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COSTA RICA: LAS VICISITUDES DE UNA
POLITICA BANANERA NACIONAL*

Leonardo Garnier
Gladys Gonzales
Jorge Cornick

1. Hacia una Politica Bananera Nacional

1.1. Antecedentes

Asi como en la década de los cincuenta la actividad bananera costarricense
experiment6 cambios significativos tanto con la rehabilitacién de la zona Atlantica
como con la introduccién de nuevas variedades y nuevos procesos técnicos, la déca-
da de los sesenta presenci6é una nueva y radical transformacién en la organizacion
social de la actividad: la reaparicion de los productores nacionales de banano, aso-
ciados a las compafiias comercializadoras internacionales.

Con la entrada de los productores nacionales al negocio bananero, se abrié
ya en 1964 la posibilidad de que esta actividad recibiera financiamiento del Sistema
Bancario Nacional (SBN), al establecer el Banco Central el reglamento necesario pa-
ra dichos créditos, con lo que se aceler6 a su vez el desarrollo de los productores aso-
ciados. Con el nuevo impulso que se da a su participacion en la actividad bananera,
el area total cultivada por estos productores pasd a mas de 12.300 Has. en 1973, lo
que representaba mas de un 46% del area total cultivada de banano. En la zona
Atlantica, el area cultivada por ellos representaba un 66% del area total cultivada
de banano.

El financiamiento brindado por el SBN a estos productores bananeros desde
1964, empezd a topar con problemas hacia 1969. Ante la imposibilidad de recuperar
sus préstamos, los bancos optaron por tomar las fincas en fideicomiso y se encarga-

* Esta exposicion resume los principales resultados de una investigacion sobre la politica bananera cos-
tarricense de las ultimas décadas realizada por los autores para la Asociacion Alternativas de Desarrollo,
con el apoyo del Internacional Development Research Centre (IDRC)de Canadd.
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ron de su administracién, lo que a su vez trajo nuevos problemas, pues las institu-
ciones bancarias no estaban en mpac:dad de asumir eficazmente el reto administrati-
vo que ésto implicaba.

Fue asi como se inicié un proceso de negociacidn entre las partes afectadas,
que resultd en la creacién de una institucion capaz de asumir la administracion tem-
poral de las fincas en cuestion, sin las trabas que implicaba la legislacion bancaria vi-
gente, y con la participacion activa de los productores nacionales asociados. Esta ini-
ciativa se concretd en el proyecto de ley para la creacion de la Asociaciéon Bananera
Nacional (ASBANA).

Los problemas, sin embargo, continuaron. La principal razon, segiin opinién
de los productores involucrados, era que el precio recibido por la venta de la fruta no
era suficiente para cubrir sus costos (reales y financieros) de produccién.

Se tomaron, entonces, una serie de medidas de tipo fiscal y crediticio, asi co-
mo un aumento en los precios pagados por las empresas transnacionales, para aliviar
la situacion de los productores asociados.

Es importante enfatizar tanto la importancia como el caricter que tuvo la
participacién estatal en el fomento de la actividad bananera en este periodo.

El Estado costarricense, interesado en incrementar el nivel de las exporta-
ciones bananeras, asi como en desarrollar los programas de productores asociados,
no intervino inicialmente en los aspectos medulares de la relacion entre los produc-
tores locales y las transnacionales, sino que se concentrd en buscar soluciones finan-
cieras que permitieran a los productores nacionales salir adelante. Ante la insuficien-
cia de este enfoque, se hizo necesario enfrentar el segundo aspecto del problema
técnico: la mala administracién de las fincas. Esto se hizo por intermedio de ASBA-
NA, y fue un complemento eficaz de las politicas financieras, al menos en el corto
plazo.

Sin embargo, el aspecto central del problema no fue atacado: en estos afios e
Estado no intervino para nada en la definicién de las relaciones entre empresas
transnacionales y productores asociados; y tampoco se hicieron intentos por incre-
mentar el aporte de la actividad bananera de la economia nacional por la via tributa-
ria. A estas limitaciones de la participacién estatal debe agregarse una limitacion fi-
nanciera de primer orden: en la legislacién en que se crea ASBANA no se prevén pa-
ra esta institucién ingresos proporcionales a la magnitud de las tareas que se le asig-
nan.
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1.2 Evolucién de la actividad hacia 1973

A nivel global, la década de los sesenta se caracterizd por el extraordinario
crecimiento de la actividad bananera nacional. En efecto, las exportaciones costarri-
censes de banano pasaron de menos de 13 millones de cajas en 1963 a mas de 57
millones en 1973, y el area cultivada pasé de catorce mil a casi veintisiete mil
hectareas en el mismo periodo. La productividad aument6 de 1.000 cajas por perso-
na en 1963 a mas de 2.100 cajas en 1973; los rendimientos pasaron lentamente de
los niveles inferiores a las mil cajas por hectarea caracteristicos de las dos décadas
anteriores, a niveles que oscilaban alrededor de las 1.300 cajas por hectarea, para
saltar de ahi a niveles superiores a las dos mil cajas por hectarea en los primeros afios
de la década de los setenta. La participacion de Costa Rica en el mercado mundial
volvié alcanzar un 13% en 1970, y ya para 1973 el pais abastecia un 16% de las im-
portaciones mundiales de banano, un 23% del mercado estadounidense, un 36% del
aleman, un 39% del italiano y un 33% del mercado de Bélgica y Luxemburgo.

Como resultado de sus distintos ritmos de crecimiento, el aporte de las dos re-
giones - y de las distintas compaiiias - a las exportaciones bananeras costarricenses,
vari6 significativamente en este periodo. En 1963, el 70% de las exportaciones eran
generadas por las plantaciones de la Compaifiia bananera -subsidiaria de United
Fruit Co.- en el Pacifico, en tanto el 30% restante correspondia a la actividad de la
Standard Fruit Company en el Atlantico; diez afios mas tarde la situacion se habija
invertido completamente, pues la Compaiiia Bananera aport6 apenas un 31% de las
exportaciones totales, en tanto que la Standard Fruit, Bandeco (Banana Develop-
ment Co., subsidiaria de Del Monte) y Cobal (Comp. Bananera del Atlantico) gene-
raron un 37%, un 23% y un 9% respectivamente.

Aungque excepcional en magnitud, la recuperacion de la produccién banane-
ra costarricense no fue un fenémeno aislado. La productividad y los rendimientos
aumentaban significativamente también en los demas paises de la region en los que
operaban las grandes empresas comercializadoras de banano, lo mismo que los
volumenes totales de produccién. En consecuencia, la impresionante expansion vi-
vida por el mercado bananero en estos afios se vio acompaiiada por una no menos
dramatica reduccién en los precios de la fruta: los precios reales del banano vendido
al detalle cayeron en los Estados Unidos de un indice de 182 en 1950, a 144 en 1960,
110 en 1970 y 100 en 1974; en Alemania Occidental la reduccién fue atin mayor,
pasando de un indice de 259en 1950 a 162 en 1960,a 127en 1970y 100 en 1974.
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En el caso de Costa Rica, el precio unitario recibido por las exportaciones ba-
naneras, que oscil6 alrededor de US$2.00 por caja entre 1962 y 1964, cay6 a nivel
de US$1.50 por caja entre 1969 y 1973, ubicindose en este altimo afio en US$1.58
la caja. Esto logicamente se expresa en el hecho de que el crecimiento de las exporta-
ciones costarricenses fue mas acelerado en términos de volumen que en términos de
valor: en tanto el primero crecié de 12.9 millones de cajas a 57.3 millones, para una
tasa promedio de crecimiento del 16% anual, el segundo pas6 de US$25.7 millones a
US$90.7 millones, para una tasa promedio de crecimiento del 13% anual.

1.3 La nueva alianza politica

En medio de este contexto general, sin embargo, la situacion de los distintos
agentes bananeros era distinta.

La United Fruit Company, que en 1969 se fundi6 con otras empresas para
formar la United Brands, habia mantenido sus actividades en Costa Rica limitadas -
como vimos- a la produccion de sus propias plantaciones en la zona del Pacifico; en
ellas, se habian agudizado los problemas tanto por razones de inestabilidad laboral,
como por el desgaste propio de las tierras y los altos costos implicitos en la operacién
y mantenimiento de un viejo sistema de drenaje y riego. Por otro lado, al no contar
con fuentes locales de produccion, la UFCo. (por medio de su subsidiaria en Costa
Rica) no lleg6 a beneficiarse de las politicas estatales que subsidiaban a los producto-
res nacionales. Esto acompafiaba una situacion en la que la United Brands presenta-
ba, de por si, una sobreoferta de banano para suplir la costa oeste del mercado esta-
dounidense.

Por el contrario, la Standard Fruit, BANDECO y COBAL expandian rapi--
damente sus actividades en el Atlantico costarricense, tanto en lo que se refiere a sus
cultivos propios (excepto COBAL) como a la participacion de los productores na-
cionales; estas compaiiias no parecian enfrentar ningiin problema -interno o exter-
no- para continuar su proceso expansivo.

