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'DESARROLLO CONTROLADO': 
LA ECONOMIA POLITICA DEL DESARROLLO 
EN LA REGION ATLANTICA DE COSTA RICA 1 

Zeev Rosenhek* 

INTRODUCCION 

La region atlantica de Costa Rica -compuesta por la Provincia de Limon 
yel Distrito de Horquetas de la Provincia de Heredia-, es considerada una de 
las regiones mas subdesarrolladas del pais. Tanto la poblacion limonense como 
la del resto del pais la percibe y define asi. Diversos indices socio-economicos, 
como grado de industrializacion, nivel de alfabetismo, calidad de la vivienda 
y servicios Msicos existentes, indican un considerable grado de desigualdad 
entre esta comunidad periferica y las mas desarrolladas provincias de la Meseta 
Central (San Jose, Alajuela, Cartago y Heredia). 

La precaria situacion socio-economica y la percepcion de que esta es 
causada por las politicas discriminatorias del centro, as! como la larga tradicion 
sindical y de luchas populares limonenses, hacen que el estado de la region 
atlantica sea visto por el centro como altamente explosivo y amenazante para 
el orden social y politico de Costa Rica. 2 Respondiendo a estas condiciones, el 
gobiemo costarricense se embarco, a partir de la decada del '70, en una politica 
de desarrollo socio-economico de la region atlantica. 

Desde esta epoca, diversas instituciones de desarrollo comienzan a 
actuar en la region con el declarado fin de disminuir la desigualdad regional 
en cuanto a las condiciones de vida de los habitantes y promover su desarrollo 
economico mediante la diversificacion de la actividad productiva, tanto en el 
sector agricola como en el industrial. Sin embargo, a pesar de la accion de estas 
agencias, la politica de desarrollo implementada no ha conseguido reducir de 
forma significativa las desigualdades existentes entre esta zona periferica y la 
Meseta Central, persistiendo el subdesarrollo y la situacion de conflicto. 
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El proposito de este trabajo es el de analizar los factores que produjeron 
el fracaso de la accion del Estado costarricense en la region. Este anaIisis estani 
basado en la aplicacion de la perspectiva teorica de la economia politica al 
estudio del sistema de relaciones entre centro y periferia, y de politicas de 
desarrollo regional implementadas por el Estado en dicha comunidad. Nuestro 
enfoque se refiere a la interaccion existente entre el proceso de distribucion de 
recursos economicos y sociales, y la estructura del poder politico-institucional. 
Dicha interaccion se ve expresada en la estructura institucional de la politica 
de desarrollo aplicada en la zona. 

Mas concretamente, nuestro proposito es el estudio de la estructura 
institucional y la forma como esta afecta al proceso de desarrollo socio­
economico del area limonense. En este anaIisis se prestara especial atencion 
al grado de autonomia de las agencias de desarrollo y a la forma en que estas 
agencias promueven la participacion de la comunidad en la elaboracion y la 
puesta en practica de los planes, creando asi las condiciones necesarias para 
la promocion de un desarrollo autonomo. Si bien importantes en toda politica 
de desarrollo regional, estos aspectos adquieren singular relevancia en una 
situacion como la existente en nuestro estudio de caso. 

Como se vera en la proxima seccion, la poblacion limonense percibe la 
desigualdad y el subdesarrollo regional como producidos por medidas 
discriminatorias del centro y las relaciones entre la poblacion local y las 
instituciones centrales son b:isicamente conflictivas. 

LA SITUACION EN LA REGION 

A fin de analizar la situacion socio-economica imperante en la region, 
es necesario referirse no solo a indicadores cuantitativos del desarrollo, sino 
tambien a la forma como la poblacion local la percibe y define. La diputada 
por la Provincia de Limon, Marcel Taylor, sostiene: "Si bien es cierto que 
Puntarenas y Guanacaste son provincias con problemas y marginadas, Limon 
es la peor, es la provincia mas pobre que tenemos." (Entrevista realizada en 
Noviembre de 1986). 

Esta afirmacion refleja sin duda la opinion dominante entre la poblacion. 
Sin embargo, ella no es del todo exacta, si se la compara con los indicadores 
quantitativos del desarrollo socio-economico. En las tablas 1 y 2, se puede 
observar que si bien Limon sufre un considerable grado de desigualdad con 
respecto a las provincias de la Meseta Central, ella ocupa un lugar intermedio 
entre las restantes provincias perifericas de Costa Rica (Guanacaste y 
Puntarenas) . 



TABLA 1: Desigualdad regional en Costa Rica-1973. 

Costa San Alajuela Cartago Heredia Guanacaste Puntarenas Limon 
Rica Jose 

1) 11.9 17.1 9.8 10.9 15.6 4.4 5.7 4.6 

2) 88.4 92.7 86.7 87.9 93.1 82.6 79.8 84.4 

3) 86.5 87.9 85.5 88.1 90.5 85.2 82.5 83.7 

4) 14.9 24.3 9.3 13.1 16.6 1.2 6.0 9.0 

5) 66.3 81.6 64.4 74.2 83.2 31.1 43.1 40.9 

6) 78.2 90.5 78.8 90.7 93.4 46.6 54.6 55.7 

1) Porcentaje de la poblaci6n activa ocupada en e1 sector industrial. 
2) Porcentaje de poblaci6n alfabeta (15 afios 0 mas). 
3) Porcentaje de viviendas en estado bueno 0 regular. 
4) Porcentaje de viviendas con servicio sanitario de cloacas. 
5) Porcentaje de viviendas con alumbrado electrico. 
6) Porcentaje de viviendas con abastecimiento de agua por cafieria. 

Fuente: Direccion General de Estadistica y Censos, 1974. 
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En todo caso, la percepcion de ser discriminados, cuando no explotados 
por el gobiemo central, es la base sobre la cual se articula la conciencia regional 
limonense. La mayoria de sus habitantes siente que los recursos de la misma 
han sido succionados por agentes ec6nomicos extemos y que los gobiemos 
centrales los han discriminado en la asignacion de los recursos destinados a 
obras de infraestructura y servicios publicos (Valdeverde, Vargas y Lavell, 
1985:106-107). Retomando las declaraciones de la diputada Marcel Taylor: 
"Limon es la provincia ala que se la ha negado todo. Por Limon entra la mayoria 
de la plata de Costa Rica pero los gobiemos creen que es una provincia de 
tercera categoria." 

