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Dedicatoria

A Nando, Nena y Juanita, in memoriam

Y a la Mari, con carifo, por hacer menos dificil esta temporada lejos de casa
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Epigrafe

«En la gran mayoria de los casos, la alternativa no consiste en escoger entre medidas que
generen beneficios y decisiones que acarrean perjuicios. La dificultad consiste en que una
misma medida crea ganadores y origina perdedores. No hay manera de ejecutar politicas
econdmicas sin ocasionar, lamentablemente, perjuicios a ciertos grupos, actividades o
sectores, a veces importantes. Pretender lo contrario seria una quimera. ;Qué mas podria
desear el policy maker que quedar bien con todo el mundo?»

Eduardo Lizano"

" Lizano, Eduardo. 2010. ¢De lo obvio a lo risible? Algunas reflexiones sobre la formulacion y ejecucion de la
politica econémica. San José: Academia de Centroamérica. P. 21.
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Resumen

Esta investigacion conjuga, en lo tedrico, el neo-institucionalismo, la gobernanza y la
economia politica, y, en lo metodologico, el andlisis de instrumentos de politica publica, el
process tracing deductivo y la estadistica bayesiana, para explicar por qué los gobiernos se

interesan en fomentar la participacion de actores no estatales en las politicas publicas.

El objeto de analisis es la participacion del empresariado en la toma de decisiones, cuyo
atributo definitorio es la incorporacién empresarial y se observa en aquellos casos en los
que un gobierno ha decidido modificar las reglas del juego con el fin de incorporar, con voz y
voto, a representantes de asociaciones o camaras empresariales en entidades publicas donde

se toman decisiones sobre la formulacion de las politicas publicas para un sector especifico.

Es casi un lugar comtin decir que el giro neoliberal produjo una mayor participacion de
actores privados en las decisiones publicas. El reto es explicar como se llevd a cabo, a partir

del cambio de paradigma, esa irrupcion de intereses privados en la institucionalidad publica.

La teoria por probar figura entre la literatura sobre la economia politica de la liberalizacion
econdmica: la teoria de la compensacion. En general, postula que los gobiernos democraticos
que durante los afios ochenta y noventa promovieron las reformas neoliberales, tuvieron que
ingeniar medidas de compensacion como una estrategia para obtener los favores, o por lo

menos reducir las hostilidades, de los stakeholders del modelo sustitutivo de importaciones.

En los términos propios del analisis de politicas publicas, estas medidas de compensacion se
asocian frecuentemente con los denominados instrumentos sustantivos, es decir, los que
intervienen en la distribucion de bienes y servicios publicos. Una teoria de la participacion
por compensacion enfatizaria no en los instrumentos sustantivos sino en los

procedimentales, o sea, en los que son aptos para la manipulacion del proceso politico.

Se evalua evidencia empirica extraida de un caso de estudio para determinar, mediante el
process tracing deductivo, si es posible afirmar que el fomento de la participacion de los
empresarios funciona como una opciéon mas en el menu de las medidas de compensacion.
Para ello se conceptualiza y operacionaliza un mecanismo causal compuesto por cinco partes.
El incremento de la confianza en la teoria a la luz de la evidencia se estima mediante la

estadistica bayesiana.
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El caso seleccionado es la politica de comercio exterior en Costa Rica. Las entidades publicas
que actualmente lideran el sector de comercio exterior se caracterizan por una arraigada

participacion de camaras empresariales en sus maximas instancias de direccion.

La premisa tedrica es que la promocion gubernamental de la participacion de actores no
estatales en las politicas publicas puede interpretarse como imagen de un equilibrio
institucional: la participacion es un instrumento que emerge como ‘la mejor respuesta posible’

en un punto exacto de las relaciones gobierno-empresariado.

Gracias a este theory testing, se comprob6 empiricamente que, en el caso de la politica de
comercio exterior costarricense, la incorporacion empresarial que hoy se observa en sus
entidades publicas rectoras, en efecto, responde a un mecanismo de participacion por

compensacion desencadenado a partir del giro neoliberal.

Todas las partes del mecanismo causal quedaron respaldadas con evidencia empirica. Tras
observar las piezas de evidencia, la confianza sobre la presencia de la parte con menor
respaldo empirico alcanzo un 88%; por tanto, se puede afirmar que el mecanismo causal esta

presente.

En fin, esta investigacion demuestra que la promocion de la participacion es una opcion mas
en el menu de medidas compensatorias. Les interesa a los gobiernos cuando requieren pactar
con actores sociales o econdmicos con capacidad de bloqueo. En el caso de estudio aqui
considerado, funcioné como un mecanismo de compensacion que disminuy6 el costo politico

de la instauracion del modelo de promocion de exportaciones en Costa Rica.
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Introduccion

Las decisiones que se toman en el proceso de policy making (PPM) en principio son
exclusivas del gobierno por ser el tinico actor con una capacidad legalmente sancionada para
ello.! Estas decisiones publicas, sin embargo, estan bajo la influencia de un amplio espectro
de actores no estatales con los cuales el gobierno interactia de modo estratégico. Una premisa

que va y viene a lo largo de las siguientes paginas es que el PPM se construye politicamente.”

Seria impreciso con la realidad ignorar esta dimension politica y estratégica del PPM, mucho
mas en un contexto en el cual, visto que la complejidad de los asuntos publicos y la solvencia
directiva de los gobiernos evolucionan a un ritmo inverso, no es raro que las autoridades

publicas puedan estimar que, en ciertas circunstancias, la participacion de actores no estatales

en la toma de decisiones resultaria util para el cumplimiento de sus objetivos.

Esta investigacion conjuga, en lo tedrico, el neo-institucionalismo, el enfoque de la
gobernanza y la economia politica, y, en lo metodoldgico, el analisis de instrumentos de
politica publica, el process tracing deductivo y la estadistica bayesiana, para explicar por qué
los gobiernos se interesan en fomentar la participacion de actores no estatales en las

politicas publicas.

La que seré objeto de analisis es una modalidad muy concreta de esa participacion: la
participacion del empresariado en la toma de decisiones, a cuyo atributo definitorio se le
llamara incorporacion empresarial y se observara en aquellos casos en los que un gobierno
ha decidido modificar las reglas del juego con el fin de incorporar, con voz y voto, a
representantes de asociaciones o camaras empresariales en entidades publicas donde se toman

decisiones sobre la formulacion de las politicas ptblicas para un sector especifico.

! Por ‘gobierno’ debe entenderse la definicién de O’Donnell (2007, 30): “Las posiciones en la cupula de las
instituciones del Estado [donde] se toman de decisiones que son normalmente emitidas como reglas legales
vinculantes para la poblacion y el territorio delimitados por el Estado”. De ninguna manera se reduce al Poder
Ejecutivo.

* No por accidente algunos autores lo califican como un “...proceso de negociaciones e intercambios entre
actores politicos” (Murillo et al. 2008, 4). En la literatura especializada se lee explicitamente que el PPM es de
naturaleza técnica y a la vez politica (Howlett et al. 2009, 4). La dimension técnica consiste en la seleccion de
los medios optimos para el cumplimiento de los objetivos trazados en la politica publica; la dimension politica
refiere a las disputas y transacciones que se libran entre un conjunto de actores dentro y fuera del ambito estatal
en todas las etapas del ciclo de la politica publica.



La incorporacion empresarial es el outcome. De todas las variantes en las que se podria
presentar la participacion de los empresarios, se estudiard exclusivamente la que tiene que ver
con su incorporacion formal en espacios de toma de decisiones. Es casi un lugar comtn decir
que el giro neoliberal produjo una mayor participacion de actores privados en las decisiones
publicas. Este nexo se da por descontado y no ha recibido suficiente investigacion empirica.
El reto es explicar como se llevé a cabo el proceso de irrupcion de intereses privados en la

institucionalidad del Estado a partir del cambio de paradigma como detonante (tabla 1.1.).°

Tabla 1.1. Atributos de las variables
Detonante: Outcome:
Cambio de paradigma Mayor participacion empresarial
X) 09)
Atributo Giro neoliberal Incorporacién empresarial

Fuente: el autor

La teoria por testear es una cuyas credenciales figuran entre la literatura sobre la economia
politica de la liberalizacién econdmica: la teoria de la compensacion. A grandes rasgos, esta
teoria postula que los gobiernos democraticos que durante los afios ochenta y noventa
promovieron las reformas neoliberales, tuvieron que ingeniar medidas de compensacion como
una estrategia para obtener los favores, o por lo menos reducir las hostilidades, de los

stakeholders del modelo sustitutivo de importaciones.

En los términos propios de la disciplina del andlisis de politicas publicas, estas medidas de
compensacion se asocian frecuentemente con los denominados instrumentos sustantivos
(subsidios, por ejemplo), es decir, los instrumentos que intervienen en la distribucion de
bienes y servicios publicos a lo largo del PPM. Una teoria de la participacién por
compensacion enfatizaria en instrumentos no sustantivos sino procedimentales, o sea, en los

instrumentos aptos para la manipulacion del proceso politico en si.

Se evaluard evidencia empirica extraida de un caso de estudio para determinar, mediante el
process tracing deductivo, si es posible afirmar que el fomento de la participacion de los
empresarios funciona como una opcidon mas en el menu de las medidas de compensacion, una

opcion de tipo procedimental.

? El vinculo ente cambio de paradigma y reequilibrios en la relacién del gobierno con actores no estatales guarda
asidero teorico. A modo de ejemplo, ver: Fontaine 2015, 106-107.
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El caso seleccionado es la politica de comercio exterior en Costa Rica. Las entidades publicas
que actualmente lideran el sector de comercio exterior se caracterizan por una arraigada
participacion de camaras empresariales en sus maximas instancias, actuando ya no como
simples grupos de presidon sino como agentes privados con poder decisorio otorgado por ley.

Estas entidades constituyen, por definicion, casos positivos de incorporacion empresarial.

Los actores estatales que modifican las reglas del juego en esta direccion primero han
calculado y anticipado sus consecuencias; la interaccion estratégica con los actores no
estatales les provee los incentivos para dar el paso hacia el fomento de la participacion. Como
se explicara oportunamente, esta interpretacion cobra sentido cuando se toma conciencia de
que la promocién gubernamental de la participacion de actores no estatales en las politicas

publicas es imagen de un equilibrio institucional.

Probar la teoria de la participacion por compensacion abonaria a la comprension del rol de los
actores no estatales y depararia sustento empirico para una nueva lectura: los gobiernos que se

interesan en posibilitar la participacion de los empresarios en politica ptblica no lo hacen por

gusto ni por obligacion, sino porque juzgan que de ello pueden extraer alguna utilidad.

El grueso de la investigacion se repartira en tres capitulos, el primero para situarla en sus

coordenadas teodricas y metodologicas, el segundo para escrutar el caso de estudio y el tercero

para exponer las inferencias causales. Finalmente habra un apartado de conclusiones. La

lectura de los capitulos deberia bastar para contestar las siguientes cuestiones (tabla 1.2.):

Tabla 1.2. Cuestiones centrales abordadas en los capitulos

Capitulo 1:
Teoria y metodologia

Capitulo 2:
Caso de estudio

Capitulo 3:
Inferencia causal

- Por qué es pertinente estudiar la
participacion de actores no estatales,
en general, y de actores
empresariales, en particular?

- Qué perspectivas teoricas en torno
a la participacion de estos actores
hay disponibles?

- Cual es la teoria causal
(detonante, mecanismo y outcome)
que sera objeto de testeo empirico?
-¢En qué consiste la estrategia
metodoldgica para el testeo de la
teoria causal?

- Como se selecciona el caso de
estudio?

-¢Cémo se ha configurado la
politica publica bajo examen?

- Como y por qué se presenta el
detonante (giro neoliberal)?

- Como se manifiesta el conflicto
sociopolitico en las interacciones
gobierno-empresariado?

- Como y por qué surge el
mecanismo (juego enddgeno de
compensacion)?

- Como se evidencia el caracter
estratégico de los instrumentos de
politica publica?

- Como compensa el gobierno por
medio de instrumentos sustantivos?

- Como se consuma el outcome
(incorporaciéon empresarial)?
-¢Cémo compensa el gobierno por
medio de instrumentos
procedimentales?

-¢Cémo se conceptualiza y
operacionaliza el mecanismo causal
puesto a prueba?

- Como se formalizan las
inferencias causales del process
tracing narrativo mediante la
estadistica bayesiana?

-¢Cuanto incrementa la confianza en
la validez de la teoria causal a la luz
de la evidencia empirica?

Fuente: el autor




Capitulo 1
Participacion, incorporacion, compensacion: teoria y método para analizar las

relaciones gobierno-empresariado en politica publica

1. Introduccion al capitulo

Estudiar la participacion de actores no estatales en las politicas publicas se justifica tedrica 'y
facticamente. Para Peters y Pierre (2000, 77) es una problematica de actualidad desde que
buena parte de la capacidad directiva del Estado se desplazara en tres direcciones, a saber: 1)
hacia arriba, al &mbito de las entidades supranacionales y los organismos internacionales; 2)
hacia abajo, al ambito de los organismos subnacionales o locales; 3) hacia afuera, al ambito
de las organizaciones y los actores no estatales. El reacomodo hacia afuera propicia que las
politicas publicas se forjen cada vez mas al calor de las interacciones entre actores estatales y

extra-estatales; los procesos politicos subyacentes todavia ameritan mayor atencion cientifica.

Respecto a la participacion propiamente de los actores econdmicos, es irrebatible que entre
los grupos de presion con intereses creados alrededor de las politicas ptblicas el empresariado
es el de mayor disposicion de recursos econdmicos para influir en los policy makers. Menos
explorado permanece el fendmeno de cuando ellos mismos son parte activa de la toma de
decisiones. Como ha recomendado Schneider (2015, 5), “...dada la posicion privilegiada de
las grandes empresas en la mayoria de sistemas politicos, sus estructuras, preferencias y

capacidades merecen especial atencion en el analisis macro-politico”.

La desproporcionada influencia de los grupos econdmicos en la toma de decisiones ya habia
llamado la atencioén de Charles E. Lindblom (1999, 196-199). Desde los inicios del analisis de
politicas publicas como disciplina, se ha sabido que en las democracias liberales el
empresariado es un actor poderoso y todas las explicaciones al respecto apuntan a la esencia
misma del capitalismo. Para las economias capitalistas resulta vital que haya comunién entre
los empresarios y el gobierno; sin ella los primeros no invertirian y no habria crecimiento
econdmico. Una economia por los suelos amenazaria con arrastrar a los politicos a un infierno
donde sus expectativas de supervivencia en el poder se minimizan. Los empresarios,

asimismo, ostentan poder estructural por el hecho de dirigir el cuarto de méquinas del sector



privado e incidir en parcelas clave para la accion publica (el empleo o la inversion, por citar

ejemplos).’

Esta investigacion se compromete con ahondar en los procesos politicos que llevan a los
gobiernos a interesarse por la participacion de actores no estatales en las politicas publicas,
con énfasis en lo que atafie a los actores empresariales. En el sentido mas general, se parte de
la premisa de que si los gobiernos se interesan en ella es por un criterio de utilidad en
términos de anticipacion y resolucion de problemas. La participacion de actores no estatales
seria util, entonces, en la medida que atiende problemas inscritos en la naturaleza misma de la
politica publica en cuestion, o bien, problemas de reequilibrio de fuerzas en el sistema

politico.?

Un dividendo adicional de este esfuerzo es de corte metodoldgico. Se afinara una estrategia
de investigacion cuyo valor radica en la aplicacion de métodos mixtos al andlisis de politicas
publicas, combinando el process tracing y la estadistica bayesiana en un intento por mejorar
las inferencias causales.” El disefio de investigacion marcha con prescindencia de la

comparacion, por un lado, y de la 16gica frecuentista de los trabajos estadisticos, por el otro.

Este Capitulo 1 se consagrard, primero, a resefiar perspectivas disciplinarias a propdsito de
codmo se ha teorizado la participacion de actores no estatales en las politicas publicas, con el
lente puesto sobre las contribuciones de la ciencia politica, del andlisis de politicas publicas y
de la economia politica. Seguidamente se expondra la teoria causal (detonante, mecanismo y
outcome) de la participacion por compensacion, la estrategia metodoldgica por utilizar en el
testeo de dicha teoria y, por ultimo, la justificacion de rigor para la seleccion del caso de

estudio.

2. Elementos teoricos

' Para una agenda de investigacion sobre el poder estructural del empresariado, ver: Fairfield 2015.

* Ver: Fontaine 2015, 80. Esta nocion de problemas diferenciados guifia un ojo a la distincién de Subirats y
Dente (2014) entre objetivos de contenido (los que tienen que ver con los medios y fines de las politicas
publicas) y objetivos de proceso (los que tienen que ver con el juego politico y el balance de fuerzas). Capano et
al. (2015) hacen un recorte similar separando los problemas de las politicas publicas y los problemas politicos.

? Los rudimentos de la estadistica bayesiana tal como es incorporada en esta investigacion se exponen en el
protocolo redactado por Paz y Alvarado (2016), ver: Anexo 2.
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Hay tres cuerpos de teoria especializada que se han de sopesar a continuacion. Primero,
literatura propia de la ciencia politica y la teoria institucional; segundo, literatura del anélisis

de politicas publicas y la gobernanza; tercero, literatura de la economia politica.

2.1. Literatura de ciencia politica y teoria institucional
Haciendo hincapié en los grupos de interés, la participacion de actores no estatales en las

politicas publicas ha recibido particular consideracion desde los estudios acerca del rentismo.

La perspectiva rentista parte de que los actores economicos fundan grupos de interés y a
través de ellos influyen en la toma de decisiones. Zurbriggen (2005) concibe al rentismo
como una modalidad dentro de la categoria del clientelismo, modalidad en la cual los clientes
son los empresarios mientras los politicos, que de inicio serian los principales, resultan muy
proclives a caer en una trampa de subordinacion respecto a los intereses privados. El rentismo
se observaria en situaciones en las que los empresarios “...buscan el contacto politico para
obtener un préstamo especial, una exoneracion fiscal o ‘mover el expediente’ en una oficina
publica, como lo haria otro ciudadano” (Zurbriggen 2005, 9). Esta perspectiva es poco
atractiva para examinar aquellos casos en los que los grupos de interés no so6lo influyen en la
toma de decisiones, sino que son incorporados y participan directamente como tomadores de

decisiones.

Si permite advertir que la conexion de privilegio de la que gozan los empresarios con la clase
politica tiene referentes tedricos mas amplios. Al igual que lo hace Zurbriggen (2005, 9-10),
cabe recordar una de las perversiones de las democracias latinoamericanas subrayadas por
O’Donnell (1997): el particularismo. La debilidad de las instituciones democraticas propicia
que coexistan intensidades diferenciadas de representacion; dado que el juego politico entrafia
conflictos distributivos, aquellos que cuentan con dinero no sorprendentemente logran
traducirlo en una ventaja comparativa en cuanto a su posibilidad de entendimiento con las

élites.

No es casualidad citar a un tedrico de la democracia como Guillermo O’Donnell en esta
discusion. La problematica de la participacion de actores no estatales puede abordarse, desde

la ciencia politica, como un problema de la democracia y, especificamente, de la democracia



representativa.” Un referente tedrico obligatorio es la clasica division entre el pluralismo y el

corporativismo como sistemas de representacion de intereses.

Desde la optica del pluralismo, los grupos interés constituyen el actor central del juego
politico y la libre competencia entre ellos seria clave a la hora de disenar las politicas
publicas. La principal critica contra el pluralismo vino por no considerar la muy variable
capacidad entre los grupos de interés en cuanto a su poder de influencia sobre la toma de
decisiones. A la vez se le critico su desdén hacia el rol del Estado; los tedricos pluralistas
veian en el Estado una instancia neutral en la que los diferentes grupos de interés dirimian sus
conflictos (Howlett et al. 2009, 38-39). Por tanto, desde el pluralismo, no seria posible dar
cuenta de las conexiones de privilegio que determinados grupos de interés establecen con los

gobiernos.

Tal como son concebidos el pluralismo y el corporativismo por Schmitter (2011), se trata de
dos sistemas de representacion de intereses contrastantes por definicion. El corporativismo es
“...un arreglo institucional modal o ideal-tipico particular para vincular los intereses
organizados de manera asociativa de la sociedad civil, con las estructuras de decision del
Estado” (Schmitter 2011, 614); desmiente que haya una libre competencia entre los grupos de
interés en el sistema politico y que el Estado sea una instancia neutral que tan s6lo intermedia
entre intereses contrapuestos. De acuerdo con Howlett et al. (2009, 42), el corporativismo
tampoco provee un entendimiento compacto acerca de por qué se adoptan las politicas

publicas ni de por qué se implementan de una forma u otra.

La idea general de esta investigacion, segln la cual la participacion de actores no estatales en
las politicas publicas podria ser intencional y estratégicamente incentivada por parte del

propio gobierno, parece familiar al institucionalismo de la eleccion racional. Esta corriente

* En la ciencia politica existe una importante literatura respecto a los desperfectos de las elecciones en cuanto
mecanismo de representacion politica, ya sea para conferir un mandato ciudadano o para forzar la rendicion de
cuentas. Las elecciones resienten los problemas tipicos de una relacion principal-agente (Przeworski 1997 y
2011; Manin et al. 1999), o sea, asimetrias de informacioén que conceden ventaja al agente —los politicos— para
actuar de forma auténoma respecto al principal —los votantes—. Por eso no rara vez un gobierno electo
democraticamente ajusta su mandato a los intereses de grupos afines o de sus financistas, dejando de lado los
intereses de la ciudadania y las promesas de politica publica que emitié en campafia (es mas, nada lo obliga a
cumplirlas). Por el lado de la rendicion de cuentas tampoco el mecanismo electoral resulta efectivo; es ilusorio
creer que con un Unico instrumento —el voto— se puede controlar todo el gran abanico de acciones que los
gobiernos ejecutan.



dentro del neo-institucionalismo redefine el entendimiento de las instituciones y se niega a

verlas simplemente como reglas, sino como equilibrios.

La muy extendida definicion de las instituciones como las ‘reglas del juego’ que constrifien el
comportamiento individual se populariz6 por la clasica obra de Douglass C. North (1990).
Desde el institucionalismo de la eleccion racional, en contraste, las instituciones son
concebidas como equilibrios (Greif y Kingston 2011); los tedricos de la eleccion racional
postulan que su enforcement surge de las expectativas mutuas y de largo plazo que los actores

construyen respecto al comportamiento de los demas.

Para que generen expectativas de largo plazo las instituciones deben estar en equilibrio,
nocion que es tributaria del concepto de ‘equilibrio de Nash’. En la teoria de juegos se indica
que hay equilibrio en una interaccion (o, mejor dicho, en un juego) cuando cada estrategia de
un jugador es la mejor respuesta a la estrategia de su contraparte; si no hay posibilidad de que
ninguno de los jugadores mejore sus pagos cambiando unilateralmente de estrategia, existe

alli un equilibrio (Sanchez-Cuenca 2009).

Svolik (2015, 73-74) considera que ponderar a las instituciones como los resultados en
equilibrio de la interaccion estratégica da una ventaja analitica en cuanto a poder explicar su
emergencia y persistencia. Aplicado a las politicas publicas, habria que concebirlas como
resultados en equilibrio de las interacciones entre un cumulo de actores dentro y fuera del
Estado que pugnan por imprimir sus intereses en el PPM (Murillo et al. 2008). Asi, la
participacion de actores no estatales es, en si misma, imagen de un arreglo institucional en
equilibrio: los gobiernos anticipan las consecuencias de abrirse a la participacion y extraen de

su entorno los incentivos que llevan a la decision estratégica de fomentarla.

Existen tres grandes corrientes dentro del neo-institucionalismo, a saber, el institucionalismo
historico, el institucionalismo sociologico y el ya mencionado institucionalismo de la eleccion
racional. Su nucleo analitico comun son las instituciones, pero sin llegar al exceso de creer
que sean ellas el tnico factor a tomar en cuenta, como tampoco lo serian los intereses (Hall y
Taylor 1996). Aunque sea cierto que a lo largo del PPM los actores buscan maximizar sus
intereses, la forma en que los persiguen esta tan determinada por factores institucionales como

por factores ideacionales (Howlett et al. 2009, 50-52).



Hall y Taylor (1996, 957) califican al institucionalismo histdrico como la “posicion pivote”
en tanto suma elementos de los otros dos. Esta corriente entiende que el conflicto de intereses
estd en el corazon de la actividad politica; consecuentemente, reconoce que las instituciones
son determinantes para definir a los ganadores y los perdedores de los conflictos distributivos

que se cuecen en la sociedad.

En el institucionalismo histérico cohabitan dos enfoques, uno racional y otro sociologico, que
lo conectan con las otras corrientes (Hall y Taylor 1996, 939). El enfoque del calculo cree en
que los actores toman decisiones con base en una funcion de utilidad; el comportamiento
estratégico consiste en tomar las decisiones mas fieles a unas preferencias fijadas
exdgenamente. Desde este analisis, la funcion de las instituciones seria reducir la

incertidumbre y crear expectativas de largo plazo respecto al comportamiento de los demas.

El enfoque cultural, por su parte, plantea que el comportamiento de los actores no se
estructura solamente con base en una funcion de utilidad; al contrario, los actores se
comportan de un modo que es consistente mas bien con sus creencias e interpretacion del
entorno. La funcion de las instituciones seria armar al individuo con un marco cognitivo para

, , ’ , . 7 5
que actie conforme a ¢l y este no podria ser exdgeno sino endogeno.

El institucionalismo historico recalca que las ideas no son menos importantes que las
instituciones (Hall y Taylor 1996, 942). También tiende a incorporar factores contextuales al
analisis y, usualmente, prescribe una nocién de la causalidad de tipo path-dependent en el
sentido de que toma en serio el peso o sedimento de las decisiones pasadas en la situacion
presente; asi, por ejemplo, la comprension de las politicas publicas no podria renunciar al

andlisis de las capacidades estatales y de los legados de las politicas anteriores.

Las ideas y las instituciones se refuerzan mutuamente. Hall (1993) ha discutido como

cambian las politicas publicas y cudl es el rol de las ideas en ello. Uno de sus grandes aportes

> Ambos enfoques lanzan respuestas distintas a la pregunta de por qué las instituciones persisten a lo largo del
tiempo. Para el enfoque del célculo, las instituciones persisten porque encarnan un equilibrio de Nash; los
actores no tienen incentivos para desviarse de ciertos patrones de conducta porque han disciplinado su
comportamiento a la luz de expectativas respecto al comportamiento de los demas. Para el enfoque cultural, las
instituciones persisten en el tiempo ya que no son en si mismas objeto de decision individual. Las instituciones
son obra de construccion colectiva; su caracter convencional las camufla y los actores las dan por descontado.
Como lo sefialan Hall y Taylor (1996, 940): “las instituciones son resistentes al redisefio en tiltima instancia
porque ellas estructuran las mismas opciones de reforma que el individuo es probable de hacer”.
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es el haber problematizado la teoria segun la cual el PPM es un proceso de aprendizaje social.
Tres son las premisas de esa teoria, a saber: 1) que el legado de las politicas anteriores pesa;
2) que los actores politicos son menos importantes que los expertos; 3) que el Estado puede

actuar de forma autébnoma vis-a-vis los actores organizados de la sociedad civil.

Hall propone que el cambio de las politicas publicas puede experimentarse en el nivel de sus
objetivos, en el de los instrumentos para la obtencion de aquellos objetivos o en el de las
calibraciones de aquellos instrumentos. Un cambio de primer orden incide s6lo en las
calibraciones; uno de segundo orden, en los instrumentos y sus calibraciones; uno de tercer
orden, en los objetivos y, por ende, en los instrumentos y sus calibraciones. Lo que el autor
defiende es que los cambios de primer y segundo orden responden a ajuste normales del PPM,
o bien, a situaciones estratégicas; ambos se podrian explicar desde la teoria del aprendizaje

social, pero esta teoria no es capaz de elucidar los cambios de tercer orden.

Agrega Hall que el PPM se desarrolla sobre un marco interpretativo: un paradigma. Al igual
que ocurre en la ciencia, este paradigma puede acumular anomalias. El intento por resolverlas
lleva a la experimentacion de las politicas publicas; su eventual fracaso, al debilitamiento del
paradigma. El locus de autoridad entra en disputa cuando algun nuevo paradigma cuestiona al
saliente. La competencia de dos paradigmas acaba cuando los valedores de uno u otro

acceden a posiciones de toma de decisiones e institucionalizan su opcion.

El nuevo paradigma reconfigura no sélo los objetivos sino también la identificacion de los

problemas. La teoria del aprendizaje social queda corta para explicar los cambios de tercer

orden porque el proceso que desemboca en ellos muestra rasgos que contradicen dos de sus
premisas: primero, es un proceso politico, no cientifico; segundo, desborda el ambito

gubernamental e involucra a actores de todo el sistema politico, no solamente al Estado.

Hall concluye que las ideas y los intereses son factores por igual importantes para entender
los cambios de las politicas publicas. Otra conclusion relevante es que las instituciones y las
ideas se refuerzan mutuamente: las ideas de un paradigma triunfan al encarnarse en las
instituciones del PPM; a su vez, las instituciones son mas resistentes a la presion social —esto

es, mas autonomas— en la medida en que se apoyan en un paradigma fuerte.
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Las otras dos corrientes dentro de la teoria institucional son mas disonantes entre si. Desde el
institucionalismo de la eleccion racional, las instituciones tienen el objetivo de resolver
problemas de accidn colectiva (Hall y Taylor 1996, 943, 945), tales como aquellos en los que
la racionalidad individual conduce a resultados que son suboptimos socialmente.® El
individuo posee un conjunto de preferencias que es posible formalizar mediante una funcién
de utilidad y su comportamiento resulta meramente instrumental, esto es, busca maximizar
dicha utilidad. Tematicas como la de los problemas principal-agente o la de los actores con

capacidad de veto son propios de la teoria de la eleccion racional (Fontaine 2015, 95).

El institucionalismo sociolégico, por su lado, instaura una concepcion amplia acerca de qué
son las instituciones: “...no tan solo las reglas formales, los procedimientos y las normas, sino
[también] los sistemas de simbolos, las secuencias cognitivas, los patrones morales que

proveen los ‘marcos de significado’ que guian la accion humana” (Hall y Taylor 1996, 947).

Seglin la corriente socioldgica las instituciones definen la identidad del individuo y, por ello,
se dice que las preferencias son enddgenas, constituidas por las propias instituciones. Para
March y Olsen (1984; 2005) las instituciones crean pautas que ordenan y predicen las
conductas. Estos autores las definen como “colecciones de estructuras, reglas y
procedimientos de operacion estandar que tienen un rol parcialmente auténomo en la vida

politica” (March y Olsen 2005, 4), pudiendo las instituciones ser formales o informales.’

En medio de las corrientes socioldgica y de la eleccion racional hay una particion entre una
‘l6gica de lo adecuado’ y una ‘logica instrumental’, respectivamente (Hall y Taylor 1996,
949). Bajo esta ultima logica las instituciones se obedecen porque, dado el calculo de costos y
beneficios, resulta eficiente obedecerlas; en cambio, desde la 16gica de lo adecuado “Las
reglas son seguidas porque son vistas como naturales, justas, previsibles y legitimas [...los
actores] hacen lo que ellos ven como apropiado para ellos mismos en un tipo especifico de

situaciéon” (March y Olsen 2008, 689).

% Juegos como el ‘dilema del prisionero’ son modelos que la teoria formal ha acufiado para ilustrar situaciones en
las que la racionalidad individual no lleva a la racionalidad colectiva.

7 Tomar en cuenta las instituciones informales es particularmente importante para el analisis de las relaciones
entre actores estatales y los no estatales, ya que todos ellos interactuan por vias formales e informales (Capano et
al. 2015, 4).
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Fontaine (2015, 67-70) asevera que las relaciones entre actores estatales y no estatales reciben
una caracteristica interpretacion segln la logica preferida por el analista. La 16gica
instrumental se ocupa de la formacion de coaliciones: en un juego donde el gobierno y los
grupos de interés se ven las caras constantemente, el primero anticipa y adectia sus acciones al
entorno, pudiendo incluso modular la accidon publica de forma tal que favorezca el control y la
participacion de los segundos; en el caso concreto de las politicas sectoriales, esto puede
servir para reequilibrar las relaciones de poder frente a grupos de interés con significativos
recursos discursivos, organizativos y materiales. Esta interpretacion es claramente mas fiel a

una caracterizacion del comportamiento de los actores como comportamiento estratégico.

Partiendo de la 16gica de lo adecuado, “La gobernanza no es solo la gestion de coaliciones
politicas eficientes” (Fontaine 2015, 68). Ciertamente el gobierno no quita los ojos de los
actores no estatales; empero, ademas de preocuparse por como las instituciones reparten el
poder, se interesa por como crean sentidos de identidad. Los individuos se comportan de
modo consistente con lo que consideran adecuado en funcion de sus valores, creencias,
convenciones, etcétera. La motivacion para la accidon seria menos racional que contextual,

menos la pugna de intereses que el acatamiento de reglas formales e informales.

Esta investigacion posee una afinidad natural con el trabajo de los institucionalistas histdricos
pues ellos han sido atentos a como “...las instituciones dan a algunos grupos o intereses
acceso desproporcionado al proceso de toma de decisiones” (Hall y Taylor 1996, 941);
igualmente, porque rescatan el papel de las ideas. Sin embargo, las asimetrias de poder y los
conflictos distributivos no estan ausentes en algunas obras catalogadas bajo el sello del
institucionalismo de la eleccion racional (Knight 1992), corriente de la cual se recupera la
nocion de los equilibrios institucionales y de la actuacion estratégica de los actores. Se

marchard, pues, con un pie puesto en ambos mundos.

2.2. Literatura de analisis de politicas publicas y gobernanza
Desde el analisis de politicas publicas el enfoque de referencia obligatoria es el del ciclo de
las politicas (Roth 2014; Jann y Wegrich 2007; Abarca Rodriguez 2002).* Howlett et al.

(2009, 13) ilustran el grado de inclusion de actores politicos a lo largo de un ciclo que consta

¥ Para criticas a la perspectiva del policy cycle, ver: DeLeon 2012.
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de cinco etapas. Para ello invocan una metéafora grafica: un reloj de arena, amplio en sus dos

extremos y estrecho por el ecuador.

El ciclo comienza con la etapa mas inclusiva, aquella en la que podria participar todo el
universo de la politica, que es la puesta en agenda. En la etapa de formulacion se excluye a
buena parte del universo de la politica y solo se acepta la participacion de un subconjunto, el
subsistema de la politica; los actores no estatales que pasan este filtro lo hacen respaldados
por su conocimiento especializado sobre la politica publica en juego, o bien, gracias a su

dotacion de recursos econdémicos u organizativos.

En la etapa de toma de decisiones participa el conjunto mas restringido dentro del subsistema
de politica; en teoria, compete exclusivamente a las autoridades gubernamentales, que son las
unicas revestidas de autoridad para lo que acontece en esta etapa: tomar decisiones
colectivamente vinculantes. Esta es la fase mas restrictiva del proceso y coincide con la
cintura del reloj de arena. En la etapa de implementacion el reloj se ensancha de nuevo, o sea,
se incorpora al subsistema de politica en su totalidad. La etapa final, que consiste en la

evaluacion de la politica publica, incluye de nuevo a todo el universo de la politica.

(Por qué se incorpora a los actores no estatales en la cintura del reloj de arena? Parece un
contrasentido que se les involucre alli donde en principio s6lo deberian participar las

autoridades publicas. La literatura sobre la gobernanza ofrece respuestas a esta cuestion.

El enfoque de la gobernanza ilumina los procesos de transformacion que ha experimentado la
accion publica y pone énfasis en las labores de coordinacion que hoy por hoy son
indispensables en el marco de las relaciones entre actores estatales y no estatales. Es un
enfoque que surge a proposito de la crisis de las democracias. Desde que Crozier, Huntington
y Watanuki (1975) advirtieran, a mediados de los afios setenta, que la intempestiva
incorporacion de las masas al sistema politico estaba ocasionando una sobrecarga de
demandas que amenazaba con traerse abajo a las democracias recién instaladas, la duda en
torno a la capacidad del Estado para gestionar jerarquicamente los asuntos publicos no ha

cesado.

Por ello la gobernanza habla menos de direccion y control que de coordinacion (Fontaine

2015, 64). Kooiman (1993; 2005), por ejemplo, acuia el concepto de ‘gobernanza interactiva’
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para referirse a las ““...interacciones amplias y sistémicas entre aquellos que gobiernan y los
que son gobernados”. La gobernanza posee varias presentaciones; una de ellas es la
‘cogobernanza’, precisada como el sistema de coordinacion entre las autoridades del Estado y
una variopinta fauna de actores fuera de ¢él, como los actores sociales y los actores

econoémicos (Kooiman 2005, 67). Este es precisamente el reverso del gobierno jerarquico.

De acuerdo con Kooiman (2005, 61), “Ningtn actor por si solo, ya sea publico o privado,
tiene el conocimiento y la informacion suficiente para solventar problemas complejos
dindmicos y diversos”. En un sentido similar, Aguilar Villanueva (2006) utiliza el concepto
de ‘gobernanza reticular’ para denotar la existencia de redes a través de las cuales estos
actores, cada uno con sus propios fines e intereses, pueden “...tomar en consideracion los
fines de los demas e intercambiar informacion y otros recursos con los actores que los

poseen” (Aguilar Villanueva 2006, 100).

Si la teoria institucional expresa que el Estado y sus instituciones importan, el enfoque de la
gobernanza responde que los actores no estatales y sus interacciones importan igualmente
(Fontaine 2015, 104). Entrafia, en sintesis, una apuesta por la cooperacion entre lo publico y
lo privado. Este punto atraviesa multiples definiciones de la gobernanza; entre ellas, la
planteada por Mayntz (2005), quien la define como “...una nueva manera de gobernar que es
diferente del modelo de control jerarquico, un modo mas cooperativo en el que los actores

estatales y los no estatales participan en redes mixtas publico-privadas” (Mayntz 2005, 83).”

Gracias a Capano, Howlett y Ramesh (2015) es posible enlazar el enfoque de la gobernanza
con la nocién de equilibrios institucionales. Los modos de gobernanza'® son, para Capano et
al. (2015, 3-4), equilibrios dinamicos. Tal dinamismo obedece a que el gobierno puede
alterarlos de manera estratégica, con la mirada puesta en el cumplimiento de sus objetivos y
sobre el telon de fondo de sus interacciones con otros actores; esto produce un equilibrio que

ciertamente varia, pero que tiende a estabilizarse en el tiempo (no seria un equilibrio si no

? Debe aclararse que la problematica de los patrones de interaccion y las relaciones de poder que se cuecen entre
actores dentro y fuera del Estado no es para nada nueva. El contenido basico de lo que hoy se discute bajo la
etiqueta de ‘gobernanza’ hunde sus raices en la antes mencionada literatura sobre el pluralismo y el
corporativismo (Schmitter 1977), asi como en la literatura sobre los triangulos de hierro (Lowi 2008), las
comunidades de politicas (Heclo 2000) o las redes de asuntos (Marsh y Rhodes 1992).

' Mi4s adelante se ahondaré en la nocion de modos de gobernanza. Por ahora basta con adelantar que tiene que
ver con la particular combinacién de instrumentos que un gobierno emplea para un sector especifico y en un
momento determinado.
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fuera asi). Sea cual sea el arreglo institucional en cuestion, este debe ser capaz de resolver
dos tipos de problemas: los propios del juego politico y los propios de las politicas publicas.
Los atributos de la gobernanza son, entonces, tres: 1) el dinamismo; 2) la estrategia; 3) la

capacidad.

En regimenes democraticos especialmente, se palpa una creciente implicacion de los actores
no estatales en los asuntos publicos. Segun Capano et al. (2015, 5-6) ello ha sido intencional y
estratégicamente promovido desde el Estado como una forma de modular la presion social, de
ahi la inclusion de mas actores, el uso de nuevos instrumentos en la ‘caja de herramientas’
(como el instrumento de la participacion, justamente asi referenciado por ellos) y, en fin, la

transicion hacia un PPM menos jerarquico.

Los gobiernos administran estratégicamente su caja de herramientas: saben que la eleccion de
los instrumentos tendra consecuencias en su propio mapa de objetivos, que a su vez pueden
estar relacionados con solucionar problemas politicos (la legitimidad, o cbmo mantener
condiciones politicas favorables) o problemas de las politicas publicas (la efectividad, o como

cumplir con los objetivos de la accion publica).

Esta contribucion de Capano, Howlett y Ramesh (2015) es crucial pues fundamenta en la
literatura del analisis de politicas publicas una premisa de esta investigacion: que la
participacion de actores no estatales responde a una decision intencional y estratégica del

gobierno; es imagen de un equilibrio institucional.

Fuera de la teoria de la gobernanza hay otras visiones del problema de la participacion de
actores no estatales desde la disciplina del andlisis de politicas publicas. Para Fiorino (citado
por Hisschemdller y Cuppen 2015, 36), la participacion puede funcionar para propdsitos

normativos, sustantivos o instrumentales.

Desde lo normativo, la participacion no es sino tomar al pie de la letra el imperativo
democratico de escuchar a todos los interesados previo a decidir sobre asuntos que son de su
incumbencia; desde lo sustantivo, la participacion es un recurso para proveer de conocimiento
y aprendizaje a quienes toman las decisiones; por ultimo, desde lo instrumental, la

participacion sirve al propdsito de incrementar la legitimidad de las decisiones: “Una decision
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es mas probable que sea aceptada si el proceso es considerado justo, incluso para aquellos que

han perdido la lucha respecto al resultado” (Hisschemoller y Cuppen 2015, 36).

La legitimacion es un elemento asimismo subrayado por Fischer (2003). Partiendo de este
autor, el interés en la participacion de actores no estatales responderia al propoésito de blindar
las decisiones imprimiéndoles legitimidad. Desde luego, es razonable pensar que resultaria
mas facil obtener la cooperacion de otros actores —o que por lo menos se reduzcan los
conflictos con ellos— si son escuchados a lo largo del proceso de toma de decisiones, aunque

no sean ellos quienes tengan la ultima palabra.

Cabe dudar de explicaciones teleologicas como las anteriores, explicaciones que se contentan
con la hipdtesis de una supuesta busqueda de legitimidad por parte del gobierno. La
explicacion de una decision publica (como la de facilitar o restringir la participacion de
actores no estatales) no deberia reposar en sus efectos deseados. Siempre hay que dar un paso
atras para rastrear, por ejemplo, qué causo el déficit de legitimidad que el gobierno necesita

colmar.'!

