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Resumen

La presente investigaciéon estudia la politica cambiaria en Costa Rica entre el
2003 y el 2013. Especificamente, se busca dilucidar la forma como los distintos
actores politicos operaron en el marco de esta politica para defender sus intereses. En
este sentido, se pone especial énfasis en identificar posibles factores que den cuenta
de la prevalencia de intereses observada en la politica cambiaria.

Para esto se propone una perspectiva teorica basada en el institucionalismo
centrado en actores. Este enfoque permite estudiar las orientaciones de actores y los
entornos institucionales por medio de la nocion de constelaciones de actores. Estas
categorias permiten visualizar la variacion de la prevalencia de intereses a lo largo del
periodo de estudio.

Se observa que, en el tercer momento de politica, aumenté notablemente la
prevalencia de intereses de los actores respecto a los dos primeros periodos
analizados. Los hallazgos apuntan a que fue un cambio en los marcos cognitivos de la
constelacion de actores el factor que da cuenta de dichas variaciones de la presencia

de intereses en la politica cambiaria.

Palabras clave:

Politica cambiaria, politica monetaria, grupos de presidn, institucionalismo centrado
en actores, constelaciones de actores, economia politica, bandas cambiarias, Banco

Central de Costa Rica, prevalencia de intereses.
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1. Introducciéon

La politica cambiaria es una de las decisiones de mayor relevancia para los balances
macroeconoémicos. Sus variaciones tienen el poder de incidir en elementos tan importantes
como lo son el comercio, la inversién y la inflacion (MORA y PRADO, 2007). Esto se traduce en
que, en una economia pequena y abierta como la costarricense, su potencial para influir en las
decisiones y el bienestar econémico de todas las personas es muy elevado y notorio. Es por
este motivo que, aunado a la constante preocupaciéon de los economistas y los distintos
operadores de la economia en materia cambiaria, en Costa Rica se observa un importante
debate publico en torno a esta tematica. En concordancia, se puede constatar un importante
esfuerzo por parte de la academia en Costa Rica por estudiar las aristas econdmicas
relacionadas con la politica cambiaria, por ejemplo (MENDEZ PRADO SOLANO & MORA, 2002;
LIZANO & LOPEZ, 2006; GUARDIA, s.f.).1 Si bien estos esfuerzos son sumamente valiosos y han
aportado elementos enriquecedores para el debate nacional, es pertinente enfocar esta
tematica desde una perspectiva mas amplia.

En contraposicion a lo anterior, la presente investigacion analiza la dimensién politica
de la politica cambiaria en los momentos de particular tension entre el 2003 y el 2013.2 Es
decir, se parte de que la incidencia de las variables econdmicas ya ha sido ampliamente
estudiada, por lo que se investigan las relaciones de poder que han intervenido en la
formacidn de esta politica. Especificamente se enfatiza en el estudio de los actores implicados,
sus intereses y sus interrelaciones en el marco del contexto institucional que engloba a la
politica cambiaria. Este enfoque permite analizar la incidencia que las relaciones de poder
pueden tener en los procesos de definicién de la politica econdmica en Costa Rica.

Cabe indicar que la politica cambiaria en Costa Rica a partir de 2003 goza de varias
particularidades que hicieron de este caso un escenario iddneo para estudiar la manera como
se manifestaron las relaciones de poder en este tipo de politica publica. La implementacién en
octubre de 2006 del sistema de bandas cambiarias se caracterizé por un importante debate
publico en torno a la idoneidad del nuevo sistema. Asimismo, se observé un “juego politico”
referente a los intereses que acarre6 la reforma a dicha politica (GUARDIA, s.f.). Este escenario
se mantuvo por varios ailos como consecuencia del surgimiento de desbalances econémicos e

intervenciones de la autoridad monetaria, los cuales mantuvieron un clima de tensién en

Existen varias investigaciones similares. Se mencionan estas tres porque han sido las mas notorias en el
debate econdmico respecto a la politica cambiaria.
2 P .. .2

Para mayor detalle véase la “Delimitacion Temporal”.



torno a intereses particulares.3 Tal y como se refleja en el Grafico 1, desde los inicios del
sistema de bandas cambiarias hubo oscilaciones muy significativas del tipo de cambio. Esto
mantuvo a los actores implicados en una constante disputa politica en torno al rumbo que
debia tomar la politica cambiaria. Especificamente esta situacion se observé en los momentos
en que el Banco Central modific6 las bandas cambiarias ante oscilaciones aparentemente
insostenibles del tipo de cambio.* A partir de 2010 el tipo de cambio tendid a coincidir con la
banda inferior, lo cual nuevamente generdé importantes debates por parte de los grupos
afectados en torno a las politicas que debia tomar el Banco Central. Adicionalmente, es
importante subrayar que, en el periodo estudiado (2003-2013), la politica cambiaria
defendida por el Banco Central tuvo tendencias muy variables. Por momentos se favorecio
una politica de flexibilidad (octubre 2006, noviembre 2007, enero 2009) y en otros casos se
abogd una politica tendiente a la rigidez (julio 2008, noviembre 2012). Esto presenta una
importante utilidad analitica, ya que permite una mayor amplitud y variabilidad de escenarios
en los que se desarrollaron las posturas de los actores de cara a las diferentes orientaciones
de la politica.s

Grafico 01: Tipo de cambio del colén respecto al ddlar estadounidense negociado en
MONEX. (2006-2013)
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Véase Capitulo 2.
* En el Gréfico 1 se puede observar las multiples variaciones a las bandas cambiarias realizadas por el BCCR.
> Véase apartado metodoldgico.



Tomando lo anterior en consideracidn, la investigacién aqui presentada busca mostrar
la existencia de factores politicos que han incidido en la politica cambiaria en Costa Rica. Por
este motivo, este trabajo investiga la forma en que las interacciones de actores relacionados
con la politica cambiaria operaron para que prevalecieran determinados intereses en dicha

politica. Por este motivo, se plantea la siguiente pregunta de investigacion:

1.1 Pregunta de investigacion

:De qué forma prevalecieron los intereses de grupos de presion y grupos de interés en
la politica cambiaria en Costa Rica entre el afio 2003 y el afio 2013?

Desde un punto de vista practico, esta investigaciéon permitird enriquecer el
conocimiento sobre el proceso de politica publica en los campos especificos de la politica
monetaria y cambiaria. Este tipo de investigacidn tiene el relevante valor de permitir entender
los mecanismos que inciden en la determinacién de politicas especificas. Al estudiar el devenir
de la politica econémica, no como un resultado de su contenido, sino como el efecto de
determinados factores socio politicos, es posible obtener conclusiones que permiten arrojar
luces sobre las formas en que politicamente se puede incidir en el éxito o fracaso de
determinadas medidas de politica econdmica.

Desde una perspectiva neopositivista esta investigacion podra contribuir al
conocimiento cientifico en el tanto busca “falsear” la teoria del institucionalismo centrado en
actores. Si bien esta aproximacién teérica consiste mas bien en un enfoque para la
investigacion (MAYNTZ y SCHARPF, 1995), el hecho de que se utilice en la realidad
costarricense, permite valorar la pertinencia de las categorias y enfoques de andlisis
propuestos por los autores en otros contextos sociales.t De esta forma, en la presente
investigacidn, a partir de los resultados obtenidos, se realizan aportes al enfoque tedrico
utilizado con miras a dotarlo de una mayor capacidad explicativa para distintos entornos
politicos. Es asi como el estudio del caso costarricense en particular no solo es un aporte al
conocimiento cientifico sobre los determinantes de la politica cambiaria, sino que es un
insumo para mejorar el enfoque politolégico para el andlisis de politicas econémicas, en este

caso la cambiaria.”

®En general dicho enfoque tedrico ha sido utilizado en Europa.
"Enel apartado 2 se ahonda en la perspectiva tedrica utilizada.



Por otra parte, es necesario subrayar que la presente investigacién tiene como
precedentes importantes estudios sobre élites econémicas en Costa Rica. Al respecto destacan
varios trabajos sobre grupos de poder econémicos (ROBLES, 2010 2011 2014; LEON 2012;
S0OJ0 1992). En estos estudios se explica la forma en que las politicas publicas, a partir de la
crisis de principios de los 80, beneficiaron y fomentaron el surgimiento y evolucion de élites
econdémicas en Costa Rica. Estos trabajos permitieron definir y mapear dichos grupos con
bastante precision desde principios de los afios noventa hasta la actualidad. Si bien esto
representa un insumo importante para esta investigacion, en este caso, el énfasis se pondra en
entender la forma como la incidencia de estos sectores (y otros grupos) tiene la capacidad de
moldear politicas publicas, en particular la politica cambiaria. El mismo Le6n (2012) plantea
la necesidad de retomar investigaciones sociales en Costa Rica que traten de dilucidar los
mecanismos de incidencia de dichos grupos econémicos en politicas publicas, lo cual, segin
este autor, es uno de los elementos centrales para entender los vinculos entre Estado y élites.

En concordancia, el enfoque propuesto busca entender la manera como dichos actores
y otros (que no necesariamente ostentan poder econémico abiertamente) han operado en el
marco de la institucionalidad existente para ver materializados sus intereses en particulares
politicas econémicas. Es decir, partiendo de la existencia de grupos de poder particulares, se
analizan los mecanismos por medio de los cuales estos y otros agentes logran materializar su
incidencia en politica publica. Por este motivo, uno de los principales aportes que se plantean
consiste en el reconocimiento de que el ejercicio del poder en el marco de politicas
econdmicas (y posiblemente en otras politicas) es el resultado de complejas interrelaciones
entre actores, intereses e instituciones. Esto si bien es reconocido ampliamente, ha sido
estudiado en casos aislados en los ultimos afos. Al respecto destacan investigaciones que han
logrado identificar grupos especificos de presién que han incidido con éxito en varias politicas
publicas. (ALPIZAR, 2004; BLANCO 2010; HERNANDEZ, 1994; MOLINA, 2009; RAVENTOS,
2001; VASQUEZ, 2008; VILLALOBOS, 2000). Es con estos trabajos con los que la presente
investigacion comparte el enfoque general, sin embargo aqui se investiga mayormente las
interacciones de varios grupos como factor explicativo, en contraste al énfasis que se hace en
dichas investigaciones a un tnico grupo de presion especifico.

En el ambito internacional si se han efectuado trabajos que pretenden descubrir los
determinantes politicos de los regimenes cambiarios. Sobre este tema particular, la cantidad
de investigaciones es muy amplia, sobre todo en contextos anglosajones (BROZ, FRIEDEN y

WEIYMOUTH, 2008; FRIEDEN, GUEZZI y STEIN, 2001; EDWARDS, 1996; BERNHARD vy



LEBLANG, 1999). Sin embargo, estos han sido mayoritariamente de indole cuantitativo, lo cual
ha impedido estudiar con la debida profundidad los posibles factores explicativos. Por tal
motivo, este cuerpo de investigaciones aportan insumos en el tanto sefialan una amplia gama
de posibles determinantes politicos de la politica cambiaria.8 En la etapa de disefio de la
presente investigacion dicho aporte fue sumamente util, ya que fue el incentivo inicial para
indagar la capacidad explicativa de las interacciones de actores en Costa Rica.

Existe otro importante grupo de investigaciones que consisten en estudios de caso
enfocados en distintos paises de Latinoamérica. Especificamente se analizan los casos de
Argentina, Colombia, Brasil, Pert y Chile. (BONONO & TERRA, 2001; DE GREGORIO 2001;
DIAZ-BONILLA & SHAMIS, 2001; JARAMILLO STEINER & SALAZAR, 2001; PASCO-FONT &
GHEZZI, 2001)° Estos trabajos abarcan espacios temporales muy amplios, por lo que se
enfatiza en determinantes histdricos de la politica cambiaria. Asi por ejemplo en varios paises
se estudia la relevancia de las transiciones de dictaduras a democracias. También en otros
casos se le da importancia a politicas macroeconémicas de largo alcance, como lo fue el
modelo de sustitucién de importaciones. En este sentido estas investigaciones tienen un
enfoque distinto al aqui presentado, lo cual les impide dilucidar y describir satisfactoriamente
las mecanismos de incidencia politica de los actores. Por este motivo, se considera que para
cumplir con los objetivos aqui propuestos resulta pertinente utilizar un espacio temporal
mucho més reducido.

Es asi como, con base en las consideraciones expuestas en los parrafos anteriores y la

pregunta de investigacidn, se proponen los siguientes objetivos:

1.2 Objetivos
Objetivo general

Dar cuenta de la forma como prevalecieron intereses de grupos de interés y grupos de presiéon
en la configuracidén de la politica cambiaria en Costa Rica entre el afio 2003 y el afio 2013.

®Enla gran mayoria de estos trabajos se enfatiza en la posible capacidad explicativa que tienen sectores y
grupos de interés, asi como elementos institucionales.
9 . . .
Todos estos trabajos se encuentran compilados en el libro:
Frieden, J., & Stein, E. (2001). The Currency Game: Exchange Rate Politics in Latin America. Washington DC:

BID.



Objetivos especificos

-Determinar el contenido, las caracteristicas y los alcances de la politica cambiaria entre el
afio 2003 y el afo 2013.
-Determinar los intereses de grupos de interés y grupos de presiéon que prevalecieron en la

politica cambiaria.

-Determinar los elementos de las constelaciones de actores!?® que permitieron la prevalencia

de intereses de determinados actores en la politica cambiaria en Costa Rica.

A continuacion se realizardn algunas especificaciones sobre el periodo que abarco este
estudio (delimitaciéon temporal). Seguidamente se hara un recorrido por la perspectiva tedrica
que enmarca el andlisis realizado, la cual ahonda en la explicacién del enfoque del
institucionalismo centrado en actores. Esto a su vez permite que, en la siguiente seccidn, se
profundice en los aspectos metodoldgicos que explican la manera como se ha buscado
alcanzar los objetivos propuestos. Todo lo anterior se constituye en la descripcion general del
disefio de la investigacion.

En el Capitulo 1, se hace un recorrido por los antecedentes econdmicos y politicos de
la politica cambiaria en Costa Rica. En este punto se detalla la coyuntura econémica que
antecedid al periodo estudiado, asi como algunos rasgos de cada grupo de presién analizado.!1
Seguidamente, en el Capitulo 2 se describen las caracteristicas de la politica cambiaria a lo
largo del periodo abarcado. Esto permite identificar, de manera preliminar, los actores y
escenarios politicos en los que circunscribié dicha politica. En el Capitulo 3 se identifican los
intereses de los grupos de presidn que prevalecieron en la politica cambiaria. Adicionalmente,
en dicho capitulo, se detallan las caracteristicas de la constelacion de actores que pudieron
dar cuenta de la prevalencia de intereses en cada momento de politica. Finalmente, en el
Capitulo 4 se estudia la evolucién de la constelacion de actores a lo largo de todo el espacio
temporal, lo cual implica realizar una comparacién entre los tres momentos de politica. Esto
permite extraer resultados sobre los factores que incidieron en la prevalencia de intereses y,

consecuentemente, en la orientacion de la politica cambiaria. Ademas, se presentan una serie

1% as constelaciones de actores hacen referencia a estructuras de actores surgidas a partir de sus
interacciones, recursos de poder, orientaciones de accién y el contexto institucional en que se desarrollan.
Para una explicacién mas detallada sobre este término refiérase al Marco tedrico.

! Los criterios de seleccién de dichos grupos se detallan en el Marco Metodolégico.



de apuntes sobre las implicaciones para la elaboraciéon de la politica monetaria, a partir de
varios de los hallazgos de la investigacidn.

En las conclusiones se recapitula los principales aportes y limitaciones de este trabajo.
Por otra parte, se plantean una serie de lineas e interrogantes de investigacion que surgen a

partir de este estudio.

1.3 Delimitacion temporal

Se investiga el periodo comprendido entre el afio 2003 y el afio 2013. Si bien en
principio aparenta ser un lapso temporal relativamente amplio, la politica cambiaria
unicamente puede ser estudiada a lo largo de periodos que permitan observar sus
consecuencias en las distintas variables econémicas y en los intereses de los principales
actores. Asimismo, el espacio temporal resulta ser suficientemente acotado, ya que la politica
cambiaria no es el centro del debate politico y la disputa de actores de forma constante, esto
debido a que solamente en momentos especificos se presentan hechos que desencadenan
fendmenos politicos y econémicos de relevante valor analitico. Por lo tanto, el periodo
planteado puede ser estudiado plenamente de acuerdo con los objetivos propuestos.

El lapso entre el 2003 y el 200612 es de gran relevancia porque permite estudiar el
debate que se generd en torno a la pertinencia de la implementacién del régimen de bandas
cambiarias. Por otra parte, tal y como se refleja en el Grafico 01, entre el 2006 y el 2013, una
vez ejecutado el nuevo régimen, hubo una serie de episodios de fluctuaciones extremas (véase
por ejemplo lo acontecido en el 2008). De forma también notoria, hubo periodos de constante
intervencion!3 por parte del Banco Central, los cuales surgen en los momentos en los que el
tipo de cambio alcanzé la banda superior (2009) o la banda inferior (2010, 2011, 2012 y
2013). Todos estos periodos son también de importante valor analitico porque en general son
estas fluctuaciones las que obligan a las autoridades gubernamentales a incidir activamente
en la politica cambiaria, lo cual en la mayoria de los casos incentiva el juego politico de los
actores. Es decir, la eleccidn del periodo se justifica porque el comportamiento de la politica
cambiaria tuvo particularidades (como las arriba mencionadas), las cuales incentivaron el

surgimiento de escenarios de disputa politica

2 Mas adelante en el marco metodoldgico se profundiza en el tratamiento analitico que se le dara al
periodo de estudio.

B En este punto se utiliza el término intervencién para referirse no solo a la compra de divisas para
mantener un determinado tipo de cambio, sino también el “movimiento” de las bandas ante las
fluctuaciones del tipo de cambio.



Es importante sefialar que, a principios de 2014 inicié un periodo de revalorizacion
del délar, sin embargo dichos eventos no seran analizados en este trabajo. Lo anterior, debido
a que ese lapso coincidié con un ambiente electoral y de cambio de gobierno central que
distorsiona el escenario politico que se pretende estudiar, ya que lo largo del espacio temporal
el fendmeno estudiado nunca estuvo permeado por una situacién de dicha indole.
Adicionalmente, se valor6 que, al momento de iniciarse la presente investigacidn, este nuevo
episodio de fluctuacién no habia finalizado, por lo que sus consecuencias politicas y
econdémicas no se habian terminado de desarrollar. Consecuentemente, resulta inviable
investigar un escenario politico cuyas caracteristicas y alcances estaban todavia en proceso de

formacion.



2. Perspectiva tedrica

En la presente seccidon se ahondara en la perspectiva tedrica que sera utilizada en la
investigacién. En primera instancia se presentarj, a manera de justificaciéon, una breve
reflexion en torno a las causas y motivaciones que llevaron a la utilizacién del enfoque teérico
del institucionalismo centrado en actores. En un segundo momento, se ahondara en el
sustento conceptual que define a la disciplina de la economia politica y a su principal
exponente en la actualidad, la economia politica internacional. Cabe indicar que lo anterior
obedece a que el objeto de estudio de este trabajo ha sido abordado y, en gran medida
definido, por dicha disciplina. De esta manera, se podra presentar los principales avances
tedricos que, desde la economia politica internacional, se han realizado en torno al tema
particular de la politica cambiaria. Para finalizar, se explicaran los aspectos centrales del
enfoque del “institucionalismo centrado en actores”, el cual sera la base tedrica que sustenta

el estudio empirico que se pretende realizar.
2.1 Justificacion

El objeto de estudio aqui abordado, asi como el enfoque politolégico que enmarca toda
la investigacion, necesariamente implic6 que se utilizaran herramientas analiticas que se han
desarrollado a partir de la economia politica. En lo que respecta al estudio de relaciones de
poder surgidas a partir de fendmenos econdémicos, dicha disciplina ha permitido generar una
serie de perspectivas de andlisis para los distintos objetos de estudio. Asi, el analisis de
politicas comerciales, monetarias, financieras y demas ramas de la politica econémica tienen
trasfondos de investigacién que cominmente se enmarcan dentro de lo que, hoy en dia, se
conoce como economia politica internacional. Sin embargo, este foco de andlisis engloba
tradiciones epistemolégicas y tedricas muy diversas que en su mayoria parten de métodos y
técnicas cuantitativas e incluso econométricas.'* Es asi como, por la orientaciéon de la
investigacidon aqui presentada, se requeria de una perspectiva distinta que permitiera realizar
un estudio sobre economia politica, pero que partiera de un marco conceptual apto para
realizar un estudio cualitativo que diera cuenta de las relaciones de poder.

Este razonamiento implicé que se optara por utilizar una perspectiva tedrica que diera
cuenta de dos aspectos centrales para esta investigacién. En primera instancia se requeria un

marco de andlisis que permitiera poder estudiar relaciones estratégicas entre actores

14\, . ~ . . .z . .2
Véase los sefialado sobre antecedentes a esta investigacidon en la introduccion.



colectivos cada uno con intereses especificos. Tales intereses eran ademas el resultado de un
analisis de conveniencia material para cada agente. Por otra parte, tal juego politico se
desarrolla en torno a una politica publica altamente tecnificada dirigida por una institucion
(Banco Central) poco analizada en trabajos politolégicos previos. En este sentido, la necesidad
de recurrir a un enfoque institucional que permita realizar un analisis desde la eleccion
racional es evidente. Cémo se verd a lo largo de este capitulo, el institucionalismo centrado en
actores permite generar un marco de andlisis que abarca ambas tradiciones tedricas. Al
mismo tiempo, tiene elementos conceptuales que permiten generar un andlisis muy adaptado
a las politicas econdmicas. A continuacion se procedera a desarrollar la perspectiva tedrica en

mecion.

2.2 Economia politica y economia politica internacional
Definicion

Desde una perspectiva basica la economia politica comprende el estudio de los
vinculos entre las relaciones econémicas y las relaciones politicas. En general, se entiende que
las relaciones econémicas moldean la produccién, distribucién y la utilizacién de la riqueza
(BROZ, LAKE y FRIEDEN, 2010). Por otra parte las relaciones politicas definen el ejercicio del
poder. De esta manera, existen dos formas muy basicas de entender la economia politica. La
primera abarca el estudio de la base politica de las acciones econémicas, la segunda por el
contrario analiza la base econémica de la accion politica (BROZ, LAKE y FRIEDEN, 2010). Se
puede observar como en el primer caso se entiende a las relaciones econémicas como una
funcién de las relaciones politicas. En concordancia, en el segundo caso, las relaciones de
poder (politicas) son una funcién de las relaciones econémicas.

Algunos autores entre los que destaca Stilwell (2012) profundizan mas esta definicién
de economia politica, esto por cuanto al hacer referencia inicamente a relaciones de poder y
relaciones econdémicas, no se alcanza un nivel de especificidad suficientemente satisfactorio.
Es asi como este autor también sefiala que la economia politica es el estudio de la relacion
entre problemas econdmicos, la estructura social y los procesos politicos. Como se puede
observar, en este caso se mantienen los elementos esenciales de la definicidon presentada en el
parrafo anterior, sin embargo se introduce la concepcion de estructura social, la cual moldea

los vinculos entre la politica y la economia.
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La presente investigacion se fundamenta en un enfoque cuyo punto de partida es que
la economia y las relaciones de poder tienen una relacién reciproca, es decir, se utilizan
ambas tradiciones de andlisis anteriormente descritas. Mas adelante se vera la forma cémo se

pretende estudiar el ejercicio del poder por parte de los actores.

Aproximaciones tedricas generales de la economia politica internacional

En el entendido de que la economia politica internacional (en adelante EPI) es el
estudio a nivel global de la economia politica (OATLEY, 2008), es importante esclarecer las
maneras en que la disciplina ha abordado sus diversos objetos de estudio. Esto a partir del
origen y la naturaleza de los factores explicativos que dan cuenta de los principales
fendmenos estudiados. De esta manera, es pertinente clasificar las distintas corrientes
tedricas y sus respectivos programas de investigaciéon de acuerdo con la propuesta de Broz,
Lake y Frieden (2010). Para ello se hard una diferenciaciéon con base en dos dimensiones
(Cuadro 1). La primera clasifica los estudios de EPI de acuerdo a la procedencia de los factores
explicativos (domésticos e internacionales). La segunda basa su diferenciacién en la

naturaleza de los factores explicativos (institucional, no institucional).

Cuadro 01: Clasificacion de las dimensiones de analisis sobre las explicaciones de la

EPI.

Segiin procedencia de las explicaciones
Doméstico Internacional
Segun Institucional Instituciones politicas de | Geopolitica y la diplomacia

naturaleza de cada pais. internacional.

! No Grupos de interés vy | Sistemaecondémico global.

as L

institucional organizaciones de la

explicaciones sociedad civil

Fuente: Elaboracion propia a partir de Broz, Frieden y Lake (2010).

Se genera una matriz con cuatro posibles corrientes en la economia politica
internacional, cuyas explicaciones tienen una naturaleza variada. La primera corriente basa
sus explicaciones y analisis en variables de indole institucional cuyo marco espacial es
doméstico. Para este tipo de estudios los fendmenos propios de la EPI dan cuenta de
mecanismos originados en las instituciones propias de cada estado nacional. De manera
similar, existe un segundo grupo de investigaciones que también tienen un enfoque

institucional, sin embargo en este caso el analisis se centra en variables ubicadas en la esfera
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internacional. Es asi como para este tipo de estudios importa analizar la relevancia de las
instituciones internacionales, la diplomacia global y las demads estructuras formales de
negociacion interestatal.

Por otra parte, existe una tercera corriente que estudia en el ambito doméstico la
influencia de variables no institucionales, lo cual genera un enfoque centrado en grupos de
presion y en demas mecanismos de ejercicio del poder desde la sociedad civil. Finalmente,
existe un cuarto enfoque que estudia factores no institucionales generados en el espacio
global. Para esta corriente las explicaciones de los objetos de estudios se centran en
elementos propios de la economia internacional. Asi, por ejemplo, se subraya que algunos
cambios de en el sistema econémico mundial tienen la capacidad de dar cuenta de las politicas
econdmicas de muchos estados?s.

Como se ha sefialado en la introduccion, la presente investigacion aborda el tema de la
politica cambiaria desde un enfoque que abarca elementos domésticos institucionales (Banco
Central), domésticos no institucionales (actores corporativos) e internacionales no
institucionales (crisis econémicas). Sin embargo, es necesario sefialar que, si bien esta
clasificacién resulta sumamente util y adecuada, sus alcances también presentan algunas
limitaciones. Especificamente existen reticencias en el hecho de que multiples propuestas de
analisis de la politica cambiaria encuentran sus factores explicativos en el papel de las ideas
econdmicas, las cuales fungen como legitimadoras y determinantes de muchas decisiones en
la materia (OATLEY, 2008). Este tipo de explicaciones evidentemente no pueden adscribirse a
una arena doméstica o internacional, por otra parte su influencia puede generarse tanto
institucional como socialmente. Debido a la relevancia que este tipo de factores explicativos
tienen para este trabajo, resulta pertinente profundizar en la forma que seran abordados. Esto

sera realizado mas adelante en el apartado sobre el institucionalismo centrado en actores.

2.3 El Neo-Institucionalismo

El nuevo institucionalismo, desarrollado y defendido por James March y Johan Olsen

(2005), sin duda alguna sent6 las bases tedricas que habrian de moldear gran parte de la

investigacién en ciencia politica desde inicios de los noventas hasta la actualidad. Su éxito es

' Si bien la clasificacién que se propone abarca a la disciplina de la EPI en general, el estudio de las finanzas
internacionales y de la politica monetaria permite dilucidar este mismo tipo de abordajes. Al respecto véase
por ejemplo:

Tomz M. 2013. “International Finance” en Carlsnaes W., Risse T., Simmons B. Handbook of International
Relations. Londres: SAGE.
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atribuible tanto a su renovaciéon y recuperacion de la tendencia institucionalista clasica que
habia primado en el desarrollo de la Ciencia Politica, como a su superacién del enfoque de
eleccién racional que habia impactado radicalmente a las ciencias sociales contemporaneas.
(PETERS, 2003).

Tal y como los mismos March y Olsen (2005) reconocen, su fundamentacién teérica
parte de la necesidad de trascender los enfoques que daban una preponderancia al individuo,
su racionalidad y sus intereses en las explicaciones de la realidad social y politica. En este
sentido, se buscd reivindicar un enfoque que diera una relevancia mayor a elementos
socialmente construidos que tuvieran la capacidad de moldear y determinar la acciéon
individual, lo cual en tltima instancia daria cuenta de los fendmenos politicos. En tal contexto
fue que se recurrié a la nocién de institucidn, la cual seria el ente central que permitiria
constrefiir la accion individual, moldear sus intereses e incluso poner en entredicho la
premisa de la racionalidad de los actores.

En concordancia con lo expresado en los parrafos anteriores la definiciéon basica de

March y Olsen (2005) es:

“Una institucion es una coleccién relativamente perdurable de reglas y prdcticas
organizadas, imbricadas en estructuras de sentido y recursos que son relativamente
invariables ante la agencia individual y resistentes a las preferencias idiosincrdticas,
las expectativas de los individuos y los cambios de las circunstancias externas. (p.

4) ”

Como se puede observar con toda claridad, para efectos del analisis de la realidad
social, esta definicibn posee la caracteristica esencial de buscar explicaciones de los
fendmenos politicos en las instituciones por sobre los actores (individuos). Para la ciencia
politica esto signific6 una superacidn del enfoque totalmente orientado a la eleccién racional
propio de la economia. Al mismo tiempo, el nuevo institucionalismo de March y Olsen se
distanci6 de enfoques socioldégicos y antropoldgicos. Aunque en principio las instituciones
fueron estudiadas y su importancia realzada a partir de estudios y teorias socioldgicas?s, la

ciencia politica (a partir del nuevo institucionalismo) aislé a las instituciones de la realidad

* Un claro ejemplo de este desarrollo fue el gestado por Berger y Luckman, véase por ejemplo “Modernidad
Pluralismo y crisis de Sentido: La orientacién del hombre moderno”
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social y simbdlica que las rodea y de este modo las utiliz6 como variables unidimensionales
para la explicacion de los fendmenos politicos.

El proceso anteriormente descrito permitié6 que desde la ciencia politica se hicieran
importantes aportes a las ciencias sociales, ya que se estudié a profundidad los efectos que las
instituciones (vistas como variable independiente) tenian en diversas esferas de las relaciones
de poder. Sin embargo, el desdén del neo institucionalismo por elementos subjetivos
socialmente construidos (aparte de las instituciones) y por el papel de los actores como entes
con capacidad de trascender el ambito institucional gener6 un necesario replanteamiento de
sus tesis fundamentales. Dicho replanteamiento surgié no solo a partir de criticas de indole
teérico y epistemoldgico, las cuales en general atacaron la poca posibilidad que el
institucionalismo otorgaba a la agencia individual y social para transformar la realidad
sociopolitica. Sino que también la investigaciéon empirica en multiples campos de estudio
encontrd importantes vacios y constrefiimientos inherentes al neo institucionalismo, los
cuales fomentaron las formulaciéon de enfoques de analisis mucho mas ttiles para el estudio

de determinados objetos de investigacion.

2.4 El institucionalismo de eleccion racional

En el contexto anteriormente descrito, el institucionalismo de la eleccién racional es
uno de los enfoques que ha adaptado el neo institucionalismo de acuerdo con las necesidades
que la investigacién social ha hecho evidentes. Como su mismo nombre lo indica, este enfoque
parte de la teoria de la eleccién racional para lograr redefinir el institucionalismo. Lo anterior
implica que el institucionalismo incorpora los principales ejes de analisis de la teoria de la
accion racional, a saber: la accién individual, guiada por los intereses particulares, basada en
el principio de maximizacién de utilidad (PETERS, 2003).

El hecho de que esta aproximacion vincule dos tradiciones tedricas opuestas!?, implica
que no se pueda hablar de una mera yuxtaposicidén entre institucionalismo y teoria de la
eleccién racional. Esto porque el resultado de este “sincretismo tedrico” es mdas bien un
enfoque que permite multiples interpretaciones y que genera aproximaciones a la realidad
social, en las cuales tanto la eleccién racional como el institucionalismo parecen difusos.

Asi, por ejemplo, la combinacion de estas dos teorias permite tratar a los actores como

grupos de racionalidad colectiva, lo cual trasciende la agencia netamente individual que

17
March y Olsen fueron claros en esto
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propone la eleccién racional. Lo anterior es factible debido a que se estima que los marcos
institucionales son variables centrales que permiten trascender la irracionalidad propia de las

acciones grupales. En palabras de Peters (2003):

“Esta capacidad de producir racionalidad colectiva a partir de las acciones
racionales individuales que, sin la presencia de las reglas institucionales, podrian
generar una irracionalidad colectiva, constituye un rasgo fundamental del

institucionalismo de la eleccién racional.”(p. 30)

Es importante entonces preguntarse con mas detalle ;cual es la relacion entre actores
e instituciones que propone esta rama del institucionalismo? En general, se sefialan dos
principales formas de entender esta correlacién, de acuerdo con Shepsle (2006):

La primera basicamente entiende las reglas institucionales como una estructura que
enmarca y delimita el espacio politico sobre el cual se desarrollan las interrelaciones de los
actores.!8 En este caso se habla de una concepcién exdgena de las instituciones, porque su
papel incide en el tanto caracteriza las “reglas del juego”. Su rol, por lo tanto, no forma parte
de los intereses de los actores. Es decir que en esta tradicidn las reglas institucionales seran
una variable independiente (o interviniente si se quiere) de las constelaciones de actores,
nunca una variable dependiente.

Una segunda corriente plantea la posibilidad de que las reglas institucionales no estén
“dadas” exdgenamente. Por el contrario se considera que la definicidn y alcance de dichas
normas forma parte relevante de los juegos de los actores. De esta manera, en este caso
basicamente se estima que las instituciones (al menos las importantes para el objeto
estudiado) obedecen a las escogencia interesada de un actor o (grupo de actores). Es asi como
este enfoque admite analizar las instituciones como variable dependiente.

Ambas categorias no son mutuamente excluyentes, existen diversas formas de utilizar
ambos enfoques de formas complementarias. Esto es una posibilidad real principalmente
porque la concepcidn de que la “escogencia” de las reglas del juego es sujeta de disputa entre
actores, no impide analizar dichas instituciones como los elementos centrales que

condicionan las interrelaciones de los actores.

8 Notese que, en virtud de lo expresado a inicios de este apartado, es pertinente dejar de lado la nocién de
individuos.
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Finalmente, por la naturaleza econémica del objeto de estudio aqui analizado, es de
interés hacer referencia a que, en las investigaciones realizadas desde la economia, ha
ocurrido un fenémeno similar al anteriormente descrito. Asi, a partir de los trabajos pioneros
de Galbraith, se inicié una corriente institucionalista en la investigaciéon econémica. Esto como
consecuencia de la relevancia de los resultados obtenidos por dicho autor estadounidense al
flexibilizar el analisis econémico de eleccion racional por medio de estudios historicos e
institucionales (STILWELL, 2012). Mas recientemente, esta corriente arrojé6 un estudio de
gran relevancia para las ciencias sociales, en el cual se combina un analisis institucional de
corte politoldégico con un analisis econdmico que buscan esclarecer causas de la ausencia de
resultados satisfactorios en las politicas de bienestar econdmico en diversos paises
(ACEMOGLU y ROBINSON, 2012). Los autores logran demostrar, por medio de un estudio
comparativo, la importancia explicativa de los desarrollos de instituciones politicas y
econdmicas para el crecimiento econdémico de los paises. Este hecho subraya el rendimiento
tedrico del institucionalismo de la elecciéon racional, no solo para la ciencia politica, sino
también para la economia.

En este punto, no se ahondara mas en el institucionalismo de la eleccion racional. De
momento lo relevante es tomar en consideracion que existen formas muy esclarecedoras de
utilizar, tanto el institucionalismo como la eleccién racional, para realizar disefios de analisis
en los que los actores y las instituciones puedan dar cuenta de fendmenos politicos. El
denominado “institucionalismo centrado en actores” es un enfoque tedrico que logra
especificar todo un marco de andlisis que sigue esta tradicién de estudio. Ademas, también
propone importantes innovaciones de indole conceptual. Dicho marco tiene la gran virtud de
brindar un gran rendimiento analitico para el estudio de politicas publicas. A continuacion se

ahondara en esta teoria.

2.5 El Institucionalismo centrado en actores

Tal y como sus proponentes lo sefialan, el institucionalismo centrado en actores no
goza de total originalidad, ya que sus principales puntos de partida son compartidos por
muchos otros teéricos (MAYNTZ & SCHARPF, 1995). Sin embargo, si es un hecho que este
enfoque realiza un aporte de gran valor analitico porque adectia su marco de analisis para el

estudio especifico de las politicas publicas. De hecho, su desarrollo ha sido producto de varias
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investigaciones de indole retrospectivo sobre politicas publicas!? por lo tanto el “disefio de
investigacién” que se presentara a continuacion pretende funcionar para tales efectos. En este
sentido, es criterio del investigador que, este enfoque coincide de forma plena con los
objetivos de la presente investigacion.