La situacin, sin embargo, no era tan halagiiefia para los productores na-
cionales asociados a estas empresas comercializadoras. Se estima que hacia 1974 las
pérdidas de los productores asociados con la Standard y con BANDECO eran de
US$0.24 y US$0.39 por caja, respectivamente. En consecuencia, estos empresarios
iniciaron una serie de gestiones ante las compaiiias comercializadoras dirigidas a
lograr un aumento sustancial -de unos US$0.25 por caja- en el precio de venta fijado
en los contratos. Ante el fracaso de estas gestiones, los miembros mas beligerantes de
este grupo optaron por recurrir a instancias estrictamente politicas.
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La respuesta que los productores asociados recibieron del gobierno, y en par-
ticular del Presidente de la Republica, fue favorable, aunque no exactamente en el
sentido en que los bananeros nacionales lo habian previsto. En efecto, Figueres pa-
rece haber percibido con claridad la oportunidad que se le presentaba, ya no para po-
ner remedio temporal a la situacién de los productores nacionales de banano, sino
para alterar el modus operandi de la actividad bananera en el pais, al sentar las bases
para una alianza entre dichos productores y el Estado costarricense capaz de modifi-
car radicalmente -y en beneficio de ambos- el caricter de las relaciones con las com-
paiiias comercializadoras.

Ademas, se presentaba la coyuntura excepcional de que era posible lograr
una actuacién conjunta con otros paises bananeros, a fin de limitar la capacidad de
las compaiiias de recurrir al viejo -pero siempre eficaz- recurso de amenazar cor: el
abandono de sus actividades en el pais.

1.4 Principales medidas
a) El impuesto y el fondo de auxilio financiero

Desde el punto de vista legal, dos fueron los instrumentos en los cuales se
concreto la respuesta estatal a los bananeros nacionales: la ley 5515 de abril de 1974,
y el decreto ejecutivo 4056-MEIC de agosto de ese mismo afio.

En la ley 5515 se¢ estableci6 el cobro de un impuesto de un délar por caja de
cuarenta libras netas de banano exportada desde Costa Rica, el cual debia ser paga-
do por las compaiiias comercializadoras; a la vez, s¢ autorizaba que una parte de los
recursos que su aplicacion generara fuera trasladada a los productores nacionales de
banano. En ¢l decreto 4056-MEIC se establecio el mecanismo para que esta transfe-
rencia se hiciera efectiva, mediante la creacion de un Fondo Temporal de Auxilio
Financiero.

De acuerdo con el decreto en que se establecioé el Fondo Temporal de Auxi-
lio Financiero, tendrian derecho a los beneficios de dicho programa:
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“Solo aquellas empresas cuya propiedad pertenezca mayoritariamente a
personas fIsicas costarricenses, que necesiten de dicho auxilio y que suscri-
ban con la Asociacion Bananera Nacional S.A. (ASBANA), convenias de
mejoramiento técnico_administrativo y financiero, de conformidad con los
criterios que para tal fin establezca esa entidad. No podrdn recibir dichos)
beneficios las empresas pertenecientes o administradas por companiias
compradoras de banano.” |

b) UPEB y la guerra del banano

El establecimiento del impuesto de exportacion en Costa Rica fue impuKado,
también, por un intenso movimiento internacional orientado a presentar a las com-
pafiias comercializadoras un frente comiin de los.productores de la regién, el cual
era la culminacion de varios afios de conversaciones entre los gobiernos de los paises
productores, que habian visto deteriorarse de manera sistemética los términos de in-
tercambio de sus exportaciones bananeras.

La imposicion de este gravamen dio lugar a una fuerte reaccién de las com-
pailias comercializadoras, las cuales se opusieron con vehemencia a este cambio en
las reglas del juego.

En los diversos paises de la UPEB las compaiiias recurrieron a distintos me-
canismos de presién, incluyendo la amenaza, la suspension de embarques y la reduc-
cién en el volumen de exportaciones. Estos paises no pudieron resistir la presién
ejercida por las compaiiias transnacionales sin hacer algan tipo de concesién, y en
ninguno de ellos se mantuvo el nivel original del impuesto de US$1 por caja. Costa
Rica redujo el impuesto a US$0.25 en julio de 1974, y lo elevd a US$0.45 en abril de
1975, mateniéndolo en este nivel hasta 1980.

¢) El decreto de precios minimos y el fondo de mejoramiento.
El mecanismo tradicionalmente utilizado para la fijacion de los precios de
compra del banano cultivado por los productores asociados, era el de negociaciones

bilaterales entre estos productores y las compaiiias comercializadoras a las cuales
suplian.

1. La Gaceta, N° 162, 29 de agosto de 1974
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Aunque el mecanismo parecia atractivo, ya que las compaflias se compro-
metian a comprar todo el banano que cumpliera con los requisitos de calidad estable-
cidos en los contratos, con lo cual los productores asociados tenian asegurada la co-
locacion de la fruta, y ademas podian despreocuparse de fluctuaciones de precios, ya
que enfrentaban un precio fijo a largo plazo, lo cierto es que su resultado fue, como
mencionamos, uno de extrema vulnerabilidad de los productores asociados, cuya si-
tuacion financiera parecia no consolidarse nunca.

En 1975 el Gobierno decidio intervenir en forma decisiva en la formacion de
los precios que las comercializadoras debian pagar a los productores asociados. La
buena situacion del mercado y la mala situacion de los productores asociados fueron
dos factores explicitamente considerados por el Gobierno al decidir intervenir en la
fijacion de los precios del banano, que se produjo mediante el decreto 4770-MEIC
de abril de 1975, mediante el cual se estableci6 un precio minimo de US$2.15 por ca-
ja de banano de primera calidad de 18.14 Kgs, FOB puerto costarricense, que repre-
sentaba un incremento de aproximadamente US$0.55 respecto al precio que hasta
ese momento recibian estos productores.

Es importante detenernos un momento en el mecanismo legal usado para fi-
jar y aplicar este precio, ya que este mecanismo expresaba de manera excepcional-
mente clara la alianza que se habia forjado entre los productores asociados y el Esta-
do costarricense frente a las compafiias comercializadoras.

Se ligo 1a modificacién en el nivel del impuesto a la fijacién de precios mini-
mos de exportacion. En efecto, en el decreto 4780-H, emitido un dia después del
decreto de precios minimos que estamos analizando, se establece que del impuesto
de exportacion se pagarian directamente al Banco Central US$0.45, mientras que
los otros US$0.55 se destinaban directamente a los productores de banano y estarian
incorporados como impuesto en el precio de exportacion fijado por el Ministerio de
Economia, Industria y Comercio.

Con este mecanismo (que como veremos mas adelante, solo funcionaria asi
en este primer decreto de precios minimos), la condicién para que el aumento de pre-
cio fuera viable era, precisamente, el mantenimiento del impuesto bananero, con lo
cual el Estado se aseguraba el apoyo de los productores asociados en su politica tri-
butaria frente a las transnacionales.

No fue éste, sin embargo, el inico medio utilizado por el Estado para apoyar
el desarrollo de los productores asociados en estos afios y consolidar su alianza con
ellos.
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En agosto de 1975, cuatro meses después del establecimiento del precio mini-
mo de exportacion, se establecié, mediante decreto 5133-H, que US$0.06 por caja
recaudado en virtud de la ley 5515 se asignaria como contribucion estatal al Fondo
de Mejoramiento y Diversificacion Agro-Industrial, destinado a financiar investiga-
ciones para lograr el mejoramiento de la actividad y detectar alternativas de produc-
¢ién para complementar y eventualmente sustituir la produccién bananera de los
productores asociados; este fondo seria administrado y ejecutado por ASBANA.

De esta manera, ASBANA, la institucién que por asi decirlo encarnaba tanto
la alianza entre productores asociados y Estado, como la voluntad politica de de-
sarrollar una politica bananera de corte nacionalista que se derivaba de esta alianza,
contd por primera vez con los recursos necesarios para el desarrollo de sus progra-
mas, marcando con ésto la institucionalizacion mds clara de la alianza Estado - Pro-
ductores asociados.

2. Un Cambio de Matiz
2.1 Evolucién de ia actividad hacia 1978

La reduccion en los niveles de exportacion que como producto de la “guerra
del banano” se di6 en 1974, fue el resultado de la disminuci6n en las exportaciones
de la Compailia Bananera y de la SFCo, las cuales dejaron de exportar entre 1973 y
1974 cerca de 3 millones de cajas la primera y 2 millones la segunda, la mayor parte
de las cuales provenia de los cultivos propios de dichas compaiiias. COBAL redujo
sus exportaciones en un 34% entre 1974 y 1976, para estabilizarse en los dos afios
siguientes alrededor de los 3.5 millones de cajas exportadas; precisamente en 1976
COBAL pas6 a ser propiedad de United Brands, que reiniciaba asi en forma tardia,
su retorno al Atlantico. BANDECO, si bien no mostré un crecimiento en sus activi-
dades con respecto al afio anterior, tampoco redujo sus exportaciones en 1974,

Es importante destacar sin embargo que, si bien en un primer momento la re-
duccion de las exportaciones por parte de las principales compailias comercializado-
ras se efectu6 mediante reducciones en los volimenes exportados de su propia pro-
duccion, en un segundo momento lo que se redujo fue la participacion de los pro-
ductores nacionales asociados en el total de las exportaciones. De 1973 a 1978, los
productores nacionales pasaron de aportar un 46.5% de las exportaciones de bana-
noa apenas un 37.5%. ;
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Esta evolucién pareceria corresponder a una decisiéon de estas empresas co-
mercializadoras, cuyo objetivo seria el de mantener la presion contra las politicas
adoptadas, debilitando la recién establecida alianza entre el Estado costarricense y
los productores nacionales de banano, pero sin contraer sus exportaciones mas alla
de lo estrictamente necesario.