Ciertos enfoques tedricos, como aquellos afines a la corriente denominada por Howlett et al.
(2009, 26-30) como post-positivista, se caracterizan por una defensa a ultranza de la
participacion ciudadana. Tienden a contemplar la participacion en los asuntos publicos desde
un lente demasiado optimista: empoderar a los ciudadanos seria deseable bajo cualquier

supuesto porque produce politicas publicas fundadas en la deliberacion y el consenso.

Se pontifica que la participacion es buena en aras de que las politicas publicas sirvan al bien
comun, no a los intereses de los grupos de presion. Pero esta valoracion es pobre ya que viste
a la participacion ciudadana con un halo de pureza que se vuelve discutible desde el momento
en el que alguien reconoce que, al fin y al cabo, la categoria de ‘ciudadano’ convoca a todos.
(Se puede hablar de participacion ciudadana cuando los empresarios se organizan, al igual
que se habla de ella cuando un grupo de vecinos, de campesinos o de mujeres es el que lo
hace? El excesivo optimismo se desvanece en el aire para quien razone que cualquier

organizacion actia en defensa de aquellos que son sus intereses particulares.

"""En pocas palabras, los planteamientos genuinamente causales deben responder a un ‘por qué’ y no a un “para
qué’ (Elster 2010).
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Irvin y Stanburry (2004, 62) enumeran algunas condiciones que propician el interés del
gobierno en la participacion; entre otras, que la politica publica en cuestion sea proclive a caer
en un punto muerto, que las entidades publicas estén cuestionadas en un grado significativo y
por ello busquen validacion para implementar de forma efectiva tal o cual politica publica, o
bien, que los stakeholders estén presionando con el animo de que los tomen en cuenta. Sea
cual sea el motivo, una precaucion valiosa que expresan estos autores es que la participacion
acarrea costos y desventajas. No es cierto que sea beneficiosa en todo momento y en todo

lugar.

2.3. Literatura de economia politica
En el ambito de la economia politica hay trabajos especificos sobre grupos empresariales y
toma de decisiones. Schneider (2015) argumenta que los gobiernos toman en cuenta a los
empresarios en la elaboracion de las politicas publicas porque necesitan promocionar la
colaboracion del sector privado, principalmente en lo que atafie al intercambio de

informacion.

Segtin Schneider (2015, 4-5) hay dos tipos de politicas industriales: las politicas pasivas y las
politicas activas. Las primeras tienen el objetivo de provocar cambios primero en el sector
publico para reducir los costos de hacer negocios y elevar la competitividad del sector
privado; las segundas apuntan no al sector publico sino a cambiar comportamientos de las
empresas directamente, para lo cual emplean subsidios o sanciones y requieren capacidad de

monitoreo.

Con énfasis en América Latina, el autor ha analizado la creciente experimentacion
institucional con consejos y foros disenados para fomentar la coordinacion entre los sectores
publico y privado, a menudo siendo estos “...los inicos mecanismos en el corto plazo para
los policy makers con el animo de iniciar los flujos de informacion que son considerados
como indispensables para hacer la politica industrial” (Schneider 2015, 10). No obstante, hay
una diferencia mas que notable entre crear un foro para escuchar al sector privado y crear un
arreglo institucional que incorpora a representantes del sector privado en la toma de

decisiones.

En una publicacién anterior, Schneider (2004, 6, 15) arguye que en periodos de crisis politica

o econdmica el mismo Estado suele organizar a los empresarios como estrategia para reducir
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vulnerabilidades y para proveerse de apoyo politico o administrativo (o cuando menos para
reducir la oposicion a su agenda de politicas publicas). Entre los afios ochenta y noventa, al

calor de la crisis econdomica, se habria experimentado este fendmeno en América Latina.

La teoria de Schneider (2004, 11) postula que los empresarios se organizan primeramente
como reflejo de acciones estatales. El gobierno puede provocar la formacion de asociaciones
empresariales de modo no intencional, cuando impulsa reformas que lesionan sus intereses
econdémicos y en reaccion se movilizan, o estimularla de forma intencional, cuando otorga a
grupos empresariales prerrogativas como representacion en la institucionalidad publica u
autoridad sobre funciones o fondos estatales. El beneficio selectivo que cominmente se ha

explotado para organizar a los empresarios es el acceso privilegiado (Schneider 2004, 13).

Aunque desde este autor no es del todo claro exactamente por qué el gobierno incorpora a los
empresarios en instancias de toma de decisiones, se podrian extrapolar pistas con base en los
incentivos por los cuales se interesa en profundizar su relacion con ellos mas generalmente.
Los incentivos del gobierno para cultivar un mayor acercamiento con ellos se dividen en
cuatro (Schneider 2004, 26-31). El primero y mas elemental es generar apoyo politico o
minimizar la oposicidn; este incentivo se tornaria mas determinante cuando se atraviesa por

una crisis o cuando se lleva a cabo una reconversion del modelo productivo.

La segunda alternativa es simplemente agregar preferencias y captar informacion del sector
privado cuando el Estado no tiene capacidad para obtenerla por su cuenta. Un tercer incentivo
tiene que ver con superar problemas de implementacion; los gobiernos podrian acercarse a los
grupos empresariales cuando tratan de impulsar politicas publicas cuyo objetivo final es
modificar las conductas de actores privados, mas aun si la efectividad de dichas politicas

depende de una rapida coordinacion.

Finalmente, un incentivo puede ser la delegacion de alguna parte del PPM; cuando las
capacidades estatales son bajas y es alta la probabilidad de que una politica publica se
politice, los gobiernos podrian inclinarse por la creacion de un espacio semiautonomo de

gobernanza sectorial y entregar su rectoria al empresariado.

En algunas de estas situaciones los gobiernos han concedido a los grupos empresariales

acceso privilegiado a instancias directivas, basicamente con la potestad de opinar mas no de

18



tomar decisiones, o bien, han nombrado a representantes del empresariado en el gabinete
(Schneider 2004, 31-36; 2013, 35-36). Lamentablemente, el valioso dispositivo teérico de
Schneider no es aplicable pues se enfoca en las estrategias y reacciones del empresariado,
mientras esta investigacion elabora desde la acera del gobierno y sus instrumentos de politica
publica. Lo que si seria provechoso retener es el razonamiento de que un gobierno puede

acercarse a los empresarios en coyuntura de crisis y/o de reconversion del aparato productivo.

Un autor muy importante en lo sucesivo es Etchemendy (2011), quien documenta y compara
la puesta en marcha de la liberalizacion econdmica en tres paises de América Latina, Espana y
Portugal. El objetivo de Etchemendy es rastrear como los gobiernos que impulsaron las
reformas neoliberales crearon las condiciones politicas para viabilizarlas, algo imprescindible
en vista de que poderosos actores domésticos, empoderados por la democratizacion, querian y

podian organizarse en contra del cambio de modelo de desarrollo.

El autor concibe varios caminos hacia la liberalizaciéon econdémica. Lo importante para ¢l no
es si se aplico o no el giro neoliberal, sino exactamente como los gobiernos reformadores
tuvieron €xito imponiéndolo. Para ser reformadores exitosos, indica Etchemendy, estos
gobiernos estuvieron obligados a negociar con los grupos perdedores, que en su mayoria
coincidian con los que durante el periodo sustitutivo de importaciones gozaron de

preferencias.

La viabilidad politica de las reformas se consiguio al precio de compensar a los stakeholders
de los proteccionismos, sumandolos a una coalicion afin al giro neoliberal. Etchemendy
(2011, 9) identifica varios modelos de liberalizacion econdmica; entre ellos traza distinciones
que se fundamentan en las medidas compensatorias utilizadas, especificamente en términos de
cémo se compensod, con qué se compenso y quiénes fueron compensados. Las variables
explicativas son el tipo de régimen y el poder organizativo y financiero de los grupos

opuestos a las reformas.

En sintesis, el transito del modelo de sustitucion de importaciones (MSI) proteccionista al
modelo de promocion de exportaciones (MPE) afin a la apertura comercial, exigid
negociaciones y compensaciones desde los gobiernos hacia los grupos domésticos que podian

resistirse al cambio. De aqui seria véalido derivar que el fomento de la participacion fue una
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decision estratégica del gobierno con miras a compensar. Esta es precisamente la teoria que se

pondré a prueba y en cuanto tal tendrd mencion aparte mas adelante.

Schneider (2005), por su lado, es critico de los enfoques coalicionales que infieren las
preferencias del empresariado a partir de sus intereses econdmicos. Contra la premonicion de
que los stakeholders del MSI iban a actuar como férreos opositores frente al neoliberalismo,
el autor recuerda que en América Latina la oposicion fue menor que la esperada. Para ¢l es
especialmente llamativo el disimulado revuelo que causaron las reformas de apertura
comercial, pues el amplio alcance de la politica comercial la hacia presentar candidatura para
convertirse en la politica publica con mas inciertos efectos distributivos y con mas sectores

afectados.

El autor considera que la relativa pasividad de los grupos econdmicos se debid, primero, a que
.. L, . ., . 12 ..
la crisis econoémica los convencid de tomar riesgos “ y, segundo, a que la complejidad y
variedad del paquete de reformas de liberalizacion econdmica dificultaba a los empresarios
saber a priori si la transicion les beneficiaba o perjudicaba. Como indican Edwards y
Lederman (1998, 29), los sectores que en principio se verian afectados por la liberalizacion
econdmica podian terminar apoyando las reformas si visualizaban que, tomando al paquete en
su conjunto, algunas de las reformas (privatizaciones, liberalizacion financiera, desregulacion

del mercado de trabajo, nombramientos', etcétera) bien podrian empatar los perjuicios.

Los reparos de Schneider hacia los enfoques coaliciones no pesan contra la teoria de la
participacion por compensacion. Si el paquete en su conjunto mezclaba medidas favorables y
desfavorables, de hecho, cabe reconducir el analisis hacia la problemadtica de como se
compenso a los stakeholders desde el disefio e instrumentacion de las reformas. Como se
vera, por lo que si resulta insatisfactoria esta teoria es por su cerrado énfasis en los

instrumentos sustantivos.

3. La teoria por probar: participacion por compensacion

"2 Weyland (2002) aplica la teoria prospectiva al estudio de las reformas de mercado en América Latina y prueba
como la gravedad de la crisis modifico la propension al riesgo tanto de los gobernantes como de la sociedad
civil, lo que permiti6é promulgar reformas neoliberales que en otro momento se habrian evitado por considerarse
potencialmente desestabilizadoras.

" En el caso de Chile, a modo de ejemplo, en los afios ochenta hubo nombramientos de lideres de camaras
empresariales en ministerios de las ramas de economia y de mineria (Edwards y Lederman 1998, 44).
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Etchemendy (2011, 26-49) desempaca una premisa comtn dentro de la economia politica,
presente por igual en enfoques acordes a la eleccion publica como al institucionalismo, segun
la cual la liberalizacion econdémica iniciada en los afios ochenta encarné un problema de
accion colectiva: mientras los stakeholders del MSI —los potenciales perdedores de la
transicion— estaban concentrados, bien organizados y dotados de recursos para bloquear
cambios, los eventuales beneficiarios de la liberalizacion econémica no existian del todo o
apenas nacian. En economias no desarrolladas como las de América Latina, los gobiernos se
debatian entre las presiones exdgenas por reorientar el aparato productivo y las resistencias
endogenas de grupos organizados de la sociedad civil cuyos privilegios se hallaban bajo

14
amenaza.

(Como fue posible, entonces, que se consumara la transicion? Para Etchemendy (2011, 25)
“la liberalizacién econdmica es esencialmente una tarea de construccion politica”. Su teoria
se basa en las medidas de compensacion que los gobiernos instalaron a efectos de viabilizar
politicamente las reformas neoliberales, medidas que fueron un componente clave en las
negociaciones con los insiders del MSI y en su ulterior conversion de opositores a promotores
de las reformas."” Por insiders el autor se refiere a aquellos grupos econémicos y laborales
que disfrutaron de los proteccionismos del modelo anterior y que, naturalmente, no estaban

. . . 16
dispuestos a renunciar a ellos sin dar la pelea.

Para Etchemendy (2011, 32) el menti compensatorio a favor del empresariado comprendia
subsidios y medidas tendientes a reservar, dentro de los mercados objeto de liberalizacion,
parcelas no competitivas. En cualquiera de los escenarios, el objetivo detras de la

compensacion no era otro que congraciarse con los potenciales perdedores, incorporarlos a

.., . . ., , . 1
una coalicion pro-mercado y allanar el paso de la liberalizaciéon econémica.'’

'* Haggard y Kaufman (1992, 18-19) sefialan que los cambios de las politicas publicas estan repletos de
problemas de accidn colectiva porque, aunque sean eficientes para la sociedad en su conjunto, siempre habra
grupos de interés prestos a defender beneficios particulares. También avalan que en América Latina los grupos
econdmicos estuvieron sobreprotegidos.

' Las negociaciones con los potenciales perdedores no lo son todo para explicar el proceso politico de las
reformas. Asimismo, fueron importantes las negociaciones con los grupos ganadores, asi como con los agentes
internacionales (Etchemendy 2011, 10).

' En el campo de los intereses econémicos, las camaras empresariales y los sindicatos eran las mayores
amenazas para las reformas.

"7 Fallas-Santana (1996, 88) puntualiza correctamente que el problema politico de la reforma econdmica era el
de ““...maximizar los recursos politicos disponibles para construir coaliciones que permitan articular una base de
apoyo a las medidas de cambio”.
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Desde el Estado se les podia beneficiar en tres modalidades, a saber: a) la transfusion de
recursos estatales por medio de privatizaciones; b) la conservacion de ciertas barreras
arancelarias y no arancelarias con la finalidad de propiciar una desregulacion sesgada (o
liberalizacion parcializada) en ciertas actividades econdmicas; ¢) el otorgamiento de subsidios
como transferencias de dinero, créditos preferenciales o exoneraciones tributarias. Se pueden

distinguir entre medidas de subsidios y medidas sobre el reparto de los mercados (tabla 2.1).

Tabla 2.1. El menu compensatorio para los empresarios segin Etchemendy (2011)
Subsidios Reparto de mercados
-Créditos -Privatizacion dirigida
-Transferencias directas -Regimenes arancelarios especiales
-Exoneraciones fiscales -Desregulacion sectorial sesgada (barreras de
entrada)

Fuente: Etchemendy 2011, 32

A diferencia de los subsidios, que no libraban a las empresas de la competencia y eran
solamente un incentivo de auxilio, las otras medidas introducian una distorsion en el reparto
de los mercados desregulados que, una vez abiertos a la competencia, aseguraban a ciertos
grupos empresariales una condicion de entrada ventajosa, ya sea por el traslado masivo de
recursos antes estatales o por la preservacion de proteccionismos.'® Los subsidios
involucraban la asignacion directa o indirecta de recursos de tesoro; al contrario, las medidas
sobre el reparto de los mercados apelaban a la regulacion estatal. Sea como sea, ambos tipos
no iban mas alla de ser, como se analizard proximamente, instrumentos sustantivos de

compensacion.

Evidentemente, cuanto més poderoso en términos econdémicos y organizativos fuera el grupo
empresarial, mayor su probabilidad de ser compensando con disposiciones sobre el reparto de
los mercados; los menos poderosos debian contentarse con los subsidios, si no es que se les
librara a su suerte. De parte del gobierno es razonable creer que su preferencia fuera en la
direccion de la no compensacion, dado que cualquier medida compensatoria, incluso las de
caracter regulatorio, implicaba un costo muy alto."” Los subsidios tenian las dificultades

adicionales de que caian en contradiccion publica si la situacion fiscal era apretada y de que

' Esto refiere a la paradoja de levantar economias abiertas sobre un mix de medidas tanto aperturistas como
proteccionistas (Etchemendy 2011, 28, 34); algunos sectores se liberalizaban de forma ortodoxa, mientras en
otros se toleraba cierto proteccionismo porque permitia dar viabilidad politica al proyecto de liberalizacién
economica. En palabras del autor, se trataba de un ‘pago lateral’ a favor de stakeholders seleccionados: aquellos
con probada capacidad de sostener pulsos en oposicion a las reformas.

' Etchemendy (2011, 36) menciona que un balance fiscal deficitario podia cancelar la posibilidad de que un
gobierno fuese dispendioso con los subsidios.

22



podian ser objeto de censura por parte de los organismos financieros internacionales, que no
por ello eran mas condescendientes con respecto a los arreglos sobre el reparto de los

mercados.

Los gobiernos en regimenes autoritarios contaban con el poder coercitivo suficiente para
comandar la liberalizacién econémica y no compensar a ningiin actor econdémico en el
camino, pero los gobiernos en regimenes democraticos si debian compensar al empresariado
de algin modo, maxime a los que perderian parte de sus privilegios y contaban con capacidad
de reaccion. No habia lugar para la imposicion sino para la concertacion. Los grupos
empresariales se encargarian de movilizar sus recursos de poder para cosechar medidas
favorables; pese a las presiones exdgenas, los gobiernos pusieron en marcha mecanismos

compensatorios.

La compensacion era decisiva para la consolidacion de las reformas més que para su
iniciacion. Para Haggard y Kaufman (1992, 19-20), consolidar las reformas tenia que ver con
“...estabilizar las expectativas alrededor de un nuevo conjunto de incentivos y convencer a
los agentes economicos de que no podian ser reversados a discrecion de los tomadores de
decisiones”. La consolidacion tenia mas probabilidad de éxito en la medida en que el
gobierno hubiera construido una coalicidn estable con los principales ganadores del sector
privado y hubiera asegurado el apoyo de por lo menos las mas significativas agrupaciones

partidarias.

Con miras a la construccion de una red de apoyo a las reformas, en efecto, los gobiernos, via
sus instrumentos, tenian mucho para ofrecer al empresariado, cuya influencia estaba en
funcion de su capacidad de organizarse (Haggard y Kaufman 1992, 27-28). El disefio de las
reformas permitia un juego estratégico en el sentido de que el gobierno podia balancear
disposiciones perjudiciales y disposiciones favorables, de modo tal que no fuera fécil para los
grupos empresariales “...calcular los costos y beneficios de la reforma o sopesar el computo

de pérdidas a corto plazo y ganancias a largo plazo” (Haggard y Kaufman 1992, 28).

Etchemendy (2011, 14-15) plantea la hipotesis de que los gobiernos reformadores
democraticos siempre priorizaron la compensacion, de cualquier tipo, a los insiders del MSI.
Para estos gobiernos era arriesgado desconocer las demandas de los grupos empresariales,

sobre todo de aquellos organizados y aptos para la resistencia por medio de medidas de
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presion como la movilizacion, el lobby, las amenazas, etcétera. Los gobiernos en regimenes
autoritarios disponian de los medios coercitivos para llevar a cabo las reformas sin
compensarlos, aunque por lo general nunca dejaron de cultivar cierta legitimidad popular
compensando a los trabajadores del sector informal. Los gobiernos en regimenes

democraticos no tenian mas opcioén que entrar en un juego endégeno de compensacion.

Esta investigacion apunta a poner a prueba un nuevo alcance de esta teoria de la
compensacion con el fin de explicar la incorporacion empresarial. A través de un process
tracing deductivo se determinara si en la decision de fomentar la participacion de los
empresarios en politica publica opera también un mecanismo de compensacion. En pocas
palabras, el objetivo es zanjar la cuestion de si se puede hablar de participacion por

compensacion.

El instrumento de la participacion habria de entenderse como una alternativa adicional en el
menu de medidas compensatorias, una mas ventajosa en comparacion con los subsidios
(porque es menos costosa) y con el reparto no competitivos de los mercados (porque es menos
disonante). Seria por supuesto un instrumento compensatorio en la dimensioén procedimental
mas que en la sustantiva. Al mismo tiempo uno mas efectivo, puesto que a grupos de interés
que en principio procuraban tan s6lo incidir en la toma de decisiones se les compensa con la

ey ~ . . .. 20
decision nada desdefiable de conferirles protagonismo como tomadores de decisiones.

3.1. Teoria causal: detonante, mecanismo y outcome
Una teoria causal debe consignar el detonante y el outcome, asi como el mecanismo entre
ambos. En suma, la teoria causal (figura 2.1.) que serd objeto de testeo empirico propone que
el vinculo entre el cambio de paradigma (detonante) y la mayor participacion de grupos
empresariales (outcome) lo propina un juego endégeno de compensacion (mecanismo).

Figura 2.1. Teoria causal sobre la participacion de grupos empresariales en politica
publica

X Mecanismo Y
Cambio de paradigma - Juego enddgeno de - Mayor participacion de
compensacion grupos empresariales

Fuente: el autor

2% Se aproximan con ello a ser actores institucionales con capacidad de veto (Tsebelis 2002).
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El theory testing se efectuard para estas tres entidades tedricas. Su conceptualizacion y

operacionalizacion seran parte del Capitulo 3.

4. Estrategia metodologica

En lo metodolégico, el testeo de la teoria causal requerird de un método para generar
inferencias causales (el process tracing) y de un marco explicativo que facilite el tratamiento
empirico de la politica publica (el analisis de instrumentos de politica ptblica). El método se
formalizard mediante la estadistica bayesiana; por su relativa complejidad, los fundamentos

. . <z . 21
del bayesianismo y el protocolo de aplicacion son materia de un anexo completo.

4.1. El método de inferencia causal: process tracing
El process tracing es un método pensado para el propdsito de “...identificar el proceso causal
—la cadena causal y el mecanismo causal— que interviene entre una variable independiente (o
variables independientes) y el resultado de la variable dependiente” (George y Bennett 2005,
206). Este método es de especial relevancia cuando el investigador trabaja con un reducido

numero de casos, o con uno solo.

La materia prima para la inferencia causal en estudios de N reducido son las ‘observaciones
de procesos causales’ (OPC): “...piezas especificas de informacion recabadas del interior de
los casos que permiten a los investigadores evaluar si un factor causal determinado ejerce el
rol causal que le atribuye una hipdtesis o teoria” (Goertz y Mahoney 2012, 90). Estas

observaciones son la base empirica para reconstruir un mecanismo causal.

Beach y Pedersen (2013, 29) conceptualizan a los mecanismos causales como divididos en
partes constitutivas y estas partes, a su vez, como integradas por una actividad y una entidad,
siendo las actividades las encargadas de poner en marcha el flujo causal a lo largo del
mecanismo. Lo que produce el outcome es el concurso de las partes; cada una es

T . o - . 22
individualmente necesaria y de ningun modo una parte lo produciria por si sola.

! Ver: Anexo 2.
*? Una manera de formalizar esta comprension del mecanismo causal es la siguiente:

X2 [ 2)*(mA)]Y

Cada parte del mecanismo causal se expresa como (n, =), donde n, refiere a la entidad (n) y la flecha representa
la actividad que pone en marcha el flujo causal a lo largo del mecanismo. Beach y Pedersen (2013, 30) indican
que debe leerse asi: “X transmite fuerzas causales a través del mecanismo compuesto por la parte 1 (entidad 1 y
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Segun Beach y Pedersen (2013, 12) hay tres modalidades para sacar provecho del process
tracing en estudios de caso. En primer lugar, para los propdsitos de testear una teoria, es
decir, utilizdndolo deductivamente para determinar si estd presente el mecanismo causal y si
funciona tal como lo anticipa la teoria. En segundo lugar, para los propdsitos de desarrollar
una teoria, es decir, utilizandolo inductivamente para develar cudl es el mecanismo causal que
opera entre X y Y. En tercer lugar, para los propdsitos de explicar un resultado en un caso
particular, proveyendo una explicacion minima y suficiente sobre los factores que dan cuenta

de la ocurrencia de tal o cual outcome.

A efectos de esta investigacion interesa la modalidad correspondiente al testeo de teoria. Este
uso del process tracing *“...deduce una teoria de la literatura existente y después examina si la
evidencia demuestra que cada parte del mecanismo causal expresado en la hipdtesis esta
presente en un caso dado” (Beach y Pedersen 2013, 3).”* Esa teoria derivada de la literatura es

la teoria de participacion por compensacion.

El control de hipotesis que proporciona el process tracing se basa en dos tipos de prueba.**
Los hoop test consisten en la biisqueda de condiciones necesarias: para que la hipotesis sea
valida, es necesario que hayan determinadas piezas de evidencia a su favor. No pasar un soop
test (esto es, no hallar en el caso dichas piezas de evidencia) invalida la hipotesis, pero pasarlo
no la valida automaticamente. Ahora bien, pasar un hoop fest exigente si daria solidez a la

hipétesis en examen (Goertz y Mahoney 2012, 93-94).%

Los smoking gun test se ocupan de las condiciones suficientes: siempre que estén presentes

determinadas piezas de evidencia, la hipotesis es valida. Pasar un smoking gun test (esto es,

una actividad) y la parte 2 (entidad 2 y una actividad) que en su conjunto contribuyen a la produccion del
resultado Y”.

 La utilizacion del process tracing con fines deductivos comporta tres pasos (Beach y Pedersen 2013, 14-15).
Primero, se debe conceptualizar el mecanismo causal a la luz de la teoria existente, de modo tal que han de
enumerarse las entidades entre X y Y, asi como las actividades que las dinamizan. Segundo, para cada parte del
mecanismo causal se debe especificar cuales son las manifestaciones observables que el caso habria de presentar
para probar que en él se cumplen las presunciones tedricamente previstas. Tercero, se debe recoger evidencia
empirica que dé certeza, en primera instancia, de que el mecanismo causal presupuesto en la hipotesis
efectivamente estd presente en el caso y, en segunda instancia, de que el mecanismo funciona tal como predice la
teoria.

** Los test de hipotesis son de la mayor importancia porque “...una hipétesis no se considera una explicacion
razonablemente cierta hasta que no se evallia empiricamente y se somete a ciertas pruebas estrictas” (King et al.
2012, 22). Sin test de hipdtesis no habria en esta investigacion ninguna inferencia causal.

3 Sobre la logica del testeo de hipotesis en process tracing, ver: Mahoney 2010a.
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hallar en el caso dichas piezas de evidencia) confiere solidez a la hipotesis y el hecho de no
pasarlo no la invalida, aunque, desde luego, ello depende de cudn exigente sea el test: no
pasar un smoking gun test de baja exigencia si que haria dudar sobre la validez de la hipotesis

(Goertz y Mahoney 2012, 94-96).

Cada parte del mecanismo causal se debe testear de manera singular, cada una es una
hipotesis sobre su presencia factica. Si una de estas partes tedricamente fundadas no esta
respaldada por la evidencia empirica, se descarta su existencia en el caso y con ello todo el
mecanismo se cae. En palabras de Beach y Pedersen (2013, 119): “nuestras inferencias sobre

mecanismos son solo tan fuertes como la mas débil parte del mecanismo”.

El mecanismo se desagrega en sus partes constitutivas, siendo cada una de ellas una hipdtesis
particular cuya presencia debe testearse empiricamente. La conceptualizacion de las partes del
mecanismo se complementa con su operacionalizacion: el investigador debe anticipar qué
implicaciones observables para cada parte habria que hallar en el caso a efectos de poder
acreditar su presencia. Finalmente, se examina el caso en busca de evidencia empirica
consistente con las implicaciones observables previstas en el paso anterior. Los hoop test
evallian evidencia de alta certeza (evidencia cuya presencia es necesaria para validar la
hipotesis); los smoking gun test, evidencia de alta unicidad (evidencia cuya presencia es

suficiente para invalidar otras hipotesis).*’

4.2. El marco explicativo: analisis de instrumentos de politica publica
La participacion de actores no estatales en las politicas ptblicas es un problema institucional.
Las politicas publicas son diseniadas mediante instrumentos y, a su vez, los instrumentos, por
el hecho de implicar la utilizacion de recursos estatales para modificar las conductas de los
individuos, se pueden considerar como instituciones. Lascoumes y Le Gales (2007, 4)
califican a los instrumentos como un tipo particular de institucion cuyo proposito es imprimir

. . . . . 2
un particular orden en las relaciones que el gobierno sostiene con la sociedad.”’

%% Para una primera y didactica aproximacion a la estadistica bayesiana aplicada a los test, ver: Bennett 2015.

*" De acuerdo con estos autores los instrumentos de politica publica son instituciones en un sentido sociolégico,
para lo cual se basan en Powell y Di Maggio (citados por Lascoumes y Le Gales 2007, 8) y su conceptualizacion
de las instituciones como “...un conjunto mas o menos coordinado de reglas y procedimientos que gobiernan las
interacciones y comportamientos de los actores y las organizaciones”.
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Al igual que constrifien el comportamiento de los actores, los instrumentos suponen
consecuencias distributivas en el sentido de que privilegian los intereses de ciertos actores a
expensas de los de otros: “los actores sociales y politicos por tanto tienen capacidades para la
accion que difieren ampliamente de acuerdo con los instrumentos escogidos” (Lascoumes y
Le Gales 2007, 9). La instrumentacion de las politicas, desde esta perspectiva, pone de
manifiesto los conflictos y, en general, es enfatica en el caracter politico, no funcionalista, de
la seleccion de los instrumentos. Esto guarda relacion con el antes mencionado caracter

estratégico del PPM.

Desagregar una politica publica en sus instrumentos permite su estudio empirico y es la mejor
forma de desentrafiar dimensiones analiticas que son insondables a primera vista.”® Trabajar al
nivel de la instrumentacidn acarrea una consecuencia practica para el process tracing aplicado
al analisis de politicas publicas: que la implicaciones observables del mecanismo causal se

pueden rastrear en los instrumentos.

El modelo propuesto por Howlett es apto para ello. Se trata de una adaptacion de la tipologia
de instrumentos de Hood (1986), por su parte basada en los recursos a disposicion del
gobierno, a saber: 1) nodalidad; 2) autoridad; 3) tesoro; 4) organizacion (Landry y Varone
2005, 109). La segunda dimension de tal tipologia obedece a que el gobierno, tal como Hood
(1986, 3) aduce, puede utilizar los instrumentos como ‘detectores’ —para detectar cambios— o

como ‘efectores’ —para generar cambios—.

Howlett (2005, 31) define los instrumentos como “...las técnicas de gobernanza que, de una u
otra forma, involucran la utilizacién de la autoridad del Estado o su consciente limitacion”.
Existen dos tipos de instrumentos en la caja de herramientas del gobierno; los sustantivos, que
afectan la provision de bienes y servicios publicos en la sociedad, y los procedimentales, que
afectan dimensiones del PPM como tal, incluyendo cuan abierto es el proceso a la

participacion de actores no estatales (Howlett et al. 2006, 133).

De mencion relevante es la idea de los ‘estilos de implementacion’, entendidos como la

particular y sostenida combinacion de instrumentos sustantivos y procedimentales en un

*¥ Nunca las politicas piiblicas son mono-instrumentales. En la practica, son una mixtura de instrumentos. Para
captar esa complejidad algunos autores prefieren hablar del ‘disefio’ de las politicas publicas (Lascoumes y Le
Gales 2007, 5).
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ambito particular de politica publica. Con el tiempo, el gobierno tiende a desarrollar una

predileccion por el uso de uno u otro tipo de instrumentos y esa predilecciéon marca un estilo

(Howlett 2005, 42). Los estilos de implementacion son relevantes porque ponen en evidencia

las preferencias de accion del gobierno para un sector especifico.

El modelo de Howlett cruza las dos categorias de instrumentos (sustantivos y

procedimentales) con los cuatro recursos gubernamentales identificados por Hood:

La nodalidad denota la capacidad del gobierno de operar como un nodo en redes de

informacion, como un punto central de contacto. La autoridad denota el poder legal del

gobierno y otras fuentes de legitimidad. El tesoro denota los bienes o recursos fungibles del

gobierno, y la organizacion denota su capacidad de accion directa, a través de ejércitos,

policia o burocracia (Hood 2007, 129; el énfasis no es del original).

La tabla 2.2. muestra una taxonomia de instrumentos de politica piblica tomada de Howlett y

Giest (2013) y Howlett (2005). Los instrumentos sustantivos difieren en si se utilizan como

defectores o como efectores (es decir, si apuntan a recabar informacion o a generar impacto).

Los instrumentos procedimentales se distinguen por su intension positiva o negativa (es decir,

si dinamizan las relaciones entre los actores o si las dificultan).

Tabla 2.2. Taxonomia de instrumentos de politica publica
USO RECURSOS DEL GOBIERNO
Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacién
-Asesorias -Licencias -Subvenciones -Administracion
4 -Capacitaciones -Certificaciones -Préstamos burocratica
S | Efectores . . s
= -Regulaciones -Incentivos fiscales | -Empresas publicas
= -Subsidios
g -Informes -Censos -Sondeos -Encuestas
@ | Defectores | -Registros -Consultores -Patrullajes
-Educacion -Creacion de -Creacion de -Audiencias
- -Provision de grupos de asesoria | grupos de interés -Evaluaciones
%; Positivo | informacion -Acuerdos -Financiamiento -Reforma
= -Grupos focales politicos para investigacion | institucional
qé -Revision judicial
= -Propaganda -Prohibicion de -Eliminacion de -Trabas
§ -Supresion de grupos y financiamiento administrativas
& | Negativo | informacion asociaciones
-Prohibicién de
acceso

Fuente: Howlett y Giest 2013; Howlett 2005

29




Tomese en cuenta que los instrumentos procedimentales son los que mas sirven al gobierno
para sus propdsitos de manipular el PPM y la configuracion del subsistema de politica; con
ellos puede fomentar la participacion, o al contrario, puede restringirla (Howlett 2005, 35,
40).%° El uso estratégico de los instrumentos en general, y de los instrumentos

procedimentales en particular, serd un punto alto en los proximos capitulos.

Lo propio de los instrumentos procedimentales es “...1a manipulacion [...] de los vinculos y
nodos de las relaciones en red que existen entre los actores involucrados en el policy making”
(Howlett 2005, 38). El gobierno los utiliza en su interaccion con los demads actores sobre todo
en situaciones en las que se enfrenta a un déficit de legitimidad, manifestandose este como
una critica del proceso a través del cual el gobierno toma decisiones. De acuerdo con Howlett
(2005, 44, 48) dicho problema se puede presentar a nivel sectorial o a nivel sistémico; para
cuando este aparece, el gobierno dispone de los instrumentos procedimentales en aras de
fomentar la cooperacion y el compromiso. Entre otras cosas, podria el gobierno tolerar la
participacion de los stakeholders si cree que con ello se salva de apuros y allana el camino

hacia la concrecion de sus objetivos.

En el rubro metodologico, los instrumentos son piezas de evidencia que han de usarse en el
process tracing deductivo para probar la presencia de las partes de un mecanismo causal.
Ahora bien, ninglin instrumento podria ser considerado como evidencia necesaria en el
sentido de que ninguno de ellos es indispensable para una politica publica; es mas, segiin ha
razonado Howlett (2005, 33), para cumplir un mismo objetivo el gobierno tiene variedad de

alternativas en su caja de herramientas ya que los instrumentos son intercambiables entre si.

Respecto a las fuentes de informacion, cuatro son las que se emplearan en esta investigacion,
a saber: 1) revision de investigacion académica y literatura especializada sobre el caso; 2)
revision de expedientes legislativos en aras de poner en perspectiva histérica la discusion
formal de las leyes; 3) revision de documentos oficiales y memorias institucionales; 4)
revision de instrumentos normativos. La recopilacion de informacion se plasma en un anexo

con la matriz de instrumentos relacionados con el disefio de la politica de comercio exterior

** Los instrumentos procedimentales son de la mayor relevancia en lo que respecta a la relacion del gobierno con
los stakeholders de una politica piiblica (Howlett 2005, 48).
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en Costa Rica y la participacion de grupos empresariales.’® Los lineamientos para la seleccion

de este caso se pormenorizaran enseguida.

5. Seleccion de caso

La pregunta de investigacion por contestar es la siguiente: ;Por qué los gobiernos se
interesan en fomentar la participacion de actores no estatales en las politicas publicas?
El outcome se operacionaliza mediante el atributo de la incorporacién empresarial, que ha
de observarse en aquellos casos en los que un gobierno ha decidido modificar las reglas del
juego con el fin de incorporar, con voz y voto, a representantes de asociaciones o cdmaras
empresariales en entidades publicas donde se toman decisiones sobre la formulacion de las
politicas publicas para un sector especifico. Notese que, en el fondo, se trata de explicar las
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causas detras de una decision gubernamental.

Un estudio del Programa Estado de la Nacion (2011) avala que Costa Rica es un laboratorio
pertinente para investigar las relaciones gobierno-empresariado, ya que en el pais las redes
empresariales se extienden por aproximadamente el 20% del total de la institucionalidad
publica; no hay ningun grupo de la sociedad civil que esté mas representado en instancias de
toma de decisiones que los empresarios. En perspectiva comparada con el resto de

Centroamérica, el Estado costarricense es el que estd mas penetrado por ellos.

La alta implicacion de los empresarios en politica publica ha sido constantemente subrayada,
si no es que alabada, incluso en recientes informes de organismos internacionales, por

ejemplo, del Banco Interamericano de Desarrollo (BID):

El grado de participacion del sector privado en el proceso de elaboracion de politicas esta

influido no sdlo por la naturaleza de la politica, el sector y el problema, sino también por las
tradiciones politicas y las expectativas de la poblacion. En algunos paises, como Costa Rica,
se espera que las empresas se encuentren cerca del proceso de disefio de politicas en asuntos

que les afectan directamente. En otros, como Chile, el gobierno (sobre todo los funcionarios

% Ver: Anexo 1.

*! Como han afirmado Howlett y Cashore (2014, 17), al final es el gobierno el que controla cuando, como y cuél
actor es involucrado en la toma de decisiones. Su representacion formal en la esfera de la institucionalidad
publica es otorgada por ley, es decir, entrafia una explicita decision de incorporar a los empresarios en las
entidades publicas. No es de interés examinar las estrategias seguidas por los empresarios para lograr su
incorporacion; esa arista serd, si acaso, tratada tangencialmente pues requeriria un estudio por su cuenta. Aqui el
proposito es extraer el porqué de la decision del gobierno de incorporarlos.
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de alto nivel) guarda sus distancias. El resultado es que las politicas de Chile tienden a ser de
arriba hacia abajo, mientras que en Costa Rica tienden a seguir un enfoque mas participativo,

de abajo hacia arriba (Fernandez-Arias et al. 2014, 442).

La fijacion temporal obedece al periodo en el que los gobiernos costarricenses llevaron a cabo
la aplicacion del ajuste estructural y la reconversion productiva: los afios ochenta y noventa.
Sobre todo desde inicios de los afios noventa, el periodo estuvo signado por un acelerado
patron de creacion institucional, asi como por el establecimiento de instituciones mas
dirigidas a la regulacion que a la prestacion de servicios (Alfaro 2004; Seligson y Martinez
Franzoni 2010). Ademas, es este el periodo de la liberalizacion econdmica y la apertura
comercial; a partir de entonces se cristalizo el cambio en el modelo de desarrollo nacional,
volcado en lo sucesivo hacia el comercio exterior, la diversificacion de la matriz productiva y

la integracion econdémica con el mundo mediante la firma de tratados de libre comercio.

Se crearon a la saz6n varias entidades publicas con incorporacion empresarial que persisten
en la actualidad. Distintas cAmaras empresariales gozan de representacion formal en sus
juntas directivas y gracias a ello ostentan capacidad efectiva no ya para incidir en la toma de
decisiones sino para ser ellas mismas parte activa de la toma de decisiones. El fendémeno es
particularmente visible durante los gobiernos de José Maria Figueres Olsen (1994-1998) y

Miguel Angel Rodriguez (1998-2002).

Si se observa un caso en el que se le ha otorgado, por ley, representacion a uno o varios
grupos empresariales en la junta directiva de una entidad publica, se puede afirmar que dicha
entidad es un caso-de, un caso positivo de incorporacion empresarial en la toma de decisiones
(Seawright y Gerring 2008). El universo de casos lo conforman, pues, unicamente las
entidades publicas (ya sean descentralizadas, desconcentradas o no estatales) creadas durante

estas dos administraciones y en las que haya habido incorporacion empresarial.

La delimitacion en el sentido de contar s6lo a las entidades creadas durante las
administraciones Figueres Olsen y Rodriguez Echeverria es pertinente porque cubre un
periodo de experimentacion institucional, principalmente con instituciones regulatorias, y
porque abarca a los dos gobiernos que completaron la liberalizacion econdmica y que
aplicaron el programa de ajuste estructural que mas avanzo en la reforma del Estado.

Mantenerse en la franja de estas administraciones es un criterio de validez para tener
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confianza en que los arreglos institucionales que disparan una mayor participacion

empresarial (outcome) sean representativos del giro neoliberal (detonante).

5.1. Tipologia de la incorporacion empresarial
El outcome, la incorporacion empresarial, es la decision gubernamental de incorporar, con
voz y voto, a representantes de asociaciones o cdmaras empresariales en juntas directivas de
entidades publicas donde se toman decisiones sobre un dominio de politica publica. La
incorporacion empresarial varia en dos dimensiones: 1) exclusividad empresarial, esto es, si
se incorpora solo a representantes de los empresarios o si se incorpora ademas a
representantes de otros grupos de la sociedad civil); 2) uniformidad sectorial, esto es, si los

empresarios incorporados provienen de un Uinico sector o si provienen de varios sectores.

Con estas dimensiones es posible construir una tipologia con las entidades que representan

casos de incorporacion empresarial en las dos administraciones citadas (tabla 2.3).

Tabla 2.3. Tipologia de casos segun la incorporacion empresarial

Uniformidad sectorial Uniformidad sectorial
(8D NO)
-Corporacion Arrocera Nacional -Promotora de Comercio Exterior

Exclusividad empresarial >
-Corporacion Ganadera

(SD -Corporacion Horticola Nacional
-Consejo de Transporte Publico -Consejo Nacional de Vialidad
Exclusividad empresarial —Inst.ltuto Costarricense de Pesca y —Consej.o Namgnal de Concgsmnes
Acuicultura -Consejos Regionales Ambientales

NO)

-Consejo Nacional de la Nifiez y de
la Adolescencia

Fuente: Programa Estado de la Nacioén 2013 y revision de leyes

Esta tipologia tiene valor en la medida que hace rigurosa la seleccion entre el universo de
casos. Para estudiar el outcome interesan los casos mas calificados o cristalinos de
incorporacion empresarial. Con el animo de aislar la decision gubernamental de incorporar
especificamente a representantes empresariales, el abanico de opciones se reduce a los casos

afirmativos en la dimension de exclusividad empresarial (primera fila).