El institucionalismo centrado en actores parte de la premisa de la existencia de un
contexto institucional, el cual influye sobre las formas en que se comportan los actores de cara
a determinadas asuntos sobre los que se gestan politicas publicas. Lo anterior implica que las
instituciones tienen la capacidad de legitimar la accién (o incluso existencia) de determinados
actores (tanto individuales como corporativos), moldear sus preferencias e intereses,
determinar la estructura que componen los diferentes agentes e incluso incidir en las formas
en que se realizan las interacciones entre actores (MAYNTZ & SCHARPF, 1995). Todo lo
anterior se operacionaliza conceptualmente bajo el término de “constelaciones de actores”2,

En el Esquema 1 se explicita este marco de analisis:

Esquema 01: Institucionalismo centrado en actores

Institucionalismo

Centrado en Actores Contexto Institucional

'

Orientaciones y Constelacio Modosde Politica
capacidades nes Interaccion Publica

Problema

ACTORES

!

Ambiente de Politicas

F 9

Fuente: Elaboracién propia con base en Scharpf (1997).

Y Este tipo de estudios tipicamente buscan dar cuenta de los factores que determinan la adopcién de
determinadas politicas publicas. En el marco tedrico se plantea que la presente investigacion se circunscribe
en dicha corriente de analisis.

%% M3s adelante se ahondara en este concepto.
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Evidentemente esta es solo una forma simplificada y operativa de comprender la
estructura general del modelo que propone el institucionalismo centrado en actores. El
detalle de la manera como los distintos elementos interactiian entre si esta dado por las
definiciones de los conceptos presentados. Sin embargo, previamente es importante realizar
algunos apuntes sobre el esquema planteado.

Como se puede observar, el enfoque postula que el marco institucional incide en
general sobre los actores (interrelaciones, preferencias y constelaciones), pero este hecho no
implica que las instituciones tengan la capacidad de definir, de una forma deterministica, las
escogencias y las acciones de los actores. Es asi como esta propuesta no permite establecer
vinculos directos entre reglas del juego y el devenir de las politicas publicas, esta posibilidad
siempre estara “mediada” por los juegos entre actores. Como se vera mas adelante, el énfasis
que se le da a los marcos institucionales obedece no solo a su capacidad de moldear a los
actores sino también a que, desde un punto de vista investigativo, éstos son una de las fuentes
primordiales para entender las raices ultimas del comportamiento de los actores (SCHARPF,
1997). Es asi como la busqueda de explicaciones para las politicas publicas se centra
primordialmente en los agentes y sus caracteristicas.

En términos analiticos, el anterior esquema resulta de gran utilidad para la presente
investigacion. El hecho de que permite identificar las asociaciones entre el entorno
institucional, las orientaciones de actores, sus interrelaciones y la politica publica, permite
identificar elementos explicativos de la politica cambiaria a lo largo del espacio temporal
estudiado. En particular, como se vera mas adelante, la forma como el entorno institucional se
interrelaciona con las orientaciones de los agentes es una importante herramienta analitica
para identificar la forma como prevalecieron los intereses de los distintos actores en la
politica cambiaria. Asi, el esquema propuesto permite dar cuenta del trasfondo politico en el
que se inscribid y evoluciond la politica cambiaria. Consecuentemente, es en este entorno en
el que se ubican los elementos que permiten dar cuenta del objetivo de la presente

investigacién.

El contexto institucional y los actores.

En el marco del institucionalismo centrado en actores se habla de contexto

institucional y no de instituciones. Esto obedece a que, lo que en muchos enfoques se entiende
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como instituciones, en esta aproximacion en ocasiones es tratado como un actor corporativo.
Por otra parte es importante observar que, en el esquema anteriormente presentado, existe la
posibilidad de la presencia de algin grado de incidencia de las politicas (es decir el resultado
de todo el proceso) sobre el contexto institucional. Esto se deriva de que para el
institucionalismo centrado en actores las “reglas del juego” son entendidas como variables
tanto independientes como dependientes. (MAYNTZ & SCHARPF, 1995)

Estos dos elementos conducen a que este enfoque utilice una definicién de contexto
institucional bastante mas restringida que lo planteado en otras tradiciones del
institucionalismo. En palabras de Scharpf (1997) las instituciones (contextos institucionales):
“son sistemas de reglas que estructuran los cursos de accién que un determinado conjunto de
actores puede tomar” (p, 38). Es importante sefalar que, por reglas, son entendidas las normas
tanto formales (leyes, reglamentos etc.) como las informales. El criterio de delimitacién de las
reglas informales se basa en que son respetadas por los actores ante la posibilidad de que su
irrespeto les genere consecuencias negativas.

Si bien la definicién parece bastante basica, Mayntz y Scharpf (1995) especifican que
estas reglas en general deben cumplir con:

-La definicidn de los distintos métodos de accidn en situaciones particulares;

-La demarcacién de las relaciones entre los distintos actores, particularmente relaciones de
dependencia y dominacion;

-La especificaciéon de la manera en que determinados actores pueden recurrir a recursos
econdémicos, técnicos o legales.

Otro de los elementos centrales del contexto institucional para el institucionalismo
centrado en actores es la capacidad de estas normas de “generar” actores (MAYNTZ y
SCHARPF, 1995). Este principio es el que propicia el tratamiento que este enfoque le da al
concepto de actor, ya que, como fue mencionado con anterioridad, dicho concepto tiene la
caracteristica de ir mas alld de la esfera individual. Es asi como las reglas institucionales y
otros factores de diversa indole, los cuales seran detallados mas adelante, permiten entender,
en el marco del proceso de una politica publica, a los actores como actores colectivos y
corporativos. En ambos casos se trata de agentes?! que trascienden en mayor o menor medida
la accion y el interés netamente individual. Se reitera en este punto porque es importante

enfatizar que la superacion de la nocién tipica de actor individual implica también la

21 .z . . . . .
En aras de hacer la redaccion menos reiterativa se utilizara el concepto de agente como sinénimo de
actor.
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trascendencia de un enfoque muy propio del individualismo metodolégico. Especificamente se
busca entender a los actores colectivos no solo en los casos en que la sumatoria de voluntades
e incentivos individuales genera mayorias que permitan tratar a los grupos como actores
individuales, sino también en los casos en que dindmicas internas de los grupos generan
mecanismos de toma de decisién, manejos de recursos, objetivos y acciones que en general
son colectivas (SCHARPF, 1997).22

El institucionalismo centrado en actores utiliza también una tipologia de actores para
clasificar los niveles en que los grupos funcionan en mayor o menor medida como agentes
individuales o colectivos. Sin embargo, esta tipologia utiliza términos y categorias que en
general no son aptas para estudiar la realidad costarricense. Lo anterior no impide que los
criterios de delimitaciéon que se emplean para definir esta clasificaciéon tengan un importante
valor para la presente investigacion. En la tabla que se presenta a continuacidn se ilustra el
modelo basado en el propuesto por Scharpf (1997). Resulta relevante indicar aqui
nuevamente la salvedad de que la tipologia inicamente pretende explicar la forma en cémo

opera el mecanismo para definir el grado de corporatividad de los actores.

Cuadro 02: Actores agregados, actores colectivos y actores corporativos.

Categorias Actores agregados Actores colectivos Actores corporativos
Acciones
Propositos Colectividad

Individualidad » | Corporatividad
Recursos >
Decisiones

Fuente: Elaboracién propia con base en Scharpf (1997).

Por su grado de individualidad, en general, los actores “agregados” deben ser
estudiados de la manera tradicional, es decir cada miembro por separado. Para los actores
colectivos que, en el marco de esta investigacion, seran grupos de interés y de presion, se debe
realizar una revision empirica con base en las categorias del cuadro y condiciones
coyunturales que se detallardan mdas adelante, la cual arrojara en cada caso el tipo de

tratamiento que se les debe dar.?3 Lo anterior, de acuerdo con el grado de individualidad o

2 Nétese que dichos mecanismos de toma de decisién son, en muchos casos, identificables en la realidad

empirica.

> En el marco metodoldgico se detalla los criterios que permitieron definir los actores corporativos que se
estudiaran mas adelante. En el Capitulo 1 se vera los motivos por los que todos los actores estudiados son
clasificados en la presente investigacién como actores corporativos.
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corporatividad que se observa en cada categoria analitica. Asi, en el cuadro anterior, la flecha
indica que los tipos de actores son clasificados con base en un estudio organizado
categéricamente, en el cual el criterio de decisidn se centra en los niveles de individualidad o
corporatividad con que cada agente opera. La diferencia esencial entre los actores
corporativos y los colectivos esta dada por su estructura general: los colectivos operan de
abajo hacia arriba, en contraposicion los corporativos son jerarquicos (SCHARPF, 1997). En
concordancia, los agentes corporativos tienen la capacidad de operar con bastante
independencia de las preferencias de sus miembros. En el caso de los actores colectivos los
miembros y mandos bajos siempre tienen una relativa independencia de las acciones
grupales. En virtud de estas diferencias es que en principio las instituciones gubernamentales
clasifican dentro de la categoria de actores corporativos (BAUMGARTNER, 2010). Asi por
ejemplo, para este trabajo en especifico, el Banco Central de Costa Rica serd un actor
corporativo.

Si bien los criterios de demarcacion presentados en el parrafo anterior son muy utiles,
estos pudieran llevar a razonamientos tautolégicos. No es pertinente tratar como actores
colectivos a organizaciones Unicamente porque sus acciones parezcan ser de indole grupal.
Por tal razon, debe primar siempre el analisis de los mecanismos internos que generan dichas
acciones. En este sentido, es importante traer a colaciéon que toda esta discusién es relevante
debido a que en ultima instancia el institucionalismo centrado en actores busca aplicar
preceptos de la eleccién racional tanto a individuos como a organizaciones. Esto debido a que
en el marco de las politicas publicas estd empiricamente demostrado que las organizaciones
son determinantes para el devenir final de las decisiones gubernamentales. De esta manera, es
pertinente analizar los elementos que determinan la capacidad de los agentes colectivos para
operar estratégicamente en contextos disimiles. Basicamente se seflalan dos dimensiones de
analisis: la cognitiva y la evaluativa (BAUMGARTNER, 2010).

La dimensién cognitiva consiste en la manera en que los distintos miembros de los
grupos perciben e interpretan las distintas situaciones. Es asi como las ideas, teorias y
visiones de mundo de cada individuo van a definir las estrategias de accién que se escojan. En
este sentido, en general lo mas relevante es determinar el grado de congruencia de los mapas
mentales de los distintos miembros sobre cada area de politica publica.

La dimensidn evaluativa sefiala la pertinencia de definir la capacidad de cada grupo de
integrar las preferencias de sus miembros. Aqui por “integrar”, no se entiende simplemente la

inclusion de cada interés en la agenda, sino también la capacidad del grupo de conciliar los
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intereses para lograr conformar una estrategia coherente. Se utiliza el término “evaluativa”
porque en general la integracion de preferencias consiste en evaluar la manera en que se
deben sacrificar intereses individuales en beneficio de la estrategia que beneficia a la

colectividad.

Orientaciones de los actores

Una vez definido el contexto institucional y los tipos de actores que operan en este
marco de reglas del juego, es posible determinar la forma en que el institucionalismo centrado
en actores permite estudiar las orientaciones que los actores toman de acuerdo a determinada
politica publica. Al mismo tiempo este analisis permitira sentar las bases para el estudio de las
constelaciones de actores. De esta forma se completaria lo esbozado en el Esquema 02.

El institucionalismo centrado en actores sostiene que los factores que determinan las
posturas generales de los actores de cara a determinada politica publica (orientaciones de los
agentes), se forman, fundamentalmente, a partir de tres tipos de elementos: cognitivos,
motivacionales y relacionales (MAYNTZ & SCHARPF, 1995). El Esquema 02 explicita esta

l6gica de analisis:

Esquema 02: Orientaciones de los actores.

Orientaciones de los

actores

~ ) "

CU[H‘JUHEH Les

T

Componentes
COBnitivos

Componentes

miotivacionales i
: relacionales

£ i

[
Identidades

Fuente: Elaboracién propia con base en Mayntz & Scharpf (1995)
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En general los enfoques de eleccién racional y teoria de juegos han profundizado en
los intereses y en los componentes relacionales, por lo tanto el enfoque presentado aqui logra
profundizar adicionalmente en los aspectos motivacionales y en los cognitivos. Se comenzara
describiendo estos ultimos.

Los aspectos cognitivos hacen referencia a aquellas ideas, teorias o simples visiones
sobre la forma como operan las relaciones de causalidad en referencia a determinado tema,
las cuales informan a los actores sobre sus posibles intereses en referencia a problemas y
asuntos especificos.24 En otras palabras, los factores cognitivos son las preconcepciones
mentales que le dicen a los actores qué deben buscar, por qué lo deben buscar y de qué
forma lo deben buscar (MAYNTZ & SCHARPF, 1995). La relevancia de este enfoque es muy
alta, ya que basicamente se sefnala que los factores explicativos no siempre seran los intereses
y las acciones de los actores, sino que en ocaciones las variables determinantes de cierta
politica publica son las ideas que definen y moldean dichos intereses.2> Evidentemente este ha
sido un aspecto que frecuentemente la teoria de la eleccién racional ha dejado marginada en
detrimento de explicaciones mas profundas.

Por otra parte, los componentes motivacionales son aquellos en los que cominmente
la teoria de la eleccidn racional se ha enfocado. Sin embargo, el institucionalismo centrado en
actores le agrega varios elementos de importante valor analitico. Como se puede observar en
el Esquema 2, los factores intervinentes de indole motivacional mas inmediatos son los
intereses y las normas. Por interés se entiende basicamente el interés particular en el sentido
mas tradicional del término; es decir, la motivacion material que tienen los agentes para
definir sus orientacion hacia determinada politica. En este sentido, interesa particularmente el
estudio de los “andlisis” costo beneficio que tienden a incidir en el involucramiento de
determinados actores en la arena de una politica publica. Por otra parte, las normas se
refieren a aquellas posiciones que comunmente los marcos institucionales definen para
algunos actores en particular. Asi por ejemplo, las normativa de la mayoria de bancos

centrales del mundo obliga a dichos actores corporativos a orientar sus posiciones hacia el

* Varios de los conceptos y categorias desarrolladas por el institucionalismo centrado en actores fueron
elaborados para ser utilizados en espacios de politica relativamente pequefios. En particular, la nocién de
marcos cognitivos tiene relevancia para “comunidades de politica” limitadas, en las que las ideas puedan
prevalecer y ser manejadas por todos los actores. En este sentido, se considera que el espacio de la politica
monetaria en Costa Rica es idoneo para la utilizacidn de dichas categorias por el hecho de que se caracteriza
por presentar pocas instituciones intervinientes y un grupo limitado de actores participantes. Para mayor
detalle de estos actores y su espacio de politica véase el Capitulo 2.

> Mas adelante se podra observar la relevancia que tiene esta categoria de analisis para el objeto de
estudio.
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control de la inflacién por sobre otros objetivos macroeconémicos. En este punto también es
importante mencionar que las motivaciones de indole institucional también pueden operar en
el sentido de que los actores busquen modificar determinadas reglas del juego definidas en
coyunturas previas (MAYNTZ & SCHARPF, 1995).

Un aspecto central para el institucionalismo centrado en actores es la presuncion de
que los agentes colectivos no siempre tienen claros sus intereses particulares o los incentivos
normativos en temas particulares. Lo anterior como una consecuencia directa de su caracter
colectivo. Por este motivo se incluye en los componentes motivacionales a las identidades.
Estas muchas veces son gestadas para facilitar la toma de posturas en temas en los que el
balance entre intereses y normas no esta claramente definido o podria generar un desagaste
innecesario. Por otra parte, las identidades permiten generar determinada predictibilidad en
las acciones de los actores, lo cual en términos analiticos es de gran utilidad. Finalmente, las
identidades facilitan las interacciones entre los agentes, lo cual en dltima instancia tiene gran
poder de incidencia en las politicas (SCHARPF, 1997).

El ultimo de los componentes de las orientaciones de los actores es el relacional. Este
se refiere a que las formas de interacciéon entre los actores en una situaciéon determinada
tienen también la capacidad de incidir en las preferencias de los agentes. Especificamente se
sefiala que, en principio, el contexto en que se relacionen los actores permite definir el tipo de
interaccion que se llevara a cabo. Por este motivo, es posible determinar los niveles en que
este elemento incide en la formacién de posturas de los actores. Asi por ejemplo, Mayntz y
Scharpf (1995) hablan de relaciones de cooperacion, enemigos o antagonistas (suma cero),
competitivas (relevancia entre diferencias obtenidas respecto a otros) y egoistas (Unicamente
el resultado particular es relevante). Esta es simplemente una posible tipologia para lograr
estudiar empiricamente los posibles efectos de los componentes motivacionales; sin embargo,
es relevante subrayar que este tipo de clasificaciones permite realizar comparaciones entre
distintas unidades de observacion, lo cual permite descartar o reafirmar la relevancia de estos
elementos.

El esquema propuesto para el estudio de las orientaciones de los actores es empleado
a lo largo de los Capitulos 3 y 4 y otorga gran rendimiento analitico a la presente
investigaciéon. Lo anterior debido al énfasis que se ha puesto en determinar la prevalencia de
intereses de los actores en la politica cambiaria. Como se evidencia en los parrafos anteriores,
los intereses de los actores no necesariamente se traducen en sus orientaciones de cara a un

momento de politica econémica. Debido a que este esquema, explicita los factores cognitivos y
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relacionales que inciden en las orientaciones de actores (mas alla de los intereses), permite
identificar posibles elementos que dan cuenta de la variaciéon de las orientaciones de los
agentes a lo largo del tiempo y, por ende, de los cambios en la prevalencia de intereses en una

determinada politica publica.

Constelaciones de actores

El institucionalismo centrado en actores permite que, una vez definido el contexto
institucional, carecterizados e identificados los actores y descrita la formaciéon de las
orientaciones de los actores, es posible analizar las constelaciones de agentes. La premisa es
bastante elemental: en el contexto de la formaciéon de politicas publicas cominmente
confluyen varios actores en estructuras que no son simples sumas de intereses y posiciones.
Por el contrario, se seflala que elementos como las interacciones entre los actores, la
distribucion de recursos de poder en la estructura, los tipos de relaciones que se gestan con
base en las orientaciones (cooperacién, enemistad, etc.) tiene gran capacidad de incidir en las
decisiones gubernamentales. Por tal motivo, se plantea le necesidad de estudiar esta
complejidad de actores para lograr generar modelos que logren describir a cabalidad sus
interrelaciones y estructuras de funcionamiento (MAYNTZ & SCHARPF, 1995).

Se parte de que es pertinente realizar modelos para la descripcién y analisis de las
constelaciones de actores porque estos permiten hacer comparaciones entre distintas
constelaciones presentes en distintas unidades de observacién.2é Al tratarse de modelos, el
analisis de las posibles variables se facilita muchisimo y, por ende, la deduccién de inferencias
cientificas se presenta mucho mas viable. En general existen muchas herramientas teéricas y
analiticas para realizar este tipo de analisis. Dentro de las mas utilizadas en el
institucionalismo centrado en actores y en general en la investigacidn politica destacan la
teoria de juegos,?’ el analisis de redes,?8 y los analisis multivariados?®. En este punto, no es
pertinene ahondar en los detalles de estas herramientas para modelar, ya que para el caso
particular de esta investigacion, se considerd que el entramado conceptual generado a partir
del institucionalismo centrado en actores era suficiente para alcanzar los objetivos

propuestos.

*® En el Marco Tedrico se describe la forma como operara esta comparacion en la presente investigacioén.
%" El caso mas emblemitico es el de Scharpf (1997).

% Véase por ejemplo Blanco, R. (2001). Campos, relaciones y redes de poder: debates tedricos para la
compresion de las disputas por el control del estado. San José: UCR.

*la mayoria de estudios relacionados con la politica cambiaria provenientes de la ciencia politica
anglosajona utilizan estos modelos.
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2.6 Grupos de interés y grupos de presion.

Como se puede observar, el institucionalismo centrado en actores basa varios de sus
postulados en el concepto de actores corporativos. Debido a que la presente investigacién
busca estudiar la materializacidn de los intereses de dichos actores en politica publica, resulta
pertinente realizar algunos breves apuntes sobre las corrientes tedricas de la ciencia politica
que tradicionalmente han tratado este tema. Esto con miras a ligar el concepto de actores (el
cual se utilizara a lo largo de toda esta investigacion) con el de grupos de presién y grupos de
interés.30

Dos corrientes que han sido ampliamente utilizadas para tratar el tema de la relacién
entre los gobiernos y los intereses de grupos de la sociedad civil han sido el pluralismo y el
corporatismo. La presente investigacion no pretende decantarse por alguno de estos dos
enfoques3!, sin embargo, resulta relevante sefialar que este estudio comparte los supuestos
basicos que poseen tanto el corporatismo como el pluralismo. Siguiendo a Schmitter (1974:
p.96) estos puntos en comun son:

-La importancia creciente de las asociaciones formales de representacién politica.

-La persistente expansion de intereses diversos y potencialmente conflictivos.

-La existencia de funcionarios publicos permanentes con alto nivel de conocimiento técnico.
-La reduccion de la relevancia de la representacion partidista.

-La interpenetracion de espacios de decision publicos y privados.

Aparte de dichos supuestos compartidos, el pluralismo y el corporatismo tienen
formas opuestas de entender la manera como los sistemas politicos actuales resuelven las
disputas surgidas a partir las relaciones entre estado y grupos de la sociedad civil
(SCHMITTER, 1974).32 Por este motivo, en este punto basta anotar que los puntos de partida
en comun hacen que esta investigaciéon se pueda enmarcar dentro de ambas corrientes de
analisis. En los siguientes parrafos, se procederd a recurrir a las conceptualizaciones clasicas

de grupos de presion y grupos de interés. Esto porque dichos conceptos resultan pertinentes

%% Se enfatiza en que esta clasificacion unicamente pretende aclarar al lector los conceptos mds
tradicionales en ciencia politica. Desde un punto de vista metodoldgico ambos grupos (al igual que algunas
instituciones gubernamentales) seran estudiados como actores (corporativos o individuales), de
conformidad con el enfoque tedrico elegido.

*Enla parte inicial de esta seccidn se justifica los motivos por los que el institucionalismo centrado en
actores resulta de gran valor analitico para alcanzar los objetivos de investigacidon propuestos.

*? Debido a gue en esta seccion Unicamente se busca enmarcar la investigacion dentro de las perspectivas
politoldgicas que conceptualizan a los grupos de presidn y de interés, no es pertinente ahondar en los
detalles de cada corriente.
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para vincular la nocién de actores corporativos con varias de las categorias de analisis que se
utilizan mas frecuentemente en la ciencia politica.

En general se puede afirmar que en la ciencia politica existe un consenso sobre los
conceptos de grupos de interés y grupos de presion. Ambos términos conceptualizan a grupos
que estan organizados en torno a sus intereses particulares respecto a actuaciones y
decisiones especificas de los gobiernos. Sin embargo, solo los grupos de presidon ejercen
acciones especificas para incidir en las decisiones gubernamentales.33 Notese que existe una
linea difusa entre ambos conceptos. Esto es especialmente evidente en los casos en que
grupos generan estudios, informes o incluso noticias respecto a asuntos tratados en la agenda
de gobierno. En estos casos no es facilmente delimitable si dichas acciones estan orientadas a
incidir en las decisiones gubernamentales. Claramente si se sigue un enfoque de las
orientaciones de los actores como la explicada en la seccidn anterior, los componentes
cognitivos son un elemento que sefiala que este tipo de acciones si incide en las preferencias
de otros actores.

Para efectos de la presente investigacién se entendera como grupos de presion,
aquellos grupos que definen el fin dltimo de sus acciones (en el marco de la constelacién de
actores estudiada) como la incidencia en las decisiones gubernamentales, es decir la
incorporacidn de sus demandas en la politica cambiaria. Los grupos de interés seran aquellos
cuyo accionar, si bien puede incidir en la politica estudiada, no tiene como pretensiéon expresa
dicha incorporacién de demandas. Asi por ejemplo, las cAmaras empresariales serian un
grupo de presion. Por el contrario, los centros académicos (publicos y privados)
probablemente serdn un grupo de interés. En el marco del enfoque del institucionalismo
centrado en actores, tanto los grupos de interés como los grupos de presién podran ser
clasificados como actores colectivos o corporativos dependiendo de las caracteristicas
empiricas que muestre cada organizacion en especifico.

Queda asi defina la perspectiva tedrica que engloba a la presente investigacion. En la
siguiente seccidn, se partird de dicho enfoque tedrico para detallar la perspectiva

metodoldgica que se utilizé.

3l respecto existe en términos generales un consenco en la ciencia politica. Véase:

-Arias, 0. (1967). Grupos de Presion en Costa Rica. Tesis de Grado en Derecho . San José: Universidad de
Costa Rica.

-Hernandez, E. (1994). Los sectores productivos organizados en camaras empresariales ante la decision del
gobierno de Costa Rica de incorporarse al GATT: Politica y Negociacion. Tesis para optar por el grado
Magister Cientae . San José: Universidad de Costa Rica.

-Meynaud, J. (1978). Los Grupos de Presion. Buenos Aires: Univesitaria de Buenos Aires.
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3. Marco metodoldgico

En el presente apartado, se describird la metodologia utilizada para realizar la
presente investigacion. Primero se detallara la estrategia metodoldgica, la cual explica la
forma como se estructurara el abordaje del objeto de estudio del presente trabajo a partir de
las herramientas planteadas en la perspectiva tedrica. Esto permitira describir la forma en la
que se estructuraron los contenidos de la investigacidn. Seguidamente, se hara una reflexion
en torno a la utilidad analitica que surge a partir de la comparaciéon de los momentos de
politica propuestos. Finalmente, se hara algunos apuntes sobre las técnicas de investigacion

que fueron empleadas.

3.1 Estrategia metodoldgica

El fendmeno que se busca estudiar en esta investigacion es la orientacion de la politica
cambiaria. En un sentido mas especifico, se podria definir como las decisiones del Banco
Central de Costa Rica sobre la busqueda de flexibilidad o de rigidez en el tipo de cambio, asi
como la variaciéon voluntaria de los niveles del tipo de cambio por parte de la autoridad
monetaria. En primera instancia, en el Capitulo 2 se presenta un detallado recorrido por la
orientacion que ha tomado la politica cambiaria en el periodo estudiado. Al mismo tiempo, se
describe, de forma preliminar, las posturas (visibles en prensa) de grupos de presion y de
interés. Esto permitira realizar un mapeo inicial de los escenarios de politica que se estudian.
Hasta este punto el andalisis sera de indole descriptivo.

Tal y como se ha mencionado en la delimitaciéon temporal, se investigara el periodo
comprendido entre 2003 y el 2013. Especificamente, la investigacion se estructura en tres
momentos de politica:

-Paso de las mini devaluaciones a las bandas cambiarias (2003-2006).
-Alteraciones en los niveles de las bandas cambiarias (2007-2010).
-Rigidez por omision (2010-2013).34

Para dar cuenta del objeto de estudio, la estrategia basica sera contrastar los intereses
de cada actor corporativo estudiado con la orientacién observada de la politica cambiaria. Sin
embargo, para lograr entender la forma como dichos intereses prevalecieron3> sera necesario

recurrir al esquema del institucionalismo centrado en actores presentado con anterioridad. Es

3% Dichos momentos fueron definidos a partir de la orientacion que tuvo la politica cambiaria, los actores
que participaron en el debate publico y la estructura de la constelacién de actores. En el Capitulo 2 se
detalla con mayor profundidad las caracteristicas de cada uno de estos periodos.

> Notese que la prevalencia del interés de un sector en determinado momento de politica es un indicio de
que dicho actor tiene poder de incidencia en la politica publica.
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decir, se requerira estudiar la manera cé6mo los intereses, identidades, normas, componentes
relacionales y componentes cognitivos formaron las orientaciones de los actores corporativos
en cada momento de politica. Esto, a su vez, permitira arrojar luces en torno al
funcionamiento de cada constelacion de actores en cada periodo. Una vez entendido el
entorno institucional en el que se desarrolld la interaccién de actores, asi como sus
respectivas orientaciones que formaron las constelaciones, se podra definir cémo
prevalecieron los intereses de cada agente.36

Especificamente, para cada momento de politica, primeramente se identificaran los
actores que participaron en el debate. Seguidamente se estudiard la formaciéon de la
orientacion de cada agente con base en el Esquema 02, presentado en la perspectiva tedrica.
Para ello, se utilizard un cuadro para cada actor (Véase Cuadro 03), el cual permite
sistematizar los componentes cognitivos, relacionales y motivacionales para entender la

manera en que las orientaciones de actores fueron formadas a partir de factores coyunturales.

Cuadro 03: Base para el andlisis de la formacion de la orientacién de cada actor.

Actor
Orientacion:
Componentes Componentes Motivacionales Componentes
Cognitivos Intereses Identidades Normas | Relacionales

Fuente: Elaboracién propia con base en Mayntz y Scharpf (1995).

Adicionalmente, se analizara la interaccidn de los agentes y el entorno institucional, lo
cual permitird identificar las caracteristicas de las constelaciones de actores para cada
periodo estudiado. Este anadlisis se realiza en el Capitulo 3. En este punto se abandona el
enfoque descriptivo del Capitulo 2 y se realiza un estudio de tipo relacional. Es decir, un
analisis que busca identificar asociaciones entre la evolucién observada de distintos
fendmenos sociales. Si bien esta estrategia se repite en cada uno de los tres momentos
investigados, para el segundo momento la informacion obtenida limit6 la posibilidad de que el
analisis se realizara con base en los esquemas propuestos. Sin embargo, si se utilizaron las
categorias conceptuales y las bases analiticas de la perspectiva teérica del institucionalismo
centrado en actores.

Una vez realizado el estudio de orientaciones de actores y constelaciones para cada

momento de politica, se procederd a comparar los tres escenarios. Esto con miras a

36 . ;. .z . .
En la perspectiva tedrica (seccion 2), se detallan los conceptos de orientaciones de actores, entornos
institucionales y constelaciones de actores.
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profundizar el andlisis relacional y extraer conclusiones generalizables a todo el periodo
estudiado (Capitulo 4). Como se puede observar, la estrategia metodoldgica abarca tres
niveles de analisis, los cuales permiten generar resultados de indole diversa. En el Esquema 3
se ilustra este disefio metodologico.

Esquema 03: Niveles de analisis de la investigacion.

Comparacion de los tres momentos de politica
ara extraer conclusiones mas generalizables
Capitulo 4). Estudio de tipo relacional.

J
N\

Analisis de las orientaciones de actores y las
constelaciones, para entender la forma en que
revalecieron los intereses en cada momento de
politica (Capitulo 3). Estudio de tipo relacional.

J
N\

Descripcionde la politica y posturas visibles de
actores (Capitulo 2). Estudio de tipo descriptivo.

Fuente: Elaboracion propia.

3.2 Sobre la comparacion de los momentos

Como se vera en el Capitulo 2, la politica cambiaria en el periodo estudiado presenta
“direcciones” cambiantes. Asi, existen momentos donde esta se orienta a la flexibilidad (2003-
2006) y otros casos donde se favorece mayor rigidez cambiaria (2010-2013). Esta
variabilidad en la politica cambiaria permite contrastar las posibles formas de incidencia de
los actores en las modificaciones de la orientacion de la politica cambiaria. De esta manera,
por medio de la comparacion de cada momento estudiado3’, se podran descartar factores
explicativos que permanezcan invariables en casos en los que la politica cambid.
Consecuentemente, también se podran deducir factores explicativos de mayor relevancia en
los casos en los que su constancia o variacién concuerde con un comportamiento consecuente

(de constancia o variacidn respectivamente) de la politica cambiaria.

7 Véase Capitulo 4.
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La seleccién de casos de estudio en las investigaciones cualitativas a partir del
comportamiento del objeto que se busca explicar38 (en este caso, la orientacién de la politica
cambiaria) ha sido ampliamente debatida en la literatura. King, Keohane y Verba (1994)
demuestran varios errores de “medicién” que pueden surgir producto de este tipo de disefios
de investigacion. Sin embargo, estos mismos autores reconocen la validez cientifica de este
tipo de estudios, especificamente en los casos en que la seleccién de las unidades de
observacidn a partir del objeto de estudio se realice en investigaciones de tipo retrospectivo.
De esta forma, estos autores subrayan que, cuando los grados de vinculacion de los posibles
factores explicativos con el objeto de estudio sean desconocidos, la seleccién de unidades de
observacion a partir de dicho objeto de estudio, abre la posibilidad de descartar o afirmar
posibles elementos determinantes de los fendmenos politicos estudiados3?. Tal es el caso de la
propuesta aqui presentada. En este tipo de investigaciones cominmente se utilizan unidades
de observacion con valores contrastantes del fendmeno analizado para lograr dilucidar los
factores explicativos que dan cuenta de dicho fenémeno.

Es importante resaltar que, de acuerdo con lo explicado en los parrafos anteriores,
para esta investigacion en especifico se podran deducir Unicamente indicios de posibles
explicaciones causales. Lo anterior debido a que, al contar inicamente con tres momentos de
politica, y ante la posibilidad de que varios factores explicativos muestren variacion, existe la
posibilidad de que el elemento explicativo de la politica cambiaria sea solo uno de los factores
que cambiaron en cada momento analizado. Por lo tanto, se puede concluir que al tomar un
numero bastante limitado de variaciones en la direccion de la politica cambiaria, los factores
explicativos que muestren una alteracion en todos los casos, inicamente permitirdn generar
indicios preliminares de posible causalidad que sean afirmados o falseados en investigaciones
futuras.

Una vez esclarecido el rendimiento analitico y cientifico de la comparaciéon de los
momentos de politica, es posible afirmar que la ventaja de este disefio de investigacion reside
en la posibilidad (arriba explicada) de realizar inferencias cientificas orientadas a determinar

posibles explicaciones sobre la politica cambiaria. De esta forma se superan las desventajas de

% Los autores se refieren a la seleccién de casos “a partir de la variable dependiente”. Sin embargo, como la
presente investigacion no se estructura por medio de una hipétesis y relaciones entre variables
dependientes e independientes, se utiliza un concepto andlogo: objeto de estudio.

¥ En general estos autores muestran una preferencia por las investigaciones no retrospectivas, sin embargo
si reconocen la validez de investigaciones retrospectivas en los casos en que las variables independientes
sean desconocidas (tal es el caso del estudio aqui propuesto), véase: King, G., Keohane, R., & Verba, S.
(1994).
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los estudios de caso Unicos, las cuales tienden a sobrevalorar explicaciones basadas en
secuencias histéricas por sobre explicaciones de indole estructural. De esta forma es que se
sefiala que, si bien los estudios de caso permiten describir y comprender plenamente el
pasado, no son suficientes para entender y explicar la realidad politica en un sentido

generalizable para momentos y espacios diversos (SCHARPF, 1997).

3.3 Técnicas de investigacion

El disefio de esta investigacion tiene como foco de analisis los actores corporativos de
la sociedad que tuvieron participacién en el debate generado en torno a la politica cambiaria.
Este hecho implica, primeramente, que se estudien con detalle los grupos y no las personas
especificas. En este sentido se escogié una perspectiva tedrica que brindara herramientas
para realizar este tipo de andlisis. Con base en el Cuadro 02, se eligieron agentes
caracterizados por un alto grado de corporatividad en su accionar#9, lo cual excluyé a actores
individuales. Sin embargo, este criterio de seleccién dejé un amplio grupo de posibles actores
corporativos que podrian haber sido estudiados. Por ese motivo se recurrié a dos criterios
adicionales:

Por un lado, se utilizé los resultados de estudios previos sobre la politica cambiaria
analizados por Oatley (2008), quien los sintetiza en una aproximacion a la politica cambiaria
que denomina “enfoque sectorial”.4! Asi, se sefiala que los principales sectores productivos
que tienen un interés directo en la politica cambiaria son: el exportador, el productor para el
mercado interno que compite con importaciones, el financiero y el productor de bienes no
transables. La poca especificidad de este criterio, implic6 que este no fuera el de mayor
relevancia para la seleccion realizada. Sin embargo, si se buscd que todos estos sectores
estuvieran representados en alguno de los actores elegidos para esta investigaciéon. En
concordancia, se empled un segundo criterio para realizar la seleccién final de los agentes
analizados.

El segundo criterio se bas6 en una revision hemerografica que abarcé todo el periodo
de estudio (Véase el Grafico 2). Para ello primeramente se identificaron todas las noticias

relacionadas con la politica cambiara en tres periédicos de circulacién nacional y uno

“Enel Capitulo 1 se caracteriza cada actor y se detalla su nivel de colectividad.
** En Frieden y Stein (2001), se observan varias posibilidades empiricas de aplicar este enfoque en la realidad
latinoamericana.
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internacional (El Financiero, La Nacion, Al Dia y Agencia Reuters)#2 (alrededor de 2000 notas
periodisticas). Seguidamente, se filtraron3 dichas noticias para seleccionar Unicamente
aquellas que se relacionaron con posturas de actores sobre la politica cambiaria
(especificamente, 189 noticias) y finalmente, con base en dichas noticias, se identificaron los

diferentes sectores y actores que se estudiaron a profundidad.