A partir de 1976 el volumen de las exportaciones bananeras costarricenses se
estabiliz6 en alrededor de los 52 millones de cajas; para 1978 el volumen exportado
fue de 52.6 millones de cajas. Lo mismo puede decidirse para el rea cultivada de ba-
nano, que se habia estabilizado alrededor de las 25.000 hectareas, mostrando rendi-
mientos que, en promedio, no llegaban a superar las 2100 cajas por hectarea en
1978.

Para ese mismo afio el control del area en produccion se distribuia de la si-
guiente manera: la Standard Fruit controlaba un 36% del area cultivada de banano,
BANDECO y la Compaiiia Bananera controloban un 27% cada una, en tanto CO-
BAL contaba con un 9%. Esto incluye, l6gicamente, el drea cultivada por los pro-
ductores nacionales los cuales, en su conjunto, controlaban un 42% del area bana-
nera y producian, como dijimos, un 37% del total de las exportaciones correspon-
dientes.

Ahora bien, si la evolucion de los volimenes de banano exportados podrian
hacernos dudar del éxito de las politicas implementadas, basta analizar la evolucién
de los valores de dichas exportaciones, para tener una opinién opuesta. En efecto, a
pesar del estancamiento en el volumen exportado, el valor de las exportaciones ba-
naneras costarricenses creci sin interrupcion durante los cuatro afios siguientes a la
implantaci6n del impuesto de exportacion: de US$91 millones en 1973, las exporta-
ciones bananeras pasaron a US$170 millones en 1978, con lo que practicamente se
duplicaron los ingresos externos que la actividad bananera generaba.

Podemos decir que durante estos primeros aftos, con la aplicacién de las me-
didas mencionadas, el mayor logro para el pais fue la ganancia fiscal que se genero,
aportando en promedio alrededor del 5% de los ingresos totales del Gobierno
Central.

Los ingresos de los productores asociados, si bien crecieron significativamen-
te entre 1974y 1975 con el establecimiento de los precios minimos y la aplicaciéon de
los subsidios correspondientes, se estancaron desde 1975 hasta 1978.
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Finalmente, la pérdida de competividad que sufrié Costa Rica como resulta-
do del aumento en el precio de salida de sus bananos también se reflejé en una re-
ducci6n de su participacion en el mercado bananero mundial. Tenemos asi que, de
1973 a 1978, la participacién de Costa Rica en las exportaciones latinoamericanas
de banano pasé de un 26.6% a un 21.2% del total. Honduras sufrié una reduccién
parecida en ese mismo periodo, pasando de aportar un 19.2% de dichas exporta-
ciones en 1973 a apenas un 15.8% en 1978, en tanto que Ecuador mantuvo su par-
ticipacion en alrededor de un 30%, Panamé mejor6 levemente de 12.1% a 13.9%, y
Colombia experimentd un crecimiento dramético en su importancia como pais ex-
portador de banano, pasando de aportar un 4.8% de las exportaciones latinoameri-
canasen 1973, a aportar un 13.2% en 1978.

Esta fue una consecuencia no deseada ni prevista en el disefio de la politica, y
a raiz de ella se incrementd significativamente el margen de maniobra de las com-
pailias transnacionales en las rondas de negociacion que -como veremos- se de-
sarrollarian en la fase siguiente del desarrollo de la actividad y de la politica banane-
ra. Quedaba claro asi que el éxito de este tipo de politica dependia para su consolida-
cién de la aplicacion solidaria de las medidas acordadas por al menos los principales
paises exportadores de banano; fue en la medida en que esta premisa no se cumplio,
que la.actividad bananera costarricense vié frenado su crecimiento en la direccién
planteada. '

En consecuencia, las excelentes condiciones con las que contaba el pais
dentro del mercado mundial en 1974, se encontraban muy debilitadas hacia 1978:
Costa Rica se encontraba en clara desventaja respecto a sus competidores en un
mercado que ya no estaba en expansion, y en el que los precios reales no lograban si-
quiera mantenerse. Tal fue el contexto que tuvo que enfrentar la politica bananera
nacional en los afios que siguieron.

2.2 Los cambios en la politica bananera
a) El Plan de Fomento Bananero

Si bien las medidas de 1974/1975 habian logrado resultados inmediatos posi-
tivos tanto en términos de la generaci6n de ingresos fiscales y divisas, como en el
aumento de los ingresos de los productores asociados que se mantuvieron en la acti-
vidad, la participacién de éstos -como vimos- habia tendido a reducirse. Para 1978,
ademds, esa participacion se habia debilitado ain mas como resultado de los venda-
vales que ocurrieron a fines de 1977. En consecuencia, se hacia necesaria la aplica-
cion de otra serie de medidas que se centraran en el objetivo que habia quedado pen-
diente: el fortalecimiento de los productores asociados.
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Toda esta situacion dio origen al establecimiento de un Plan de Fomento Ba-
nanero, que se concretd en 1978. Sin embargo, si bien es cierto que esta iniciativa
lograria fortalecer a los productores asociados, también lo es que al hacerlo empez6
paraddjicamente a debilitar la relacién que se habia venido gestando entre éstos y el
Estado.

El elemento central del Plan consistia, en sintesis, en un acuerdo entre los
productores asociados y el gobierno segiin el cual éste se compromete a transferir a
aquellos una parte del impuesto cobrado a las compaiiias comércializadoras, a cam-
bio de incrementos en la produccion bananera nacional, ya fuera por la via de incre-
mentos en la productividad (medida por via indirecta en forma de rendimiento) o
por la via de incrementos del area sembrada.

Si bien este Plan constaba, en principio, de cinco programas, en su aplicacién
se redujo de hecho a uno sélo: el programa de ampliacion de areas y areas nuevas,
que absorbi6 un 97% de los recursos del Fondo de Fomento.

El principal incentivo ofrecido por este programa consistia en un subsidio de
US$0.30 por caja exportada proveniente de la recaudacion fiscal generada por la
aplicacion de la ley 5515, y otorgado sobre en incremento en la produccion resultan-
te de la produccion en las areas nuevas.

Los fondos asignados a este programa se destinaron por transferencias a 14
fincas nuevas y 18 fincas que ampliaron el area cultivada de banano. De las 14 fin-
cas nuevas incluidas en este programa, nueve estaban asociadas con la United
Brands -es decir eran productores asociados con COBAL-; ademaés, en cinco de estas
nueve fincas “la compaiiia” era propietaria directa de un 40% del capital accionario.
De las cinco fincas restantes, dos estaban asociadas con la SFCo y tres con BANDE-
Co.

En 1982, afio en que las 14 fincas nuevas estaban todas en produccion, estas
fincas presentaban un tamaifio promedio de 222 Has.; representaban el 21% del
numero de fincas de productores asociados; cubrian el 11% del 4rea total en pro-
ducccién bananera y el 23% del area en producciéon en manos de los productores
asociados; finalmente, aportaban el 13% de las exportaciones totales de banano cos-
tarricense y el 29% de las exportaciones provenientes de los productores asociados.
Todo esto significaba que, a pesar de tratarse de un ntimero muy reducido de pro-
ductores, estos se constituyeron desde su inicio en una parte importante del sector y,
sobre todo, en proveedores importantes de las exportaciones bananeras del pais.
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Finalmente, dada la constitucién de su capital accionario, asi como la presen-
cia en ellas de personalidades muy allegadas a las compaiiias, la alianza entre el Esta-
do y los productores bananeros nacionales perdia fuerza como bloque capaz de
enfrentarse a las compaifiias comercializadoras.

b) Los cambios en impuestos y precios.

En medio de la puesta en marcha del Plan de Fomento Bananero de 1978, la
politica impositiva y de precios minimos sufrié modificaciones muy importantes en
setiembre de 1980 y abril de 1981, mediante las cuales no se trataba simplemente de
redistribuir el mismo ingreso generado por el sector bananero entre sus componen-
tes, como parecia plantear inicialmente el Plan de Fomento, sino de captar un ingre-
so mayor y trasladarlo, no s6lo al mismo sector, sino también al resto de la eco-
nomia.

Se aprovech6 una coyuntura internacional en extremo favorable para hacer
viable un aumento en el precio de salida de la fruta nacional en las dimensiones apli-
cadas. En efecto, las condiciones del mercado mundial entre 1979 y 1980 eran propi-
cias; pero a esta situacion favorable para Costa Rica se uni6, también, la disposicién
de los paises integrantes de UPED de aumentar la tasa impositiva, a lo cual se
habian comprometido a mediados de los afios setenta.

En setiembre de 1980 la tasa impositiva paséd a ser de US$0.80 por caja ex-
portada, quedando los US$0.20 restantes incorporados dentro del precio minimo
(decreto 11872-HA), con lo cual el ingreso fiscal se incrementaba, en términos bru-
tos, en US$0.35 por caja exportada. En abril de 1981 esa tasa volvi6 a incrementar-
se de US$0.80 a US$0.95 por caja exportada, con lo que se genero en términos bru-
tos, un ingreso fiscal adicional de US$0.15 por caja exportada.

Las recaudaciones del gobierno por este concepto crecieron de US$24.3 a
US$51.0 millones en 1981, bajando un poco en 1982, cuando alcanzaron US$44
millones.