Para esta investigacion se ha seleccionado el inico caso de participacion exclusivamente
empresarial y de dispersion sectorial: la Promotora de Comercio Exterior, que es la entidad
central para la estrategia nacional de fomento exportador. Esta entidad publica, creada en
1996 y vigente hasta la fecha, es un caso llamativo porque en su junta directiva hay

representantes de cinco camaras empresariales distintas.
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La seleccion de la entidad publica determina cudl es la politica publica por estudiar. Siendo
asi, el testeo de la teoria de participacion por compensacion se efectuard a propdsito de la
politica de comercio exterior costarricense y sus entidades rectoras: la Promotora de

Comercio Exterior (PROCOMER) y el Ministerio de Comercio Exterior (COMEX).

5.2. Mapa de la cuestion
Para el Programa Estado de la Nacion (2011, 383) la presencia de arreglos corporativos
sesgados a favor de los grupos empresariales supone una tension con la democracia
representativa pues concede poder sobre las decisiones publicas a actores que no pasaron
nunca por el tamiz de un proceso electoral. Los empresarios se instituyen, en la practica,
como actores que pueden vetar las decisiones tomadas por los representantes popularmente

. . 32
electos o por los funcionarios que ellos nombran.

En un estudio de caso pionero sobre la conformacion de PROCOMER, Véazquez Rodriguez
(2008; 2009) propone el concepto de “corporativizacion empresarial del Estado” como el
fendmeno que consiste en la insercion de los empresarios en entidades publicas, lo que desde
la perspectiva de este autor resulta contradictorio con la 16gica misma de la democracia
representativa. La contradiccion se originaria por cuanto las camaras empresariales no

representan los intereses de la ciudadania sino los de su clientela.

El trabajo de Vazquez Rodriguez es de una respetable valia por su vasta documentacion
acerca de la génesis de PROCOMER vy de las relaciones gobierno-empresariado en
perspectiva histérica. Sin embargo, es completamente descriptivo y no pone a prueba ni
plantea hipdtesis alguna sobre por qué se incorpord a los empresarios en su junta directiva. La
presente investigacion, en cambio, si se traza la ambicion de generar inferencias causales y lo

har4 mediante el testeo de la teoria de participacion por compensacion.

Muy meritorio es el abordaje historico de las cinco asociaciones empresariales presentes en
PROCOMER Yy de su trayectoria de participacion institucional hasta 2008, a saber: 1) la
Céamara de Comercio; 2) la Camara de Industrias de Costa Rica; 3) la Camara de Agricultura

y Agroindustria; 4) la Camara de Exportadores de Costa Rica; 5) la Union Costarricense de

32 . ~ . .

Esto resuena al concepto de actor con capacidad de veto, acufiado por Tsebelis (2002) para referirse a aquellos
actores que, dada la regla de votacion y la correlacion de fuerzas en una coyuntura especifica, se encuentran en
condiciones de bloquear cambios en el status quo.

34



Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada, una asociacion pico del empresariado

costarricense mejor conocida, por sus siglas, como la UCCAEP (tabla 2.4.).

Tabla 2.4. Asociaciones empresariales presentes en la junta directiva de PROCOMER: aifio
de fundacion y representacion en juntas directivas de entidades publicas

. . Camara de ,
Camara .de Camara.de Agricultura y UCCAEP Camara de
Comercio Industrias . . Exportadores
Agroindustrias
1915 1943 1946 1973 1981
-PROCOMER -PROCOMER -PROCOMER -PROCOMER -PROCOMER

-Consejo Nacional para
la Calidad
-Correos de Costa Rica

-Consejo Nacional para
la Calidad

-Centro de Formacion
de Formadores

-Consejo Nacional para
la Calidad

-Consejo Nacional de
Produccion

-Caja Costarricense del
Seguro Social
-Consejo Nacional de
Concesiones

-Consejo Nacional de
Vialidad

-Consejo Nacional de
Rehabilitacion
-Consejo Nacional de
la Nifiez y la
Adolescencia

-Consejo Nacional para
la Calidad

-Consejo Técnico de
Aviacion Civil

-Ente Nacional de
Acreditacion

Fuente: Vazquez Rodriguez 2008, 176-192

Hay dos investigaciones adicionales sobre el rol de una emblemadtica agencia privada en la

politica de comercio exterior costarricense: la Coalicion Costarricense de Iniciativas de

Desarrollo (CINDE), creada a inicios de los afios ochenta con financiamiento estadounidense.

Blanco (2010) interpreta su origen como una intromision en las funciones del Estado y

emplea un analisis de redes para evidenciar la rotacion de los actores del sector de comercio

exterior, unas veces ocupando posiciones publicas y otras veces, privadas. Su principal

ambicion es probar que las personas que han ocupado puestos de decision en la politica de

comercio exterior han estado de una u otra forma relacionadas con CINDE.

Clark (1993) estudia también la apertura comercial de Costa Rica a partir del papel jugado por

CINDE, ocupandose especificamente de como esta agencia lider6 las reformas y redujo el

problema de accion colectiva que entrafiaba la transicion hacia una economia abierta. El

liderazgo para la politica de comercio exterior lo habria dado CINDE y al hacerlo puso a

funcionar un engranaje para el fomento exportador que hasta los afos ochenta el Estado no

habia logrado activar. Ambas investigaciones son de referencia merecida porque ponen de

relieve una caracteristica de la politica de comercio exterior costarricense: la marcada

implicacion de los actores no estatales y del sector privado en su disefo.
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En fin, como han manifestado Seligson y Martinez Franzoni (2010, 319) a proposito del
cambio de modelo de desarrollo en Costa Rica, “...para finales de los noventa ya todo lo
requerido por el nuevo modelo estaba en su lugar”. Esto es valido para la ingenieria
institucional en torno a la apertura comercial, que se edificé sobre COMEX y PROCOMER,

las dos entidades centrales de la politica de comercio exterior y vigentes aun en la actualidad.

6. Reflexion final del capitulo

En el Capitulo 1 se insert6 un repaso por teorias que iluminan la participacion de actores no
estatales en las politicas publicas. De la literatura de ciencia politica cabe retener la nocion de
los equilibrios institucionales, la importancia del rol de las ideas para explicar los cambios de
las politicas publicas y la advertencia de tener en cuenta como las instituciones moldean los
conflictos distributivos inherentes a la accion publica. Se ensefié como la participacion de los
empresarios en politica publica puede concebirse como un arreglo institucional en equilibrio,
esto es, como una decision estratégica del gobierno que, dadas unas circunstancias
determinadas y en funcion del cumplimiento de unos objetivos de accion publica, resulta ser

‘la mejor respuesta posible’ en su interaccion con el empresariado organizado.

De la literatura de andlisis de politica publica no hay que olvidar el caracter tridimensional de
la gobernanza como estrategia (i.e., el gobierno elige los instrumentos de acuerdo con
incentivos que extrae de su entorno), dinamismo (i.e., el gobierno puede cambiar los
instrumentos dependiendo del curso de sus interacciones con los actores no estatales) y
capacidad (i.e., los instrumentos deben probar su potencial para resolver problemas politicos
y/o problemas de las politicas publicas). Con respaldo en Capano, Howlett y Ramesh (2015)
se justifica sostener que la participacion de los empresarios en politica publica es un
instrumento intencional y estratégicamente utilizado por el gobierno para modular la presion

social.

De la literatura de economia politica interesa la teoria de la compensacion, seglin la cual los
gobiernos, en regimenes democraticos, sobre todo, deben invertir en su relacion con el
empresariado; para ello, si las condiciones lo exigen, se ha de poner a disposicion de los
empresarios medidas compensatorias por los efectos adversos de las politicas publicas que el
gobierno implementa. La necesidad de compensar es una necesidad del juego politico, surge

de un problema de accién colectiva (e.g., grupos particulares defendiendo sus rentas) y se
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dispara cuando el gobierno atraviesa por una crisis o cuando planea transformar el modelo

productivo.

La teoria causal propone que el giro neoliberal resultdé en una mayor participacion de grupos
empresariales en politica publica por medio de un juego enddégeno de compensacion.
Alcanzar la viabilidad politica de un paquete de reformas es un objetivo estratégico del disefio
de las politicas publicas. Ante la necesidad politica de compensar a los stakeholders del MSI,
los gobiernos reformadores pudieron explotar tanto instrumentos sustantivos como
instrumentos procedimentales, a pesar de que estos ultimos han recibido menor atencion

desde la economia politica en comparacion con los subsidios o las exoneraciones.

Metodologicamente, esta claro que la investigacion lanza una apuesta por la inferencia causal
en estudios de pocos casos. Este capitulo sento las bases para utilizar el método del process
tracing con el propoésito de determinar deductivamente si un mecanismo causal derivado de la
teoria esta presente o no en el caso de estudio. Al tratarse de una investigacion desde la
disciplina del analisis de politicas publicas, se empleara un modelo de instrumentos que
permite un sistematico desmenuzamiento de la politica publica en cuestion. Los instrumentos
son tomados asimismo como piezas de evidencia para el process tracing; las implicaciones
observables del mecanismo causal han de rastrearse en ellos. El process tracing narrativo sera

objeto de formalizacion por medio de estadistica bayesiana.

Teoria y metodologia apuntan a una meta comun: el theory testing o testeo tedrico. Una teoria
de la participacién por compensacion se pondra a prueba a la luz del caso de estudio: la
incorporacion empresarial en las entidades publicas rectoras de la politica de comercio
exterior en Costa Rica. Se debera determinar si en la decision de fomentar la participacion de
los empresarios en politica publica, incorporando a representantes suyos en la toma de
decisiones, oper6d un mecanismo de compensacion; dicho de una vez, el objetivo es zanjar la
cuestion de si se puede hablar de la participacion como un instrumento compensatorio

procedimental.

El siguiente capitulo profundizaré en la evolucion de la politica de comercio exterior

costarricense, sus instrumentos y su dimension estratégica. Se comentard como acontecio el
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cambio de paradigma (detonante) en Costa Rica y como se desarroll6 el juego enddgeno de

e : 33
compensacion (mecanismo).

3 Por ‘mecanismo’ entiéndase el mecanismo de la teoria causal: el paso intermedio entre el detonante y el
outcome. El término ‘mecanismo causal’ esta reservado para referirse al conjunto de todas las entidades que
transmiten el flujo causal desde X hasta Y, inclusive estas dos. En el Capitulo 3 habra constancia de que el
mecanismo del juego endégeno de compensacion se compone de tres entidades, de modo que el mecanismo
causal lo componen un total de cinco entidades.
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Capitulo 2
Exportar es bueno: interaccion estratégica e instrumentos de la politica de comercio

exterior en Costa Rica"

1. Introduccion al capitulo

La crisis econdmica de los afios ochenta marc¢ la transicion del modelo sustitutivo de
importaciones (MSI) al modelo de promocion de exportaciones (MPE) en Costa Rica. Con
esto se inicid una etapa de redefinicion en los términos de intervencion estatal en la economia,
de reconversion del aparato productivo a escala nacional y, consiguientemente, de reacomodo

en las relaciones gobierno-empresariado.

El pais acumulaba mas de treinta afios de experiencia democratica. Las interacciones del

gobierno con los demads actores del sistema politico, incluidos los empresarios, se proyectaban
sobre el telon de un régimen politico inclinado hacia la concertacion y mas consolidado que el
de cualquier otro pais latinoamericano (Pérez Lifidan y Mainwaring 2013; Vargas Cullell 2011;

O’Donnell 2002).

La pequefiez de la economia costarricense y su apertura al mundo en los afios ochenta hizo de
la politica de comercio exterior el “eje central” del nuevo modelo de desarrollo (Monge y
Gonzalez 1995, 3). Este capitulo ahondara en la configuracion de esa politica de comercio
exterior, practicamente inexistente en el pais antes de aquella década. Como se gesto el giro
neoliberal y cudles fueron sus consecuencias en términos de conflicto sociopolitico y cambios

de segundo orden (Hall 1993) son cuestiones por tratar en este capitulo.

Asimismo, se pondra en perspectiva el uso estratégico de los instrumentos de politica publica
en la tarea de sacar adelante la apertura comercial contra la oposicion de sectores del
empresariado directamente afectados por la transicion: los stakeholders de los
proteccionismos. La manera en que los gobiernos reformadores utilizaron su caja de
herramientas con el fin de rebalancear relaciones de poder alude al mecanismo de un juego

endogeno de compensacion.

* En los afios ochenta, se colocaron en las autopistas costarricenses vallas publicatarias con la frase: “Exportemos
porque exportar es bueno” (Reuben Soto 2008). El titulo del capitulo transmite ese intertexto.
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El capitulo arranca con una fotografia del colapso del modelo proteccionista y el estallido de
la crisis econdmica. Posteriormente se presentaran los instrumentos de estabilizacion
econdémica y como a través de ellos actores internacionales consiguieron que los gobiernos de
los afios ochenta y noventa llevaran a cabo cambios de las politicas publicas; tales cambios de

segundo orden seran detallados, al igual que el juego politico que se inicia con ellos.

El conflicto con los stakeholders del modelo proteccionista sera documentado y se explicara
consiguientemente como los instrumentos de politica publica, sobre todo los de tipo
sustantivo, fueron implementados de manera intencional y estratégica para reequilibrar las
relaciones de fuerza. No se pasara por alto el papel clave que los actores no estatales jugaron a

nivel doméstico frente al problema de accion colectiva que entrafiaba la apertura comercial.

Este Capitulo 2 cubrira dos de los tres componentes de la teoria causal: 1) el detonante: el
cambio de paradigma en Costa Rica, del proteccionismo a la apertura comercial; 2) el

mecanismo: el juego enddgeno de compensacion que se libera con el giro neoliberal.

2. El colapso del modelo sustitutivo de importaciones

Tal como se recogi6 en el Capitulo 1, la crisis econdmica o la reconversion del aparato
productivo colocan al gobierno en una situacioén de vulnerabilidad que lo lleva a interesarse en
obtener la cooperacion del empresariado (Schneider 2004). A continuacion, se describira

codmo tal situacion se cristalizo en Costa Rica tras el colapso del modelo proteccionista.

2.1. Luces y sombras del proteccionismo
El MSI traz6 una hoja de ruta hacia la industrializacion basada en la integracion econémica
regional. Para los paises centroamericanos, se quiso fundar el desarrollo industrial en el
fomento del libre comercio entre ellos y en la imposicion de protecciones arancelarias y no
arancelarias contra las manufacturas de terceros paises. De alli la génesis del Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), al que Costa Rica fue el ultimo pais en adherirse en 1963. Desde
ese afio y hasta 1975 mas de cien empresas, en su mayoria de extranjeras, emprendieron

operaciones en suelo costarricense (Molina y Palmer 2015, 121).

La justificacion para cobijar el nacimiento de las industrias con medidas proteccionistas

radicaba en la creencia de que estas no despegarian si no se les libraba de la competencia
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internacional (Lizano et al. 2008, 192)." La legislacién proteccionista de este periodo tuvo el

lobby de fuertes grupos econdmicos como la Camara de Industrias de Costa Rica (CICR).”

El MSI se caracterizd por el control monopolico del Estado sobre sectores estratégicos como
la banca, las telecomunicaciones, la electricidad, los derivados del petroleo y la destilacion de
alcohol. También por la inversion estatal en actividades como la produccion de azucar,
cemento, aluminio y fertilizantes, asi como el ensamblaje de vehiculos (Lizano et al. 2008,
112). Este ‘Estado empresario’ tenia como fin madurar empresas publicas para posteriormente

venderlas al sector privado.

En 1972 las empresas publicas fueron apinadas en un cluster: la Corporacion Costarricense de
Desarrollo (CODESA). Vargas Solis (2011, 4) opina que la creacion de CODESA obedecio al
intento de elevar el desempefio de las industrias protegidas (no producian mas que
manufacturas de consumo ligero ni exportaban allende la region). Su bajo potencial para

allegar divisas al pais no compensaba los altos costos de las medidas proteccionistas.’

CODESA acumulo criticas, la mayoria relacionadas con ineficiencia y corrupcion. Por el alto
costo de sus operaciones no demord en convertirse en un lastre para las finanzas publicas y las
tasas de interés (Seligson y Martinez Franzoni 2010, 309; Garnier y Blanco 2010, 50). Su

fracaso se sumo a las causas del colapso y tuvo repercusion en el campo de las ideas.

Pese a todo, con el MSI obro la transformacion de lo que para entonces era una economia

estrictamente agraria y propicié una “edad dorada” (Seligson y Martinez Franzoni 2010, 308-

' Monge (1987, 28-29) considera que el argumento de “la industria naciente” habria sido eficaz bajo un esquema
de protecciones decrecientes, pero no fue de esa naturaleza el aplicado en el pais. Garnier y Blanco (2010, 49)
precisan que la aspiracion de la Comision Econémica para América Latina (CEPAL) cuando lanzo este modelo
proteccionista tenia que ver con mejorar la insercion global de las economias periféricas. Se creia que si los
paises latinoamericanos lograban su despegue industrial entonces podrian incorporarse a los mercados
internacionales en una condicion distinta a la de exportadores de productos primarios, salvandose asi de la
situacion de desventaja en los términos de intercambio con la que continuamente tropezaban.

? Sobre todo se beneficiaron de la Ley de Promocion Industrial (Ley No. 2426) de 1959, que dispuso de
incentivos fiscales, protecciones arancelarias y ventajas crediticias para la actividad industrial manufacturera
(Monge y Gonzalez 1995, 17-18). A la CICR en adelante se le llamara simplemente Camara de Industrias.

? La industrializacién en clave centroamericana se vio afectada por la pequefiez del mercado centroamericano en
su conjunto (Lizano et al. 2008, 112). Igualmente, porque se fundo sobre el espejismo de que era posible
rentabilizar actividades industriales para las cuales estos paises no tenian realmente ninguna ventaja
comparativa.
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309) en la que Costa Rica pudo combinar, de forma excepcional tratdndose de un pais

subdesarrollado, crecimiento econdmico (grafico 3.1.) con bienestar social y democracia.”

Grifico 3.1. Costa Rica: Evolucion del PIB per capita, 1960-2014
(USS reales de 2004)

7000
6000
5000
4000
3000
2000
1000
0

O &N S © 00 O N VW 0 O &N F © 0 O &N T © 0 O & F O ¥ O N <

©® © © © O R NRKNIKNNIBKNO®D O 0 0 X N O O O O © © O © © od oA o

S R s B B R R B B B B B B B B B - I = I« B - i« M i o i o B )

D B B B B T R B e B o I T B B I T o T B IR I I o\ Y o N A o RN o N A o N RN o N BN o N AN N |

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial

Monge (1987, 31-33) asocia al proteccionismo con el estancamiento tecnologico, la
suboptima asignacion de recursos, la contencion del desarrollo exportador —dada la
imposibilidad de adquirir materias primas y bienes intermedios a precios de competencia
internacional—, el saldo negativo en la balanza de pagos y la disminucion del poder de compra
de los consumidores —dado el mayor precio de los productos generados en condiciones no

competitivas—.

En Costa Rica el proteccionismo origind un sesgo contra las exportaciones porque resultaba
siempre mas rentable producir para los mercados protegidos. La transformacion de esta
realidad pasaba por “...garantizar que el exportar sea un buen negocio, tan bueno o mejor que

el producir para el mercado local y centroamericano” (Monge 1987, 21).

* El campo politico durante este periodo estuvo dominado por el Partido Liberacion Nacional (PLN), fundado a
inicios de los afios cincuenta. El proyecto politico liberacionista concedia preponderancia a la redistribucion de
los ingresos, la modernizacion del Estado, el crecimiento del sector publico, la industrializacion por sustitucion
de importaciones y el intervencionismo estatal en la economia (Molina y Palmer 2015, 119-125). De las siete
elecciones realizadas entre 1950 y 1979, el PLN formd gobierno en cuatro de ellas. Aunque habra que esperar
hasta los afios ochenta para que irrumpa en la competencia electoral un partido equivalente a este, la oposicion
supo arrebatarle el poder en los comicios de 1958, 1966 y 1978, eso si, cada vez organizada en una agrupacion
partidaria ad hoc.

> Monge y Gonzalez (1995, 18) respaldan tedricamente la existencia de dicho sesgo anti-exportador con base en
el teorema de la simetria de Lerner: un impuesto a las importaciones, por su impacto sobre los precios relativos,
es al mismo tiempo un impuesto a las exportaciones. Se vera en este capitulo que la reduccion arancelaria fue un
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El empresariado disfrutaba de mercados cautivos y carecia de incentivos para modernizar las
industrias. El crecimiento econémico se asentd mayoritariamente en la acumulacion de
trabajo y de capital, mas no en la mejora de la productividad total de los factores (tabla 3.1.).
Para los afios setenta, vistos los rendimientos marginales decrecientes en el reglon de la

productividad, era evidente la necesidad de montar a la economia sobre nuevos motores.

Tabla 3.1. Costa Rica: Contribucion del capital, el trabajo y la productividad total de los
factores en el crecimiento del PIB (porcentajes)
Periodo Crecimiento del Contribucion
PIB Capital Trabajo PTF
1960-1965 54 2.0 2.1 0.7
1965-1970 7.5 2.5 1.7 3.4
1970-1975 6.7 3.4 1.1 23
1975-1980 6.2 3.1 2.0 1.0
1980-1985 1.5 2.4 0.8 -1.8
1985-1990 5.9 2.5 1.8 1.6
1990-1995 5.8 1.8 1.3 2.7
1995-2000 5.0 1.6 1.1 2.3
2000-2005 4.1 23 1.5 0.3
2005-2008 6.5 3.1 1.0 23

Fuente: datos tomados de Jiménez et al. 2009

2.2. La crisis de la deuda externa
La onerosa incursion empresarial del Estado, el ment de privilegios proteccionistas y el pobre
récord exportador llevaron a la economia a una situacion que mezclaba déficit en las arcas
publicas con déficit en la balanza de pagos. Desde 1977 el crecimiento del PIB real tendio a la

baja, cay6 subitamente en 1980 y ya para 1981 y 1982 fue signo negativo (grafico 3.2.).

instrumento pensado para reducir el sesgo anti-exportador y, concretamente, para eliminar la ventaja artificial de
la produccion orientada hacia los mercados doméstico y regional; también se requiri6é de un régimen de
incentivos fiscales para dar vigor a las actividades con potencial de exportacion a terceros mercados (Monge
1987, 22).
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Grafico 3.2. Costa Rica: Crecimiento del PIB real, 1961-2014
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial

El colapso del MSI se precipit6 por la crisis de la deuda externa que estalld con el cambio de
década. El pais habia recurrido al endeudamiento extranjero para cubrir los déficits fiscal y
comercial, este ultimo fruto de una industria, en particular la del sector manufacturero, sin
capacidad de allegar al pais, via exportaciones, suficientes divisas para saldar los elevados

costos de la importacion de insumos (Lizano et al. 2008, 194; Monge 1987, 1-2).

Cuando a finales de los afios setenta los intereses de la deuda externa escalaron, la economia
costarricense entro en crisis y el presidente Rodrigo Carazo Odio (1978-1982) anunci6 la
suspension de los pagos (Villasuso 2000, 17). El gobierno entablaria negociaciones con
organismos financieros internacionales, sin suerte alguna. Las relaciones se tensaron a tal
grado que, en enero de 1982, el Fondo Monetario Internacional (FMI) retir6 de San José a su
representante (Pérez Brignoli 2002, 195; Molina y Palmer 2015, 147). Para ese afio la deuda
externa representaba el 120.8% del PIB.

Sin otra fuente de divisas a su alcance, Carazo decretd la impresion de dinero, lo que desde
luego no tardd en desatar una tendencia inflacionaria, nunca tan alta como en 1982 (grafico
3.3.), y ordend ademas la libre fluctuacion del coldn frente al dolar. Esta ultima medida

devalud la moneda costarricense, pasando de 8.60 a 39.8 colones por délar.
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Grafico 3.3. Costa Rica: Inflacion segun el indice de precios al
consumidor, 1960-2014
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial

La devaluacion desquebrajo uno de los pilares del MSI: contar con una moneda fuerte que
abaratara la importacion de las materias primas, los bienes intermedios y los bienes de capital
requeridos para la produccion de bienes de consumo final (Vargas Solis 2011, 6, 31). Un duro
golpe a los industriales pues el tipo de cambio fijo, que con el tiempo tendia a sobrevaluarse,
habia funcionado como un subsidio indirecto. No es raro que el industrial fuera uno de los

sectores del empresariado que mas contendi6 con los gobiernos durante la transicion.

3. Estabilizacion economica y el giro neoliberal

La crisis fijaria el encuadre para la transicion hacia un nuevo modelo de desarrollo. El
problema de como atraer divisas para retomar el pago de la deuda externa es justamente el
que persuadio6 al gobierno a fomentar las exportaciones® y a solicitar crédito en organismos
financieros internacionales. (Hidalgo Capitan 1998, 3). Seria clave en esta coyuntura el asedio
de los agentes internacionales que comenzaron a proveer divisas para la recuperacion

econdémica.

3.1. Instrumentos estabilizadores

% No faltaban razones para creer que el sector exportador efectivamente podia ser el nuevo motor de la economia.
Su posicidn ventajosa era innegable, ya sea por tratarse del sector con mejor perfil en lo atinente a su potencial
de encadenamiento con el resto del aparato productivo o porque era el sector que de manera mas creible
prometia generar productos con alto valor agregado nacional (Franco y Sojo 1992, 31).
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El paso definitivo a favor del giro neoliberal no se dio sino hasta la administracion siguiente.
Luis Alberto Monge Alvarez (1982-1986), candidato del PLN, gan6 las elecciones de 1982 y

puso su empefio en normalizar las relaciones con los organismos financieros internacionales.

En el transcurso de este gobierno se palpa un cambio de paradigma hacia la apertura
comercial. Para reemplazar el modelo de desarrollo ‘hacia dentro’ y proteccionista por uno de
desarrollo ‘hacia fuera’ y aperturista, habia que eliminar barreras arancelarias y no
arancelarias e incentivar las exportaciones de productos no tradicionales a mercados mas alla
de Centroamérica (Monge 1987, 2). Pero, prioritariamente, debia completarse la
estabilizacion economica. Dicha etapa se prolongaria de 1982 a 1990, periodo en el cual la

economia crecid a una tasa anual promedio de 5.6% (Lizano et al. 2008, 196).

Los organismos financieros internacionales convenian en una agenda de reformas que se ha
conocido popularmente como el Consenso de Washington.” Los paises subdesarrollados,
arrinconados por la crisis de la deuda externa, procedieron a lo largo de los afios ochenta y

noventa a firmar compromisos de ajuste estructural a cambio del desembolso de divisas.

La Asamblea Legislativa costarricense aprobo tres programas de ajuste estructural (PAEs)
negociados con el Banco Mundial (BM), los cuales constituyen tanto instrumentos de
autoridad (por los compromisos vinculantes sobre reformas estructurales en si mismos) como

instrumentos de tesoro (por los préstamos condicionados a las reformas).

Los convenios con el BM, en especifico los dos primeros en firmarse, forman parte de los
instrumentos de estabilizacion porque significaron un abundante ingreso de divisas para el

pais. Hidalgo Capitan (1998, 10-15) resume asi las reformas que cada uno implicaba:

- PAE, agosto de 1985: 1) reduccion de barreras arancelarias; 2) promocion de productos

de exportacion no tradicionales; 3) cancelacion del régimen de incentivos y el control de

7 A saber: 1) reducir el déficit fiscal; 2) liberalizar el comercio exterior; 3) modernizar el sistema tributario; 4)
desregular la economia y desistir del control de precios; 5) estimular la inversion extranjera; 6) contar con un
tipo de cambio unificado y competitivo; 7) privatizar las empresas publicas; 8) liberalizar las tasas de interés; 9)
reorientar el gasto publico con prioridad en la infraestructura y la educacion; 10) cumplir las leyes y respetar la
propiedad privada (Lizano et al. 2008, 204).
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precios para productos agropecuarios; 4) reordenacion del Consejo Nacional de
Produccion (CNP) y de CODESA; 5) asignacion de créditos con criterios de eficiencia.

- PAEII, septiembre de 1989: 1) profundizacion de la reforma arancelaria; 2) eliminacion
de barreras no arancelarias; 3) revision del régimen de incentivos y exenciones fiscales
pro-exportacion; 4) desmantelamiento del CNP; 5) cierre de la cartera crediticia para
actividades agropecuarias, con énfasis en los préstamos irrecuperables de la banca
publica; 6) privatizacion de las empresas de CODESA.

- PAEIIL, julio de 1995: 1) culminacion de las privatizaciones de CODESA; 2) instalacion
de programas de movilidad laboral en el sector publico; 3) ratificacion del Codigo
Aduanero Unificado Centroamericano (CAUCA 1I); 4) readecuacion de las tarifas de

importacion.

Los PAEs no fueron los tinicos instrumentos de estabilizacion y ni siquiera los primeros. En
1982 ya se habia suscrito el primer programa de estabilizacion y reactivacion econémica
(ERE I) con la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y a
partir de ahi hasta el cierre de la década se firmaria un crédito de ese tipo al afio. Este primero
trajo consigo un préstamo de 20 millones de dolares. A proposito de las cifras Hidalgo
Capitan (1998, 4) insiste en que la principal urgencia gubernamental era la obtencion de

divisas para salir de la crisis y reagendar los pagos de la deuda externa.

Desde 1984 el BM exigia, previo a pactar cualquier transferencia de divisas, el haber firmado
un acuerdo de contingencia con el FMI y otro acuerdo con sus acreedores internacionales,
agrupados estos ultimos en el Club de Paris.® Mediante este mecanismo el BM reforzaba el
acatamiento de las reformas de ajuste estructural y el pago de la deuda externa (Hidalgo
Capitan 1998, 5). La asistencia de la USAID resultd estratégica porque, en principio, estaba
menos sujeta a la condicionalidad cruzada. Para 1985 Costa Rica apenas aprobaba el PAE 1,
pero ya habia firmado cuatro EREs con la USAID y, por ende, puede decirse que fue en

verdad con las divisas de la USAID que inici6 la estabilizacion econdmica.

Los instrumentos estabilizadores involucraron directamente a actores exdgenos como el BM,

el FMI y la USAID. Son instrumentos de autoridad y tesoro simultaneamente: los programas

¥ El acuerdo con el Club de Paris se firmé a finales de 1983. La prontitud del acuerdo era alentadora puesto que
“...el problema de la deuda entraba en la senda de la solucion cuando para otros paises acababa de estallar la
crisis” (Hidalgo Capitan 2003, 80).
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de ajuste estructural, los acuerdos de contingencia y los programas de estabilizacion y
reactivacion econdmica, cada uno convenido con un respectivo actor internacional (tabla

3.2)).

Tabla 3.2. Instrumentos estabilizadores

Programas de ajuste estructural | Acuerdos de contingencia con | Programas de estabilizacion y
con el Banco Mundial el Fondo Monetario reactivacion econdémica con la
Internacional USAID

Fuente: el autor

Se analizara en breve como la ratificacion legislativa de estos instrumentos disparé cambios

de politica publica y como dichos cambios configuraron el sector de comercio exterior.

3.2. Reacomodo de ideas en el gabinete
En el plano ideacional, la crisis habia deparado una “...toma de conciencia por parte de la
administracién Monge de la necesidad de desarrollar el sector exportador” (Hidalgo Capitan
1998, 12) como fuente de divisas.” Lo anterior presagiaba una seguidilla de cambios a nivel
de los instrumentos para la materializacion, exdgenamente tutelada, del nuevo paradigma.
Con las reformas se queria sustituir al colapsado modelo proteccionista por uno cimentado en
la exportacion de productos no tradicionales a terceros mercados, la apertura comercial y la
participacion del sector privado, esto es, por el modelo de promocion de exportaciones

(MPE).

En 1984 el paradigma aperturista se incrust6 en el gabinete con la designacion del economista
Eduardo Lizano como presidente ejecutivo del Banco Central (BCCR). Reconocido como “el
arquitecto de la reforma econdmica” (Pérez Brignoli 2002, 200) y aliado por excelencia de los
organismos financieros internacionales, Lizano entrd en escena luego de una crisis que coloco

a los empresarios como protagonistas.

La amenaza de un paro empresarial, en un episodio atipico que evidencia su poder de veto,
motivé a Monge a pedir, el 11 de agosto de 1984, la renuncia en pleno de sus ministros y de

los presidentes ejecutivos de las entidades autonomas (Pérez Brignoli 2002, 210). El conflicto

? Hidalgo Capitan (2003, 95-98) explica la transicion como el resultado de un cambio en la cultura econémica de
las élites politicas. La crisis fue tan severa que se convencieron de la necesidad de rehacer el modelo de
desarrollo nacional. Desde esta optica, un cambio en el orden de las ideas seria lo que en Gltima instancia causo
la transicion. Este analisis hace justicia a Hall (1993) pues incorpora el rol de las ideas en los cambios de las
politicas publicas.
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con los empresarios habia escalado hasta este punto debido a la supuesta vaguedad del

gobierno en politica econdomica y en politica exterior (Franco y Sojo 1992, 89).

La posterior reconfiguracion del gabinete afianz6 la posicion de quienes apostaban por la
apertura comercial, siendo Lizano su mas notable figura. Las medidas ejecutadas por ¢l al
mando del BCCR despejaban cualquier incertidumbre, si quedaba, acerca de cual seria el
nuevo derrotero de la politica econdmica. Fueron, desde luego, medidas fieles a los

compromisos asumidos por Costa Rica con la aprobacion del PAE I en 1985.

El nombramiento de Lizano en este puesto absolutamente decisivo se puede interpretar, desde
la teoria de Hall (1993), como el momento exacto en que el nuevo paradigma se encarn6 en el
gobierno. La piedra angular del modelo impulsado por Lizano seria la atraccion de inversion
extranjera y la apertura comercial (Lizano et al. 2008, 113), entendida esta ultima como un
proceso de sistematica eliminacion de barreras para las importaciones (los aranceles, en
primer lugar, pero asimismo las barreras no arancelarias) y tipicamente relacionada con uno

. y e . . - 10
de sus instrumentos mas iconicos: los tratados de libre comercio.

El paradigma se afianzé en el poder, forz6 cambios de politica publica y consiguié buenos
resultados en su proposito inicial: abrir la economia costarricense. De 1980 hasta 2014 el
crecimiento de las exportaciones y de la inversion extranjera directa en Costa Rica ha sido

indiscutible (graficos 3.4.y 3.5.).

' Los tratados de libre comercio son instrumentos que norman e intensifican los intercambios comerciales. Su
l6gica reside en las concesiones reciprocas que dos paises negocian para que los productos de uno ingresen al
otro libres de aranceles; de este modo, las exportaciones entre ambos aumentan y los consumidores tienen a su
disposicion una oferta de productos mas baratos y de mejor calidad en comparacion con los productos afectados
por aranceles (Lizano et al. 2008, 114). El proceso no esta exento de conflictos de interés; de hecho, la decision
de qué liberalizar y cuanto liberalizar es menos una decision técnica que politica.
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Grafico 3.4. Costa Rica: Exportaciones totales, 1980-2014
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Grafico 3.5. Costa Rica: Inversion extranjera directa, 1980-2014
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4. La coyuntura critica
Ni la estabilizacion econdmica ni mucho menos la transicion hacia una economia abierta

podrian entenderse con prescindencia de ciertas variables internacionales y domésticas.

4.1. Factores internacionales
La escasez de divisas empujo al gobierno y a los empresarios a buscar crédito fuera del pais.
Tal como lo narra Clark (1997, 78, 81), los propios industriales tomaron la iniciativa de
gestionar asistencia financiera internacional. El grupo privado BANMEX seria el primero en
recibir, a finales de 1981, un préstamo de la mas importante agencia norteamericana de
cooperacion internacional. Esta alianza entre el sector privado costarricense y el gobierno
estadounidense tendria repercusiones para el emprendimiento de una politica de comercio

exterior, practicamente inexistente en el pais hasta los afios ochenta.

50



Entre 1983 y 1985 la asistencia financiera de Estados Unidos representd hasta un 36% del
presupuesto del gobierno central (Seligson y Martinez Franzoni 2010, 311). Canalizado a
través de la USAID, este alucinante flujo de dolares no tiene sentido si no es a la luz de la

geopolitica.

Los cambios de politica publica necesarios para acoplar el MPE —y, en consecuencia, para la
politica de comercio exterior— avanzaron apadrinados por la USAID y por agencias privadas
como la Coalicion Costarricense de Iniciativas de Desarrollo (CINDE), fundada en 1983 con

financiamiento de la propia USAID y de protagonismo aun en la actualidad.

La USAID condicionaba las transferencias a que el gobierno cumpliera objetivos de ortodoxia
econdmica como la disolucion de empresas publicas, la aplicacion de una politica cambiaria
favorable a los exportadores, la liberalizacion del sector financiero y la creacion de entidades

promotoras del comercio exterior (Seligson y Martinez Franzoni 2010, 312)."

Amparado por los EREs que negociaba con la USAID, Monge sostuvo el cuchillo por el lado
bueno para concretar la estabilizacion economica. Solo en 1983 el pais recibid 213 millones
de dolares por parte de Estados Unidos, dinero con el cual se retomd el pago de los intereses
de la deuda externa (Pérez Brignoli 2002, 203). Se calcula que entre 1982 y 1990 un total de
1,300 millones de ddlares provinieron de la USAID, a la que sin exageracion se consideraba

como un “Ministerio de Hacienda paralelo” (Molina y Palmer 2015, 148).

Cabe encuadrar el activismo de la USAID en el contexto centroamericano de los afios
ochenta. En un comunicado de la USAID circulado en marzo de 1984 quedaria confesion de
que Estados Unidos financiaba la recuperacion econdmica costarricense por interés

geopolitico:

El apoyo costarricense es un factor critico para desarrollar un amplio respaldo doméstico e

internacional a la politica de Estados Unidos en Centroamérica. Tanto en razon de nuestros

' La USAID forz6 la apertura de la banca y obtuvo la aprobacion de la Reforma a la Ley de la Moneda y la
Ley Organica del Banco Central (Ley No. 6965) de 1984. La USAID podia, si queria, ejercer presion con
éxito. Evidencia de ello es que, ante la demora en pasar esta legislacion, la USAID congelo las transferencias y
esa medida radical desatasco su aprobacion (Pérez Brignoli 2002, 197, 211; Hidalgo Capitan 1998, 5). La
liberalizacion financiera era del interés de la USAID porque preferia que la banca privada manejara sus fondos.
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valores compartidos como para preservar a Costa Rica como modelo de desarrollo
democratico para la region, la preservacion de la democracia costarricense es un interés y un
objetivo primario de Estados Unidos. Recientes dificultades econémicas han puesto en
cuestion, por primera vez en cuarenta afos, la capacidad del sistema democratico para
responder a las legitimas aspiraciones del pueblo costarricense. La politica de Estados Unidos
deberia, por tanto, tratar de conseguir una recuperacion econémica a fin de anticiparse a

desafios marxistas-leninistas (Molina y Palmer 2015, 148).

El presidente estadounidense Ronald Reagan creia factible comprar el visto bueno del
gobierno a la apertura de una base militar en la frontera norte costarricense, tal como la que ya

tenian en Honduras, para desde alli desestabilizar al gobierno de los sandinistas en Nicaragua.

En el plano doméstico hubo un jaleo entre quienes exigian participar en el plan anti-sandinista
y quienes abogaban por la neutralidad. Entre los primeros se encontraba un importante
segmento del empresariado (Pérez Brignoli 2002, 210). E1 17 de noviembre de 1983, pese al
acoso de Reagan, Monge ratific6 su negativa de militarizar la frontera norte con la Proclama

de la Neutralidad Perpetua, Activa y No Armada de Costa Rica.'?

Otro factor internacional a tomar en cuenta es la vigencia, desde enero de 1984, de la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC). Estados Unidos eliminaba los aranceles, sin
esperar reciprocidad, para un gran nimero de productos no tradicionales provenientes de 22
naciones del Caribe (Vargas Solis 2011, 17). Este instrumento se pensaba como una
oportunidad para que los paises beneficiados acumularan experiencia y probaran las mieles
del libre comercio; en el caso de los paises centroamericanos seleccionados, segun considera
Hernéndez (1991), el interés en blindar el acceso preferencial al mercado estadounidense los

apurd en su ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT).

Notese, en suma, como la administracion Monge Alvarez atravesé una doble coyuntura

critica: debid decidir sobre la liberalizacion econdmica en el 4mbito de la politica economica

"2 La proclama reafirm¢ que Costa Rica estaba sin duda del lado de Estados Unidos y en contra de los paises
socialistas, pero al mismo tiempo cancel6 toda posibilidad de implicacion directa en la guerra. El historiador
Pérez Brignoli (2002, 207-208, 211) considera que la estrategia diplomatica tuvo éxito; aunque el gobierno
adopt6 en adelante un proceder de abierta complacencia con las fuerzas militares estadounidenses —hasta el
grado de tolerar ciertas operaciones en la frontera norte, de las cuales estaban totalmente enteradas la autoridades
nacionales—, la proclama dio el efecto deseado puesto que Estados Unidos desisti6 en su anhelo de controlar la
region norte costarricense con una base militar.
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y, en el de la politica exterior, sobre prestar la frontera norte para la guerra. Ya para 1984 los
dados estaban echados (Pérez Brignoli 2002, 211-212): el gobierno dio el si al cambio del

modelo de desarrollo y se negé a entrar en el plan militarista de Reagan.

4.2. Factores domésticos
En el 4mbito doméstico, un acuerdo politico abrevio la toma de decisiones. Monge, recién
llegado al poder, capitalizé el apoyo de la oposicion gracias a una negociacion que trajo
consecuencias profundas para el sistema de partidos. En diciembre de 1982 la bancada
oficialista en la Asamblea Legislativa voto a favor de una reforma electoral que posibilité a
Coalicion Unidad, la alianza partidaria que llevo a Carazo al poder en 1978, convertirse en un

partido politico sin perder el derecho a financiamiento estatal (Molina y Palmer 2015, 149).

Asi surgi6 por fin un partido equivalente al PLN: el Partido Unidad Social Cristiana
(PUSC)." El acuerdo ampliaba los margenes de maniobra politica para el gobierno puesto
que la unificacion de la oposicion agilizo los acuerdos e inaugurd un espacio de consenso

politico apto para consumar el cambio de paradigma mediante cambios de segundo orden.'”

