conven-
cer a los diputados liberacionistas de que el

15 Es importante destacar que el PAE 2 no contiene
recursos para inversion social, ni ninguna politica
referida al sector social. Al plantear en este contex-
to metas sociales generales del gobierno se crea
una falacia de composicién: queda la apariencia de
que en el PAE se incorporan criterios de inversion
social.
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PAE responde a una dinimica interna, que ha
habido un proceso de formacién de una vo-
luntad nacional, que no ha habido imposicio-
nes de los organismos internacionales, que no
hay compromisos ocultos, que no va a haber
sectores sociales perjudicados. Particular énfa-
sis ponen en destacar que el pequefio y me-
diano productor agricola no va a ser afectado
negativamente por el ajuste. En general, la re-
torica apela a mostrar la consistencia del pro-
yecto con las bases de la identidad liberacio-
nista. El sefialamiento de que el PAE 2 no se
parece a ningan programa de ajuste, ni a nada
que haya hecho el Banco Mundial, constituye
una apelacién directa a la ideologia del excep-
cionalismo costarricense.

Este esfuerzo de articular una perspecti-
va comun pareciera pretender disipar el temor
que subyace de una divisién de la bancada li-
beracionista.

“Porque este proyecto de llevarlo adelan-
te, hay que hacerlo con el apoyo de to-
dos y el conocimiento de todos, no me
imagino ni quiero imaginarme que la
fraccion se divida en dos, unos que di-
cen que si y otros que no” (Karpinsky,
expediente legislativo 7134, p. 88).

“Si a nosotros nos hacen un ataque de
estosl6 tenemos que defendernos”...
“creo que el objetivo nuestro es tener
municiones y consenso, porque si nos
vamos a dividir, de aqui no sale nada, se
perjudica el gobierno, el partido y noso-
tros salimos crucificados” (Karpinsky, ex-
pediente legislativo 7134, p. 93).

La respuesta de algunos diputados a los
llamados de apoyo al PAE y a la unidad del
partido, es una de subordinacioén, de acata-
miento de 6rdenes superiores. Parecieran
aceptar ticitamente las demandas del equipo
econdémico y de los diputados mis destaca-
dos de su fraccién, a la vez que piden mayor
informacion sobre el PAE para poder defen-
derlo:

16 Referido a la preocupacién expresada por el dipu-
tado Arias Angulo de que hay proyectos sociales
que no se estin ejecutando (expediente legislativo
7134, p. 93).

“Otra cosa importante que yo le diria al
Ministro de Planificacion es, si ustedes
pudieran hacer una sintesis comparativa
del beneficio. Pero una sintesis que se
entienda, porque estos problemas de eco-
nomia la mayoria de los diputados no las
podemos diferenciar. ;Cuiles han sido
los beneficios del SAL I? ;Por qué se ne-
cesita el SAL II? ;Cuil va a ser el estado
de la economia sin el SAL, si no pasara y
cuil es la importancia?” (Aguilar Sevilla,
PLN, expediente legislativo 7134, p. 86)
(subrayado mio).

La cita evidencia la inseguridad que pro-
voca en los diputados el lenguaje técnico del
programa. Esta no los lleva a una posicion cri-
tica y a pedir explicaciones sobre el programa.
La reacciébn es en cambio de solicitar argu-
mentos prefabricados para poder asumir su
defensa en el plenario.

A diferencia del Partido Liberacién Nacio-
nal, que debe realizar una rendicién de cuen-
tas compleja respecto de las bases politico-
ideolodgicas de su pasado, la Unidad Social
Cristiana como partido nuevo, surgido en el
contexto y dentro de la ideologia del ajuste, no
tiene diferencias importantes de concepcion
con el proyecto del PAE 2. La preocupacion
del PUSC —en cambio- es negociar el uso de
los fondos. Por ser afio electoral, el PUSC tiene
interés en que la administracién Arias no pue-
da disponer de los fondos del PAE durante su
Gltimo afio de gobierno, ya que le permitiria
mejorar la situacién econdémica y mejorar su
imagen ante las elecciones. A la vez, quieren
que el préstamo quede para poder ser utiliza-
do por el gobierno siguiente, que esperan con-
trolar. Este interés no es verbalizado mas que
tangencialmente en el debate legislativo. Es
presentado en forma velada; los politicos del
PUSC dicen reiteradamente que el proyecto no
define en qué se van a gastar los fondos, y en
tanto tal, es “un cheque en blanco”. Con base
en lo anterior, el PUSC obstaculiza el proyecto
durante varios meses, hasta que logra pactar
con el gobierno una distribucién de los fondos
en que la mayoria quedan para ser gastados en
la administracion siguiente, que seri electa en
febrero de 1990. Esta negociaciéon se efectaa
fuera del ambito de la Asamblea, con la partici-
pacién de algunos diputados destacados.
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La tictica de perder el tiempo es nueva-
mente el recurso que explica el devenir de la
comision legislativa. El diputado Araya Umaiia
(PUSC), que es muy critico del proyecto y es-
céptico en cuanto a que pueda proporcionar
una solucién al problema de la deuda externa
latinoamericana, asume la tarea de atrasar la
discusion. A pesar de que el punto de vista de
este diputado no expresa la posicién de la
fracciébn y que en muchos puntos se opone
frontalmente, sus largas participaciones, con-
tribuyen a la estrategia del PUSC de perder
tiempo y propiciar por este medio una salida
negociada.