Grafico 02: Cantidad de noticias consultadas relacionadas con la politica cambiaria y sectores
econdémicos por afio.*

41
38
25
21
19 17
14
: 6 |II III III

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracion propia

Nétese que el Grafico 02 también muestra que en los afios 2006 y 2013 existiéo un
mayor debate publico en torno al tema de la politica cambiaria. Esto es coincidente con el
hecho de que fue en estos periodos en los que se obtuvo mayor informaciéon empirica para el
analisis de las constelaciones de actores.

Los resultados de este proceso mostraron un protagonismo de los sectores:
exportador, comercial, agricola, financiero (bancario) y turistico. Adicionalmente, la revision
permitié identificar al principal representante formal de cada sector. En el Cuadro 04 se
muestran los sectores estudiados?’, el actor que representa a cada sector y las personas

entrevistadas. Es importante mencionar que, ademas de las entrevistas mostradas en dicho

*? La seleccion de los periddicos se baso en conveniencia, ya que estos diarios son los que tenian todas sus
noticias en la base de datos de la herramienta informatica utilizada (Factivia). Por otra parte, otros
periddicos de interés no tenian a disposicidn todas sus noticias antiguas. Esto no impidié que se revisaran,
de manera parcial, otros periddicos para corroborar que no hubiera omisiones relevantes en la busqueda
realizada.

* Para esto se utilizd la herramienta informética Factivia y el criterio del investigador.

* Se buscaron todas las noticias en los periodicos “La Nacién”, “Al Dia y “El Financiero”, con base en un
criterio de busqueda que incluyd el tema de politica cambiaria y sectores implicados.

* Nétese que todos los sectores especificados por Oatley (2008) estan representados.
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cuadro, se entrevist6 a la ex Diputada Patricia Pérez Hegg (19-02-2015), esto debido a que en
su labor legislativa investigd el accionar del Banco Central de Costa Rica. Sus aportes

ayudaron a orientar y desarrollar areas de analisis y recoleccién de informacién en las etapas

iniciales de este proyecto.

Cuadro 04: Sectores, actores corporativos y personas entrevistadas.

Sector Actor Personas entrevistadas | Fecha
Gobierno Banco Central de Costa | Francisco de Paula Francisco de
Rica Gutiérrez (Ex Presidente | Paula: miércoles
del Banco Central) 17 de junio de
Rodrigo Bolafios (Ex 2015.
Presidente del Banco Rodrigo Bolafios:
Central) jueves 21 de mayo
de 2015.
Exportador Camara de Monica Araya (ex Monica Araya:
Exportadores presidenta de la Cdmara | lunes 16 de marzo
(CADEXCO) de Exportadores). de 2015.

Monica Segnini (Ex
Presidente de la Camara
de Exportadores)

Monica Segnini:
jueves 26 de
febrero de 2015

Comercial (importador
y productor de bienes
no transables )

Camara de Comercio de
Costa Rica

Vanessa Calvo (Miembra
de la Junta Directiva de
la Camara de Comercio)

Miércoles 26 de
agosto de 2015.

Agricola (Productor de
no transables y
competidor contra
importaciones)

UPA Nacional*

Guido Vargas
(Secretario General de
UPA Nacional)

Martes 25 de
agosto de 2015.

Bancario (financiero)

Asociacion Bancaria
Costarricense

Ronulfo Jiménez (Asesor
econdémico de la
Asociacidn Bancaria
Costarricense)

Viernes 31 de julio
de 2015.

Turismo

Camara Nacional de
Turismo (CANATUR)

No se realizd
entrevista.*’

Fuente: Elaboracion propia.

*®En prensa tuvo mayor relevancia la Cdmara Nacional de Agricultura y Agroindustria, sin embargo, dicha
entidad representa mayoritariamente a exportadores agricolas. Por este motivo, en aras de que se viera
representado el sector que compite con importaciones se optd por estudiar a UPA Nacional.
Adicionalmente, el sector exportador ya estaba representado por CADEXCO. Por tal motivo, el estudio del
sector exportador agricola habria tenido poco rendimiento analitico adicional, ya que sus intereses y
posturas estan plenamente reflejadas en las que representa la Cdmara de Exportadores.

*’ Se intentd contactar a: Rubén Pacheco (ex presidente de CANATUR), Juan Carlos Ramos (ex presidente de
CANATUR), Sofia Elizondo (ex directora ejecutiva de CANAUR) y Tatiana Cascante (ex directora ejecutiva de
CANATUR). Sin embargo, ninguna de estas personas respondié a las multiples solicitudes de entrevista

enviadas.
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Como se puede observar, la seleccion realizada implicéd que se excluyera el estudio a
profundidad de varios agentes que podrian estar relacionados con la politica cambiaria. A
continuacion realizara un breve recuento de dichos actores.

Un primer grupo de actores se deriva directamente de la decisiéon de estudiar agentes
de la sociedad civil, lo cual implicé que se dejara de lado el andlisis de organizaciones politicas
formales como lo son los partidos politicos. Otro grupo de actores que no se abordaron
directamente son centros de investigacidn y grupos de interés que generan insumos de indole
académico y cientifico relacionados con la politica monetaria. Dentro de este grupo destacan
las universidades publicas, algunos centros de pensamiento como Academia de
Centroamérica y empresas consultoras como CEFSA. Este segundo conjunto de agentes fue
explorado en las etapas iniciales de esta investigacidn, por lo que a lo largo del texto se
incluyen algunas referencias a su participacion en la politica cambiaria. Sin embargo, se optd
por no estudiarlos a profundidad debido a que existian pocas referencias en prensa y
documentos oficiales que permitieran mapear plenamente su participacidn como actores
corporativos en el escenario especifico de la politica cambiaria. Otro sector que se estudia
Unicamente de forma tangencial es el de los consumidores nacionales, los cuales son,
evidentemente, el sector mas numeroso que se ve influenciado por la politica cambiaria. En
este caso, se trata de un actor que no puede ser entendido como corporativo (se trata de una
suma de individuos), por lo que su analisis escapa de las categorias tedricas propuestas. Sin
embargo, esto no impidi6 que en varios momentos del andlisis, se hiciera hincapié en este
sector para complementar el andlisis realizado. Finalmente, las instituciones internacionales
como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial son analizadas Unicamente de
forma parcial para comprender el contexto institucional y visualizar su incidencia en los
grupos de presion locales. Lo anterior, en concordancia con el hecho de que la nocién de actor
corporativo utilizada no comprende a instituciones de tanta complejidad como lo son las
organizaciones internacionales.

Como se puede observar, el grupo de actores excluidos es numeroso. Si bien esto es
una limitacion para la comprensién del objeto de estudio, resulta inviable abarcar a todos los
actores mencionados en una investigacion de tipo cualitativo como la aqui presentada. En
concordancia, los criterios descritos en los parrafos iniciales de esta seccidn permitieron, de
forma rigurosa y sistematica, delimitar la amplitud de la investigacion. Como se vera mas
adelante, los resultados de esta investigacidn plantean una serie de posibles estudios futuros

que permitan solventar las limitaciones aqui descritas.
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Entrevistas semi-estructuradas4+8

Se buscé entrevistar a los maximos representantes politicos de cada actor corporativo
durante el periodo estudiado. Para el caso de la ABC y la Cdmara de Comercio se debio
recurrir a otros informantes. Esto debido a que fue inviable entrevistar a los maximos
representantes de dichas caAmaras. En ambos casos se constat6 que las personas entrevistadas
hubieran formado parte de las discusiones realizadas a lo interno de cada camara sobre el
tema cambiario durante el periodo estudiado. Todas las entrevistas, con la excepcién de la
realizada a Guido Vargas, se ejecutaron de forma presencial. La entrevista a Guido Vargas se
realizé de manera telefénica. Todas las entrevistas fueron semi estructuradas y se basaron en

las guias de entrevista que se presentan en los anexos de este documento.
Revision documental

La informacidn sobre los actores estudiados y los escenarios de politica analizados no
solo se obtuvo por medio de las entrevistas realizadas y la revision hemerografica. Se realiz6
también una revision de la documentacion oficial de cada actor. Esto comprendié el estudio de
estatutos, comunicados oficiales, estadisticas oficiales, rendiciones de cuentas de los jerarcas
de cada institucidn, entrevistas concedidas a medios, participaciones en foros y demas fuentes
que pudieran arrojar indicios sobre los intereses y las orientaciones de cada actor
corporativo. Para el caso del Banco Central de Costa Rica también se revisaron las actas de la

Junta Directiva.*?

3.4 Argumento de investigacion

Al momento de disefiarse la presente investigacién no existian trabajos previos
empiricos en Costa Rica de enfoque politolégico sobre la politica cambiaria que permitieran
generar una hipétesis en el sentido tradicional del término. Sin embargo, el marco
metodolégico arriba descrito fue desarrollado con el objetivo de valorar la pertinencia del

siguiente argumento que se elabord en las etapas iniciales de este estudio:

48 , . . .

En los anexos se encuentran las guias de entrevista que se utilizaron para cada entrevista.
49 . . . . s ..

Una de los principales obstaculos hallados fue la poca cantidad de documentacién oficial de los actores
corporativos estudiados.
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En el paso de las mini devaluaciones a las bandas cambiarias se observé poca
prevalencia de intereses de grupos de presion. Sin embargo, circunstancias econémicas que
sucedieron a partir del 2008 como consecuencia de la crisis financiera internacional y sus
repercusiones en Costa Rica, permitieron que a partir de 2010 se observara un notoria
prevalencia de intereses en la politica cambiaria por parte del sector exportador, turismo y

agricola.
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4. Capitulo 1: Antecedentes

En el presente capitulo se hard una contextualizacién del entorno econémico que
existia al momento en que se inicid el proceso que culminaria con la implementacién del
sistema de bandas cambiarias. Debido a razones de espacio, no se pretende realizar una
descripcién plena de la politica cambiaria en los afios anteriores al periodo de estudio.
Unicamente se hara una resefia de los hechos importantes que permiten comprender el marco
econdmico y normativo que prevalecia a inicios de 2003.

Adicionalmente, en el segundo apartado del presente capitulo, se hara una resefia
sobre los antecedentes politicos que permitieron el surgimiento de grupos de presion y de
interés relacionados con los sectores estudiados a lo largo de este trabajo. Aunado a esto, se
hace una resefia descriptiva sobre cada agente, lo cual permite ahondar en las identidades de
cada actor y los sectores a los que representa.>® En este punto, también se detallara el grado
de corporatividad de cada actor.5! Si bien se realizan algunas observaciones sobre el contexto
politico en el cual surgieron dichos grupos, no se pretende hacer un andlisis sobre las
relaciones de poder en los afios anteriores al periodo de estudio. Esto se realizara inicamente

para el periodo comprendido entre el 2003 y el 2013 (Capitulos 3 y 4).

4.1 Politica econdmica y politica cambiaria (1990-2003)

El sistema de mini devaluaciones se implementd en Costa Rica en 1982 a raiz de la
crisis econdmica internacional de principios de la década de los ochenta (MORA & PRADO,
2007). Si bien desde sus inicios se manifesté la necesidad de que dicho régimen fuera
paulatinamente mutando hacia una sistema de mayor flexibilidad (DELGADO, 2000), la
realidad econdmica de la época generd presiones que evitaron dicha transformacidn.

Desde finales de la década de los ochentas, con los Programas de Ajuste Estructural, se
promovid la liberalizacién de mercados que tenian participacion estatal. Por otra parte, se
buscé una liberalizacién comercial que estaba orientada a incentivar la inversién extranjera y
la promocién de las exportaciones. El sistema de mini devaluaciones no refila con esta
tendencia de politica. De hecho, para muchos analistas (MORA & PRADO, 2007; TREJOS en
LIZANO, 2006), dicho régimen cambiario tuvo la virtud de aumentar la competitividad del

sector exportador. Esto por cuanto la predictibilidad a futuro de los niveles del tipo de cambio

50 @ . , . . spe s . .
Sin embargo, no sera hasta el Capitulo 3 que se finalice el analisis de las orientaciones de cada actor. Esto,
por la importancia de contextualizar dichas orientaciones en cada momento de politica estudiado.
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generaba un clima de certidumbre para las empresas que participaban en los mercados
internacionales. Por otra parte, la devaluacién sostenida del colén permitia aumentar la
competitividad del incipiente sector exportador.

Fue asi como, con la excepcién de un intento de implementaciéon de un régimen de
flotacidn libre en el afio 1992, el cual fue abandonado aproximadamente un afio después>s?, en
la década de los noventas prevalecié un régimen de mini devaluaciones. Es decir, se present6
una rigidez bastante sostenida a lo largo de dicho periodo, en la cual el colén se devalu6 de
forma paulatina y constante respecto al délar. Cabe recalcar que la breve flexibilizacion
implementada en 1992 fue justificada principalmente por la congruencia que esta tenia con
las politicas de ajuste estructural, las recomendaciones de organismos internacionales, los
beneficios para el ajuste de desbalances en la balanza de pagos y los buenos resultados
observados en otros paises (GUARDIA, 1993).53

El fracaso de la liberalizacion de inicios de los afios noventas y el retorno al sistema de
mini devaluaciones no impidieron que se realizaran algunas reformas legales que generaron
un marco normativo propicio para un régimen cambiario mas flexible. Este fue el caso de la
aprobacién en 1995 de la reforma a la Ley Organica del Banco Central de Costa Rica. El Banco
Central (1995, p. 33) expres6 en su Memoria Anual que dichas reformas introdujeron una
serie de cambios en la politica cambiaria que tenian el potencial de favorecer una mayor
flexibilidad. Entre las principales modificaciones se destacaron: la libre convertibilidad de la
moneda nacional, el aumento del nimero de participantes en el mercado de cambios, la
eliminacion de cargos fijos en el margen de intermediacién financiera y el aumento de la
discrecionalidad del Banco Central para determinar el régimen cambiario (DELGADO, 2000).
Sin embargo, es importante sefialar que dichas reformas fueron muy elementales, lo cual es
una de las posibles razones por las cuales por los préximos diez afios el régimen mantuviera
la rigidez de las mini devaluaciones.

Por otra parte, también en 1995, Costa Rica firmé un nuevo convenio con el FMI, en el
cual dicha entidad sugiri6 migrar hacia un politica cambiaria de flexibilidad.. Esta postura del
Fondo Monetario Internacional seria sostenida por esta instituciéon de forma constante hasta

el momento en que se abandonaron las mini devaluaciones en el 2006. Esta situaciéon fue

>2 El abandono en dicha ocasién fue producto de una fuerte entrada de capitales externos que generaron
desbalances insostenibles para el BCCR. Existe poco material bibliografico sobre esta modificacion de la
politica cambiaria.

>3 Como se verd en el siguiente capitulo estas casusas no coincidieron con las que motivaron la flexibilizacion
ejecutada en el 2006.
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siempre un importante insumo para que se discutiera publicamente el tema de los niveles de
flexibilidad en el mercado cambiario.

Estos dos acontecimientos suscitados en 1995 permitieron que, a lo interno del Banco
Central de Costa Rica, se diera por primera vez una investigaciéon en torno al sistema de las
bandas cambiarias. En un estudio de Méndez y Orozco (1996), realizado a lo interno del BCCR,
se tratd con profundidad esta opcién de politica cambiaria. En dicho trabajo se ahondé en las
ventajas y desventajas del sistema, se especificaron aspectos técnicos para su posible
implementacién y se hizo un recorrido sobre la teoria econdmica que lo sustenta. Si bien el
analisis fue exhaustivo y tenia como objetivo que se valorara su implementaciéon en Costa
Rica, las autoridades abandonaron la iniciativa. Delgado (2000) sostiene que lo anterior se
debié al escenario de recesion econdémica y altas tasas de interés que existian en ese
momento. Ademads, dicho autor considera que, el hecho de que se avecinaba un proceso
electoral, tampoco incentivé un mayor avance de la iniciativa.

La década finalizd con discusiones tedricas y empiricas en torno al régimen cambiario
(CARRILLO & CARRILLO, 1999; SABORIO, 1997), las cuales nunca trascendieron a la
alteracién del régimen. Por otra parte, en dichas discusiones no solo se plante6 el tema de las
bandas y la flexibilidad cambiaria, sino que la posibilidad de regimenes de “Cajas de
Conversién” y la dolarizacidn también se analizaron como opciones (DELGADO, 2000). Notese
que estas opciones de politica relacionadas con regimenes rigidos coincidian con la
implementacién en Europa de la zona euro. Es decir, existia una fuerte corriente de politica
internacional que abogaba por una regionalizacién econémica y politica, la cual tenia dentro
de su agenda la implementacién de monedas comunes. Por este motivo, se puede sefialar que
la entrada al nuevo milenio fue caracterizada por incertidumbre en materia cambiaria, ya que
existian opciones contradictorias producto de las corrientes econémicas internacionales. Otro
punto de importancia es que para esta época existe poca evidencia de un fuerte debate
publico que involucrara a todos los sectores econdémicos. Toda la informacién proviene de
fuentes oficiales (Banco Central) o de circulos académicos.

En el afio 2002, el Banco Central publicé un nuevo documento referente a la politica
cambiaria. En dicho trabajo se estudian las ventajas y desventajas que tiene cada uno de los
regimenes cambiarios existentes para el caso de Costa Rica. En sus conclusiones se afirma que
no se recomienda adoptar regimenes que favorezcan una mayor rigidez. Al mismo tiempo, se
plantea el sistema de bandas cambiarias como una opcién bastante viable para favorecer una

mayor flexibilidad (MENDEZ, MORA, PRADO & SOLANO, 2002). Esta investigacién resulté
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bastante relevante porque representa una postura técnica del ente oficial encargado de
definir la politica cambiaria, la cual define claramente un rumbo orientado a favorecer la
flexibilidad cambiaria. Si bien ya anteriormente se habia discutido esta idea a lo interno del
banco, esta es la primera ocasion en la cual técnicamente esta entidad desech6 la posibilidad
de migrar a un sistema de mayor rigidez.>

El afio 2003 marca el inicio de una nueva ola de discusiones en relacién con la politica
cambiaria. La importancia que tiene este afio para la presente investigacion reside en que es a
partir de este momento cuando se puede hablar de un debate publico y abierto sobre la
posibilidad de un cambio de régimen cambiario. El hecho que marcé este periodo fue un
nuevo informe del Fondo Monetario Internacional publicado en marzo, el cual nuevamente
plante6 la importancia de que Costa Rica migrara hacia un régimen de mayor flexibilidad
(FMI, 2003). Casi de forma simultanea a dicho informe, tres calificadoras internacionales de
riesgo (Standard & Poor’s, Fitch y Moodys) bajaron la calificaciéon de los bonos de deuda
costarricenses. Para dichas agencias la rigidez y las consecuentes implicaciones
macroecondmicas de las minidevaluaciones justificaron tal decision. Debido al prestigio que
tenian las calificadoras de riesgo, asi como el peso politico y econémico del FM], las réplicas a
dichas recomendaciones generaron un importante debate publico evidenciado en la prensa
nacional (ALVARADO, 2003).

En dicho momento las posturas no eran claras. Se observan declaraciones de parte de
actores pertenecientes a grupos de interés y antiguos tomadores de decisidn, las cuales no
muestran consenso respecto a la necesidad de buscar mayor flexibilidad o permanecer en el
régimen de las minidevaluaciones. La postura oficial del Banco Central fue la de mantener, al
menos a corto plazo, el régimen de mini devaluaciones. Los actores que mostraron inclinaciéon
por una mayor flexibilidad sefialaron como régimen adecuado para dicho fin el de las bandas
cambiarias. (ALVARADO, 2003)

En este punto es necesario explicar que habia dos aspectos centrales de la politica
econdomica de Costa Rica que hacian muy complejo el mantenimiento de las mini
devaluaciones en el largo plazo. El primer elemento, el cual ya fue mencionado anteriormente,
consisti6 en la implementaciéon por parte del Banco Central del esquema de metas de
inflacidn. El mantenimiento de un ritmo de devaluacién estable de la moneda nacional en una

economia pequefia necesariamente generaria presiones inflacionarias. Esta politica de la

> Como se verd a lo largo de este trabajo esta postura del Banco Central ha sido bastante definitiva, lo cual
ha impedido que en el pais ideas de dolarizacion provenientes de la sociedad civil hayan mostrado viabilidad
real.
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autoridad monetaria dificilmente seria abandonada, ya que esta obedecia a una tendencia
internacional en lo referente al manejo de la Banca Central (RUBLI, 2007). Aunado a lo
anterior y como segundo elemento, la politica de incentivo a la inversién extranjera, apertura
comercial y desarrollo del sector exportador, habia hecho necesaria la apertura de la cuenta
de capitales. Asi, este segundo aspecto de la politica econémica, aunado a la intencién del
Banco Central de manejar discrecionalmente la inflacién por medio de politica monetaria,
hacian inviable en el largo plazo un régimen cambiario rigido. Notese que el régimen de mini
devaluaciones no es completamente rigido, sin embargo, el hecho de que la tasa de
devaluacion asociada a este sistema sf es fija, implica que en el largo plazo, dicha estabilidad
podria interferir con otros objetivos de la politica econémica.

Este fendmeno que vivia Costa Rica en el periodo anterior al 2006 es lo que se conoce
como la “Trinidad Imposible”. Se ha demostrado que para un pais es imposible mantener mas
de dos de los siguientes tres objetivos de politica econdmica: tipo de cambio fijo, politica
monetaria auténoma (control de inflacién por medio de tasas de interés) y apertura de la
cuenta de capitales (BAINES, 2001; COHEN, 1995). El Esquema 4 permite visualizar este
fendmeno. Costa Rica solo podia (y puede) posicionarse en alguno de los lados del triangulo,
lo cual implica renunciar a uno de los tres objetivos mencionados. En caso de que se busquen
lograr simultaneamente los tres vértices del tridngulo, las fuerzas econémicas haran que se
incumpla alguno de los otros dos y por ende alguno de los elementos de la politica econémica

sera infectivo.

Esquema 04: La trinidad imposible.

Tipo de cambio fijo

Apertura de cuenta de capitales Politica monetaria efectiva

Fuente: Elaboracién propia con base en Oatley (2008).
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Costa Rica, habia optado, desde finales de la década de los ochenta, por insertarse en
los mercados econdémicos internacionales, para lo cual habia aumentado su vinculaciéon
financiera con el resto del mundo (apertura de cuenta de capital). Por otra parte, las
minidevaluaciones eran un régimen cambiario casi fijo que impedia ajustes naturales del tipo
de cambio. Este hecho implicaba que, de acuerdo con la “trinidad imposible”, seria imposible
para la autoridad cambiaria tener una politica monetaria efectiva, lo cual se tradujo en la
incapacidad del Banco Central de utilizar una politica monetaria efectiva para reducir la
inflacion. En el Grafico 3 se muestra la inflacién interanual en Costa Rica. El hecho de que en el
2005 el aumento en el nivel de precios era superior al 10% es una clara evidencia de la
ineficacia de la politica monetaria del Banco Central como consecuencia de la “Trinidad

Imposible”.55

Grafico 03: Inflacién interanual en Costa Rica medida con el indice de precios del
consumidor (2000-2013).

15%

10%

5%
!

0%

T T T T
2000 2005 2006 2010 2013

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Costa Rica.
Nota: La linea vertical negra representa la entrada en vigencia de régimen de bandas cambiarias.

55 . . . . .z , .
Mas adelante se ahondara en el comportamiento de la inflaciéon después de implementadas las bandas
cambiarias.
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4.2 Politica econdmica, grupos de interés y grupos de presion

Hasta este punto se ha explicado la forma cémo la politica econémica de Costa Rica
incidié sobre la politica cambiaria. Esto ha permitido esbozar un contexto econémico sobre el
cual se desarroll6 el juego politico que se estudia a lo largo de la presente investigacién. Sin
embargo, es también relevante hacer una breve resefia sobre la manera como las politicas en
materia econémica fundaron las bases para el surgimiento de varios de los grupos de interés y
de presion que se relacionarian con la politica cambiaria en el periodo estudiado.

Al respecto existen importantes trabajos que describen dicho proceso. Para efectos de
esta investigacion es elocuente la investigacion de Blanco (2010). Esto porque analiza varios
de los grupos de interés y de presion que se estudian a lo largo de este trabajo en el marco de
la politica cambiaria. Especificamente se describe la forma como el abandono del modelo de
sustitucion de importaciones a finales de la década de los noventas fue promovido y planeado
a partir de varios grupos de interés y de presion. Tal es el caso de la empresa CEFSA, la
Academia de Centroamérica y la organizacién sin fines de lucro CINDE.5¢ Lo relevante al
respecto es que estos grupos no solo promovieron la trasformacién al modelo de promocion
de exportaciones, sino que lograron posicionar a muchos de sus miembros en importantes
puestos publicos de decision. Ademas, los datos muestran que a partir de este proceso,
lograron realizar importantes transformaciones institucionales, tal es el caso de la creacion
del Ministerio de Comercio Exterior y de PROCOMER.

Finalmente se describe que estas reformas no solo fueron creadas a partir de grupos
especificos de interés, sino que se observa como el proceso facilit6 la creacién y el
fortalecimiento de grupos de presion como lo son la Camara de Comercio y la Camara de
Exportadores (BLANCO, 2010). Estas camaras se convirtieron en actores protagonistas en la
definicion del modelo econémico implementado en la década de los noventas. El trabajo de
Blanco logra probar que la nueva relevancia de estos agentes no fue un mero resultado
colateral de las politicas implementadas, sino que obedecié a una estrategia premeditada de
los tomadores de decision para legitimar y fortalecer las nuevas politicas econdémicas a lo

largo del tiempo (BLANCO, 2010)

>® Con base en los criterios de escogencia detallados en el marco metodoldgico, se otorgd preponderancia al
estudio de grupos de presidn que representan a diferentes sectores productivos de la economia nacional.
Sin embargo, esto no impididé que se revisara documentacion y se ahondara en algunas posturas que han
sido evidenciadas a través de estos grupos de interés.
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Esta estrecha relacién entre politicas econdmicas y la existencia y relevancia de
grupos de interés y de presion, no solo se observa en lo referente a la politica de promocion de
exportaciones. En el sector financiero privado se evidencia un proceso muy similar.

Al respecto el trabajo de Sojo (1992) muestra la forma como el surgimiento de la
banca privada en Costa Rica fue, en gran medida, producto de la presiéon del AID. Dicho
organismo particip6 activamente en las reformas bancarias que permitieron la liberalizacion
del mercado financiero. Nuevamente se demuestra como dicho actor utilizé a un grupo de
interés como CINDE para alcanzar sus objetivos propuestos.

De manera similar al caso del sector exportador, las reformas econémicas impulsadas
fomentaron directamente el surgimiento de un grupo de presién como lo fue la Asociacion
Bancaria Costarricense. En este caso la incidencia de la politica en esta reconfiguraciéon de
actores fue mas directa, ya que la AID trasfirié6 sumas de dinero a entidades miembros de la
Asociacion con el objetivo de facilitar el surgimiento de la banca privada y asi consolidar la
politica de apertura del mercado bancario (SOJO, 1992). Sin embargo, se observa nuevamente
una serie de actores implicados en las reformas econémicas que no solo alcanzaron incidir en
la politica publica para alcanzar sus objetivos deseados, sino que, adicionalmente, lograron
generar una nueva configuracion de actores para reforzar los nuevos escenarios econémicos.

En este punto es importante traer a colacion el trabajo de Mylena Vega (1994). Esto
porque ahonda en los procesos anteriormente descritos, al mismo tiempo que permite
identificar vinculos e interrelaciones entre varios de los grupos de presion aqui estudiados.
Para esta autora, el fen6meno econémico de interés reside en el incremento, a partir de finales
de la década de los ochenta, de las exportaciones de los denominados bienes no-tradicionales.
Este fend6meno abarco tanto a nuevos sectores industriales como a agricultura y ganaderia, lo
cual es el germen de varias de las interacciones de distintos grupos exportadores que se
describen en el presente trabajo. Adicionalmente este estudio identifica que estos nuevos
grupos exportadores obtuvieron incentivos tanto publicos como privados, en palabras de la
autora:

“La banca privada cumple un importante papel de apoyo a las exportaciones no
tradicionales. En 1982 el gobierno de Costa Rica suscribe un convenio de asistencia
financiera con la AID por $5 millones no reembolsables y un préstamo que no excederia
los $15 millones. Con base en el convenio se concretan dos programas crediticios (AID-
K-515-037 y 040) que los canaliza la banca privada con el fin de asignarlos

preferentemente a empresas exportadoras de bienes no tradicionales o en vias de
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hacerlo. Esto constituye un ejemplo inicial de la articulacién entre condicionantes

externos, la banca privada y estimulo neo-exportador.”s? (VEGA, 1994: p. 12)

Este trabajo ademas puntualiza en el hecho de que para el sector exportador no
tradicional, la politica cambiaria de mini devaluaciones representaba un importante incentivo
gubernamental a su actividad. Esto sumado a otros incentivos como lo fueron subsidios a
insumos de la produccién y exenciones de impuestos. En este proceso la autora identifica
ademas a CADEXCO como el grupo que se formd para representar los intereses de los sectores
exportadores no-tradicionales, particularmente el sector industrial y agricola (VEGA, 1994).

Mas recientemente se han realizado nuevos trabajos que dan cuenta de vinculos entre
sectores empresariales y financieros en Costa Rica. El hecho de que dichos trabajos son mas
actuales permiten visualizar la evolucién y formacién de dichas élites desde los procesos de
ajuste estructural hasta la actualidad. En estos casos se analizan los grupos de poder
econdmico en Costa Rica a manera de variable dependiente. Robles (2014) y Le6n (2012) han
logrado mapear el desarrollo del sector financiero y empresarial en Costa Rica como producto
de las reformas econdémicas en el pais, lo cual ha permitido entender las razones por las que
en la actualidad el poder de estos grupos empresariales esté ain mas focalizado que en
décadas anteriores. Sin embargo, las investigaciones previas permiten plantear la necesaria
pregunta sobre la forma en que estos grupos operan actualmente en el marco de
determinadas politicas monetarias. Esto porque en dicho escenario podrian surgir
interesantes conclusiones respecto al nivel de prevalencia y coincidencia de intereses entre
los diferentes grupos de poder econémicos.

Como se puede observar, los sectores estudiados en esta investigacién iniciaron, con
las reformas econdémicas de finales de los afios ochenta y principios de los noventa, un
proceso de fortalecimiento y evolucién que puede ser mapeado hasta la actualidad. En este
sentido la investigacién social ha dado cuenta de la forma como dichos grupos han sido
forjados a partir de determinadas politicas publicas. Al mismo tiempo, una vez que dichos
grupos han articulado sus intereses, han sido capaces de incidir en la orientacion de la politica
econdmica del pais. Por este motivo, la presente investigacién toma como antecedentes los
resultados de estas investigaciones previas y, en el marco de la politica cambiaria, analiza el
accionar de algunos de estos actores. A continuacidn se hara una breve resefia de los actores

corporativos que representan a cada sector en este estudio.

57 T P ,
Este analisis serd retomado mas adelante.
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Banco Central de Costa Rica

El Banco Central de Costa Rica es una institucion estatal auténoma encargada de
manejar la politica monetaria del pais. Si bien existe desde el afio 1950, fue la reforma a su ley
organica aprobada en 1995 la que la convirtié en la institucién que es hoy en dia (DELGADO,
2000). Contrario a lo sucedido con los grupos de presion estudiados, el Banco Central de Costa
Rica, al ser una institucion sujeta al derecho publico, debe basar su accionar mayoritariamente
en normas escritas y no de indole consuetudinario como fue el caso de los grupos de presiéon
estudiados.

La representacién y direcciéon politica del Banco Central recae en el Presidente
Ejecutivo de la entidad, quien es nombrado cada cuatro afios por el Poder Ejecutivo. El 6rgano
colegiado deliberativo es la Junta Directiva, la cual esta compuesta por el Presidente Ejecutivo,
el Ministro de Hacienda (ambos nombrados por el Poder Ejecutivo) y siete directores
nombrados por la Asamblea Legislativa por recomendacién del Poder Ejecutivo. Los
nombramientos de los directores no coinciden con los periodos de elecciones nacionales.
Estos ademas no pueden ser removidos discrecionalmente por el poder ejecutivo. Nétese que
los Unicos 2 puestos que dependen directamente del Consejo de Gobierno son el Presidente
Ejecutivo y el Ministro de Hacienda, lo cual garantiza un cierto nivel de independencia
politica8 de la Junta Directiva, ya que hay una mayoria de miembros que no tienen un
“superior politico” directo. Incluso, la ley es clara en cuanto a que todos los miembros de la
junta directiva actian con independencia total, por lo tanto, en principio, son unicos
responsables de sus acciones y votos: “Los miembros de la Junta desempenaran su cometido
con absoluta independencia del Poder Ejecutivo y serdn, por tanto, los tinicos responsables de su
gestion” (ASAMBLEA LEGISLTAIVA, 1995, Articulo 22).

Las entrevistas realizadas y el estudio de las actas de la Junta Directiva muestran que,
al menos en materia de politica cambiaria, la mayoria de decisiones se toman de manera
consensuada. Si bien las actas no muestran el detalle de todas las discusiones que se dan en
las sesiones de la Junta Directiva, los ex presidentes ejecutivos entrevistados fueron claros en
sefialar que las discrepancias no alteraban la orientacién de las politicas, sino tinicamente

versaban sobre algunas herramientas y acciones empleadas para ejecutar las orientaciones

58 , . .y . . .y
En el Capitulo 4 se realiza una reflexidn, con base en los resultados de la investigacion, sobre los alcances
de la independencia politica del BCCR.
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consensuadas de la politica cambiaria (DE PAULA, comunicacién personal, 17 de junio de
2015).

El Banco Central es una institucién con una importante complejidad burocratica, ya
que una importante parte de su personal se enfoca en labores de investigacién econdémica. Si
bien dichos estudios estan orientados en su mayorias® a realizar recomendaciones de politica
y a brindar herramientas para la toma de decisiones, es la Junta Directiva la encargada de
tomar las decisiones finales de politica publica.

Tomando todo esto en consideracion, es posible afirmar que el Banco Central de Costa
Rica debe ser clasificado como un actor corporativo. El hecho de que la Junta Directiva sea la
encargada de aprobar todas las acciones, disefios y valoraciones de politica publica, implica
que el espacio para el accionar individualizado sea muy poco. Si bien en la Junta Directiva
prima un esquema de votaciones, los disensos no trascienden fuera del Banco Central. Por

este motivo, el comportamiento observable de este actor sera entendido como corporativo.

Camara de Exportadores de Costa Rica

La Camara de Exportadores de Costa Rica (CADEXCO) tiene mas de 30 afios de
representar el sector exportador de la economia costarricense (CADEXCO, 2012). El hecho de
que las exportaciones de productos agricolas fueran un pilar central para el desarrollo
temprano de la economia en Costa Rica, aunado a la actual relevancia que tienen las
exportaciones de servicios y manufacturas ha dotado de una importancia notable a esta
cdmara en la vida politica costarricense. Sin embargo, el nucleo central de la empresas
representadas en CADEXCO se desarroll6 en torno a las denominadas exportaciones no-

tradicionales:

“CADEXCO representa los intereses organizados de los exportadores no-tradicionales y
de los afines a ellos. Fue creada en 1980 con el fin de apoyar a los nuevos exportadores a
aumentar sus ventas en el extranjero y con el de representar al sector en diferentes

instituciones estatales y privadas relacionadas con la exportacion. Se gesta y desarrolla

59 .z . . . . . es .
También existe una serie de estudios enfocados en generar datos para poner a disposicion de la sociedad
civil y los agentes econdmicos.
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paralelamente a la concrecién de la nueva estrategia econémica que se impulsa en el

pais.” (VEGA, 1994: p. 23)

Como se puede observar en el Cuadro 05, a finales de la década de los ochenta las
exportaciones no tradicionales radpidamente se convirtieron en las de mayor relevancia para
el pais. De hecho hoy en dia estas representan casi el 90% del valor del total de exportaciones
(Grafico 4). Esto se tradujo en un aumento del poder relativo de CADEXCO. Notese que este
auge en la exportacion de nuevos productos fue el resultado de politicas publicas de
incentivos a este sector.6? Por otra parte, este fue el inicio de un crecimiento constante en las
exportaciones de Costa Rica, tendencia que se ha mantenido hasta la fecha, con aisladas
excepciones producto de crisis econémicas internacionales (Grafico 5).6?Ambos fenémenos
explican el hecho de que hoy en dia la CAmara de Exportadores de Costa Rica es la principal

representante del sector exportador y una de las mas relevantes para el sector empresarial.