No hubo novedad después de las elecciones de 1986. El gobierno del también liberacionista
Oscar Arias Sanchez sigui6 el curso de la apertura comercial. Es més, Arias conservo a
Lizano en la presidencia del BCCR como garantia de que las reformas no cesarian. La
credibilidad ante los actores internacionales y proveedores de divisas era el activo mas valioso
para un gobierno que cargaba con los compromisos del PAE I, en vigencia desde la

administracion anterior, y que seria el encargado de entablar las negociaciones para el PAE II.

Hidalgo Capitan (2000) mantiene que las reformas que mas avanzaron fueron las de apertura
comercial, tanto por haber sido el blanco privilegiado de los PAE 1 y II como por el consenso
entre la clase politica. Con todo, lo més llamativo de la experiencia costarricense es que

prescindio de la aplicacion radical del ajuste estructural. La no adopcién de reformas de

" De este acuerdo surge el bipartidismo costarricense. Desde entonces y hasta 2014, cada una de las siete
sucesivas administraciones fueron liberacionistas (cuatro) o socialcristianas (tres).

'* Como sefalara Rovira (2004, 317), las élites de ambos partidos arrancaron un periodo de sintonia ideologica
con respecto a la necesidad de avanzar en el proceso de liberalizacion econémica. La negociacion que pari6 al
bipartidismo es tan hija de la crisis como la reconversion pragmatica del PLN, que a la brava se vacio de su
ideologia socialdemocrata, o como el auge de un modelo de desarrollo basado en las exportaciones no
tradicionales, que entroniz6 a una naciente clase de actores econémicos (Rovira 2007, 112-113).
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. .y 15 . . ,
primera generacion es elocuente. ° Salvo el caso aislado de la banca, ningtn otro de los
sectores estratégicos bajo control estatal fue desmonopolizado en esta ni en la década

. . 16
siguiente.

Seligson y Martinez Franzoni (2010, 310-322) ratifican que la administracion Monge Alvarez
atravesoé la coyuntura critica en la cual se predetermind el sendero mas bien incremental por el
que transitaria el ajuste estructural. Atribuyen la heterodoxia de los gobiernos reformadores
de los anos ochenta y noventa al legado de las politicas sociales implementadas durante el
apogeo del MSI. El alto apoyo popular al régimen de bienestar social cancel6 el chance de
conspirar contra las instituciones sobre las que descansa, aun hoy, la provision de bienes y
servicios publicos. Esto puso en su lugar los margenes de posibilidad para el tramite de las

reformas, las cuales, muy lejos de ser ortodoxas, fueron fragmentarias y negociadas.

Ellos destacan tres atributos del ajuste estructural en Costa Rica. Primero, fue incremental: la
contracara de la terapia de shock aplicada en paises donde si se impuso, sin mayor
contemplacion por sus costos sociales, el neoliberalismo. Segundo, fue contradictorio: no
arruino las bases del régimen de bienestar social, pero en su afan por trasladar potestades al
sector privado mind la capacidad del Estado para cumplir con una bateria de derechos
ciudadanos que mas bien se multiplicaba.'” Tercero, fue selectivo: los gobiernos decidieron

, . . . ’ ’ r 18
estratégicamente qué reformar primero, qué reformar después y qué no reformar del todo.

El gobierno de Monge no perdi6 de vista la necesidad de pactar con los empresarios. En 1983
instaldo una Comisién de Trabajo Permanente que permitia a la UCCAEP contar con un

. . .. . . . . . g 19
medio de contacto directo con ministros, presidentes ejecutivos y diputados oficialistas.

'> Esto marca un punto de contraste claro con la experiencia del resto de Centroamérica, ver: Sojo 1999.

' Es cierto que el Estado vendio algunas de las empresas piblicas agrupadas en CODESA y que liquidé otras
tantas, no obstante, tales ventas estaban de todos modos premeditadas desde los afios setenta, cuando se pensaba
que el proposito de CODESA era madurar empresas publicas con miras a venderlas al sector privado (Garnier y
Blanco 2010, 98).

"7 El mencionado matiz contradictorio del proceso lo ejemplifican con claridad en el 4mbito de la reforma
economica. Se liberalizo el comercio de forma rapida y casi en su totalidad, pero fue una liberalizacion apoyada
en subsidios estatales a modo de compensacion por el supuesto sesgo anti-exportador que la economia habia
heredado del modelo proteccionista. También se crearon de forma sistematica todas las entidades publicas
necesarias para liderar desde el Estado la estrategia de fomento exportador, pero el desmantelamiento de las
entidades relacionadas con el modelo anterior avanzo a un ritmo menos dramatico que el esperado. Sobre el
dilema de la progresion de los derechos ciudadanos frente a la regresion de las capacidades estatales en Costa
Rica, ver: Vargas Cullell 2009.

'8 Haggard y Kaufman (1992, 33) sobre el caso costarricense advierten que el hecho de que los cambios hayan
sido incrementales no significa que no hayan sido sumamente significativos.

19 Ver: Ministerio de la Presidencia 1984, 25.
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5. Cambios de politica publica y conflicto sociopolitico

Las negociaciones con los organismos financieros internacionales desencadenaron el juego
politico de la transicion. Sus efectos se manifestaban aun con anterioridad a la ratificacién
legislativa de los acuerdos, pues los gobiernos adelantaban acciones con la intencion de

expresar su buena voluntad de acometer todas las reformas necesarias para obtener crédito.

5.1. Cambios de segundo orden
Se debe mencionar nuevamente que los convenios con actores internacionales son tanto
instrumentos de autoridad como instrumentos de tesoro. Respecto a los PAEs, cada uno

supuso objetivos, compromisos y desembolsos especificos (Pérez Brignoli 2002, 216-217).

Con el PAE I, aprobado por la Asamblea Legislativa en agosto de 1985, se recibi6 un
préstamo de 80 millones de ddlares mientras el gobierno se comprometio6 a controlar el gasto
publico, con énfasis en los presupuestos del CNP y CODESA, asi como a disminuir aranceles
e impulsar exportaciones de productos no tradicionales. La pérdida de proteccionismos
molestd a determinados grupos empresariales, especialmente a la Camara de Industrias, la
Céamara de Agricultura y Agroindustria y otras asociaciones de los sectores industrial y

agropecuario.

El PAE II, aprobado en septiembre de 1989, representd un préstamo de 200 millones de
dolares financiado por el BM y Japon. Los compromisos adquiridos con el PAE II ponian en
guardia inclusive al nuevo sector exportador: el gobierno se habia comprometido a continuar
la reduccion de aranceles y a desmontar un régimen de incentivos fiscales —instalado a
mediados de los afios ochenta— al que el empresariado se aferraba al mismo tiempo que el BM

censuraba por proteccionista y distorsionador del libre comercio.*’

El PAE 111, aprobado en julio de 1995, enfatiz6 acciones para la reforma del Estado, tales
como la promocién de la movilidad laboral, la focalizacion del gasto social hacia la poblacién

mas pobre, la renuncia a regular precios y las privatizaciones (Vargas Solis 2011, 32). El pais

% El poder de presion de los actores internacionales esta relacionado con la dependencia que se crea en torno al
giro de los fondos negociados. Por ejemplo, en 1986 el BM retuvo parte de los fondos del PAE I y reclamo al
gobierno por no hacer lo suficiente respecto a la eliminacion de medidas proteccionistas (Franco y Sojo 1992,
44).
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recibid 100 millones de dolares del BM, a ser utilizados para el ajuste del sector publico, y
250 millones de ddlares del BID distribuidos en un programa sectorial de inversiones (100
millones), uno de ajuste del sector publico (80 millones) y otro de crédito multisectorial (70
millones), aunque ninguno de ellos fue transferido en su totalidad por el alto incumplimiento

de los compromisos (Hidalgo Capitan 1998, 14-16).

Costa Rica habia firmado con el FMI un primer acuerdo de contingencia a finales 1982, el
cual result6 premonitorio para el PAE I de 1985 debido a la condicionalidad cruzada impuesta
por el BM. El acuerdo con el FMI estuvo ligado igualmente a la firma del ERE II con la
USAID; en efecto, la USAID empez6 a actuar como un enforcer de los compromisos
adquiridos con el FMI (Clark 1993, 125-149), entre otros, la contencion del gasto publico, el
reordenamiento del mercado cambiario, la privatizacion de las empresas de CODESA y la

supresion de subsidios para actividades no rentables —particularmente las agropecuarias—.

Este primer acuerdo de contingencia con el FMI fue por 100 millones de dolares y se ligd a
metas cambiarias, monetarias y fiscales; por su lado, el ERE II fue por 64,500 millones de
dolares (Hidalgo Capitan 2003, 80).>' La presion conjunta del FM, el BM y la USAID acelerd
las reformas. Cabe rescatar dos cambios de segundo orden por tratarse de los primeros en

aplicarse y por haber generado un mayor impacto estructural en la economia.

Primero vino el régimen cambiario de las minidevaluaciones.”> Con las minidevaluaciones se
puso la tasa cambiaria al servicio de los exportadores; a partir de 1984 el BCCR devalu6
minima y diariamente el coldn para ajustarlo con respecto a las monedas de los principales
socios comerciales del pais y garantizar de ese modo que la inflacion no afectara la
competitividad de las exportaciones. La bisqueda de un tipo de cambio real tendia a anular

dos distorsiones asociadas con la sobrevaluacion: por un lado, la reduccion de la proteccion

*l E1 ERE II se condicioné a que el pais desmontara la nacionalizacion bancaria, permitiendo que los bancos
privados pudieran captar recursos del exterior (Hidalgo Capitan 2003, 86).

** El esquema de minidevaluaciones se utilizo en Costa Rica entre 1984 y 2006. A diario el Banco Central
devaluaba minimamente el colon en un intento de modular el tipo de cambio de forma tal que mejor reflejara el
diferencial inflacionario del pais con respecto a las monedas de sus principales socios comerciales. Las
minidevaluaciones funcionaban como un seguro para la competitividad de los exportadores contra la inflacion,
esto es, contra el incremento de los costos de los insumos expresados en colones. La politica cambiaria buscaba
ser neutra: que no se sobrevaluara el colon pues perjudicaria a los exportadores ni que se devaluara hasta
perjudicar a los importadores (Lizano et al. 2008, 168).
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efectiva debido al abaratamiento de las importaciones y, por el otro, la pérdida de rentabilidad

de las exportaciones (Corrales y Monge 1990, 9).%

Segundo, la desgravacion arancelaria. Este proceso arrancé con la aprobacion del Convenio
Sobre el Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano (Ley No. 6986)"* de 1985 y
se extendid a lo largo de los anos ochenta, primero en sintonia con el MCCA y luego por
iniciativa propia del pais.® El proceso fue mas demandado por el BM que por ningiin otro
actor internacional, sobre todo en las negociaciones para el PAE II. La Ley No. 6986 redujo el
tope maximo de proteccion arancelaria del 150% a un 50% y ordend la dispersion de las
disposiciones arancelarias. El desarme arancelario era congruente con la petitoria

costarricense, oficializada en 1987, de adherirse al GATT.

Los compromisos se ratificaron con la aprobacion legislativa del PAE I (Ley No. 6998) en
1985, del PAE II (Ley No. 7134) en 1989 y del PAE III (Ley No. 7454) de 1994. La
condicionalidad cruzada entre el BM y el FMI forzo los cambios de segundo orden
comentados: la implementacion de un tipo de cambio flexible y la reduccion en los margenes
de proteccion arancelaria. Ambos fueron de la mayor relevancia en la estrategia de generar un

reacomodo absoluto del aparato productivo:

La combinacién de la reduccion del proteccionismo junto con el fomento de las exportaciones
debia generar un reajuste en el sistema de precios de forma tal que actividades que antes eran
rentables dejaran de serlo y otras actividades marginales o extramarginales comenzaran a dar
beneficios; de esta forma se pretendia inducir un trasvase de la inversion de unos sectores a
otros, generando asi un cambio estructural en el sector productivo, por medio del cual se
desarrollasen los sectores en los que el pais podia tener ventajas comparativas (Hidalgo

Capitan 2000).

* Incluso antes que las minidevaluaciones, se debié culminar la unificacién del tipo de cambio. Hasta 1983
coexistieron tres tipos de cambio en Costa Rica.

** Las tarifas se negociaron desde 1984 a nivel centroamericano (Monge 1987, 56), pero el proceso de revision
inici6 al menos desde 1980. Lo prueba el informe de la CEPAL 84-6-360, en el que se califica de obsoleto el
esquema arancelario y aduanero de aquel entonces. El Convenio sobre el Régimen Arancelario y Aduanero
Centroamericano se firmo en diciembre de 1984.

“Esto es lo que Lizano (2001, 11) llama la via unilateral para la apertura comercial. En un proceso que inicid en
la segunda mitad de los afios ochenta y se prolong6 hasta la década siguiente, Costa Rica disminuy6 su arancel
aduanero maximo de 80 a 40%, luego a 20% y finalmente a 15%. Segun Monge (1987, 3-4) la reforma
arancelaria estuvo mas orientada a reducir la dispersion que a reducir la magnitud de las tarifas. En 1986 se
sustituyeron casi todos los impuestos a las importaciones por un tnico arancel ad-valorem; s6lo se mantuvieron
las sobretasas, para eliminarse pocos afios después.
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Durante el MSI el tipo de cambio fijo sobrevalu6 el colon en beneficio del empresariado
protegido, cuyos negocios dependian en buena parte de la importacion de insumos. Esta
politica cambiaria no era compatible con el nuevo modelo basado en las exportaciones y
tampoco lo eran las barreras arancelarias que libraran a las manufacturas domésticas de la
competencia internacional. Los cambios en los dominios cambiario y arancelario son los
cambios de segundo orden que permiten la apertura comercial en primer lugar: sin un tipo de
cambio competitivo ninglin incentivo a las exportaciones habria funcionado y sin una
reduccion en los impuestos a las importaciones no podria siquiera hablarse de apertura

comercial.

Los mismos cambios que complacian a los actores internacionales auguraban conflicto
interno. La reduccion arancelaria, por ejemplo, podia disparar el ingreso de bienes importados
a un menor precio y de mejor hechura que los nacionales; con ello la produccion para el
mercado costarricense perderia atractivo y aunque los empresarios de los sectores afectados
tomaran consciencia de reconvertir los negocios para que pudieran competir en un entorno

desprotegido, era de esperar que pelearan por preservar al maximo sus privilegios.

5.2. El juego politico de la transicion
De forma superlativa el giro neoliberal determinaria las interacciones gobierno-empresariado.
Los gobiernos de los afos ochenta y noventa seran referenciados en adelante como los
gobiernos reformadores, esto es, como los impulsores de la apertura comercial. Con ello
desataron un pulso entre quienes se percibian a si mismos como los ganadores y quienes se

percibian como los perdedores de los cambios de las politicas publicas.

Los perdedores salieron al paso. En el ambito empresarial, estos son en principio los grupos
industriales y agropecuarios, es decir, los sectores que mas prosperaron gracias a los
proteccionismos. Se resistieron a la apertura comercial porque —conscientes de su baja
competitividad— anticipaban que, una vez eliminadas las barreras arancelarias, las barreras no
arancelarias y demas privilegios, ni podrian competir contra los productos importados ni
tendrian chances de evolucionar como exportadores pues el pais no poseia, para sus

respectivas actividades, ventaja comparativa alguna (Lizano et al. 2008, 110).

Si los principales perdedores del periodo de ajuste estructural son los productores agricolas y

ganaderos y los industriales que extraian sus ganancias del mercado interno o el regional, los
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ganadores no podrian ser otros que los exportadores, los comerciantes importadores y el
sector financiero en ciernes (Vargas Solis 2011, 22). El nuevo modelo esta hecho a la medida
de estos grupos, algunos por entonces en temprana formacion.”® A los exportadores se les
patrocin6 con un abanico de medidas favorables materializadas en instrumentos de tesoro,
incentivos fiscales en su mayoria, por cuya defensa rivalizaran con el gobierno a inicios de los

anos noventa.

En sintesis, el juego politico doméstico del ajuste estructural puede simplificarse, desde la
arista de las interacciones gobierno-empresariado, como un pulso entre dos coaliciones, una
que se posiciona a favor de la apertura comercial, conformada por los ganadores de las
reformas y por los tecndcratas, y otra que se posiciona en contra, a la que se adhieren quienes
se perciben a si mismos como perdedores ante el cambio de modelo, los stakeholders del
proteccionismo, y algunos aliados mas coyunturales dentro de la oposicion o dentro del

gabinete.

Partiendo de este juego politico se puede interpretar la heterodoxia de las reformas
estructurales en Costa Rica como el resultado del procesamiento particular, por parte de los
gobiernos reformadores, de las exigencias que emanaban de los organismos financieros
internacionales.”” Los gobiernos filtraron las reformas siempre a la luz de las presiones
domésticas, ya sea por las demandas de los stakeholders del viejo MSI o por las demandas de
los stakeholders del nuevo MPE. Tal andlisis es consistente con lo expresado por Rovira
(2004, 315), quien argumenta que las exigencias de los organismos financieros
internacionales jugaron un rol condicionante, mas no determinante, de cuanto hicieron los

gobiernos reformadores.

El tono hibrido del ajuste estructural en Costa Rica cuenta con el anélisis de Franco y Sojo
(1992), quienes lo explican como resultado del calculo estratégico entre la urgencia de

alcanzar la estabilidad econdmica y la necesidad de preservar la estabilidad politica, velando a

*® La Camara de Exportadores de Costa Rica (CADEXCO) se funda en 1981. Esta caAmara serd importante pues
organiza a una parte del empresariado afin a la transicién. Llamativamente, Lizano (1999, 170) confiesa que
fomentar la formacién de grupos aliados es una de las mayores ensefianzas de esta coyuntura, ilustrando esto
con los casos de CADEXCO y de la Asociacion Bancaria Nacional. También se manifest6 positivamente sobre
la Camara de Comercio, la cual agrupa a los importadores. Para Monge y Gonzalez (1995, 69) el propdsito
detras de su creacion era establecer grupos de interés que fueran enemigos naturales de cualquier intentona de
restaurar el esquema proteccionista.

*7 La reforma comercial mantuvo intactos privilegios para grupos de interés particulares; Monge y Gonzélez
(1995, 5) lo juzgan asi en vista de la preservacion de la proteccion relativa en actividades especificas.
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la vez por ambas dimensiones de estabilidad. De nuevo estaria intacta la premisa sobre el

comportamiento estratégico del gobierno en el tramite de las reformas.

Los que para inicios de los afos cincuenta eran empresarios industriales y agropecuarios
nacientes, nomas un par de décadas después habian afianzado su poder econdémico, politico y
asociativo a tal grado que podian ser amenazas reales. Los gobiernos reformadores, por tanto,
debian actuar estratégicamente frente al empresariado organizado; esto significa que todas
aquellas presiones de los actores internacionales, mas preocupados por los efectos
macroecondmicos de las medidas que por sus consecuencias sociopoliticas, serian procesadas

., . . . . . Lo 28
en funcion del balance de fuerzas, el entorno institucional y el conflicto sociopolitico.

El rompecabezas de “[como] operar cambios estructurales en un nivel manejable de conflicto
social” (Franco y Sojo 1992, 19, 27) constituia la preocupacion maxima de estos gobiernos
reformadores. Los empresarios podian desestabilizar porque contaban a su favor la capacidad
de afectar variables econdmicas como el ahorro y la inversion; en algunos casos, como el de
los arroceros o el de los industriales, también se organizaban en forma de camaras, con lo cual

ganaban respeto como gremios aptos para la accion colectiva.

Insistir en una transicion hacia el modelo exportador sin antes ahogar la resistencia de sus
detractores podia arruinar la estabilidad politica. Al igual que lo sefalan Franco y Sojo (1992,
26, 27), los gobiernos reformadores estaban en la obligacion de ingeniar medidas de
compensacion para desmovilizar a ciertos actores y, en tltima instancia, amarrar la viabilidad

politica de la apertura comercial. Alli radica la génesis del juego endogeno de compensacion.

La marea de dolares que significaba el padrinazgo de la USAID fue util para las labores
compensatorias, insoslayables ademas por ser el de Costa Rica un régimen politico volcado
hacia la concertaciéon. En nombre de la estabilidad politica se podia aceptar, incluso, cierto
grado de proteccionismo para el beneplacito de grupos influyentes. Todos estos son

ingredientes que calzan en la receta de la compensacion propuesta por Etchemendy (2011).

5.3. Reacciones empresariales

*¥ Una argumentacion similar, en el sentido de que los gobiernos computan el balance entre presiones exogenas y
endodgenas, es propuesta por autores como Pérez Brignoli (2002, 206) o Garnier y Blanco (2010, 75).
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Franco y Sojo (1992, 87-128) han documentado las reacciones de los industriales y los
productores agropecuarios, dos grupos empresariales que destacan en principio como los més
perjudicados por la transicion. En el caso de los primeros, aunque la apertura comercial
amenazaba con golpearlos directamente, negociaron su apoyo a cambio de reivindicaciones
corporativas. En lo fundamental, los industriales pedian un proceso de desgravacion

arancelaria gradual y que el gobierno financiara la reconversion industrial.>

Ante el grueso de la comunidad empresarial costarricense las reformas estructurales eran
vistas como sindénimo de metas positivas (contraccion del gasto publico, eliminacion del
control de precios y de salarios, instauracion de regimenes tributarios especiales, etcétera).

Pero esta valoracion favorable en lo mas general no descartaba puntos de disputa.

La posicion de la Camara de Industrias era de reserva frente a la posibilidad de que la
competencia ahogara a los industriales si no se les concedia el tiempo suficiente para
modernizar sus plantas de produccion. Sobre la opcion de acelerar la desgravacion arancelaria
pesaba el veto del sector. Desde el Estado se respondi6 con instrumentos tendientes a
contrarrestar el sesgo anti-exportador y a estimular la reconversion productiva, ademas de

iniciativas de simplificacién de tramites administrativos (Franco y Sojo 1992, 50, 52).*°

La cuestion arancelaria merece mencion aparte dado que activo hostilidades como ningtin otro
tema. La arquitectura de barreras arancelarias y no arancelarias del modelo proteccionista se
empezo6 a desmontar a mediados de los afios ochenta, al calor de las negociaciones con el BM
principalmente. La objecion de los industriales contra el desarme arancelario radicaba en que
el fomento a las exportaciones a terceros mercados no tenia por qué ocasionar la bancarrota

de las industrias que producian para los mercados nacional y regional.

Segun lo relatan Franco y Sojo (1992, 100-110) ya para mediados de los afios ochenta la
postura de los industriales estaba definida: siempre y cuando el ajuste transcurriera a un ritmo

gradual y se garantizara, a modo de compensacion, que habria recursos estatales al servicio de

** El objetivo de la reconversion industrial, en palabras de Monge (1987, 21) es “...el aumento de la
productividad del sector manufacturero para que pueda competir interna y externamente contra productos
foraneos”.

%% La ventanilla vinica de comercio exterior creada en 1988, por ejemplo. En torno a este instrumento se
conformé un Consejo Asesor de Ventanilla Unica con representantes de los sectores publico y privado
(Ministerio de Comercio Exterior 1988, 15).
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la reconversion productiva, la apertura comercial seria tolerada. Como se vera mas adelante,
la creacion de incentivos a las exportaciones fue precisamente una estrategia para atajar

resistencias de grupos empresariales poderosos como los industriales.

Este sector queria que la materia arancelaria se discutiera en foros como el MCCA o el
GATT, donde habian tenido participacion directa en el pasado, mas no en negociaciones con
el BM ya que esa via era bastante mas cerrada y su capacidad de influencia quedaba limitada
a lo que sobre la hora pudieran maniobrar en el &mbito legislativo (Franco y Sojo 1992,

104).°!

De cara a la aprobacion legislativa del PAE 11, la administracion Arias Sanchez tuvo que
lidiar con un sector industrial que alegaba perjuicios y mas perjuicios a raiz del PAE I. La
Camara de Industrias exigi6é que $200 millones del PAE II se destinaran a programas de
reconversion industrial y present6 a la Asamblea Legislativa, en abril de 1989, un paquete de

reformas a cuya aprobacion condicionaba cualquier futuro apoyo.

Entre sus propuestas los industriales planteaban habilitar una Comision Técnica de Ajuste
Estructural, donde por supuesto tendrian representantes, para tratar alli todo lo relacionado
con los aranceles. Poco antes de las elecciones de 1990, el PUSC se puso de su lado, bloqued
la ratificacion del PAE II en la Asamblea Legislativa y exigio al gobierno que parte de los
recursos se reservaran a programas de reconversion industrial. La creacion de la Comision y

de un Fondo de Reconversion Industrial se aprobaron el 27 de septiembre de 1989.

Rafael Angel Calderén Fournier, el candidato del PUSC ganador de las elecciones de 1990,
prepar6 las negociaciones para el PAE III frente a un sector industrial ya movilizado.
Calder6n prometiod que habria recursos para la reconversion industrial. Hasta ese momento, si
bien los cambios en materia arancelaria avanzaban al ritmo gradual deseado por los
industriales, no habian tenido igual éxito respecto a financiar piblicamente la reconversion

industrial.

3! Un hecho llamativo es que a lo largo de las negociaciones para la adhesion al GATT el gobierno costarricense
dio cabida a las camaras empresariales. Inclusive llegd al punto de incluir representantes de la Camara de
Industrias y la Camara de Exportadores en la delegacion que participo en la primera ronda de negociacion,
celebrada en marzo de 1988 (Herndndez 1991, 53; Franco y Sojo 1992, 104-105).
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Para el caso del sector agropecuario, en contraste, Franco y Sojo (1992, 91-97) juzgan que la
tension arrancé desde el mismo PAE I por su pretension frontal de desmantelar el CNP, la
entidad cumbre del proteccionismo agropecuario a la que, entre otras ventajas, los productores
vendian sus granos a precios de sustentacion. Los PAEs pronosticaban pésimos tiempos a los

que fueran grupos empresariales agropecuarios sobreprotegidos durante el MSI.

A mediados de los afios ochenta los productores agropecuarios se agruparon en la Union
Nacional del Sector Agropecuario (UNSA). Se trataba de una organizacion heterogénea que
reunio a stakeholders de los proteccionismos con reivindicaciones particulares camufladas
bajo el discurso de la seguridad alimentaria. La administracion Arias Sanchez quebro la
organizacion negociando por separado con sus miembros mas fuertes (los arroceros y los

ganaderos, especialmente), nunca con toda ella en su conjunto.

Pese al fracaso de la UNSA los empresarios agropecuarios no amainaron. Tomaron las calles
en noviembre de 1986 y, entonces si, el gobierno anuncid que retomaria los precios de
sustentacion y los créditos preferenciales para la industria agropecuaria. La presencia dentro
del gabinete del entonces ministro de Agricultura y Ganaderia, Alberto Esquivel, les

representaba una palanca clave para la obtencion de concesiones.

Esquivel solia adversar publicamente las medidas aperturistas que Lizano dictaba desde el
BCCR. El pulso entre ellos vio solucion en marzo de 1988 cuando la inesperada renuncia de
Lizano deparo, colateralmente, la caida del ministro Esquivel. Lizano percibia falta de
voluntad politica para acometer las decisiones pendientes y no retroceder en las ya tomadas.
Arias no acepto6 su renuncia y mas bien opt6 por remover del gabinete al mas importante

aliado con el que la Camara de Agricultura y Agroindustria contaba.

Lizano se impuso esta vez, pero los proteccionismos hacia el empresariado agropecuario no
cesaron por completo; se podian observar didfanamente en relacion con los arroceros o los
ganaderos, quienes para sus respectivas actividades lograron conservar medidas que incluso
hoy por hoy dificultan la entrada de productos importados. Franco y Sojo (1992, 100) las
consideran como “...concesiones marginales que transgreden el sentido ultimo de las politicas
de ajuste”; de acuerdo con la clasificacion de Etchemendy (2011), estas serian medidas

compensatorias sobre el reparto de los mercados.
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La combinacion problematica entre un tanto de proteccionismo y otro tanto de aperturismo es
la viva imagen del tono hibrido del ajuste estructural en Costa Rica.’* Lo que podria parecer
una contradiccidon con respecto al espiritu mismo de la apertura comercial es, en realidad,
evidencia humeante del mencionado balance estratégico entre llevar a cabo las reformas

econdmicas y resguardar la estabilidad politica.

Hay en ello prueba de que oper6 en Costa Rica un juego endégeno de compensacion gracias
al cual la apertura comercial tuvo viabilidad politica. En su estudio acerca de la oposicion

empresarial los autores lo ilustran muy bien a la luz de la desgravacion arancelaria:

[...] el costo politico del cambio del modelo de desarrollo no ha sido muy elevado, debido a
que los diferentes gobiernos han sido capaces de balancear las exigencias de los organismos
financieros internacionales con las de los gremios del sector privado costarricense. El proceso
de desgravacion arancelaria fue lo suficientemente gradual, para que las tensiones no llegaran
a significar una amenaza para el sistema. En todo momento el gobierno traté de compensar las
reducciones arancelarias con algunas disposiciones favorables a los industriales nacionales

(Franco y Sojo 1992, 49).

6. Liderazgo para la transicion

Se menciond en el capitulo anterior que los cambios de las politicas publicas son tierra fértil
para problemas de accidn colectiva. Aun cuando sean ptimos socialmente, siempre habra
grupos movilizdndose con la intencion de preservar sus rentas lo mas que puedan (Haggard y
Kaufman 1992, 18-19). Por ¢llo, la iniciacion de las reformas debe contar con una alta dosis

liderazgo. En Costa Rica el liderazgo fue, al igual que las presiones, exdgeno.

6.1. La apertura comercial como problema de accion colectiva
El disefio de una politica de comercio exterior para Costa Rica fue liderado en los afios
ochenta por una alianza transnacional entre una agencia de cooperacion estadounidense (la
USAID), tecndcratas del gobierno y empresarios (Clark 1997, 71-73).%* La alianza resolveria

el problema de accidn colectiva de la transicion revisado en la literatura de la economia

32 Lizano (2001, 32) afirma con bastante seguridad que, de no haber sido por la prevalencia de estos
proteccionismos, la tasa de crecimiento alcanzada con el nuevo modelo exportador habria sido mayor.

*3 Entre los empresarios destacaban los del sector industrial y los del naciente sector bancario (Clark 1993, 42).
En los afos ochenta comenzo6 un proceso de liberalizacion financiera que culminé hasta la década siguiente que,
como se ha visto atras, fue catalizado por la USAID.
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politica: ;como impulsar el nuevo modelo en ausencia de sus potenciales beneficiarios y

contra la resistencia de los poderosos y bien organizados stakeholders del modelo anterior?

Los empresarios potencialmente afines con la apertura comercial no se hallaban en
condiciones de ejercer lobby dada su escasa organizacion. Para la administracion Monge
Alvarez, por su parte, la politica de comercio exterior era terra ignota y la situacion
econdémica no era la mejor para asumir los costos de crear entidades publicas, contratar
personal especializado, abrir oficinas en el exterior, pagar consultorias, etcétera. Segin Clark
(1997, 79-80), en medio de las estrecheces es entendible que el gobierno se percibiera como
incapaz de liderar la transicion y, por ende, decidiera ceder el liderazgo a —o, al menos,

recargarlo en— actores no estatales. Aqui salta la trascendencia de la USAID y de CINDE.

6.2. Un vacio institucional
Clark (1997, 80) opina que la USAID llen6 un vacio estatal en el campo del comercio
exterior. Desde 1968, con la fundacion del Centro para la Promocion de las Exportaciones
y de las Inversiones (CENPRO), se plane¢ la existencia de una entidad publica que asumiera
funciones de atraccion de inversion extranjera y de promocién de exportaciones.’* Empero, en
los afos ochenta el CENPRO en cuanto instrumento de organizacion era visto como fallido,
de ahi que la USAID estableciera su propia agencia, CINDE, y que Monge no comprometiera

recursos ni capital politico con una politica publica en la que el Estado habia reprobado.

Evidencia de que el gobierno desconfiéo del CENPRO y no dudé en aceptar la colaboracion de
entidades extra-estatales es que, en 1984, mediante el decreto Ejecutivo No. 15282-J, Monge
declard a la agencia privada CINDE como iniciativa de interés piblico. CINDE pas6 a cubrir
practicamente todas las dimensiones del CENPRO, por eso Clark (1993, 36) le cuelga el

rotulo de “tecnocracia sustitutiva”.>

** E1 CENPRO fue fruto del MCCA, concretamente por el requerimiento de que cada miembro contase con una
entidad especializada en la gestion del comercio exterior, ver: Escalante 1997.

%% El analisis de Clark contrasta con el de Blanco (2010), quien insiste en denunciar que CINDE no hizo mas que
usurpar las funciones del CENPRO. Al contrario, como testifica Clark, CINDE puso en movimiento un
engranaje institucional pro-exportador que el Estado, hasta mediados de los afios ochenta, no habia logrado
activar. De hecho, en 1982, antes de fundar CINDE, la USAID contrat6 a un evaluador internacional, Humberto
Esteve, para diagnosticar el estado del CENPRO; su informe final, presentado en directo a Monge, desaconsejo
dejar la politica de comercio exterior en manos del CENPRO (Clark 1993, 170-171).
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Posteriormente, por recomendacion de consultores contratados por la USAID, Monge
establecié en 1983 el Programa de Exportaciones e Inversiones, conocido a la postre como el
Ministerio de Exportaciones (MINEX). Al inicio parecia tan s6lo de una oficina adscrita a
Casa Presidencial, pero representaba el primer instrumento de organizacion propio de la
nueva politica de comercio exterior. El interés por parte de la USAID en que el pais
desarrollara sus propias instituciones para la apertura comercial era de tal magnitud que
cubrio el 100% de los gastos de la nueva rama ministerial durante sus primeros tres afios

(Clark 1997, 79).

En su estudio sobre las redes empresariales en el sector de comercio exterior, Blanco (2010,
100) reproduce las siguientes declaraciones que Richard Beck, presidente de CINDE en 1984,
brind¢ al periddico La Nacion en las que detalla los logros iniciales de la agencia a proposito

de su primer aniversario, reconociendo entre ellos al MINEX:

Si tuviera que sefialar tres logros de mayor importancia obtenidos por CINDE en este primer
afio, probablemente sefialaria el papel nuestro en la creacion del Ministerio de Exportaciones y
el apoyo continuo que damos a esa institucidn, la Conferencia sobre la Cuenca del Caribe en
Miami y sus repercusiones positivas y nuestras gestiones para lograr incentivar a nivel
nacional las exportaciones y las inversiones, tales como el Proyecto que crea un contrato de
exportaciones recientemente enviado a la Asamblea Legislativa. La obtencion de las “reglas
de juego” necesarias para conseguir un ambiente propicio para las inversiones y las
exportaciones tendra que ser forzosamente nuestra prioridad nimero uno para 1984 (La

Nacion, 29 de enero de 1984).

A través de CINDE, su agencia, la USAID no so6lo populariz6 la idea de adoptar una
estrategia exportadora, sino que, ademas, tal como se recoge en la cita, materializ6 esa idea en
cambios de las politicas publicas via lobby. CINDE pudo hacerlo porque tuvo acceso directo a
los tecndcratas del gabinete, asi como al propio presidente. Practicamente todos los cambios

relacionados con la politica de comercio exterior en los afios ochenta se vinculan con ella.*

Los afios de mayor activismo de CINDE son los mismos en que Estados Unidos despachd

mas divisas hacia el pais. Uno de sus rasgos salientes era el hecho de ser totalmente autonoma

%% S6lo la adopcion de las minidevaluaciones como politica cambiaria, el mayor instrumento a nivel macro segin
indica Clark (1997, 73), no se explica por el lobby de CINDE sino por el concurso de organismos financieros
internacionales.
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respecto al gobierno costarricense (Clark 1997, 88-89). Su flexibilidad, por ubicarse fuera de
la administracion publica y quedar exenta de sus regulaciones, posibilitaba la contratacion del
recurso humano requerido para el MPE, al cual el Estado no podia aspirar dada la baja
competitividad de sus salarios. Esta capacidad de hacer cosas fuera del alcance de las

. T . ’ . 3
entidades publicas se cuenta entre sus prestaciones mas valiosas.”’

Después de 1986 CINDE no serd mas una agencia de lobby y propaganda. Sus operaciones se
reorientaron hacia la atraccidon de inversion extranjera, con énfasis en industrias de
manufactura y ensamblaje. En los afios noventa CINDE parecié menos proactiva a causa de
que la USAID recortaba las transferencias, una tendencia que no dio tregua hasta que en 1996

se consumo6 su salida definitiva de suelo costarricense (Clark 1997, 90-91).%*

CINDE, por su parte, no cesé de existir, mas sus funciones se modificaron sustancialmente.

La evolucidn ha sido retratada por la CEPAL (2014) de la siguiente forma:

Desde la creacion de CINDE, las autoridades publicas se apoyaron en esta institucion como un
think tank que particip6 activamente en la creacion del marco normativo e institucional de la
politica comercial, de atraccion de inversiones y de promocion de las exportaciones de Costa
Rica. En esa colaboracion deben distinguirse dos etapas: antes y después de la creacion de
COMEX. Antes de su creacion, CINDE asumi6 un papel de liderazgo en temas de comercio
exterior y atraccion de inversiones, y colabor6 con autoridades cuya responsabilidad principal
no estaba en estos temas: las autoridades macroeconomicas, cuando se disefian los primeros
instrumentos de atraccion de IED post crisis, o la Presidencia de la Republica, cuando se crea
el Ministerio de Comercio Exterior (originalmente conocido como Ministerio de
Exportaciones) como una oficina adscrita a la Presidencia. A partir de la creaciéon de COMEX,
existe un claro responsable de la politica comercial y de atraccion de inversiones, con rango de
Ministro, y el liderazgo politico se traslada al Ministerio. La colaboracion contintia, con toda
intensidad, pero los roles se modifican: el CINDE disminuye su rol de promotor y asume mas

bien el papel de un colaborador calificado con nexos y conocimiento de los inversionistas y en

" En 1994 por medio de la la Ley de Ejecucién de los Acuerdos de la Ronda de Uruguay (Ley No. 7473) se
convirtié al CENPRO en un ente publico no estatal; en documentos oficiales hay constancia de que el objetivo
con ello era flexibilizar su marco juridico (Ministerio de Comercio Exterior 95, 11). Ver: Expediente legislativo
12.049, folio 5.

%% Para dimensionar la retirada de la USAID considérese que en 1990 los fondos destinados a Costa Rica
ascendian a 78 millones de ddlares, mientras que en 1992 fueron de apenas 20 millones. Sobre estas cifras
Molina y Palmer (2015, 153) razonan que la asistencia de Estados Unidos a Costa Rica mermo de forma
proporcional a la relevancia geopolitica de Centroamérica, que vino a menos tras la negociacion de los planes de
paz, la expulsion de los sandinistas del poder por la via democratica y el colapso de la Union Soviética.
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su rol de agencia de atraccion de inversiones con un alto grado de autonomia (CEPAL 2014,

70).

7. El sentido estratégico de los instrumentos

Desde las paginas iniciales se planted que el fomento de la participacion de actores no
estatales es un instrumento (Howlett 2005), que los instrumentos de politicas ptblicas son
instituciones (Lascoumes y Le Gales 2007) y que las instituciones se pueden analizar como
los resultados en equilibrio de la interaccion estratégica (Svolik 2015). Todos los elementos
se amarran en Capano et al. (2015) al sentenciar que los gobiernos pueden promover
intencional y estratégicamente la participacion si anticipan que con ello tendran mas éxito en

la resolucion de problemas politicos o problemas de las politicas publicas.

Enseguida se vera como los instrumentos fueron dispuestos en la configuracion de la politica

de comercio exterior en Costa Rica.

7.1. Instrumentos para el naciente sector de comercio exterior
El CENPRO es el fosil de un instrumento de organizacion para una politica de comercio
exterior, pero en cuanto tal carecid de éxito ya que desde su origen no cont6 con potestades ni
herramientas suficientes para liderar la estrategia exportadora. Posterior a su creacion tres
leyes ampliaron los incentivos para el sector exportador, las dos primeras sin mayores

resultados.

La Ley de Fomento de las Exportaciones (Ley No. 5162) de 1972 elevo el perfil del
CENPRO haciéndole participe en la gestion de un primer cimulo de incentivos para los
exportadores. Se aprobo luego la Ley de Zonas Procesadoras de Exportacion y Parques
Industriales (Ley No. 6695) de 1981, que crearia el régimen de zona franca. Tres afios
después una legislacion bastante mas ambiciosa fue promulgada: la Ley para el Equilibrio

Financiero del Sector Publico (Ley No. 6955) de 1984.

Un nuevo intervencionismo estatal via incentivos para los exportadores se amparaba en estas
tres leyes, asi como en sus reformas, aunque de lejos la pieza de legislacion mas decisiva, y en
cuyo tramite hubo por cierto un agresivo lobby ejercido por CINDE, fue la de 1984. Cada ley
es en si un instrumento de autoridad; no obstante, lo mas relevante son los demas

instrumentos de tesoro, informacion y organizacion que se estipulan en ellas.
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Antes de analizarlas, cabe repasar en primer lugar las atribuciones que se le habia otorgado al

CENPRO cuando fue instituido a finales de los anos sesenta.

- Ley No. 4081 (1968), Ley de Creacion del Centro para la Promocion de las

Exportaciones y de las Inversiones.

Esta ley cre6 el CENPRO como una entidad adscrita al Ministerio de Industria y Comercio®

y con atribuciones en la promocion de exportaciones y en la atraccion de inversion extranjera.

Respecto a la promocion de exportaciones, el CENPRO se encargaba de:
1) Identificar nuevos productos exportables.
2) Formular programas para exportar esos nuevos productos.
3) Facilitar los tramites burocraticos y la estructura administrativa apta para las exportaciones.
4) Brindar asistencia técnica a los exportadores.
5) Lanzar campafias publicitarias sobre los programas.
6) Ofrecer capacitaciones con la ayuda de organismos internacionales.
7) Asesorar al gobierno en politica comercial.
8) Representar al pais en ferias, foros y entidades regionales o subregionales de comercio.
9) Recomendar incentivos para la exportacion de productos fuera de Centroamérica, tales
como bonificaciones, subsidios, exenciones, primas o créditos.
10) Proveer informacion sobre barreras y tramites que otros paises imponen a las

importaciones.