Este aspecto de la discusion del PAE 2,
en que los argumentos verbalizados no tienen
nada que ver con lo que se estd negociando y
que tienen sentido Gnicamente para ocupar el
tiempo, muestra una curiosa paradoja respecto
de la dindmica parlamentaria: mientras que lo
que se negocia no se puede reconocer pabli-
camente, lo que se dice no tiene relacién con
lo que se negocia. En términos de politica de-
mocratica cierra toda posibilidad a la participa-
cién ciudadana, ya que lo dicho no permite se-
guir lo que se discute realmente (en privado).

Nuevamente en el PAE 2, los partidos
minoritarios de izquierda proponen objeciones
al programa de ajuste. No obstante, en este
caso, las objeciones van orientadas a tratar de
incorporar a sectores populares excluidos o
afectados de forma negativa por el ajuste, no a
detener la aprobacion del empréstito. Al igual
que en el PAE 1, tampoco en este caso las
obervaciones de la izquierda son tomadas en
cuenta. Para evitar la situaciébn que se presen-
to con las objeciones del diputado Montero en
la discusién del PAE 1, en el PAE 2 el proyec-
to fue enviado a una comisién que no tenia
representacion de los partidos minoritarios.

Al lado de la confrontacién entre los par-
tidos, los Gnicos grupos sociales invitados por
los diputados a la discusi6n legislativa del PAE
2 son los grupos empresariales afectados por
la desgravacion arancelaria, representados por
la Camara de Industrias y la Camara de Agri-
cultura y Agroindustria. Piden que al lado del
estimulo a las exportaciones se contindie con
la proteccion al mercado interno, para no per-
judicar a los productores agricolas e industria-
les que se orientan al mercado interno a la vez
que abogan por la creacién de un fondo de
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reconversidn industrial. El presidente de la Ca-
mara de Industrias sefiala que:

“Esta camara siempre ha considerado
que la mayoria de los fondos del présta-
mo de ajuste estructural deben ser utili-
zados para crear un fondo de reconver-
si6n industrial”.

“sin las modificaciones que hemos ano-
tado no podriamos apoyar, muy a nues-
tro pesar, el proyecto del PAE 2. Com-
partimos la filosofia basica del programa
...pero estamos preocupados por los
efectos posibles” (Yankelewitz, expe-
diente legislativo, 7134, p. 268).

La contraposicién de la afirmacién de
que la cimara “comparte la filosofia del ajus-
te” con sus demandas concretas de proteccion
del mercado interno y apoyo en la reconver-
siébn industrial, muestra una contradiccién de
términos. El ajuste estructural precisamente
defiende la apertura y desagravacién comer-
cial, a la vez que promueve la participacién
subsidiaria del estado en la economia.

El poder del sector industrial se expresa
en el acuerdo final de distribucién de los fon-
dos del PAE 2, donde queda establecido que
el 30% ird a un fondo de reconversion indus-
trial manejado por los bancos estatales. Tam-
bién se establece una comisién conjunta entre
las Camaras de Industria y de Agricultura con
el gobierno para negociar casos de excepcion
en la desagravacién. Sin embargo, estos gru-
pos no fueron capaces de revertir la reduccion
arancelaria, que se mantiene como estipulada
originalmente en el programa.