Cuadro 05: Participacion relativa de las exportaciones tradicionales y no tradicionales

en las exportaciones totales. (1987-1991).

1987 1988 1989 | 1990 1991
Tradicionales 58,03 53,50 48,55 | 45,18 46,4
No Tradicionales 41,96 46,49 51,44 | 55,56 53,54
Total 100 100 100 100 100

Fuente: (CENPRO en VEGA, 1994: p. 20).

60 , ,
Véase el capitulo 1.
61 4 . . . . P . . . . . .y
Unicamente en los periodos de crisis econdmicas internacionales se observa una disminucidon en esta
tendencia.
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Grafico 04: Exportaciones de bienes tradicionales y no tradicionales como porcentaje

del total de exportaciones en Costa Rica. (1990-2013)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa Estado de la Nacién (2015).

Grafico 05: Crecimiento porcentual de las exportaciones de bienes y servicios en Costa

Rica. (1990-2013).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa Estado de la Nacién (2015).
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En la actualidad, los miembros de CADEXCO abarcan aproximadamente el 80% del
volumen de las exportaciones del pais y alberga cerca del 40% de las empresas exportadoras
(CADEXCO, 2012). Este dato no solo evidencia el peso relativo en la economia costarricense de
la Camara, sino que también muestra el tamafio relativo de las empresas de CADEXCO
respecto a la totalidad del sector exportador. Una revision de los actuales miembros de esta
cadmara, permite observar que esta representa a una gran diversidad de empresas, asi por
ejemplo se encuentran compafias agricolas, manufactureras, logisticas y financieras. Esta
ademas es una asociacion en la que participan otras cdmara empresariales como los son por
ejemplo la Camara Nacional de Productores y Exportadores de Pifia, Asociacion de Zonas
Francas de Costa Rica, CORBANA y otras.

La estructura de CADEXCO cuenta con una Junta Directiva, la cual es el cuerpo
colegiado que discute todos los acuerdos de relevancia para los asociados. Esta cuenta con
mas de veinte miembros, ya que en ella estan representados todos los sub sectores del gremio
exportador, por ejemplo: sector servicios, zonas francas y exportadores agricolas. La
presidenta de la Junta Directiva es la representante oficial de CADEXCO, por este motivo este
es el puesto de mayor relevancia politica. Sus funciones de hecho se circunscriben
mayoritariamente a esta faceta, ya que las atribuciones de indole administrativa recaen en
otros funcionarios.

Las entrevistas realizadas muestran que CADEXCO es un actor politico de indole
corporativo. Esto porque las posturas y marcos de accién son acordados por la Junta Directiva
en su mayoria de forma consensuada por sus miembros. Por otra parte, en casos en los que las
posturas requieran de una mayor amplitud de opiniones se recurre a encuestas a cada
empresa asociada, sin embargo la decisidn final se toma en el seno de la Junta Directiva. Por
otra parte, la relevancia politica de la presidencia de la Camara permite que esta actie en
nombre de todos los miembros, lo cual desincentiva el accionar individual (SEGNINI,
comunicacion personal, 26 de febrero 2015).

Se concluye ademas que las normas consuetudinarias realzan el caracter corporativo
de esta organizacidn, ya que la antigiiedad de la cAmara ha generado una tendencia a intereses
y posturas que se sobreponen a los de los sectores y empresas miembros. Las entrevistas
muestran que estas normas son sujetas a la interpretacion e intereses de la persona que

ejerza la presidencia, sin embargo esto no implica la posibilidad de un accionar
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individualizado que atente contra el caracter corporativo de la camara, ya que siempre estan
sujetas a un marco normativo.

Como se menciond con anterioridad, CADEXCO agrupa a varias cdmaras con gran
potencial de incidencia politica (por ejemplo CORBANA), lo cual seria un indicio de la
existencia de un bajo nivel de corporatividad del actor. Sin embargo, la investigacién muestra
que, ante conflictos de sectores especificos en el seno de CADEXCO, los sectores buscan incidir
a nombre de otros grupos de presidén, por lo que las posturas y acciones de la Camara no
tienden a perder grados de colectividad por este fendmeno (SEGNINI, comunicacién personal,
26 de febrero 2015).

En suma CADEXCO muestra un comportamiento de actor corporativo debido a que las
decisiones en torno a la formacién de intereses y sus acciones estratégicas se toman por
medio de la estructura organizacional de la entidad, lo cual deja poco espacio para el accionar

individualizado de sus miembros.

Asociacion Bancaria Costarricense

La Asociacion Bancaria Costarricense fue fundada en 1992 en el marco de la reforma
financiera que abri6 el mercado bancario a la competencia privada. A su vez esta reforma fue
producto de las politicas de ajuste estructural que implementaron una serie de medidas
liberales en Costa Rica (SOJO, 1992). Tal y como se ha subrayado en capitulos anteriores, este
proceso fue impulsado por organismos internacionales. La liberalizacién bancaria, en
particular, fue promovida e incluso financiada por el gobierno estadounidense a través de la
AID. Esto por cuanto esta agencia de cooperacidn transfirié sumas de dinero a las primeras
entidades financieras privadas con el fin de garantizar su sostenibilidad financiera, asi como
con el objetivo de fomentar la inversion privada y el crecimiento econdmico en el pais (SOJO,
1992).

En concordancia con lo anterior, la ABC unicamente agrupa bancos (en su mayoria
privados). Quedan excluidos de esta camara otros tipos de organizaciones financieras
privadas como las mutuales y cooperativas. Estas organizaciones, asi como muchos bancos
privados se agrupan en la Camara de Bancos e Instituciones Financieras de Costa Rica. Este
hecho hace que la Asociacién Bancaria Costarricense, en contraste con CADEXCO agrupe a un

pequefio grupo de empresas asociadas (15). La investigacién mostré que la ABC en
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comparacion con la CAmara de Bancos tenga mucha mas participacién en el debate publico
costarricense [PEREZ, comunicacion personal, febrero 2015). Adicionalmente, la alta similitud
en objetivos, estructura organizacional y objetivos de todos los asociados de la ABC implica
que haya menor espacio para el disenso interno en comparacién a otras camaras de mayor
tamafo.

La ABC tiene una Junta Directiva en la que se ven representados todos los bancos
miembros. Tanto el Presidente de la Junta Directiva como la Directora Ejecutiva de la entidad
tienen un importante rol en la representacién publica de la entidad. Para esta asociacién
resulta ain mas notorio que se trata de un actor corporativo. La Unica diferenciacién notable
de los miembros es el hecho de que algunos bancos son privados y otros publicos. Sin
embargo, los marcos de accién siempre son manejados por la estructura organizacional, las
decisiones al igual que en los otros dos agentes estudiados se toman por votacion en la Junta
Directiva.

Al observar los bancos miembros de la ABC es posible anotar que todos los bancos
asociados (con la Uinica excepcién del Banco General) tienen sus origenes en los afios ochenta
(ABC, S.F.). Ademas, de todos los bancos que existian solo el Banco del Comercio, la Financiera
ELCA y la Financiera BANTEC ha desaparecido por completo. Los restantes todos permanecen
hasta la actualidad, ya sea con nombres distintos, sin cambio de nombre o a manera de
fusiones con otras entidades. (Véase Esquema 5). Este hecho muestra el nivel de cohesién e
institucionalizacidn que tienen estas entidades.t2 Si bien ha habido cambios en los dueiios de
estos bancos®3, también se ha demostrado la existencia de un pequefio grupo de familias
costarricenses que aparecen de forma recurrente como accionistas en estas instituciones

(ROBLES, 2014).

%2 Notese que las entidades que conforman la ABC abarcan practicamente todo el mercado bancario
nacional. Esto claramente atenta contra los principios, legalmente garantizados, de libre competencia y
constituye un riesgo para la eficiencia de este mercado.

® Incluso Robles (2014) demuestra una gran internacionalizacion producto de la entrada de los megabancos.
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Esquema 05: Concentracion bancaria privada en Costa Rica (1980-2012).
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Fuente: Robles (2014: p. 49).

Por otra parte es importante recordar que el crecimiento del sector exportador en los

afios ochenta sucedi6 en alta correlacion con el nacimiento de la banca privada (Cuadro 6).64

* De hecho los trabajos de Robles (2010; 2011; 2014) muestran que los grupos de poder econdmico
asociados al sector exportador tiene también importante participacidn en la banca privada. En este sentido,
el fendmeno de financiamiento observado en la década de los ochenta refleja vinculos que se han
mantenido hasta la actualidad.
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En este sentido la alta constancia en el tiempo de los bancos en Costa Rica desde los afios
ochenta indica que la ABC es en gran medida heredera de este proceso histoérico. Esto
permitird contextualizar adecuadamente varias de las interrelaciones que se describiran mas

adelante.

Cuadro 06: Colocaciones anuales del fondo para el financiamiento de las exportaciones

(FOPEX) segun procedencia de los bancos (1984-1988). Cifras en porcentajes.

Banca 1984 1985 1986 1987 1988
Privada 10 19 54,0 69 76
Estatal 90 81 46 31 24
TOTAL 100 100 100 100 100

Fuente: (PINADA et al en VEGA, 1994: p, 33).

UPA Nacional

UPA Nacional naci6 en 1981 como un sindicato para la defensa del sector agricola. En
este sentido comparte un espacio temporal similar el de la ABC y CADEXCO. Por otra parte,
como ha sido mostrado anteriormente, este hecho implica que el escenario que dio origen a
este gremio fue del modelo de promocidn de exportaciones desarrollado en los afios ochenta.
Sin embargo, el hecho de que la agricultura, por su naturaleza misma, tiende a producir para
mercados locales ha causado que hoy en dia UPA Nacional represente tanto a exportadores
como productores para el mercado nacional (VARGAS, comunicacién personal, 25 de agosto
2015). Cabe resaltar que la Camara Nacional de Agricultura y Agroindustria agrupa y
representa al sector exportador agricola. En este sentido, UPA Nacional asume casi de forma
exclusiva los intereses del sector agricola que produce para el mercado local y que compite
con importaciones.65

UPA Nacional, contrario a las otras organizaciones gremiales abordadas en esta
investigacidn, funciona bajo la figura del sindicato. Esto tiene algunas implicaciones para
definir el grado de corporatividad en su accionar. Esta organizacién agrupa a 16800

productores agricolas (UPA NACIONAL, S.F.). En sus principios este sindicato define que

65 ;. . . P . .
En el marco metodoldgico se explica la relevancia analitica que tiene el estudio de un grupo con estas
caracteristicas.
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representan a pequefios y medianos productores, sin embargo en su accionar tratan de

defender al sector agricola en su totalidad:

“No hay dos agriculturas, la agricultura es una (..) o sea los insumos para la
agricultura se podria decir que funcionan para todos por igual (...) Nosotros ya no
estamos haciendo una separacién entre el arroz y los frijoles, que es lo mismo (...) La
parte politica dividio la agricultura y después nuestros pensamientos. (VARGAS,

comunicacion personal, 25 de agosto 2015: 4:55-5:50).

En principio, se podria puntualizar que, por tratarse de un sindicato, UPA Nacional
tiene un grado de corporatividad menor que las camaras. Esto porque este tipo de
organizaciones tiende a darle preponderancia a las votaciones de sus miembros y a la accién
colectiva por sobre la corporativa. Sin embargo, el Estatuto de UPA Nacional le otorga a la
Asamblea Nacional potestades muy limitadas. Asi, las votaciones realizadas en este érgano (el
cual es el de mayor representatividad de la institucién) se centran en la elecciéon del Comité
Ejecutivo. Este en cambio si tiene una mayor potestad ejecutiva y es el encargado de velar por
el cumplimiento de los objetivos del sindicato. (UPA Nacional, 1981). Asi, es posible afirmar
que se esta frente a un agente con un grado de corporatividad muy similar al de las camaras
empresariales, en el cual el Comité Ejecutivo juega un papel muy similar al de la Junta
Directiva en una organizacion empresarial. Sin embargo, por tratarse de un sindicato, la base
ideolégica de esta organizacion es distinta a la de los otros actores estudiados. Mas adelante,
se vera que este hecho incidi6 en la identidad y en los componentes cognitivos de este sector

(Véase Cuadro 17).

Camara de Comercio de Costa Rica

La Camara de Comercio de Costa Rica fue fundada en 1915 (CAMARA DE COMERCIO,
S.F.). Esto significa que su nacimiento obedece a un proceso histérico muy diferente al de las
otras organizaciones gremiales aqui estudiadas. Como consecuencia de la evidente distancia
temporal con el periodo que se analiza en esta investigacion, este proceso no sera detallado.

Sin embargo, si es importante sefialar que a lo largo de todos estos afios este sector se ha
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mantenido politica y econdémicamente relevante. Segin datos del BCCRS¢ la participacion del
sector comercio en el PIB paso6 de ser un 18% en 1991 a ser un 15,6% en el 2012. Si bien se
observa una disminucidn, la relevancia continia siendo notoria, ya que el comercio sigue
siendo el sector con mayor peso en la produccién nacional. En cuanto a su relevancia politica,
es elocuente el hecho de que en la Asamblea Legislativa de Costa Rica ha habido una
importantisima representacién de comerciantes entre los diputados a partir de la segunda
mitad del Siglo XX (CIEP, 2015).67

En cuanto a su relevancia econémica es importante resaltar que el sector comercio en
Costa Rica representa el 18% del valor agregado de la economia. Esto se materializa en que se
genera a partir del comercio el 13,7% del empleo. Finalmente, el 26,5% de las empresas
costarricenses corresponden a este sector. Todo lo anterior con base en cifras de 2011. Estos
datos muestran la relevancia y de la Camara de Comercio para entender las dinamicas politico
econdémicas de Costa Rica.

La Camara de Comercio esta representada politicamente por una Junta Directiva, la
cual entre otras tareas es la encargada de establecer vinculos con autoridades
gubernamentales (CALVO, comunicacién personal, 26 de agosto 2015). El accionar de este
organo tiene importantes niveles de corporatividad, esto por el hecho de que aunque existan
diferencias a lo interno, siempre por medio de discusiones y consensos las posturas son

unificadas (CALVO, comunicacién personal, 26 de agosto 2015).

Camara Nacional de Turismo

La Camara Nacional de Turismo surge en 1974. Este ente agrupa a empresas asociadas
a la industria turistica de Costa Rica, asi como a una serie de camaras y asociaciones
relacionadas con el sector (CANATUR, 2013). Si bien este institucién goza de una notoria
antigliedad, el crecimiento del turismo en Costa Rica de forma sostenida y notoria sucedié a
partir de la década de los noventas (Graficos 6 y 7). Esto implicé que, al momento de inicio del
periodo de este estudio, el sector diera cuenta de casi un ocho por ciento del producto interno

bruto.

66 Disponibles en: http://datosabiertos.camara-comercio.com/dashboards/7689/indicadores-economicos/
&7 Especificamente, desde 1949 y hasta el 2014 es la cuarta area de profesidon con mayor representacion.
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Grafico 06: Cantidad de turistas por afios en Costa Rica (1991-2013).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa Estado de la Nacién (2015).
Nota: Cifras en miles.

Grafico 07: Ingresos por concepto de turismo en Costa Rica como porcentaje del PIB

(1991-2013).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa Estado de la Nacién (2015).
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El 6rgano de mayor relevancia de CANATUR es su Asamblea General, en la cual tienen
voto todos los entes asociados a la CAmara (CANATUR, 2014). Si bien este ente goza de una
alta heterogeneidad y, por ende, poca corporatividad en su accionar, la mayoria de funciones
ejecutivas se delegan en la Junta Directiva. Dicho 6rgano tiene representacion de todos los sub
sectores del gremio turistico, por ejemplo: hoteles, restaurantes, lineas aéreas y auto
rentistas. Por otra parte, la Junta Directiva tiene entre sus funciones, la aprobacién y
desarrollo de estrategias de accidn, lo cual es un importante indicio de un alto grado de
corporatividad en sus decisiones. En este sentido, es claro que la organizacidn institucional de
este agente depende, en gran medida de su Junta Directiva, la cual, a su vez tiene una clara
estructura jerarquica. Todo esto deriva en una accionar de “arriba hacia abajo”, en donde son
los altos mandos de la camara los encargados de tomar las decisiones de mayor relevancia.

Esto nuevamente evidencia que se trata de un actor corporativo.

4.3 Balance general

Esta breve resefia de los actores que representan a los sectores estudiados a lo largo
de la presente investigaciéon ha permitido mostrar que todos pueden ser analizados como
actores corporativos. Esto como una consecuencia de su estructura institucional y la forma en
que se adoptan los acuerdos de accién estratégica a lo interno de cada grupo. Por otra parte,
se ha visualizado que todos los agentes tienen una notable relevancia econémica y politica en
Costa Rica, lo cual permite contextualizar la posterior participacién de cada actor en el debate
publico sobre la politica cambiaria.

En este sentido, es importante realizar algunos apuntes finales sobre los antecedentes
del accionar de los agentes corporativos. La revision hermerograficass, asi como las
entrevistas realizadas permitieron puntualizar una diferencia notoria entre la ABC, CADEXCO
y la Camara de Comercio en relacién con UPA Nacional y CANATUR. Dicha diferencia consiste
en que el primer grupo de agentes se caracteriza por participar activamente en las
discusiones sobre politica monetaria en el pais. Por el contrario, UPA Nacional y CANATUR,
en general, no forman parte de los debates en torno a este tipo de politica econ6mica,®? ya que

centran su atencion mas directamente en politicas especificas para sus sectores. En

“Enel Capitulo 2 se muestra que los sectores turistico y agricola no incursionaron en el debate publico
hasta el 2010. Anterior a este periodo su implicacion con la politica cambiaria fue nula.

% Se hace la salvedad de que indirectamente por medio de “camaras de cdmaras” como UCCAEP estos
sectores si tienen un nivel minimo de relacién con la politica monetaria.
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concordancia con lo anterior, existen investigaciones previas’? que han mostrado una notable
capacidad de incidencia politica de la Camara de Exportadores, la Asociacién Bancaria
Costarricense y la Camara de Comercio. Si bien esta influencia ha sido constatada en diversos
ambitos de politica y en variados momentos de la historia reciente (por ejemplo, la
liberalizacion bancaria, la creacion del Ministerio de Comercio Exterior y el TLC con EE.UU.),
no existen trabajos que detallen los vinculos existentes entre dichos sectores econémicos y las
politicas del BCCR. Asi, los antecedentes que se han descrito en este capitulo se refieren a la
relevancia politica de los sectores en un sentido general y no para el caso especifico de su
relacién con las politicas del BCCR.

De momento no se ahondara mas en este aspecto, sin embargo en el siguiente capitulo
se podra profundizar con mayor detalle en el grado de participacion de los diferentes sectores
en la politica aqui investigada. Adicionalmente, en el Capitulo 3 se ahonda en los intereses

materiales de cada agente.

7% véase por ejemplo: Sojo (1992), Blanco (2010), Robles (2014) y Villalobos (2000).
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5. Capitulo 2: La politica cambiaria en Costa Rica 2003-2013.

En este capitulo se describira el rumbo que tomo la politica cambiaria en el periodo de
estudio. Esto permitird obtener una visiéon general de la evolucién de esta politica, lo cual
arrojara indicios preliminares sobre los “momentos” en los que se observan importantes
debates politicos y econémicos en torno al objeto de estudio. Esto implicard hacer una
descripcién preliminar’! de algunas de las posturas de sectores econdmicos sobre el
comportamiento de la politica cambiaria. Para esto se recurrié a un estudio a profundidad de
las noticias publicadas en prensa referentes a la politica cambiaria y grupos de presién.’2 En
este sentido, el capitulo realiza un andlisis de tipo descriptivo que pretende
fundamentalmente realizar un mapeo preliminar de los escenarios politicos que se
investigaran de forma relacional en los capitulos 3 y 4.

Antes de abordar las caracteristicas especificas de la politica cambiaria en Costa Rica
en el periodo estudiado, se realizaran algunos apuntes tedricos y conceptuales que permitiran

una mayor precision en el analisis.

5.1 Apuntes conceptuales

La politica cambiaria

Se parte del hecho de que una politica publica se define como la accién u omision
deliberada de una entidad investida de poder publico respecto a un problema (issue)
especifico (BIRKLAND, 2011). La politica cambiaria entonces se refiere a las acciones u
omisiones gubernamentales en torno a los temas referentes a los tipos de cambio. Por este
motivo es importante sefalar que dichas decisiones en general versan sobre dos aspectos: El
régimen cambiario y el nivel del tipo de cambio nominal (FRIEDEN & STEIN, 2001).
-El régimen cambiario: Este es la base de toda politica cambiaria. Es la decisiéon de optar por
un sistema que favorezca los niveles de flexibilidad o estabilidad deseados de la moneda

doméstica respecto a las divisas internacionales. El régimen cambiario consiste en un sistema

se subraya que es preliminar por cuanto Unicamente se busca identificar actores y esbozar el escenario
politico en el que se realizé la politica cambiaria.

72 por cuestiones de espacio y para facilitar la comprensidn y lectura de los argumentos presentados, en el
capitulo no se citan todas las noticias revisadas. Se presenta Unicamente una muestra que da soporte
empirico a la informacion que se describe. Para la eleccion de la muestra, se buscd las noticias que
presentan de forma mas concisa y directa la informacion descrita en el texto.

Por otra parte, por la gran cantidad de noticias citadas y para facilitar la lectura fluida del texto, en esta
seccion se cita las notas periodisticas al pié de pagina.
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estable en el tiempo que especifica normas sobre la forma en que se define el tipo de cambio
nominal en cada pais. En el Cuadro 07 se especifican las opciones de régimen cambiario
existentes, las cuales varian entre regimenes fijos y flotantes.

-El nivel del tipo de cambio nominal: Los bancos centrales tienen la capacidad de incidir
con politica monetaria en los niveles de valor nominal de la moneda nacional respecto a las
Comunmente la decision de las autoridades versa sobre la

divisas internacionales.

conveniencia de tener una moneda apreciada o devaluada (OATLEY, 2008).

Cuadro 07: Regimenes cambiarios en Costa Rica de acuerdo con niveles de flexibilidad

y rigidez.
Regimenes rigidos Regimenes flexibles
Dolarizacién | Paridad de Tipo de Sistema de Sistema de Flotacién Flotacién
- lamoneda | cambio fijo mini bandas administrada libre
St
'E nacional con devaluaciones cambiarias
5
z moneda
extranjera’3
Adopcién de | Se permiten | Se Ajuste Se permite una | Se permite | En este caso
moneda niveles permiten periodico del | flotacion del | una flotacién | Gnicamente
externa minimos de | niveles tipo de | tipo de cambio | del tipo de | se interviene
\g como fluctuacion minimos cambio dentro de un | cambio, con | en
g moneda en caos | de respecto a | limite inferior | intervenciones | situaciones
= corriente particulares. | fluctuacion, | una divisa | y superior | discrecionales | excepcionales
o : . e
2 nacional. ya que el | externa. preestablecido. | de la | y criticas.
a tipo de autoridad.
cambio
nominal es
constante.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Fondo Monetario Internacional (2004).
Nota: Entre mas a la izquierda de la tabla esté el régimen serd mas rigido. Entre mas a la derecha sera
mas flexible.

En general ambos tipos de decisiones (régimen cambiario y nivel del tipo de cambio)
tienen consecuencias politicas y econdmicas de orden practico. De esta forma, un régimen fijo
presenta mayor credibilidad y estabilidad para los agentes econémicos, por el contrario un
régimen flotante permite mayor flexibilidad en la politica monetaria y, por ende, presenta la
posibilidad de impulsar la competitividad de las exportaciones “artificialmente”. En cuanto a

los niveles de tipo de cambio una moneda apreciada aumenta la capacidad de compra de la

73 , . . . . .z .
Dentro de estos regimenes se ubica el sistema conocido como “cajas de conversion”, el cual ha sido
utilizado en varios paises en Latinoamérica.

62




poblacién pero disminuye la competitividad externa de los productos locales, en
contraposicion, una moneda depreciada disminuye la capacidad de compra pero aumenta la
competitividad. Es asi como en resumen, las decisiones en el tema de la politica cambiaria
suelen oscilar entre dos puntos opuestos: por una lado, un tipo de cambio relativamente
rigido con tendencias antiinflacionarias que aumenta la estabilidad de los precios y por
consiguiente la credibilidad frente a la poblacidn, el cual sin embargo no permite aumentar
“artificialmente” la competitividad del pais. Por otra parte los estados pueden optar por un
régimen que permita mayor flotacién, lo cual permite utilizar politica monetaria para
aumentar la competitividad de 1a moneda (por medio de un tipo de cambio devaluado), el cual
sin embargo no permite garantizar estabilidad de precios (FRIEDEN & STEIN, 2001). En este
punto es importante resaltar que la literatura especializada y la teoria sobre el tema no
permiten establecer una asociacion directa entre los distintos posibles regimenes cambiarios
y las ideologias politico-econémicas. Una vez completada la revisidn conceptual, se procedera

a describir la politica cambiaria a lo largo del periodo de estudio.

Tipo de cambio real

Este concepto tiene gran relevancia en la disciplina de la econémica por su capacidad
para explicar equilibrios macroeconémicos internacionales. Formalmente, el tipo de cambio
real se define como: “El costo relativo de una canasta de comun de bienes de referencia
expresada en una misma moneda”’* (Obstfeld y Rogoff, 1996: p. 200). En otras palabras, este
concepto define la cantidad de bienes de un pais que se pueden adquirir con una canasta de
los mismos bienes de otro pais. Asi, si Costa Rica tiene un tipo de cambio real apreciado
respecto a EE.UU. sus productos seran relativamente mas caros y por ende la competitividad
de sus productos en EE.UU. sera baja. Si, los precios en Costa Rica comenzaran a bajar el tipo
de cambio real se depreciaria y los bienes transables costarricenses serian relativamente mas
baratos en EE.UU.

Si bien la evolucién del tipo de cambio real tiene gran capacidad para ilustrar la
competitividad internacional de una pais respecto a otros, a lo largo de la presente
investigacidon se utiliza este concepto Unicamente de forma aislada. Esto se debe a cuatro

razones:

74 » .
La traduccién es propia.
Nivel de precios locales

Formalmente: Tipo de cambio real = tipo de cambio nominal X — — -
Nivel de precios internacionales
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-Existen dificultades para medir con exactitud y de una forma comparable’s los niveles de
precios internacionales (SCHMITT-GROHE, URIBE y WOODFORD, 2015).

-Los efectos de variables econdmicas sobre el tipo de cambio real en el corto y mediano plazo
no tienden a equilibrios y requieren de explicaciones de alta complejidad (SCHMITT-GROHE,
URIBE y WOODFORD, 2015).

-La competitividad reflejada en el tipo de cambio real es de caracter general, por lo que
sectores especificos podrian ver mermada su competitividad a pesar de existir un escenario
depreciacién real. En concordancia, los sectores especificos de la economia centran su
atencion en el tipo de cambio nominal.

-Finalmente, y la razén de mas relevancia para la presente investigacion, reside en que las
politicas de la banca central tienen capacidad de incidir de forma directa e inmediata en el
tipo de cambio nominal. El tipo de cambio real, aunque puede ser un objetivo de largo plazo,
se comporta como un resultado de las variaciones del tipo de cambio nominal, y los niveles de
precios locales e internacionales. En este sentido, la capacidad de incidencia por parte del
BCCR en el tipo de cambio real es poca y por ende los debates giraron mayoritariamente sobre

el tipo de cambio nominal.”6

5.2 Primer momento: Paso de las mini devaluaciones a las bandas cambiarias (2003-

2006).

Los ultimos afios de las mini devaluaciones (2003-2005).

En el final del capitulo anterior se describi6 el papel protagonico que jugé el Fondo
Monetario Internacional al plantear la necesidad de flexibilizar el régimen cambiario.
Asimismo, se ahondé en la manera como el sistema de mini devaluaciones obstruia la politica
monetaria del Banco Central. Debido a que en este capitulo se busca describir la orientaciéon
de la politica cambiaria asi como esbozar algunas lineas generales de las orientaciones de
actores ante variaciones de dicha politica, se iniciara describiendo el periodo anterior al 2006,
afio en el cual el Banco Central implement6 las bandas cambiarias.

Si bien el FMI sefialé en marzo de 2003, con base en datos del 2002, la importancia de

flexibilizar el régimen cambiario (FMI, 2003), cabe mencionar que esta postura no fue aislada.

7 Estas dificultades surgen por las diferencias entre las canasta de bienes utilizadas a nivel internacional
para calcular los indices de precios.

7® Notese ademas gue ante niveles de precios dados, el tipo de cambio real se una funcién del tipo de
cambio nominal. Por este motivo el enfoque prioritario de este estudio sobre el tipo de cambio nominal no
deja de lado al tipo de cambio real.
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Dicha institucién fue recurrente en sefialar las inercias inflacionarias y otros desequilibrios
macroecondmicos que tenian relacion con la rigidez de las mini devaluaciones. En otro
informe publicado en abril de 2003 referente al sector financiero, nuevamente este organismo
mostré preocupaciones sobre el régimen cambiario en Costa Rica. En este caso se apunto la
problematica de la alta dolarizacién de los préstamos, la cual en circulos académicos se le
atribuia a desbalances generados por el régimen cambiario (FMI, 2003). La constancia de la
postura del Fondo Monetario Internacional se refleja en el hecho de que en el 2004 el Director
Ejecutivo de dicha entidad nuevamente expresé de forma oficial preocupaciones sobre el
régimen cambiario en Costa Rica. En este caso, se hizo nuevamente referencia a la
dolarizacién del sector financiero y a la posibilidad de que un régimen maés flexible
favoreciera la liberalizacion comercial (CARSTENS, 2004).

Como se puede observar, la postura del FMI a favor de la flexibilidad cambiaria era
definitiva. Sin embargo, el hecho de que en ese momento Costa Rica no requeria de
financiamiento directo por parte de dicha institucion, hacia que estas recomendaciones no se
contemplaran como vinculantes. En este sentido, la politica del Banco Central en los afios
2003 y 2004 muestra que la posible flexibilizacién del régimen cambiario no se tomé como
posibilidad real. A pesar de la existencia de investigaciones a lo interno del Banco Central, asi
como en distintos sectores académicos que resaltaban las ventajas de un régimen distinto a
las mini devaluaciones??, 1a politica monetaria utilizé las mini devaluaciones como mecanismo
para intervenir en el mercado cambiario en aras de defender diversos objetivos de politica
econémica. En el caso del 2003 el Banco Central manifest6 que mantuvo una pauta de
devaluacién del tipo de cambio de 16 céntimos diarios con el objetivo de contra restar el
déficit en la balanza comercial producto de la caida de las exportaciones, asi como la
incertidumbre econdmica generalizada de ese momento (BCCR, 2004). En el 2004 la
autoridad monetaria nuevamente decidié utilizar el régimen de minidevaluaciones de forma

activa para defender objetivos de politica econémica. En palabras del mismo Banco:

“No obstante el “pass-through”’8 existente entre tipo de cambio e inflacidn, con el
propdsito de atenuar el fuerte impacto del alza en los precios del petréleo y otras

materias primas en el balance externo del pais, y preservar la competitividad de los

77\, « .

Véase Capitulo 1: Antecedentes.

El anglicismo hace referencia a que la fijacién de tipos de cambio generaba impactos en la inflacidn
producto de la emisidn de colones que era necesaria para sostener las mini devaluaciones.
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sectores transables de la economia, en el transcurso del 2004 se puso en prdctica una

politica cambiaria mds activa que la observada en el 2003.”(BCCR 2005, p.79).

Nétese que la justificaciéon para la intervencion en el mercado cambiario es muy
similar a la del afio 2003. En ambos casos, segun la postura oficial, se buscaba paliar un
balance comercial deficitario. Si bien la justificacién que se utiliza para aumentar los niveles
de intervencién respecto al afio anterior son los altos precios coyunturales de materias
primas, el fin Gltimo de esta politica es practicamente idéntico al del 2003.79

La orientacion de la politica cambiaria en el 2003 y 2004 es bastante reveladora en el
tanto es opuesta a la politica de flexibilidad cambiaria que iniciaria en el 2005. Esto no solo
por cuanto se trataba de un régimen rigido de mini devaluaciones, sino también por la forma
en que se emple6 dicho mecanismo. Es notorio que hasta este momento las prioridades del
Banco Central no giraban en torno al control de precios. También es posible afirmar que las
mini devaluaciones no eran unicamente una forma de garantizar la estabilidad cambiaria, sino
que eran un importante instrumento de politica econémica, mas alld de la politica monetaria.
Esto contrasta con la politica que se inici6 en el 2005, en la cual el régimen cambiario queda
supeditado al control de la inflacién, para lo cual es necesario en régimen flexible (BCCR,
2005). En concordancia con este esquema la autoridad monetaria debe evitar realizar una
politica monetaria activa para defender un determinado tipo de cambio. El hecho de que en
estos aflos la politica cambiaria fue muy similar a la empleada desde los afnos ochentas,
implicéd que no se observaran manifestaciones de grupos de presiéon en temas referentes al
régimen cambiario. Tal y como se explic6 en los antecedentes, las discusiones sobre este tema
no incluyeron a la mayoria de grupos de presién, éstas se concentraron en circulos
académicos.

El escenario del 2003 y 2004 hacia dificil augurar que en el 2005 la politica cambiaria
iniciaria el proceso que la llevaria a cambiar totalmente de orientacion. El primer indicador
visible de una modificaciéon en la politica cambiaria reside en que las mini devaluaciones
fueron usadas de manera neutral8d, es decir ya no se emplearon para alcanzar objetivos de
politica econémica como en el pasado (politica comercial) (BCCR, 2006). Sin embargo, se

puede observar que durante todo el 2005 se mantuvo el régimen de minidevaluaciones. Esto

7 Esto concuerda con el anilisis realizado en el capitulo anterior sobre la politica de promocidn de las
exportaciones.

% Esto se sucede cuando las devaluaciones del coldn se realizan Unicamente para compensar los
diferenciales de inflacién entre el colén y las monedas extranjeras.
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no impidié que a inicios de dicho afio el Banco Central tomara la decisién de emplear una
politica monetaria conocida como de “meta explicita de inflacién”, 1a cual implicé la migracién
hacia un régimen de mayor flexibilidad cambiaria (DE PAULA, 2010).

Es complejo dilucidar el momento especifico en que el Banco Central comunicé la
decision de abandonar las mini devaluaciones y adoptar las bandas cambiarias, ya que la
institucion fue gradualmente comunicando los cambios que se realizarian para adoptar el
esquema de metas de inflacidn. El primer documento oficial en que se planteé la posibilidad
de abandonar las mini devaluaciones fue en el Informe de Inflacién de julio del 2005. Si bien
en este documento no se sefiala que la autoridad monetaria transformaria el régimen
cambiario, si se puntualiza que la nueva politica monetaria del Banco requeria mayores
niveles de flexibilidad cambiaria: “la adopcién de una estrategia de metas de inflacién para el
caso de Costa Rica requeriria de un replanteamiento del actual régimen cambiario buscando
una mayor flexibilidad” (BCCR 2005, p. 41). Esta declaraciéon posicion6é en la agenda la
posibilidad de abandonar las minidevaluaciones. Sin embargo, hasta este punto no se
evidencié en prensa la postura de los distintos grupos de presion y de interés estudiados. De
hecho, la discusién sobre la pertinencia de modificar el esquema de mini devaluaciones fue
recurrente en medios de comunicacién escrita, sin embargo esta se circunscribié a
autoridades gubernamentales y algunas opiniones de expertos.8!

No fue hasta el Informe de Inflacion de enero de 2006 que oficialmente la autoridad
monetaria expresoé su intenciéon de abandonar las mini devaluaciones para adoptar un sistema
de bandas cambiarias. En dicho documento incluso se especificaron las reformas
institucionales y legales que se implementarian para garantizar una adecuada transicién al
nuevo régimen (BCCR, 2006).

Es importante observar que la decisiéon se tomé antes de que finalizara el gobierno de
Abel Pacheco, cuando atin no habia sido electo el presidente Oscar Arias. De hecho, una vez
electo el Presidente Arias e iniciado su gobierno, se mantuvo Francisco de Paula Gutiérrez
como presidente ejecutivo del BCCR y la politica cambiaria de dicha institucién contintio

intacta respecto al periodo anterior. Esta situacién es un indicio de que los intereses del PUSC

8 véase por ejemplo:

Conejo, C. (25 de 5 de 2005). Los riesgos de variar el tipo de cambio. La Nacion .

Leal, D. (20 de 5 de 2005). Banco Central busca opcién para desechar minidevaluaciones. La Nacion .
Leitdn, P. (9 de 11 de 2005). Central insiste en variantes en politica monetaria y cambiaria. La Nacién .
Leitdn, P. (5 de 12 de 2005). Expertos consideran viable el sistema de metas para la inflacién. La Nacion .
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y el PLN fueron coincidentes en materia de politica cambiaria, lo cual muestra una ideologia

similar en ambos partidos de gobierno.

Implementacion de las bandas cambiarias.