En cuanto a la atraccion de inversiones, el CENPRO debia cumplir con:
1) Identificar oportunidades de inversion extranjera en nuevas lineas exportables, con énfasis
en inversiones industriales y agricolas.
2) Poner a disposicion de los inversionistas estudios de mercado, ya sea elaborados por
entidades nacionales o internacionales.
3) Realizar estudios de factibilidad para nuevos campos de inversion extranjera.
4) Difundir informacién entre los inversionistas potenciales acerca de incentivos fiscales,
regulaciones, costos de mano de obra, localizaciones promisorias, estadisticas econémicas del
pais y del MCCA, costos de energia y servicios, etcétera.

5) Llevar a cabo campafias publicitarias.

*% El Ministerio de Industria y Comercio empezaré a llamarse como el actual Ministerio de Economia, Industria
y Comercio hasta 1977, cuando se aprueba su ley organica, Ley No. 6054.
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6) Recomendar medidas e incentivos para la atraccion de inversiones.

El CENPRO se vio rebasado por la desproporcion de estas funciones y ya en los afios ochenta
se juzgaba que habia defraudado las expectativas. Con todo, fue una entidad relevante en esta

etapa inicial.

- Ley No. 5162 (1972), Ley de Fomento de las Exportaciones.

Esta ley instalo la primera serie de incentivos para los exportadores. Los mas conocidos entre
ellos fueron los certificados de abono tributario (CATs), que en cuanto instrumentos de

tesoro no eran mas que un subsidio a las actividades de exportacion.

Para calificar como receptoras de un CAT las empresas interesadas debian certificar
exportaciones a mercados extra-regionales de mercancias total o parcialmente producidas en
el pais y con un valor agregado nacional de por lo menos el 35%. Las empresas tramitaban
sus solicitudes mediante el CENPRO. Tras revisar la documentacion y constatar cuales
empresas calificaban para recibir incentivos, el CENPRO elevaba sus recomendaciones al

Ministerio de Industria y Comercio y este tultimo decidia.

Los CATs eran documentos al portador, negociables y libres de impuestos, que pagaban una
suma de hasta un 15% del valor FOB* de las exportaciones. El ente encargado de emitir estos
certificados era el BCCR y su monto se cotizaba en colones; podian utilizarse incluso para el
pago de ciertos impuestos recaudados por el BCCR. En sus primeros afios los CATs tuvieron
un impacto minusculo, pero desde 1984 se convirtieron en un instrumento neuralgico de la

politica de comercio exterior.

Las devoluciones constituyen otro instrumento de tesoro incorporado en la ley. Se dispuso
que las empresas exportadoras pudieran pedir al Ministerio de Hacienda la devolucion de los
impuestos cancelados por las materias primas y por la maquinaria, equipo y accesorios
utilizados en la produccion de las mercancias exportadas; esto incluia los impuestos de

aduana, consumo, ventas, entre otros.

0 El valor FOB o free on board es el valor de la mercancia puesta en puerto de embarque por el vendedor; los
costos de transporte (o flete) desde ese momento en adelante corren por cuenta del comprador.
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También implant6 el régimen de importacion temporal. Siempre que fueran necesarios para
la produccion de mercancias finales, y por un periodo no mayor a un afio, este régimen
permitia a las empresas exportadoras introducir al pais, sin pagar tributos de importacion, los
siguientes insumos: 1) materias primas; 2) productos semi-manufacturados; 3) productos
terminados que sean insumos para otros productos finales producidos en el pais; 4) envases y
materiales de empaque; 5) moldes, piezas, partes, matrices y otros dispositivos necesarios

para la maquinaria utilizada en la produccion.

La responsabilidad de decidir qué empresas cabrian bajo el régimen de importacion temporal
caia de igual forma sobre el Ministerio de Industria y Comercio, aunque para ello debia tomar

en cuenta las recomendaciones del CENPRO.

Cuatro afios despué¢s, en virtud de la Ley de Reforma Tributaria (Ley No. 5909) de 1976, se
adicionaron los certificados de incremento de las exportaciones (CIEXs). Los CIEXSs eran,
tal como los CATs, un subsidio en forma de documentos al portador, negociables y exentos
de impuestos, emitidos en moneda nacional por el BCCR previa recomendacion del
CENPRO; estos certificados pagaban de un 1 a un 10% del incremento de las exportaciones
respecto al afio base, calculado sobre el valor agregado nacional de las mercancias de

exportacion. La vigencia por doce meses podia extenderse si el CENPRO lo recomendaba.

- Ley No. 6695 (1981), Ley de Zonas Procesadoras de Exportacion y Parques

Industriales.

Con esta ley se fund6 un instrumento de organizacion: la empresa publica conocida como la
Corporacion de la Zona Franca de Exportacion. En su version inicial la Corporacion era

una sociedad anoénima de la que solo podian ser accionistas las entidades estatales.

La Corporacion tendria bajo su responsabilidad administrar el régimen de zonas
procesadoras de exportacion para el establecimiento de empresas que produjeran
mercancias a ser colocadas fuera del MCCA. A estas se les ha dado el nombre de zonas
francas. Las empresas interesadas tramitaban las solicitudes con la Corporacion, que a su vez
elevaba sus recomendaciones al Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC). La
decision de cudles empresas podian tener operaciones dentro de estas zonas era exclusiva del

ministerio.
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Este régimen contenia un amplio ment de exoneraciones fiscales: una exencion total de los
impuestos de aduana y derechos consulares sobre la importacion de materias primas,
materiales de empaque y envase, maquinaria, equipos, repuestos o moldes para la produccion,

asi como la importacion de combustibles y lubricantes para estas maquinarias.

Asimismo, se incluia una exencidn total de los impuestos de exportacion y de los impuestos
de ventas y de consumo, una exencion total por diez anos de los impuestos sobre el capital y
una exencion de los impuestos sobre las utilidades del 100% durante los primeros seis afios y

50% durante los siguientes cuatro afios.

Se establecieron parques industriales ademas de las zonas procesadoras de exportaciones, en
los cuales la produccion se orientaba también para los mercados local y regional. Se otorgaron

incentivos, aunque menores, para las empresas ubicadas en ellos.

7.2. Medidas compensatorias sustantivas
Si estos instrumentos preliminares, como se dijo, carecieron de éxito fue por el bajo interés de
los gobiernos en fortalecer al CENPRO y del empresariado en producir para mercados no
protegidos (Clark 1993, 98). Todo cambi6 cuando la crisis econémica mostro a los actores
que el modelo proteccionista era insostenible; tras ello hubo una actualizacion de los
instrumentos y la aprobacion del mas trascendental régimen de incentivos para las

exportaciones.

- Ley No. 6955 (1984), Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Publico.

La primera pieza del ajedrez normativo en moverse gracias a CINDE fue la Ley para el
Equilibrio Financiero del Sector Publico de 1984. Su capitulo segundo estuvo dedicado a los
incentivos para los exportadores’' y se complementé con el decreto ejecutivo 15828-H. Para
disfrutar de beneficios las empresas debian presentar una certificacion, emitida por el BCCR,
del monto de las exportaciones realizadas y otra certificacion que diera cuenta de que el

nuevo Consejo Nacional de Inversiones aprobaba sus operaciones.

*I Blanco (2010, 136) asegura que este capitulo se incluyé en un texto sustitutivo y que el proyecto original no
contenia incentivos fiscales. Clark (1993, 182) afirma que los articulos relevantes para los exportadores fueron
redactados por consultores contratados por CINDE.
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Reformo la Ley del Impuesto Sobre la Renta (Ley No. 837) de 1946 y con esto introdujo un
buen niimero de instrumentos de tesoro, todos ellos de enorme conveniencia para los
empresarios. En primer lugar, una exencion del 100% sobre la fraccion de las utilidades netas
que la empresa haya generado por concepto de exportaciones no tradicionales a terceros
mercados. Ademas, otras exoneraciones de impuestos y sobretasas de importacion a las
materias primas, insumos y envases no producidos en el pais que fueran requeridos para las
mercancias exportadas, asi como a la importaciéon (mejor dicho, repatriacion) de bienes de

capital.*?

Lo mas notable de esta reforma es que establecid la figura de los contratos de exportacion,
en los que se fusionaron varios incentivos dispersos en la legislacion, entre otros: 1) tarifas
portuarias especiales; 2) simplificacion de tramites; 3) créditos preferenciales; 4) exenciones
fiscales; 5) depreciaciones aceleradas; 6) los CATs; 7) los CIEXs. Los contratos de

exportacion dan forma al régimen de incentivos fiscales estelar en esta etapa.

Los contratos de exportacion eran solicitados a una entidad creada con la ley y esta, si es que
aprobaba el otorgamiento, definia el plazo y las condiciones de los mismos. Dicha entidad era
el arriba mencionado Consejo Nacional de Inversiones, cuyas potestades sobre estos
instrumentos se fueron fortaleciendo con el tiempo. El Consejo, adicionalmente, asumia la

funcién de recomendar al BCCR la emision de los CATs y los CIEXs.*

La ley también recogio el régimen de admision temporal. Este régimen permitia el ingreso,
libre de impuestos aduaneros, de los insumos para las exportaciones, siempre que estos
insumos pasaran por procesos de reparacion, reconstruccion, ensamblaje o incorporacion en
las mercancias finales producidas en suelo nacional. Este régimen se habia inaugurado desde

1973 con la Ley No. 5162, sin mayores resultados.**

Es por fin en 1984, doce afios después de creados, que los CATs cobran eficacia (grafico

3.6.), despuntando como el instrumento mas potente dentro de los nuevos contratos de

2 Novedad no menor pues la anterior Ley No. 5162 no habia exonerado las sobretasas (Monge 1987, 50).

* El Consejo Nacional de Inversiones “Es el organismo encargado de dictar las politicas y programas de
exportacion e inversiones y el coordinador del otorgamiento de los beneficios que las leyes establecen para los
exportadores de productos no tradicionales a terceros mercados” (Ministerio de Comercio Exterior 1988, 20).
* En 1995 fue sustituido por el régimen de perfeccionamiento activo mediante la Ley No. 7557.
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exportaciéon y como el mas celosamente atesorado por los empresarios.* La polémica los
envolvid no en menor grado; a la postre serian acusados, por los organismos financieros
internacionales, de introducir nuevos proteccionismos y practicas comerciales desleales, y por
la prensa local, de prestarse para la defraudacion fiscal —via simulacion de exportaciones—y

para el narcotrafico —via lavado de ddlares— (Garnier y Blanco 2010, 119-120).

Grafico 3.6. Costa Rica: Monto de los Certificados de Abono
Tributario respecto al valor de las exportaciones totales, 1973-2000
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Fuente: datos tomados de Garnier y Blanco 2010, 123

Los contratos de exportacion y el régimen de admision temporal se trasplantaron
posteriormente en la Ley del Impuesto Sobre la Renta (Ley No. 7092) de 1988, que derogo
la Ley No. 837. Salvo por haber cambiado el nombre del Consejo Nacional de Inversiones
(por el de Consejo Nacional de Inversiones y de Comercio Exterior), lo demds permanecio

igual.

Sin duda, la Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Publico fue la mas determinante
pues corond la apuesta por las exportaciones no tradicionales. Esta seria la primera legislacion

afin al sector exportador en probar efectividad.*® Los instrumentos de politica ptblica

*> Monge (1987, 4-5) indica que los contratos de exportacion empezaron a funcionar hasta mediados de 1985.
Estos eran un recurso para combatir el sesgo anti-exportador que efectivamente logré incrementar las
exportaciones. Se cred un contrato de exportaciones indirecto para exonerar los impuestos sobre la importacion
de insumos a favor de aquellas empresas elaboradoras de bienes intermedios que vendieran a las empresas
exportadoras, evidenciando un esfuerzo por el encadenamiento vertical del aparato productivo.

* El régimen de zona franca empez6 a ser importante hasta la segunda mitad de los afios noventa. Fue un
régimen atractivo mas que todo para los inversores extranjeros; con ¢l accedian a beneficios similares a los de
los contratos de exportacion (Clark 1993, 187-189).
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introducidos aqui seran la base para la evolucion de la politica de comercio exterior después

de 1984.

Precisamente Hidalgo Capitan (2000) expone que la politica de comercio exterior se
confecciond a través de tres instrumentos, a saber: 1) los contratos de exportacion; 2) el
régimen de admision temporal; 3) el régimen de zona franca. De forma llamativa sefiala este
autor que el mas importante y exitoso de estos instrumentos, los contratos de exportacion (y
los CATs dentro de ellos), encarnaba una logica del segundo 6ptimo: dado que el
intervencionismo proteccionista del modelo anterior habia engendrado una distorsion del
sistema de precios hostil a las exportaciones (el denominado sesgo anti-exportador), no estaba
mal apoyar un nuevo intervencionismo si esta vez se programaba a efectos de corregir aquel

‘pecado original’.

Asi, los contratos de exportacion tuvieron el proposito estratégico de concentrar en ellos todo
el stock de incentivos creados por la legislacion hasta ese momento, reforzarlos y ponerlos a

disposicion de los exportadores en una tnica figura (ver tabla 3.3).*

Tabla 3.3. Instrumentos de autoridad, tesoro y organizacion para el fomento de las
exportaciones no tradicionales
1972
Ley de Fomento de las
Exportaciones, Ley No. 5162

1981

Ley de Zonas Procesadoras

de Exportacion y Parques

Industriales, Ley No. 6695
-Régimen de zona franca
-Exoneracion total de
impuestos por importacion de
insumos
-Exoneracion total de
impuestos sobre la exportacion

1984

Ley para el Equilibrio

Financiero del Sector

Publico, Ley No. 6955
-Contratos de exportacion
-Régimen de admision
temporal
-Exoneracion total de los
impuestos y sobretasas por
importacion de insumos

-Certificados de abono
tributario (CAT)
-Devolucion de impuestos
sobre la importacion de
insumos (materias primas,
maquinarias, envases, etc.)

-Régimen de importacion
temporal

-Certificados de incremento de
las exportaciones (CIEX)*

-Exoneracion total de
impuestos de ventas y de
consumo

-Exoneracion total de
impuestos sobre la renta
-Exoneracion total de
impuestos sobre las utilidades

-Exoneracion total de
impuestos sobre la porcion de
las utilidades netas por
concepto de exportaciones no
tradicionales a terceros
mercados

-Corporacion de la Zona
Franca de Exportacién

-Consejo Nacional de
Inversiones

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion
Nota: * significa ‘incluido via reforma’

*" Garnier y Blanco (2010, 115-116) indican que el consenso en torno a la importancia de impulsar las

exportaciones no tradicionales transversalizaba a todos los sectores dominantes del empresariado. Lo que si
estaba en discusion era cuan acelerado, inclusivo y generoso debia ser este impulso, asi como la cuestion de
cuales instrumentos habian de establecerse para ello.
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En los afios ochenta el MPE no descanso sobre los tratados de libre comercio, cuya utilizacion
irrumpi6 con la incorporaciéon de Costa Rica al GATT,*® sino sobre instrumentos de tesoro
como las minidevaluaciones y los incentivos fiscales (subsidios, exoneraciones, etcétera).
Toémese en cuenta que la ley que creo los contratos de exportacion fue aprobada mientras las
negociaciones con los organismos financieros internacionales estaban en marcha; la
implicacion estatal para mantener a flote estos incentivos no era para nada menor y eso seria

denunciado prontamente.

Como sea, al cabo de la primera mitad de los afios ochenta ya se habian puesto en marcha los
cuatro instrumentos de organizacion sobre los cuales se levantaria la naciente politica de
comercio exterior, a saber: 1) el CENPRO presente desde 1968; 2) la Corporacion de la Zona
Franca de Exportacion, desde 1981; 3) el MINEX, desde 1983; 4) el Consejo Nacional de

Inversiones, desde 1984.

Si los gobiernos reformadores atizaron a los grupos empresariales que se habian consolidado
al amparo de los proteccionismos, con el nuevo régimen de incentivos fiscales se podia
compensarlos en reconocimiento de su capacidad de desestabilizacion. Asi, se les concedio un
instrumento como los contratos de exportacion que, a su vez, otorgaba beneficios variados,
tales como un subsidio por medio de los CATs, una exoneracion total del impuesto sobre la

renta, un mecanismo para importar sin pagar impuestos de aduana, etcétera.

Las medidas jugaron un doble rol estratégico, similar a lo planteado por Capano et al. (2015):
atender un problema de politica publica (contrarrestar el sesgo anti-exportador haciendo de las
actividades de exportacion un buen negocio) y atender un problema politico (contrarrestar a
los stakeholders de los proteccionismos con un suculento esquema de subsidios). Mientras

duraron las medidas, ambos problemas se controlaron en alguna medida.

8. Reflexion final del capitulo

* La firma de tratados de libre comercio se hizo frecuente a partir de los afios noventa. Costa Rica empez6 a
experimentar con ellos durante esa década y hasta el dia de hoy no ha parado; de hecho, en un reciente informe
de la CEPAL (2014) se calcul6 que aproximadamente el 83% del comercio internacional del pais se localiza en
el ambito de cobertura de estos instrumentos comerciales.
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Este Capitulo 2 mostr6 como la politica de comercio exterior que nace en los afios ochenta era
practicamente una novedad. La crisis de la deuda externa desbarat6 el modelo proteccionista
al mismo tiempo que persuadio a sectores del empresariado de que era inevitable un cambio
de modelo, aunque no por ello renunciarian sin mas a los privilegios que disfrutaban. El
cambio de paradigma hacia la apertura comercial fue catalizado por los actores
internacionales que proveian divisas a la economia costarricense, divisas a cambio de las

cuales los gobiernos se comprometieron a aplicar reformas macroecondémicas ortodoxas.

La cascada de cambios de segundo orden (el desarme arancelario y la adopcion de un tipo de
cambio flexible) activo las reacciones empresariales y los gobiernos reformadores debieron
emplear sus instrumentos estratégicamente para reforzar la viabilidad politica de la apertura
comercial. Las principales amenazas dentro del empresariado provenian de los stakeholders
organizados de los proteccionismos, en este primer momento particularmente de la Camara de

Industrias y la Camara de Agricultura y Agroindustria.

En 1984 el gobierno instalaria el mas suculento régimen de incentivos fiscales para las
exportaciones: los contratos de exportacion. Su génesis se puede contemplar en dos angulos:
primero, el régimen era necesario para combatir el sesgo anti-exportador heredado del modelo
anterior, cuyos proteccionismos repelian cualquier interés empresarial en producir para
mercados distintos a los cautivos; segundo, el régimen era necesario para compensar al
empresariado con subsidios de gran escala de modo que estos toleraran la apertura comercial.
Notese que la primera lectura refiere a un problema de politica ptblica y la segunda, a un
problema politico (Capano et al. 2015). Los contratos de exportaciéon cumplian funciones en

ambas dimensiones.

Desde mediados de los afios ochenta quedaron en su lugar los instrumentos de organizacion a
través de los cuales se conduciria la politica de comercio exterior. El MINEX, en 1983, y el
Consejo Nacional de Inversiones, en 1984, se unieron a los ya existentes, el CENPRO (1968)
y la Corporacion de la Zona Franca de Exportacion (1981). La Ley para el Equilibrio
Financiero del Sector Publico, promulgada en 1984, coronaria el proyecto estatal de
reconvertir el aparato productivo; lo intent6 basicamente con instrumentos de tesoro como los

contratos de exportaciones y, dentro de estos, los CATs y las exoneraciones fiscales.
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Conviene retener que los empresarios fueron actores clave para la reconversion productiva.
Ello es asi por un problema principal-agente en virtud del cual es costoso para el gobierno
obtener informacion y monitorear al sector privado (Przeworski 2011). Adicionalmente
considérese que el pais inaugurd desde los afios ochenta una fase de integraciéon econdémica
con el mundo, a la postre mediante tratados de libre comercio, que requiere una adecuada
coordinacién entre el gobierno, que es el que negocia, y los empresarios, que son los que

producen y compiten.

El préximo capitulo sobrevolara por el outcome de la teoria causal: la incorporacion

empresarial.
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Capitulo 3
Un mecanismo hacia la incorporacion empresarial: evidencia, process tracing deductivo

e inferencias bayesianas

1. Introduccion al capitulo

El capitulo se divide en dos partes. La primera culminara el process tracing narrativo sobre la
participacion de los empresarios en la politica de comercio exterior costarricense con la
exposicion del elemento de la teoria causal pendiente de tratamiento: la incorporacion
empresarial (el outcome). La segunda seccion conceptualizard y operacionalizard el
mecanismo causal y seguidamente formalizara este process tracing deductivo mediante la

aplicacion de la estadistica bayesiana.

Respecto a la primera parte, se analizard como y por qué acontecio la incorporacion formal de
representantes de caAmaras empresariales en las entidades publicas del sector de comercio
exterior. Habra una clara intencion por evidenciar como los gobiernos reformadores de los
afios noventa ingeniaron medidas compensatorias procedimentales, exactamente la reforma

institucional, para pactar estratégicamente con sectores seleccionados del empresariado.

Esta consideracion acerca de los instrumentos procedimentales es una mejora a la teoria de la
compensacion, que tal como esta planteada en la literatura de economia politica se percibe
excesivamente enfocada en medidas compensatorias sustantivas. En otras palabras, es una
contribucion desde la disciplina del analisis de politicas publicas en aras de enriquecer la

teoria.

La incorporacion empresarial se podra observar en dos momentos. El primero es a inicios de
los aflos noventa; recién impugnado el régimen de incentivos fiscales por parte del BM y el
GATT, los gobiernos acudieron a la reforma institucional e incluyeron a representantes de la
Cémara de Exportadores, la Camara de Industrias y la Camara de Agricultura y Agroindustria
en las tres entidades publicas que gobernaban el sector: el CENPRO, la Corporacién de la
Zona Franca de Exportacion y el Consejo Nacional de Inversiones. Un segundo momento se
da en 1996 con la creacion del Ministerio de Comercio Exterior (COMEX) y la Promotora de
Comercio Exterior (PROCOMER). En esta tltima se funden las tres entidades anteriores y su

junta directiva recoge la representacion de las tres camaras mencionadas ademas de la Camara
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de Comercio y la UCCAEP, deparando una mayoria empresarial de cinco representantes del

sector privado contra cuatro del sector publico.

El process tracing narrativo se convertira en process tracing formal en la segunda mitad del
capitulo. No es una meta sencilla; de hecho requerird de varias pasos, concretamente los
siguientes: 1) introducir el teorema de Bayes y sus factores; 2) caracterizar las evidencias
segun su necesidad o suficiencia; 3) conceptualizar el mecanismo causal; 4) especificar las
hipotesis; 5) operacionalizar el mecanismo causal definiendo las evidencias previstas; 6)
testear las hipotesis segun las evidencias empiricas recabadas; 7) asignar las probabilidades
previas del teorema bayesiano; 8) asignar las probabilidades de la evidencia condicionadas a

la hipoétesis; 9) efectuar los célculos mediante el teorema de Bayes.

Este Capitulo 3 marca el cierre del process tracing narrativo. Mientras en el capitulo anterior
se analiz6 el detonante y el mecanismo de la teoria causal, en este habra de desarrollarse el
outcome. Al mismo tiempo se incluye la avanzada hacia un process tracing formal gracias a
la aplicacion de la estadistica bayesiana tal como lo describe el protocolo de Paz y Alvarado
(2016) en el Anexo 2. Este ejercicio permitira cuantificar el incremento en la confianza de las

hipotesis a la luz de la evidencia empirica.

2. El juego de la compensacion, otra vez

El juego de la compensacion parecia seguro. Sin embargo, los compromisos adquiridos con el
BM en la suscripcion de los PAEs, asi como los propios de la adhesion al GATT, pronto se
volvieron en contra del régimen de incentivos fiscales plasmado en los contratos de
exportacion. Alli es cuando el juego de la compensacion vuelve a iniciar, pero ahora con

menos opciones en el abanico de las medidas compensatorias.

2.1. Disonancias
El régimen de incentivos fiscales de la Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Publico
fue juzgado negativamente por el BM. En una mision que visito el pais en 1988, de la cual
hay constancia en Franco y Sojo (1992, 121-123), funcionarios del organismo sefialaron que
los CATs generaban un alto costo para las finanzas publicas y representaban subsidios del

todo contradictorios con la petitoria costarricense de adhesion al GATT.

80



En la discusion a lo interno de la comision de asuntos hacendarios de la Ley No. 7134 de
1989, legislacion con la que se aprueba el PAE 11, el diputado Fernando Herrero (PLN),
presidente de la comision, reconocia la inexorabilidad de revisar los contratos de exportacion.
Herrero alegaba que sus costos crecian exponencialmente y que productos costarricenses
estaban empezando a ser amenazados con sanciones, principalmente de Estados Unidos, pues
se consideraba que incurrian en practicas de comercio desleal por su alto apego a los

Cqe 1
subsidios.

Por otro lado, desmontar el modelo proteccionista no era cuestion de reducir aranceles
solamente. Los requerimientos para la incorporacion al GATT desencadenaron desde ese
mismo afio un proceso administrativo de eliminacion de barreras no arancelarias como las
sobretasas y las licencias de importacion, asi como del depésito previo a las
importaciones que cobraba el BCCR (Hidalgo Capitan 2000). La Ratificacion del Protocolo
de Adhesion de Costa Rica al Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
(Ley No. 7207) de 1990 fue el golpe de gracia contra el proteccionismo no arancelario: se
daba un plazo de cuatro afios para que el pais desapareciera las barreras no arancelarias o se

convirtieran en barreras arancelarias equivalentes.

En 1990 Costa Rica se convierte en el miembro numero 100 del GATT. Junto con el PAE 11,
aprobado un afio antes, y la inconformidad del BM con los CATs, la membrecia precipito la
revision del régimen de incentivos fiscales, con énfasis en los subsidios establecidos apenas

unos afos atrds. Los instrumentos de autoridad que se aprobaron en lo sucesivo, dos leyes

especialmente, no serian nada bien recibidos por el empresariado.

La Reforma a la Ley del Impuesto Sobre la Renta (Ley No. 7257) de 1991 puso un
impuesto del 25% a los CATs y desde entonces pard su emision, aunque su definitiva
anulacion no se dio sino hasta el 2000. Respecto a los contratos de exportacion, cuyo
vencimiento estaba fechado para 1996, se incluy¢ la posibilidad de extender los beneficios
por tres afios mas a aquellas empresas que voluntariamente se acogieran a una reduccion
gradual del porcentaje de los CATs definida por el Consejo Nacional de Inversiones. La Ley

Reguladora de Exoneraciones Vigentes, Derogatorias y Excepciones (Ley No. 7293) de

! Expediente legislativo 10.740, folios 143-144.
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1992, por su parte, elimin6 la exencion del impuesto sobre la renta incluida en los contratos

de exportacion.

Con estas dos leyes se hiri6 de muerte al régimen de incentivos fiscales tal como CINDE lo
habia amasado en la Ley No. 6955 de 1984 y se habia recogido después en la Ley No. 7092
de 1988. Los subsidios y las exoneraciones formaban un esquema compensatorio para
sectores del empresariado y, por ende, eran el soporte material de la apertura comercial y su
viabilidad politica; eran el lado amable del paquete de reformas, las que balanceaban los

perjuicios, tal como se plantea en la teoria de la compensacion (Etchemendy 2011).

Franco y Sojo (1992, 65) comprueban que la dependencia empresarial en relacion con los
CATs era muy alta, tanto asi que muchos empresarios aseveraban que sus operaciones de
exportacién eran rentables en tanto existiera este subsidio.” Por eso en los afios noventa, en
vista del ataque a los contratos de exportacion, la opinion generalizada en la comunidad
empresarial era que el Estado, con la complicidad de actores internacionales, no sélo los
desprotegio en primer lugar, sino que ademas los estaba despojando ahora de las herramientas

que el mismo Estado les habia dado para sobrevivir a la transicion.

3. La reforma institucional como instrumento
Es una consideracion presente en Howlett (2005, 39) que la reforma institucional es un
instrumento procedimental. No uno cualquiera, sino el instrumento de su categoria que mas

capacidad de manipulacién gubernamental del PPM proporciona.

Los gobiernos reformadores recurrieron a la reforma institucional estratégicamente para
compensar una vez mas al empresariado. Aprovecharon la etapa de reestructuracion
gubernamental, iniciada con el &nimo de actualizar el marco juridico nacional a la luz de los
compromisos firmados con el BM y el GATT, para conceder representacion directa a ciertas

camaras empresariales en las entidades publicas del sector de comercio exterior.

? Franco y Sojo (1992, 65) lo extraen de un estudio de opinion conducido por Corrales y Monge (1990), quienes
aplicaron una encuesta a 63 empresas exportadoras de productos no tradicionales. La mitad de los empresarios
sostuvo que la eliminacion de los CATs sin su justa sustitucion por otro esquema de incentivos los haria
abandonar la aventura exportadora.
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Conviene sefialar que estas reformas legales se dan cita en medio de continuas negociaciones
entre el gobierno y el empresariado a proposito de como desmantelar los CATs. En este

contexto mas se justifica interpretarlas como medidas compensatorias procedimentales.

3.1. Medidas compensatorias procedimentales: incorporacion empresarial
Los instrumentos sustantivos de compensacion habian caido en descrédito y la vigilancia del
BM y el GATT contra ellos resultaba implacable. Los gobiernos tuvieron que abrir otro
capitulo en el meni compensatorio: el de los instrumentos procedimentales. Se promulgaron
tres instrumentos de autoridad que a partir de 1990 manifiestan el esfuerzo gubernamental por

incorporar a camaras empresariales en las entidades publicas del sector de comercio exterior.

En primer lugar, la Ley de Régimen de Zonas Francas (Ley No. 7210) de 1990 incorporé a
un representante de la Camara de Exportadores en la Corporacion de la Zona Franca de
Exportacion, ademas de modificar su naturaleza administrativa para convertirla en una

empresa de capital mixto con un tope del 49% para la participacion privada (tabla 4.1.).

Tabla 4.1. Conformacién de la Corporacion de la Zona Franca de Exportacion

1981, Ley No. 6695 1984, Ley No. 6951 1990, Ley No. 7210
Junta directiva: Junta directiva: Junta directiva:
1) Viceministro de Economia, 1) Ministro de Industria, 1) Ministro de Comercio
Industria y Comercio Energia y Minas Exterior
2) Director ejecutivo del 2) Un representante del 2) Un representante del Poder
CENPRO Poder Ejecutivo, nombrado Ejecutivo, nombrado por el
3) Un representante de los por el Consejo de Gobierno Consejo de Gobierno
accionistas 3) Director ejecutivo del 3) Un representante de los
4) Un representante de la CENPRO accionistas
Cémara de Industrias 4) Un representante de los 4) Un representante de la
5) Un representante de la accionistas Union de Gobiernos Locales
Unién de Camaras 5) Un representante de la 5) Un representante de la
Agropecuarias Cémara de Industrias Cémara de Industrias
6) Un representante de los 6) Un representante de la
trabajadores, elegido por el Camara de Exportadores
Consejo de Gobierno

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion
Nota: resaltados los miembros que son nuevos de una ley a otra

Que los mismos instrumentos de autoridad que atentaron contra el régimen de incentivos
fiscales sean los que reforman instancias de decision para incluir a los empresarios en ellas,
constituye una pieza de evidencia humeante para afirmar que la incorporaciéon operé como un
mecanismo de compensacion. Lo anterior se puede observar en la Ley No. 7257 de 1991, la

misma que habia estipulado un impuesto del 25% sobre los CATs.
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Desde 1988 el gobierno emprendid la revision de los programas de incentivos y negocié con
los empresarios un impuesto para desincentivar el uso de los CATs.” Frente al malestar del
empresariado, el gobierno quiso justificar el impuesto en la urgencia de reducir el déficit
fiscal; la Camara de Exportadores contestod que se les estaba cobrando a ellos, los
exportadores, la mayor parte de la factura (Franco y Sojo 1992, 124-127). El impuesto del

25% sobre los CATs de todas maneras se aprobo.

No obstante, para beneplacito de la Camara de Exportadores, en otro numeral de la misma ley
que los perjudicaba se le concedid representacion en el Consejo Nacional de Inversiones, una
entidad a la que no solo se le estaba dotando de mas atribuciones para administrar los
regimenes especiales, sino que también se le encargaba la responsabilidad de negociar las
extensiones de los contratos de exportacion (estas por un maximo de tres anos) si mediaba
una reduccion en el monto de los CATs voluntariamente acogida.” De hecho, en esta entidad

se concedid de un solo golpe representacion a tres camaras distintas.

Asi fue como se modificod la composicion del entonces llamado Consejo Nacional de
Inversiones y de Comercio Exterior con el objetivo de incorporar a representantes de la
Céamara de Exportadores, la Camara de Industrias y la Cdmara de Agricultura y
Agroindustria. A diferencia del CENPRO y de la Corporacion, no hubo en la conformacion
original de la junta directiva del Consejo espacio expresamente otorgado a ninguna cdmara
(ver tabla 4.2.).> Con esto, notese, se permitio a las camaras empresariales jugar el muy
ventajoso rol de juez y parte en el proceso negociador para la extension de los contratos de

exportacion.

3 Las negociaciones se reconocen en las memorias institucionales: “Para ello en 1988, los sectores piblico y
privado realizaron un esfuerzo conjunto para revisar el esquema actual y proponer alternativas que cumplan los
objetivos del PAE” (Ministerio de Comercio Exterior 1988, 11).

* La extensioén de los contratos de exportacion fue igualmente pensada con fines de compensacion. Como
revelara en audiencia legislativa el presidente de la Camara de Exportadores, Rodolfo Castro: “Hemos
consentido en la reduccion de los CAT, siempre y cuando se acepte la extension del plazo de los contratos [de
exportacion]”. Ver: Expediente legislativo 11.167, folio 181.

> Para Véazquez Rodriguez (2008, 218) los representantes de los accionistas contemplados en la ley de 1984
provenian con seguridad de camaras empresariales. Aunque esto fuera cierto, que la representacion de una
camara ahora si se especifique directamente en la ley no es un detalle menor.
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Tabla 4.2. Conformaciéon del Consejo Nacional de Inversiones
1984, Ley No. 6955 1991, Ley No. 7257
Junta directiva: Junta directiva:
1) Dos ministros del sector econémico 1) Tres ministros del sector econémico
2) Dos representantes del sector privado 2) Director ejecutivo del CENPRO
pertenecientes al consejo directivo del 3) Un representante de la Camara de
CENPRO y escogidos por el Presidente de la Industrias
Republica 4) Un representante de la Camara de
3) Director ejecutivo del CENPRO Exportadores
5) Un representante de la CaAmara de
Agricultura y Agroindustria

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion
Nota: resaltados los miembros que son nuevos de una ley a otra

El fundamento empirico para afirmar que el fomento de la participacion funcion6é como una
medida compensatoria procedimental es evidente con la Ley No. 7257, en la cual se constata
cémo una misma ley que perjudicaba a sectores del empresariado a la vez les guifié un ojo
tolerando una mayor implicacion de los suyos en la toma de decisiones mediante su
incorporacion formal y todo ello, por si fuera poco, en una entidad crucial para la rectoria del
sector de comercio exterior y para la administracion de un régimen especial tan trascendental

como los contratos de exportacion.

Este arreglo institucional no pas6 desapercibido y fue enérgicamente protestado en el debate
legislativo por el diputado Israel Avila (PLN), alegando este diputado de la oposicion que no
era admisible que hubiera representantes del empresariado en el ente publico que debia fijar la

readecuacion de incentivos fiscales cuyos beneficiarios eran los propios empresarios:

Qué simpdticas resultan estas modificaciones, nada menos que se le otorga [al] Consejo
Nacional de Inversiones, compuesto por tres ministros que han negociado esto, por la Camara
de Industrias, la Cdmara de Exportadores, la Cdmara Nacional de Agricultura, en fin por los
mismos exportadores; a esos se les otorga el beneficio o el poder, de definir el porcentaje en
que se va a rebajar el certificado de abono tributario y con este cuento, le venimos a decir al
pais que los exportadores estan contribuyendo al ajuste. jQué ironia! Si ellos mismos son los

’ s 6
que estan tomando las decisiones.

La ley ademas reforzo el control del Consejo sobre aspectos medulares, tales como la
administracion de los contratos de exportacion —especificamente con respecto a sus

beneficios, plazos y condiciones—, la aprobacion para el ingreso en el régimen de admision

% Expediente legislativo 11.167, folios 339-340.
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temporal y la revision de los CATs cuando se considerara que una empresa ya no los requeria
o que habia incumplido con sus obligaciones. El tramite de solicitud de los CATs sigui6 por

cuenta del CENPRO, pero al Consejo se le permitié revocar cualquiera de los beneficios.

El debate de esta ley arrojo mas evidencia remarcable. TOmese en consideracion que la
reforma de los CATs se encuadra en un contexto en el que la fiscalizacion de estos
instrumentos de tesoro estaba cuestionada. El sector exportador se sinti6 sefialado. La
comision que discutia el proyecto de ley entrevist6 al presidente de la Camara de
Exportadores, Rodolfo Castro, quien no desaprovecho la ocasion para manifestar la desazon

que reinaba en su sector:

Me pregunto por qué hace diez afios, cuando el pais se sumi6 en la peor crisis economica de su
historia, las exportaciones eran la salvacion a nuestros problemas, y en todos los lugares
aparecian rétulos que decian: ‘Exportar es bueno’. [...] {Por qué es que en Costa Rica los
exportadores somos [ahora] los malos de la pelicula, los explotadores del pueblo, los
privilegiados de la economia? ;Por qué se equiparan los CAT con los beneficios
improductivos y desproporcionados de las pensiones y de los laudos? ;Por qué se pone al
exportador en la misma categoria del mas bajo de los delincuentes comunes, dignos del

. . . .y . 7
desprecio de nuestros medios de comunicacion y de nuestra sociedad como un todo?

Finalmente, como instrumento compensatorio procedimental hay que traer a colacion a la Ley
de Ejecucion de los Acuerdos de la Ronda de Uruguay (Ley No. 7473) de 1994. Con ella

se efectud una transformacion en el CENPRO, convertido ahora en un ente publico no estatal.
Desde su ley originaria hubo en ¢l representacion de tres cdmaras empresariales: la Camara de
Industrias, la Camara de Comercio y la Camara de Agricultura; con esta reforma se incorporo

a la Camara de Exportadores (tabla 4.3.).

7 Expediente legislativo 11.167, folio 180.
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Inversiones

Tabla 4.3. Conformacién del Centro para la Promocion de las Exportaciones y de las

1968, Ley No. 4081

1994, Ley No. 7473

Consejo directivo:

1) Ministro de Industria y Comercio

2) Ministro de Relaciones Exteriores

3) Director de la Oficina de Planificacion

4) Gerente del BCCR

5) Director ejecutivo del CENPRO

6) Un representante de la Camara de
Agricultura

7) Un representante de la Camara de Industrias
8) Un representante de la Camara de Comercio
9) Ministro de Agricultura y Ganaderia*

Junta directiva:

1) Ministro de Comercio Exterior

2) Ministro de Relaciones Exteriores y Culto
3) Ministro de Agricultura y Ganaderia

4) Presidente ejecutivo del BCCR

5) Director ejecutivo del CENPRO

6) Un representante de la Camara de
Agricultura

7) Un representante de la Camara de Industrias
8) Un representante de la Camara de Comercio
9) Un representante de la Camara de
Exportadores

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion

Notas: * incorporado con la Ley No. 4560 de 1970; resaltados los miembros que son nuevos de una ley a otra

4. El Ministerio de Comercio Exterior y la Promotora de Comercio Exterior

Alfaro (2004) registra como el Estado costarricense acelero el patréon de crecimiento

institucional entre 1990 y 2003, credndose, en poco mas de una década, un total de 107

nuevas entidades publicas (a modo de contraste, en los afios setenta se instauraron apenas 66).

Si algo marca la diferencia entre las entidades creadas durante el MSI y las creadas durante el
MPE es que las segundas son de cobertura limitada, con funciones de regulacién mas que de

provision de servicios, para nada comparables con las elefanticas entidades fundadas durante
el auge del Estado de bienestar (Seligson y Martinez Franzoni 2010, 318, 322). En las nuevas
entidades también se constata una mayor participacion del sector privado, incluso con

representacion directa en las instancias decisorias.

Para el caso especifico del sector de comercio exterior, un informe de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) en 1995 ya daba cuenta de la intensidad en las relaciones
gobierno-empresariado: “Las autoridades costarricenses son del parecer de que la elaboracion
de politicas comerciales fructiferas depende de la intervencion y participacion del sector
privado. En consecuencia, el Gobierno consulta sistematicamente a la comunidad empresarial

en grupos de trabajo ad hoc” (OMC 1995).%

¥ Organizacion Mundial del Comercio. Mayo, 1995. “Examen de las politicas comerciales de Costa Rica Informe
de la secretaria”. Consultado en linea: https://www.wto.org/spanish/tratop_s/tpr s/tp007 s.htm
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Las memorias institucionales del Ministerio de Comercio Exterior no son menos enfaticas
sobre las bondades de la cooperacion con los empresarios: “Evidentemente, la labor realizada
por el Ministerio de Comercio Exterior ha sido posible gracias al esfuerzo tanto del sector
publico como privado y a la dptima cooperacion que se ha logrado entre ambos” (Ministerio

de Comercio Exterior 1990, 4).

En fin, montados sobre la ola de la experimentacion institucional, los gobiernos de los afios
noventa establecieron las nuevas entidades publicas a través de las cuales el Estado dirigiria la
politica de comercio exterior en un contexto de retirada de la USAID. En esa década se
crearon el Ministerio de Comercio Exterior (COMEX) y la Promotora de Comercio Exterior
(PROCOMER), ambas establecidas durante el gobierno liberacionista de José¢ Maria Figueres
Olsen (1994-1998). Son las mismas entidades que actualmente se encargan de la rectoria del

sector de comercio exterior en Costa Rica y son casos iconicos de incorporacion empresarial.

4.1. ;Una ley para la vida?’
El antecedente inmediato de COMEX data de 1986, afio en el que se fundo, a través de una
Ley de Presupuesto Extraordinario de la Republica (Ley No. 7040), el Ministerio de
Comercio Exterior, elevando el perfil de lo que para entonces no era mas que una oficina
adscrita a la Presidencia de la Republica y nutrida con recursos de la USAID: el ya
mencionado MINEX (Garnier y Blanco 2010, 257-258). Su creacion estuvo igualmente
sustentada en la Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica (Ley

No. 7055) y en el decreto ejecutivo No. 17050-H, ambos instrumentos promulgados en 1986.