Este incremento en los recursos fiscales no era sinbnimo de que todo ese cre-
cimiento constituyera una extraccién neta de recursos del sector bananero hacia el
sector publico: una parte de éste se transfirié de nuevo al sector bananero. En efec-
to, paralelamente al incremento en el nivel de la tasa impositiva se decreté en 1980,
una transferencia de US$0.16 por caja exportada a ASBANA, transferencia que en
1981 se elevé a US$0.20 por caja exportada. Adicionalmente, se agregd un nuevo
subsidio: el Fondo de Control de Sigatoka.
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El subsidio de los US$0.20 por caja exportada se convirti6 en el subsidio més
importante destinadoa la actividad bananera, ya que de 1980 a 1984 éste represento
entre el 70% y el 77% de las transferencias totales percibidas por los productores
asociados.

Finalmente cabe destacar otro cambio en la politica impositiva en 1981:
segun decreto 12780-H de julio de ese afio los US$0.95 de impuesto por caja decre-
tados en abril se cobrarian sobre aquellas cajas producidas por debajo de la producti-
vidad minima (2000 cajas/Ha.en 1981, 2100 en 1982 y 2200 en 1983). Para las ca-
jas producidas sobre el exceso de ese minimo, US$ 1 se incorporaria dentro del precio
minimo. El efecto de esta modificacién, que implicaba la “exoneracién” del impues-
to sobre las exportaciones provenientes de fincas con rendimientos superiores a los
minimos establecidos, favorecia especialmente a las fincas propias de Standard y
BANDECO, asi como a las nuevas fincas asociadas a COBAL (la mayor parte de las
cuales recibia ademas los incentivos del PFB).

Como se ve, y al contrario de lo que habia sucedido en afios anteriores, tanto
estas modificaciones en la politica fiscal como las que implicaba el decreto que dio
origen al Plan de Fomento Bananero se dirigian a fortalecer el binomio Productor
Asociado - Empresa Transnacional, al incorporar a éstas en los beneficios de una ex-
pansién bananera apoyada, al menos parcialmente, en la produccion de bananeros
nacionales.

2.3 Resultados
a) Volumen y estructura de la produccién

Entre 1978 y 1982, al contrario de lo esperado al entrar en vigencia el Plan
de Fomento Bananero, el volumen de las exportaciones de banano costarricenses
mostré una tendencia a 1a baja, pasando de 52.6 millones de cajas en 1978 a 50.7 en
1982, con una fuerte caida en 1980, cuando las exportaciones llegaron a ser 48.9
millones de cajas. Esta caida especialmente drastica en 1980 fue en parte resultado
de los efectos de una serie de conflictos laborales los cuales se originaban en deman-
das de aumentos salariales que, a su vez, eran promovidas por el acelerado deterioro
en los ingresos reales de los trabajadores resultante de la grave crisis econémica que
azotaba al pais en esos afios.

Sin embargo, esta tendencia a la caida en el volumen de las exportaciones

costarricenses de banano en este periodo no reflejaba un fen6meno general de la ac-
tividad bananera costarricense, sino principalmente la drastica reduccion en las ope-
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raciones de la UFCO en el Pacifico, donde operaba por medio de su subsidiaria: la
Compaiiia Bananera Costarricense. Asi, a pesar de los incrementos en la produccién
generada por la aplicacién del Plan de Fomento Bananero, no pudo compensarse to-
talmente la reduccion de la produccién de la Compaiiia Bananera.

Por otro lado, esta tendencia a la caida en el volumen de banano exportado
no reflejaba una reducciéon paralela del 4rea cultivada, sino més bien una caida en
los rendimientos con los que se producia la fruta: entre 1978 y 1982 el 4rea en pro-
duccién bananera pasod de 25.213 a 27.398 hectareas, en tanto los rendimientos en
este periodo pasaron de 2.093 a 1.849 cajas por hectarea, caida que en realidad se
inici6 en 1980. Varios factores se combinaron para generar este resultado: el efecto
de los conflictos laborales ya mencionado, la entrada en produccién de las 4.004
Has. dentro del PFB, que debido a condiciones biologicas inherentes al cultivo no al-
canzarian sus rendimientos 6ptimos hasta unos 12 a 15 meses después, y la caida
continua en los rendimientos de la Compaiiia Bananera que, aparentemente, resul-
taba de la decision de dicha corporacion de abandonar definitivamente sus activida-
des en el Pacifico. '

Tenemos asi que, para 1982, la Standard Fruit aport6 el 32% del total de las
exportaciones, BANDECO el 31%, la Compaiiia Bananera cay6 a un 21.5%, CO-
BAL aportaba ya un 11.5% vy la Chiriqui Land Co. (otra subsidiaria de United
Brands) el 4%.

Con respecto a los productores nacionales tenemos que, en términos globa-
les, el volumen por ellos exportado entre 1978 y 1982 experimentd un crecimiento
importante, sobre todo a partir de 1980, afio en que entra efectivamente en vigencia
el Plan de Fomento; estos productores pasaron de proveer 19.7 millones de cajas de
banano en 1978 a 24.3 millones en 1982, como resultado del aumento de las expor-
taciones de los productores asociados con BANDECO, COBAL y Chiriqui Land.

En cuanto a su participacién dentro del volumen total de exportaciones, los
productores asociados experimentaron también un elevado crecimiento, ya que
mientras en 1978 proveian el 37.4% de éstas, en 1982 llegaron a suministrar el 48%
esto es ain mis significativo si tomamos en cuenta que se logré a pesar de que los
rendimientos promedio de este tipo de productores apenas lograban mantenerse
alrededor de las 1.800 cajas por hectérea.

Ahora bien, la aplicacién de! Plan de Fomento tendié a producir una diferen-

ciacién importante dentro de los productores asociados: las exportaciones de los pro-
ductores no incorporados dentro de ese programa se redujeron entre 1980y 1982 en
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un milién de cajas, mientras las provenientes de los productores asociados incorpo-
rados en dicho programa aumentaron rapidamente, pasando de 937.500 cajas en
1980 a 6.6. millones en 1982. Ademas, mientras el area cultivada por los producto-
res no participantes del programa de 4reas nuevas apenas lograba mantenerse entre
1980 y 1982, el 4rea cultivada por productores incorporados al programa se triplicd
en ese corto periodo. Por ltimo, mientras los rendimientos de los productores aso-
ciados que no participaron dentro de este programa se redujeron en 100 cajas/Ha.
entre 1980 y 1982, los rendimientos de los productores asociados incorporados en
dicho programa no s6lo no se redujeron, sino que aumentaron, aunque lentamente. ,

Esta es una de las principales limitaciones de la politica bananera del periodo
bajo analisis. Todo este sistema de incentivos beneficid, en su mayor parte, a un gru-
po muy reducido de productores y, en especial, a los asociados de la United Brands
que, para el afio 1982, contribuyeron con 4.6 millones de los 6.6 millones de cajas
que se produjeron en el total de fincas que participaron dentro de este programa, y
ocupaban dos terceras partes de las 2.885 hectireas incorporadas en dicho progra-
ma.

b) Precios y competitividad

Al introducir los precios en nuestro analisis vemos que, al igual que en el
periodo anterior, el valor de las exportaciones bananeras costarricenses continu6
creciendo entre 1978 y 1982, pasando de US$169.9 millones a US$228.1, a pesar de
la disminucién en el volumen exportado. En el periodo analizado los ingresos fisca-
les provenientes de la actividad bananera pasaron de US$24 millones en 1978 a
US$44.1 en 1982, con lo que la participacién de éstos dentro del ingreso total defl
Gobierno Central aumentd del 3.4% al 10.7% entre esos dos afios. Durante este
periodo, los ingresos de los productores asociados fueron afectados positivamente
tanto por la aplicacion de los subsidios especificos contemplados en el Plan de Fo-
mento, como por la aplicacién del subsidio del Fondo de Compensacién de Precios
y, especialmente, por el incremento decretado en los precios minimos,

Dos elementos parecen haber incidido de manera significativa para que, a pe-
sar de sus costos claramente superiores, el banano en Costa Rica haya mantenido re-
lativamente intacta su participacién en el mercado bananero internacional durante
este periodo: la calidad de la fruta, y los problemas que la oferta bananera enfrenté
en otros paises.
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Tradicionalmente, el banano costarricense ha mantenido uno de los niveles
de calidad més altos del mundo; con la reactivacion de la produccién en la regién
atlantica, y en especial con la aplicacion del Plan de Fomento Bananero, esta carac-
teristica tendi6 a fortalecerse, gracias tanto a la calidad de los suelos utilizados, como
a la misma seleccion de las especies adecuadas a esos suelos (El Gran Enano en parti-
cular) y a la elevada tecnificacion de los cultivos y procesamiento de la fruta.

Por otro lado, en estos afios la oferta bananera mundial enfrentd serios
problemas tanto por causa de desastres naturales como de conflictos sociales: venda-
vales y huracanes en Panam4 y Guatemala, inundaciones en Honduras, huelgas en
Panam4, Guatemala y Costa Rica, reduccién en la produccion ecuatoriana, etc. En
estas condiciones, tanto los aumentos de precios que se dieron en los mercados inter-
nacionales como la capacidad de Costa Rica de expandir rapidamente su produc-
cién, permitieron que su participacién en el mercado mundial se recuperara a pesar
d; las condiciones de costos relativamente desfavorables a que hemos hecho referen-
cia.

¢) El fin de una alianza, reinicio de otra.