Fue asi como en el marco de la reforma conocida como Esquema de Meta Explicita de
Inflacién para Costa Rica, el Banco Central opt6 por aplicar el sistema de bandas cambiarias.
Esta medida, implementada el 13 de octubre de 2006, fue una clara apuesta expresa por una
politica cambiaria favorecedora de la flexibilidad. (BCCR, 2006). Es importante resaltar que el
Banco Central fue transparente en cuanto a que la politica cambiaria buscaba flexibilidad para
lograr detener presiones inflacionarias de las mini devaluaciones y, particularmente, tener
plena libertad para centrar su politica monetaria en el control de la inflacion.82

Desde que, a inicios de 2006, se anunci6 de forma oficial la intencién del Banco Central
de Costa Rica de abandonar el régimen de mini devaluaciones se observa nuevamente una
importante participacion de expertos en la materia en el debate en torno al cambio de politica
propuesto.83 En este caso, si se observé en prensa alguna preocupacién aislada de grupos de
presion (UCCAEP, Camara de Comercio y sector bancario) sobre los posibles efectos de la
implementacién de las bandas cambiarias. Sin embargo, solo se evidencia una necesidad de
dichos grupos de informacién sobre los posibles escenarios a futuro con el nuevo régimen.
Aunado a esto, es posible constatar una ausencia de posturas concretas de cara a las

decisiones del BCCR.84

8 También se utiliz6 como justificacion para abandonar las mini devaluaciones la reduccién del riesgo moral
que acarreaba la predictibilidad de dicho régimen.

La teoria econdmica es clara en que un pais no puede tener un sistema cambiario fijo si pretende tener una
politica monetaria activa (manejo de la inflacién) y entrada libre de capitales. Para mayor detalle refiérase al
la explicacion sobre la “trinidad imposible” en los antecedentes.

8 véase por ejemplo:

Leitdn, P. (13 de 1 de 2006). Analistas expresan discrepancia ante plan para flexibilizar el sistema cambiario .
La Nacioén .

Leitdn, P. (27 de 5 de 2006). Economistas aprueban flexibilizacién cambiaria . La Nacién .

Leitdn, P. (11 de 9 de 2006). Economistas descartan variacion en tipo de cambio para el corto plazo . La
Nacion .

# Véase por ejemplo:

El Financiero. (10 de 9 de 2006). Central aprueba norma para nuevo sistema cambiario . El Financiero .
El Financiero. (24 de 9 de 2006). Empresarios deberan vigilar tasas de interés con régimen cambiario de
bandas. El Financiero .

El Financiero. (26 de 2 de 2006). Nuevo sistema cambiario con impacto impredecible . El Financiero.

68



Sin embargo, una vez implementado el nuevo régimen, si fue posible observar en
prensa un apoyo del sector financiero y bancario por la posibilidad de que el nuevo sistema
aumentara la flexibilidad.85 Lo anterior, debido a que el riesgo derivado de dicha volatilidad
abria la posibilidad de que el sector financiero incursionara en nuevos mercados de derivados
de cobertura cambiaria.86 Aunado a lo anterior, es posible visualizar que dicho sector tenia
incentivos para apoyar la medida ante la posibilidad de aumentar sus ganancias producto de

la ampliacion del diferencial cambiario (Grafico 9).

5.3 Segundo momento: alteraciones en los niveles de las bandas cambiarias (2007-

2010).

Aumenta la rigidez

Desde que se implementd el nuevo régimen, el tipo de cambio se mantuvo alineado
con la banda inferior. Si bien dicha banda en principio de debia ampliarse a un ritmo de 6
céntimos de colon al dia, el 29 de enero el Banco Central acordd fijar el limite inferior y asi
impedir cualquier futura revaluacion del colén (BCCR, 2007). Este hecho fue un viraje en la
idea de la autoridad monetaria de que las bandas aumentarian los grados de flexibilidad de la
politica cambiaria, ya que en este caso mas bien se redujo el espacio de flotacién del tipo de
cambio.

Esta movida caus6 varias criticas por parte de analistas econdémicos, los cuales
puntualizaban que el Banco Central evitaba que el tipo de cambio alcanzara su nivel de
equilibrio. Sin embargo, en general la medida estuvo acorde con las expectativas y
requerimiento del sector empresarial. Esto por cuanto los sectores productivos y comerciales
en general se vieron beneficiados por la leve revaluaciéon del coldn, al mismo tiempo que
apreciaban el bajo riesgo producto de estabilidad garantizada por la banda inferior. En el caso

del sector exportador, si bien la revaluacion los habia afectado, el “anclaje” de la banda

% En el Grafico 9 se observan una posible motivacion para esta postura.

% véase por ejemplo:

El Financiero. (22 de 10 de 2006). Puestos de bolsa se anticipan a nuevo régimen . El Financiero .

El Financiero. (29 de 10 de 2006). Riesgo cambiario activa mercado de coberturas . El Financiero .
Leal, D. (25 de 11 de 2006). Banqueros dicen que sistema de bandas debe ser transitorio . La Nacion .
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inferior impedia, segin su criterio, mayores afectaciones en el corto plazo.8’En suma esta
medida, no contaba con un respaldo tedrico y econdmico evidente, sin embargo garantizaba el

apoyo de grupos de presion empresariales.

Primer intento de aumentar el nivel de flexibilidad

Tal y como se sefial6 en el marco teérico, el sistema de bandas, por sus variabilidad en
la amplitud de los limites, presenta versiones que favorecen varios niveles de flexibilidad.
Aproximadamente un afio después de la implementacion de dicho régimen, el Banco Central
acord6 favorecer una mayor flexibilidad cambiaria por medio de una ampliacién de las
bandas, particularmente por medio de una reduccion del tipo de cambio de compra. (BCCR,
2007) Esto se traduce en la practica en una banda inferior mas “baja”. Esta nueva
modificaciéon de la politica cambiaria fue en concordancia con las intenciones iniciales del
Banco Central de obtener mayor margen de maniobra en la politica monetaria por medio de
una menor intervencion en el mercado cambiario.

Esta decision generd importantes reacciones por parte de varios sectores productivos.
Un caso notorio fue la critica por parte del sector exportador ante el probable aumento de
costos, producto de la posibilidad de que el délar se revaluara mas respecto al nivel que
garantizaba la banda con anterioridad. Sin embargo, el hecho de que el gobierno habia
acordado otorgarle a los exportadores incentivos adicionales en materia de exoneraciones
hizo que la oposicion a la politica cambiaria no fuera mas notable en prensass,
Adicionalmente, este cambio de politica se enmarcé en el contexto de reciente aprobacion del
Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y EE.UU.,, lo cual fue una politica apoyada por
el gobierno que beneficiaba directamente al sector exportador. Este hecho también favoreci6
a disminuir los vetos por parte de dicho sector a la medida del Central. Por otra parte, la banca

privada también manifest6 descontento con la medida, ya que, como consecuencia de que los

¥ Véase por ejemplo:

Delgado, E. (11 de 6 de 2007). Exportadores costarricenses compensan inmovilidad cambiaria. El Financiero.
Ramirez, E. (25 de 3 de 2007). Productores de Costa Rica en zona de confort sobre sistema de bandas
cambiarias. El Financiero .

Rojas, J. (8 de 3 de 2007). Consultora Ecoanalisis prevé caida en tipo de cambio. La Nacidn .

8ygase:

Barquero, M. (22 de 11 de 2007). Exportadores Denuncian Incremento de Costos. La Nacidn
Bermudez, K. (16 de 12 de 2007). El sector exportador prevé un 2008 positivo . El Financiero .

La Nacion. (7 de 12 de 2007). Exportadores logran acceso mas agil a las exoneraciones . La Nacion .
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bancos tenian importantes reservas monetarias en ddlares, la medida del BCCR les caus6
relevantes pérdidas contables.8?

El dnico grupo que presenté beneficios producto de la reduccién de la banda inferior
fue el sector importador. Asi, la CAmara de Comercio y diversas empresas manifestaron que la
revaluacidn del colon y el consecuente aumento en el poder de compra de los consumidores
nacionales, los habian afectado positivamente. De hecho, las cifras de importaciones
aumentaron notablemente, mientras que las exportaciones se redujeron, lo cual pone en
manifiesto los sectores beneficiados y afectados por la decisién del Central.90

Estas manifestaciones publicas son relevantes en el tanto permiten visualizar los
principales grupos vinculados directamente con la politica cambiaria. Sin embargo, en este
punto, es posible observar que las orientaciones de actores no eran tan notables como para
que se pudiera describir una constelacién de actores en relacion con la politica estudiada. Por
otra parte, es necesario puntualizar que la coherencia que tuvo esta segunda alteracion de las
bandas con el abandono de las mini devaluaciones (primer momento) seria interrumpida con

las decision tomada, aproximadamente, siete meses después.

Cambio de politica: rigidez

A partir de mayo de 2008 el colén comenz6 a devaluarse rapidamente (véase Grafico
1). En mayo el precio de dolar subié treinta colones y en un solo dia en julio el precio ofrecido
al ptblico aumenté en 18 colones (LEITON & FALLAS, 2008). Ante este escenario de
volatilidad el Banco Central tom6 una decisién sorpresiva, redujo el espacio de flotacién del
tipo de cambio, ya que fijé6 un precio de compra mayor (500) y un precio de venta menor
(555). (BCCR, 2008). El propio presidente del Banco Central justificé este nuevo rumbo de la

politica cambiaria de este modo:

8 yéase:

Delgado, E. (25 de 11 de 2007). En Costa Rica hay sorpresas por modificacion de bandas cambiarias . La
Nacién .

La Nacién. (22 de 11 de 2007). Banco Central permitira al ddlar bajar hasta en un 4%. La Nacidn .

Leal, D. (26 de 11 de 2007). Bancos estiman pérdidas por USS 910 millones por cambios a banda cambiaria .
La Nacion.

90 .

Véase:
La Nacién. (10 de 6 de 2008). Importacidon de bienes y servicios supera cada vez mas exportacion. La Nacién .
Rojas, R. (4 de 1 de 2008). Comercio se frota las manos . Al Dia .
Delgado, E. (25 de 5 de 2008). Costa Rica registra importaciones por USS$ 1.500 millones en abril. El
Financiero .
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“Nos parece que al reducir el techo de la banda (de ¢572,55 a ¢555,37) se limit6 la
volatilidad que se estaba presentando fuertemente. Esa fue la razén (para estrechar

la banda)” (LEITON & FALLAS, 2008: p. 1)

Es importante resaltar que esta decisiéon se enmarcé en un importante debate publico
sobre la orientacion de la politica cambiaria. En dias previos a que el Banco Central anunciara
esta reforma, la Unién de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada, asi como la Camara
de Exportadores expresaron su descontento con el clima de volatilidad en el tipo de cambio.5!
Si bien esta critica fue bastante laxa y no atacé directamente la politica del Banco Central,
importantes analistas si fueron mas enfaticos en criticar el sistema de bandas y abogar por un
retorno a regimenes rigidos que permitieran elevar la competitividad externa del pais. Si bien
los analistas no coincidian respecto al mejor sistema para alcanzar dicho objetivo, si se
visualizaba una critica al manejo de la politica cambiaria por parte de la autoridad
monetaria.??

En este punto se puede observar como, por segunda vez después de la implementacién
de sistema de bandas, la politica del Banco Central cambia de rumbo respecto a la flexibilidad
buscada con las bandas. Se evidencia un olvido (al menos temporal) por el objetivo Unico de
control de la inflacién, ya que se enfatiza en la necesidad de controlar, mediante intervencion
directa en el mercado, la volatilidad cambiaria. Todo lo cual se tradujo en un freno a una
politica cambiaria de flexibilidad y una preferencia, al menos momentanea, por la rigidez.

A partir del segundo semestre de 2008 se observa una merma en el debate publico
observado en prensa respecto a la politica cambiaria (Véase Grafico 2). En los préximos
capitulos, se mostrara que este hecho esta relacionado con el surgimiento en este periodo de
la crisis financiera internacional, la cual redirigié las demandas de los sectores interesados
hacia otras dimensiones de la politica monetaria y econémica. Sin embargo, mas adelante
hubo nuevas variaciones en la politica cambiaria, las cuales permiten mapear con mayor

detalle a los actores implicados y sus intereses.

91 .
Véase.
Gonzalez, G. (11 de 5 de 2008). La presidente de Cadexco se muestra preocupada por el alza del ddlar. El
Financiero .
Leitdn, P., & Fallas, H. (17 de 7 de 2008). Precio del Ddlar Subio 18 y Sobrepasd los 551. La Nacidn

2 véase:

Delgado, E. (24 de 8 de 2008). Bandas requeririan un nuevo ajuste... y pronto. El Financiero .
Jiménez, R. (17 de 7 de 2008). Mejor volver a minidevaluacion. La Nacién .

Loria, L. (27 de 7 de 2008). El BCCR tiene miedo a flotar. El Financiero
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Retorno a la flexibilidad

Tan sorpresiva como rapida fue la reforma tendiente a la rigidez impulsada en julio de
2008. El 21 de enero de 2009 el Banco Central acordé aumentar la velocidad con la que el
“techo” de la banda aumentaba diariamente (BCCR, 2009). Esto justificado con base en el
hecho de que siempre se buscé una mayor flexibilidad cambiaria, por tal motivo la reducciéon
de la amplitud de las bandas el afio anterior habria sido una medida temporal para reducir la
volatilidad coyuntural. Fue asi como nuevamente la politica parecia seguir su tendencia inicial
orientada a favorecer un tipo de cambio determinado en mayor medida por el mercado.

Esta nueva reforma, de acuerdo a la teoria, podria favorecer al sector exportador, ya
que la posibilidad de que el tipo de cambio aumentara gradualmente, permitia que, en los
casos en que el mercado tendiera al alza, las exportaciones nacionales se abarataran en el
exterior. Sin embargo, apenas cuatro dias después de que se anunci6 la medida del Banco
Central, CADEXCO solicit6, como politica para paliar la crisis financiera internacional, el
retorno al sistema de mini devaluaciones. Este sector mantuvo por varios meses esta postura
de critica a la politica cambiaria del BCCR.93 Sin embargo, es necesario aclarar que sus
posiciones eran motivadas por el mal desempefio econémico de este sector a lo largo del
2009, por lo que sus peticiones no fueron focalizadas tinicamente en la politica cambiaria, sino
a toda la politica econémica del gobierno. Esta postura muestra que el interés del sector
exportador no solo se centra en el aumento de la competitividad, sino que escenarios de
volatilidad extrema son contraproducentes para este tipo de empresarios, ya que les dificulta
su planificacién y certidumbre a mediano plazo. En este sentido, es claro que el sistema de
mini devaluaciones, en principio, se ajusta a los intereses de los exportadores y por este
motivo presionaron por su re implementacion en el escenario de la crisis econémica.

También en enero de 2009, el dia 29, el Presidente Oscar Arias anuncio la
implementacién del Plan Escudo para hacer frente a los posibles efectos negativos de la crisis
econdmica internacional. Este programa consistié en una serie de medidas de estimulo
econdmico, orientadas en su mayoria al aumento de la demanda agregada (ARIAS, 2009). Las
principales camaras y sectores productivos del pais aportaron insumos a esta politica, por tal

motivo, esta contd con el apoyo de los sectores aqui estudiados.%* Es importante anotar que

93,
Véase:

Barquero, M. (25 de 1 de 2009). Exportadores Piden Volver a Minidevaluaciones del Colén. La Nacion.

Gonzalez, G. (1 de 3 de 2009). Exportadores en alerta roja. El Financiero.

Bermudez, K. (30 de 8 de 2009). Empleo exportador caydé un 14%. El Financiero.

94 Véase:
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este programa no hacia alusién directa a la politica cambiaria, por lo que los apoyos de
sectores de la sociedad civil versaron sobre otros temas de politica econémica, por ejemplo:
obra publica, crédito y empleo. En los préximos capitulos se enfatizard en las importantes
consecuencias que la crisis econdmica tuvo en la evolucién del escenario politico relacionado

con la politica monetaria.

5.4 Tercer momento: rigidez por omisiéon (2010-2013).

El periodo comprendido entre finales de 2009 e inicio de 2010 se caracterizé por una
importante flotacion, en la cual el Banco Central no intervino en el mercado cambiario
(Grafico 1). Ante esta situacion se observa una nula presencia en prensa de las posturas de
grupos de presion sobre la politica cambiaria. Sin embargo, a partir de febrero de 2010 inici6é
un proceso de revaluacién del colon que desencadené una nueva etapa de discusiones
respecto al tipo de cambio.

Es importante tomar en consideracion que, hasta este punto todos los cambios en la
politica cambiaria que se han descrito se han manifestado como reformas a las bandas.?s Sin
embargo, el ultimo momento de modificacién en la politica estudiada, no se observa de esa
forma. Por el contrario, en este caso la politica se manifesté como una omisién del Banco
Central que, ante fuertes presiones macroecondémicas (y politicas), se resisti6 a modificar las
bandas a lo largo de un periodo de mas de dos afios (segundo semestre 2010-2013). Esto
condujo a una politica cambiara muy rigida, lo cual nuevamente contrastaba con la anunciada
flexibilidad que se buscaba con el sistema de bandas. En las entrevistas realizadas, tanto
Francisco de Paula Gutiérrez, como Rodrigo Bolafos, quien inici6 labores en el recién iniciado
gobierno de Laura Chinchilla, sefialaron que la politica del Banco Central seria la de defender
las bandas cambiarias. Esto siempre con miras a avanzar hacia una eventual flotacién del tipo
de cambio (BOLANOS, comunicacion personal, 21 de mayo de 2015; DE PAULA, comunicacién
personal, 17 de junio de 2015). Nétese que el cambio de gobierno (Arias Sdnchez-Chinchilla
Miranda) no implicé ningun tipo de viraje en la politica cambiaria a pesar de que se sustituyo

al Presidente del Banco Central de Costa Rica. En este sentido, es posible observar que, en

Murillo, A., & Fallas, H. (30 de enero de 2009). Gobierno propone reducir horas de trabajo para evitar
despidos. La Nacién .
Umafia, J. (29 de enero de 2009). Arias anuncia plan para combatir la crisis. La Nacién .

95 Ya sea disminucion o aumento de la amplitud asi como cambios en el ritmo de aumento o descenso de
una de las bandas.
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términos generales, la politica cambiaria se mantuvo invariable ante los cambios en el Poder
Ejecutivo (tanto en el 2006 como en el 2010). Este hecho es un indicio de que la ideologia del
PLN y del PUSC no present6 mayores variaciones en lo referente a la politica monetaria.
Adicionalmente, es posible afirmar que los apoyos y vetos por parte de los actores
corporativos tampoco se alteraron por dichos cambios en las autoridades gubernamentales.

Desde las primeras fuertes revaluaciones que sufrié el colén a inicios de 2010, se pudo
observar un escenario que se mantuvo constante a lo largo de los casi 4 afios en los que el tipo
de cambio estuvo cercano a la banda inferior. Si bien en ese periodo se observan momentos en
los que hubo pequefias devaluaciones, en dichos episodios no hubo manifestaciones publicas
de los sectores interesados. Fue asi que, tal y como se esperaba a partir de la descripcion de
los momentos anteriores, el sector exportador estuvo muy activo a lo largo de estos cuatro
afios (2010-2013) ejerciendo presion para que el gobierno interviniera activamente en el
mercado cambiario con miras a devaluar el col6n.%¢ Es importante resaltar que las intenciones
de este sector no se limitaban a evitar que el Banco Central bajara la banda inferior, sino que
pedian que la autoridad monetaria elevara “artificialmente” el tipo de cambio.

Si bien el comportamiento del sector exportador era esperado, hubo otros dos
sectores que habian permanecido pasivos en periodos anteriores, los cuales a partir de 2010 y
hasta finales de 2013 se constituyeron en agentes centrales en el debate publico. Este es el
caso del sector turismo y el sector agricola. Este Gltimo grupo vio amenazados sus ganancias
como consecuencia de la pérdida de competitividad de sus productos exportados. En este
sentido, la forma como la politica cambiaria incidia en sus intereses era muy similar al caso de
los exportadores. Su presion y participacion en las discusiones en prensa fue una constante a

lo largo de todo el periodo.?”

% véase:

Agencia EFE. (7 de 8 de 2013). El sector exportador de Costa Rica esta preocupado por bajas ventas en 2013.
Agencia EFE .

Araya, M. (1 de 1 de 2011). Tipo de cambio es tema critico. La Nacién .

Arias, J. (18 de 9 de 2010). Exportadores temen menor empleo por baja del délar. La Nacién .

Ramirez, E. (12 de 07 de 2010). Mas sismos entre las bandas. La Nacién

Nota: Se seleccionaron Unicamente algunas noticias representativas.

%7 Véase:

Barquero, M. (25 de 2 de 2011). Economistas abogan por mas apoyo al agro. La Nacién .

Bermudez, M. (22 de 9 de 2010). Agricultores advierten que costos crecientes provocaran crisis. La Nacion .
Bermudez, M. (5 de 8 de 2013). Crisis del sector agricola de Costa Rica se profundizé en el 2012. La Nacién .
Vindas, L. (12 de 5 de 2012). Sector agricola insiste en crisis y solicita ayuda integral. La Nacién .

Nota: Se seleccionaron Unicamente algunas noticias representativas.
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El sector turismo habia permanecido ausente de la discusién en torno a la politica
cambiaria antes de 2010. Sin embargo, a partir de la fuerte revaluacion del colén en el 2010,
se convirti6 en uno de los sectores mas beligerantes sobre la necesidad de devaluar la
moneda.?8 En este caso, la amenaza a sus intereses era una consecuencia de que los gastos de
las empresas turisticas son en colones, en cambio sus ingresos, en su mayoria, son en doélares.
Ademas, ante el “encarecimiento” del coldn, los turistas disminuyeron su consumo y dias de
estadia en Costa Rica. En este sentido, las peticiones de este grupo coincidian a plenitud con el
sector exportador y agricola.

Cabe destacar que el sector bancario, tuvo muy poca presencia en la prensa. Sus
participaciones se limitaron a expresar sus valoraciones sobre la posibilidad de incursionar en
el mercado de derivados financieros para cobertura cambiaria. Si bien siempre apoyaron el
surgimiento de este nuevo mercado, sus participaciones fueron pocas y sin mayores
exigencias de politica ptiblica.”® En los préximos capitulos se ahondara en los intereses de este
sector para entender el trasfondo de su accionar en este espacio temporal. Sin embargo en
este punto, si es necesario anotar que el sector bancario sufrié importantes pérdidas producto
del tipo de cambio bajo experimentado en este ultimo periodo. Solo en el tercer trimestre de
2012 dicho sector experimentd pérdidas de mas de 16 millones de délares (MAYORGA, 2012).

En contraste a las posturas mostradas por los sectores anteriormente descritos, el
gremio comercial abogé por una politica de no intervenciéon del Banco Central. Para los
comerciantes la revaluacién del colén permitia ofrecer menores precios a los consumidores
locales, al mismo tiempo que se aumentaba el poder de compra del pais. Por este motivo,
desde su perspectiva, no se justificaba intervenir en el mercado cambiario mas alla de los
limites establecidos por la bandas.190 Este sector fue el inico que se manifest6 abiertamente a

favor de permitir la revaluacion del colén en favor de los consumidores locales.

% Véase:

Agencia EFE. (28 de 10 de 2010). Sector turistico costarricense prevé despidos por caida del délar. Agencia
EFE .

Araya, M. (1 de 1 de 2011). Tipo de cambio es tema critico. La Nacién .

Mayorga, G. (5 de 7 de 2012). Sector turismo pide mas estabilidad en el tipo de cambio .

Rodriguez, A. (30 de 1 de 2013). Canatur: Politica monetaria del pais asfixia al sector turistico. La Nacion .
Nota: Se seleccionaron Unicamente algunas noticias representativas.

* Véase:

Arias, J. (9 de 1 de 2012). Banca incursiona en derivados cambiarios. La Nacion .

Arias, J. (26 de 10 de 2011). Uso de coberturas cambiarias aumenta en mercado bursatil. La Nacion.

1% yéase:

Lara, J. (27 de 10 de 2010). Comercio pide a Gobierno evitar influir en tipo de cambio. La Nacién .
Morales, S. (26 de 10 de 2010). Camara de Comercio pide evitar intervencidn en el délar. La Nacién
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Todas estas presiones y posturas se tradujeron en que el Banco Central no modificara
la banda inferior en los cuatro afios en que el tipo de cambio estuvo al mismo nivel que dicho
limite. Al respecto es importante realizar algunas observaciones. En el 2010, cuando, el tipo de
cambio mostré por primera vez una tendencia a la revaluacién, el Banco Central si evalu6
intervenir mas alla de la banda para garantizar una devaluacién de la moneda local, sin
embargo, por razones desconocidas por la opinidn publica, esta idea no se puso en practica.10!
En concordancia, a lo largo de los tres afios que el tipo de cambio continu6 unido a la banda
inferior el Banco Central insistié en su decision de intervenir solo para defender la banda.192
Por otra parte, ante la necesidad constante de comprar doélares para defender la banda
inferior y con el agravante de la existencia de intervenciones muy altas en el segundo
semestre de 2012 (Grafico 8), el Banco Central opto, a finales de 2012, por intentar detener la
entrada de capital extranjero al pais, lo cual era una de las causas de la creciente demanda de
colones y su consiguiente revaluaciéon (MORALES, 2012). Esta decisién result6 inesperada, ya
que la ultima ocasién en la que el tipo de cambio debi6 ser defendido de manera sostenida por
medio de intervenciones en el mercado (2009), las autoridades optaron por modificar las
bandas (flexibilizacidn) y de tal forma evitar reformas a otras ramas de la politica econdmica.
Finalmente, esta constante necesidad de defensa de la banda inferior (y por ende de un tipo
de cambio estable en 500 colones) impulsé a que el Banco Central, con el apoyo activo de la
Presidenta Chinchilla, optara por promover en el 2013 un proyecto de ley que le permitiera

contar con herramientas legales para detener la entrada de capital extranjero.

Camacho, A. (28 de 3 de 2011). Comercio defiende baja en precios. La Nacion .

Vindas, L. (26 de 4 de 2010). Comerciantes sefialan deudas del Gobierno con sector empresarial. La Nacion .
1% yéase:

Leitdn, P. (15 de 10 de 2010). Gobierno y el Banco Central valoran influir en tipo de cambio. La Nacidn .
192 véase:

Mayorga, G. (18 de 8 de 2010). Banco Central asegura que no modificara piso de banda cambiaria. La Nacién

Mayorga, G., & Morales, S. (2 de 11 de 2010). Banco Central insiste en que no intervendra en mercado
cambiario. La Nacién .

Vindas, L. (25 de 5 de 2011). Luis Liberman: ' Tipo de cambio afecta rentabilidad, no competitividad'. La
Nacién .
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Grafico 08: Intervenciones del Banco Central para defender la banda inferior

cambiaria en Costa Rica (2011-2013).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Costa Rica.

Nota: Cifras en miles de délares estadounidenses. Datos agrupados semestralmente.

5.5 Balance general

A lo largo del presente capitulo ha sido posible identificar la orientaciéon que ha
tomado la politica cambiaria en el periodo de estudio. No solo se ha descrito el nivel del tipo
de cambio a lo largo del tiempo, sino que se ha podido identificar los momentos especificos en
los que el Banco Central ha tomado decisiones sobre el régimen cambiario que han tenido
incidencia sobre el accionar de grupos de presion. Esto ha permitido identificar los momentos
de politica que han servido para estructurar la presente investigacion, a saber: adopcién de
las bandas cambiarias (2003-2006), alteracion de los niveles de las bandas cambiarias (2007-
2010) y rigidez cambiaria por omision (2010-2013).

Al mismo tiempo, la revision hemerografica que se ha sistematizado en este capitulo
permitié describir, de forma preliminar, los escenarios politicos que se desarrollaron a lo
largo del tiempo en torno a la orientacién de la politica cambiaria. Si bien este andlisis es
limitado a la informacién plasmada en prensa, esta permite esbozar un punto de partida para

la realizacién de la investigacion relacional que se presenta en los proximos capitulos.103

1% Este trabajo permitié también identificar los actores implicados en el juego politico.
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Finalmente, es pertinente realizar dos observaciones sobre la orientacién de la politica
cambiaria en el periodo estudiado. Primeramente, la flexibilidad cambiaria anunciada al
momento de la implementacién de las bandas cambiarias fue interrumpida por momentos en
los que se favorecié una mayor rigidez (2008, 2012 y 2010-2013). Es decir, la politica fue
irregular. Si bien a pesar de dicha variabilidad, la autoridades del Banco Central siempre
adujeron razones estrictamente econémicas para estos virajes de politica, existen indicios de
que ha habido presiones, evidenciadas en prensa, de sectores econdmicos para modificar la
politica publica de la autoridad monetaria.

Por otra parte, el andlisis permite visualizar que el Banco Central ha favorecido la
flexibilidad en los momentos en los que el tipo de cambio tiene una tendencia al alza. Por el
contrario, la rigidez ha estado orientada a impedir un tipo de cambio bajo. En concordancia, la
banda inferior ha permanecido casi intacta, mientras que la banda superior presenta un
aumento considerable. En este sentido, se observa una tendencia a favorecer los intereses de
los sectores exportadores y los productores nacionales que compiten con importaciones.104 Si
bien esto es solo una tendencia general (existen momentos donde no se cumple), este
comportamiento observado permite generar lineas de andlisis al momento de estudiar los

determinantes politicos del tipo de cambio, los cuales seran abordados en el préximo capitulo.

1% Notese gue este hecho concuerda con la politica de promocién de las exportaciones impulsada por el PLN

y el PUSC desde los afios noventas.
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6. Capitulo 3: Actores, interrelaciones y prevalencia de intereses en la politica
cambiaria.

En el presente capitulo se ahondara en el andlisis de las constelaciones de actores que
se formaron en torno a la politica cambiaria en el periodo estudiado. Esto permitira, en el
proximo capitulo, comparar el juego politico en cada uno de los momentos criticos de la
politica cambiaria, lo cual arrojara conclusiones en torno a la forma cémo prevalecieron los
intereses de cada uno de los actores estudiados.

Para cada momento de politica, se analizarda en primera instancia cada actor por
separado. Esto permitira que, en concordancia con el marco teérico propuesto, se defina la
forma como se generaron las orientaciones de cada agente de cara a la politica cambiaria. Una
vez realizado este estudio desagregado, se podra esclarecer la forma como operaron las
constelaciones de actores en cada uno de los momentos de politica presentados en el capitulo
anterior.105

El mapa de agentes y constelaciones generado en este capitulo permitird, mas
adelante, analizar la evolucion de la constelacion de actores y comparar el juego politico
presente en cada momento de politica, lo cual permitira extraer conclusiones sobre la forma
en que prevalecieron los intereses de los actores en la politica cambiaria. Nétese que los
intereses de cada actor seran puntualizados al momento de analizar y definir las orientaciones
de los actores. Aunado a esto, el contenido especifico de la politica cambiaria fue esclarecido
en el Capitulo 2. Por este motivo este capitulo permitira realizar una sintesis de varios
elementos para, de conformidad con el segundo objetivo especifico, lograr dilucidar la

prevalencia de intereses en la politica cambiara.

6.1 Puntualizacion de los intereses de los actores

Para definir las orientaciones de los actores!% es necesario recurrir al Esquema 2,
explicado en el marco tedrico. Debido a la relevancia que tienen para esta investigacién los
intereses de cada actor, estos se definirdn con mayor detalle que el resto de categorias de

analisis. Ademas, es necesario sefialar que para cada sector productivo los intereses de cara a

105 .y . . . . ,
Para ahondar en la relacidn entre intereses, orientaciones y constelaciones de actores véase la

Perspectiva tedrica.
106 .y s . . . .y .
En la seccién 3 (marco metodoldgico) se justifica la eleccidén de estos actores corporativos.
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la politica cambiaria no varian en el tiempo (OATLEY, 2008), por este motivo estos seran

constantes en todo el periodo analizado en esta investigacion.

BCCR

En el caso del Banco Central de Costa Rica es pertinente recurrir principalmente a las
normas para develar los componentes motivacionales, ya que como se explico con
anterioridad, al ser una entidad sujeta de derecho publico, su accionar debe operar siempre
bajo el respaldo legal.1%7 Es asi como se puede afirmar que el interés principal del BCCR en
relacién con la politica monetaria es: “mantener la estabilidad interna y externa de la moneda
nacional y asegurar su conversion a otras monedas” (ASAMBLEA LEGISLATIVA, 1995, Articulo
2). Es decir, el mandato legal le da preponderancia al objetivo de estabilidad de precios, lo cual
se traduce en el control de la inflacion y su estabilidad y convertibilidad a otras monedas. En
este sentido, es de gran relevancia el hecho de que este fin obliga a la autoridad monetaria a
enfocarse no solo en el control de precios locales (inflacién), sino también en el precio externo
de la moneda nacional (tipo de cambio). Cémo se vera mas adelante, en materia de politica
cambiaria el Banco en ocasiones favorecio el tema de la inflacién y en otros momentos se
centré en la estabilidad cambiaria. En cuanto a objetivos relacionados con crecimiento
econémico y empleo, no existe un mandato legal especifico. De hecho, la Ley Organica del
BCCR es clara en definir que la intervencion en la produccion nacional del Banco Central pasa
necesariamente por el control de precios. Asi, en el inciso “a” del mismo Articulo 2 se

menciona como funciéon secundaria del BCCR:

“Promover el ordenado desarrollo de la economia costarricense, a fin de lograr la
ocupacion plena de los recursos productivos de la Nacion, procurando evitar o
moderar las tendencias inflacionistas o deflacionistas que puedan surgir en el
mercado monetario y crediticio.” (ASAMBLEA LEGISLATIVA, 1995, Articulo 2

inciso a)

Como se puede observar en la cita previa, el marco normativo permite un espacio de

maniobra poco amplio al Banco Central, sin embargo, la practica ha mostrado que no siempre

107 . . . s . ,
Este actor es sujeto de las presiones del resto de agentes. Sin embargo, se utilizan las mismas categorias

de analisis que en el caso de los grupos de presion. Cabe indicar que, al momento de realizar el analisis de
las constelaciones de actores, se le dard un tratamiento diferenciado.

81



el accionar se ha apegado a los objetivos anteriormente descritos.108 Finalmente, es necesario
subrayar que los intereses estipulados en la Ley Organica del BCCR han sido reforzados por la
corriente regional de enfoque neoclasico de la politica monetaria, descrita por Rubli (2007),
que circunscribe todas las herramientas de politica de la banca central al control de la
inflacién.

Asi, partiendo de estos objetivos, es posible afirmar que los intereses del Banco
Central en relacién con la politica cambiaria se centran en implementar un régimen cambiario
que les permita ejecutar una politica monetaria efectiva para el control de la inflacién y la

estabilidad internacional del coldn.

CADEXCO

En cuanto a la Camara de Exportadores de Costa Rica no es posible extraer mayores
conclusiones de normativa escrita, sin embargo las entrevistas realizadas y su accionar en el
periodo de estudio son bastante elocuentes. Al tratarse de una organizacién empresarial, es de
esperarse que el objetivo de la Camara sea maximizar las ganancias de sus asociados. Sin
embargo, para una comprensiéon plena del accionar de este sector, dicho interés no posee
mayores implicaciones analiticas. En su misiéon, CADEXCO establece como su interés central la
promocién de las exportaciones del pais. Nuevamente este enfoque resulta insuficiente para
los objetivos de esta seccién. Por tal motivo, es que es menester definir el interés de la CaAmara
de cara al tema especifico de politica cambiaria.

El hecho de que los bienes y servicios finales producidos por el sector exportador se
comercien en el exterior hace que una tendencia a la devaluacién del colén sea el escenario
idéneo para este sector. Esto porque de esta manera los productos nacionales tendran precios
mas atractivos en los mercados internacionales (CAMARA DE EXPORTADORES, 2014). Sin
embargo, es importante anotar lo evidenciado en la entrevista realizada a Araya
(Comunicacién personal, 16 de marzo de 2015) en lo referente a que para este tipo de
empresas, devaluaciones muy fuertes del coléon tampoco son deseables, ya que muchos
exportadores requieren de insumos importados para producir, los cuales ante escenarios de
devaluaciones muy notorias incrementarian su precio y por ende los costos de produccidn.
Aunado a esta situacion, los exportadores, al igual que la mayoria de agentes econémicos que

participan en el sector real de la economia rechazan una alta volatilidad cambiaria.

108 , . .
Véase el inciso 4.1.
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Finalmente, es importante anotar que CADEXCO pone un importante énfasis en
concatenar sus intereses sectoriales al “bienestar” de la economia en general. Por este motivo,
sus preferencias en materia de politica cambiaria dependen de los escenarios de equilibrio en
otras variables macroeconémicas (SEGNINI, comunicacién personal 26 de febrero 2015). Es
asf como este grupo de presion ha justificado su interés por que el BCCR se enfocara en
reducir la inflacion: “Sabiamos que habia que hacer la tarea en el tema inflacionario, inclusive la
inflacion nos afectaba a nosotros” (ARAYA, comunicacidn personal 16 de marzo 2015, 17:25).
Al momento de estudiar la orientacién de este actor en cada escenario de politica, se
profundizara en estos matices de los intereses de CADEXCO. De momento basta con
especificar que el sector exportador tiene un interés por una politica cambiaria caracterizada

por una flexibilidad moderada que permita una devaluacion leve de la moneda nacional.