El ministerio que crecio en los regazos de la USAID recibia mas y mas facultades conforme
se aprobaba legislacion referente al comercio exterior; entre otras leyes que le confirieron
potestades deben mencionarse las leyes No. 7092, 7134, 7210 y 7473, todas ellas

consideradas anteriormente.

Este difuso marco normativo se reconstituyo gracias a la Ley de Creacion del Ministerio de

Comercio Exterior y la Promotora de Comercio Exterior (Ley No. 7638) de 1996, con la

? El titulo rememora como en el primer debate legislativo, el diputado Alberto Cafias provocé a sus compaiieros
con el reto de hacer “una ley para toda la vida”, no una para los empresarios. Ver: Expediente legislativo 12.482,
folio 293.
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que se formaliz6 COMEX y se reafirmé de una vez por todas su rectoria de la politica de

. . e . : 10
comercio exterior y de atraccion de inversiones.

Precisamente en la exposicion de motivos que antecedia al proyecto de ley se mencionaba que

911

el Ministerio de Comercio Exterior “funciona de hecho pero no de derecho” " en alusion a

que existia por su simple incorporacion en una norma atipica del presupuesto y no en virtud

de una ley que definiera con propiedad el &mbito de sus competencias.

COMEX recibe por ley las siguientes atribuciones:
1) Definir y dirigir, la politica comercial externa y de inversion extranjera incluso la
relacionada con Centroamérica.
2) Dirigir las negociaciones comerciales y de inversion, bilaterales y multilaterales, incluido lo
relacionado con Centroamérica, y suscribir tratados y convenios sobre esas materias.
3) Participar, con el Ministerio de Economia, Industria y Comercio, el de Agricultura y
Ganaderia y el de Hacienda, en la definicion de la politica arancelaria.
4) Representar al pais en la Organizaciéon Mundial del Comercio y en los demas foros
comerciales internacionales donde se discutan tratados, convenios y, en general, temas de
comercio e inversion.
5) Establecer mecanismos reguladores de exportaciones, cuando sea necesario por
restricciones al ingreso de bienes costarricenses a otros paises.
6) Determinar, en consulta con el Ministro de Relaciones Exteriores y Culto y los Ministros
rectores de la produccion nacional, las represalias comerciales que se deriven de los acuerdos
internacionales suscritos por Costa Rica.
7) Dictar las politicas referentes a exportaciones e inversiones.
8) Otorgar el régimen de zonas francas, los contratos de exportacion y el régimen de admision
temporal o perfeccionamiento activo y, cuando corresponda, revocarlos; segun lo dispuesto en
esta y en otras leyes o reglamentos aplicables.
9) Dirigir y coordinar planes, estrategias y programas oficiales vinculados con exportaciones e

inversiones.

En otro numeral se fundié al Consejo Nacional de Inversiones, a la Corporacion de Zona
Franca y al CENPRO para dar paso a una Unica entidad de caracter piblico no estatal:

PROCOMER. De esta forma quedé completo el trinomio institucional de la politica de

' El proyecto de ley fue convocado por el Poder Ejecutivo y se discutio en la ‘Comisién Especial Mixta para
que estudie y dictamine la legislacion necesaria para reformar y modernizar la administracion publica’.
" Expediente legislativo 12.482, folio 1.
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comercio exterior tal como se conoce hoy por hoy. Todo el espectro publico-privado esta
cubierto: COMEX como 6rgano ministerial del Poder Ejecutivo, PROCOMER en la posicion

intermedia de ente publico no estatal y CINDE como asociacion privada sin fines de lucro.

Aun cuando COMEX y PROCOMER son entidades publicas, en ellas existe una bien
arraigada participacion empresarial. La ley establece incluso un Consejo Consultivo de
Comercio Exterior para COMEX descrito como un mecanismo para la coordinacion entre los
sectores publico y privado. Tanto en aquel Consejo como en la junta directiva de
PROCOMER se concede representacion a camaras empresariales, en esta ultima con estatus

de mayoria.

Viézquez Rodriguez (2008) ha demostrado que PROCOMER es fiel a un legado de activa
participacion de camaras empresariales en el campus de la politica comercial. En su junta
directiva se dan cita representantes de la Camara de Industrias, la Camara de Comercio," la

Céamara de Agricultura y Agroindustria, la Camara de Exportadores y la UCCAEP."

Aunque es cierto que las primeras han mantenido un patron de privilegiada participacion en la
toma de decisiones —sobre todo la Camara de Industrias y la Camara de Agricultura 'y
Agroindustria—, habria que precisar que hasta los afios noventa la Camara de Exportadores no
figurd en ninguna de las entidades que se fundieron bajo PROCOMER.'* Su incorporacién, al
igual que la de las otras camaras, se presenta posterior a una etapa de revision de los

instrumentos de tesoro y de consecuente hostilidad desde el empresariado hacia el gobierno.

La incorporacion de la UCCAEP es digna de comentario. La ley realmente lo que estipula es
la inclusién de un representante de los pequefios y medianos exportadores designado por el
Consejo de Gobierno. No obstante, dado que el propio articulo dicta que dicho representante

debera ser elegido de una terna presentada por la UCCAEP, es mucho mas realista reconocer

"2 Desde el comienzo de las reformas la Camara de Comercio, al igual que la Camara de Representantes de
Casas Extranjeras, se alinearon con los organismos financieros internacionales (Hidalgo Capitan 2003, 83).

" UCCAEP no es exactamente una cimara sino una ‘asociacion pico’ del sector empresarial. No aparecia en la
version original del proyecto de ley.

' La participacion empresarial en el sector de comercio exterior también ha sido estudiada por Blanco (2010),
quien hace énfasis en las redes que conectan a los miembros de las cAmaras empresariales con los gabinetes en
un patréon de ‘puerta giratoria’, donde la gran mayoria tienen en comun una u otra forma de asociaciéon con
CINDE. No obstante, como se dijo en un capitulo previo, ninguno de estos dos autores proyecta un argumento
causal sobre por qué el gobierno los incorpor6 en las entidades. Sus investigaciones son estrictamente
descriptivas.
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que, pese al origen inmediato de su nombramiento, este es un representante mas del sector
empresarial y, especificamente, uno de la UCCAEP." De esta forma en la junta directiva de

PROCOMER se forjo una mayoria empresarial de cinco sobre cuatro (tabla 4.4.)."°

Tabla 4.4. Representacion empresarial en el Ministerio de Comercio Exterior y en la
Promotora de Comercio Exterior

1996, Ley No. 7638

COMEX, Consejo consultivo de comercio PROCOMER, Junta directiva
exterior
1) Ministro de Comercio Exterior 1) Ministro de Comercio Exterior
2) Ministro de Economia, Industria y Comercio | 2) Tres personas nombradas por el Consejo de
3) Ministro de Agricultura y Ganaderia Gobierno
4) Ministro de Relaciones Exteriores y Culto 3) Presidente de la Camara de Industrias
5) Un representante de la UCCAEP 4) Presidente de la Camara de Comercio

6) Un representante de la Cdmara de Industrias | 5) Presidente de la Camara de Exportadores
7) Un representante de la Cdmara de Comercio | 6) Presidente de la Camara de Agricultura 'y

8) Un representante de la Camara de Agroindustria

Exportadores 7) Un representante de los pequefios y medianos
9) Un representante de la Camara de exportadores nombrado por el Consejo de
Agricultura y Agroindustria Gobierno de una terna confeccionada por la

10) Dos representantes de organizaciones de UCCAEP

medianos y pequefios productores

11) Un representante de UPANACIONAL*
12) Un representante de FENASCO*

13) Dos representantes de organizaciones de
consumidores™®

14) Presidente de CINDE*

15) Gerente general de PROCOMER*

16) Un representante de la Camara de
Representantes de Casas Extranjeras™®

17) Un representante de la Camara
Costarricense de la Industria Alimentaria*®
18) Un representante de Distribuidores e
Importadores de Costa Rica*

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion
Nota: * incorporado con la Ley No. 8056 del 2001

La conformacion de PROCOMER fue criticada por el diputado de oposicién Constantino
Urcuyo (PUSC) en la discusion del proyecto de ley en el plenario. En su intervencion Urcuyo
anunci6 que votaria de forma negativa el proyecto porque, ademas, rompia con la unidad de la
politica exterior al invadir competencias exclusivas del Ministerio de Relaciones Exteriores y

Culto.'” Al respecto razoné:

1> En esto se sigue el criterio de Vazquez Rodriguez (2008) y no el del Programa Estado de la Nacion (2013).

'® Conviene sefialar que la Ley para las Negociaciones Comerciales y la Administracion de los Tratados de
Libre Comercio, Acuerdos e Instrumentos de Comercio Exterior (Ley No. 8056) del 2001 ampli6
mecanismos de participacion para el sector privado e hizo mas inclusivo el consejo consultivo de COMEX.

'7 Sobre la problematica bifurcacion de la politica exterior costarricense y los conflictos de competencias entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Comercio Exterior, ver: Salas 2015.
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Aqui hay un conflicto fundamental, al confundirse lo que son los intereses generales de la
nacion costarricense, que deben articularse hacia el exterior, en una sola politica exterior, y los
intereses coyunturales, parciales, de sectores econdmicos que, si los dejamos, cada uno va a
querer tener su ministerio especifico, para tener su promocion de las actividades que realicen

hacia afuera de Costa Rica.'®

PROCOMER recibe por ley potestades sobre la administracion de los regimenes especiales.

Respecto a sus funciones, la ley las traza de la siguiente forma:
a) Disefiar y coordinar programas relativos a exportaciones e inversiones, con sujecion a las
directrices que dicte el Poder Ejecutivo. La ejecucion de estos programas se coordinaré con las
entidades privadas, sin fines de lucro, relacionadas con las exportaciones y las inversiones.
b) Apoyar técnica y financieramente al Ministerio de Comercio Exterior para administrar los
regimenes especiales de exportacion, promover los intereses comerciales del pais en el
exterior y defenderlos.
¢) Administrar un sistema de ventanilla inica de comercio exterior, que centralice y agilice los
tramites de importacion y exportacion.
d) Dar seguimiento a las estadisticas del comercio exterior.
e) Administrar bienes en fideicomiso y, en general, celebrar todos los contratos permitidos por
las leyes, necesarios para cumplir con los objetivos y funciones de la Promotora.
f) Disefar y coordinar programas relativos a exportaciones e inversiones, con sujecion a las

directrices que dicte el Poder Ejecutivo.

El decreto ejecutivo No. 25690-COMEX de 1996 indica que PROCOMER debe apoyar
técnica y financieramente a COMEX en la administracion del régimen de contratos de
exportacion, el régimen de admision temporal o perfeccionamiento activo y el régimen de
zona franca.'” Las funciones respecto a los regimenes de perfeccionamiento activo y
devolutivo de derechos son ampliadas en el decreto ejecutivo No. 26285-H-COMEX de
1997; ambos regimenes fueron una novedad de la Ley General de Aduanas (Ley No. 7557)
de 1995.%°

'® Expediente legislativo 12.482, folio 489.

' El ex ministro de Comercio Exterior Roberto Rojas fue recibido en la comisién que dictaminaba el proyecto
de ley. Alli declar6 que veia sumamente riesgosa la composicion de PROCOMER porque los empresarios
terminarian administrando sus propios incentivos. Ver: Expediente legislativo 12.482, folio 123.

Y El régimen devolutivo de derechos sustituye a los de los contratos de exportacion; el régimen de
perfeccionamiento activo, al de admision temporal.
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PROCOMER viene a ser la entidad central para la generacion de encadenamientos entre el
aparato productivo y el sector exportador (Garnier y Blanco 2010, 258-259). Con la Ley de
Fortalecimiento de las Pequefias y Medianas Empresas (Ley No. 8262) de 2002 se le
encarg6 apoyar a las PYMES exportadoras o con potencial exportador mediante provision de

informacion, capacitacion y promocion comercial.

La anterior reforma no habria sido mencionada si no es por las circunstancias que la
antecedieron. Pocos afios después de su creacion, brotaron criticas desde la propia comunidad
empresarial respecto a la excesiva atencion de PROCOMER hacia las grandes empresas
industriales y agroindustriales. Tal como se recogid en la edicion de El Financiero del 22 de
agosto de 1999, un ex viceministro de Comercio Exterior’' opind negativamente sobre la

conformacion de la junta directiva de PROCOMER:

El error mas grave de PROCOMER es la forma en que fue concebida su junta directiva, pues
sus integrantes llegan a representar intereses gremialistas en detrimento del pais. Se cree que
PROCOMER es una entidad privada cuando en realidad es publica y por eso esta al servicio

de unas camaras y no se convirti6é en una plataforma de servicios de apoyo al pequefio y

: 22
mediano productor.

Respecto a sus fuentes econdmicas, la ley estipula que PROCOMER se financia de la
siguiente manera: 1) un aporte inicial del Estado con el dinero que resulte de la liquidacion de
la Corporacion de la Zona Franca de Exportacion y del CENPRO; 2) contribuciones
obligatorias de los sectores exportadores e importadores; 3) créditos, donaciones o legados,
previamente autorizados por la junta directiva. O sea, pese a su caracter publico no estatal,

PROCOMER recibe dinero por contribuciones obligatorias.

La principal fuente de financiamiento de PROCOMER son las contribuciones obligatorias
pues por empresa nunca pueden ser inferiores a los 200 délares mensuales; estas
contribuciones se dividen en: 1) un monto, fijado por decreto ejecutivo, de no mas de 3
dolares por cada declaracion aduanera de exportacion e importacion; 2) el pago mensual por

el derecho de uso del régimen de zona franca, también fijado por decreto ejecutivo, que no

*! Las declaraciones adquieren valor porque vienen de un ex funcionario que, muchos afios después, admitié que
nunca le ha parecido descabellado cuando se le reconoce a él como el “padre” de COMEX y PROCOMER. Ver:
Ex ministro Francisco Chacon: ‘Uno nunca debe decir nunca mds’. La Nacion, 23 de junio de 2013.

*? Piden reestructurar PROCOMER. El Financiero, 22 de agosto de 1999.
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puede exceder los 50 centavos de dolar por metro cuadrado para las empresas procesadoras de
exportacion, o del 0.50% del volumen de las ventas mensuales para las demas empresas. Las

contribuciones obligatorias son objeto del decreto ejecutivo No. 25612-COMEX de 1996.

Uno de los atributos mas polémicos de PROCOMER es su marco juridico. En el proyecto de
ley original aparecia como una empresa publica, pero la oficina de asesoria técnica de la
Asamblea Legislativa desaconsejo aquella figura puesto que habria liberado a la entidad de
las directrices del Poder Ejecutivo.”” PROCOMER finalmente se erigié como una entidad
publica no estatal (estatus por lo general otorgado a colegios profesionales) y en cuanto tal
quedo exenta de la gran mayoria de regulaciones que pesan sobre la administracion publica.

Tampoco esta obligada a aplicar el régimen de servicio civil.

La condicion de ente publico no estatal la sujeta a las directrices de COMEX, pero su
flexibilidad sigue siendo mas amplia que la del ministerio. Como manifestara Vazquez
Rodriguez (2008, 260), este marco juridico obedece al calculo de contar con una entidad
satélite que pueda hacer todas las cosas que COMEX por su naturaleza de 6rgano ejecutivo no

podria.

PROCOMER es un émulo de CINDE procreado por el Estado. Esto de hecho fue celebrado
tal cual por Helena Baruch, a la fecha directora del CENPRO, quien expresamente asevero,
cuando fue invitada por la comision legislativa que dictaminaba el proyecto de ley, que la
creacion de PROCOMER le parecia un acierto porque CINDE estaba debilitada desde la
salida de la USAID** y el CENPRO estaba tan regulado que no podria funcionar como relevo
de CINDE.” Para ella era necesario, pues, contar con un brazo ejecutor para la politica de

comercio exterior y dada la forma que el proyecto de ley le daba PROCOMER prometia serlo.

Esta comision recibi6 también a Antonio Burgués, presidente de la Camara de Exportadores.
Las declaraciones de Burgués destilan pesadumbre por no contar mas con los CATs. Hizo

hincapié varias veces en que el ingreso al GATT podia ser una trampa porque el pais no

> Expediente legislativo 12.482, folio 45.

** Los fondos publicos que PROCOMER canaliza hacia CINDE le permiten continuar con sus programas de
atraccion de inversiones. Estas trasferencias se amparan en convenios; el mas reciente de ellos, firmado en 2010,
estipula que PROCOMER ha de girar anualmente un millén de ddlares, en tractos trimestrales, para financiar a
programas de CINDE. Ver: Ministerio de Comercio Exterior 2010.

* Expediente legislativo 12.482, folio 130.
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poseia experiencia para defender los intereses nacionales en negociaciones comerciales ni
para administrar los tratados de libre comercio; igualmente insistid en que una buena politica
de comercio exterior no seria posible si no se consulta permanentemente con el sector privado
antes de tomar decisiones que lo afectaran, un aspecto que a su parecer el gobierno

desconocia:

El Ministerio de Comercio Exterior estd mas alejado de las conversaciones directas con los
intereses. (Qué hacemos para que existan comisiones, consultas, la participacion activa de la
opinion del sector privado? [...] Siento que cualquier instrumento que se cree, dentro de ese
sistema, debe incluir las normas basicas o las posibilidades reales de participacion de los

. . . . 26
sectores privados, entendiendo ampliamente lo que es sector privado.

Las declaraciones de Burgués son evidencia de que existia una demanda empresarial por tener
mayor protagonismo en la politica de comercio exterior. Mdas elocuente es lo que sigue
inmediatamente después: el presidente de la comision, el diputado oficialista Francisco
Antonio Pacheco (PLN), toma la palabra e intenta tranquilizarlo recordandole que el proyecto
de ley si contempla la participacion del sector privado de modo directo en la toma de

decisiones:

En esta institucion [PROCOMER], en la directiva, segiin veo hay miembros que vienen de las
camaras [...] lo cual me parece garantiza las posibilidades de una excelente coordinacion. En
ese sentido, no sé si equivocadamente me parece que habia en usted, don Antonio, una
preocupacion por ese aspecto, creo que estan sentadas las bases de una buena coordinacion

: 27
con el sector privado.

La participacion de las camaras empresariales, entendida como su incorporacion a las
entidades publicas del sector de comercio exterior, es entonces un equilibrio institucional.
Equilibrio porque surge como la mejor respuesta en medio de la interaccion estratégica;
institucional porque se trata de un instrumento y, por ello, de una institucion. Incorporar via
reforma institucional a representantes de cdmaras empresariales seleccionadas fue un
instrumento intencional, estratégico y procedimental con el que el gobierno procur6 equilibrar

las relaciones de poder tras el cerco en contra de las medidas compensatorias sustantivas.

%% Expediente legislativo 12.482, folio 90.
*7 Expediente legislativo 12.482, folio 97.
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La incorporacion empresarial es una medida compensatoria procedimental y responde a una
decision estratégica del gobierno, decision que resulta de la insuficiencia de las medidas
compensatorias sustantivas. La participacion es util pues desmoviliza a grupos empresariales
hostiles; ademas, es un instrumento mas barato y menos cuestionable —internacional y
domésticamente— que otras medidas compensatorias como, por ejemplo, los subsidios. Para
las camaras empresariales es un negocio redondo pues les permite dar un salto cualitativo: de
grupos de presion a tomadores de decisiones, es decir, un paso hacia adelante en su

reconversion a actores con capacidad de veto.

4.2. El éxito exportador y otros instrumentos de participacion
Para concluir, en lo referente a su proposito de fomentar las exportaciones no tradicionales,
seria poco objetivo negar que la apertura comercial haya sido exitosa. En 2014, el 88% de las
exportaciones del pais se concentr6 en productos no tradicionales, entiéndase, productos
distintos al café, banano, azlicar y carne bovina; un par de décadas atras, en 1995, los

productos no tradicionales representaban el 64% de la oferta exportable (grafico 4.1).

Grafico 4.1. Costa Rica: Composicion de las exportaciones por
productos tradicionales y no tradicionales, 1995-2014
(porcentajes)
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Tradicionales No tradicionales
Fuente: COMEX con base en cifras de PROCOMER
Nota: los datos de 2014 son provisionales
El régimen de zona franca es el que mas ha evolucionado desde los afios noventa
(grafico 4.2.). Notese la tendencia creciente a partir de 1997, el mismo afio en el cual la
multinacional Intel abrié una planta de microprocesadores en el pais (Rodriguez-Clare et al.

2000). Mientras tanto, el régimen de perfeccionamiento activo (que reemplazé al de admision

temporal) nunca fue relevante y ha tendido a disminuir atin mas.
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Grafico 4.2. Costa Rica: Exportaciones totales por régimen
aduanero, 1995-2013
(porcentajes)
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Fuente: COMEX con base en cifras de PROCOMER

La politica de comercio exterior ha estado bajo la rectoria de COMEX y PROCOMER desde
1996. Desde entonces ha habido un repunte significativo en cuanto a la utilizacion de
instrumentos de informacidn favorables a la participacion empresarial. Entre otros se pueden
destacar las consultas por invitacion directa, las reuniones sectoriales y subsectoriales, el
Punto de Enlace Permanente (PEP) y la figura del cuarto adjunto antes, durante y después

. . 2
de negociaciones comerciales. 8

En 1994 Costa Rica firmd su primer tratado de libre comercio y lo hizo con México. Ha

. . . . )
firmado en total once tratados de libre comercio y catorce acuerdos bilaterales de inversion.”

5. Del process tracing narrativo al process tracing formal: aplicacion de la estadistica
bayesiana3 0
La estadistica bayesiana posibilita actualizar el grado de confianza en una hipédtesis a la luz de

la evidencia empirica recogida (Bennett 2015). Su uso en la investigacion cualitativa es

*¥ Ver: Ministerio de Comercio Exterior. 2003. “Informacion, consulta y participacién con la sociedad civil
costarricense en la negociacion del TLC”. San José.

* Ver: Anexo 3.

3% Una mejor aprehension de este ejercicio de formalizacion se facilita con la lectura del Anexo 2:

Paz, Bayron y Edwin Alvarado. 2016. “Anotaciones para un protocolo de formalizacion bayesiana de

inferencia causal en process tracing”. Documento de trabajo. Quito: Grupo de Investigacion en
Politicas Publicas Comparadas, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Ecuador.
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impulsado en la actualidad por un movimiento dentro de la ciencia politica que procura fundar

el process tracing sobre principios tomados del bayesianismo (Fairfield y Charman 2016).”'

5.1. Teorema de Bayes

El teorema de Bayes se define como:

p(h)

p) + B pin)

p(hle) =

donde p(hle) refiere a la probabilidad posterior: cuanto se actualiza el grado de confianza en
la hipdtesis 4 condicionada a la evidencia e. Para aplicar la formula hay que conocer la
probabilidad previa o prior p(h): alude al grado de confianza en la hipdtesis 4 que el
investigador se plantea de inicio —es decir, antes de mirar la evidencia e—. 1-p(h) proporciona
el valor de p(~h).** Al examinar la evidencia el investigador aspira a que su confianza

posterior en la hipétesis resulte mayor de lo que era su confianza previa.

Hay que estimar asimismo el cociente de probabilidad (/ikelihood ratio): se obtiene
dividiendo la probabilidad de encontrar la evidencia e condicionada a la hipotesis rival ~A
entre la probabilidad de encontrar la evidencia e condicionada a la hipotesis /# —en la férmula,
es el resultado de p(e|~h)/p(e|lh)—. Este valor llama la atencion sobre “...la probabilidad de

observar la evidencia bajo las diferentes hipotesis” (Fairfield y Charman 2016, 4).

La probabilidad de hallar la evidencia e condicionada a la hipdtesis 4, anotada en la formula
como p(efh), remite a ‘casos positivos’ (positivos en cuanto concurren la evidencia e y la
hipotesis /); en cambio, hallar esa misma evidencia e bajo la hipdtesis rival ~4 es propio de lo

que en la jerga clinica se califica como ‘falsos positivos’: la probabilidad, por ejemplo, de que

! Mucho de lo que se esta elaborando hoy por hoy en el campo de los métodos mixtos, esta investigacion
incluida, carga con todos los errores e imprecisiones ineludibles de lo que es una tempranisima etapa de
experimentacion metodologica. Para muestra un boton: uno de los documentos del que se extraen las principales
instrucciones para este analisis es un working paper de Tasha Fairfield y Andrew Charman que data de marzo de
2016. Justo como se habia mencionado en las primeras paginas, tomar el riesgo de explorar nuevas estrategias
metodologicas para el analisis de politicas publicas es un dividendo adicional de este esfuerzo.

32 Partiendo, como Bennett (2015, 278), de que las hipotesis son mutuamente excluyentes. Ese supuesto en
ciencias sociales usualmente es problematico porque las hipdtesis pueden, en alguna medida, ser
complementarias.
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un paciente muestre los sintomas e propios de un padecimiento / pero sin padecerlo en

verdad, lo que la formula dispone como p(e|~h).”

5.2. Evidencia cierta y evidencia unica
La evidencia a la luz de la cual se actualiza la probabilidad posterior se caracteriza por su
grado de certeza y por su grado de unicidad (Beach y Pedersen 2013, 101). La evidencia
cierta es predicha por la hipdtesis, es decir, si se parte de que la hipotesis / estd presente, es
alta la probabilidad de que se presente esa evidencia e: pa(e|h). La evidencia tinica predice
la hipoétesis, es decir, una vez que la evidencia e esta presente, es baja la probabilidad de que
no se presente esa hipotesis /: ppaja(€|~h). Lo anterior guarda un vinculo intimo con los test del

process tracing tal como se demostrara en breve.

La estadistica bayesiana actualiza el grado de confianza en la hipdtesis a la luz de la
evidencia, pudiendo esta ser cierta o Unica. La evidencia cierta equivale a una relacion de
necesidad, mientras la evidencia Unica equivale a una relacion de suficiencia. Estas relaciones

provienen de la teoria de conjuntos y en diagramas de Venn se representarian asi (figura 4.1.):

Figura 4.1. Relaciones de necesidad y suficiencia representadas en diagramas de Venn

La evidencia como condicion necesaria: La evidencia como condicion suficiente:

Fuente: Goertz y Mahoney 2012

El diagrama al lado izquierdo es indicativo de una relacion de necesidad: la evidencia es
necesaria para la validez de la hipotesis porque nunca se da 4 en ausencia de e (de ahi que
baste la presencia de / para predecir la de e), pero e si se observa asimismo en otros casos sin

que esté presente 4 (es decir, la presencia de e no es suficiente para la de 4). El segundo

33 Ver: Gonick 2005, 46-50.
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diagrama es indicativo de una relacion de suficiencia: la evidencia es suficiente para la
validez de la hipotesis porque nunca se da e en ausencia de /4 (de ahi que baste la presencia de
e para predecir la de /), pero 4 si se observa asimismo en otros casos sin que esté presente e

(es decir, la presencia de e no es necesaria para la de 4).

Si la presencia de la evidencia e es cierta bajo la hipotesis £ (sin excluir la posibilidad de que
también esté presente bajo ~4) esa evidencia es necesaria y buscarla corresponderia a un 2oop
test. Al revés, si la evidencia e es Uinica bajo la hipdtesis / (sin excluir la posibilidad de que 4
también esté presente en ausencia de e), esa evidencia es Unica y buscarla corresponderia a un
smoking gun test. La evidencia cierta es necesaria para tener confianza en la hipdtesis; la

evidencia unica es suficiente para tenerla (Fairfield y Charman 2016, 28).

Aunque sea mas sencillo entender la teoria de conjuntos desde este que es su sentido
determinista original, cabe tener en cuenta que en estadistica bayesiana la relacion entre las
evidencias y las hipotesis se asume mas bien como una cuestion de grado (Fairfield y
Charman 2016, 15). Al criterio de Bennett (2015, 283), lo correcto seria plantear las
relaciones en términos probabilisticos: es muy probable encontrar el tipo de evidencia
requerida para pasar un hoop test (evidencia necesaria) incluso si la hipotesis no se
confirmara, pero es muy poco probable encontrar el tipo de evidencia requerida para pasar un
smoking gun test (evidencia suficiente) si la hipdtesis no se confirmara; asi es porque la
evidencia unica es menos compatible con ~4 que la evidencia cierta (dicho de otro modo, la

evidencia unica discrimina més entre las hipdtesis consideradas).

5.3. Conceptualizacion del mecanismo causal
Se propuso desde el Capitulo 1 una teoria causal (detonante, mecanismo y outcome) para
explicar la participacion de actores empresariales en politica publica. Ahora el siguiente paso
consiste en conceptualizar el mecanismo causal entre X y Y de modo tal que este capture solo
sus partes minimas e individualmente necesarias. El sentido de establecer un mecanismo
causal parsimonioso y de alta abstraccion teodrica es que luego pueda testearse en una mas

extensa gama de casos (Beach y Pedersen 2013, 58-59).

Tal mecanismo causal fue antes presentado como un juego enddégeno de compensacion. A

efectos de conceptualizarlo en sus partes minimas se insta al lector a que lo conciba como una
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secuencia de tres movimientos. De forma extremadamente simplificada, serian los siguientes:

primero, que el gobierno actie de una manera que impacte en uno o varios sectores de politica

publica; segundo, que a raiz de ello se genere conflicto con ciertos actores no estatales;

tercero, que el gobierno vuelva a actuar esta vez bajo el célculo de reequilibrar las relaciones

de poder dentro de los sectores afectados. Desde luego, este mecanismo opera en el contexto®*

de un régimen democratico, cuya misma naturaleza lo hace propenso a la concertacion

(Etchemendy 2011), y con apego a la premisa tedrica de que el gobierno incentiva la

participacion de forma intencional y estratégica (Capano et al. 2015).

El mecanismo causal resultante (figura 4.2.) consta de cinco partes, contando al detonante (I)

Cambio de paradigma: del proteccionismo a la apertura comercial y a su outcome (V)

Mayor participacion de grupos empresariales en politica publica. La idea de que un

cambio de paradigma (o giro neoliberal) puede afianzar la participacion del sector privado en

los asuntos publicos ha sido mas repetida que probada empiricamente.

Figura 4.2. Mecanismo causal sobre la participacion de grupos empresariales en politica publica

I II I v A%
Cambio de El gobierno /leva a El empresariado El gobierno pacta Mayor participacion
paradigma: del cabo cambios de reacciona con estratégicamente de grupos
proteccionismo a la segundo orden demandas hacia el con sectores del empresariales en
apertura comercial gobierno empresariado politica publica

Fuente: el autor

La presente investigacion pone a prueba un mecanismo causal que explicaria asi el nexo entre

el detonante y el outcome: como consecuencia del cambio de paradigma (II) El gobierno

lleva a cabo cambios de segundo orden y en respuesta a estas reformas (I1I) El
empresariado reacciona con demandas hacia el gobierno; con la mirada puesta en
garantizar que las reformas de apertura comercial (o de cualquier otro objetivo) sean

politicamente viables, (IV) El gobierno pacta estratégicamente con sectores del

empresariado y, entre otras medidas favorables, puede seleccionar a algunos de esos sectores

empresariales y concederles mayor participacion en politica ptblica, incorporando

formalmente a representantes suyos en instancias de toma de decisiones.

5.4. Especificacion de las hipotesis

3% Para Beach y Pedersen (2013, 58) especificar el contexto en el que el investigador espera que su mecanismo
actie es una buena practica. Otra influencia de estos autores se nota en como se conceptualizan las partes del

mecanismo, detallando su entidad (o sujeto) y la actividad (o verbo) que transmite el flujo causal.
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El process tracing deductivo no sirve para discriminar entre teorias sino para detectar, dado
un caso de estudio concreto, la presencia de un mecanismo causal derivado de la teoria. Para
ello, de acuerdo con Beach y Pedersen (2013, 14-16, 106), se toma cada una de las partes del
mecanismo causal a modo de hipdtesis y se testea su presencia una por una. El mecanismo en
su conjunto se descarta si no se comprueba que todas sus partes estan presentes (la
significacion de haberlo conceptualizado a un nivel de alta abstraccion tedrica es patente en

este momento).

Fairfield y Charman (2016, 12-14) consideran potencialmente fatal para la inferencia causal
utilizar inicamente la hipdtesis # y su negacion logica ~h. En la presente investigacion,
aunque el andlisis pareciera planteado justo en los términos cuestionables de / y ~A, cabe
aclarar que los reparos pasan de lejos por cuanto ~/ estd elaborada aqui como una proposicion

con contenido propio, de ninguna manera como la simple negacion de 4.

La hipotesis / es presencia y la hipotesis alternativa ~k es ausencia.”” Son dos hipétesis
mutuamente excluyentes y completamente exhaustivas; mas importante aun, la ~4 es una
proposicion unitaria. Cada una de las partes de este mecanismo causal se ha de testar como

una hipdtesis, siendo entonces / la presencia de la parte en cuestion y ~4 su ausencia.

Tras conceptualizar el mecanismo causal y especificar sus hipotesis, el investigador se
enfrenta en adelante al desafio de predecir evidencias (i.e., implicaciones observables) sobre
la presencia de las partes del mecanismo, una parte a la vez. Esta es la fase de

operacionalizacion.

5.5. Operacionalizacion del mecanismo causal
Testear la presencia de una parte obliga al investigador a pensar cuidadosamente en cuales

serian sus implicaciones observables o, mejor dicho, sus evidencias previstas o esperadas.

** Esta formulacion est4 totalmente exenta del problema de asimetria que si podria arruinar la inferencia causal
cuando se trabaja con / y su negacion logica ~h. Fairfield y Charman (2016, 6-7) lo ilustran asi: supongase que
alguien quiere determinar la probabilidad de que la proxima persona que se le cruce por delante sea un pelirrojo
(h). Si atribuye probabilidades previas de 0.5 a £y 0.5 a ~& (que se le cruce una persona no-pelirroja) incurriria
en un evidente problema de asimetria: la hipotesis rival ~4 en realidad entrafia multiples hipotesis alternativas
(personas con cabello rubio, negro, canoso, etcétera). Atribuir un 50% de probabilidad al evento de topar con un
pelirrojo simple y llanamente contradice el conocimiento basico, del dia a dia de cualquier ser humano, sobre la
verdadera distribucion de pelirrojos entre la poblacion. Los autores (2016, 14) precisan que la exigencia de tomar
en cuenta el set completo de hipdtesis alternativas es implacable cuando efectivamente hay mas de una ~4. No es
este el caso pues ~h denota ‘ausencia de la parte’, una proposicion unitaria que no entrafia otras posibilidades.
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Beach y Pedersen (2013, 104-105) afirman, no sin razoén, que es muy raro en ciencias sociales
topar con una sola pieza de evidencia que por si misma posea un alto grado de certeza
(evidencia que, aunque no suficiente, tendria que observarse para que la hipdtesis se
confirme) y un alto grado de unicidad (evidencia que, aunque no necesaria, su sola
observacion bastaria para confirmar la hipdtesis); contra este problema la recomendacion que
emiten es privilegiar la busqueda de evidencias que suministren certeza. Desde el otro
extremo, Fairfield y Charman (2016, 16) son tajantes en que la clave para la inferencia causal
se esconde en buscar evidencias que permitan discriminar entre hipotesis rivales, o sea,

evidencias que suministren unicidad.

En Bennett (2015) se admite un empate entre ambas posturas. Para cada hipdtesis lo correcto
seria postular evidencias previstas en las dos direcciones, una que implique la busqueda de
evidencia cierta (muy probable bajo /) y otra que implique la busqueda de evidencia unica
(muy improbable bajo ~4), prediciendo dos evidencias para cada parte. Puesto que el objetivo
es probar la presencia de cinco partes distintas, y probar su presencia con base en el rastreo de
dos evidencias previstas para cada una de ellas, habra que recolectar del caso observaciones

empiricas que den cuenta de diez diferentes evidencias previstas.

A diferencia de la conceptualizacion del mecanismo causal, el disefio de las evidencias
previstas es ad hoc para el caso seleccionado. El razonamiento para definirlas no es distinto al
que esta implicito en los diagramas de Venn presentados arriba. Dado que interpretarlos
puede ser confuso a primera vista, se incluye para cada parte un set de dos proposiciones —en
mayusculas— que, leidas con atencion, permiten al lector asimilar por qué una de las dos

evidencias previstas es planteada como evidencia cierta y la otra como evidencia Unica.

La prevision de las evidencias se proces6 respondiendo a las cuestiones ‘;Qué evidencia
tendria alta probabilidad de ser observada si damos por confirmada la presencia de la parte del
mecanismo?’ (evidencia cierta) y ‘;Qué evidencia tendria baja probabilidad de ser observada

a menos que la parte del mecanismo esté presente?’ (evidencia Unica):

- Operacionalizacion de la parte I (tabla 4.5.)
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apertura comercial

Tabla 4.5. Evidencia prevista para la parte I — Cambio de paradigma: del proteccionismo a la

Evidencia cierta, p.i.(e/h)

Evidencia tinica, ppaja(e|~h)

Observar evidencia de que EL PARADIGMA
PROTECCIONISTA ACUMULA FALLAS no
seria suficiente, pero si no observamos tal
evidencia es mas dificil afirmar la presencia de
esta parte

p(elh) = 54,838% ‘Muy probable’

p(e[~h) = 30,620% ‘Algo probable’

Observar evidencia de que EL GOBIERNO SE
COMPROMETE CON OBJETIVOS DE
APERTURA COMERCIAL POR PRESION DE
ACTORES INTERNACIONALES no seria
necesario, pero una vez que observamos tal
evidencia es mas dificil negar la presencia de
esta parte

p(elh) = 45,816% °Algo probable’
p(e[~h) = 2,526% ‘Nada probable’

Fuente: el autor

Evidencia cierta: El mas intuitivo trazo de evidencia que seria altamente probable observar si

en efecto hubo un cambio de paradigma no es otro que la caida en descrédito de su antecesor.

Retomando la teoria de Hall (1993), el reemplazo de un paradigma es precedido por una

acumulacion de anomalias que lo debilitan. Seria dificil hablar de una transicion hacia el

modelo de apertura comercial si no se hallara evidencia de que el modelo proteccionista habia

entrado en crisis, pero esa evidencia no es suficiente pues la crisis de un paradigma no dispara

por si sola el cambio.

Evidencia unica: Que el gobierno se comprometa con objetivos de apertura comercial por

presion de actores internacionales (organismos financieros, por ejemplo) constituye evidencia

suficiente porque seria poco probable imaginar un escenario en el que dichos actores, una vez

que el gobierno ha firmado acuerdos con ellos, no ejercieran con éxito el rol de catalizadores

y enforcers del cambio de paradigma. No es necesario que actores internacionales

comprometan al gobierno para que haya un cambio paradigma en este ni en ningiin &mbito

(bien pudo precipitarse por otros medios); sin embargo, si se hallara evidencia de que en

efecto sucedio asi, seria dificil creer que el gobierno pudiera resistirse al cambio.

- Operacionalizacion de la parte II (tabla 4.6.)
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orden

Tabla 4.6. Evidencia prevista para la parte 11 — El gobierno lleva a cabo cambios de segundo

Evidencia cierta, p.i.(e/h)

Evidencia tinica, ppaja(e|~h)

Observar evidencia de que EL GOBIERNO
CREA LAS CONDICIONES POLITICAS Y
ECONOMICAS PARA PASAR LAS REFORMAS
no seria suficiente, pero si no observamos tal
evidencia es mas dificil afirmar la presencia de
esta parte

p(elh) = 61,416% ‘Muy probable’
p(e[~h) =45,061% ‘Algo probable’

Observar evidencia de que EL GOBIERNO
MODIFICA INSTRUMENTOS PARA REDUCIR
PROTECCIONISMOS Y COMANDAR
RECONVERSION PRODUCTIVA no seria
necesario, pero una vez que observamos tal
evidencia es mas dificil negar la presencia de
esta parte

p(elh) = 62,228% ‘Muy probable’
p(e[~h) = 5,939% ‘Nada probable’

Fuente: el autor

Evidencia cierta: Por la envergadura de las primeras reformas acordes con el paradigma de la

apertura comercial, seria altamente probable observar evidencia de que un gobierno

reformador creara condiciones politicas y econdmicas favorables para aprobarlas e

implementarlas. Si no se hallara evidencia de que el gobierno contaba con margen de

maniobra para transformar el modelo seria dificil creer que en efecto haya llevado a cabo

cambios de segundo orden, pero esto no es para nada evidencia suficiente porque dichas

condiciones politicas y econdmicas pudieron ser 6ptimas y aun asi no haber desencadenado

cambios de las politicas publicas.

Evidencia unica: La evidencia suficiente es que el gobierno en efecto haya modificado

instrumentos de politica publica de forma consistente con objetivos de apertura comercial.

Observar el uso de instrumentos para el fomento de las exportaciones (reconversion

productiva) o para el desarme arancelario (reduccion de los proteccionismos), dos objetivos

aperturistas iconicos, seria poco probable bajo la hipotesis de que no hubo cambios de

segundo orden. No son necesarios estos cambios en especifico, primero, porque los

instrumentos son intercambiables entre si (Howlett 2005) y, segundo, porque pudieron ser

otros los cambios de segundo orden; sin embargo, si se hallara esta evidencia seria dificil

negar que el gobierno llevo a cabo cambios de las politicas publicas en una direccion acorde

con el nuevo paradigma.

- Operacionalizacion de la parte III (tabla 4.7.)
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Tabla 4.7. Evidencia prevista para la parte I1I — El empresariado reacciona con demandas
hacia el gobierno

Evidencia cierta, p.i.(e/h) Evidencia tinica, ppaja(e|~h)
Observar evidencia de que LOS Observar evidencia de que LAS CAMARAS
STAKEHOLDERS DE LOS CONDICIONAN SU APOYO A CAMBIO DE
PROTECCIONISMOS EXISTEN Y ESTAN REIVINDICACIONES CORPORATIVAS no
ORGANIZADOS EN CAMARAS no seria seria necesario, pero una vez que observamos tal
suficiente, pero si no observamos tal evidencia evidencia es mas dificil negar la presencia de

es mas dificil afirmar la presencia de esta parte esta parte

p(elh) = 88,465% ‘Demasiado probable’ p(elh) = 67,731% ‘Muy probable’
y P
p(e[~h) = 52,173% ‘Muy probable’ p(e[~h) = 8,666% ‘Nada probable’

Fuente: el autor

Evidencia cierta: ;De qué habrian sido capaces los stakeholders de los proteccionismos si no
hubieran estado organizados? Si en efecto reaccionaron de cara a los gobiernos reformadores,
seria altamente probable observar evidencia de que estuvieran agrupados en asociaciones o
camaras, ya que el poder de los grupos de presion esta en funcion de su capacidad de
organizacion (Haggard y Kaufman 1992; Etchemendy 2011). Para sostener pulsos con el
gobierno, el empresariado debia contar con organizaciones que redujeran los problemas de
accion colectiva y que acreditaran a los empresarios como actores con capacidad de
desestabilizacion por lo menos sectorialmente. Seria dificil creer que hubo demandas de
cualquier tipo sin evidencia de la organizacion del empresariado, pero no es suficiente que la

haya para derivar nada sobre su accion o inaccion frente a las reformas.