Esta conciencia se ve agudizada entre la poblacion negra (alrededor de 
un 30%), entremezchindose el sentimiento de discriminacion racial.3 Un 
intelectual negro oriundo de la zona limonense afirmaba: "La marginalidad de 
la provincia esta intimamente ligada a las circunstancias historicas que 
afectaron a los negros. La reinvindicacion de la provincia, por 10 tanto, 
dependeni de la poblacion negra." (Duncan, s.f. :2). Veremos mas adelante que 
este tipo de conciencia, desarrollado basicamente a partir del conflicto con el 
centro, afecta igualmente a las relaciones entre la poblacion local y mencionadas 
instituciones de desarrollo y, en consecuencia, ala capacidad de estas para 
producir el desarrollo regional. 

Ahora bien, tanto el subdesarrollo socio-economico como la opinion 
limonense pueden ser entendidos como una consecuencia del particular 
desarrollo historico de la zona. Inicialmente, ellugar se desarrollo como un 
enclave bananero bajo la hegemonia economica, social y politica de la United 
Fruit Company, creandose una estructura socio-economica y etnica basicamente 
diferentes a las del resto del pais.4 De esta forma, el caracter productivo del 
enclave se vio complementado por un nivel etno-cultural. Esta combinacion 
hizo dificilla identificacion de la poblacion local con la sociedad costarricense, 
y el reconocimiento, por parte del centro, de la region como componente del 
Estado-Nacion. 

Los efectos de este patron de desarrollo sobre la estructura economica de 
la zona pueden ser apreciados hasta el dia de hoy. Puede notarse en el bajo nivel 
de industrializacion. En 1975, aqui se encontraban solo el 3% de los 
establecimientos industriales del pais (Direccion General de Estadistica y 
Censos, 1975; ver tambien tablas 1 y 2). La actividad agricola, por su parte, se 
caracteriza por un bajo grado de diversificacion y una fuerte dependencia en 
cultivos destinados a la exportacion. En 1973, un 95% de la produccion 
agricola era destinada a la exportacion (Lemistre Pujol y Acosta Vega, 
1983:103) y el cultivo del banano producia un 88.7% del valor agregado total 
de la produccion agricola (Mathieu, 1980:209). 



TABLA 2: Desigualdad regional en Costa Rica-1984. 

Costa San Alajuela Cartago Heredia Guanacaste Puntarenas Limon 
Rica Jose 

1) 13.3 17.7 11.9 14.0 18.5 5.5 5.9 4.5 

2) 92.6 95.4 91.6 92.4 95.4 89.0 87.4 88.4 

3) 91.2 91.9 91.0 92.0 94.0 91.4 87.7 89.3 

4) 66.5 81.2 59.4 71.1 77.5 36.3 44.0 51.9 

5) 83.1 92.0 83.1 92.4 92.1 63.6 59.7 67.6 

6) 86.9 96.1 86.2 95.8 93.3 67.6 69.1 65.7 

1) Porcentaje de la poblacion activa ocupada en el sector industrial. 
2) Porcentaje de poblaci6n alfabeta (15 afios 0 mas). 
3) Porcentaje de viviendas en estado bueno 0 regular. 
4) Porcentaje de viviendas con servicio sanitario de cloacas. 
5) Porcentaje de viviendas con alumbrado electrico. 
6) Porcentaje de viviendas con abastecimiento de agua por cafieria. 

Fuente: Direccion General de Estadistica y Censos, 1985. 
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El sector de servlcIOs, finalmente, es dominado por actividades 
relacionadas con la comercializacion y el transporte del banano, siendo la 
actividad portuaria y del ferrocarril los factores basicos de empleo en este 
sector (Valdeverde, Vargas y Lavell, 1985:77). 

Resumiendo, se puede apreciar que la actividad economica limonense se 
encuentra en una situacion de dependencia con respecto a la actividad 
bananera, dominada a su vez por agentes economicos extemos. Este hecho 
limita las posibilidades de un desarrollo autonomo. La politica de desarrollo 
implementada por el Estado costarricence estuvo dirigida, por 10 menos 
formalmente, a cambiar esta situacion. En adelante nos referiremos a diferentes 
estrategias de desarrollo para luego caracterizar, segim esos conceptos, la 
politica de desarrollo implementada en la region atlantica. 

ESTRATEGIAS DE DESARROLLO REGIONAL 

SegUn el enfoque de la economia politica, la desigualdad regional debe 
seranalizada como estandocompuesta por dosdimensiones, aunqueintimamente 
interconectadas: a) la dimension socio-economica, y b) la dimension politico­
institucional. La primera se refiere a las diferencias en cuanto a las condiciones 
de vida de las poblaciones y a la desigual distribucion espacial de las 
actividades economicas, mientras que la segunda se refiere a la distribucion 
espacial desigual del poder de decision y demas recursos politicos (Stohr, 
1975:37). 

Consecuentemente, a fin de evaluar politicas de desarrollo regional, 
sera litil evaluar diferentes estructuras institucionales y acciones de acuerdo a 
las mencionadas dimensiones. Mas especificamente, se deberan analizar las 
consequencias de la politica de desarrollo en cuanto al proceso de distribucion 
espacial de los recursos socio-economicos, en cuanto a la estructura del poder 
politico-institucional y, especial mente, la relacion existente entre estos dos 
tipos de acciones. Las dos dimensiones, deciamos, se encuentran fuertemente 
interrelacionadas. Mientras el poder de decision se encuentre concentrado, es 
altamente improbable que se adopten medidas dirigidas a cambiar el patron de 
distribucion regional de los recursos economicos a fin de beneficiar a las 
regiones perifericas. 