ABC

El sector financiero, aqui representado por la Asociaciéon Bancaria Costarricense,
comunmente no presenta una postura facilmente descifrable. De hecho de los sectores
econémicos comunmente estudiados es el que ha arrojado posturas mdas complejas de
generalizar a realidades diversas (OATLEY, 2008). Sin embargo, las entrevistas realizadas si
arrojan algunos intereses de relevancia para el andlisis presentado.

La ABC tiene entre sus asociados a bancos de capital foraneo (por ejemplo
Scotiabank), nacional (Banco BCT) y de indole publico (Banco Nacional) por este motivo, los
niveles de apreciaciéon o depreciacién del colén siempre generardn sectores ganadores y
perdedores entre los asociados de esta camara. En concordancia con este fenémeno, la
postura del la ABC se centra en abogar por una politica cambiaria que evite una alta
volatilidad y en la cual primen reglas claras (JIMENEZ, comunicacién personal, 21 de julio
2015). Aunado a lo anterior es relevante senalar que el afan de la banca privada y publica de
maximizar utilidades, implica que este sector también se interese por las posibilidades de
ampliar margenes de ganancias producto de las normas de manejo de los mercados
cambiarios que se estipulan para cada régimen cambiario.l%° Como se vera mas adelante esto

permite comprender el accionar de la ABC en varios de los periodos analizados.

109 ; . . . , . . .
En el Capitulo 2 se evidencio un interés latente de este sector por incursionar en mercados de derivados

cambiarios. Por otra parte, se verd que el abandono de las mini devaluaciones permitié ampliar los
margenes de ganancia cambiaria (Grafico 9).
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Camara de Comercio de Costa Rica

En cuanto al sector comercial, es decir el sector que vende sus bienes y servicios en el
mercado nacional, la investigacién muestra que los intereses varian dependiendo del tipo de
productos y servicios que se venden. Asimismo, existen diferencias dependiendo de la
cantidad de insumos que los comerciantes importan, asi como la moneda en que reciben sus
pagos (CALVO, comunicacidn personal, 26 de agosto 2015). Ademads, muchas empresas que
pertenecen a este gremio venden tanto productos importados como producidos en el pais. Sin
embargo, este sector si posee una caracteristica relevante para la presente investigacion, ya
que son el sector que resulta como contraparte al gremio exportador. Lo anterior como
consecuencia de su dependencia de las importaciones.

Sus posturas tienen siempre como base la defensa de las politicas de fomento del
crecimiento econdmico, la inversion y la proteccion de la empresa privada. En concordancia,
el tema de politica cambiaria resulta marginal a dicho objetivo central, sin embargo, la
investigacidon si muestra algunos intereses bien definidos en esta materia. Primeramente, el
gremio favorece politicas sostenidas en el largo plazo, con reglas claras y con poca
variabilidad en el accionar del Central (CAMARA DE COMERCIO, 2014). Esto implica también
una preferencia recurrente en este sector por tipos de cambio estables: “Creo que cada vez que
ha existido una discusién de un cambio en la politica cambiaria (en Junta Directiva), el tema de
la dolarizacién siempre entra, como una variable que debe considerarse” (CALVO, comunicacion
personal, 26 de agosto 2015: 17:40). Por otra parte, este sector tiende a privilegiar un tipo de
cambio bajo (es decir un colén apreciado), ya que esto aumenta el poder adquisitivo del
consumidor nacional, lo cual aumenta la demanda interna. Finalmente, se observa a lo largo
del periodo investigado una predileccion de este sector por una tendencia a la apreciacién del
coldn.110

Es importante subrayar que este es el unico de los sectores estudiados que tiene un
interés directo por la existencia de niveles bajos de inflacién, ya que esto mantiene y evita el
deterioro del poder de compra del consumidor nacional, lo cual beneficia los mercados en los
que participan la mayoria de empresas representadas por esta camara. En este sentido, es
necesario hacer hincapié en esta vinculacion de intereses entre este sector y los consumidores
nacionales. Si bien varios de los grupos de presiéon estudiados tienen un interés por

resguardar el consumo nacional (turismo y agricultura), dichos sectores buscan

'\ respecto véase el Capitulo 2.
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especificamente aumentar el consumo de sus bienes y servicios particulares. En
contraposicion, el interés del sector comercial por mantener niveles bajos de inflacién va en
sintonia con el interés del consumidor en general, el cual no realiza distinciones sustantivas

por bienes y servicios especificos.111

UPA Nacional

El sector agricola, aqui representado por UPA Nacional, comparte varios intereses con
el sector exportador. Para este grupo, el tema cambiario resulta relevante en el tanto incide en
la competitividad de sus productos, tanto en el mercado local como en el internacional. Por
este motivo, su interés recae en la defensa de regimenes cambiarios con cierta flexibilidad que
permitan el aumento de los precios relativos de las exportaciones por medio de devaluaciones
del colén respecto al délar. Si bien se podria estimar que a este sector le podria beneficiar una
revaluacion del colén, en el tanto abarata insumos, los productores sefialan que este
fendémeno no sucede en la practica.l12 Al mismo tiempo, el sector agricola se ve afectado por
una sobrevaluacién de la moneda local, en el tanto sus productos deben competir en el
mercado interno con bienes importados. En el siguiente fragmento se resume muy claramente

los intereses de este sector respecto al tipo de cambio:

Nosotros lo que hemos venido sosteniendo es que Costa Rica tiene un coldon
sobrevaluado. Ese colén sobrevaluado ha afectado a la produccién local. La ha
afectado porque los importadores han comprado con ddlares baratos y venden aqui
internamente caro. Y no solo productos alimentarios y materias primas, sino
combustibles y otras cosas. Entonces, nosotros no hemos visto reflejarse en el tipo de
cambio una disminucion de los precios para la produccién agropecuaria. Entonces si
un importador tiene un producto que ya pasé por la des arancelizacién, que se
supone que eso es para que sea competitivo y que venda aqui bajo pero ademds
tiene un daélar bajo, tiene una doble ganancia que no nos la transmite” (VARGAS,

comunicacion personal, 25 de agosto 2015: 10:00)

111 . . . . . , .
En el Capitulo 4 se realizan algunas consideraciones sobre el impacto de los fenémenos estudiados sobre

los consumidores nacionales.
112 . .z . . .

Esta afirmacion se ve fundamentada por el hecho de que existen importantes monopolios en la
importacién de insumos para la produccién nacional.
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Nétese que la l6gica mostrada en el texto anterior parte de la idea de que el tipo de
cambio debe constituirse en un subsidio para el sector en cuestién. En este sentido, se
evidencia, en este actor, una ideologia centrada en la generacién de ganancia a partir de las
distorsiones de mercados. En sintesis, se observa la predileccién del sector agricultor por una
tendencia a la devaluacion de la moneda nacional. Notese que para los productores agricolas
no existen consideraciones respecto al posible impacto sobre el precio de insumos de una
fuerte devaluacién del coldn. En este sentido, la postura de este agente es similar que la del
sector exportador, pero lo anterior no significa que muestre una aceptacién mayor a

escenarios de fuertes alzas del tipo de cambio.

Camara Nacional de Turismo

Tal y como se sefialé en el Capitulo 1 (Graficos 6 y 7) el sector turismo vio su mayor
crecimiento a partir de la década de los noventa. Por este motivo, este sector (al igual que
varios de los analizados) surgio en el marco de las revaluaciones del délar asociadas al
sistema de mini devaluaciones. De esta forma, en el momento en que se inicié una clara
devaluacién del dolar es posible observar la forma como este fendmeno monetario afect6 los

intereses de este sector:

Costa Rica es considerado caro porque desdichadamente el empresario debe asumir
costos de servicios muy elevados; por otra parte, el desbalance que ha producido la
relaciéon del incremento de los costos mds la disminucion de los ingresos por
diferencial cambiario, produce que el pais pierda terreno como un destino

competitivo para captar turismo (QUIROS, 2013: 1).

Asi, el incremento de costos y la reduccion de los ingresos a los que hace referencia la
cita anterior surgen como consecuencia de que este sector obtiene sus beneficios en doélares,
mientras que sus gastos se hacen en su mayoria en colones. Consecuentemente, una
revaluacidn del colén implicard necesariamente un balance desfavorable entre ingresos y
gastos para los empresarios turisticos. Por otra parte, este sector privilegia la estabilidad
cambiaria por sobre la volatilidad. Se hace la salvedad de que oscilaciones controladas y
estables en el tiempo con tendencia al alza del tipo de cambio (como en el caso de las mini
devaluaciones) podrian ser favorables para el sector turistico. Sin embargo, el hecho de que

las fuentes consultadas inicamente muestran una oposicion de este sector a la revaluacion del
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colén (QUIRDS, 2013), implican que se hay un mayor interés por la estabilidad cambiara que

por la volatilidad.

Una vez descritos los intereses de cada sector, es posible recapitular los puntos

centrales de cada actor para facilitar la comparaciéon y el analisis que se realizarda mas

adelante. En la siguiente tabla se resumen los intereses de cada sector estudiado.

Cuadro 08: Actores e intereses relacionados con la politica cambiaria.

Sector Representante Intereses materiales
Nivel de Tendencia Grado de | Otros
tipo de volatilidad
cambio
Exportador | CADEXCO Alto Devaluacion Leve, no | Crecimiento
sostenida fijo econdmico y bien
comun
Financiero | ABC Indiferente | Tendencia a | Bajo Liberalizacién del
estabilidad mercado cambiario y
existencia de reglas
claras para la
participacion.
Comercio | Cdmara de | Bajo Estabilidad o | Bajo o muy | Inflacién reducida.
Comercio revaluacion bajo Alto consumo local
leve
Agricola UPA Nacional Alto Devaluacion Leve o no | Preocupacion Central
Sostenida fijo en Competitividad.
Turismo CANATUR No bajo Estabilidad o | Bajo Control de la
devaluacion. inflacion.

Fuente: Elaboracidn propia con base en las entrevistas realizadas y documentos oficiales de los

actores.

Quedan asi planteados los intereses de cada actor corporativo. Como se puede

observar, estos no especifican las voluntades de los agentes de cara a cada momento de
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politica, sino que se refieren Unicamente a sus posturas generales. Notese ademas que estos
intereses por si solos no permiten dar cuenta de los resultados observados de la politica
cambiaria. En la siguiente seccion se utilizaran los postulados adicionales del
institucionalismo centrado en actores para organizar la informacién empirica recabada en
esquemas de constelaciones de actores que permitan esclarecer la forma como los intereses
expuestos operaron en forma de orientaciéon de los agentes en la definicién de la politica

cambiaria.

6.2 Paso de las mini devaluaciones a las bandas cambiarias (2003-2006)

La orientacién de la politica cambiaria al momento de abandonar el esquema de
mini devaluaciones refleja plenamente los intereses del Banco Central de Costa Rica. Por el
contrario, de los grupos de presiéon estudiados, Unicamente se observan parcialmente los
intereses materiales de la Camara de Comercio y la Asociacién Bancaria Costarricense.
Adicionalmente, dicha politica elimin6é varios elementos de las mini devaluaciones que eran
favorables para la mayoria de grupos. Asi, la estabilidad cambiaria de las mini devaluaciones
fue abandonada y se privilegié mayores niveles de volatilidad propios del sistema de bandas.
Este cambio de politica contrasta con los intereses del sector bancario, exportador, agricola y
comercial. Adicionalmente, el régimen de bandas eliminaba la devaluacidn sostenida del colén
respecto al ddlar que garantizaban las mini devaluaciones. Este hecho nuevamente va en
contra del interés del sector exportador y agricola de manejar una politica cambiaria que
permita una devaluacion de la moneda nacional a lo largo del tiempo. En el caso de las bandas
cambiarias, este comportamiento del tipo de cambio es una excepcién y no un resultado
esperado. Finalmente, el interés del sector comercial por una moneda extranjera devaluada
respecto al colon era inviable en el caso de las mini devaluaciones, en el caso de las bandas
cambiarias es una posibilidad, pero no un escenario garantizado. Por este motivo, este es un
posible interés que si se vio plasmado en la orientacion de la politica cambiaria. En el
siguiente cuadro se muestra la orientacién de la politica cambiariall’3 de acuerdo a las

categorias en las que se sistematizaron los intereses de los actores.

113 . . . .y e sy .. P ,
Para mayor profundizacidn sobre la orientacion especifica de la politica cambiaria véase el Capitulo 2
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Cuadro 09: Orientacién de la politica cambiaria en la adopcién del sistema de bandas

cambiarias (2006).

Nivel de tipo de Tendencia Grado de | Monetario Prevalencia

cambio volatilidad de intereses
Incierto. Sin | Incierto. Sin | Moderada Se aumenta la|-Camara de
embargo se abre la | embargo se posibilidad de | Comercio.
posibilidad de una | presenta una disminuir las | -Parcialmente
revaluacién, lo cual | posibilidad de cifras de inflacion. | sector
era inviable en el | que desparezca la Se incrementa la | bancario.
esquema de mini | tendencia de posibilidad de
devaluaciones. devaluaciéon del realizar  politica
coldn. monetaria
efectiva.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

Al comparar este cuadro con el nimero 8, es claro que Uinicamente los intereses
de la autoridad monetaria se ven plenamente plasmados en este momento de politica. Por
este motivo, es necesario buscar explicaciones de este resultado con base en la perspectiva
tedrica propuesta. El institucionalismo centrado en actores sostiene que los intereses de los
actores corporativos no necesariamente se traducen en las orientaciones de estos respecto a
determinados escenarios de politica. Esto sucede como consecuencia de los efectos que
puedan tener componentes cognitivos y relacionales en la determinacién de las orientaciones
de los agentes corporativos.

La orientacién del Banco Central (Cuadro 10) es bastante coherente con los
componentes cognitivos y motivacionales que la moldean. Es evidente que el interés de esta
institucién por dirigir su politica cambiaria al mantenimiento de niveles “naturales”!!4 de
inflacién es una consecuencia directa de las normas que rigen el accionar de este actor!?s. Sin
embargo, este interés se ve reforzado por el hecho de que la institucion habia iniciado un
proceso para migrar hacia un esquema de metas de inflacion (BCCR, 2005), esto acorde con la
idea promovida a nivel internacional de defender esta politica como la forma idénea de

manejar la banca central en los paises de la region (RUBLI, 2007). Asi, finalmente, la identidad

114 , . . . . .
La teoria neocldsica define un nivel “natural” de inflacion como el que surge de forma esperada producto

del crecimiento de la economia.
115 ; . ; . . 4 . .
En el Capitulo 1 se muestra como en 1995 se impulsé la reforma legal que implicé este objetivo.
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de este agente se formo en torno a un enfoque altamente técnico de corte neoclasico que

privilegiaba dicha orientacion de politica.

Cuadro 10:'*° Politica institucional'”” del Banco Central en el momento del paso al régimen de
bandas cambiarias.

Orientacidén: Impulso de las bandas cambiarias como medida intermedia para alcanzar flotacion

cambiaria.
Componentes Componentes Motivacionales Componentes
Cognitivos: Intereses: Identidades: | Normas: Relacionales:
-Defensa de objetivo | -Controlar -Enfoque -Sujeta a reforma | -Participacion
neoclasico de altos niveles neocldsico de de 1995 que activa en foros
control de inflacion de inflacion. la politica establecia el organizados por
como objetivo -Detenery monetaria. control de precios | sectores
central de la revertir alto como objetivo empresariales e
autoridad nivel de central del BCCRy | intelectuales.
monetaria. dolarizacién le otorgaba mayor | -Vinculos de
-Superacion de la en el pais. autonomia en su Presidente del
trinidad imposible -Controlar accionar. BCCR con varios
por medio de la pérdidas -Corriente grupos de interés.
flexibilidad en el tipo | econémicas internacional -Argumentacion
de cambio. del BCCR. orientada a coincidente con el
-Orientacion del -Aumentar tecnificacién dela | FMIy el BM.
accionar de la banca | capacidad de banca central
central con base en | incidencia por
esquema de metas medio de
de inflacidn. politica
-Fundamentacion monetaria.
técnica de la politica
monetaria.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

En el Cuadro 11 se observa que la orientacion de CADEXCO de cara al abandono
de las minidevaluaciones refleja también plenamente el objetivo neoclasico del control de la
inflacion. Esta postura prevalece por sobre los intereses mas directos de este actor en lo
referente a la devaluacién del coldn y la estabilidad cambiaria.l!8 En este sentido, es claro que
fueron los componentes cognitivos y no los intereses materiales los que moldearon la postura

de este grupo de presion. De hecho que la postura oficial de este sector fue elaborada por

116 . . . . s .
Nétese que este cuadro y los 3 siguientes obedecen a la Figura 2 presentada en el marco tedrico.

Desde un punto de vista tedrico y analitico la politica institucional es el equivalente a la orientacidn de los
actores.

18 Recuérdese que el interés de este grupo por el control de la inflacién es de caracter inferior a sus
requerimientos de un colén devaluado y una reducida volatilidad.

117
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Rodrigo Bolafios (BOLANOS, comunicacién personal 21 de mayo 2015; ARAYA, comunicacién
personal, 16 de marzo 2015), quien habia sido previamente (y seria posteriormente)
Presidente Ejecutivo del Banco Central. Esto refleja que la orientaciéon de este actor estuvo

permeada por ideas neocldsicas sobre la politica monetaria idénea y no por intereses

particulares de este grupo.

Cuadro 11: Orientacion de la Camara de Exportadores de Costa Rica en el momento de la

adopcidn de las bandas cambiarias.

Orientacidn: Apoyo condicionado al abandono de las mini devaluaciones

Componentes
Cognitivos:
-Pensamiento
neoclasico de
busqueda de
reduccion de
inflaciéon como
objetivo prioritario
del Banco Central de
Costa Rica.

-Mini devaluaciones
como régimen que
no promovia las
exportaciones.

Componentes Motivacionales

Intereses:
-Nivel alto del
tipo de cambio.
-Tendencia a la
devaluacion.
-Poca
volatilidad.
-Niveles bajos
de inflacién.
-Crecimiento
econdémico y
baja inflacién

Identidades:
-Defensa del
interés del sector
exportador asi
como del
bienestar
econémico del
pais.
-Representante de
exportadores no
tradicionales:
zonas francas,
servicios,
agroexportadores.
-Camara
independiente de
UCCAEP.

Normas:
No son de
relevancia

Componentes
Relacionales:
-Asesoria de
tecnocratas
(Rodrigo Bolafios,
Alberto Trejos).
-Relacion de
cooperacion con
autoridades del
Banco Central.
-Presencia en
foros sobre el
tema.
-Coincidencia de
intereses con
otras camaras, sin
embargo no se
observa
cooperacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

En el caso de la Camara de Comercio (Cuadro 12), su orientacion es la esperada dados
sus intereses materiales mas inmediatos. Asi, su preocupacion por combatir la inflacién como
objetivo prioritario de la politica monetaria se manifiesta en su apoyo al esquema de bandas
cambiarias. Es importante resaltar que, para este sector, el combate a la inflacién no es un
objetivo subsidiario al resto de intereses, sino que es uno de sus objetivos prioritarios. Esto se
debe a que los beneficios econémicos de los comerciantes se derivan en gran medida del
aumento en el poder de compra de los consumidores nacionales. En este sentido, para este
sector, el tema inflacionario se manifiesta como elemento cognitivo (al igual que en el resto de
actores) y ademas como interés material prioritario, lo cual no se evidencia directamente en

los otros agentes.
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La investigacion muestra que hubo sectores a lo interno de la CaAmara de Comercio que
lucharon por una dolarizaciéon de la economia como politica para combatir la inflacién y al
mismo tiempo eliminar la volatilidad. Sin embargo, esta postura no fue la oficial y fue
eclipsada por la opcién de las bandas cambiarias (CALVO, comunicacion personal, 26 de
agosto 2015). Una posible explicacidn de este resultado es que la idea de la dolarizacién no

fue una opcién defendida por los sectores intelectuales en dicho momento.119

Cuadro 12: Orientacion de la CdAmara de Comercio en el momento del paso al régimen de
bandas cambiarias.

Orientacidn: Apoyo discreto a la modificacién del régimen

Componentes Componentes Motivacionales Componentes

Cognitivos: Intereses: | Identidades: | Normas: | Relacionales:

-Necesidad prioritaria -Colon - -No son de | -Relevante participacion

de bajo nivel de apreciado, | Representacién | relevancia. | en UCCAEP.

inflacion. tipo de del sector -Poca relacion con

-Debate de ideas entre cambio importador’ CADEXCO.

dolarizacion y sistema de | pajo. grandesy -Constante

flotacion libre. -Poca pequefios comunicacion con
volatilidad | comerciantes. autoridades del BCCR.
en el tipo _Unica Camara -Participacion activa en

foros informativos
sobre la politica
cambiaria.

de cambio. | directamente
-Bajo nivel | interesadaen

de defensa del e . . ;
. ., -Coincidencia de interés
inflacion. consumo local . .

de dolarizaciéon con
-Alto . ,

grupos de interés de
consumo . .

corte libertario.
local.

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

Finalmente!29, la postura de la Asociaciéon Bancaria Costarricense, al igual que la del
resto de agentes, muestra una primacia de un enfoque neoclasico de la politica monetaria. Si
bien para esta camara el escenario ideal del tipo de cambio es uno de poca variabilidad
(JIMENEZ, comunicaciéon personal, 31 de julio 2015), se defendia la adopcién de un régimen
que pudiera disminuir los altos niveles de inflacién que presentaba Costa Rica en la época.
Adicionalmente, este sector defendia la idea de que se debia buscar un equilibrio en el tipo de

cambio real, lo cual disminuia!?! el interés por el régimen cambiario escogido por la autoridad

En el trabajo compilatorio de Lizano (2006) se evidencia esta situacion.

En este momento de politica el sector turismo y agricola tuvieron una participacion nula.
El tipo de cambio real tenderd a la unidad independientemente del régimen cambiario escogido.

120
121
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monetaria. En resumen, para la ABC, nuevamente se observa que la orientacién de cara a la
politica cambiaria estuvo definida por la necesidad del combate a la inflacién.

Es importante resaltar que existe la posibilidad de que este sector favoreciera el
esquema de bandas cambiarias por el hecho de que se abriera la posibilidad de que existiera
un mercado mas competitivo de divisas. En este escenario seria mucho mas viable para el
sector bancario obtener rentas a partir de la ampliacién del diferencial cambiario. De hecho,
existe evidencia de que el abandono de las bandas cambiarias permiti6 a este sector obtener

ganancias significativas producto de dicho diferencial (Grafico 9).

Grafico 09: Diferencia entre tipo de cambio de referencia de venta y de compra por aiio

en Costa Rica (2003-2013).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Costa Rica.

Notas: Cifras en colones. La linea vertical indica el inicio del régimen de bandas cambiarias. El tipo
de cambio de referencia se calcula como un promedio ponderado del precio ofrecido en ventanilla
por los bancos.
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Como se puede observar entre el 2006 y el 2010, las entidades, en promedio, aumentaron
el diferencial en aproximadamente diez colones. Este hecho es un indicio de las motivaciones
materiales del sector bancario para apoyar el cambio de régimen. Sin embargo, es importante
resaltar que este aumento en las ganancias no se deriva directamente del régimen de bandas, sino
que es una posibilidad que se generd a partir de las reformas a los reglamentos del BCCR que se

realizaron para garantizar un correcto funcionamiento del nuevo régimen.

Cuadro 13: Orientacidn de la Asociacion Bancaria Costarricense al momento de la adopcién del
régimen de bandas cambiarias.

Orientacidn del actor: Apoyo de la adopcidn de las bandas cambiarias

Componentes Componentes Motivacionales Componentes
Cognitivos: Intereses: Identidades: | Normas: | Relacionales:
-Visién econdmica -Estabilidad en | -Alto nivel de -No son de | -Fuertes vinculos con
neocl3sica. el tipo de coherenciay relevancia. | Junta Directiva del
-Foco de atencién en cambio. respaldo Banco Central.
tipo de cambio real. -Reglas clarasy | teérico en sus -Participacion en
-Apego a doctrina transparentes posturas. foros informativos.
econdémica en sobre régimen | .
argumentaciones. cambiario. Representacidn

-Interés en de la banca

nuevos publicay

meljcados de privada.

derivados y

funcionamiento

de MONEX para

ampliacion de
margenes de
intervencion.
-Posibilidad de
ampliar
margenes de
ganancia.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

El andlisis de la orientacion de los actores permite visualizar que, en este
momento de politica, primé una tinica corriente teérica de politica monetaria al momento de
disefiar (autoridad monetaria) y apoyar (grupos de interés) el impulso de las bandas
cambiarias. Tal y como lo sostuvo de forma oficial el Banco Central, el abandono de las mini
devaluaciones era un paso necesario para finiquitar la transiciéon del Banco Central hacia un
esquema de metas de inflacién. Es decir, prim6 el postulado tedérico neoclasico de que el

control de la inflacién debe ser el objetivo al que deben apuntar las politicas de la banca
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central (RUBLI, 2007). Esto por cuanto, para esta corriente de pensamiento, esta es la forma
Optima de garantizar los balances macroeconémicos que apunten a un crecimiento econémico
en el largo plazo.122 Esta situacién explica como el interés del Banco Central de mantener una
inflacién baja fue reforzada por este componente cognitivo, lo cual molde6 finalmente la
orientacion de los grupos de presion.

Es decir, la constelacién de actores (Esquema 6) estuvo moldeada por dos
elementos de indole institucional: el mandato legal que definia la estabilidad de precios como
objetivo central de la autoridad monetaria y la corriente internacional que definia el esquema
de metas de inflacién como la orientacién de la banca central a nivel regional. En este contexto
se form6 una constelacion de actores, en la cual todos los actores compartian (en mayor o
menor medida) la orientacién de favorecer un régimen cambiario que le permitiera al Banco
Central combatir la inflacién por medio de una activa politica monetaria. Si bien esta idea iba
en contra de los intereses materiales de varios actores, dos factores incidieron en que la
orientacion de cada actor no se opusiera a las bandas cambiarias:

Primeramente, los altos niveles de inflacion,123 que afectan a todos los agentes
econdmicos, incidieron en que cualquier politica que se enfocara en solventar esta
problematica tuviera acogida en las preferencias de los actores. En segunda instancia, la
prevalencia de una corriente de pensamiento de politica monetaria de corte neoclasico
implic6 que cualquier orientacion que se opusiera a este enfoque no tuviera legitimidad en la
constelacion de actores. Esto por cuanto no existia en ese momento a nivel nacional o regional
una clara corriente ideolégica que legitimara un accionar contrastante. En el caso
costarricense, las entrevistas realizadas revelaron que la postura sostenida por la mayoria de
tecndcratas, intelectuales y grupos académicos validaba la pertinencia de migrar a las bandas
cambiarias como instrumento idéneo para alcanzar el objetivo del control de
precios.!24Finalmente, es importante anotar como un factor adicional que incidi6 en estos
hechos, el apoyo del PLN y el PUSC a la politica de metas de inflacién que mantuvo el Central
desde el 2005. Debido a la amplia base politica de ambos partidos, constituida por sectores
con poder econémico, este apoyo le otorgé mayor legitimidad a las decisiones de la autoridad

monetaria.

122 . . . . . .z
Esta corriente no solo ha tenido un alto impacto en Costa Rica, sino también en el resto de

Latinoamérica.

B Enel Capitulo 1 se evidencia con detalle la naturaleza de esta problematica.

Véase por ejemplo (Lizano, 2006). Se muestra el consenso que existia en los diferentes sectores
econdémicos sobre la pertinencia de implementar un manejo neo clasico de la politica monetaria.
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Esquema 06: Constelacion de actores al momento de cambio de régimen cambiario (Octubre de 2006).

Contexto Institucional: Imperativo legal de centrar politica
del BCCR hacia el control de la inflacion.

Orientacion

Problema: Altos CADEXCO: Apoyo

niveles de inflacién

a las bandas Politica Publica:

causados por Orientacion Abandono de las
trinidad imposible: . Orientacion ABC: Apoyo a mini

tipo de cambio fijo, CC: Apoyo l las bandas — | devaluaciones y
libre movilidad de

adopcion de las

leve alas /
bandas. Orientacion

Banco Central:

capitales y politica bandas

moenetaria activa. cambiarias.

Impulso a las

bandas.

Contexto Internacional: Presion por esquema de
metas de inflacion que privilegia flexibilidad

cambiaria. Contexto de integracion economica

regional (TLCs)

Fuente: Elaboracién propia con base en revisiéon documental y entrevistas realizadas.



6.3 Alteraciones en los niveles de las bandas cambiarias (2007-2010)

El segundo momento de interés para la presente investigacion se ubica entre el
2007 y el 2010. El rasgo fundamental de la politica cambiaria del Banco Central en dicho
periodo fue la alteracion de los niveles de las bandas cambiarias. Tal y como se mostré en el
capitulo anterior, en este periodo la autoridad monetaria varié las bandas en cuatro ocasiones
distintas.

La evidencia recabada para este espacio temporal no es concluyente, sin embargo
si arroja algunos resultados de interés para las conclusiones de este estudio. Primeramente, el
debate publico (evidenciado en medios de comunicacidn) se centr6 en discusiones técnicas
sobre el papel de las bandas cambiarias en el marco de la politica monetaria del pais. En este
sentido, se observa una preocupacidn por parte de expertos en el tema sobre el accionar del
Banco Central.125 Por el contrario, los grupos de presiéon manifestaron preocupaciones en
torno a la politica cambiaria, sin embargo no se observan orientaciones articuladas de
actores.!?6 Aunado a lo anterior, las posturas de distintas autoridades del tema, hacian
entrever que el panorama de la politica cambiaria era incierto y por ende no estaban claros
los resultados practicos de las posibles medidas por tomar.127

La informaciéon recopilada apunta a que, para los actores estudiados, los
componentes cognitivos funcionaron como un elemento de incertidumbre. Por este motivo,
los intereses de cada actor no se materializaron en orientaciones concretas de cara a la
politica cambiaria, ya que, en general la postura no fue tan evidente como en el resto de
momentos estudiados. Esto no impide observar que cada una de las medidas tomas por el

Banco Central presenta prevalencia de intereses!28 de varios agentes (Cuadro 14).

12 véase el Capitulo 2.

Por este motivo, para este periodo no se hizo una sistematizacién completa de los componentes de
dichas orientaciones.

7 Esto se evidencié en el Capitulo 2.

En este punto este término no es del todo preciso, ya que para existir prevalencia, esta debe ser estable
en el tiempo. Sin embargo, se utiliza el término para enfatizar en la similitud con la presencia de de intereses
observada en otros momentos de politica.

126

128
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Cuadro 14: Orientacion de la politica cambiaria en cada momento de alteracién de las

bandas (2007-2010).

Momento Nivel de Tipo Tendencia Grado de Prevalencia de
de Cambio Volatilidad Intereses
Reduccion de | Bajo A revaluacién del | Incierto -Sector
la banda colon 0 importador y
inferior estabilidad comercial

nacional (camara

de comercio)

Reduccion de | Menos Incierta Menor -Todos los

la banda | devaluado de lo sectores (por

superior esperado reduccion de la
volatilidad)

Ampliacién Alto Devaluacién Mayor -Sector

de la banda exportador,

superior sector agricola,

sector turismo.

Fuente: Elaboracion propia.

Ante este hecho, las fuentes revisadas arrojan evidencia suficiente para afirmar
que no se puede hablar de prevalencia de intereses de un unico grupo de presion. Este
fendmeno tiene dos posibles explicaciones. La primera se refiere a lo sefialado en el parrafo
anterior sobre los componentes cognitivos. En este caso, es importante resaltar que los
intereses de control de la inflacion del Banco Central tampoco se ven plasmados en esta
politica, sin embargo la irregular prevalencia de intereses de los grupos de presion en este
momento de politica indica que el Banco Central operé de acuerdo a sus propios objetivos de
politica monetaria. Una segunda explicacién se centra en factores econdmicos “externos” al
tema cambiario que redirigieron el interés de todos los actores estudiados hacia otros
elementos de la politica monetaria y econdmica del pais.

Al respecto es necesario destacar que en el segundo semestre de 2008 inici6 la
crisis econdmica internacional. De acuerdo con las entrevistas realizadas, este hecho implicé
que los distintos sectores econémicos trasladaran sus intereses hacia politicas de impacto

mas directo sobre la actividad econémica. Por este motivo el tipo de cambio no fue el foco de
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discusién en la etapa mas critica de la crisis: “La discusion mds que sobre el tipo de cambio, fue
sobre la politica monetaria. Suelten mds liquidez en la crisis, para estimular la economia.” (De
Paula, comunicacién personal, 17 de junio 2015: 20:03). Para De Paula (Comunicacién
personal, 17 de julio 2015) las presiones en época de crisis se centraron en tres frentes:
-Los bancos que reclamaban mas liquidez para poder hacer readecuaciones.
-Las empresas requerian tasas de interés mas bajas para poder obtener créditos.
-Los bancos y empresas que solicitaban controles mas laxos para realizar operaciones que
normalmente no son permitidas.
En general todas estas se centraron en presionar por ampliar la liquidez en la economia. Este
hecho no tenia mayor vinculacién con el tipo de cambio, sino con otros indicadores como las
tasas de interés y las regulaciones financieras.!29

Si bien la informacién no permite obtener afirmaciones concluyentes respecto a la
manera como prevalecieron los intereses de cada grupo o a las razones por las que no se
observa una clara orientacion de cada agente, si es posible identificar elementos generales de
la constelacion de actores que variaron respecto a primer momento estudiado.13° Al momento
del paso de las mini devaluaciones a las bandas cambiarias fue prevaleciente en todos los
actores un enfoque de politica cambiaria segun el cual el objetivo del Banco Central debia ser
el control de la inflacién. En contraste, en este segundo periodo se evidencia que este objetivo
de indole neoclasico fue relegado y los agentes presionaron por politicas de expansién
monetaria que producirian mayores niveles de inflacién. En el siguiente momento de politica

esta tendencia se ve confirmada.

6.4 Rigidez por omisién (2010- 2013)

A partir del 2011 el Banco Central implement6 una politica cambiaria que
contrastd en varios puntos esenciales con la que habia implementado con anterioridad. Como
se puede observar en el Cuadro 20, en este caso la politica muestra una clara prevalencia de
intereses de varios agentes. Notese que la tendencia en el periodo anterior al segundo
semestre de 2010 era de una sostenida revaluacidn del coldn. El Banco Central defendid la
banda cambiaria en 500 colones a pesar de los desbalances que podrian surgir a raiz de

grandes intervenciones del Banco Central en el mercado cambiario. Este hecho generé en la

129 .. P ;. . . . P
Sin embargo, como se vera en el préoximo apartado indirectamente las repercusiones sobre la politica

cambiaria se verian en un futuro cercano.
130 . . see
Esto sera relevante mas adelante para dar cuenta del tercer momento de politica.
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practica una politica cambiaria con una volatilidad minima, una tendencia a un tipo de cambio
estable y una moneda nacional revaluada. Al observar la formacidn de las orientaciones de los
actores es posible dilucidar el trasfondo de esta modificacién.

El caso del Banco Central de Costa Rica es de gran interés, ya que se observan
importantes modificaciones con su postura en el primer momento de politica estudiado. El
mandato legal de control de la inflacién se mantuvo intacto respecto al periodo anterior, sin
embargo, como consecuencia de la crisis internacional iniciada en 2009 se implementé en el
pais un plan de incentivos a la demanda agregada conocido como Plan Escudo (ARIAS, 2009).
Si bien este no vinculaba directamente la politica cambiaria de la autoridad monetaria, si
tendria importantes repercusiones en las posturas de varios actores.

Aunado a esto, es posible visualizar que los componentes cognitivos ya no
privilegiaban el control de la inflacién por sobre otros indicadores macroecondmicos. Asi, es
posible visualizar un interés por garantizar la estabilidad cambiaria y la autonomia en la
politica monetaria en la medida impulsada por el Banco Central consistente en limitar la
entrada de capitales foraneos especulativos.

Todos estos elementos no indican que necesariamente el Banco Central abandon6
su enfoque de politica neoclasico, sin embargo si evidencian que la crisis internacional abri6 la
posibilidad de objetivos alternativos de politica.13 Todo lo anterior se tradujo en una
orientacion poco consistente de parte de la autoridad monetaria, en la cual no se vislumbraba

un compromiso con migrar eventualmente a un esquema cambiario flexible.132

131 . .
Mds adelante se ahondard en este argumento.

En otros momentos en los cuales el Banco Central favorecié una rigidez cambiaria (2007, 2008). Las
autoridades subrayaron el caracter transitorio de la politica y por ende defendieron la meta de mediano
plazo de migrar hacia un régimen flexible.