Evidencia unica: Aunque hubiesen estado bien organizados, ello no implica que la estrategia
de los empresarios necesariamente fuera exigir compensaciones o reivindicaciones para su
nicho de actividad econémica. Perfectamente pudieron asumir otra postura, por ejemplo, la de
haber rechazado ad portas y de forma innegociable las reformas. Pero si se hallara evidencia
de que grupos empresariales en efecto estuvieron anuentes a intercambiar con el gobierno
apoyo sectorial por beneficios o rentas corporativas, tal evidencia seria suficiente y
dificilmente podria negarse que el flujo de demandas existio. No es necesario hallar esta
evidencia; es mas, intercambios de este tipo raramente son visibles porque se encauzan a

través de canales informales.

- Operacionalizacion de la parte IV (tabla 4.8.)
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Tabla 4.8. Evidencia prevista para la parte IV — El gobierno pacta estratégicamente con
sectores del empresariado

Evidencia cierta, p.i.(e/h) Evidencia tinica, ppaja(e|~h)

Observar evidencia de que EL GOBIERNO Observar evidencia de que EL GOBIERNO

DISPONE DE SECTORES AFINES DENTRO INGENIA MEDIDAS COMPENSATORIAS

DEL EMPRESARIADO no seria suficiente, pero | SUSTANTIVAS EN ANTICIPO A PROBLEMAS

si no observamos tal evidencia es mas dificil (POLITICOS/DE LAS POLITICAS PUBLICAS)

afirmar la presencia de esta parte no seria necesario, pero una vez que observamos
tal evidencia es mas dificil negar la presencia de
esta parte

p(elh) = 81,384% ‘Demasiado probable’ p(elh) = 51,705% ‘Muy probable’

p(e[~h) = 59,354% ‘Muy probable’ p(el~h) = 7,107% ‘Nada probable’

Fuente: el autor

Evidencia cierta: Lo mas razonable por parte de un gobierno que actua estratégicamente e y
tantea la configuracion de una coalicion favorable a las reformas es que establezca vasos
comunicantes, en primer lugar, con aquellas organizaciones empresariales que vislumbra
como aliadas naturales. Por ende, seria altamente probable observar evidencia de que el
gobierno pacta con los sectores del empresariado que son en teoria los potenciales ganadores
de la apertura comercial. No es evidencia suficiente porque el gobierno deberia negociar con
varios sectores del empresariado a la vez, maxime con los mas afectados, pero si no se hallara
evidencia de que el gobierno se entendi6 al menos con sus aliados naturales, dificilmente

podria imputérsele una actuacion estratégica en lo sucesivo.

Evidencia unica: Que el gobierno disponga de sus instrumentos de manera tal que procure
compensar a ciertos sectores del empresariado afectados por las reformas, si es evidencia
suficiente para dar cuenta de una actuacidn estratégica y de su afan en pactar con ellos.
Instrumentos aptos para afrontar problemas politicos y/o de las politicas que surgen a raiz de
la apertura comercial son los de tesoro en su dimension sustantiva (entre otros, los subsidios y
las exoneraciones); o bien, las calibraciones de otros instrumentos también de tesoro (el tipo
de cambio, las franjas arancelarias, etcétera). Desde luego, las medidas compensatorias
sustantivas pudieron darse en varias presentaciones y los instrumentos son intercambiables
entre si (Howlett 2005), por tanto, ninglin instrumento o calibracion en especifico se podria

considerar como necesario.

- Operacionalizacion de la parte V (tabla 4.9.)
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politica publica

Tabla 4.9. Evidencia prevista para la parte V — Mayor participacion de grupos empresariales en

Evidencia cierta, p.i.(e/h)

Evidencia tinica, ppaja(e|~h)

Observar evidencia de que LAS CAMARAS
RECLAMAN MAYOR PARTICIPACION EN LA
POLITICA PUBLICA no seria suficiente, pero si
no observamos tal evidencia es mas dificil
afirmar la presencia de esta parte

p(elh) =90,204% ‘Demasiado probable’
p(e[~h) =57,913% ‘Muy probable’

Observar evidencia de que EL GOBIERNO
INGENIA MEDIDAS COMPENSATORIAS
PROCEDIMENTALES: INCORPORACION
EMPRESARIAL no seria necesario, pero una vez
que observamos tal evidencia es mas dificil
negar la presencia de esta parte

p(elh) = 18,373% ‘Poco probable’
p(e[~h) = 0,700% ‘Nada probable’

Fuente: el autor

Evidencia cierta: El gobierno dificilmente otorgaria un beneficio si en principio nadie se lo
ha pedido. Lo minimo para acreditar que en efecto el gobierno fomento intencional y
estratégicamente una mayor participacion de grupos empresariales en politica publica es
encontrar evidencia de que los grupos a la larga favorecidos asi lo habian exigido. Ademas,
seria dificil creer que la participacion funcionara como una medida compensatoria (una en el
reglon no sustantivo sino procedimental) en ausencia de evidencia que confirme el interés del
empresariado en participar. Pero esto no es suficiente porque, evidentemente, ningiin gobierno
va por alli complaciendo sin mas toda solicitud de participacion que emana de la sociedad

civil.

Evidencia unica: Que se incorpore a representantes empresariales en instancias de toma de
decisiones es evidencia suficiente para concluir que en efecto hay una mayor participacion del
empresariado fomentada intencional y estratégicamente desde el gobierno. Tal incorporacion
no es necesaria (en el entendido de que el gobierno pudo haber abierto otros canales
igualmente aptos para la participacion de los empresarios sin tocar el extremo de hacerlos
participes de la toma de decisiones), pero una vez que se ha optado por incorporarlos en las
entidades que tienen la rectoria de la politica publica seria dificil negar que su participacion

ha sido afianzada.

5.6. Test de hipotesis
En el marco de un process tracing deductivo, cuando el investigador acude al caso de estudio
su objetivo es puramente poder recabar evidencias empiricas que sean consistentes con las
evidencias previstas. Si la presencia del mecanismo realmente se cumple en el caso, entonces

deberia hallar toda la evidencia empirica requerida.
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El significado de la aplicacion y aprobacion de los test de hipdtesis se manifiesta en esta
etapa: buscar la evidencia cierta prevista es lo que corresponde a un hoop test y pasarlo quiere
decir que se extrajo del caso evidencia empirica consistente con la evidencia cierta; buscar la
evidencia unica prevista es lo que corresponde a un smoking gun test y pasarlo quiere decir

que se extrajo del caso evidencia empirica consistente con la evidencia unica.

La tabla 4.10. retne todos los ingredientes para asegurar que cada una de las partes del
mecanismo causal aprobé ambos test y, por consiguiente, que su presencia en el caso de
estudio se ha confirmado empiricamente. Hay en ella un primer nivel tedrico-conceptual que
despliega la conceptualizacion de las partes del mecanismo; un segundo nivel teodrico-
operativo a su vez dividido en dos, con la evidencia cierta prevista por encima de la evidencia
unica prevista; por ultimo, un tercer nivel empirico también dividido en dos, con la evidencia

empirica extraida del caso que corresponde a los dos niveles de operacionalizacion anteriores.

Poblar de evidencia empirica el tercio inferior de la tabla es lo que prueba que cada una de las

partes del mecanismo causal pasé los test aplicados.™

%% Este paso garantiza que hay “...correspondencia entre las evidencias que nuestra teoria predice y lo que
realmente encontramos” (Beach y Pedersen 2014, 4).
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Tabla 4.10. Mecanismo causal y tratamiento de la evidencia sobre la participacion de grupos empresariales
en politica publica: theory testing aplicado al caso de la politica de comercio exterior en Costa Rica

NIVEL TEORICO CONCEPTUAL:
las partes minimas e individualmente necesarias del mecanismo causal

I
Cambio de paradigma:
del proteccionismo a la
apertura comercial

II
El gobierno lleva a cabo
cambios de segundo
orden

11

El empresariado
reacciona con demandas

hacia el gobierno

v

El gobierno pacta
estratégicamente con

sectores del empresariado

v
Mayor participacion de
grupos empresariales en
politica publica

L

El paradigma
proteccionista acumula
fallas
|-

El gobierno se
compromete con
objetivos de apertura
comercial por presion de
actores internacionales

-Constriccion de la
productividad total de los
factores
-Incapacidad de la
economia para atraer
divisas
-Crisis de la deuda
externa
-Devaluacion del colon
-Reconfiguracion del
gabinete trae a escena a
tecnocratas afines a la
apertura comercial:
Lizano a la presidencia
del BCCR

|-
-Firma de acuerdos
crediticios condicionados
con la USAID
(programas de
estabilizacion y
reactivacion econdmica),
con el FMI (acuerdos de
contingencia) y con el
BM (programas de ajuste
estructural)
-Ingreso a la Iniciativa de
la Cuenca del Caribe

NIVEL TEORICO OPERATIVO:

El gobierno crea las
condiciones politicas y
econdmicas para pasar

las reformas
-

El gobierno modifica
instrumentos para reducir
proteccionismos y
comandar reconversion
productiva

-Acuerdo inter-partidario
entre el PLN y el PUSC
-Cooperacion
internacional de la
USAID para la
estabilizacion economica
-
-Unificacion cambiaria,
tipo de cambio real y
régimen de
minidevaluaciones
-Liberalizacion
financiera: ley 6965
-Eliminacion de
subsidios, créditos y
precios de sustentacion
para el sector
agropecuario
-Privatizacion de
empresas publicas
-Revision del arancel
comun centroamericano:
ley 6986
-Desproteccion
arancelaria unilateral
-Creacion del MINEX

Los stakeholders de los
proteccionismos existen
y estan organizados en
cémaras
-

Las camaras condicionan
su apoyo a cambio de
reivindicaciones
corporativas

-Insiders organizados en
camaras: C. de Industrias,
C. de Agricultura y
Agroindustria, Union
Costarricense de
Camaras y Asociados del
Sector Empresarial
Privado (UCCAEP)
-Potenciales stakeholders
de la apertura comercial
estan apenas en
formacion: C. de
Exportadores

-
-Apoyo condicionado al
ritmo gradual de la
desgravacion arancelaria,
a la disposicion de
recursos estatales para la
reconversion productiva
(sector industrial) y/o a la
prolongacion de arreglos
proteccionistas (sector
agropecuario)
-Productores
agropecuarios ejercen
presion en las calles

El gobierno dispone de
sectores afines dentro del
empresariado
-

El gobierno ingenia
medidas compensatorias
sustantivas en anticipo a
problemas (politicos/de
las politicas publicas)

-Apoyo a camaras afines:
C. de Exportadores,
Asociacion Bancaria
Nacional, C. de
Comercio

-Declaratoria interés
publico de CINDE:
decreto 15282-]

-
>Problema de las
politicas: sesgo anti-
exportador
-Incentivos (contratos de
exportacion, CATs,
subsidios, exoneraciones,
creacion del Consejo
Nacional de Inversiones):
ley 6955, decreto 15828-
H
-Ventanilla Ginica de
comercio exterior
>Problema politico: el
GATT y el BM atacan
los subsidios e
intensifican las reformas
-Desproteccion
arancelaria multilateral
-Adhesion al GATT
-Cancelacion de barreras
no arancelarias
(depositos previos,
sobretasas, licencias): ley
7207
-Impuesto a los CATs y
eliminacion de
exoneraciones, pero
extension de los contratos
de exportacion: leyes
7257 y 7293

Las camaras reclaman
mayor participacion en la
politica publica
-

El gobierno ingenia
medidas compensatorias
procedimentales:
incorporacion empresarial

-Representantes de
camaras en comisiones
legislativas
-C. de Industrias presenta
proyecto de ley para crear
Comision Técnica del
Ajuste Estructural
-C. de Exportadores
molesta por la pérdida de
subsidios y preocupada
por la administracion y
negociacion de los
tratados

-
>Incorporacion

empresarial:
-C. de Exportadores a la

CZFE: ley 7210

-C. de Exportadores, C.
de Industrias, C. de
Agricultura y
Agroindustria al CNI: ley
7257

-C. de Exportadores al
CENPRO: ley 7473
-Creacion de
PROCOMER (mayoria
empresarial 5:4 en junta
directiva) y de COMEX
(representacion
empresarial en consejo
consultivo): ley 7638
-PROCOMER reemplaza
al CNI, al CENPRO y a
la CZFE decretos 25690-
COMEX y 26285-H-
COMEX

Fuente: el autor

Nota: Corporacion de la Zona Franca de Exportacion (CZFE), Consejo Nacional de Inversiones (CNI)
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Para la parte I hay en el caso evidencia cierta de que el paradigma proteccionista acumulo
fallas: la crisis de la deuda externa lo atestigua sin la menor duda, pero también es correcto
mencionar el declive en los niveles de productividad de la economia desde los afios setenta o
la abrupta devaluacion del colon a inicios de los afios ochenta. Evidencia tnica es que en
efecto el gobierno se comprometi6 con la transicion del paradigma proteccionista al
paradigma de la apertura comercial por presiones del BM, el FMI y la USAID mediante
instrumentos que eran tanto de autoridad como de tesoro: los programas de ajuste estructural,

los acuerdos de contingencia y los programas de estabilizacion y reactivacion econdémica.

Para la parte II hay en el caso evidencia cierta de que el gobierno iniciador de las reformas (la
administracién Monge Alvarez) tuvo margen de maniobra politica, gracias al acuerdo PLN-
PUSC, y margen de maniobra econdmica, gracias al profuso flujo de dolares de la USAID.
Evidencia unica son los cambios de politica publica que efectivamente se observan, tales
como la adopcién de un régimen cambiario de minidevaluaciones, la desgravacion arancelaria
unilateral, la liberalizacion del sistema financiero, la creacion del MINEX o el congelamiento

de la cartera crediticia para actividades agropecuarias.

Para la parte III hay en el caso evidencia cierta, presente en fuentes secundarias
mayoritariamente (Franco y Sojo 1992), de que los stakeholders de los proteccionismos
estaban organizados en asociaciones o camaras empresariales: por ejemplo, la Cdmara de
Industrias y la Camara de Agricultura y Agroindustria se habian instituido, respectivamente,
desde 1943 y 1946. Evidencia tnica, también documental, es que estas camaras efectivamente
antepusieron demandas compensatorias: el sector industrial exigié gradualidad para el
desarme arancelario y recursos estatales para la reconversion productiva; el sector
agropecuario, arreglos no competitivos dentro de los mercados desregulados bajo la amenaza

de tomar las calles.

Para la parte IV hay en el caso evidencia cierta de que los gobiernos reformadores buscaron
apoyo en grupos afines: asi lo reconoceria afios después el propio Eduardo Lizano (1999, 170)
en alusion a la Camara de Comercio, la Camara de Exportadores y la Asociacion Bancaria
Nacional; es igualmente patente en la declaratoria de interés publico, via decreto ejecutivo,
con la que se bendijo a la agencia privada y de parentesco empresarial CINDE. Evidencia
unica es observar como se utilizaron instrumentos sustantivos para anticipar tanto problemas

de la politica publica (contrarrestar el sesgo anti-exportador heredado del modelo
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proteccionista) como problemas politicos (incentivar la cooperacion del empresariado, en
especial de los sectores que habia prosperado por los proteccionismos): para estos efectos se
repartieron medidas compensatorias sustantivas como subsidios (e.g., los CATs) y
exoneraciones (e.g., la del 100% sobre el impuesto sobre la renta), incluidas en un suculento
régimen de incentivos fiscales creado por la ley 6955 de 1984: los contratos de exportacion.
Sin embargo, el problema politico reiniciaria a finales de los afios ochenta cuando el BM y el
GATT presionan por recortar los contratos de exportacion y proseguir con la eliminacion de

barreras no arancelarias, exigencias colmadas con las leyes No. 7207, 7257 y 7293.

Para la parte V hay en el caso evidencia cierta de que sectores del empresariado querian tener
mayor implicacién en la toma de decisiones. Dos muestras son contundentes: 1) previo a la
ratificacion legislativa del PAE II, la Camara de Industrias condicion6 su apoyo, entre otras
medidas, a la creacion de una comision técnica para discutir la materia arancelaria y en la que
pedian representacion; 2) la comision legislativa donde se discutia la ley No. 7257 recibi6 al
presidente de la Camara de Exportadores, Rodolfo Castro, quien denunciaria alli que al sector
exportador se le estaba marginando, un reclamo que la misma camara repetiria pocos afios
después, mediante su otrora presidente Antonio Burgués, en la comision que dictaminaba la
ulterior ley No. 7638. Evidencia suficiente de incorporacion empresarial es toda la legislacion
que a lo largo de los afios noventa otorgd representacion formal a cdmaras empresariales en

las entidades publicas del sector de comercio exterior, las leyes No. 7210, 7257, 7473 y 7638.

En virtud de la evidencia empirica recabada, que es en definitiva consistente con la
operacionalizacion del mecanismo causal, queda demostrado que cada una de sus cinco partes
paso tanto un hoop test como un smoking gun test: la mayor participacion de los empresarios
en la politica de comercio exterior costarricense se explica, efectivamente, como resultado de

un mecanismo de compensacion que desencadeno el giro neoliberal.

En adelante se proseguira con la formalizacion bayesiana de este mecanismo causal hasta el
momento desarrollado narrativamente: el detonante y el mecanismo en el Capitulo 2 y el

outcome en la primera mitad de este Capitulo 3.%’

3" No esta de sobra reiterar que la expresion ‘mecanismo’ hace alusion a un componente de la teoria causal: el
juego enddgeno de compensacion que opera entre el detonante y el outcome. El ‘mecanismo causal’ es la suma
del detonante, el outcome y las tres partes que conforman el juego endégeno de compensacion, tal como se
especificaron con anterioridad.
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5.7. Asignacion de las probabilidades previas
Tras probar que todas las partes del mecanismo estan presentes en el caso, es hora de regresar

al teorema bayesiano para formalizar las inferencias causales.

Respecto a las probabilidades previas, que en la formula se representan como p(h) y p(~h) e
indican en cuanto tasa el investigador la confianza en las hipotesis antes de mirar la evidencia,
se trabajara con una distribucion basada en el principio de indiferencia, segtn el cual no se
debe emitir preferencia por ninguna de las hipdtesis (Fairfield y Charman 2016, 5-7). Este es
un proceder objetivo para asignar valores que, dicho una vez mas, no esta contraindicado para
esta investigacion por cuanto la hipotesis rival ~4 es elaborada aqui como una proposicion
con contenido propio, unitaria y perfectamente excluyente en su relacion con /4: presencia (/)

versus ausencia (~h) de la parte testeada.
La probabilidad previa de hallar / se tasa en 0.5 y la de hallar ~4 también en 0.5, en fin.

5.8. Asignacion de las probabilidades de la evidencia condicionadas a la hipotesis
Puesto que cada parte del mecanismo es reconocida como una hipotesis en si misma, la labor
hasta ahora ha consistido en determinar una evidencia necesaria y una evidencia suficiente

para un total de dos evidencias previstas por parte.

Recapitulando, la evidencia cierta se caracteriza por una alta probabilidad de observarse en
presencia de la hipotesis: paia(€|h); encontrar esta evidencia dice menos que el no encontrarla.
La evidencia Unica se caracteriza por una baja probabilidad de observarse en ausencia de la

., . . . . 38
hipdtesis: p(ensjal~h); no encontrar esta evidencia dice menos que el encontrarla.

A efectos de plantear la probabilidad de la evidencia prevista condicionada a las hipdtesis se
debe tener un ojo puesto en el teorema bayesiano porque se esta tratando de asignar los
valores para p(e|h) y p(e|~h). Una de las criticas més frecuentes contra la estadistica bayesiana

se debe a la asignacion arbitraria de estos valores. Para evitar caer en ello, tal como se

%% La evidencia cierta es (til para descartar: dado que es evidencia cuya probabilidad de estar presente bajo la
hipétesis es elevada, no hallarla trae desconfianza sobre la presencia de la hipotesis. La evidencia tinica es util
para confirmar: dado que es evidencia cuya probabilidad de estar presente bajo la hipotesis alternativa es
reducida, hallarla trae confianza sobre la presencia de la hipdtesis (Beach y Pedersen 2014, 23-28).
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explicita en el Anexo 2, simplemente se va a elegir un rango de probabilidades en una escala
de categorias discretas con valores minimos y maximos; el numero concreto utilizado para el

calculo sera el que Excel arroje al azar dentro de la categoria elegida.”

La escala de probabilidades (tabla 4.11.) es la siguiente:

Tabla 4.11. Escala para la asignacion aleatoria de probabilidades
Demasiado probable 70y 95

Muy probable 50y 69

Algo probable 30y 49

Poco probable 10y 29

Nada probable 0,00001 y 9

Fuente: Beach y Pedersen 2014

El rango de probabilidad elegido y el nlimero arrojado aleatoriamente para cada parte es lo

que en las tablas 4.5.,4.6.,4.7., 4.8. y 4.9. consta en letra chica.

Con todos los datos asignados por fin es posible correr el teorema bayesiano para estimar el

valor de p(hle) que adquiere cada hipdtesis, cuyos productos se resumen en la tabla 4.12.

Tabla 4.12. Inferencias bayesianas

PARTE EVIDENCIA  p(h) p(~h) p(elh) p(~elh)  p(e/~h) w p(hle) p(h/~e)
I HTe 0.50 0.50 0.54838 0.45 0.30620 0.69 1.79 3 0.64 0.39
SGTe 0.50 0.50 0.45816 0.54 0.02526 0.97 18.14 13 0.95 0.36
I HTe 0.50 0.50 0.61416 0.39 0.45061 0.55 1.36 1 0.58 0.41
SGTe 0.50 0.50 0.62228 0.38 0.05939 0.94 10.48 10 0.91 0.29
i HTe 0.50 0.50 0.88465 0.12 0.52173 0.48 170 2 0.63 0.19
SGTe 0.50 0.50 0.67731 0.32 0.08666 0.91 7.82 9 0.89 0.26
v HTe 0.50 0.50 0.81384 0.19 0.59354 0.41 1.37 1 0.58 0.31
SGTe 0.50 0.50 0.51705 0.48 0.07107 0.93 7.28 9 0.88 0.34
v HTe 0.50 0.50 0.90204 0.10 0.57913 0.42 1.56 2 0.61 0.19
SGTe 0.50 0.50 0.18373 0.82 0.00700 0.99 26.25 14 0.96 0.45

Fuente: el autor

5.9. Resultados
Cabe repetir que el process tracing para testeo teorico consiste en conceptualizar las partes de
un mecanismo causal y luego trabajar cada una de ellas como una hipdtesis singular. Con el
fin de acreditar la presencia del mecanismo en su conjunto hay que acreditar rigurosamente la

presencia de todas sus partes constitutivas.

39 , . . . .. . . .,

La estadistica bayesiana no logra sacudirse de un fuerte sesgo subjetivo. En este trabajo la asignacion de
valores se apegara a criterios tan rigurosos como sea posible; con todo, como indican Fairfield y Charman (2016,
6), el analisis bayesiano objetivo es apenas una aspiracion.
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Lo que se gana con la estadistica bayesiana es poder cuantificar cuanto incrementa la
confianza en la hipotesis después de observar la evidencia empirica (mejor dicho, después de

aprobar los test de hipotesis).

Para el mecanismo causal puesto a prueba la confianza de las hipotesis evoluciona tal como lo

describe el grafico 4.3.
Grafico 4.3. Evolucion de la confianza en las hipotesis a la luz
de las evidencias (porcentajes)
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Fuente: el autor

Noétese como la aprobacion del hoop test (i.e., hallar la evidencia cierta) apenas mejora la
confianza en la hipotesis respecto a la probabilidad previa (indicado en el grafico como
prior). La aprobacion del smoking gun test (i.e., hallar la evidencia tinica) depara un mayor
incremento puesto que, a diferencia de la evidencia cierta, la evidencia tinica es mas
discriminatoria entre las hipotesis sobre presencia y ausencia. Tomando de ilustracion la parte
I, el lector puede apreciar como el haber probado que el paradigma proteccionista acumul6
fallas hizo que la confianza en la ocurrencia de un cambio de paradigma saltara de un 50% a
un 64%, mientras el haber probado que los gobiernos se comprometieron con agendas de
reformas macroecondmicas ortodoxas por presion de actores internacionales significo un salto

mas pronunciado, de un 50% a un 95%.

En palabras de Beach y Pedersen (2013, 119), “nuestras inferencias sobre mecanismos son
solo tan fuertes como la més débil parte del mecanismo”. Aunque la confianza en cada parte
del mecanismo alcanzo6 un importante incremento tras observarse la evidencia empirica, la
comprobacion deductiva del mecanismo causal seria tan so6lida como el 88% o el 89% de las
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partes IV y III, que entre las cinco puestas a prueba son las hipdtesis de mas débil
confirmacion empirica. En cualquier caso, la evidencia empirica favorece fuertemente la

confianza en el mecanismo causal.

Es recomendable cuantificar el valor probatorio de las evidencias utilizando una escala
logaritmica en vez de una escala lineal. Fairfield y Charman (2016, 10-12) consideran que
esta es una manera mas fidedigna de como transcurre en realidad la percepcion sensorial: en
funcion de la magnitud de un estimulo. La recomendacion es tasar la evidencia mediante una

analogia con el sonido y expresarla en su unidad de medida, los decibeles.

De esta manera, el peso de la evidencia W —cuanto discrimina entre una hipotesis y su rival—
se mide en decibeles calculando el logaritmo base diez del cociente de probabilidad y luego

multiplicandolo por 10.

La férmula para expresar el cociente de probabilidad en una escala logaritmica es la siguiente:

p(e|h) ]
p(e|~h)

W = 10logq, [
Esta formula determina el valor probatorio W de la evidencia e, esto es, cuanta probabilidad
hay de encontrar e bajo la hipdtesis / en relacion con cudnta probabilidad hay de encontrar e

bajo la hipotesis ~h.*

Gracias a esta analogia con el sonido es valido pensar en el valor probatorio de la evidencia
como si esta emitiera un sonido; los decibeles son indicativos de cuan fuerte suena esa
evidencia. Tomando en cuenta que la evidencia tnica s6lo es compatible con una de las
hipotesis —son mutuamente excluyentes—, cuanto mas Uinica sea una evidencia, mas decibeles

produce y mas fuerte suena a favor de 4.

Para el anterior ejercicio, el peso de las evidencias correspondientes a cada hipdtesis y medido

en decibeles se observa en el grafico 4.4.

0 El valor probatorio contesta a la pregunta de cuan probable es encontrar evidencia prevista bajo una hipétesis
y bajo su rival (Fairfield y Charman 2016, 12, 15).
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Grafico 4.4. Peso de las evidencias (decibeles)
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Dos impresiones saltan a la vista una vez realizada la aplicacion de la estadistica bayesiana.
En primer lugar, el elevado valor probatorio de los smoking gun test frente al mas modesto de
los hoop test: su conversion a decibeles constata que la evidencia usada para el hoop test
(HTe) suena menos a favor de la presencia de la parte que la evidencia usada para el smoking

gun test (SGTe).

Usando de ejemplo la parte V, la evidencia cierta (que las cdmaras reclamaran mayor
participacion en la politica publica) se manifiesta a favor de la presencia de esta parte en
apenas 2 decibeles, mientras que la evidencia unica (que el gobierno ingeniara medidas
procedimentales de compensacion, incorporando a representantes empresariales via reforma
institucional) respalda la hipotesis con 14 decibeles. La l6gica detras de este hallazgo es
sencilla: la evidencia que los empresarios reclaman dice muy poco sobre si hay una mayor
participacion de ellos en politica publica, pero la evidencia de que fueron incorporados es

contundente.

En segundo lugar, resulta notable el alto valor probatorio de los instrumentos de politica
publica en cuanto evidencia humeante de las actuaciones gubernamentales. Se ha repetido
que, de acuerdo con Howlett (2005), los instrumentos son intercambiables entre si y por eso
no podrian considerarse, bajo ningiin supuesto, como evidencia cierta o necesaria, pero por

otro lado hay que reconocer que los instrumentos suministran implicaciones observables que,
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tal como se constata en el curso de este ejercicio, calzaron a la perfeccion como correlatos

empiricos de las evidencias Unicas previstas.

La formalizacion ha permitido cuantificar el incremento en la confianza sobre la teoria de la

participacion por compensacion a la luz de la evidencia empirica.

6. Reflexion final del capitulo

De este Capitulo 3 es importante resaltar como se readectian y malogran los instrumentos
compensatorios sustantivos del régimen de incentivos fiscales tras la impugnacion del BM y
el GATT a finales de los afnos ochenta. Los contratos de exportacion fueron el blanco de dos
leyes adversas a los intereses del empresariado, a saber: 1) la Ley No. 7257 de 1991, que
introdujo un impuesto del 25% sobre los CATs; 2) la Ley No. 7293 de 1992, que elimind la

exoneracion del impuesto sobre la renta.

Recuérdese que los contratos de exportacion eran el sustrato material de la viabilidad politica
de la transicion. Estos nuevos y adversos instrumentos de autoridad suscitaron el malestar
empresarial y de nuevo se agudiz6 la necesidad politica de compensar, como se infiere de las
declaraciones de los presidentes de caAmaras empresariales en comisiones legislativas.

Nuevamente la apertura comercial amenazaba la estabilidad politica.

El retorno a las labores de compensacion no podia depender tanto de instrumentos sustantivos
(tales como los subsidios o las exoneraciones), censurados por el BM y el GATT. El gobierno
encontrd en los instrumentos procedimentales la tecla para compensar a cdmaras
empresariales poderosas y con capacidad de desestabilizacion. El principal instrumento fue la
reforma institucional: se compenso reformando las reglas de juego y otorgando a cdmaras
empresariales especificas representacion en las entidades publicas del sector de comercio

exterior.

La sincronia de las reformas comprueba que la incorporacion empresarial fue una decision
estratégica tras la clausura de los instrumentos sustantivos de compensacion. Los tres
instrumentos de autoridad que dictaron la incorporacion de los empresarios surgieron en los
afios noventa, justo a raiz de la impugnacion del régimen de incentivos fiscales. El mecanismo
de compensacion a través del instrumento de la reforma institucional tenia buenos chances de

ser efectivo por dos razones.
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Primero, porque las entidades publicas en las que se les incorpord en efecto poseian amplias
atribuciones sobre la administracion del régimen de incentivos fiscales, principalmente el
Consejo Nacional de Inversiones, donde se incorpord de un solo golpe a representantes de tres
camaras empresariales; segundo, porque los propios empresarios, tal como se constata desde
el capitulo anterior, exigian mayor implicacion en la toma de decisiones, exigencia que tras la
incorporacion al GATT no sdélo era por la preservacion de los incentivos fiscales en si, sino
también por la administracion de los tratados comerciales. Presidentes de la Camara de
Exportadores en sus intervenciones en comisiones legislativas expresamente pidieron

participar, tal como se verifica en los expedientes legislativos No. 10.740, 11.167 y 12.049.

Este hallazgo es fiel a lo que Schneider (2004) anota sobre la necesidad de organizar al
empresariado en el supuesto de un cambio dréstico en el modelo productivo. En el disefio de
COMEX y PROCOMER se respeta la incorporacion que camaras empresariales aquilataron a
inicios de los afios noventa en una coyuntura de conflicto por el recorte de los contratos de
exportacion. La incursion del empresariado en la politica de comercio exterior esta tan
consolidada que en la junta directiva de PROCOMER, el ente publico que concentra los
regimenes especiales antes dispersos entre el CENPRO, la Corporacion de la Zona Franca de

Exportacion y el Consejo Nacional de Inversiones, hay mayoria empresarial de cinco a cuatro.

La teoria causal expuesta en el Capitulo 1 fue tratada primero narrativamente. En el Capitulo
2 se exploro6 el detonante (como se dio el giro neoliberal en Costa Rica y cdmo se manifestd
en el sector de comercio exterior); alli también se analiz6 el mecanismo, o sea, el juego
enddgeno de compensacion (como a raiz de los cambios de las politicas ptblicas se activé un
conflicto con el empresariado y como el gobierno utiliz6 estratégicamente sus instrumentos
para recomponer balances de poder). En este Capitulo 3 se prest6 atencion al outcome (como
se consumo la incorporacion empresarial en las entidades publicas que intervienen en la
politica de comercio exterior), tanto en una primera etapa a inicios de los afios noventa, en la
cual se reformaron el CENPRO, la Corporacion de la Zona Franca de Exportacion y el
Consejo Nacional de Inversiones, como en una segunda etapa, cuando en 1996 se fundan
COMEX y PROCOMER ambas entidades con representacion empresarial en sus instancias

maximas.
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Este capitulo agregé la conceptualizacion y operacionalizacion del mecanismo causal,
especificando el juego enddgeno de compensacidn como una secuencia de tres movimientos.
Para cada parte del mecanismo, incluidos el detonante y el outcome, se postularon dos
evidencias previstas, una en el sentido de la certeza y otro en el de la unicidad, cuyo rastreo
por medio de la evidencia empirica constituye la 16gica del test de hipdtesis en process

tracing.

Cada una de estas cinco partes aprob6 un hoop test y un smoking gun test. Gracias al andlisis
inferencial causal, a través de este que es un process tracing deductivo, se ha confirmado que
en el caso de la participacion empresarial en la politica de comercio exterior costarricense
operd un mecanismo de compensacion, tal como se extrae de la literatura de economia
politica, y que ese mecanismo funcioné de forma consistente con lo que complementan las
teorias del analisis de equilibrios institucionales y de la seleccion de instrumentos de politica

publica como decision estratégica.

La inferencia causal se robustece con la formalizacion de la estadistica bayesiana. Tras
asignar valores para cada testeo de hipdtesis, dos por cada parte, se establecio cuanto ha
incrementado la confianza en la teoria de la participacion por compensacion. Si al decir de
Beach y Pedersen la confianza en todo el mecanismo causal es igual a la confianza en su parte
mas débil, favorece a la investigacion haber demostrado que ninguna de las inferencias

causales obtenidas de los smoking gun test baja de un 88% de confianza.

Tres hallazgos son de valiosa mencion. El primero es que se puede, efectivamente, hacer
inferencia causal en estudios de pocos casos. En segundo lugar, que los instrumentos de
politica publica son piezas de evidencia preciosas en el process tracing por su alto valor
probatorio. Por ultimo, que el andlisis de politicas publicas tiene mucho qué ofrecer a otros
campos de trabajo, como esta investigacion lo ha demostrado para la literatura de economia
politica: pensar desde los instrumentos de politica piiblica permiti6 plantear la cuestion,
pasada por alto en los estudios en torno a la liberalizacion econdmica, sobre el uso de
instrumentos procedimentales (la reforma institucional, principalmente) en las labores de

cr 41
compensacion.

*! Howlett (2005) ya ha llamado la atencion sobre el relativo subdesarrollo de los instrumentos procedimentales
comparados con los instrumentos sustativos, bastante mas estudiados que los primeros.
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Conclusiones

A modo de cierre deseo resaltar, a titulo personal, las mas sobresalientes conclusiones que se
extraen de la investigacion. Trataré de encuadrar el valor tedrico, metodologico y empirico de
este documento y, finalmente, delinearé una agenda de investigacion para el futuro con
menciones al analisis de politicas publicas como disciplina, al campo tematico de business
politics y al aprovechamiento de los métodos mixtos para mejorar las inferencias causales en

estudios de pocos casos.

1. Conclusiones tedricas y empiricas

Primera. La teoria causal de la participacion por compensacion puede explicar, y
efectivamente lo consigue para el caso de estudio aqui considerado, por qué los gobiernos se
interesan en conceder mayor participacion a los empresarios en politica publica. Pero no es
esta la Uinica teoria que podria resultar explicativa sobre la participacion de los actores no
estatales en las politicas publicas. Discriminar entre teorias rivales, sin embargo, habria
requerido de otro disefio de investigacion (e.g., un disefio comparado). Es justo calificar esta
tesis estrictamente a partir de lo que por su disefio aspiraba a cumplir: tan solo poner a prueba

una teoria especifica en un caso de estudio concreto.

Segunda. En el caso especifico de la politica de comercio exterior costarricense, se comprobo
empiricamente que la incorporacion empresarial que se observa hoy en dia en sus entidades
publicas rectoras, en efecto, responde a un mecanismo de participacién por compensacion que

se desencadena a partir del cambio de paradigma en los afios ochenta.

Todas las partes del mecanismo causal estan cabalmente respaldadas con evidencia empirica.
Tras observar las evidencias, la confianza sobre la presencia de la parte con menor respaldo
empirico alcanzo un 88%, por tanto, se puede afirmar con bastante seguridad que, para los
gobiernos reformadores en Costa Rica, resultd de interés estratégico incluir a representantes
de camaras empresariales en las instancias de toma de decisiones del sector de comercio
exterior. Hay en ello imagen de un equilibrio institucional: la participacion es un instrumento
que emerge como ‘la mejor respuesta posible’ en un punto exacto de la interaccion del

gobierno con los empresarios.

La participacion es una opcion mas en el menu de medidas compensatorias, una cuya

naturaleza es ante todo procedimental. Les interesa esta participacion a los gobiernos porque
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es util en condiciones determinadas: cuando necesitan reequilibrar las relaciones de poder en
un sector especifico pactando con actores sociales o econémicos con capacidad de bloqueo.
En un momento en el que las relaciones gobierno-empresariado se estremecian por la marcha
forzada de la transicion y la imposibilidad de compensar con instrumentos sustantivos, la
reforma institucional (y la incorporacion empresarial en ella materializada) funcioné como un
mecanismo de compensacion que modul6 los conflictos y disminuy6 el costo politico de la

instauracion del MPE.

Alli radicé la utilidad de la participacion y asi fue como se configurd un campo de politica
publica que desde su génesis y hasta el dia de hoy ha estado caracterizado por un alto grado

de concertacion entre el sector publico y el sector privado.

Tercera. Se colmd un déficit tedrico percibido en la literatura de la economia politica. Los
estudios sobre la liberalizacién econdmica estipulan, en su mayoria, que la compensacion a
los stakeholders de los proteccionismos llegd por medio de instrumentos sustantivos como los
subsidios. Esta investigacion ha demostrado que un instrumento procedimental como el
fomento de la participacion por medio de la reforma institucional fue utilizado intencional y
estratégicamente para las labores de compensacion (Capano et al. 2015). Al mismo tiempo se
ataco un vacio en la literatura del analisis de politica publica: la relativa desatencion hacia el
estudio de los instrumentos procedimentales en comparacion con los instrumentos sustantivos

(Howlett 2005).

Cuarta. Resulto claro que desde el andlisis de politica publica es posible y promisorio
efectuar contribuciones a otras disciplinas y campos de investigacion (Murillo et al. 2008). En
esta tesis una problematica iconica de la literatura de economia politica fue abordada con
rigor y pertinencia a partir del andlisis de instrumentos de politica publica, con el dividendo
de haber iluminado la inexplorada relevancia de los instrumentos procedimentales como
medidas compensatorias. Se extrae sin duda una buena noticia para la disciplina: los analistas
de politica publica estan en capacidad de asaltar otros campos de trabajo, tomar sus
problematicas y aplicar en ellas el potente arsenal heuristico que proveen las teorias y los
modelos sobre la instrumentacion de las politicas publicas, con la ventaja de poder abrir

dimensiones analiticas no exploradas.
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Quinta. Otra buena noticia para la disciplina es que los instrumentos de politica publica, en
un process tracing deductivo, son utilizables como piezas de evidencia (o implicaciones
observables) dotadas de un elevado valor probatorio gracias a su alto grado de unicidad.
Teodricamente ninglin instrumento se podria considerar como necesario porque de hecho
varios de ellos son intercambiables para el cumplimiento de un mismo objetivo (Howlett
2005), pero toda vez que el investigador observa el uso de un instrumento la actuacion factica
del gobierno queda en evidencia y le esta justificado trabajar con base en tal referente

empirico.

2. Conclusiones metodologicas

Sexta. En el orden metodologico, la investigacion es en si misma testimonio de que se pueden
conseguir inferencias causales incluso con métodos cualitativos y bajo el estudio de pocos
casos o de uno solo. Para ello hay una logica inferencial que, sin ser frecuentista ni extrapolar
directrices del analisis de regresion (Munck 2004; George y Bennett 2005; Bennett y Checkel
2015; Mahoney 2010b), resulta prolija, cientifica y realizable. Cuando es empleado con rigor,
cuando se parte de una conceptualizacion y operacionalizacion puntillosamente lograda del
mecanismo causal, y mejor aun, cuando se combina con la estadistica bayesiana, el process

tracing es un método cualitativo poderoso para develar relaciones de causalidad.

Séptima. Mas que la formalizacion por la formalizacion, lo genuinamente meritorio de la
estadistica bayesiana es el hecho de disciplinar el pensamiento inferencial implicito en el
process tracing. Formalizar ayuda a razonar sobre aspectos que se leen siempre en los
manuales metodologicos pero que muy rara vez se demuestran (e.g., que el valor probatorio
de los smoking gun test es mayor que el de los hoop test). No obstante, sobre esta faceta de

métodos mixtos resta mucho por afinar con miras a conseguir un empalme 6ptimo.

La combinacion del process tracing con la estadistica bayesiana en la investigacion social,
por su novedad, es arena movediza. Algunas dificultades se presentan indistintamente de si el
investigador desea o no la formalizacion (e.g., del problema de operacionalizar el mecanismo
causal y disefiar las piezas previstas de evidencia no se salvan ni los cultores mas ortodoxos
del process tracing narrativo); otras mas estallan a la hora de la formalizacion. En
reconocimiento de esas dificultades se ha incluido un protocolo sobre cémo se prepard el

empalme tal como estd desplegado en esta tesis; si bien no corrige las imperfecciones inscritas
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en la naturaleza misma del bayesianismo (e.g., la asignacion arbitraria de probabilidades), la

importancia del protocolo es que procura la transparencia en cada paso de la formalizacion.