A primera vista, los objetivos de la politica bananera costarricense en el
periodo 1978-1982 eran similares a los que se fijaron desde inicios de los setentas, y
buscaban como entonces aumentar la contribucion de la actividad bananera a la
economia nacional, tanto mediante un mayor aporte a la consolidacion de las finan-
zas externas del pais, como a sus finanzas piblicas; a la vez, se pretendia fortalecer
alin maés la participacion de los productores nacionales de banano. En todos estos
sentidos la politica seguida fue altamente exitosa.

Sin embargo, como hemos visto, el gobierno pareci6 perder de vista después
de 1978 el elemento central en el que habia descansado el éxito de la incipiente
politica bananera nacional, es decir, el fortalecimiento de la alianza entre el Estado
costarricense y los productores nacionales de banano. Las compafiias comercializa-
doras, por el contrario, comprendiendo claramente que el riesgo que esta politica
implicaba para ellas se encontraba no tanto en los montos de las cargas fiscales o de
los precios de salida, sino en el cambio cualitativo en las reglas del juego, hicieron lo
suyo para debilitar esta alianza politica, aiin si para ellos debieron hacer concesiones
momentineas en términos fiscales y contractuales. Los productores nacionales -el
tercer miembro de este “tridngulo politico™ se inclinaron en su mayoria a apro-
vechar las ventajas y la seguridad que su reencontrada alianza con las compafiias co-
mercializadoras ofrecia en el corto plazo, rehuyendo asi los riesgos implicitos en su
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consolidacién como una burguesia bananera nacional digna de tal nombre y capaz
de competir €n asocio y con el apoyo del Estado nacional- con las grandes comer-
cializadoras de la fruta.

De esta forma, pasamos de un periodo en el que los productores nacionales y
el Estado utilizan su recién formada alianza para enfrentar juntos a las compaitias
comercializadoras y obtener asi resultados favorables para ambos en la negociacion
con aquellas, a un periodo en el que fue nuevamente la desigual alianza entre estas
compaflias y sus asociados la que enfrentaba el Estado nacional en la negociacion de
la politica bananera.

Las compaiiias, al verse incorporadas en el Plan de Fomento Bananero,
habilmente lograban matar dos pajaros con una sola piedra: por un lado, se hacian
acreedoras a los beneficios y estimulos ofrecidos en dicho plan, incluyendo como vi-
mos la exencion al pago del impuesto sobre buena parte de su produccion; por otro
lado, fortalecian su integracion directa con los productores nacionales, cuyos benefi-
cios dependian cada vez mas del asocio con las empresas bananeras transnacionales.

3. Las Nuevas Reglas del Juego.

3.1 Evolucion de la Actividad hacia 1983

Hacia 1983, se habia acumulado una serie de presiones para generar un cam-
bio en la politica bananera, y en especial un cambio en la politica impositiva para el
sector.

En primer lugar, las exportaciones costarricenses venian mostrando una ten-
dencia a la caida s6lo mitigada en 1983 como resultado de la escasez en la oferta
mundial, con lo que la posicion de Costa Rica en el mercado mundial se habija veni-
do deteriorando continuamente.

En segundo lugar, el apoyo internacional para mantener el impuesto en los
paises productores de banano ya no existia, y mas bien en los paises competian entre
si con sucesivas reducciones del impuesto.

En tercer lugar, el aceleramiento del retiro paulatino de la Compafiia Bana-
nera, cuyos efectos sobre el total de las exportaciones ya no se podian compensar,
aumentaba la presion para lograr mejores condiciones para las otras compailias,
dentro de las que destaca como esencial la reduccion en el impuesto.
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En cuarto lugar, el cambio en la politica cambiaria presionaba sobre los cos-
tos de produccion.

En quinto lugar, el debilitamiento que se di6 en la relacion entre los produc-
tores asociados y el Estado implicaba un margen menor de maniobra para parte del
Estado frente a los intereses de las compaiiias comercializadoras, en la medida que
éstos aparecian también como los intereses de los productores nacionales de banano.

Todas estas presiones chocaban, sin embargo, con dos obstaculos: las finan-
zas del Gobierno se encontraban todavia en una situacion critica, y la permanencia
de los productores asociados dentro de la actividad parecia seguir dependiendo, en
buena medida, de la aplicacién de los subsidios, especialmente el proveniente del
Fondo de Compensacién de Precios.

3.2 Presiones sobre la politica bananera
a) Impuestos y competitividad

Desde fines de 1982 las tres transnacionales que controlaban las exporta-
ciones de banano de Costa Rica reanudaron sus presiones sobre el gobierno para que
se rebajara el nivel del impuesto de exportacion de la fruta, aduciendo que era el més
alto que pagaban en todos los paises en los cuales operaban, y que eso lesionaba la
competitividad del banano costarricense en el mercado mundial.

A la presion de las compaiiias se agregaba ahora con claridad la de los bana-
neros nacionales que, por medio de la Camara Nacional de Bananeros, y al igual que
cincuenta afios antes, repetian el argumento de las compaiiias aduciendo el beneficio
que significa para dichas empresas el realizar sus compras en aquellos paises que les
ofrecen mejores condiciones de venta o bien que poseen facilidades portuarias, tanto
en el aspecto operativo como de tarifa u otras caracteristicas que les aseguren el po-
der llegar a los mercados de consumo con fruta de buena calidad y a precios compe-
titivos.

Es en este contexto que, a partir del mes de julio de 1983, se da el proceso de
negociacién entre las compatiias comercializadoras y €l Gobierno, proceso que cul-
mina en el mes de diciembre con la reduccion de la tasa impositiva sobre la exporta-
cion de banano de US$0.95 por caja a US$0.70; los US$0.30 restantes para comple-
tar el dolar por caja que seguia legalmente vigente, se incorporan de manera formal -
como era ya tradicional- en el precio minimo de venta.

116



Ademas, los US$0.70 sélo se cobrarian sobre aquella parte de la produccién
que provenia de fincas cuyos rendimientos eran inferiores al minimo establecido
(2.200 cajas por hectarea en 1982); para las cajas producidas con rendimientos supe-
riores se estipulaba -con la misma intencién de mantener la formalidad juridica- que
el délar de impuesto por caja se incorporaba dentro del precio minimo. Claramente,
con ésto tiende a favorecerse a las fincas de productores asociados incorporados
dentro del programa de areas nuevas y ampliacion de areas del Plan de Fomento Ba-
nanero, a las fincas propias de BANDECO, y a algunas de las fincas de la SFco.

Con Ia aplicacion de la nueva tasa impositiva para la exportacién de banano,
los ingresos fiscales percibidos por el Gobierno por ese concepto se redujeron signifi-
cativamente de US$43.3 a US$35.7 millones, sin embargo, el monto por transferen-
cias a los productores asociados se mantuvo practicamente al mismo nivel, por lo
que los ingresos netos que el cobro de este impuesto dejo6 se redujeron considerable-
mente. Ahora bien, a pesar de esta reduccion en el impuesto, Costa Rica sigui6é
cobrando el nivel mas alto de todos los paises productores de banano; es mas, dadas
las reducciones aiin mayores decretadas por otros paises, el diferencial con respecto
a ellos no s6lo no se redujo, sino que aumentd, por lo que probablemente esa dismi-
nucion no mejord sensiblemente la posicion competitiva de Costa Rica en el merca-
do mundial.

b) El retiro de la Compailia Bananera

En 1984, y después de la finalizacion de la huelga mas larga de la historia de
Costa Rica, la Compaiiia Bananera inicié un proceso de retiro de sus operaciones del
Pacifico.

En medio de un contexto en el que la actividad sindical estaba ya perdiendo
fuerza frente a las asociaciones solidaristas, se declar6 <l dia 10 de julio de 1984
una huelga en la Compaiiia Bananera. Los sindicalistas demandaban aumentos sala-
riales amparados en la convencion colectiva que expiraba hasta el afio 1985; argu-
mentaban que desde hacia dos afios los salarios estaban congelados y pedian, por
tanto, un aumento del 60%. La Compaiiia no negocio sino que decidio, sin consulta
con el sindicato, una elevacién en un rango del 10% al 35%, que de acuerdo con sus
observaciones implicaba un aumento superior al dispuesto por el Consejo Nacional
de Salarios y no era siquiera obligatorio durante la vigencia de la convencion.

Desde el principio, la huelga fue declarada ilegal y la Fuerza Publica se en-

carg6 de vigilar las acciones de los trabajadores; la huelga se prolongd por tres meses
durante los cuales, al contrario de lo que habia sucedido en los afios 1979 y 1980, los
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sindicatos de las fincas bananeras ubicadas en la Zona Atlintica no se solidarizaron
con el sindicato de Goffito, como resultado del conflicto que en esa época se habia
generado al interior del Partido Vanguardia Popular (Partido Comunista).

Dos meses después de inicio de la huelga y después de la muerte de 2 trabaja-
dores en enfrentamientos directos con la Fuerza Publica, los dirigentes sindicales
instaron a los trabajadores a continuar con el movimiento pero reduciendo la meta
de incremento salarial a un 33% en lugar del 60% como se planted inicialmente.

Para el 9 de setiembre, los obreros de Palmar y Coto aprobaron un documen-
to en el que se establecia la aceptacion del incremento salarial propuesto por la
empresa antes de la huelga, el cual era de aproximadamente un 20%; el 20 de se-
tiembre, la Compailia puso fin a la huelga, después de despedir 87 trabajadores y
anunciar la paralizacién de sus exportaciones hasta que las plantaciones estuvieran
de nuevo en capacidad para realizar tal actividad.