Por otro lado, los intentos destinados a redistribuir regionalmente el 
poder politico, descentralizando las instituciones, estlin orientados al fracaso 
si no son acompaftados por una efectiva redistribucion de los recursos 
economicos, de manera a permitir a las instituciones descentralizadas llevar a 
cabo la implementacion de sus decisiones (Stohr, 1975:76). 
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Con el fin de las distintas estrategias de desarrollo de acuerdo a sus 
aspectos economicos, politicos e institucionales, Stohr y Taylor (1981a) 
proponen los terrninos "desarrollo controlado" y "desarrollo autonomo".5 

La estrategia de desarrollo controlado se basa en la premisa que el 
desarrollo socio-economico es estimulado a traves del crecimiento de los 
sectores economicos mas dinamicos y modemos que, como regia general, se 
encuentran concentrados espacialmente en una zona deterrninada del pais. En 
consecuencia, la politica de desarrollo debe ser dirigida basicamente hacia la 
promocion de estos sectores. 

Es reconocido que, en una primera etapa del desarrollo, esta estrategia 
tiene como resultado una agudizacion de las desigualdades regionales entre las 
regiones perifericas y la region central, aunque los teoricos sostienen que en 
una etapa posterior, el desarrollo deberia expandirse desde el centro hacia la 
periferia, eliminandose progresivamente las desigualdades regionales 
(Williamson, 1965). Seglin esta teoria, si el desarrollo en el centro alcanza altos 
niveles, las diferencias entre el centro y la periferia seran eliminadas y se 
lograra una economia espacialmente integrada por medio de impulsos de 
crecimiento que se expandiran desde el centro hacia la periferia a traves de la 
jerarquia urbana (Baer, 1964; Perroux, 1971). 

Otro mecanismo por medio del cual el desarrollo del centro producira el 
consecuente desarrollo de la periferia es el uso, por parte del estado, de recursos 
producidos por el sector dinamico de la economia, los cuales podran ser 
utilizados en la promocion del desarrollo de las regiones mas subdesarrolladas, 
reduciendo de esta forma la desigualdad regional (Hirschman, 1958). 

Cuando se aplica al desarrollo de las regiones perifericas, la estrategia 
de "polos de crecimiento" (perroux, 1971) tiene como resultado una politica 
economica destinada a producir en la region afectada un desarrollo orientado 
hacia el exterior. Asi, los planes y proyectos de desarrollo no son dirigidos al 
pleno aprovechamiento de los recursos fisicos y humanos de la region en su 
propio beneficio, sino que son dirigidos principalmente al crecimiento de 
ciertos sectores, como el sector agro-exportador tradicional, que pueden 
producir el capital aprovechado para el desarrollo del centro. En consecuencia, 
este tipo de estrategia no tiene como resultado el desarrollo de la region 
periferica, sino que produce el desarrollo del centro a traves de actividades 
economicas localizadas en la periferia (Coraggio, 1975). 

La estrategia de desarrollo controlado no tiene su expresion unica en la 
politica economica de los planes de desarrollo, sino que produce tambien una 
deterrninada estructura institucional y una forma deterrninada de relaciones 
entre la poblacion local de la periferia y las agencias de desarrollo que actlian 
en ella. 
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Politicas de desarrollo de este tipo tienden a ser llevadas a cabo por 
agencias centralistas, en las que las tomas de decision se dan a nivel nacional, 
guiadas por una orientacion que, en el mejor de los casos, es paternalista, 
cuando no abiertamente explotadora de los recursos de la periferia en beneficio 
del centro. Asi, las relaciones entre las agencias de desarrollo y la poblacion 
local tienden a ser de tipo patron-cliente, 0 abiertamente conflictivas. La 
tendencia de estas agencias es a no tomar en cuenta las particularidades 
sociales y culturales de la poblacion e imponerles un modelo de desarrollo 
elaborado en el centro. 

Resurniendo, esta estrategia no solo resulta en sus efectos econornicos 
contraproducente para la region periferica, sino que tambien esrn basada en una 
vision etnocentrista del desarrollo (Pitt, 1976:4; Stohr, 1981:41). Se puede 
sostener que en lugar de promover el desarrollo autonomo de la region 
periferica, el desarrollo controlado agudiza las desigualdades regionales y 
fortifica sus lazos de dependencia con el centro en cuanto a 10 social, politico, 
econornico e institucional (Slater, 1979). 

En oposicion a las prernisas de la estrategia anterior, surge en las Ultimas 
decadas la estrategia de desarrollo de tipo autonomo. SegUn este enfoque, el 
desarrollo regional debe estar basado principalmente en la maxima movilizacion 
de los recursos naturales, humanos, e institucionales de cada area y su objetivo 
primario debe ser la satisfaccion de las necesidades basicas de sus habitantes 
(Stohr y Taylor, 1981a:l). En cuanto al aspecto institucional, esta estrategia 
propone como imprescindible la descentralizacion de las agencias de desarrollo 
y la participacion de la comunidad en el proceso de elaboracion y aplicacion 
de los planes de desarrollo. 

Estos dos mecanismos institucionales hacen que la politicas 
implementadas en la region sean orientadas en funcion de los intereses de la 
rnisma. Solo instituciones regionales autonomas, con efectivo poder de 
decision y con suficientes recursos econornicos para poder realizar sus 
decisiones podran promover el desarrollo autonomo local, no un desarrollo 
dependiente que responde, en Ultimo anruisis, a los intereses del centro (Harris, 
1983: 198). La accion de estas agencias se debe basar en gran medida en la 
participacion activa de la poblacion local en todas las etapas de la planificacion, 
siendo el canal por el cuallas necesidades e intereses de diversos grupos locales 
encontraran expresion en la politica de desarrollo de la zona. 

El diseno y la implementacion de los planes y proyectos deben tener en 
cuenta el sistema cultural, organizacion social, intereses y objetivos de esta 
poblacion, siendo a traves del trabajo con junto en todas las etapas del proceso 
que los planificadores pueden llegar a tener un cabal conocirniento de las 
particularidades culturales, sociales y politicas de la region (Scaff y Williams, 
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1978:48). De esta forma, el rol de la participacion de la comunidad es 
reconocido no solo como una meta en si rnisma, sino tambien como una 
condicion para la realizacion de los otros objetivos del desarrollo. Por medio 
de la descentralizacion de las instituciones de desarrollo y la activa participacion 
de la comunidad en la elaboracion e implementacion de los planes, se supera 
la vision etnocentrista imperante en la estrategia de desarrollo controlado; la 
consideracion de las particularidades sociales y culturales de la poblacion­
objetivo pasa a ser un elemento clave en la politica de desarrollo. 