Octava. La conceptualizacién del mecanismo causal se hizo teniendo en cuenta en todo
momento que este debia prestarse para el testeo de una teoria. Siempre que se seleccione un
caso positivo de incorporaciéon empresarial como resultado de un cambio de paradigma, este
mecanismo ha de poder rastrearse con el objetivo de dictaminar si se cumple o no en ese caso

especifico.

Teoria y metodologia estuvieron desde el principio al servicio del theory testing y del andlisis
inferencial deductivo. La teoria de la participacion por compensacion estéd en el corazon de la
tesis y el caso de estudio es un laboratorio cuya seleccion tiene justificacion por y para la

teoria, de ahi que por ejemplo no haya mencién alguna al caso de estudio en el titulo y que no

sea mencionado sino hasta el colofon del Capitulo 1.

3. Agenda de investigacion futura

Respecto a lo metodologico, sin duda habra que mejorar el empalme del process tracing con
la estadistica bayesiana. Para esta investigacion, por ejemplo, valdria la pena repetir las
estimaciones utilizando distintas distribuciones de priors y posteriormente efectuar pruebas
de sensibilidad para determinar cuanto cambian los resultados. Es de esperar que el método
experimente notorios avances en los préximos afios; al fin y al cabo, los manuales empleados
para esta tesis sobre la estadistica bayesiana aplicada a la investigacion social son muy
recientes (de 2013 y 2014 los de Beach y Pedersen, de 2015 el de Bennett, y de 2016 el de
Fairfield y Charman).

Respecto a lo tedrico, probar la teoria a la luz de otros casos es un paso por dar. Igualmente
habra que desarrollar nuevas teorias que puedan rivalizar con la de participacion por

compensacion para después contrastarlas empiricamente bajo disefios comparativos.

Por tltimo, si tal como alegan Capano, Howlett y Ramesh (2015) la gobernanza refleja un
equilibrio, se pueden dar varios pasos mas en el camino de la formalizacion hasta la meta de
modelar la seleccion de los instrumentos de politica publica mediante la teoria de juegos.
Cierro la investigacion convencido de que literatura sobre el andlisis de politica publica puede

complementarse y dialogar prolificamente con la literatura sobre el analisis de equilibrios
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institucionales. Con esto habria de poderse analizar més adecuada y rigurosamente la

interaccion estratégica que vertebra el disefio de las politicas publicas.

Respecto a los intereses de investigacion, valdria la pena estudiar como las camaras
empresariales convierten su representacion en entidades publicas en medidas favorables para
si mismas. Hasta ahora he analizado cémo ponen un pie en instancias de decision. ;Qué viene
después? Estas camaras tienen voz y voto en entidades publicas que se encargan de la
negociacion y administracion de los tratados comerciales, por lo que es razonable intuir que
estan en condiciones de propiciar arreglos proteccionistas para beneficio propio. La economia

politica del proteccionismo es una problematica colateral que se proyecta en el horizonte

No menos interesante seria emprender una investigacion que cambie de acerca; en lugar de
preguntar por qué a los gobiernos les interesa hacer participes a los empresarios, preguntarse
exactamente como logran los empresarios infiltrarse en la institucionalidad publica. Notese
que este trabajo no ha dicho nada acerca de por qué el gobierno concede representacion a unas
camaras empresariales y no a otras. No es una omision. Para saberlo habria que comandar otra
investigacion, una centrada en los empresarios y sus estrategias, no en los gobiernos y sus

instrumentos.

Una agenda de investigacion sobre business politics esta lista para madurar. No es menor lo

que el andlisis de politicas publicas y los métodos mixtos pueden contribuir en ella.
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Anexos

Anexo 1. Matriz de instrumentos

NODALIDAD AUTORIDAD TESORO ORGANIZACION
-Comision de Trabajo -Leyes: 4081 Creacion del -Presupuesto Nacional del -Centro para la Promocion de las
Permanente CENPRO, 5162 Fomento de las Ministerio de Comercio Exterior Exportaciones y de las

-Consejo Asesor de Ventanilla
Unica

-Consultas en comisiones
legislativas

-Programas de asesoria y
capacitacion

-Publicaciones, estudios y
boletines

-Estadisticas

-Memorias institucionales
-Reuniones sectoriales y sub-
sectoriales

-Consultas publicas via Diario
Oficial La Gaceta

-Consultas por invitacion directa
-Cuarto adjunto antes, durante y
después de rondas de negociacion
-Punto de Enlace Permanente
(PEP)

Exportaciones, 5909 Ley de
Reforma Tributaria, 6695 Zonas
Procesadoras y Parques
Industriales, 6955 Equilibrio
Financiero del Sector Publico,
6965 Reforma a la Ley de la
Moneda y la Ley Organica del
Banco Central, 6986 Convenio
Sobre el Régimen Arancelario y
Aduanero Centroamericano,
6998 Aprobacion del PAE 1, 7040
Ley de Presupuesto
Extraordinario de la Republica,
7055 Ley de Presupuesto
Ordinario y Extraordinario de la
Republica, 7092 Impuesto sobre
la Renta, 7134 Aprobacion del
PAE 11, 7207 Ratificacion del
Protocolo de Adhesion de Costa
Rica al GATT, 7210 Régimen de
Zonas Francas, 7257 Reforma a
la Ley del Impuesto Sobre la
Renta, 7293 Reguladora de
Exoneraciones Vigentes,
Derogatorias y Excepciones,
7454 Aprobacion PAE III, 7473
Ejecucion de los Acuerdos de la
Ronda de Uruguay, 7557 General
de Aduanas, 7638 De la Creacion
de COMEX y PROCOMER, 8056
Para las Negociaciones
Comerciales y la Administracion
de los Tratados de Libre
Comercio, Acuerdos e
Instrumentos de Comercio
Exterior, 8262 Fortalecimiento de
las Pequerias y Medianas
Empresas

-Decretos: 15282-J Declaratoria
de interés publico a CINDE,
15828-H Reglamento del contrato
de exportacion con régimen de
admision temporal, 17050-H
Presupuesto para el Ministerio de
Comercio Exterior, 25612-
COMEX De las contribuciones
obligatorias, 25690-COMEX De
las funciones de PROCOMER,
26285-H-COMEX Reglamento de
los regimenes de
perfeccionamiento activo y
devolutivo de derecho, 28471-
COMEX Reglamento organico de
COMEX

-Acuerdos de contingencia: FMI
-Programas de estabilizacion y
reactivacion economica: USAID
-Programas de ajuste estructural:
BM

-PROCOMER recibe
contribuciones obligatorias: 1)
hasta un maximo de 3 ddlares por
cada declaracion aduanera de
exportacion o importacion; 2)
hasta un maximo de cincuenta
centavos de dolar por cada metro
de techo industrial que ocupe
cada empresa procesadora de
exportacion establecida en zona
franca, en un giro mensual que en
ningln caso puede ser inferior a
200 dodlares

-Tipo de cambio flexible y
minidevaluaciones

-Régimen de importacion
temporal

-Devoluciones de impuestos
-Régimen de zonas francas
-Contratos de exportacion
-Certificados de abono tributario
(CATs)

-Certificados de incremento a las
exportaciones (CIEXs)
-Régimen de admision temporal
-Régimen de perfeccionamiento
activo

-Régimen devolutivo de derechos
-Apoyo a grupos afines: C. de
Exportadores

-Barreras no arancelarias:
sobretasas, licencias, depdsitos
previos

Inversiones (CENPRO)
-Corporacion de la Zona Franca
de Exportacion

-Coalicion Costarricense de
Iniciativas de Desarrollo
(CINDE)

-Consejo Nacional de Inversiones
-Ministerio de Exportaciones
(MINEX)

-Ventanilla unica de comercio
exterior

-Ministerio de Comercio Exterior
(COMEX)

-Promotora de Comercio Exterior
(PROCOMER)

Fuente: el autor
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Anexo 2.

Apéndice.
Documento de trabajo

Anotaciones para un protocolo de formalizacion bayesiana de inferencia causal en

process tracing
Bayron Paz y Edwin Alvarado (2016)

El razonamiento bayesiano juega un papel fundamental en el fortalecimiento del método de
process tracing, no solo porque proporciona un potente armazén de razonamiento ldgico-
deductivo que se adecua bien a procesos inferenciales en estudios de caso, sino porque esta
respaldado por procedimientos matematicos y estadisticos que disciplinan la formalizacion y
promueven la sintesis explicita de algunas expresiones narrativas, intuiciones y argumentos

tacitos de las investigaciones.

Sin embargo, existe poco consenso sobre protocolos de investigacion para la aplicacion del
procedimiento de formalizacion bayesiana a process tracing, de ahi la necesidad de detallar los
elementos que fundamentaron este proceso en la presente investigacion. El punto de partida
implico el analisis de la literatura mdas relevante sobre el tema con el fin de buscar la
complementariedad entre los distintos aportes. Evidentemente, esta recopilacion no es
exhaustiva y solo destaca tres de los principales autores que trabajan en esta area metodologica.
Adicionalmente, se incluyen en este apéndice matices sobre algunos puntos del razonamiento

bayesiano formal y su adecuacion a la investigacion empirica.

De antemano debe aclararse que el proceso de formalizacion bayesiana de inferencias causales
en process tracing solo es potente si previamente se han realizado todas las conjeturas y
argumentaciones necesarias, que implican la definicion del mecanismo causal y sus partes, la
operacionalizacion, la construccion de hipotesis, la definicion de evidencias esperadas y la
justificacion de dichas evidencias en términos de su certeza y unicidad. Por esta razon, mas que
definir la formalizacién bayesiana como otra forma de lograr inferencias causales en process
tracing, debe observarse como una etapa complementaria en la que el investigador establece de
manera sintética, transparente y publica todos los supuestos y razonamientos que incorpor6 al

proceso inferencial (Bennett y Checkel 2015, 297).
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1. Buenas practicas y principales referentes usados en esta investigacion para la
formalizacion bayesiana de inferencia causal en process tracing

Beach y Pedersen (2013, 2014)

-Un mecanismo es un sistema teorico
de partes interconectadas que
trasmiten fuerza causal de un
detonante a un outcome. La modalidad
theory testing de process tracing
permite deducir un mecanismo causal
entre un detonante y un outcome, para
después testearlo en un caso.

-El proposito de la inferencia causal en
theory testing es determinar la
presencia o ausencia del mecanismo
causal en un caso particular; no sirve
para discriminar entre teorias rivales.
-El mecanismo causal se disecciona en
partes; cada una de ellas compuesta
por una entidad y una actividad que
representa el flujo de fuerza causal. La
existencia de cada parte es una
hipdtesis que debe ser testeada por
separado. La comprobacion de la
presencia de cada parte permite un
salto inferencial para concluir que el
mecanismo en su totalidad existe.

-El mecanismo causal debe ser un
sistema INUS, donde cada parte es
individualmente insuficiente para
producir el resultado, pero en su
funcionamiento conjunto, las partes
forman un mecanismo suficiente para
producir el outcome. Todas las partes
son absolutamente necesarias para que
funcione el mecanismo.

-La hipotesis 4 es la presencia de la
parte en examen; la hipotesis ~4 es su
ausencia; las dos son proposiciones
bien definidas, exhaustivas y
excluyentes.

-El mecanismo causal produce un
outcome determinado en interaccion
con un contexto que debe hacerse
explicito.

-El nivel de confianza en la validez de
una hipdtesis se puede expresar en una
escala ordinal descriptiva a la que es
posible asociar un rango de valores
numéricos.

-El nivel de confianza en todo el
mecanismo esta al nivel de la
confianza en su parte mas débil.

Bennett y Checkel (2015)

-La operacionalizacion debe prever
para cada hipdtesis, por un lado,
evidencia con alto grado de certeza y,
por el otro, evidencia con alto grado de
unicidad; esto se puede interpretar
como el requerimiento de aplicar al
menos dos test: un hoop test para
asegurar la necesidad de cada parte y
un smoking gun test para probar la
suficiencia. El valor inferencial de
cada test se acumula cuando tienen
conclusiones similares.

-La aprobacion de un hoop test quiere
decir que se encontrd en el caso
evidencia empirica consistente con la
evidencia prevista cierta; la aprobacion
de un smoking gun test quiere decir
que se encontr6 en el caso evidencia
empirica consistente con la evidencia
prevista Unica.

-Las probabilidades se asignan a las
evidencias previstas, no a las piezas de
evidencia empirica.

-Los valores prior son el nivel de
confianza inicial que se tiene en toda la
teoria que subyace a un mecanismo
causal, antes de incorporar evidencia.
-La formalizacion bayesiana,
cuantificando los priors y las ratios de
probabilidad hace mas claro, riguroso
y explicito el procedimiento
inferencial y sus argumentos intuitivos.

Fairfield y Charman (2016)

-Es posible asignar los priors ajustados
a un principio de indiferencia: no
preferir ninguna hipotesis y asignarles
valores iguales.

-Aunque investigaciones distintas
partan de priors diferentes, estas
tienden a converger a medida que se
incorpora evidencia discriminatoria de
una y otra.

-El contenido de ~/ debe ser
cuidadosamente definido para evitar el
problema de asimetria.

-La aprobacion de los test se debe
formalizar mediante el calculo del
peso de la evidencia (valor probatorio
de las evidencias).

-La asignacion de las probabilidades
de la evidencia condicionadas a las
hipétesis no debe realizarse con base
en una escala lineal, sino en una escala
logaritmica (e.g. el sonido). Esto
permite incorporar diferentes
sensibilidades a lo largo del rango de
probabilidades posibles.

-El traspaso de la ratio de probabilidad
a una funcién logaritmica posibilita
interpretar el valor probatorio de la
evidencia en la misma escala del
sonido, donde 3 decibeles es el cambio
minimo perceptible y 30 decibeles es
el cambio propio de una evidencia
Unica.

-La relacion entre aplicacion formal e
informal (o narrativa) del
razonamiento bayesiano a process
tracing es un continuum con diferentes
puntos de combinacion posible.

Fuente: los autores
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2. Protocolo propuesto en esta investigacion para la formalizacion bayesiana de inferencia
causal en process tracing

Formalizaciéon

Definicion de

Directrices para asignacion
Definir h y ~h como la presencia y ausencia,

hipotesis hy~h respectivamente, de cada parte del mecanismo.
Esimacion o i b P ades i e e
probabilidades p(h) y p(~h) ) D P Y

previas (priors)

posteriormente repartir igual probabilidad a cada una.

Definicion de
evidencias esperadas
y estimacion de
probabilidades
condicionadas

p(efh) y p(e|~h)

Definir las evidencias esperadas. Asignar subjetivamente la
probabilidad de la evidencia condicionada a la hipotesis
p(elh) y a la hipdtesis alternativa p(e|~h). Las probabilidades
se describen mediante una escala ordinal con categorias
descriptivas, que ademds tiene rangos de valores de
probabilidades asociados a cada categoria. Posteriormente,
se permite que cada p(e|h) y p(e|~h) tome un valor aleatorio
dentro del rango asignado.

Estimacion del peso
de la evidencia

W=10 log10[(p(e|h))/p(e[~h)]

Incorporar los valores de p(e|h) y p(ej~h) a la formula para
calcular los pesos de evidencia medidos en decibeles. Se
interpreta 30 decibeles como wun valor altamente
discriminatorio y 3 decibeles como un valor de
discriminacién minima.

Estimacion de
probabilidad final

p(hle) = p(h)p(efh) /

p(h)p(efh)+p(~h)p(e|~h)

Incorporar todos los valores a la formula del teorema de
Bayes para calcular el valor final de la probabilidad de la
hipétesis condicionada a la nueva evidencia incorporada.

Fuente: los autores

3. Fundamentos para la aplicacion del teorema de Bayes a process tracing

Formulada una hipotesis de investigacion (4) como “la parte n estd presente” y una hipotesis

alternativa (~h) como “la parte n estd ausente”, el teorema de Bayes fundamenta todo el proceso

de formalizacion de inferencias a través del cual se calcula el incremento en el nivel de

confianza de que la hipotesis / sea cierta a la luz de una nueva evidencia (e).

La estadistica bayesiana tiene una concepcion de la probabilidad diferente a la de la estadistica

frecuentista. En efecto, mientras para los tradicionales métodos cuantitativos la probabilidad es

una estimacion de la frecuencia con la que ocurre un suceso en un experimento aleatorio, para

el bayesianismo la probabilidad es un grado de confianza razonable sobre una hipotesis dada

la informacion imperfecta disponible (Fairfield y Charman 2016, 2).

La presentacion mas comun del teorema de Bayes es:
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p(h) p(e|h)
p(hp(elh) + p(~h)p(e|~h)

p(hle) =

donde p(h|e)?! es la probabilidad final o posterior de / una vez se ha incorporado la evidencia
y se lee como “la probabilidad de que la hipétesis /4 es cierta, dada la evidencia e”; p(h) es el
prior o probabilidad de la hipdtesis independientemente de la evidencia, es decir, el grado de
confianza a priori en la validez de &, mientras p(~h) es la probabilidad prior de que la hipotesis
~h es verdadera; p(e|h) es la probabilidad de encontrar la evidencia cuando % es verdadera y
p(e|~h) es la probabilidad de encontrar la evidencia aunque / sea falsa, es decir, cuando ~h

es verdadera.

Los célculos del nivel de confianza p(h|e) se basan en operaciones matematicas y estadisticas
con probabilidades condicionadas. Por ejemplo, operacionalizando la investigacion de
Tannewald (2007) sobre el no uso de armas nucleares después de 1945, Bennett y Checkel
(2015) asignan a / (existe un tabu contra el uso de armas) un valor prior de 0,4 y a ~h (no existe
un tabu contra el uso de armas®) un valor de 0,6; ademas formula una evidencia esperada (se
adujeron argumentos normativos contra el uso de armas) con la cual efectiia un hoop fest,

definiendo arbitrariamente que p(e|lh) = 0,9 y p(e|~h) = 0,7.

La asignacion de estos valores basta para calcular p(h|e) utilizando el teorema de Bayes; los

valores se pueden visualizar mediante diagramas de arbol:

p(e) =0,9

p(h) =04
p(~e) =0,1
p(e) =07

p(~h) =0,6
p(~e) =0.3

' Seglin Fairfield y Charman (2016, 8), es recomendable incorporar explicitamente el condicionamiento de los
valores del teorema al contexto o background mediante una variable (i); por ejemplo, p(hlei).

* Bennett y Checkel (2015) especifica el contenido de ~k con dos hipotesis alternativas, pero en los calculos estas
se tratan simplemente como el complemento de 4.

130



Asi, a efectos de calcular p(h|e) en el caso de efectivamente haber encontrado e en el analisis
empirico y, por tanto, haber pasado el hoop test, se incorporan los valores en la formulacion

original de teorema de Bayes, obteniendo:

(0,4) (0,9)
(0,4)(0,9) + (0,6)(0,7)

p(hle) = = 0,46

Los ejemplos disponibles de formalizacion (e.g. Bennett y Checkel 2015, 282) no explicitan el
procedimiento por el cual se estima p(h|~e), esto es, el nivel de confianza final bajo el supuesto
de no encontrar e (dicho de otro modo, bajo el supuesto de fallar el hoop test). Esto se calcula

como sigue:

p(h) p(~e|h)
p(h)p(~elh) + p(~h)p(~e|h)

p(hl~e) =

Incorporando los valores se obtiene:

(0,4) (0,1)

P(hl~e) = G 0.0 + (0,6)(0.3)

=0,18

Estas operaciones demuestran como opera la actualizacion de la confianza en la hipdtesis dada
la evidencia. Pasar el hoop test hizo que la hipotesis saltara de una probabilidad previa (prior)

de 40% a una de 46%, mientras fallarlo redujo esa probabilidad a un 18%.

La presentacion del proceso inferencial en el diagrama de arbol también aclara un error
conceptual de algunas aplicaciones que asumen que p(e|~h) se puede deducir de p(e|h),
creyendo que p(elh) + p(e|~h) siempre es igual a 1 (100%), error presente por ejemplo en
Beach y Pedersen (2013, 86). En realidad, el complemento de p(e|h) que sumado siempre
resulta igual a 1 es p(~e|h).

Finalmente, como se puede constatar en el teorema, los elementos determinantes de p(h|e) son
los valores prior y, sobre todo, la ratio de probabilidad (/ikelihood ratio). Sobre los valores
prior, las aplicaciones han demostrado que, aunque las investigaciones partan de priors

diferentes, estos tienden a converger a medida que se incorpora evidencia discriminatoria de
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las nuevas investigaciones (Fairfield y Charman 2016, 6). Por su parte, la ratio de probabilidad

p(elh)

es el cociente
p(el~h)

, que expresa la relacion entre los ‘verdaderos positivos’ (o la probabilidad

de encontrar la evidencia cuando la hipdtesis es cierta) y los ‘falsos positivos’ (o la probabilidad
de encontrar la evidencia cuando la hipdtesis es falsa) (Bennett y Checkel 2015, 282). Cuanto
mayor sea la capacidad discriminatoria relativa de la evidencia medida por la ratio de

probabilidad, mayores seran sus aportes al nivel de confianza definido por p(h|e).

4. Estimacion de valores puntuales y especificacion de la escala usada en la estimacion de
probabilidades condicionadas
Beach y Pedersen (2014) proponen una escala ordinal de orientacion para la valoracion de

probabilidades que fundamenta la caracterizacion en categorias lingiiisticas o narrativas.’ Sin
embargo, dicha escala avanza hasta al punto de asociar cada una de esas categorias con un rango
numérico de probabilidad, lo cual es muy util para el proceso de formalizacion que aqui se

propone:

Expresion lingiiistica para describir

Rango de probabilidad

p(h), p(hle), p(e[h), p(e|h), etc.

Demasiado probable 70y 95
Muy probable 50y 69
Algo probable 30y 49
Poco probable 10y 29
Nada probable 0,00001y9

Fuente: Beach y Pedersen (2014)"

Adicionalmente, la formalizacion requiere la valoracidn numérica puntual para la realizacion
de los calculos del teorema de Bayes; aunque la argumentacion que debe acompaiar el analisis
permite describir las probabilidades razonablemente mediante una de las categorias de la escala
definida anteriormente, es dificil justificar un valor especifico sin introducir una gran carga de
arbitrariedad en la selecciéon de dicho niimero.” Por esta razon, una vez elegida la categoria
ordinal con la que se describe la probabilidad, se deja que el valor puntual tome un valor

aleatorio dentro del rango asociado a dicha categoria.

? El rango de probabilidad mayor a 95 se reserva teniendo en cuenta que en ciencias sociales las hipétesis deben
contemplar un margen de duda razonable por mucha la seguridad que el investigador tenga en ella.

* Las traducciones de las categorias son aproximadas, dado que varias de las categorias originales no tienen
traduccion exacta al espafiol.

> Por ejemplo, aun cuando se afirme con mucha propiedad que p(h) es “demasiado probable”, dificilmente se puede
argumentar con igual solidez qué niimero entre 25,6 y 100 es el que debe incluirse en los calculos; siempre habria
lugar para cuestionar por qué puntuar dicha probabilidad con un 80 y no con un 81 o un 79.
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Dicho nimero aleatorio para el rango seleccionado lo arroja Excel mediante la sintaxis
“=ALEATORIO.ENTRE((limite_inferior*1000; limite_superior*1000)/1000”. Asi, por ejemplo,
para definir un valor numérico puntual en la categoria “Poco probable” se introduce

“=ALEATORIO.ENTRE(10*1000;29*1000)/1000”.

5. Pesos de evidencia y escala logaritmica de decibeles
Fairfield y Charman (2016) promueven el uso de escalas logaritmicas aduciendo que “el uso de

una escala lineal fomenta la cuantificacion arbitraria e impide el uso eficaz y dinamico de todo
el rango de probabilidades, en particular, de los valores cercanos a cero y uno”. En efecto, las
escalas logaritmicas proveen la posibilidad de incorporar diferentes graduaciones a lo largo del
rango de valores posibles. Por lo general, estas escalas son mas sensibles a los cambios en los
tramos inferiores y mas rigidos en los tramos superiores; ademas son mas intuitivas porque se

homologan con el funcionamiento de la percepcion sensorial de los humanos.

El célculo e interpretacion de los pesos de evidencia es otro de los puntos donde las escalas
logaritmicas tienen mayor utilidad, en tanto posibilitan valorar de mejor manera las
percepciones de incertidumbre en el proceso inferencial. Adaptando la propuesta de Good
(1985), Fairfield y Charman (2016) proponen expresar el peso de la evidencia (potencia de la
evidencia para discriminar entre dos hipotesis rivales) en una escala de decibeles, tipicamente
usada para valorar la percepcion sensorial del oido humano a diferentes estimulos de sonido.

El peso de la evidencia medido en decibeles se calcula mediante la siguiente ecuacion,

p(elh)

W =101lo —_—
glO[p(e|~h)]

donde W es el peso de la evidencia y [zﬁf—lhhg] es la ratio de probabilidad.

En esencia, las estimaciones de pesos de evidencia son un ejercicio de comparacion de efectos
relativos. La escala de decibeles se ajusta bien a esta pretension, pues en su interpretacion mas
basica los decibeles son una relacion de cambio entre dos magnitudes (e.g. sonido, voltaje).
Adicionalmente, la interpretacion de los valores de la escala de decibeles se complementa con
algunos referentes de sonidos cotidianos que permiten una interpretacion mas intuitiva. Por

ejemplo, es posible decir que la evidencia estd susurrando o gritando a favor de una hipotesis,
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guiados por una tabla como la siguiente:

Ejemplos por escalas de sonido (dB) ‘

10 | Adult hearing threshold; rustling leaves, pin-drop
20-25 | Whisper
30 | Quiet bedroom or library, ticking watch

45 | Sufficient to wake a sleeping person

50 Moderate rainstorm

60 Typical conversation

70 | Noisy restaurant, common TV level

80 | Busy curbside, alarm clock

90 | Passing diesel truck or motorcycle

100 | Dance club, construction cite

115 | Rock concert, baby screaming
Fuente: Fairfield y Charman (2016)

Un cambio de 3 decibeles es el umbral minimo al que se puede percibir una variacion en el
sonido; un cambio de 5 decibeles es claramente notable, mientras que un incremento de 10
decibeles es percibido como aproximadamente el doble de sonido; y un cambio de 20 decibeles
es percibido, aproximadamente, como 4 veces mas fuerte. Fairfield y Charman (2016, 11)
recomiendan definir un peso de evidencia como altamente discriminatorio entre dos hipotesis
cuando es de aproximadamente 30 decibeles. Sin embargo, este es un referente relativo
cuestionable pues, de hecho, después de los 13 decibeles las evidencias tienen un efecto
discriminatorio tal que lleva a que los valores de p(h|e) sean superiores al 95%. Este efecto se

puede comprobar de la siguiente forma:

p(elh)
plel~h)

Primero, despejando p(e|~h) de W = 10log,,| ] se tiene:

w

p(e|~h) — 10(_10+10g10 p(e|h))

Segundo, tomando un valor fijo en p(e|h) (e.g. 70%) y asignando valores a los decibeles entre

1 y 30, se obtienen 30 valores de p(e|~h).

Tercero, suponiendo priors bajo principio de indiferencia para dos hipotesis (2 y ~h), se calcula

p(h|e) para los 30 valores mediante el teorema de Bayes. Finalmente, se grafica una nube de
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puntos que relaciona la serie de decibeles con la serie de los p(h|e) obtenidos, donde se observa
claramente que una vez que la relacion alcanza los 13 decibeles, el efecto discriminatorio de la
evidencia llega al 95% y los 17 decibeles posteriores solo se distribuyen en el tramo del ultimo

5% del rango de probabilidad.

Figura 1. Relacion entre decibeles y p(h|e)
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P (hle)

Fuente: los autores

De aqui se desprende la necesidad de analizar con mayor profundidad el uso de la escala de
sonidos en decibeles con el fin de avanzar en la definicion de categorias y rangos de decibeles
que se distribuyan a lo largo de toda la funcion logaritmica (tal como se hizo en la seccion 4 de
este Apéndice), pues solo tomar como valores de referencia el maximo de 30 decibeles y el
minimo de tres, pasa por alto la poca diferencia que hay entre los 13 y 30 decibeles y la gran

cantidad de graduaciones y sensibilidades que existe entre 3 y 13 decibeles.
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Anexo 3. Cronologia

HECHOS

1915

FUNDACION DE LA CAMARA DE COMERCIO

1943

FUNDACION DE LA CAMARA DE INDUSTRIAS DE COSTA RICA (CICR)

1946

FUNDACION DE LA CAMARA DE AGRICULTURA Y AGROINDUSTRIA

1951

FUNDACION DEL PARTIDO LIBERACION NACIONAL (PLN)

1959

LEY DE PROMOCION INDUSTRIAL, LEY NO. 2426

1963

TRATADO DE INTEGRACION ECONOMICA CENTROAMERICANA, LEY NO. 3150

1968

LEY DE CREACION DEL CENTRO PARA LA PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES Y DE LAS INVERSIONES (CENPRO), LEY NO. 4081

1970

REFORMA A LA LEY NO. 4081, LEY NO. 4560

1972

CREACION DE LA CORPORACION COSTARRICENSE DE DESARROLLO (CODESA)

1972

LEY DE FOMENTO DE LAS EXPORTACIONES, LEY NO. 5162: crea los certificados de abono tributario (CATs) y el régimen de importacion temporal

1973

CREACION DE LA UNION COSTARRICENSE DE CAMARAS Y ASOCIACIONES DE LA EMPRESA PRIVADA (UCCAEP)

1976

LEY DE REFORMA TRIBUTARIA, LEY NO. 5909: crea los certificados de incremento de las exportaciones (CIEXs) mediante una reforma a la Ley No. 5162

1979

SANDINISTAS TOMAN EL PODER EN NICARAGUA

1980

ESTALLA LA CRISIS ECONOMICA EN COSTA RICA

1981

LEY DE ZONAS PROCESADORAS DE EXPORTACION Y PARQUES INDUSTRIALES, LEY NO. 6695: crea la Corporacion de la Zona Franca de Exportacion y el régimen
de zona franca

1981

FUNDACION DE LA CAMARA DE EXPORTADORES DE COSTA RICA (CADEXCO)

1982

EL PRESIDENTE RODRIGO CARAZO ODIO (1978-1982) EXPULSA DEL PA[S AL REPRESENTANTE DEL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL (FMI)

1982

EL PRESIDENTE LUIS ALBERTO MONGE ALVAREZ (1982-1986) TOMA EL PODER EN COSTA RICA: reanuda negociaciones con el FMI ¢ inicia la estabilizacion
econdmica

1982

FUNDACION DEL PARTIDO UNIDAD SOCIAL CRISTIANA (PUSC): acuerdo entre las élites politicas; el PLN da sus votos para reforma electoral de la cual surge el PUSC

1982

PRIMER ACUERDO DE CONTINGENCIA CON EL FMI: diciembre 1982

1982

PRIMER PROGRAMA DE ESTABILIZACION Y REACTIVACION ECONOMICA (ERE) CON LA USAID

1983

FUNDACION DE LA COALICION COSTARRICENSE DE INICIATIVAS DE DESARROLLO (CINDE)

1983

PROCLAMA DE LA NEUTRALIDAD PERPETUA, ACTIVA'Y NO ARMADA DE COSTA RICA

1983

EL BCCR COMPLETA LA UNIFICACION CAMBIARIA
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1983 | CREACION DEL MINISTERIO DE EXPORTACIONES (MINEX)

1983 | SEGUNDO PROGRAMA DE ESTABILIZACION Y REACTIVACION ECONOMICA (ERE) CON LA USAID

1983 | SE INSTALA COMISION DE TRABAJO PERMANENTE ENTRE EL GOBIERNO Y REPRESENTANTES DE LA UCCAEP

1983 | FIRMA DEL ACUERDO CON EL CLUB DE PARIS

1984 | ADOPCION DEL REGIMEN CAMBIARIO DE MINIDEVALUACIONES: el BCCR devaltia minima pero diariamente el colén para salvar a las exportaciones de la inflacion

1984 | COSTA RICA SOLICITA INGRESO COMO OBSERVADOR PERMANENTE AL ACUERDO GENERAL SOBRE ARANCELES ADUANEROS Y COMERCIO (GATT)

1984 | DECLARATORIA DE INTERES PUBLICO PARA CINDE, DECRETO EJECUTIVO NO. 15282-J

1984 | LEY DE EMERGENCIA PARA EL EQUILIBRIO FINANCIERO DEL SECTOR PUBLICO, LEY NO. 6955: crea los contratos de exportacion y el Consejo Nacional de
Inversiones

1984 | PRESIDENTE MONGE PIDE RENUNCIA DEL GABINETE

1984 | EDUARDO LIZANO ASUME LA PRESIDENCIA DEL BCCR: agosto 1984

1984 | REFORMA A LA LEY DE LA MONEDA Y LA LEY ORGANICA DEL BANCO CENTRAL, LEY NO. 6965

1984 | ENTRA EN VIGENCIA LA INICIATIVA DE LA CUENCA DEL CARIBE (ICC)

1984 | REGLAMENTO DEL CONTRATO DE EXPORTACION CON REGIMEN DE ADMISION TEMPORAL, DECRETO EJECUTIVO NO. 15828-H

1984 | TERCER PROGRAMA DE ESTABILIZACION Y REACTIVACION ECONOMICA (ERE) CON LA USAID

1984 | REFORMA A LA LEY NO. 6695, LEY NO. 6951

1984 | SURGE LA CONDICIONALIDAD CRUZADA

1985 | LEY DE APROBACION DEL PAE I, LEY NO. 6998

1985 | LEY DE CONVENIO SOBRE EL REGIMEN ARANCELARIO Y ADUANERO CENTROAMERICANO, LEY NO. 6986

1985 | CUARTO PROGRAMA DE ESTABILIZACION Y REACTIVACION ECONOMICA (ERE) CON LA USAID

1986 | LEY DE PRESUPUESTO EXTRAORDINARIO DE LA REPUBLICA, LEY NO. 7040: otorga presupuesto para el Ministerio de Comercio Exterior

1986 | LEY DE PRESUPUESTO ORDINARIO Y EXTRAORDINARIO DE LA REPUBLICA, LEY NO. 7055: otorga presupuesto para el Ministerio de Comercio Exterior

1986 | PROTESTAS DE PRODUCTORES AGROPECUARIOS POR LA ELIMINACION DE SUBSIDIOS A LOS GRANOS BASICOS

1986 | EL BANCO MUNDIAL (BM) RETIENE PARTE DE LOS FONDOS DEL PAE I POR CONSIDERAR QUE PERSISTEN MEDIDAS PROTECCIONISTAS

1986 | DECRETO EJECUTIVO NO. 17050-H: otorga presupuesto al Ministerio de Comercio Exterior

1987 | POR PRIMERA VEZ LAS EXPORTACIONES NO TRADICIONALES SUPERAN A LAS DE CAFE Y BANANO

1987 | SE PONE EN MARCHA UN PROGRAMA DE DESPROTECCION ARANCELARIA UNILATERAL EN MEDIO DE LAS NEGOCIACIONES PARA EL PAE II

1987 | COSTA RICA SOLICITA INGRESO COMO MIEMBRO PLENO AL GATT
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1988

CREACION DE LA VENTANILLA UNICA DE COMERCIO EXTERIOR Y DEL CONSEJO ASESOR DE VENTANILLA UNICA

1988 | PRIMERA RONDA DE NEGOCIACIONES PARA EL INGRESO AL GATT: marzo 1988

1988 | LEY DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA, LEY NO. 7092

1988 | MISION DEL BM VISITA EL PAS Y CUESTIONA LOS CONTRATOS DE EXPORTACION

1988 | LIZANO PRESENTA RENUNCIA AL BCCR PERO NO ES ACEPTADA

1989 | CAMARA DE INDUSTRIAS PLANTEA REFORMAS AL PROYECTO DE LEY DE APROBACION DEL PAE II: creacion de la Comision Técnica del Ajuste Estructural

1989 | LEY DE APROBACION DEL PAE II, LEY NO. 7134

1990 | COSTA RICA INGRESA AL GATT

1989 | ELIMINACION DE BARRERAS NO ARANCELARIAS VIA ADMINISTRATIVA: licencias, sobretasas, depositos previos

1990 | LEY DEL REGIMEN DE ZONAS FRANCAS, LEY NO. 7210: instrumento de incorporacién empresarial

1990 | LEY DE RATIFICACION DEL PROTOCOLO DE ADHESION DE COSTA RICA AL GATT, LEY NO. 7207

1991 | REFORMA A LA LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA, LEY NO. 7257: introduce un impuesto del 25% sobre los CATs y extiende los contratos de exportacion;
instrumento de incorporacién empresarial

1992 | LEY REGULADORA DE EXONERACIONES VIGENTES, DEROGATORIAS Y EXCEPCIONES, LEY NO. 7293

1994 | ASAMBLEA LEGISLATIVA RECHAZA EL PROYECTO DE LEY PARA LA APROBACION DEL PAE III

1994 | LEY DE EJECUCION DE LOS ACUERDOS DE LA RONDA DE URUGUAY, LEY NO. 7473: instrumento de incorporacién empresarial

1994 | TRATADO DE LIBRE COMERCIO (TLC) ENTRE COSTA RICA Y MEXICO: el primer TLC que suscribe Costa Rica

1994 | LEY DE APROBACION DEL PAE III, LEY NO. 7454

1995 | CREACION DE LA COMISION ESPECIAL MIXTA PARA QUE ESTUDIE Y DICTAMINE LA LEGISLACION NECESARIA PARA REFORMAR Y MODERNIZAR LA
ADMINISTRACION PUBLICA )

1995 | INGRESA EN LA COMISION ESPECIAL MIXTA EL PROYECTO 'CREACION DEL MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR Y LA PROMOTORA DE COMERCIO
EXTERIOR': diciembre 1995

1995 | LEY GENERAL DE ADUANAS, LEY NO. 7557

1996 | LEY DE CREACION DEL MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR Y DE LA PROMOTORA DE COMERCIO EXTERIOR, LEY NO. 7638: instrumento de incorporacién

1996 gnépif;légNTRIBUCIONES OBLIGATORIAS A PROCOMER, DECRETO EJECUTIVO NO. 25690-COMEX

1997 | ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON ALEMANIA, LEY NO. 7695

1997 | ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON FRANCIA, LEY NO. 7691

1997 | INTEL INICIA OPERACIONES EN COSTA RICA

1997 | REGLAMENTO DE LOS REGIMENES DE PERFECCIONAMIENTO ACTIVO Y DEVOLUTIVO DE DERECHOS, DECRETO EJECUTIVO NO. 26285-H-COMEX

1998

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON CHILE, LEY NO. 7748
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1999

TRATADO REPUBLICA DOMINICANA-CENTROAMERICA, LEY NO. 7882

1999

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON CANADA, LEY NO. 7870

1999

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON ESPANA, LEY NO. 7869

2000

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON CHINA, LEY NO. 7994

2000

REGLAMENTO ORGANICO DEL MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR, DECRETO EJECUTIVO NO. 28471-COMEX

2001

LEY PARA LAS NEGOCIACIONES COMERCIALES Y LA ADMINISTRACION DE LOS TRATADOS DE LIBRE COMERCIO, ACUERDOS E INSTRUMENTOS DE
COMERCIO EXTERIOR, LEY NO. 8056

2001

TRATADO CHILE-CENTROAMERICA, LEY NO. 8055

2001

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON ARGENTINA, LEY NO. 8068

2001

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON PAISES BAJOS, LEY NO. 8081

2001

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON PARAGUAY, LEY NO. 8069

2001

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON REPUBLICA CHECA, LEY NO. 8076

2001

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON VENEZUELA, LEY NO. 8067

2002

TRATADO CON CANADA, LEY NO. 8300

2002

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON COREA, LEY NO. 8217

2002

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON SUIZA, LEY NO. 8218

2003

INICIAN NEGOCIACIONES PARA EL TLC CON ESTADOS UNIDOS

2005

TRATADO CON CARICOM, LEY NO. 8455

2007

TRATADO REPUBLICA DOMINICANA-CENTROAMERICA-ESTADOS UNIDOS, LEY NO. 8622

2008

TRATADO PANAMA-CENTROAMERICA, LEY NO. 8675

2010

ALIANZA ESTRATEGICA CON CINDE

2011

TRATADO CON CHINA, LEY NO. 8953

2012

ACUERDO BILATERAL DE PROMOCION Y PROTECCION DE INVERSIONES CON QATAR, LEY NO. 9099

2013

TRATADO MEXICO-CENTROAMERICA, LEY NO. 9122.

2013

TRATADO CON PERU, LEY NO. 9133

2013

TRATADO CON SINGAPUR, LEY NO. 9123

2013

ACUERDO DE ASOCIACION ENTRE CENTROAMERICA Y LA UNION EUROPEA, LEY NO. 9154

2014

ACUERDO CON ASOCIACION EUROPEA DE LIBRE COMERCIO, LEY NO. 9232
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Lista de siglas y acronimos

BCCR: Banco Central de Costa Rica

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BM: Banco Mundial

CADEXCO: Camara de Exportadores de Costa Rica

CAT: certificado de abono tributario

CAUCA 1II: Codigo Aduanero Unificado Centroamericano
CENPRO: Centro para la Promocion de las Exportaciones y de las Inversiones
CEPAL: Comision Econdmica para América Latina

CICR: Camara de Industrias de Costa Rica

CIEX: certificado de incremento de las exportaciones

CINDE: Coalicion Costarricense de Iniciativas de Desarrollo
CNI: Consejo Nacional de Inversiones

CNP: Consejo Nacional de Produccion

CODESA: Corporacion Costarricense de Desarrollo

COMEX: Ministerio de Comercio Exterior

CZFE: Corporacion de la Zona Franca de Exportacion

ERE: programa de estabilizacion y reactivacion econdmica

FMI: Fondo Monetario Internacional

GATT: Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
ICC: Iniciativa de la Cuenca del Caribe

MCCA: Mercado Comun Centroamericano

MINEX: Ministerio de Exportaciones

MPE: modelo de promocion de exportaciones

MSI: modelo sustitutivo de importaciones

OMC: Organizaciéon Mundial del Comercio

PAE: programa de ajuste estructural

PLN: Partido Liberacién Nacional

PPM: proceso de policy making

PROCOMER: Promotora de Comercio Exterior

PUSC: Partido Unidad Social Cristiana

UCCAEP: Unidn Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada
UNSA: Union Nacional del Sector Agropecuario

USAID: Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
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