Al final de la huelga los grandes perdedores fueron los trabajadores: después
de 3 meses de duracién del conflicto, éste finaliz6 practicamente igual que como em-
pezo, puesto que los trabajadores terminaron aceptando las condiciones propuestas
por la compaiiia desde el principio, muchos de ellos despedidos, y el movimiento sin-
dical quedé totalmente desprestigiado y sumamente débil dentro de la actividad ba-
nanera.

El apoyo del Gobierno a la Compaiiia fue un elemento decisivo para que la
huelga terminara de esa manera, lo que se explica tanto por el caricter politico que
se asigné a la huelga, como por el hecho de que se acercaba la fecha de expiracion
del contrato entre la Compaiiia Bananera y el Gobierno, por lo que el riesgo para
éste de que la Compafiia simplemente abandonara sus actividades en la zona era

muy grave.

Aunque, como se ha sefialado antes, el efecto de la huelga sobre las planta-
ciones implicaba un costo de rehabilitacion muy alto, la huelga no puede considerar-
se, sin embargo, como la causa del retiro de la Compatiia, sino tan sblo como el ele-
mento que sirvi6 a la empresa para decidir el momento en que haria efectivo el retiro
de sus operaciones en el Pacifico.

Otra de las causas que se han mencionado para el retiro de la Compaiiia, ha
sido la situacion de la United Brands en el mercado de la costa oeste de los Estados
Unidos. Ademas, a pesar de la reduccion decretada en 1983, el impuesto que las
compafiias comercializadoras debian pagar en Costa Rica continuaba siendo el mas
alto de todas sus fuentes de abastecimiento; dados los mayores costos de produccién
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y de transporte que presentaba la actividad bananera en el Pacifico costarricense, el
elevado diferencial de impuestos de Costa Rica con respecto a los demas paises de la
UPEB parecia ser un argumento valido para acentuar la posibilidad de retiro de la
Compaiiia de sus plantaciones en el Pacifico.

Los que es mas, desde el mismo momento en que la UFCo fue absorbida por
United Brands, la nueva casa matriz tuvo como uno de sus lineamientos principales,
el de reducir el riesgo asociado a inversiones en el extranjero con muy poca liquidez,
asi como el de reducir también el papel relativo de la produccion de alimentos dentro
de los ingresos de la corporacion. A partir de estos lineamientos, la corporacién pa-
recia haber decidido el cierre de sus operaciones en el Pacifico costarricense al me-
nos una década antes de la fecha en que dicha decision finalmente se hizo efectiva;
decision que ya en tiempos de la Administracién Oduber habia sido comentada con
funcionarios del gobierno costarricense. '

Finalmente, como dijimos, esta decisién no puede separarse del hecho de que
en 1988 habria expirado el contrato-ley que regia las actividades de la Compaiiia Ba-
nanera Costarricense desde 1938. Esto implicaba, en principio, que la Compaiiia
tendria que renegociar con el gobierno las condiciones en que podia operar en el
pais, los privilegios de los que podria disfrutar, y los costos o compromisos que esto
implicaria. Cuanto mejor fuera la situacién técnica y financiera de sus plantaciones
en el Pacifico, méis débil seria su posicién negociadora frente al gobierno y menores
las concesiones que podria obtener; asi, el deterioro de las plantaciones que pareceria
asociarse a la decision estratégica de abandonarlas en un futuro cercano, habria sido
también consistente con la posibilidad de una eventual renegociacién con el gobier-
no costarricense para mantener la actividad en la zona en condiciones mas favo-
rables.

¢) La negociacién con la Compaitia

Hacia la tercera semana de noviembre de 1984, atin cuando los representan-
tes de la Compaiiia contindan afirmando que es falso que hayan abandonado las
plantaciones, dicha empresa habia iniciado el levantamiento de las lineas ferro-
viarias entre Palmar Sur y Golfito, asi como el traslado de una serie de materiales a
Changuinola, Panama. Ademas, se descuidd el control de la sigatoka y se despidi6 a
200 trabajadores, a la vez que se ofreci6 pagar las prestaciones legales a los que
quisieran renunciar, todo lo cual daba claros indicios de las intenciones de la Com-
pailia de abandonar sus actividades en esa zona. El 28 de noviembre el Gobierno or-
dené detener el desmantelamiento de las plantaciones y realizar un estudio sobre las
obligaciones de la Compaiiia de acuerdo con el contrato vigente.
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El 3 de diciembre se iniciaron oficialmente las negociaciones entre las partes
afectadas. En este proceso, sin embargo, el Gobierno contaba con dos grandes limi-
taciones desde el inicio: por un lado, la alternativa de expropiacién no era viable en
ese momento, puesto que habria contravenido una de las condiciones impuestas por
la Iniciativa para la Cuenca del Caribe de la administracién Reagan. Por otro lado,
la critica situacion del pais, y del Gobierno en particular, hacian practicamente im-
posible para éste el asumir la administracion y rehabilitacion de las plantaciones de
esa area localizada en Palmar y Coto. A estas limitaciones se agregaba la ausencia de
un claro apoyo politico por parte de los productores bananeros nacionales, que méas
bien trataban de aprovechar la situacion para insistir en las tesis sobre la reduccién
del impuesto, lo cual terminaba de debilitar la posicién del gobierno en su nego-
ciacion con la United Brands.

Las negociaciones se lievaron a cabo durante tres meses, hasta que en el mes
de marzo de 1985 se firmé un convenio, cuyos términos fueron los siguientes:

— La compaiiia vendi6é al Gobierno 1.703 Has., a raz6n de € 3.500 colones
por Ha., con toda la infraestructura, por un total de €60 millones, @20
millones al contado y el resto a 8 afios plazo con una tasa de interés del
15% anual. Estas tierras se destinarian al cultivo del cacao.

— Los contratos celebrados entre la Compaiia y el Gobierno continuarian vi-
gentes con todo aquello que no esté referido a la actividad bananera.

— La Compailia traspasaria al Estado la linea principal del sur y el muelle de
Golfito, asi como los sistemas de agua potable y tanques sépticos.

Con este resultado, finalizaban definitivamente las operaciones de la Com-
pafiia Bananera en el Pacifico Sur del pais y se daba por terminado el contrato-ley de
1930.

Los problemas, sin embargo, no terminaron ahi. La situacion del sector bana-
nero costarricense se vio agravada por la reduccion de las actividades de la Standard,
que ese mismo afio hizo abandono de cerca de 500 Has., en sus plantaciones de Rio
Frio. Las causas del abandono se asociaron basicamente a la critica situacion finan-
ciera que estaba atravesando la casa matriz; y en febrero de 1985 esta empresa plan-
ted que para poder continuar laborando en nuestro pais sin ningin problema y
mientras se solucionaba la situacién en la casa matriz, el Gobierno debia compro-
meterse a:
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— suspenderles por seis meses el cobro de los US$0.70 por caja exportada

— hacerles un préstamo de €200 millones a través del Sistema Bancario Na-
cional

— eliminar el subsidio constituido por el Fondo de Compensacion de Precios y
por el cual, como hemos visto antes, se transferia al productor nacional cer-
ca de US$0.40 por caja exportada.

El argumento central para pedir la eliminacion de dicho subsidio, era que
éste no era necesario para cubrir los costos de produccion y que por lo tanto fomen-
taba el estancamiento de los rendimientos, puesto que mientras las compaiiias nece-
sitaban un nivel de 2.513 cajas por Ha., para alcanzar su punto de equilibrio, los pro-
ductores nacionales s6lo necesitaban un nivel de 2.042 cajas por Ha.

El Gobierno tuvo que responder a esta peticion positivamente: acord otorgar
los €200 millones de crédito que la empresa solicitaba y, aunque no suspendio ¢l pa-
go del impuesto, acept6 recibir Letras de Cambio a corto plazo en lugar de dinero en
efectivo para su cancelacion.

Se iniciaba asi un proceso de cambio en las reglas del juego en el sector ten-
diente cada vez con mayor fuerza a reducir el impuesto de exportacion, instrumento
que habia sido la base para el mantenimiento de la alianza Estado-Productores aso-
ciados.

A la fuerte presion ejercida por United Brands y por Castle and Cooke, se
unid, a inicios de 1985, la presion de Del Monte y de la Camara Nacional de Bana-
neros. Entre los problemas planteados por dichos agentes destacaba, en primer lu-
gar, el impuesto de exportacion; y en segundo lugar, se mencionaban las elevadas ta-
rifas portuarias y los altos costos de estiba que afectan a la actividad bananera en
Costa Rica.

BANDECO proponia una rebaja del impuesto de US$0.70 a US$0.25 por
caja exportada y, como también lo habia hecho la SFCo, solicitaba la eliminacién
del subsidio a los productores nacionales; la Camara, por el contrario, aunque pro-
ponia también la reduccién del impuesto, insistia en que la eliminaci6n del mismo no
podia ser total pues de dicho impuesto dependian econ6micamente ASBANA vy el
Fondo de Compensacio6n, el cual se consideraba como absolutamente indispensable
para mantener los ingresos de los productores nacionales.
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Un elemento que causé presiones adicionales para la eliminacién del subsidio
de Compensacién de Precios fue el establecimiento de una comercializadora na-
cional con ¢l apoyo de ASBANA. Golden Fruit inicié operaciones en Costa Rica en
el afio 1984 y se encargd de la exportacién del banano de una porcién muy reducida
del total exportado por el pais: solamente exporto el 1.5% de las exportaciones na-
cionales de banano en ese afio. Aun asi, BANDECO argumentaba que este sistema
levantaba otra discriminacién més en contra de las compailias extranjeras, puesto
que la Golden Fruit podia vender la fruta a un precio mis bajo que las compaiiias
que tradicionalmente operaban en el pais bajo la legislacion vigente.