Este ultimo punto es especialmente importante cuando se considera la 
region atlantica de Costa Rica, debido a su gran heterogeneidad etnica y las 
diferentes caracteristicas sociales y culturales de la region con respecto al resto 
del pais. La elaboracion e implementacion de la politica de desarrollo regional 
es concebida como un proceso interactivo en el cual intervienen diversos 
actores sociales. Estos actores - las agencias de desarrollo y diversos grupos 
sociales de la region y extemos a ella - que pueden tener intereses diferentes 
e inclusive contrapuestos, participan en un proceso de negociacion sobre la 
definicion de las metas y los medios de la politica de desarrollo (Long, 1990). 

En resumen, la estrategia de desarrollo autonomo es presentada como 
una altemativa a la estrategia de desarrollo controlado y como una posible 
solucion a la continua agudizacion de las desigualdades regionales yfortificacion 
de los lazos de dependencia entre las regiones perifericas y el centro. Teniendo 
como marco teorico esta clasificacion de las distintas estrategias de desarrollo 
regional, se analizara en las proximas secciones las caracteristicas institucionales 
de la politica de desarrollo aplicada en la region atlantica, refiriendonos luego 
a las lirnitaciones de esta para reducir las desigualdades regionales y promover 
el desarrollo autonomo de la region. 

LA POLITICA DE DESARROLLO COST ARRICENSE 

A partir de la decada del '50, el Estado costarricense cornienza a tomar 
un activo papel en el desarrollo econornico del pais, pretendiendose reorientar 
el proceso a traves de las acciones de diversas instituciones estatales. Con este 
fin, se cornienzan a estructurar los organismos encargados de promover el 
desarrollo nacional en sus diversos aspectos. EI desarrollo planificado en Costa 
Rica recibe, en 1963, un gran empuje con la aprobacion de la Ley de 
Planificacion Nacional y la creacion, en base a esta, de la Oficina de 
Planificacion Nacional (OFIPLAN).6 Este organismo sera el encargado de la 
elaboracion y puesta en practica de los planes de desarrollo, estando directamente 
subordinado al Presidente de la Republica. 
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Es por los aiios '60 que el sistema de planificacion costarricense 
comienza a tener un papel central en el desenvolvimiento socio-economico del 
pais. Bajo la influencia de la politica de desarrollo propuesta por la CEP AL, 
la accion del Estado en el campo economico se basa fundamental mente en la 
estrategia del desarrollo industrial de substitucion de importaciones. Este 
proceso de industrializacion se ve estimulado por el ingreso de Costa Rica al 
Mercado Comun Centroamericano en 1963. Con el fin de promover el 
desarrollo industrial, los recursos nacionales son dirigidos hacia ese sector 
economico, el cual se encuentra concentrado espacialmente en la region de la 
Meseta Central, principalmente en el area metropolitana de San Jose.7 

El proceso de industrializacion dependia basicamente de las transferencias 
de recursos del sector agro-exportador tradicional, 10 cual proporciono el 
capital necesario para la promocion del desarrollo industrial por medio de 
creditos e inversion publica dirigidos al financiamiento de las industrias 
incipientes y de las obras de infraestructura en la zona central del pais (Vega 
Carvallo, 1986:Cap.V1). 

Es importante destacar que este flujo de recursos del sector agropecuario 
hacia el sector industrial es, simultlineamente, un flujo de recursos de las zOnas 
perifericas hacia la zona central, donde se encuentran las actividades industriales, 
comerciales y el aparato burocratico del Estado. Se puede resumir esta pnmera 
etapa del desarrollo planificado en Costa Rica como caracterizada por un 
proceso de expansion de la industria y de las actividades del Estado, 
acompaiiado por un proceso de concentracion espacial en la region de la Meseta 
Central. 

Como parte de este, el Estado concentro una gran parte de sus inversiones 
y servicios, especialmente en 10 que respecta a las acciones de las instituciones 
de desarrollo, en dicha zona, reforzando asi el proceso de urbanizacion en las 
ciudades centrales (Soto, Protti y Saenz, 1980:55). Como consecuencia del 
desarrollo concentrado, se agudizo el problema de la desigualdad regional, ya 
existente en Costa Rica desde la epoca de su formacion. 8 

En la decada del '70 habra un cambio en la orientacion de la politica de 
desarrollo del Estado costarricense, por 10 menos en 10 formal. Esta nueva etapa 
puede ser caracterizada por la introduccion de la dimension espacial del 
desarrollo en la estructura del aparato de planificacion costarricense (Hall, 
1984). En este marco, la politica de. desarrollo regional es entendida basicamente 
como un medio para alcanzar un mas amplio desarrollo economico a nivel 
nacional, a traves de un maximo aprovechamiento de los recursos fisicos y 
humanos de las diferentes regiones. Adicionalmente a este proposito, se define 
como meta la solucion del grave problema de la desigualdad regional y la falta 
de integracion en la estructura espacial del pais. 
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En 1974 se aprueba la nueva Ley de Planificacion Nacional que viene a 
reemplazar a la anterior de 1963, siendo una de las principales diferencias entre 
las dos leyes, el que la nueva toma en cuenta el aspecto regional de la 
planificacion, entre sus objetivos estando la integracion espacial de la economia 
costarricense. 9 La preocupacion del Estado costarricense por los problemas 
regionales anteriormente mencionados encontrani expresion tambien en el 
Plan Nacional de Desarrollo 1974-1978. 

Este ultimo plan reconoce como problematicas la concentracion de la 
actividad economica, mas dinamica en la Meseta Central, y las situaciones 
criticas imperantes en algunas zonas perifericas, especial mente Limon y 
Guanacaste (OFlPLAN, 1974). A fin de alcanzar los objetivos de integracion 
regional y reducir las desigualdades entre la zona central del pais y sus regiones 
perifericas, se hace una division regional del territorio nacional y se crean 
instituciones encargadas de promover y orientar los procesos de desarrollo. En 
las paginas que siguen nos referiremos a la estructura y la accion de estas 
instituciones. 

LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION NACIONAL Y 
REGIONAL DE COSTA RICA: SU ACCION EN LA 
REGION ATLANTICA 

Seg6n la Ley de Planificacion Nacional de 1963, OFlPLAN es la 
institucion responsable de la implementacion de los objetivos generales del 
desarrollo nacional por medio de la elaboracion de planes y proyectos 
especificos. De esta forma, la direccion tecnica de la politica de desarrollo se 
ubica entre sus responsabilidades, mientras que la direccion politica de la 
misma se concentra en el poder ejecutivo, es decir la Presidencia de la 
Republica y su Consejo de Gobiemo. 

En esta primeraetapa sepuedever una estructurafuertemente centralizada, 
en la cual el proceso de toma de decisiones - en cuanto a los objetivos y la 
naturaleza del desarrollo, se encuentra concentrado en el poder ejecutivo, y la 
direccion tecnica - en cuanto a criterios y acciones de desarrollo -, esm 
concentrada en una institucion de nivel nacional. En esta etapa de la planificacion 
en Costa Rica no es contemplada la dimension regional del desarrollo. 

Con la aprobacion de la nueva Ley de Planificacion Nacional en 1974 se 
comienza, como ya ha sido sefialado, una nueva etapa en la planificacion 
costarricense, donde aparecen los conceptos de desarrollo regional y sectorial 
como eslabones importantes en la estrategia implementada por el Estado. Se 
integran al Sistema de Planificacion Nacional diversos organismos encargados 
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de la coordinacion de las actividades de desarrollo en distintos sectores. Por 
medio de esta reorganizacion institucional, se logra una cierta descentralizacion 
formal del sistema aunque, desde el punto de vista substantivo, todos los 
subsistemas siguen estando bajo la autoridad directa del OFIPLAN y, por su 
intermedio, de la Presidencia de la Republica. 

Las responsabilidades de las instituciones que actlian a nivel regional 0 

sectorial son las de analizar, interpretar y ordenar las politicas de desarrollo 
decididas en las instancias centrales. Es decir que, a pesar de los cambios 
organizativos, el poder de decision continUa estando concentrado en organismos 
que funcionan a nivel nacional. 

Otro punto importante a tener en cuenta es el hecho que todo el sistema 
institucional depende en forma directa y exclusiva del poder ejecutivo, no 
contemphindose en forma alguna la intervencion del poder legislativo, en el 
cual las regiones perifericas podrian tener alglin tipo de influencia. De esta 
forma se cierran los canales de comunicacion por medio de los cuales diversos 
grupos de presion sectoriales y regionales podrian influir sobre la politica de 
desarrollo, quedando abierta esta posibilidad solo para los grupos de presion 
mas poderosos, con acceso a los niveles mas altos de la jerarquia gubernamental. 

Formalmente, se contempla en la organizacion del sistema de planificacion 
la participacion de la comunidad en las acciones destinadas a promover el 
desarrollo socio-economico del pais. Aunque el tema de la participacion de 
base aparece constantemente en los planes de desarrollo y en los programas de 
gobierno de Costa Rica (por ejemplo Partido Liberacion Nacional, 1974:62; 
ver Valdeverde, 1984), alin no se han establecido canales institucionales 
apropiados que perrnitan la participacion de las organizaciones de base en la 
elaboracion y puesta en practica de los planes de desarrollo. 

Como consecuencia, las poblaciones de las regiones perifericas recurren 
amenudo al usode medidasde fuerza, como las huelgasde 1975, 1979y 1981 
en Limon, en tanto que Unico medio efectivo para influir sobre las acciones de 
las instancias centrales. 

Con el fin de descentralizar el sistema de planificacion costarricense, se 
crea en 1976 el Sistema de Planificacion Regional y Urbana, cuyas metas son: 
" ... permitir un equilibrado desarrollo espacial de nuestro pais y una participacion 
mas activa de las comunidades en este proceso." (Discurso de Presidente de la 
Republica Lic. Daniel Oduber Quiros en el simposio "La Costa Rica del Afio 
2000", en Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes, 1977:30). 

La creacion de este subsistema integrado al Sistema de Planificacion 
Nacional, pone de relieve la importancia que adquire en esta epoca la 
dimension regional de la politica de desarrollo en Costa Rica. El Sistema de 
Planificacion Regional y Urbana esta dirigido a nivel nacional por el Consejo 



33 

Nacional de Politica Regional y Urbana (Mathieu, 1980:93). Es importante 
destacar que en la organizacion del ente, que es el que define la politica de 
desarrollo regional, no esta contemplada en absoluto la representacion de las 
distintas regiones donde senin aplicadas dichas politicas. Aim si la dimension 
regional toma importancia en la politica de desarrollo, esta continUa siendo 
fuertemente centralizada. 

Asi, pues, aunque puede observarse un proceso de regionalizacion en 
el aspecto formal de la estructura institucional del sistema de desarrollo 
costarricense, este no ha sido acompaiiado por una efectiva politica de 
descentralizacion en 10 que se refiere a la distribucion del poder de decision, 
el cual hubiera permitido una mas cabal expresion de los intereses de las 
regiones perifericas en la elaboracion e implementacion de los planes. Es decir 
que los cambios producidos en el nivel formal de la politica de desarrollo 
regional no encontraron expresion en el nivel substantivo de la rnisma. 

Esta lirnitacion fue parcialmente superada por la constitucion, en 1984, 
del Subsistema de Direccion y Planificacion Regional, encabezado por el 
Consejo Nacional de Desarrollo Regional, del cual forman parte el Presidente 
de la Republica, los dos Vice-presidentes, los integrantes del Consejo de 
Gobierno y los presidentes de los distintos Consejos de Desarrollo Regional 
(Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica, 1984). Se observa 
que en este caso, los representantes de las diferentes regiones participan en la 
elaboracion de la politica de desarrollo. 

En dicho contexto, los Consejos Regionales de Desarrollo son creados 
como organos de participacion y negociacion de la poblacion organizada a 
nivel regional 0 en areas mas reducidas, estando formados por representantes 
de las instituciones autonomas 0 de la adrninistracion central que opera en la 
zona: Representantes de gobiernos locales, gobernadores y delegados locales 
de la Presidencia, representantes de las organizaciones de base de las regiones 
y representantes de las organizaciones privadas de productores 0 grernios de 
las regiones (Ibid., Art. 13). 