132
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Cuadro 15: Politica institucional del Banco Central de Costa Rica a partir de 2010.

Orientacidn: Indecision inicial, defensa de la banda inferior cambiaria por medio de intervencién
en el mercado.

Componentes Componentes Motivacionales Componentes
Cognitivos: Intereses: Identidades: Normas: Relacionales:
-Defensa de la -Estimular la -Enfoque con -Sujeto a -Reuniones directas
estabilidad del tipo | economia por | tendencias reforma de con sectores

de cambio ante medio de neocldsicas de | 1995 que afectados por el
shocks incentivos a politica establecia el nivel de tipo de
internacionales. sectores econémica.’® control de cambio (exportador,
-Superacion de la productivos. precios como agricola, turismo,
trinidad imposible -Aumentar objetivo central | financiero).

por medio de capacidad de del BCCR. -Vinculos de
control de capitales incidencia por -Existencia de Presidente del BCCR
foréneos. medio de Plan Escudo. Es | con varios grupos
-Supuesta politica decir, medidas | de interés.
orientacién del monetaria. de corte -

accionar de la keynesiano

banca central con para estimular

base en esquema la demanda

de metas de agregada.

inflacidn.

-Ambiente de

“aprendizaje

institucional” por

novedad del

esquema de

bandas.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

Como es de esperarse los intereses de la CAmara de Exportadores se mantuvieron
intactos respecto al primer momento de politica. Sin embargo, se observa una nueva
argumentacion que difiere con las ideas neoclasicas descritas anteriormente. De esta forma, se
deja de lado el tema del control de la inflacién para enfocarse en la necesidad del bienestar
econdomico del sector empresarial. Esto como justificacion para defender una politica
cambiaria que evite la revaluacion del colén respecto del délar (SEGININI, comunicacion
personal, 26 de febrero 2015).

El sector exportador abandoné una actitud pasiva respecto al accionar de la
autoridad monetaria para convertirse en un actor participativo en la definicion de las medidas

a tomar en materia cambiaria. Esto por cuanto su orientacién, en este caso, no coincidia con la

133 Se habla Unicamente de tendencias debido a que las politicas de expansién monetaria implementadas

producto de la crisis econdmica refiian con los postulados monetaristas y por ende neoclasicos.
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indecision en la orientacion del Banco Central. Como se vera mas adelante, esto tuvo

importantes implicaciones en los componentes relacionales de este agente y por ende en la

conformacion de la constelacion de actores.

Cuadro 16: Orientacion de la Camara de Exportadores de Costa Rica a partir de 2010.

Orientacion: Defensa activa de la banda inferior

Componentes
Cognitivos:
-Sostenibilidad
econdmica del pais
basada en evitar
apreciacion del
tipo de cambio.
-Intervencion del
Banco Central en el
mercado cambiario
para la defensa del
bienestar

econdémico del pais.

Componentes Motivacionales

Intereses:
-Nivel alto del
tipo de cambio.
-Tendencia ala
devaluacion.
-Poca
volatilidad.
-Niveles bajos
de inflacion.
-Crecimiento
econémico y
baja inflacion

Identidades:
-Defensa del
interés del sector
exportador asi
como del
bienestar
economico del
pais.
-Representante de
exportadores no
tradicionales:
zonas francas,
servicios,
agroexportadores.
-Camara
independiente de
UCCAEP.

Normas:
No son de
relevancia

Componentes
Relacionales:
-Asesoria de
tecnocratas
(Alberto Trejos,
Eduardo Lizano).
-Comunicacion
directa con
autoridades del
banco central.
-Coincidencia de
intereses y
cooperacion con
sector agricola,
sector turismo y en
menor medida
sector financiero

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revisién documental.

Para el caso del sector agricola, este presentd una orientacién muy similar a la de

CADEXCO. Esto por cuanto la competitividad local de sus productos frente a la importaciones

se ve beneficiada por una apreciacién de la moneda extranjera. Sin embargo, en contraste con

CADEXCO, la identidad de este sector le permitié defender una politica monetaria que tuviera

como fin Unico el incentivo de la produccién nacional. Este hecho implica que la orientacion

de UPA Nacional fuera muy directa y sencilla y, por lo tanto, sus representantes expresamente

abogan por una devaluacién del tipo de cambio por medio de una intervencién activa del

BCCR (VARGAS, comunicaciéon personal, 25 de agosto de 2015).
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Cuadro 17: Orientacion de UPA Nacional a partir de 2010.

Orientacidn del actor: Defensa activa de la banda inferior y apoyo a una mayor depreciacion

Componentes Componentes Motivacionales Componentes
Cognitivos: Intereses: Identidades: | Normas: | Relacionales:
-Politica cambiaria -Depreciaciéon | -Grupo de No son -Relacién de
deber ser instrumento | del colon presion de relevantes. | cooperacion con la
para generar aumento | respecto al indole sindical. Camara de
en la productividady | délar. -Mecanismos Exportadores, sectores
competitividad -Aumento de de presién por agroexportadores,
interna y externa. competitividad | medio de turismo y financieros.
de sus acciones -Reuniones directas con
productos colectivas. autoridades del BCCR.
tanto en el )
mercado local Representacidn
como dela
internacional. .
agricultura en
general.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

El interés del sector comercial por una moneda nacional apreciada se habia realizado
como consecuencia de la revaluacion sostenida del coldn que inici6 a finales de 2009. Por este
motivo, la banda inferior se constituia en una barrera para acrecentar las ganancias de este
sector. En este sentido, la entrevista realizada permitié visualizar que la postura de la Camara
de Comercio no implicaba la intervencién del Banco Central para defender la banda inferior
(CALVO, comunicacién personal, 26 de agosto de 2015). Esta orientacidn se veia reforzada por
el hecho de que la compra de ddlares hecha por la autoridad monetaria para evitar una mayor
apreciacion tenia inercias inflacionarias, las cuales debian ser criticadas desde la perspectiva
neoclasica que primo en la CAmara de Comercio en todo el periodo de estudio.

Todo lo anterior implic6 que el sector comercial se ubicara en una postura distinta a la
del resto de los actores corporativos. Su orientaciéon no compartia elementos con la del resto
de agentes, lo cual implicé que no participara en varias de las interrelaciones de cooperacién

que se formaron en este momento de politica.
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Cuadro 18: Orientacion de la CAmara de Comercio a partir de 2010.

Orientacidn: A favor de permitir mayor apreciacién del tipo de cambio.

Componentes
Cognitivos:
-Necesidad
prioritaria de bajo
nivel de inflacién.
-Debate de ideas
entre dolarizacién y
sistema de flotacion
libre.

Componentes Motivacionales

Intereses:
-Coldn
apreciado, tipo

de cambio bajo.

-Poca
volatilidad en el
tipo de cambio.
-Bajo nivel de
inflacion.

-Alto consumo
local.
-Estimulos a la
inversion
privada.

Identidades:
Representacién
del sector
importador,
grandes y
pequenos
comerciantes.
-Unica Camara
directamente
interesada en
defensa del
consumo local

Normas:
-No son de
relevancia.

Componentes
Relacionales:
-Relevante participacion
en UCCAEP.

-Poca relacion el resto
de camaras.

-Constante
comunicacién con
autoridades del BCCR.
-Coincidencia de interés
de dolarizaciéon con
grupos de interés de
corte libertario.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

El caso del sector turismo es similar al del sector agricola, ya que ambos agentes se

involucraron en el debate publico producto de la afectacién econdmica sufrida como
consecuencia directa de la evolucién del tipo de cambio en el espacio de tiempo analizado.
CANATUR tampoco participa tipicamente en las discusiones sobre politica monetaria en el
paisi34, por este motivo, se puede afirmar que los componentes cognitivos de su orientacion
obedecen a un principio de maximizacion de ganancias empresariales. Este hecho, implic6 que
sus intereses se materializaran directamente en su orientacién. Todo lo anterior se ve
evidenciado en el tanto las justificaciones de sus posturas se basan en analisis de costos
operativos del sector. Asi, en general este grupo de presion no busco sustento para sus
posturas en razones de conveniencia macroeconémica para el pais (QUIROS, 2013).
Finalmente, las entrevistas realizadas permitieron evidenciar que, al igual que en el caso de
UPA Nacional, este sector actto en estrecha colaboracién con el resto de agentes que tenian su

misma orientacion (SEGNINI, comunicacion personal, 26 de febrero 2015).

134 . s e ., . .
La revision hemerografica mostré que este actor estuvo ausente en todo el periodo previo al 2010.
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Cuadro 19: Orientacion de CANATUR a partir de 2010.

Orientacidn del actor: Defensa activa de la banda inferior y apoyo a una mayor depreciacion.

Componentes
Cognitivos:

-Enfoque netamente
empresarial, busqueda

de maximizacion de
ganancias.

Componentes Motivacionales

Intereses:
Depreciacion
del colon.

- En contra
de alta
volatilidad
cambiaria.

Identidades:
-Relevancia
como sector
que
representa
“marca pais”
a nivel
internacional.

Normas:
No son
relevantes.

Componentes
Relacionales:

-Relacién de cooperacion
con la Cdmara de
Exportadores, sectores
agroexportadores y
financieros.

-Reuniones directas con
autoridades del BCCR.
-Emision de comunicados
de prensay
declaraciones publicas.

Fuente: Elaboracién propia con base en revisiéon documental.

La orientacion de la politica cambiaria muestra prevalencia del interés del sector

comercial y financiero de un tipo de cambio estable. Adicionalmente evidencia una proteccion

del interés de los sectores exportador, turismo y agricola, por el hecho de que la defensa de la

banda inferior evita una tendencia de revaluacion del coldn, lo cual afectaria fuertemente a

dicho grupo. El tnico interés sectorial que muestra poca proteccién de la politica en este

momento es el del sector comercial, el cual podria haberse visto beneficiado si la autoridad

monetaria hubiera permitido una mayor revaluacion del coldn. Ante esta situacion, resulta

pertinente ahondar en los detalles de la constelacion de actores, lo cual generd una politica

contrastante a la observada en el primer momento.

Cuadro 20: Orientacion de la politica cambiaria (2010-2013)

Nivel de tipo de Tendencia Grado de Otros Prevalencia de
Cambio volatilidad intereses
Bajo (Colon | Tendencia a la | Minima Para garantizar la | -Camara de

Revaluado). Se | baja  que el sostenibilidad  del | Exportadores,
sostiene en 500 | BCCR convierte tipo de cambio, el | UPA Nacional y
colones por délar. | en una BCCR impulsé un | CAmara de
Es decir la | tendencia a la proyecto para | Turismo.
segunda cifra mas | fijacién del tipo detener la entrada

baja del periodo | de cambio. de capitales

estudiado. extranjeros.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revisién documental.
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En este momento de politica se observa una constelaciéon de actores (Esquema 7) con
varios cambios respecto a la del 2006. Primeramente, el entorno institucional estd ahora
alterado como consecuencia de la crisis econémica internacional, la cual oblig6 al gobierno de
Costa Rica a generar politicas de estimulo de corte keynesiano. Por otra parte, en esta ocasiéon
la discusién publica no se desencadend como consecuencia de un escenario de alta inflacion.
En este caso la problematica surgi6 a partir de que las fuerzas de oferta y demanda de divisas
obligaron al Banco Central a intervenir en magnitudes insostenibles en el mercado cambiario
para defender la banda inferior. Este hecho puso en entredicho la posibilidad de la autoridad
monetaria de sostener el nivel del tipo de cambio por mucho tiempo mas.

El estudio de la formacion de las orientaciones de los actores, muestra un grupo de
agentes corporativos que compartian una orientaciéon en comun, a saber, la defensa de la
banda inferior cambiaria para evitar una mayor revaluacién del colén. Esto implicé que a lo
largo de todo el 2011 y 2012 se forjara una relacién de cooperacion que se buscaba incidir en
la politica cambiaria del Banco Central.135 Esta situaciéon encontré su punto critico a finales de
2012 y principios de 2013, cuando ante la amenaza de que se redujera el nivel de la banda
inferior, el sector exportador, el sector agricola, el sector turismo y en parte el sector
financiero se reunieron con autoridades de gobierno y lograron impedir que se realizaran
cambios a la banda (SEGNINI, comunicacién personal, 26 de febrero 2015). Notese que los
vinculos entre los sectores exportadores y el gobierno de Laura Chinchilla en este escenario
de politica son solo un reflejo de la orientacién general de promocion de exportaciones que ha
defendido el PLN desde los afios noventas. En particular, en el gobierno de Laura Chinchilla se
nombro6 en puestos de relevancia a tecndcratas que han sido férreos defensores de dicho
modelo desarrollo. Tal es el caso, por ejemplo de Alberto Trejos, Francisco Chacén y Anabelle
Gonzalez. Por este motivo, el hallazgo aqui presentado arroja indicios de una posible
vinculacidn de politica partidaria en la politica monetaria.

Por otra parte, en este punto es importante subrayar el hecho de que tanto la
autoridad monetaria como el resto de sectores, en este momento de politica, abandonaron los
componentes cognitivos que habian mostrado con anterioridad. Esto por cuanto la defensa de
la banda inferior implicaba una importante emisién de colones, lo cual generaba presiones

inflacionarias. Este hecho, desde una visiéon neoclasica de la politica macroeconémica, debe

135 . L . . . . . . . .z . .
Si bien la investigacion realizada no mostro participacion activa del sector bancario en este momento de

politica, se debe tomar en consideracidn la hipdtesis de que este sector tenia un interés en mantener el
status quo, ya que en este momento el diferencial cambiario mostraba niveles muy favorables para dicho
actor (Véase Gréfico 9).
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ser evitado a toda costa. Incluso, precisamente ese fendmeno fue de los que se buscé evitar
con la implementacién (6 afios antes) de las bandas cambiarias.!36 En enero de 2013, el
mismo Banco Central impuls6 un proyecto en la Asamblea Legislativa para otorgarse potestad
de detener la entrada de capitales al pais. Esto con el fin de evitar una mayor revaluacién del
coldén por medio de minimizar la presion hacia la baja del tipo de cambio que ejercia el ingreso
de capitales extranjeros a Costa Rica. No fue posible detallar con claridad el nuevo
componente cognitivo que primo6 en la orientaciéon del Banco Central, sin embargo, si es
evidente que la pérdida de protagonismo de la idea neocldsica de la politica monetaria,
permitié una mayor prevalencia de intereses de los grupos de presion.

Las causas de este cambio en los componentes cognitivos son dificiles de esclarecer y
exceden los objetivos de esta investigacion. Sin embargo, es notorio que posiblemente este
fendmeno estuvo relacionado con la crisis econémica de 2008.137 E] hecho de que esta fuera la
mayor crisis internacional desde la gran depresion de 1929, implicé que se replantearan y
cuestionaran varios de los postulados tedricos que sustentaron las politicas econémicas que
llevaron a la crisis. En este sentido, el protagonismo que habia tenido la corriente econémica

neoclasica implicé que esta fuera cuestionada.

136 / . .. . . P .
Recuérdese que, ante el escenario de la “trinidad imposible”, el Banco Central optd por renunciar a un

tipo de cambio fijo en favor de la libre movilidad de capitales y la autonomia en la politica monetaria.

B véase por ejemplo Krugman (2015), quien sefiala los hechos posteriores a la crisis de 2008 como un
ejemplo del supuesto triunfo de una nueva corriente de politica econémica de corte keynesiano opuesta al
liberalismo de mercado propuesto por la corriente neo clasica.
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Esquema 07: Constelacion de actores 2010-2013

Problema: Tipo de
cambio pegado a

banda inferior que

Orientacion
CADEXCO: Defensa
de la banda

obliga al BCCR a

; . Orientacion
intervenir y

UPA: Defensa
de la banda

inferior.

generar inflacion.
Entrada de
capitales externos.

inferior.

Orientacion

Banco Central:
Indecision sobre
sostenimiento
de la banda.

Contexto Institucional: Imperativo legal de centrar politica
del BCCR hacia el control de la inflacion. Plan escudo para

estimulo de economia en recesion.

Orientacion CC: Apoyo
a mayor flexibilidad

cambiaria.

Contexto Internacional: Crisis financiera

internacional.

Orientacion

. CAMATUR:

Defensa de
la banda

inferior.

Fuente: Elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

Politica Publica:
Defensa de la banda
inferior cambiaria por
medio de intervencion
en el mercadoy
blsqueda de frenar el
ingreso de capitales

foraneos.
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7. Capitulo 4: Comparacion de momentos de politica

En el presente capitulo se analizaran de forma conjunta los tres momentos de politica
estudiados. Tal y como se mencion6 en la metodologia, el capitulo anterior y el presente se
caracterizan por presentar un andlisis de tipo relacional, sin embargo, el hecho de que en este
punto se analiza la evolucién de la constelacion de actores y se contrastan cada uno de los
momentos de politica, permite obtener resultados de mayor relevancia que las generadas a
partir del estudio de cada periodo de forma desagregada. En un primer momento, se
comparara la prevalencia de intereses que hubo en cada periodo de politica. Esto, a su vez,
permitira realizar un analisis diacrénico!3® que identifique la forma como las constelaciones
de actores operaron en el marco de dicha prevalencia de intereses. Este analisis implicara que
se esclarezca la forma como la constelacién de actores varié en el tiempo y, por ende, se
arrojen resultados en cuanto a los factores explicativos que dan cuenta de la politica
cambiaria. Una vez esclarecidos los factores explicativos, se hara una breve contextualizacion
de este hallazgo en el marco de enfoques de investigacidén sobre la politica econémica y sobre
el poder. Finalmente, se puntualizaran una serie de implicaciones politicas deducidas a partir

de los hallazgos de la comparacion realizada.

7.1 Prevalencia de intereses

El estudio realizado en los capitulos anteriores ha permitido identificar, en la politica
cambiaria, la prevalencia de intereses de varios de los sectores econdémicos analizados a lo
largo de esta investigacion. En este apartado se compararé la prevalencia de intereses en cada
uno de los tres momentos de politica. Esto con miras a identificar las variaciones y
continuidades que posteriormente seran investigadas por medio del andlisis de la evolucion
temporal de la constelacion de actores. Asi, anteriormente, se ha demostrado que en el primer
momento de politica prevalecié Unicamente el interés del sector comercial y en cierta medida
el del sector bancario (ABC). En el segundo momento hubo una multiplicidad de variaciones
de politica, por lo que no se visualizé una clara prevalencia de intereses, sino Uinicamente
breves coincidencias entre la politica y el interés de determinados sectores. En el ultimo

momento de politica, se observa una prevalencia de los intereses de varios agentes:

138 . . P . , . .
Es decir, se analizara la evolucién de los fendmenos a lo largo del periodo de estudio.
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especificamente, UPA Nacional, CANATUR y CADEXCO. Ante esta situacidn, existe evidencia
que posibilita sefialar que hubo variaciones en dos sentidos:

-Los actores que lograron hacer prevalecer sus intereses son distintos a lo largo del periodo
de estudio. Es decir, no hubo un grupo de presiéon hegemoénico en la politica cambiaria.

-La cantidad de sectores que vieron materializados sus intereses aumenté en el tercer
momento respecto a primero, esto por cuanto en el primer momento solo se observan
reflejados los intereses de la Camara de Comercio y parcialmente los de la Asociacion
Bancaria Costarricense. Por el contrario, en el tercer momento, hubo una notable prevalencia

por parte de UPA Nacional, CANATUR y CADEXCO.

Cuadro 21: Prevalencia de intereses en cada momento de politica.

Periodo Primer momento (2003- Segundo momento Tercer momento (2010-
2006) (2007-2010) 2013)
-Camara de Comercio. -No hay claridad. -Camara de
Intereses -Asociacién Bancaria Exportadores, UPA
prevalecientes | Costarricense. Nacional y Camara de
Turismo.

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas y revision documental.

Por otra parte, es menester ahondar en el grado en que el BCCR pudo generar politica
a partir de sus intereses institucionales. Es posible visualizar que en el primer momento de
politica fue su interés por el control de precios el que moldeé la politica cambiaria. En el
segundo momento, el Banco Central pudo impulsar a discreciéon su politica cambiaria (DE
PAULA, comunicacion personal, 17 de junio de 2015), sin embargo, las entrevistas realizadas
evidencian que hubo un proceso de ajuste y aprendizaje de cara al nuevo régimen, lo cual fue
un obstaculo para que la autoridad monetaria sostuviera una politica constante. Finalmente,
en el tercer momento, se carece de evidencia suficiente para especificar con exactitud el nivel
de coincidencia de intereses que habia entre el Banco Central y los sectores exportador,
turistico y agricola. Sin embargo, si es posible afirmar que en este periodo el Banco Central
careci6 de un apoyo notable de parte de los principales grupos de presién para alterar el
rumbo de la politica cambiaria (BOLANOS, comunicacién personal, 21 de mayo 2015). En
concordancia, el margen de maniobra de la autoridad monetaria se vio reducido y por ende su
capacidad para conducir la politica monetaria de acuerdo a su mandato institucional.

Queda asi dibujado el panorama de la forma como se comport6 la prevalencia de

intereses de los grupos estudiados en la politica cambiaria. A continuacién se procedera a
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realizar un andlisis diacronico que dé cuenta de la transformacidén sufrida por la constelacion
de actores. De esta manera, se podran identificar factores asociados entre dicha evolucién y el

comportamiento observado en la prevalencia de intereses.

7.2 Evolucion de la constelacion de actores

En el primer momento de politica (Esquema 8), la constelacién estuvo definida por el
mandato institucional que obligaba al BCCR a abogar por una disminucién de la inflacién. Este
hecho, aunado a una corriente internacional de manejo de la banca central basado en
esquemas de metas de inflacion, descrita en RUBLI (2007) fue central en la definicién de las
orientaciones de los grupos de presion. Esta situacidn, aunada a la presencia de componentes
cognitivos ligados a un enfoque prevaleciente de politica monetaria de corte neoclasico,
implicé que hubiera una coincidencia en las orientaciones de los actores a favor de la
implementacién de las bandas cambiarias. Consecuentemente, estos factores evitaron que los
intereses materiales de los actores se constituyeran en orientaciones contrapuestas a la
politica institucional del Banco Central.13° Todo lo anterior generd una constelaciéon de actores
donde no hubo vetos con resultados sustantivos por parte de los sectores interesados en la
politica publica.1#0 En suma, la constelacién de actores se conformé en torno a la problematica
de los altos niveles de inflacion.14! Ante esto el Banco Central promovié la flexibilizacion del
régimen cambiario, para lo cual pudo obtener legitimacién por parte de los principales grupos
de presion de la economia.

Tal y como se puntualiz6 en el capitulo anterior, en el segundo momento de politica no
fue posible identificar una constelacién de actores. Sin embargo, si ha sido posible identificar
varios elementos que gozan de una notable capacidad explicativa de los fendmenos
estudiados. En cuanto al papel de los actores corporativos, es necesario reiterar que en este
punto hubo variaciones constantes en sus orientaciones y una participacion moderada en el
debate publico, esto en comparacién con el momento previo. Es asi como, en este periodo, los
agentes y sus interacciones, arrojan pocos elementos analiticos para la presente investigacion,

ya que su poca participacion politica impidi6 mapear una constelaciéon de actores. Sin

139 . ;
Para un mayor detalle sobre este proceso véase el Capitulo 3.

La revision de medios presentada con anterioridad permitié visualizar una leve oposicion a la medida, sin
embargo, la investigacion permitié esclarecer que estas posturas no tuvieron incidencia en el juego politico
observado.

1 Como resultado de que el pais se encontraba en un escenario de “trinidad imposible”.
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embargo, existe un hecho central que destaca en este periodo y que resulta central para la
argumentacion aqui desarrollada. En el 2008 se desencadend la mayor crisis econémica
internacional desde la gran depresion de 1929. Si bien a Costa Rica, las consecuencias de este
fenémeno llegaron con cierto rezago, las autoridades, desde inicios de 2009, impulsaron el
Plan Escudo. Dicho programa consistié6 en una serie de politicas econémicas de corte
keynesiano (aumento de liquidez, estimulo de la demanda agregada, aumento del gasto) para
paliar los posibles efectos de la crisis en Costa Rica (ARIAS, 2009). De forma similar, a nivel
internacional la mayoria de paises afectados generaron politicas econémicas expansivas para
estimular las economias en recesién. La relevancia de estos hechos reside en que, tal y como
ha sido mostrado empiricamente (MARTIN y MILAS, 2012), la crisis internacional permiti6é
que en varios paises se dejara de lado el control de la inflacién como objetivo de politica
monetaria. Es decir, se abandoné (al menos temporalmente) el abordaje monetarista de la
banca central. De hecho, la expansién monetaria (impulsada por Costa Rica y la mayoria de
economias mundiales) como medio para incentivar el crecimiento econémico se opone
radicalmente a los postulados monetaristas defendidos por la corriente neoclasica de manejo
de la banca central. Esto nuevamente refuerza la tesis de que, durante este periodo, hubo un
cambio de enfoque de la politica monetaria.

En concordancia con lo descrito en el periodo anterior, en el tercer momento, el
mandato institucional por el control de precios dej6 de tener relevancia en la constelacién de
actores (Esquema 8). De forma coincidente, el factor cognitivo que permitié el dominio de una
politica monetaria de corte neocldsico en el primer periodo, dejé también de ser
prevaleciente. Por el contrario, un nuevo enfoque de politica econémica de corte keynesiano,
observado en la politica gubernamental (Plan Escudo) (ARIAS, 2009), dio cabida a nuevos
marcos cognitivos. Notese en el Esquema 8 que los entornos institucionales muestran una
variacién en el tiempo a raiz de los eventos acontecidos en el segundo momento de politica.
Todo esto gener6 una evolucién en la constelacion de actores, la cual ahora facilité que los
intereses materiales de los actores se tradujeran directamente en orientaciones de cara a la
politica cambiaria. Esto se materializé en fuertes presiones sobre el Banco Central y permiti6
que se crearan relaciones de cooperacion para defender los intereses de los actores. Asi, la
constelacion de actores, en el tercer momento, mostré a un grupo de tres agentes (CANATUR,
CADEXCO y UPA Nacional) que ejercieron presion de forma conjunta para que se

implementara una politica cambiaria coincidente con sus intereses (SEGININI, comunicacion
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personal, 26 de febrero 2015). También el Esquema 8 ilustra esta variacidon en los actores
vinculados, asi como las diferencias en las interrelaciones entre dichos agentes.

En la presente seccion ha sido posible visualizar la forma como la constelacién de
actores vari6 a lo largo del tiempo. Si bien se observan importantes continuidades, también se
visualizaron cambios que permiten extraer resultados relevantes para los objetivos de
investigacion propuestos. Es posible constatar que la principal alteracién de la constelacion
de actores observada a lo largo del tiempo se dio como consecuencia de los componentes
cognitivos de las orientaciones de los actores. Es decir, la evidencia apunta a que el principal
factor explicativo que da cuenta de la alteraciéon en la prevalencia de intereses en cada
momento de politica fueron los componentes cognitivos. Notese que los intereses se
mostraron invariantes (componentes motivacionales), debido a la corta extensién del periodo
analizado. Por otra parte, los componentes relacionales si muestran variacién, sin embargo,
este hecho fue, en este escenario de politica, una consecuencia de las orientaciones de actores
y no un factor incidente en su definicion.l42 Por este motivo, es pertinente ahondar en el
analisis de los factores cognitivos para dilucidar los factores que pudieron dar cuenta de su
modificacion. Si bien esto excede los objetivos iniciales de la presente investigacion, los

resultados obtenidos permiten arrojar importantes conclusiones de notable valor explicativo.

142 . . . s . ;. . . . .
Notese que existe una leve contradiccidn con el tratamiento tedrico que le da el institucionalismo

centrado en actores a este componente. En la seccion de las conclusiones se hard una breve consideracion
respecto a la perspectiva tedrica utilizada.
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Esquema 8: Evolucién de la constelacién de actores (2006-2013).
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Lo descrito con anterioridad, permite evidenciar que, producto de la crisis econémica
internacional, hubo un cuestionamiento generalizado a los marcos cognitivos sobre los que se
basaba la politica monetaria en el periodo previo a la recesion.143 Este hecho no eliminé por
completo el enfoque de politica neoclasico de las discusiones, pero si permitié la inclusién de
enfoques alternativos. En el caso de los actores corporativos, esta “apertura” de los marcos
cognitivos en el tercer momento de politica implicéd que los intereses materiales no fueran
eclipsados por ideas econémicas que habian prevalecido en los momentos previos del periodo
estudiado.#4 Asi, como se mencion6 con anterioridad, las orientaciones de los agentes y las
presiones que se ejercieron para evitar la flexibilizacién de la banda inferior cambiaria
obedecieron primordialmente al interés de cada actor corporativo. Este hecho gener6é una
relacién de cooperacion entre los sectores agricolas, turismo y exportador que implicé fuertes
presiones sobre el Banco Central (Bolafios, comunicacién personal, 21 de mayo 2015). El
sector comercial tuvo una postura opuesta (a favor de la liberalizacién de la banda inferior), lo
cual lo aisl6 y le impidié ejercer una presion efectiva. Notese que las interrelaciones de los
agentes en este momento de la constelacién contrastan con las existentes en el primer
periodo de politica. Esto por cuanto en dicho periodo la politica del Banco Central tuvo apoyo
por parte de todos los sectores, dentro de los cuales hubo consenso respecto a la medida de
adoptar las bandas cambiarias (Esquema 8).

En este punto, es importante mencionar que este resultado coincide con varios
hallazgos que han arrojado estudios sobre politicas publicas y politicas econémicas. Un
enfoque de gran relevancia ha sido el de Hall (1993), quien propone un marco de analisis de
las politicas publicas que explica los grados de incidencia de grupos de la sociedad civil en
politicas gubernamentales.!4> Para este autor, las politicas presentan modificaciones
continuas que comunmente no generan debates politicos fuera del estado. Sin embargo, ante
anomalias o hechos de relevancia que cuestionan los paradigmas de determinada politica

publica, se abre la posibilidad de incidencia de la sociedad civil. Es en este contexto que

143 . . . ,s .
Existen trabajos que apuntan a que el area de la politica monetaria es la que muestra menores grados de

consenso dentro de los economistas. En concordancia, este tema presenta mayor posibilidad de
experimentar variaciones en las corrientes dominantes. Véase por ejemplo: (ALSTON, KEARL y VAUGHAN,
1992)

" Existen trabajos previos que identifican una correlacién positiva entre actores con poder de veto y
politicas monetarias no restrictivas como respuesta a la crisis (HA y KANG, 2014).

5 por cuestiones de espacio no se ahonda en todos los detalles de la perspectiva de analisis de Peter Hall.
Unicamente se puntualizaran algunos elementos de su propuesta que se ven reflejados en esta
investigacion.
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comunmente se generan los cambios mas radicales en las orientaciones de las politicas
publicas. Notese que los resultados aqui presentados coinciden con este esquema de analisis.
Asi, la crisis internacional fue el factor que permitié cuestionar un paradigma de politica (el
neo clasico), lo cual abrié la posibilidad de que los actores de la sociedad presionaran para
plasmar sus intereses materiales en la politica publica. Si bien no se observé un cambio
radical de politica, si fue posible visualizar una importante variacién en las relaciones de
poder.

Por otra parte, el hallazgo que subraya la relevancia de las ideas econémicas para
definir la prevalencia de intereses tiene consecuencias que se enmarcan dentro de las
principales corrientes de estudio del poder. Asi, la sintesis realizada por Lukes (2007) permite
visualizar las implicaciones futuras de los resultados aqui planteados.146 Lukes (2007) parte
de tres distintos enfoques para la comprension del poder. El poder unidimensional es el que
comunmente se traduce en el andlisis de conflictos visibles y materiales, los cuales se
evidencian por medio de de decisiones publicas tomadas. Este enfoque ademas estudia las
preferencias individuales en el tanto son develadas materialmente en la participacién politica.
El poder bidimensional es similar al anterior, sin embargo comprende también el analisis de
la incidencia de agentes para evitar decisiones y dominar las discusiones en torno a temas
especificos (control de agenda). Finalmente, el poder tridimensional se refiere a la capacidad
de moldear las creencias y deseos de los individuos para, de esta forma, legitimar mecanismos
de dominacién y control.

Como se puede observar, el analisis de la prevalencia de intereses en politica publica
que se realiz6 en este trabajo se enmarca dentro de un enfoque del poder unidimensional y
bidimensional. Sin embargo, los resultados obtenidos en lo referente al papel desempefiado
por factores cognitivos en los intereses observados en la politica cambiaria, son una clara
senal de la necesidad de enfocar mas investigacidn politologica en el estudio de la manera en
que opera el poder ejercido por las ideas econdémicas en la definicién de politica publica. En
este sentido, el analisis aqui presentado ha evidenciado que el estudio del poder
unidimensional y bidimensional tiene gran capacidad explicativa de la politica publica. Sin
embargo, dicho andlisis también evidenci6 la relevancia de abordar el objeto de estudio desde

una concepcidn del poder que abarque al enfoque tridimensional.

16 ge plantean los puntos esenciales del enfoque de Lukes (2007). Esto en el tanto permiten enmarcar el

analisis aqui presentado.
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Este apartado ha permitido subrayar la relevancia de la crisis internacional para la
comprension de la evolucion de la prevalencia de los intereses en la politica cambiaria. El
andlisis ha permitido entender que la variacién observada en la constelacién de actores
asociada a la crisis sucedid como consecuencia del rol fundamental que juegan los
componentes cognitivos en la definicion de las orientaciones de los actores. En este sentido, se
ha podido constatar y validar el argumento que dio origen a la presente investigacion.147 Sin
embargo, el estudio realizado ha permitido ahondar en los mecanismos de la constelacién de
actores que operaron en la modificacion de la prevalencia de intereses. Es decir, los factores
explicativos de la variaciéon en la prevalencia de intereses que se plantaron en las etapas
iniciales de este trabajo (crisis econémica internacional y sus consecuencias) fueron
corroborados con base en la investigacion realizada. Aunado a este hallazgo, la investigacion
logré esclarecer las formas en que dichos factores incidieron en las relaciones de poder de los

actores y, por ende, en la politica cambiaria.

7.3 Implicaciones politicas

Hasta este punto, se han evidenciado los cambios observados en la prevalencia de
intereses en la politica cambiaria a lo largo del periodo de estudio. Ademas, ha sido posible
identificar variaciones en la constelacién de actores asociados a dicha evolucién. Se ha hecho
hincapié en la alteracién observada en los componentes cognitivos de las orientaciones de
actores, ya que fue en ese elemento de las orientaciones que se observaron mayores
modificaciones a lo largo del periodo. Esto ha permitido identificar a la crisis econémica
internacional y sus efectos en Costa Rica como un hecho asociado a esta alteracién en la
constelacion de actores. A continuacion, se extraeran algunas implicaciones politicas a partir
de los hallazgos que se puntualizaron a lo largo de este capitulo.

Existe suficiente evidencia que apunta a que el Banco Central de Costa Rica gozé de un
mayor margen de maniobra para realizar politica monetaria independiente en el primer
momento de politica. La investigacidn realizada permite entender que dicha independencia no
es estable a lo largo del tiempo. De hecho, en el segundo momento de politica, se observo
criticas por parte de expertos a las decisiones de la autoridad monetaria.l48 Si bien estas no se
constituyeron en presiones de relevancia para las decisiones tomadas (De Paula,

comunicacion personal, 17 de junio 2015), si se observa un escrutinio y cuestionamiento

147 \, « s .
Véase el Marco Metodoldgico.

8 véase el Capitulo 2.
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constante a las alteraciones de politica. Surge la posible conjetura de que este fenémeno
obedeciera a un comportamiento esperado ante la poca experiencia que habia en el pais
respecto al manejo de un régimen cambiario distinto al de las mini devaluaciones.!4? Sin
embargo, aparte de dicha posibilidad, el hecho fundamental que arroja la presente
investigacion es que el escenario de crisis financiera internacional limité notablemente la
libertad del Banco Central para generar politica monetaria independiente. Consecuentemente,
el mismo escenario de crisis aumento la posibilidad de los grupos de presion para incidir en la
politica de la autoridad monetaria. Se plantea asi que, en materia de politica cambiaria, la
presencia de ideas y enfoques de politica prevalecientes, reduce el campo de maniobra de los
grupos de interés y de presion. Al mismo tiempo dichas circunstancias permiten mayor
autonomia a la banca central para implementar politica monetaria. En contraste, en
escenarios de crisis econdmicas e incertidumbre en cuanto a los enfoques teéricos “idoneos”
para la politica monetaria, las posibilidades de que actores corporativos incidan en la politica
cambiaria aumentan notoriamente. Asi, tales circunstancias se constituyen en potenciales
amenazas a la independencia politica de la banca central.