En medio de las conversaciones que siguieron a este serie de presiones entre
las compaiiias comercializadoras y el Gobierno, se desat6 en el mes de mayo un hu-
racan en la Zona Atléntica costarricense que vino a ser la gota que derramé el vaso
de presiones tendientes a reducir el impuesto y, en general, transformar las reglas del
juego de la actividad bananera en Costa Rica.

Este huracin afect6 8.000 Has., de banano en Rio Frio, Pococi y Siquirres,
ocasionando, segin estimaciones de las compaiiias transnacionales y de productores
nacionales, Ia eliminacién de la produccién bananera de los 10 meses siguientes -es
decir, cerca de 5 millones de cajas- y dejando cesantes en forma inmediata a 3.500
trabajadores.

En esas condiciones, el nivel de presiones para reducir el impuesto y los subsi-
dios, asi como para definir nuevas reglas del juego, era muy alto. Las negociaciones
que siguieron se encaminaron en esa direccién casi sin obstaculos; en 1985 se presen-
taron distintas propuestas en este sentido, y la respuesta final a estas propuestas se
establecié por medio del decreto 16564-P-H-MEC, del 24 de setiembre, en el que se
establecié una modificacion al mecanismo de recaudacion del impuesto de exporta-
cion ligado a incrementos en los precios minimos de exportacion de manera tal que
las reducciones absolutas en el nivel de los impuestos se aplicaran en la misma mag-
nitud -pero en la direccién opuesta- a los precios minimos. El mecanismo se estable-
cié de tal manera que, como en el pasado, se respetaba la formalidad legal de mante-
ner un délar por caja como impuesto de exportacion, slo que esta vez las reduc-
ciones del impuesto efectivo si se trasladaban al precio minimo, como sigue:

Como se ve, se trataba de mantener el precio de salida del banano costarri-
cense al mismo nivel por el ya tradicional periodo de. cinco afios, en tanto la reduc-
cion del impuesto se compensaba con un aumento en el precio al productor. Otra
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Periodo Precio Impuesto
Salida Al productor Enel precio Efectivo.

oct-dic 1985 $4.10 $3.55 $0.45 $0.55
1986 $4.12 $3.85 $0.73 $0.27
1987 $4.12 $3.90 $0.78 $0.22
1988 $4.12 $3.94 $0.82 $0.18
1989 en adelante $4.12 $3.97 $0.85 $0.15

forma de interpretario seria decir que los aumentos en el precio al productor no
reflejarian un aumento en lo que se paga al pais por unidad de produccién bananera,
sino tan slo una redistribucién del ingreso al interior del pajs.

Al mismo tiempo, se redujo el nivel de la transferencia destinada al Fondo de
Compensacidn de Precios: para el periodo que va de octubre a diciembre de 1985 se
asignaban tan s6lo US$0.13 para esa transferencia, y a patir de 1986 se eliminaba
dicho fondo completamente.

3.3 Resultados

De esta forma, Costa Rica se sumo finalmente a los demas paises de UPEB
en el proceso de reduccién del impuesto de exportacién al banano. Esta evolucién,
como hemos insistido a lo largo del trabajo, no se hizo necesaria por la incapacidad
del mercado bananero para soportar el incremento en los precios que habria implica-
do el impuesto de un doélar por caja -como originalmente habjan argumentado las
compailias-, sino por la incapacidad de los paises productores de banano de formar
un frente comiin en su negociacién con las compaitias comercializadoras. En otras
palabras, el impuesto que Costa Rica traté de sostener por mas tiempo que ningin
otro pais no significoé un problema de costos excesivos en términos absolutos, sino
un problema de costos relativos, dado que otros paises optaron por competir a base
de reducciones en los impuestos, mis que a base de aumentos en la productividad y
calidad del producto.

Al problema de la disminucién en las areas cultivadas de banano se respon-
dié, ademads, con el establecimiento de un nuevo plan de fomento o Plan de Restitu-
cién de Areas. Este Plan consiste basicamente en promover el cultivo de banano en
un area equivalente al area de los cultivos abandonados desde 1979, es decir, unas
8.000 hectareas. '
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El incentivo del Plan de Restitucion de Areas consiste en un subsidio de
US$0.30 centavos por caja de banano exportada producida en las fincas que califi-
quen para participar en dicho programa. Estos fondos saldrin directamente del im-
puesto de exportacion de banano, y seran retenidos por las mismas compaifiias co-
mercializadoras y trasladados a ASBANA, para que esta institucion los apligue al
pago de las deudas que las fincas en cuestion tengan pendientes como resultado de
las inversiones realizadas en la expansion de areas.

En el caso de las compaiiias comercializadoras, podrin acogerse a los benefi-
cios del Plan en fincas de su propiedad que sean sembradas por ellos, siempre y cuan-
do firmen contratos de compra-venta de banano por un rea igual con empresas de
capital costarricense. Con esto se pretende evitar que, dados los beneficios del Plan y
las nuevas politicas impositivas, asi como el aumento en los precios a pagar a los pro-
ductores nacionales, las compaiiias comercializadoras optaran por expandirse exclu-
sivamente a base de sus cultivos propios; la medida, pues, intenta estimular e] mante-
nimiento de una proporcién de uno a uno entre la produccién propia de las com-
vailias y la de los productores nacionales asociados.

Una adicién interesante a la politica bananera que se encuentra en este
decreto -y que debera esperar la prueba del tiempo para definir hasta dénde la inten-
cionalidad tenia un efectivo respaldo politico- se refiere a la democratizacién
econémica de la actividad bananera. El decreto contempla el que ASBANA realice
los estudios necesarios para incorporar en el Programa a pequefios productores y a
empresas cooperativas y de cogestion.

Si bien este decreto se emitié en setiembre de 1985, problemas de reglamenta-
cion y financiamiento empezaron a retardar su aplicaciéon. No fue sino hasta junio
de 1986 que dicho decreto se complement6 con el decreto 17057-MAG, a fin de ace-
lerar su instrumentacion.

Con este plan, y con los cambios en la politica impositiva, el Gobierno espera
alcanzar un aumento notable en el volumen de exportaciones de banano. En una
primera etapa, que duraria tres afios a partir del inicio del plan, se alcanzaria una ex-
portacién de 50 millones de cajas por afio; el aumento de 10 millones con respecto al
nivel de las exportaciones de 1984 se dividiria en 2.5 millones de cajas resultantes de
la ampliacién de 4reas en fincas establecidas, y 7.5 millones de cajas producidas en
4reas nuevas. En una segunda etapa, que concluiria en 1990, se alcanzaria un nivel
de exportaciones de 60 millones de cajas por afto.
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Los resultados preliminares que la evolucion reciente de la actividad banane-
ra parece mostrar, son positivos en el sentido de que, efectivamente, se esté incre-
mentando el 4rea sembrada de banano en el Atlantico costarricense, tanto en tierras
de las compaiiias transnacionales como en tierras de productores nacionales. Un ele-
mento adicional que parece estar contribuyendo a esta reactivacién ha sido la posibi-
lidad de utilizar el proceso de “colonizacion de la deuda externa” para financiar la
expansion de la produccion bananera.

4. Reflexiones Finales

Del estudio de la politica bananera costarricense durante el ultimo cuarto de
siglo, y teniendo ademas como contexto tanto la historia de la actividad bananera en
Centroamérica y el Caribe desde fines del siglo pasado, como la problematica mas
general del desarrollo -0 subdesarrollo- de estos paises, pueden extraerse lecciones,
tanto en el campo de lo politico, como en el de lo econ6mico.

En el campo de lo politico, ha quedado claramente evidenciada -una vez mas-
la importancia que tienen las alianzas que se establezcan alrededor y como base de la
politica econdmica, en particular de la politica bananera.

En lo interno, vimos cémo en la medida en que los intereses de los producto-
res locales de banano se hicieron coincidir con los intereses nacionales y, en particu-
lar, con los intereses del Estado costarricense, se gest6 una alianza que sirvié de base
para una efectiva politica bananera de corte nacionalista. Visto por el otro lado, al
coincidir los intereses del Estado con los del empresario bananero nacional, se pudo
impulsar una politica capaz de obtener para los agentes locales (bananeros o no) una
mayor porcion de los “huevos de oro” sin dafiar por ello a la gallina que los producia
<n este caso, la actividad bananera-,

Ahora bien, el éxito de esta alianza interna descansé, en buena medida, en la
alianza externa que se establecio entre varios de los principales paises productores de
banano, lo cual dio a los agentes locales suficiente poder de maniobra como para ne-
gociar en mejores condiciones con las compaiiias comercializadoras transnacionales.
En la medida en que este frente comiin operd como tal, las politicas nacionalistas tu-
vieron éxito en los diversos paises en que se aplicaron, y la actividad bananera
aumento significativamente su aporte al desarrollo de los mismos. Esto, curiosamen-
te, no redujo los ingresos que la actividad dejaba a las tres grandes compailias co-
mercializadoras de banano -al contrario, los aumentd-; si alteraba, sin embargo, las
reglas del juego de la actividad y el poder de dichas compafiias de organizar y reorga-
nizar la produccion y comercializacion del banano de acuerdo con sus propios crite-
rios.
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De esta forma, el fortalecimiento de la alianza interna entre el Estado y los
productores nacionales, la cual se institucionalizé con la consolidacién de ASBA-
NA, y el fortalecimiento de la alianza internacional que, igualmente, adquirié su for-
ma institucional con la fundacién y consolidacién de la UPEB, representaban para
las empresas bananeras transnacionales mis que un peligro econémico en sentido
estricto, un peligro politico en sentido amplio, el peligro de perder el control absolu-
to del negocio bananero que hasta entonces habian ejercido. De aqui el gran esfuer-
2o desplegado por estas empresas a partir de 1975 tanto para renovar sus vinculos
con los productores nacionales de banano, como para debilitar los mecanismos insti-
tucionales que tendian més bien a fortalecer la relacién de éstos con el Estado na-
cional, en enfrentamiento con las compafiias; como vimos, ha sido el éxito de estos
esfuerzos el que ha marcado la pauta de la politica bananera en los Gltimos afios, la
cual ha estado mas preocupada por las expansiones en el 4rea y los volimenes de
produccion, que por la distribucion de los frutos de la actividad bananera, y su apor-
te relativo al desarrollo nacional.