En el caso de la region atlantica, el decreto establece que el presidente 
de la Asamblea General del Consejo de Desarrollo Regional es el Presidente 
de la Junta de Adrninistracion Portuaria y de Desarrollo Econornico de la 
Vertiente Atlantica (JAPDEVA) (Ibid., Art. 21). 

Aunque esta reorganizacion del subsistema de planificacion regional es 
un importante paso en la direccion de descentralizacion y regionalizacion del 
sistema de planificacion costarricense, la responsabilidad de la preparacion de 
los planes sigue estando en las manos del Ministerio de Planificacion 
(MIDEPLAN), institucion que actUa a nivel nacional (Ibid., Art. 20). Las 
funciones de los Consejos Regionales de Desarrollo son las de promover, 



34 

coordinar y evaluar los programas de desarrollo elaborados en las instancias 
centrales. Por otro lado, estos organismos regionales tampoco tienen poder de 
ejecucion, estando reservada esta funcion a los entes publicos nacionales. 

A pesar de que, seglin 10 estipulado en el decreta de formacion de este 
subsistema, se adjudican a los Consejos Regionales amplias potestades en 10 
que atane a la definicion de politicas, objetivos, planes, proyectos y programas 
de desarrollo regional (Ibid., Art. 14), en la pnictica la accion de estos se ve 
sumamente limitada, en especial por la falta de recursos de estos organismos. 

Un miembro del Consejo Regional de Desarrollo de la Region Athintica, 
que asimismo fue diputado por la Provincia de Limon y Presidente Ejecutivo 
de JAPDEV A, define de esta forma la accion del consejo: "Estin representadas 
todas las instituciones de la region, pero servimos nada mas que para hablar 
alrededor de una mesa. Se hacen estudios, pero quedan en el papel, el consejo 
no tiene capacidad ejecutora, no maneja fondos, no maneja a nadie a tiempo 
completo." (Entrevista realizada en Noviembre de 1986). 

Como ha sido seiialadoanteriormente, para que el proceso de redistribucion 
del poder de decision sea real y efectivo, este debe ser completado con la 
autonomia presupuestaria de las instituciones descentralizadas; solo de esa 
forma estos organismos tendran la capacidad para llevar a la practica sus 
decisiones. 

La falta de autonomia de los organos locales y regionales de desarrollo 
esta intimamente relacionada con la crisis de poder por la que atraviezan los 
gobiemos municipales en Costa Rica en los ultimos anos. Uno de los aspectos 
mas graves de esta crisis es la falta de recursos (Zumbado, 1977). En el caso 
especifico de la zona atlantica, los recursos recaudados por el tesoro nacional 
en concepto de impuestos a la exportacion del banana producido en la 
Provincia de Limon en 1984, fueron aproximadamente 30 millones de dolares 
(0.70 $ por caja exportada), mientras que los recursos recaudados por las 
municipalidades de la provincia por este mismo concepto fueron 687,000 $ 
(0.02 $ por racimo exportado) (ASBANA, 1985:Cuadros no. 11 y 12).10 

Estos datos destacan la gran diferencia que existe entre la parte de los 
beneficios que quedan en la zona (impuestos municipales 0 provinciales y que 
pueden ser utilizados en el mejoramiento de los servicios) y la parte de los 
beneficios que son derivados al tesoro nacional. Lafalta de recursos economicos 
que sufre el sistema de gobiemo local limita profundamente su capacidad de 
decision y accion. 

A su vez, los niveles locales y regionales del sistema de planificacion 
estan basados en gran medida en el aparato de gobiemo municipal, de ahi que 
la crisis en la que se encuentra afecte a estos niveles del sistema de planificacion, 
produciendo una grave limitacion en sus actividades. 
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Asi, el organismo que formalmente es el encargado de expresar los 
intereses limonenses en el proceso de elaboracion de la politica de desarrollo, 
es de hecho un organa con una capacidad de decision y accion muy disminuida. 

La institucion clave en el proceso del desarrollo planificado en la zona 
es la Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo Economico de la 
Vertiente AtUmtica (JAPDEVA). Esta institucion regional autonoma fue 
creada en 1963, siendo sus funciones actuar como autoridad portuaria del 
Puerto de Limon y promover el desarrollo socio-economico integral, nipido y 
eficiente (Republica de Costa Rica, 1963:Art. 1 y 2). 

El hecho que esta institucion sea autonoma, tanto desde el punto de vista 
administrativo como presupuestario, podria crear las condiciones necesarias 
para que esta actuara como un agente autonomo, debilitando asi los lazos de 
dependencia de la region atlantica con la Meseta Central. 

Veremos que existen otros factores inherentes a la estructura y accion de 
JAPDEV A que Ie impiden cumplir con su cometido. El primero de estos 
factores es su doble funcion: Como administradora del puerto y como agencia 
de desarrollo, a 10 que se aiiade el hecho que la primera funcion ha recibido clara 
preferencia con respecto a la segunda. Prueba de esto es que la mayor parte del 
presupuesto de la institucion es destinada a la administracion y desarrollo del 
puerto. 

En 1979, el presupuesto de JAPDEV A fue de 70 millones de colones; de 
esa suma solo 3 millones fueron asignados a la Administracion de Desarrollo, 
es decir menos de un 4% del presupuesto fue asignado a la financiacion de 
actividades destinadas a promover la mejora de la zona limonense (Trejos, 
1979). 

Similarmente, un ex-diputado por la Provincia de Limon y ex-Presidente 
Ejecutivo de JAPDEV A sostiene: "JAPDEV A no cuenta con suficientes 
recursos. Sus presupuestos para el desarrollo son 100 millones de colones, 
apenas el 10% [del total], casi todo el presupuesto se invierte en el puerto. 
[Ademas,] a veces el gobiemo Ie quita dinero a JAPDEVA." (Entrevista 
realizada en Noviembre de 1986). 

Al dirigir la mayoria de sus recursos hacia la actividad portuaria, 
JAPDEVA acrua en beneficio de los intereses de la exportacion e importacion 
concentrados en la Meseta Central, y de las grandes empresas productoras y 
comercializadoras del banana que acruan en la region, descuidando los 
intereses de los pequefios y medianos productores agricolas que basan su 
actividad productiva en el mercado zonal. 