Todos estos hallazgos permiten realizar algunos apuntes sobre la politica econémica
en una economia pequeia y abierta como la costarricense. En primer lugar, el andlisis
realizado permite observar que, la existencia de un conjunto interrelacionado de grupos de
presion con intereses particulares en la politica econémica, no necesariamente se constituye
en un impedimento para reformas de impacto en el manejo de la economia. La existencia de
corrientes internacionales, asi como ideas y teorias econdmicas legitimadoras del accionar de
los burdcratas son factores que facilitan la implementacién de politicas que pueden ir en
contra del interés particular de grupos de presiéon econdmicos. En particular en el periodo
estudiado, la reduccion de la inflacién asociada al abandono de las minidevaluaciones, fue un
resultado deseable que no puede ser atribuido a ningln interés sectorial especifico. Esto
porque la baja en el crecimiento de los precios es un beneficio que necesariamente incide en el
consumidor nacional. En este sentido, el alto nivel de tecnificaciéon que ha alcanzado la banca
central permite aumentar las posibilidades de implementacién de politicas reformistas en la
politica monetaria.

Sin embargo, escenarios de incertidumbre en el futuro de la politica econémica a nivel
internacional, asi como coyunturas de crisis para la economia nacional o internacional son

factores que podrian facilitar la incidencia de intereses particulares en la politica monetaria.

149 . .. . . . P . ~
Recuérdese que las mini devaluaciones estuvieron vigentes a lo largo de mas de veinte anos.
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Nétese que el sostenimiento de la banda inferior cambiaria fue una politica que pudo haber
afectado a las mayorias (consumidores), esto por los posibles!50 efectos negativos de altos
niveles de inflaciéon generados por la emisiéon de colones necesaria para defender la banda
inferior. Ante la posibilidad de estos escenarios, es pertinente que existan disefios
institucionales que limiten el riesgo de que se atente contra la independencia de la banca
central. Si bien Costa Rica ha avanzado en esta direccion, esta investigacion ha demostrado
que aun existen fuertes presiones hacia las decisiones del BCCR, las cuales en circunstancias
especificas permean la orientacién de las politicas.

Como se puede observar, la comparacion de los tres momentos de politica ha
permitido subrayar la manera como las relaciones econdmicas y las relaciones politicas tienen
una relacién dual (reciproca). A lo largo de la investigacion, se ha demostrado como diferentes
factores de indole econémica han delimitado (y o potenciado) la capacidad de incidencia
politica de los diferentes actores en el marco de la politica cambiaria. Al mismo tiempo, se ha
podido constatar como la prevalencia de intereses en la politica cambiaria, asi como la
orientacion de esta, es una funcién de la interaccién de actores corporativos que ejercen
influencia politica en busca de maximizar su beneficio particular.

Una vez detallados los resultados obtenidos a partir de la comparaciéon de los tres

momentos, se procedera a realizar las conclusiones finales de la investigacion.

150 . .z . . .z ;.
La inflacion se mantuvo baja por causa del escenario de desaceleracién econémica en que se encontraba

el pais.
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8. Conclusiones

“tarde o temprano, son las ideas y no los intereses creados las que presentan peligros,

tanto para mal como para bien.” (KEYNES, 1965: p. 337)151

8.1 Principales hallazgos

La presente investigacion se plante6 como objetivo general dar cuenta de la forma
como prevalecieron los intereses de grupos de interés y grupos de presion en la configuracion
de la politica cambiaria en Costa Rica. Para ello primeramente, con base en el objetivo
especifico nimero uno, se identific6 la orientacién de dicha politica a lo largo del periodo de
estudio. Tal y como se mostré en el Capitulo 2, la politica cambiaria tuvo tendencias muy
variables. La voluntad inicial fue la de abogar por una flexibilizacién del régimen cambiario
por medio del abandono de las mini devaluaciones. Sin embargo, aparte de los momentos en
que se ampliaron las bandas cambiarias y, por lo tanto se favorecié una mayor volatilidad
(2007, 2009), hubo varias ocasiones en las que la autoridad monetaria intervino en favor de
una menor flexibilidad (2007, 2008, 2011-2013). En este sentido, un primer hallazgo de esta
investigacidn ha sido la visualizacidn de que la orientacion de la politica present6 direcciones
opuestas a lo largo del periodo estudiado. Por lo tanto, el objetivo institucional de control de
precios y estabilidad monetaria del Banco Central de Costa Rica, no fue siempre el que guid su
politica cambiaria, aspecto que fue analizado en los capitulos 2 y 3.

Por otra parte, de conformidad con el segundo objetivo especifico, en el Capitulo 3 se
ha identificado la prevalencia de intereses en los distintos momentos de politica.l52 Se ha
mostrado que dicha prevalencia ha sido variable a lo largo del periodo de estudio.
Inicialmente, el Banco Central pudo implementar una politica acorde con sus objetivos
basados en los mandatos legales que rigen su funcionamiento. Es decir, hubo poca presencia
de los intereses especificos de los grupos de presién en la politica del BCCR, lo cual le permitio
a este actor impulsar un esquema de bandas cambiarias que le brindaba mayores
posibilidades de combatir la inflaciéon. Todo lo anterior implicé que, en este periodo, se
observara fundamentalmente la presencia de intereses del sector bancario y comercial. En el

segundo momento de politica, la politica cambiara fue muy variable, por lo que la presencia de

B! publicado originalmente en 1936.

Notese que esto involucra dos aspectos: la determinacion de los actores que vieron plasmados sus
intereses en la politica cambiara y la definicidn del “contenido” de dichos intereses.
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intereses no fue estable y la identificacion de los actores beneficiados no tuvo mayores
implicaciones analiticas.!53 Por otra parte, fue posible constatar que, la prevalencia de
intereses en el tercer periodo mostré una notable variacién respecto al primer momento. Asi,
en este ultimo periodo, hubo una notable prevalencia de intereses del sector exportador,
agricola y turismo, lo cual, como se ha analizado, merm¢ el margen de maniobra del Banco
Central de Costa Rica.

La determinacion de la prevalencia de intereses también requirié que se identificaran
los intereses que se plasmaron en la politica para cada actor en los momentos especificos de
politica. Asi, en el primer periodo se pudo constatar que la implementacion de las bandas
cambiarias le abrié la posibilidad al sector bancario de incursionar en mercados de derivados
financieros. Aunado a esto, las reformas al mercado de divisas le permitieron a los bancos
aumentar el diferencial cambiario. Es decir, las reformas asociadas al abandono del antiguo
régimen iban acordes a algunos intereses de dicho sector. En el caso del sector comercial, la
prevalencia de su interés se dio como resultado de que las mini devaluaciones hacian perder,
de forma sostenida, poder de compra al consumidor nacional. Adicionalmente, la devaluaciéon
del coldén encarecia las importaciones, las cuales son esenciales para los dividendos de los
comercios nacionales. Asi, el abandono de ese régimen eliminaba los efectos negativos que las
mini devaluaciones tenian sobre este sector.

En el tercer momento de politica, si bien el nimero de actores que vieron sus intereses
prevalecer fue mayor, en los tres casos (exportadores, agricola y turismo) se traté6 de un
mismo interés el que se vio materializado en la politica. Especificamente, la defensa de la
banda inferior cambiaria evit6 que una mayor revaluacién del colén afectara la
competitividad de los tres sectores. Esto por el hecho de que estos actores reciben sus
ingresos en ddlares pero tienen sus gastos en colones.

Esta revision de los intereses de cada actor presentes en la politica cambiaria permite
identificar que, en términos generales, el sector exportador ha sido el que ha obtenido
mejores resultados a partir del comportamiento del tipo de cambio. Esto por cuanto el BCCR
s6lo en una ocasién (2007) disminuy6 el nivel de la banda inferior cambiaria. Este hecho se
tradujo en que, a lo largo del periodo estudiado, la politica cambiaria ha tendido a permitir

movimientos al alza del tipo de cambio y, por el contrario, ha impedido que el tipo de cambio

153 . . T sye
En el Cuadro 21 se puede ver el detalle de los intereses que se vieron materializados en la politica. En el

Capitulo 3 se profundiza en el hecho de que esta inestabilidad de los intereses de actores materializados en
la politica cambiaria, implica que no se puede identificar una prevalencia de intereses en todo el sentido del
término.
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baje a niveles inferiores a los observados al momento de la implementacién de las bandas.
Ante este escenario, es posible afirmar, con base en la informacién recabada, que el sector
exportador es el actor que ha mostrado mayor poder politico en el escenario de la politica
cambiaria.’>* Sin embargo, es importante recalcar que esta investigaciéon ha mostrado que
dicha capacidad de incidencia esta mediada por factores vinculados con los componentes
cognitivos de las orientaciones de los agentes. En este sentido, los hallazgos relacionados con
el tercer objetivo especifico son esclarecedores.

Respecto a tercer objetivo especifico de este estudio, el cual se refiere a la
determinaciéon de los elementos de las constelaciones de actores que permitieron la
prevalencia de intereses, se ha realizado, en el Capitulo 3, un andlisis sobre la formacién de las
orientaciones de cada uno de los actores corporativos.!ss Dicho andlisis fue la base para
detallar las caracteristicas de las constelaciones de actores. Una vez definidas las
constelaciones de actores en el primer y tercer momento de politica, en el Capitulo 4 se
estudid su evolucién a lo largo del tiempo. En este sentido, la investigacién evidencié que el
principal elemento que da cuenta de las variaciones en las orientaciones de los actores son los
componentes cognitivos. Lo anterior ha tenido lugar por cuanto, el nivel de consenso y
fortaleza de las ideas econ6micas que estan presentes en una constelacion de actores define,
en gran medida, el grado en que las orientaciones de los actores estdn determinadas por sus
intereses materiales.156 Asi, en el caso estudiado se identific6 que en el primer momento de
politica habia un consenso en la constelacion de actores respecto a la concepcién de que el
objetivo de control de la inflacién debia definir el régimen cambiario. Dicho consenso
coincidia con una predominante corriente internacional caracterizada por un enfoque
econémico monetarista, el cual abogaba por abandonar los esquemas cambiarios que
generaran presiones inflacionarias. Todo lo anterior implicé que los actores apoyaran las
medidas propuestas por el Central a pesar de que estas se oponian a varios de sus intereses
materiales.

La investigacién mostrd que, en el segundo momento de politica, la crisis econémica

internacional gener6 cambios en la constelacion de actores. El hecho de que esta crisis

>4 Si bien el sector turismo y el sector que compite con bienes importados también se han beneficiado de

esta politica, estos agentes no participaron activamente en el debate politico hasta el tercer momento
estudiado. Asi, es notorio que es el sector exportador el que evidencia un mayor poder politico a lo largo del
periodo estudiado.
155 . ;. . . . . . ~

En la Perspectiva tedrica es posible observar que el institucionalismo centrado en actores sefiala que el
analisis de los intereses de los actores se debe abordar a partir del estudio de las constelaciones de agentes.
156 . . .z . .

En el Capitulo 4 se realizé una reflexion sobre la relevancia de este hallazgo para los diferentes enfoques
del estudio del poder.
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estuviera asociada a politicas financieras de corte neoclasico, implic6 que se cuestionaran los
marcos cognitivos que habian tenido tanta incidencia en las politicas econdmicas. Asi, la
constelacion de actores en el tercer periodo estudiado estuvo permeada por cuestionamientos
a los componentes cognitivos de las orientaciones de actores. Esto abrié la posibilidad para
que los intereses materiales de los agentes moldearan las orientaciones de actores, lo cual se
manifesté en las presiones ejercidas por el sector exportador, agricola y turistico sobre el
Banco Central para evitar la flexibilizacion de la banda inferior. Todo lo anterior ha quedado
plasmado en los capitulos 3 y 4.

Como se puede observar, los objetivos propuestos al inicio de esta investigacién
permitieron describir el juego politico y la arena politica especifica que surgié entre los
principales actores en torno a la politica cambiaria. Sin embargo, el principal aporte de este
trabajo consistié en el hallazgo de posibles factores explicativos que dan cuenta de la
modificacién en la prevalencia de intereses en la politica cambiaria en diversos episodios de
dicha politica publica. Adicionalmente, se logré detallar la manera como dichos posibles
elementos explicativos incidieron en el comportamiento de los actores de cara a la politica
cambiaria.

Una vez subrayados estos aportes, se procedera a puntualizar algunas limitaciones y
obstaculos que se presentaron en la conduccién este trabajo. Seguidamente se valorara el
rendimiento de la perspectiva teodrica utilizada y se mencionaran algunas posibles

interrogantes de investigacidn futuras surgidas a partir de ese estudio.

8.2 Limitaciones en la conduccion de la investigacion

Este estudio tuvo importantes antecedentes de investigacién en Costa Rica sobre
grupos de presion y grupos de interés relacionados con distintas politicas econémicas.!>7 En
este sentido, dichos trabajos permitieron mapear varios grupos que han mostrado incidencia
en politicas publicas. Sin embargo, la ausencia de investigacion politoldgica sistematica sobre
el andlisis de la politica monetaria en Costa Rica, implic6 que se debiera recurrir a una
revision hemerografica para definir los actores que serian estudiados.!>® Si bien, los
resultados de esta seleccién fueron constatados y validados por medio de revision
documental y bibliografica asi como por medio de las primeras entrevistas realizadas,

siempre queda abierta la posibilidad de que se hayan dejado fuera de la investigacién a

157\, « . . . . . .
Véase las secciones 1y 4 para profundizar en dichas investigaciones.

S Enla perspectiva metodoldgica (seccidn 3) se detallan con mas amplitud los criterios utilizados.
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determinados actores intervinientes. Esto como consecuencia de los posibles vacios de
informacién presentes en los medios de prensa. Aunado a este hecho, la limitacién de tiempo
y recursos impidiéd que se hiciera un estudio mas amplio que abarcara una investigacion a
profundidad de todas las cdmaras, gremios y sectores académicos vinculados a la politica
econdmica.

Las entrevistas realizadas fueron de mucha relevancia y enriquecieron los resultados
de la investigacion. Esto debido a que se logré entrevistar a importantes autoridades de los
actores corporativos, asi como del BCCR. Sin embargo, existe la posibilidad de que la
incidencia politica de parte de algunos sectores econémicos no se haya realizado por medio de
los maximos representantes de cada grupo de presidn. Si bien este obstaculo se intent6 evitar
por medio de un estudio de los miembros de cada actor corporativo y con base en informacién
brindada por personas cercanas a la politica cambiaria, se debe tomar en consideracién que
siempre habra presion politica por parte de personas particulares que no puede ser captada
por medio de las técnicas de investigacidn disponibles.

Otra limitacién respecto a la informacion utilizada surgié como consecuencia de la
poca disponibilidad de documentos oficiales de los diferentes actores corporativos. A pesar de
que el periodo estudiado es reciente, los agentes, en general, no disponen de documentos que
contengan sus posturas respecto al tema cambiario. Asimismo, estudios econdémicos
realizados a lo interno de las cAmaras no se ponen disposicion de terceros. Este obstaculo fue
parcialmente superado por medio de la colaboracién de personas que, por un interés
particular, ain conservaban documentos generados por los distintos gremios con motivo de la
politica cambiaria. Por otra parte, si bien el BCCR pone a disposicién del publico todas sus
publicaciones, reglamentos y acuerdos de la Junta Directiva, las actas de las sesiones de dicho
6rgano no son publicas. Si bien se logrd tener acceso a dicha actas, estas no detallan las
discusiones suscitadas al momento de tomar los acuerdos de politica.

La existencia de estos obstaculos no impidi6 que se obtuviera un importante acervo de
informacién que permitiera alcanzar los objetivos de investigaciéon propuestos. En este
sentido, este trabajo es un importante punto de partida para generar investigacion desde la
Ciencia Politica que dé cuenta de las relaciones de poder surgidas en torno a la politica
monetaria. Se enfatiza en que, para poder captar a plenitud la forma en que opera el poder en
este escenario de politica, se requiere realizar mayores investigaciones sobre la tematica. En
el inciso 8.4 se ahondara al respecto. Antes, se realizardn algunos apuntes sobre la perspectiva

tedrica utilizada.
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8.3 Consideraciones sobre la perspectiva teérica

La presente investigaciéon utilizé6 una perspectiva tedrica que, si bien se deriva de
tradiciones ampliamente empleadas en la investigacién empirica en ciencia politica (eleccion
racional e institucionalismo), plantea varias categorias de andlisis que no habian sido
valoradas en un entorno como el costarricense. Por este motivo, este estudio ha permitido
evaluar el rendimiento analitico del institucionalismo centrado en actores en un contexto de
investigaciéon de politicas econémicas en Costa Rica.

Ha sido evidente que el principal aporte de esta perspectiva teérica se deriva de la
capacidad explicativa que se puede desarrollar a partir de varios de los conceptos que se
proponen en este marco de analisis. Especificamente, las nociones de orientaciones de actores
y constelaciones de actores han sido de gran utilidad. Lo anterior debido a que, es por medio
de esas categorias de analisis que se puede dilucidar las formas como diversos factores
inciden en la orientacion de la politica estudiada. Asi, en este trabajo, se logré entender el
papel central de los componentes cognitivos para entender la incidencia politica de los
distintos grupos de presion. El hecho de que la perspectiva teérica permitiera entender las
formas como los diversos factores operaron para incidir en la politica cambiaria, se
constituyé en un elemento de gran valor para este trabajo. Esto porque, de esta manera, se
pudo trascender un andlisis que se redujera a la identificacion de actores con poder de
incidencia y se abordara el analisis de los mecanismos que explican como se materializa dicha
incidencia.

Esta caracteristica del enfoque tedrico propuesto es el resultado de la fusién entre la
tradicion teédrica de la eleccion racional y el institucionalismo. Asi, este marco analitico logra
abarcar, para una misma politica publica, elementos explicativos que cada perspectiva tedrica
aislada ignora. En particular, esta caracteristica ha permitido visualizar que, para el caso de la
politica monetaria, existe una tensién entre la influencia de los intereses materiales de los
agentes y las ideas y enfoques predominantes de politica econdmica. Como se puede observar,
se enfatiza en la complementariedad entre elementos propios de la elecciéon racional
(intereses) y factores explicativos propios del institucionalismo (ideas y normas).

Sin embargo, el hecho recién descrito también implica que el institucionalismo
centrado en actores haya mostrado algunas limitaciones a lo largo de este trabajo. Las
categorias de andlisis y conceptos de este enfoque no necesariamente se adaptan a todos los

escenarios de politica publica. Asi, como se ha sefialado anteriormente, en el segundo
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momento de politica la variabilidad en las decisiones del Central y la poca constancia en las
posturas de los grupos de presién implicaron que no se pudiera describir una configuracién
especifica de la constelaciéon de actores. En este sentido, es necesario que la perspectiva
tedrica pueda ser adaptada para que las categorias de andlisis permitan realizar estudios en
coyunturas de duracién variable. En este sentido, el enfoque presenta la fortaleza de que sus
categorias permiten realizar comparaciones con gran rendimiento analitico entre diferentes
momentos de politica publica. No obstante, la descripcion de cambios de politica paulatinos e
incrementales no se adapta adecuadamente a esta perspectiva de analisis. En suma, el
institucionalismo centrado en actores ha probado ser de gran valor explicativo para los
objetivos de investigacion aqui propuestos. Sin embargo, como sucede con cualquier enfoque
de andlisis, esta debe ser valorada en una mayor cantidad de estudios, para que de esta forma

pueda ser adaptada para maximizar su valor analitico.

8.4 Investigaciones futuras

Este trabajo ha mostrado la existencia de relaciones de poder entre distintos actores
corporativos en torno a la politica monetaria. Dichas relaciones tienen particularidades
respecto a las que se observan en otros espacios de politica, lo cual permite extraer
conclusiones novedosas sobre el ejercicio del poder en el pais. Por otra parte, los resultados
de dichas relaciones tienen notables efectos en decisiones monetarias con alto impacto en la
economia nacional. En este sentido, existe una importancia académica y practica en el
desarrollo de investigaciones de corte politolégico de la politica monetaria en el pais. Los
estudios del poder en diferentes politicas publicas en Costa Rica han generado importantes
insumos sobre la politica nacional!>%; sin embargo, la politica monetaria ha sido ignorada por
la ciencia politica en Costa Rica. Por este motivo, existe un imperativo de estudiar
sistematicamente esta rama de la politica econémica.

Por otra parte, se ha identificado el papel central jugado por los marcos cognitivos en
la definicion de la politica monetaria. Sobre este punto, se requiere mayor cantidad de
trabajos empiricos en Costa Rica sobre la incidencia de las ideas econ6micas en la definicién

de la politica publica.160 Esto por cuanto es necesario un mayor nivel de conceptualizaciéon y

159 . .z . f: .
En la introduccion se especifican estos trabajos

En el Capitulo 4 se realizé una breve reflexidén sobre la relevancia de este tipo de investigaciones para el
estudio del poder politico.
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especificidad en cuanto a las diferentes corrientes econémicas y los marcos cognitivos que
estas generan, para asi poder dotar a las investigaciones futuras de conceptos con mayor nivel
de uniformidad. Lo anterior permitiria garantizar la generacién de conocimiento acumulativo
y riguroso. Este hecho abre la posibilidad de que se realicen estudios de muy variado bagaje
tedrico y epistemoldgicolé! en aras de entender desde una perspectiva mas amplia el
funcionamiento de las ideas econdmicas en la definicién de politica publica.

Finalmente, es menester ahondar en estudios similares al aqui realizado que abarquen
la politica monetaria en su totalidad. El hecho de que aqui solo se enfatizara en la politica
cambiaria, impidié analizar a profundidad presiones sobre elementos tan relevantes como lo
son: tasas de interés y emisiones monetarias. Por otra parte, la alta interrelacién que existe
entre las diferentes herramientas de la politica monetaria requiere que, en aras de
comprender plenamente el accionar de las autoridades, se deban incluir, en las
investigaciones de este tipo, todos los instrumentos de politica que tiene a su disposicion el
Banco Central de Costa Rica.

Para finalizar este documento, es relevante realizar algunas valoraciones personales
referentes a inquietudes sobre la agenda de investigacion de la ciencia politica y la economia
en Costa Rica. Es evidente que el estudio cientifico de los fendmenos sociales y politicos que
tienen mayor incidencia sobre las sociedades actuales requiere de disefios de andlisis que no
se circunscriben a una disciplina especifica. Si bien, tanto la Ciencia Politica como la Economia
han generado a lo largo de varios afios conocimiento de gran valor para la sociedad
costarricense, hoy en dia las diferentes areas de las ciencias sociales deben transformarse si
pretenden mantener la relevancia que las ha caracterizado. El desarrollo aislado de las
disciplinas ha tenido el valor de generar altos niveles de profundidad y complejidad en las
herramientas de analisis. Ahora, si se pretende que dichas herramientas sean empleadas
adecuadamente en favor del mejoramiento de las sociedades actuales, resulta necesario
abordar objetos de estudio que tienen una naturaleza compleja que no pueden ser
comprendidos a cabalidad desde disciplinas aisladas del resto de Ciencias Sociales. En suma,
la posibilidad de generar investigaciones sobre las principales interrogantes que aquejan a las
democracias actuales, pasa por la realizaciéon de esfuerzos en la academia para disminuir el

aislamiento de las disciplinas en favor de una mayor relevancia de sus aportes a la sociedad.

161 . . . . s .
En el Capitulo 4 se hizo referencia al poder tridimensional de Lukes como uno de los enfoques desde los

que se propone un abordaje de este tipo de relaciones de poder.
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10.1 Guias de Entrevista162

Introduccién general163

Primeramente, quiero agradecerle por su tiempo y colaboracién para esta investigacion. Mi
estudio se centra en analizar posibles factores politicos y econémicos que hayan incidido en la
politica cambiaria en Costa Rica. Por este motivo, la informacién que usted me pueda brindar
sera de gran utilidad para enriquecer mi trabajo. También es importante subrayar, que esta

entrevista sera utilizada inicamente con fines académicos.

Guia de entrevista semi estructurada a Mdnica Araya (Ex presidenta de CADEXCO 2006-
2012).

Realizada el 16 de marzo de 2015 en el Café Dulce Refugio en Escazu a las 9am.
Objetivos:
-Entender la naturaleza y el funcionamiento interno de la CAmara de Exportadores.

-Conocer la posicion del sector exportador ante las diferentes etapas de la politica cambiaria
en el periodo estudiado.

-Conocer los mecanismos de presién que ha utilizado CADEXCO en relacién con sus intereses
en la politica cambiaria.

-Valorar el nivel de incidencia en la politica cambiaria por parte del sector exportador.
-Conocer los vinculos de este sector con otros grupos de presién y de interés.

Puntos que se deben tratar:

CADEXCO:

-Miembros y sus intereses particulares.

-Mecanismos de toma de decision.

- Nivel de independencia y marco de accién de la Junta Directiva.

CADEXCO ante la idea de las mini devaluaciones.

-Valoracidn de la politica.

-Marcos econémicos de analisis.

%2 Debido a que la entrevista realizada a la ex Diputada Patricia Pérez Hegg fue de caracter meramente

exploratorio, dicha guia no serd incluida en esta seccién.
163 ™ .
Utilizada en todas las entrevistas.
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-Resultados para el sector exportador.

CADEXCO en el periodo de transicion.

-Valoracidn de la posibilidad de abandono de las minis.
-Mecanismos de presion e incidencia.

-Relaciones y apoyos con otras cdmaras y sectores.
Presiones ante aumento de la flexibilidad (2007, 2009)
-Mecanismos de incidencia.

-Vinculos con el gobierno.

-Relaciones con otras camaras.

Posicion ante rigidez en el 2012-2013

-Resultados de la politica para el sector exportador.

-Nivel de conflictividad y o cooperacion con otros sectores productivos ante posibles posturas
encontradas.

-Manejo de la posibilidad de que se permitiera una mayor caida del tipo de cambio.

Guia de entrevista semi estructurada a Rodrigo Bolafios (Ex presidente del BCCR (1995-
1998 v 2010-2014) y asociado de Ecoanalisis).

Realizada el 21 de mayo de 2015 en la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de
Costa Rica a las 5pm.

Objetivos:

-Identificar posibles virajes de politica respecto al periodo en el que estuvo al mando del
Central Francisco de Paula Gutiérrez

-Conocer las razones que llevaron, a partir del 2012, al Banco Central a no modificar la banda
inferior.

-Conocer y entender posibles contradicciones y posiciones que se presentaron en las
discusiones de la Junta Directiva.

-Informarse sobre presiones y posturas de grupos de la sociedad civil en el periodo en que
estuvo al mando del BCCR.
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-Obtener informacidn sobre las posibles preocupaciones del sector empresarial en el periodo
entre 2003 y 2010.

-Obtener informacidn sobre la asesoria respecto a la politica cambiaria que dio Ecoanalisis al
sector empresarial entre 2003 y 2010.

-Conocer posible vinculos entre Ecoanalisis y otros grupos de presion y de interés.
Puntos que se deben tratar en la entrevista:

Etapa en el BCCR

Discusion sobre politica cambiaria a partir de 2010

-Razones econémicas para la politica de rigidez

-Postura de la Junta Directiva.

-Postura del gobierno.

-Postura de los grupos de presidn.

-Contraste con la politica del BCCR durante la presidencia de Francisco de Paula Gutiérrez.
Decision de impedir entrada de capitales.

-Razones econdmicas.

-Nivel de congruencia con politica monetaria y cambiaria previa.
-Criticas de diversos sectores.

-Critica especifica de sectores académicos.

Presiones de grupos de la sociedad civil.

-Camaras empresariales.

-Sectores académicos.

-Otros tipos de presiones.

Etapa en Ecoanalisis

Preocupaciones de sectores empresariales.

-Presencia o ausencia de demanda de asesoria sobre politica cambiaria.
-Sectores demandantes.

-Marcos evaluativos que se han transmitido a empresarios.
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Marco de accion de Ecoanalisis
-Vinculos de Ecoandlisis con otras organizaciones.

-Relacion con el gobierno.

Guia de entrevista semi estructurada a Vanessa Calvo (miembra de la Junta Directiva de
la Camara de Comercio de Costa Rica 2006-2015).

Realizada el dia 27 de agosto de 2015 en las oficinas personales de la entrevistada en San José.
11lam.

Objetivos:
-Entender la naturaleza y el funcionamiento interno de la CAmara de Comercio.

-Conocer la posicidon del sector comercial ante las diferentes etapas de la politica cambiaria en
el periodo estudiado.

-Conocer los mecanismos de presion que ha utilizado CC en relaciéon con sus intereses en la
politica cambiaria.

-Valorar el nivel de incidencia en la politica cambiaria por parte del sector comercial.
-Conocer los vinculos de este sector con otros grupos de presiéon y de interés.
Puntos que se deben tratar:

Camara de Comercio:

-Miembros y sus intereses particulares.

-Mecanismos de toma de decision.

- Nivel de independencia y marco de accién de la Junta Directiva.

Camara de Comercio ante el abandono de las mini devaluaciones.
-Postura de miembros sobre dolarizacién.

-Valoracidn de la politica.

-Resultados para el sector importador.

-Resultados para el sector productor de bienes no transables.

Camara de Comercio en el periodo de transicion.

-Valoracidn de la posibilidad de abandono de las minis.

141



-Mecanismos de presion e incidencia.

-Relaciones y apoyos con otras camaras y sectores.

Presiones ante aumento de la flexibilidad (2007, 2009)

-Mecanismos de incidencia.

-Vinculos con el gobierno.

-Relaciones con otras camaras.

Posicion ante rigidez en el 2012-2013

-Resultados de la politica para el sector comercial.

-Nivel de conflictividad con otros sectores productivos ante posibles posturas encontradas.

-Manejo de la posibilidad de que se permitiera una mayor caida del tipo de cambio.

Guia de entrevista semi estructurada realizada a Ronulfo Jiménez (asesor econémico
de la ABC)

Realizada el 30 de julio de 2015 en la Universidad de Costa Rica en San Pedro de Montes de
Oca. 9am.

Objetivos:
-Entender la naturaleza y el funcionamiento interno de la Asociacién Bancaria Costarricense.
-Entender las particularidades de la ABC en comparacioén con otras caAmaras empresariales.

-Conocer la posicidn del sector bancario ante las diferentes etapas de la politica cambiaria en
el periodo estudiado.

-Conocer los mecanismos de presiéon que ha utilizado ABC en relacién con sus intereses en la
politica cambiaria.

-Valorar el nivel de incidencia en la politica cambiaria por parte del sector bancario.
-Conocer los vinculos de este sector con otros grupos de presién y de interés.
Puntos que se deben tratar:

La asociacion bancaria costarricense:

-Relaciones entre miembros. Especificamente entre entidades publicas y privadas.

-Mecanismos de toma de decision.
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- Nivel de independencia y marco de accién de la Junta Directiva.

La ABC ante la idea de las bandas cambiarias.

-Valoracidn de la politica.

-Resultados para el sector financiero.

-Grados de uniformidad de los efectos de la politica en las diferentes entidades bancarias.
-Postura sobre posibilidad de mercado de derivados cambiarios.

La ABC en el periodo de transicion.

-Causas para la poca aparicion en prensa.

-Relacién don miembros del BCCR.

-Mecanismos de presion e incidencia.

-Relaciones y apoyos con otras camaras y sectores.

Posicion ante rigidez en el 2012-2013

-Resultados de la politica para el sector bancario.

-Nivel de conflictividad con otros sectores productivos ante posibles posturas encontradas.

-Manejo de la posibilidad de que se permitiera una mayor caida del tipo de cambio.

Guia de entrevista semi estructurada a Francisco de Paula Gutiérrez (Ex presidente del
BCCR (2002-2010) v actual presidente de CEFSA).

Realizada el dia 17 de junio de 2015 en las oficinas de la empresa CEFSA en San Pedro de
Montes de Oca a las 10:30 am.

Objetivos:

-Conocer de primera mano el proceso que llevo al Banco Central a aprobar el paso a las
bandas cambiarias.

-Entender algunas de las discusiones que se dieron en la Junta Directiva al momento de la
implementacién de las bandas asi como cuando se modificé su amplitud.

-Obtener las razones oficiales de los vaivenes entre rigidez y flexibilidad en la politica
cambiaria.
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-Conocer la existencia o ausencia de presiones de parte de grupos de la sociedad civil a las
instancias decisorias del Banco Central.

-Obtener informacidn sobre las principales preocupaciones del sector empresarial que acude
ala asesoria de CEFSA.

-Obtener informacion sobre los “marcos cognitivos” que CEFSA le ha transmitido al sector
empresarial.

-Mapear las interrelaciones que tiene CEFSA con otros grupos de interés y de presion.
Puntos que se deben tratar en la entrevista:

Etapa en el BCCR

Discusion sobre decision de mini devaluaciones.

-Razones econdémicas.

-Proceso de decisién, tiempo de debate y disefio de la politica.

-Relevancia del marco legal.

Cambios en la amplitud de las bandas.

-Proceso de decision.

-Contraste con decisiones tomadas por el BCCR durante la presidencia de Rodrigo Bolafos.
-Comportamiento de la juntad directiva.

-Relacidn con el gobierno.

Presiones de grupos de la sociedad civil.

-Camaras empresariales.

-Sectores académicos.

-Otros tipos de presiones.

CEFSA

Preocupaciones de sectores empresariales.
-Presencia o ausencia de demanda de asesoria sobre politica cambiaria.
-Marcos evaluativos que se han transmitido a empresarios.

Marco de accion de CEFSA
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-Vinculos de CEFSA con otras organizaciones.

-Relacidn con el gobierno.

Guia de entrevista semi estructurada a Mdnica Segnini (Ex presidenta de CADEXCO
2012-2014).

Realizada el 26 de febrero de 2015 en las oficinas de la empresa DESCARGA en San José. 3pm.
Objetivos:
-Entender la naturaleza y el funcionamiento interno de la CaAmara de Exportadores.

-Conocer la posicion del sector exportador ante las diferentes etapas de la politica cambiaria
en el periodo estudiado.

-Conocer los mecanismos de presion que ha utilizado CADEXCO en relacién con sus intereses
en la politica cambiaria.

-Valorar el nivel de incidencia en la politica cambiaria por parte del sector exportador.
-Conocer los vinculos de este sector con otros grupos de presion y de interés.
Puntos que se deben tratar:

CADEXCO:

-Miembros y sus intereses particulares.

-Mecanismos de toma de decision.

- Nivel de independencia y marco de accién de la Junta Directiva.

CADEXCO ante la idea de las mini devaluaciones.

-Valoracidn de la politica.

-Resultados para el sector exportador.

CADEXCO en el periodo de transicion.

-Valoracién de la posibilidad de abandono de las minis.

-Mecanismos de presion e incidencia.

-Relaciones y apoyos con otras cadmaras y sectores.
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Presiones ante aumento de la flexibilidad (2007, 2009)

-Mecanismos de incidencia.

-Vinculos con el gobierno.

-Relaciones con otras camaras.

Posicion ante rigidez en el 2012-2013

-Resultados de la politica para el sector exportador.

-Nivel de conflictividad con otros sectores productivos ante posibles posturas encontradas.

-Manejo de la posibilidad de que se permitiera una mayor caida del tipo de cambio.

Guia de entrevista semi estructurada a Guido Vargas Artavia (Secretario General de
UPA Nacional v ex Diputado 1998-2002).

Realizada el 18 de agosto de 2015 via telefénica. 1:30pm.
Objetivos:
-Entender las particularidades de UPA Nacional como grupo de presion.

-Conocer la posicion del sector agricultor ante las diferentes etapas de la politica cambiaria en
el periodo estudiado.

-Identificar las cAmaras empresariales con las que UPA Nacional ha cooperado en materia de
politica cambiaria.

-Conocer los mecanismos de presion que ha utilizado UPA Nacional en relacién con sus
intereses en la politica cambiaria.

-Valorar el nivel de incidencia en la politica cambiaria por parte del sector que compite con
importaciones.

-Valorar la relevancia de las exportaciones para los agricultores.
Puntos que se deben tratar:

UPA NACIONAL:
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-Miembros y sus intereses particulares. Gestién de conflictos entre distintos tipos de
agricultura.

-Existencia de asesoria sobre toma de decision sobre politica econdémica.
-Mecanismos de toma de decision.

- Nivel de independencia y marco de accién de la secretaria general.
-Manejo de precios en el mercado interno.

UPA Nacional en la etapa final de las mini devaluaciones.
-Valoracidn de la politica.

-Grado de interés en politica cambiaria.

-Posturas sobre regimenes alternativos.

-Importancia de mercado interno y externo.

UPA Nacional en el periodo de transicion.

-Valoracién de la posibilidad de abandono de las minis.
-Mecanismos de presion e incidencia.

-Relaciones y apoyos con otras camaras y sectores.

Presiones ante aumento de la flexibilidad (2007, 2009)
-Mecanismos de incidencia.

-Vinculos con el gobierno.

-Relaciones con otras camaras.

Posicion ante rigidez en el 2012-2013

-Resultados de la politica para el sector agricola.

-Nivel de conflictividad y o cooperacion con otros sectores productivos ante posibles posturas
encontradas.

-Manejo de la posibilidad de que se permitiera una mayor caida del tipo de cambio.

-Grados de cooperacion y mecanismos de presion sobre el gobierno.
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