CONCLUSION

La comparacién del debate legislativo
del PAE 1 y PAE 2 muestra el proceso de “na-
cionalizacién” de las politicas de ajuste. En el
caso del PAE 1, todos los agentes nacionales
reconocian nuevos limites en su margen de
accién y la imposicién de los organismos in-
ternacionales. Las diferencias que se observan
entre los miembros del equipo econémico y
los diputados en 1985 se expresan en la forma
en que se conceptualizan estos limites, no en
su contenido.
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En el PAE 2, en cambio, los miembros
del el equipo econdémico que asumen la
defensa del PAE frente a los diputados, enun-
cian un discurso nacionalista. No solo no hay
imposicidn externa, sino que argumentan que
el PAE es nacional. Esta misma concepcion
nacionalista es retomada luego por el Partido
Liberacién Nacional en la campafia de 1994,
con la nocién del “PAE a la tica”. Esta ideolo-
gia nacionalista apunta a la bisqueda de la le-
gitimacion del proceso de ajuste, a la vez trata
de exacerbar el espacio de definicién ‘nacio-
nal’ dentro de los estrechos limites impuestos
por la nueva ubicacién internacional del pais,
después de la resolucion de la crisis de la deu-
da external? que redefine el poder de los dife-
rentes agentes nacionales e internacionales.

En lo institucional, los organismos finan-
cieros internacionales se constituyeron durante
este periodo en agentes de elaboracién de po-
litica econémica nacional en conjunto con el
equipo econdmico. La resolucién de la crisis
de la deuda le permiti6 al Fondo Monetario In-
ternacional recuperar protagonismo al adquirir
nuevas funciones de certificacién de la con-
ducta econémica de paises deudores; después
de que habia perdido importancia a partir de
la desorganizacién del sistema monetario a
principios de la década de 1970 (Brown, 1993).

El equipo econémico surge como la ins-
titucibn que representa al pais en estas nego-
ciaciones. Tiene funciones de elaboraciéon de
politicas con los representantes de los organis-
mos internacionales; mientras también es el
agente que defiende la formulacion del présta-
mo ante la Asamblea Legislativa.

Los diputados se encuentran segregados
de la formulacién de las politicas de ajuste,
tanto por el proceso de elaboracién (secreto y
cerrado), como por el lenguaje en que son
expresadas, que las hace incomprehensibles
para los no expertos. Medidas importantes pa-
ra la distribucién de la riqueza son marginadas
del control politico y se establecen como de la
competencia de expertos con conocimientos
técnicos.

17  Biersteker (1993) sefiala que alrededor de 1985 la
crisis de la deuda externa es superada por los pai-
ses e instituciones acreedores. La solucion es clara-
mente injusta y desigual, ya que coloca la mayor
parte de la responsabilidad en los paises deudores.

Los representantes populares electos por
los partidos mayoritarios aceptan esta relacién
de subordinacién frente a las instrucciones de
las ctipulas partidarias y también la legitimidad
de la racionalidad técnica. La izquierda legisla-
tiva constituye la tnica voz disonante. Sin em-
bargo, su debilidad numérica hace que sea fi-
cilmente neutralizada. La gestién politica se
restringe a la incorporacién de los intereses de
los partidos mayoritarios —visto en términos de
cuil administracion gastard los dineros prove-
nientes del préstamo— (PAE 2), la concertacién
para neutralizar a la izquierda (PAE 1) o de in-
tereses empresariales, como es el caso de la
Cdmara de Industrias (PAE 2). El recurso més
utilizado por la oposicién es el de perder el
tiempo, y asi impedir la aprobacién de fondos
que son de suma importancia para el poder
ejecutivo y el partido de gobierno (la izquier-
da en el PAE 1, el PUSC en el PAE 2). Esta
prictica suscita la reflexiébn sobre una prictica
legislativa en que los puntos de conflicto me-
dulares no son verbalizados, mientras que lo
verbalizado no es necesariamente importante.

En términos de ejercicio democritico, las
reglas y pricticas aceptadas de toma de deci-
siones, marginan del control ciudadano politi-
cas que transforman las estructuras del pais, y
sitia el poder de decisién en pequefias élites
tecnocriticas, politicas y econémicas. En las
discusiones legislativas los Gnicos interlocuto-
res de los diputados fueron representantes del
ejecutivo, en su mayoria miembros del equipo
econémico, algunos politicos representantes
de los partidos mayoritarios y representantes
empresariales. Entre estos sectores se ha dado
la discusién sobre el ajuste, sobre las formas
deseables, sobre las medidas inaceptables18,
mientras que los sectores populares siguen
viendo el ajuste como una imposicién de los
organismos financieros internacionales, sin re-

18  Hay un ejemplo de una “posiciébn nacional” de
estos sectores, que pudo haber sido insostenible si
la definicién de lo “nacional” hubiera sido mais
amplia: desde 1985 el Banco Mundial estuvo muy
interesado en la eliminacién de los subsidios a los
exportadores en la forma de Certificados de
Abono Tributario. El gobierno de Costa Rica
atras6 por todos los medios a su alcance la elimi-
nacién de los CAT's de tal forma que la vigencia
de algunos de estos subsidios se mantiene hasta
después del afio 2000.
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conocer que desde la década pasada, este es
también politica de estado.
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