La incompatibilidad entre las dos funciones de JAPDEV Afue reconocida 
por su ex-Presidente Ejecutivo, Roger Chumside Harrison. Este sefiala el 
conflicto existente entre los intereses de Limon y los del pais (de hecho los de 
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la region central) : " ... si aumentamos las tarifas de servicios portuarios para 
generar recursos que permitan impulsar obras y servicios publicos en la region, 
esto podria peIjudicar la economia nacional. Obviamente, no debemos actuar 
en forma egoista 0 irresponsable respecto a esta materia. Pero si nos guiamos 
solo por la eficiencia, beneficiamos Unicamente al resto del pais y descuidamos 
nuestras obligaciones con la region." (Chumside Harrison, 1986:8-9). 

Es significativo destacar que luego de unos meses en el cargo, este 
funcionario se vio obligado a renunciar a su puesto debido a conflictos que tuvo 
con el gobiemo central. 

Otro factor que dificulta la accion de este organismo como agente de 
desarrollo, constituye el hecho que es uno de los principales empleadores de 
la region. 11 Esto hace que en los frecuentes conflictos laborales que ocurren en 
la region, JAPDEVA se encuentre alineada con el sector empresarial. 
Consecuentemente, JAPDEV A es percibida por la comunidad limonense 
como una empresa privada mas, y no como un ente promotor del desarrollo con 
el cual se debe colaborar para conseguir el bien de la comunidad. 

En diversas oportunidades, JAPDEV A dirigio sus actividades de acuerdo 
a criterios economicos puros de ganancia y perdida, peIjudicando de esta forma 
a diversos sectores de la comunidad, en general a los grupos menos pudientes. 

Asi surgen los conflictos entre la comunidad y la institucion que 
supuestamente esti encargada de promover su desarrollo. 

Por ejemplo, una de las peticiones del movimiento huelguista que surgio 
en el Canton de Potosi en 1975 era: " .. .la eliminacion del 30% que JAPDEV A 
dispuso como recargo en los fletes, a sabiendas que esta es una carga muy 
pesada para los agricultores que exportan sus frutas y otros articulos a los 
mercados de la Meseta Central. " (Declaraciones de E. Campbell, Vicepresidente 
del Comite Civico Del Trabajo del Canton de Potosi, en el periodico La Prensa 
Libre, 23 de Octubre de 1975). 

Otro ejemplo de las relaciones conflictivas existentes entre la comunidad 
limonense y JAPDEV A puede verse en la actitud asumida por esta frente a la 
huelga que tuvo lugar en Limon en 1979. En un estudio realizado sobre este 
conflicto, se sostiene que el Presidente Ejecutivo de JAPDEV A fue uno de los 
funcionarios que mas se opusieron a la huelga (Valdeverde, Vargas y Lavell, 
1985: 116). JAPDEV A tomo una posicion activa contra la huelga cuando hizo 
traer por via aerea un contingente de rompehuelgas para reactivar el movimiento 
portuario paralizado (Ibid: 101). 

Esta actitud de la institucion produjo una actitud de rechazo por parte de 
la comunidad limonense; uno de los dirigentes del movimiento huelguista 
definia al Presidente Ejecutivo de JAPDEV A como una "persona real mente 
enemiga de los intereses de Limon" (Ibid: 129). 
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Sumado a esto, diversasvoces sostienen que las actividades de JAPDEV A 
no benefician a la comunidad limonense, sino a grandes capitales de dentro y 
fuera de la region. Aunque JAPDEV A es una institucion que goza de un alto 
grado de autonomia administrativa y presupuestaria en comparacion a otras 
agencias de desarrollo locales, sigue siendo percibida por la poblacion local 
como un instrumento del centro que actiIa en beneficio de intereses extemos 
y, en consecuencia, no en beneficio del desarrollo limonense. 

Teniendo en cuenta la ya descrita conciencia de la discriminacion por 
parte del poder central y los numerosos conflictos, el tipo de acciones llevadas 
a cabo por JAPDEV A agudizan aun mas los sentimientos de alienacion y 
sospecha de la comunidad hacia las mencionadas instituciones. 

En general, se puede observar en la politica de desarrollo implementada 
en la region atlantica una falta de consideracion de los intereses y necesidades 
locales. Se puede destacar como ejemplo la politica de colonizacion 
implementada por el Instituto de Tierras y Colonizacion (ITCO). Ella fue 
dirigida a la promocion del asentamiento humano en las areas despobladas de 
la zona y a este efecto se distribuyeron tierras sin proveer simultaneamente la 
infraestructura y los servicios adecuados que perrnitieran el aprovechamiento 
de los recursos humanos y naturales de esas nuevas comunidades, asi como la 
comercializacion de sus productos (White, 1982). 

Asimismo, la politica de desarrollo esta dirigida, principalmente, a la 
promocion de actividades agro-exportadoras que pueden beneficiar al centro 
a traves de la entrada de divisas extranjeras (Guess, 1979), mientras que la 
ayuda a pequefios productores agropecuarios es sumamente reducida. En 1978, 
la region presentaba el monto mas bajo del pais en cuanto a creditos a pequefios 
productores agricolas. (Pujol y Acosta, 1984: 118). 

De esta forma, la accion de las agencias de desarrollo y los subsidios 
proporcionados por el estado a la actividad bananera (Morsink-Villalobos y 
Simpson, 1980: 77), refuerzan la concentracion de la utilizacion de tecnicas de 
explotacion agricola y de tecnologia avanzadas en las grandes fincas bananeras. 

Similarmente, los esfuerzos de desarrollo de la red vial de la region 
fueron dirigidos casi exclusivamente a la construccion de la carretera que une 
la Meseta Central con el Puerto de Limon, facilitando asi la comunicacion de 
la zona central del pais con el exterior, mientras que se ha hecho muy poco para 
solucionar la gran carencia de caminos vecinales y de penetracion en la zona 
rurallimonense (prion et. aI., 1986:41). 

De este anaIisis se puede concluir que si bien en los ultimos afios se han 
realizado avances en la direccion de descentralizacion del sistema planificador 
costarricense en cuanto a 10 formal, la politica de desarrollo implementada en 
la zona continUa siendo definida en instancias nacionales, respondiendo a los 
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intereses politicos y economicos de las elites de la Meseta Central; no toma en 
cuenta los intereses y caracteristicas propias y no promueve en forma sistematica 
la participacion de la comunidad en la elaboracion y puesta en pnictica de los 
mencionados programas de desarrollo. 