En lo econ6mico, el estudio de la politica bananera revela la importancia de
entender la “productividad” en un doble sentido: por actividad, y entre actividades.
En un sentido estricto, se puede tener una mayor o menor productividad al interior
de cada rama o actividad productiva; dado que el mercado y la competencia tienden
a generar precios y niveles de rentabilidad promedio, aquellos productores que
logren mayores niveles de productividad logrardn, en consecuencia, mayores niveles
de rentabilidad o, dado el caso, mayores niveles de remuneracion de los factores pro-
ductivos. En un sentido mas amplio, sin embargo, es preciso diferenciar lo que
podriamos llamar ramas o actividades de “alta productividad” y ramas de baja pro-
ductividad; las primeras se caracterizan por apoyarse més en la utilizacion intensiva,
eficiente y altamente productiva de recursos productivos relativamente caros, en
tanto la segunda se apoya més bien en el uso extensivo y normalmente poco produc-
tivo de recursos relativamente baratos.

Histéricamente, Costa Rica se ha caracterizado por producir con elevada
productividad, en ramas que son, a escala global, poco productivas, es decir, se ha
caracterizado por colocarse en la punta de actividades tipicamente periféricas. La
produccion de café y banano son tal vez los mejores ejemplos de esta especializacién
que nos ha colocado en el limite superior de la periferia. Ha sido la combinacion de
esta especializacion productiva con un Estado intervencionista-benefactor, en el
cual los gastos sociales (especialmente en educacion y salud) han sustituido los tradi-
cionales gastos de “defensa”, lo que ha permitido a Costa Rica ostentar por muchos
aflos tanto niveles de salarios reales relativamente elevados, como -y especialmente-
niveles de vida claramente superiores a lo que se esperaria de un pequeilo pais pe-
riférico.
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La politica bananera nacionalista que traté de impulsarse durante los afios
setenta, era claramente consistente con este modelo: no se planteaba como objetivo
¢l mas ambicioso de transformar la estructura productiva nacional adentrandose en
actividades caracteristicas de los llamados “paises desarrollados”, pero tampoco se
conformaba con los ingresos marginales que la actividad bananera estaba generando
para el pais. Es mas, aprovechando el caracter oligopdlico del mercado bananero, se
planteaba la posibilidad de una participacién nacional en las ganancias extraordina-
rias que esta actividad estaba generando, ya no como resultado de sus niveles de pro-
ductividad (expresada en los costos), sino como producto del control que los comer-
cializadores ejercian sobre el mercado bananero mundial. En dos palabras, buscaba
una participacion mas equitativa del pais en el negocio bananero.

Las limitaciones de este tipo de politica, sin embargo, han sido claras: en la
medida en que la estructura productiva no se transforme, y el pais siga dedicado a
actividades “poco productivas”, no importa qué tan productivos scamos dentro de
estas actividades, los ingresos nacionales estaran limitados por el caracter mismo de
la actividad. Mientras mantengamos una mayor productividad que nuestros compe-
tidores, podremos mantener -como hasta el momento-, una cierta diferencia en los
salarios y los pagos a los factores nacionales; esta diferencia, sin embargo, no puede
ser arbitraria y, de hecho, tiende a reducirse conforme se reduce la brecha entre la
productividad de los distintos paises. Asi, y a manera de ejemplo, la mayor producti-
vidad de Costa Rica en la actividad bananera, le permiti6 pagar salarios a sus traba-
jadores bananeros que eran hasta tres veces mds altos que en el Ecuador, y cobrar
impuestos que alli no se cobraban; sin embargo, conforme se moderniza la actividad
bananera en ese pais, sus aumentos de productividad presionaran cada vez mas fuer-
temente para que nuestros salarios se reduzcan o, de lo contrario, nuestra fruta sera
“menos competitiva”, no porque la productividad sea “baja” sino porque los salarios
-son “altos”. En general, las actividades productivas que, como dijimos, se apoyan
prioritariamente en la utilizacion extensiva de recursos productivos, tienden a favo-
recer mas a quienes logran reducir el costo unitario de dichos recursos, que a quienes
logran aumentar su productividad.

Y si esto era grave en los casos del café y el banano, es atin mds grave en el
caso de muchas de las “nuevas” exportaciones no-tradicionales, ya que en estas no
tenemos -ni tendremos- el diferencial de productividad con que contamos en el pasa-
do. El ejemplo tipico de esto lo encontramos en la maquila, donde los procesos
vienen estandarizados desde fuera, y los diferenciales de productividad por pais son
insignificantes: lo que cuenta son las diferencias efectivas en la remuneracion de los
factores, es decir, el costo de la mano de obra y de los recursos naturales del pais.
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En el caso del banano, para terminar, se mantiene una perspectiva interesan-
te en el mediano plazo, aunque la misma envuelve grandes riesgos: la comercializa-
cién independiente. Dado el caracter oligopdlico del mercado, las mayores ganancias
se encuentran no en la produccion, sino en la comercializacién de la fruta -como
siempre han tenido claro las compaitias-; siempre ha sido el suefio de estos paises y
de algunos de sus productores, el entrar a esta parte del negocio bananero, y ha habi-
do algunos intentos, siendo los ejemplos de Ecuador y Colombia los mas exitosos.
Recientemente, con la modernizacion del transporte bananero y la posibilidad de ex-
portar en menor escala que en el pasado, esta opcidn vuelve a estar en el tapete; sin
embargo, para que genere los frutos que parece ofrecer, tendria que llevarse adelante
dentrode determinada concepcion estratégica.

En efecto, si los cambios tecnologicos y sociales terminan por permitir la
apertura del mercado bananero, poniéndolo al alcance individual de los productores
nacionales, esto no significaria que dichos productores logren por su fruta el precio
que hoy obtienen los oligopdlicos, sino que significaria, precisamente, el fin del oli-
gopodlico mismo. Con ello, el negocio se habria terminado para las grandes comer-
cializadoras, pero no habria mejorado para los productores nacionales. La paradoja
resulta, como dijimos antes, del caracter mismo del negocio bananero: al desapare-
cer el control oligopolistico sobre el mercado, los precios de la fruta pasarian a estar
determinados por sus costos de produccion y, de nuevo, aquellos paises dispuestos a
vender baratos sus recursos humanos y naturales estarian en ventaja, y empujarian
hacia abajo -como ha sido la costumbre en tantos casos- los precios de la fruta.

En consecuencia, la opcién comercializadora solo tiene sentido para nuestros
paises si significa nuestra entrada al mercado oligopdlico, y no la destruccion de éste.
Esto no hace mas que poner en evidencia, una vez mas, la importancia de las lec-
ciones politicas mencionadas mas arriba: s4lo en el contexto de una alianza interna-
cional de los principales paises productores de banano, y en el contexto de una alian-
za igualmente significativa entre los Estados nacionales y los productores correspon-
dientes, seria posible que nuestros paises obtuvieran, en el mediano plazo, un por-
centaje razonable del negocio bananero sin matar, como dijimos, la “gallina de los
huevos de oro”.

Por ultimo -aunque es el tema de otra de las exposiciones de este seminario-,
queremos terminar sefialando un aspecto central de la actividad bananera que fue
dejado de lado en las alianzas que se establecieron en los afios setenta, pero que
habria contribuido entonces y contribuiria hoy- a fortalecer dichas alianzas y sus
posibilidades de éxito. Nos referimos a los trabajadores bananeros. Si bien la alianza
politica entre los empresarios bananeros nacionales y el Estado, y entre los distintos
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Estados nacionales, son condicion indispensable para consolidar una politica bana-
nera de corte nacionalista, no parecen ser una condicion suficiente. Sin la incorpora-
cién explicita e institucionalizada de los sectores laborales, sin que los intereses de
los trabajadores bananeros sean un elemento explicito en la fijacién de dicha politi-
ca, la politica bananera sera una especie de “banco de tres patas” y, como ya de-
beriamos haber aprendido, se hace muy sencillo para las compaiiias comercializado-
ras desestabilizar este banco cuando son ellas su “tercera pata”. Con la incorpora-
cion de los sectores laborales el juego de intereses estaria completo, y los resultados
tendrian una probabilidad mucho mayor de favorecer el interés nacional.
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