Asi, aunque en la politica de desarrollo regional se pueden distinguir 
algunos cambios que la acercan al modelo de desarrollo autonomo, desde el 
punto de vista practico esta politica sigue siendo guiada por la estrategia de 
desarrollo controlado. Ella expresa y refueza la estructura de desigualdad 
politica y economica entre el centro y la region periferica. 

CONCLUSIONES 

A fin de analizar los efectos de la politica de desarrollo controlado sobre 
el desarrollo socio-economico de las regiones perifericas, es necesario tener en 
cuenta el hecho que los conceptos de polos y centros de crecimiento no se 
refieren solo al aspecto economico, sino que estos son tambien centros de poder 
politico (Dunham y Hilhorst, 1971:255). 

Es decir, esta estrategia de desarrollo incluye el concepto de dominacion, 
tanto economica como politica del centro sobre la periferia (Stohry Taylor, 
1981 b:460). Asi, el concepto de desarrollo controlado considera la integracion 
a partir de un marco de amilisis basado en las relaciones de dependencia entre 
la periferia y el centro. La estructura centralista de las agencias de desarrollo 
y la falta de participacion de la comunidad en sus acciones constituyen 
mecanismos de refuerzo de la dominacion tanto economica como politica del 
centro sobre la periferia. 

Hilhorst (1971:57) sostiene que el centro esta interesado en la creacion 
de estructuras institucionales que permitan la ejecucion en la periferia de 
decisiones tomadas por el y que respondan a sus intereses. Uno de los 
principales mecanismos por medio del cual el centro asegura su poder, es la 
creacion de agencias y organizaciones encargadas de la ejecucion de las 
politicas definidas en instancias centrales, asegurando de esta forma su control 
sobre todos los aspectos esenciales, ya sean politicos, economicos, sociales 0 

culturales. En este trabajo nos hemos referido a dicho mecanismo y a la forma 
en que este acrua como un obstaculo al desarrollo autonomo de la region 
atlantica de Costa Rica. 

Las agencias de desarrollo que actuan en la zona limonense, organizadas 
en forma centralista, llevan a cabo acciones que, basicamente, responden a los 
intereses del centro, produciendo en la region un desarrollo orientado hacia el 
exterior, tanto hacia la Meseta Central como hacia el mercado internacional. 
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Consecuentemente, las acciones de desarrollo se concentran 
principalmente en grandes obras de infraestructura, como la modernizacion del 
puerto de Limon y la construccion de la carretera San Jose-Limon, las cuales 
satisfacen los intereses y necesidades de: 

a) la Meseta Central, en cuanto a la exportacion e importacion de bienes 
y materias primas; 

b) en la modemizacion del sector bananero, al gobiemo central (por 
medio de la entrada al pais de divisas extranjeras y la recaudacion de 
impuestos); 

c) a las compafiias bananeras transnacionales, que si bien ya no 
monopolizan la produccion, siguen controlando la comercializacion del 
producto. 

Estamos en presencia entonces, de una politica que no promueve el 
desarrollo de la indicada region, sino el de la Meseta Central a traves de obras 
y actividades localizadas en la zona limonense. Podemos definir el proceso de 
desarrollo de esta periferia como caracterizado por la incorporacion de sus 
recursos a la estructura econornica nacional en beneficia de los intereses de la 
region dominante. Consecuentemente, la politica de desarrollo implementada 
por el estado acma de hecho como un mecanismo de reproduccion del 
subdesarrollo de la zona. 

Desde el punto de vista institucional, la estrategia de desarrollo controlado 
se caracterizo por la falta de consideracion de los intereses de la poblacion local 
y sus particularidades socio-culturales, 10 que a su vez produjo una actitud de 
desconfianza y alienacion por parte de la poblacion local hacia el centro y sus 
agencias. 

Esta problematica se vio agudizada por el patron de desarrollo historico 
especifico de la region analizada en este estudio. Su desarrollo como enclave 
bananero de la United Fruit Company, que se vio acompafiado por una falta 
total de intervencion por parte del Estado durante un largo periodo de tiempo, 
dio como resultado el surgimiento entre la poblacion de una conciencia de 
haber sido abandonados y discriminados por el poder central. Como ya ha sido 
sefialado, entre la poblacion negra esta conciencia interacma con la percepcion 
de la discrirninacion racial. 

La politica de desarrollo aplicada por el Estado y sus cambios ilustran el 
hecho que las modificaciones en el ambito formal no son suficientes para 
producir un significativo avance de los programas de desarrollo. A pesar de la 
reorganizacion de la estructura institucional, esta sigue funcionando en forma 
centralista, no respondiendo a los intereses de la region periferica y, por 10 
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7. En 1973, e1 50% de 1a pob1acion ocupada en e1 sector industrial se encontraba en el 
Area Metropolitana de San Jose, mientras que en esa zona se encontraba solo el 
30% de la poblacion ocupada de Costa Rica (Direccion General de Estadistica y 
Censos, 1976:25). Asirnismo, en 1975 e185% de los establecirnientos industriales 
de Costa Rica se encontraba concentrado en las provincias de la Meseta Central 
(Direccion General de Estadistica y Censos, 1975). 

8. A mediados del siglo X1X se comienza a producir, a partir del desarrollo cafatelero 
en la Meseta Central, un proceso de concentracion economica, politica y 
administrativa en esta region (Vega Carballo, 1986:267). 

9. Ley de Planificacion Nacional No. 5525 del 26 de Abril de 1974 (Sanchez, 1984:42). 

10. Esimportantedestacarqueestafuentederecursosfueacordadaalasmunicipalidade s 
de la region solo a partir de 1980 como respuesta a la critica situacion fmanciera 
en que se encontraban (Pujol y Acosta, 1984:83). 

11. En 1981 JAPDEVA era, luego de FECOSA (la empresa estatal de ferrocarriles) la 
segunda fuente de empleo en la Ciudad de Limon (Valdeverde, Vargas y Lavell, 
1985:77) 
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