


COLECCIÓN ANTOLOGÍAS DEL PENSAMIENTO SOCIAL
LATINOAMERICANO Y CARIBEÑO [ARGENTINA]

¿De qué es “crítico” el pensamiento crítico? Es crítico de las apropiacio-
nes desiguales e injustas de todas las formas de la plusvalía, desde las 
propiamente económicas hasta las expropiaciones simbólicas ancladas 
en formas de producción, regímenes económicos, modelos o sistemas 
políticos. Es crítico de los pensamientos naturalizados de los dispositivos 
hegemónicos, es decir, de las figuraciones culturales que legitiman 
asimetrías y ocultan las relaciones de poder sobre las que se sustentan, 
que convierten diferencias en desigualdades y construyen desigualdades 
como diferencias. Asimismo, de las construcciones teórico-metodológicas 
con pretensión de neutralidad técnica, y del tráfico de supuestos que 
descripciones presuntamente asépticas proponen como datos indiscuti-
bles. Ahora bien, el pensamiento crítico también es crítico de los sentidos 
comunes de quienes buscamos enfrentar esas hegemonías. No se trata 
de equidistancia alguna: el pensamiento crítico toma partido, pero no cree 
–y vaya si tiene motivos para ello– que de la toma de partido se derive 
alguna verdad o alguna obviedad indiscutible, alguna religión intocable, 
alguna palabra que ya lo haya resuelto todo. Y es preciso, al mismo 
tiempo, recorrer este camino en otra dirección: la producción de conoci-
miento tampoco podría ser garantía absoluta para la toma de partido, a no 
ser que busquemos (una vez más) fundar una decisión en una “verdad” 
que habríamos sido capaces de revelar. Además, las vidas de todos 
nosotros, incluyendo intelectuales, miembros de movimientos sociales, de 
organizaciones populares, de izquierda, de sindicatos, feministas, militan-
tes y activistas de otros campos incluyen dimensiones “religiosas”, en el 
sentido de lugares y personas sagradas, referencias indudables y rituales 
que no se cuestionan. En este sentido, el pensamiento crítico pretende 
detectar cuándo los lugares de sacralidad devienen obstáculos epistemo-
lógicos y políticos. Porque nunca renuncia a desplazar las fronteras de lo 
posible y de lo pensable.

De la “Introducción” de Alejandro Grimson y Sergio Caggiano.

SOBRE LOS ANTOLOGISTAS

Alejandro Grimson
Es doctor en Antropología por la Universidad de Brasilia. Realizó estudios 
de comunicación en la Universidad de Buenos Aires. Ha investigado 
procesos migratorios, zonas de frontera, movimientos sociales, culturas 
políticas, identidades e interculturalidad. Su primer libro, Relatos de la 
diferencia y la igualdad, ganó el premio FELAFACS a la mejor tesis en 
comunicación de América Latina. Después de publicar La nación en sus 
límites, Interculturalidad y comunicación, y compilaciones como La cultura 
y las crisis latinoamericanas, obtuvo el Premio Bernardo Houssay otorgado 
por el Estado argentino. Los límites de la cultura. Crítica de las teorías de 
la identidad mereció el Premio Iberoamericano que otorga la Asociación de 
Estudios Latinoamericanos (LASA). Ha sido Coordinador del Grupo de 
Cultura y Poder de CLACSO, y coordinador de la Red de Estudios y Políticas 
Culturales de CLACSO y la OEI. Fue decano del Instituto de Altos Estudios 
Sociales de la Universidad Nacional de San Martín, donde actualmente es 
profesor e investigador del CONICET. Ha dictado conferencias y cursos en 
numerosas universidades del país y del extranjero. 

Sergio Caggiano
Se desempeña como investigador del CONICET en el Centro de Investiga-
ciones Sociales (CIS) del Instituto de Desarrollo Económico y Social (IDES), 
Buenos Aires, y como profesor en la Universidad Nacional de La Plata. Es 
Doctor en Ciencias Sociales (UNGS - IDES), Magister en Sociología de la 
Cultura (IDAES – UNSaM) y Licenciado en Comunicación Social (UNLP). 
Realizó en Berlín un posdoctorado como investigador de la red desiguAL-
dades.net (Instituto Latinoamericano de la Universidad Libre e Instituto 
Iberoamericano). Ha desarrollado investigaciones sobre migración, 
interculturalidad, discriminación y derechos para CONICET, CLACSO, 
CLASPO (University of Texas, Austin), UNICEF y la Universidad Nacional de 
La Plata. Integra el Grupo de Trabajo “Migración, Cultura y Políticas” de 
CLACSO. Se especializa también en el estudio de imaginarios y represen-
taciones sociales, hegemonía y disputas culturales, con énfasis en el papel 
de las imágenes visuales. Ha dictado conferencias y cursos en universida-
des del país y del extranjero, y ha publicado artículos y libros, entre los que 
destacan El sentido común visual. Disputas en torno a género, “raza” y 
clase en imágenes de circulación pública (2013), Por los Derechos. 
Mujeres y hombres en la acción colectiva (en coautoría con E. Jelin y L. 
Mombello, 2011) y Lo que no entra en el crisol. Inmigración boliviana, 
comunicación intercultural y procesos identitarios (2005). 
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La colección Antologías del Pensamiento Social Latinoamericano 
y Caribeño es un emprendimiento editorial de CLACSO destinado a 
promover el acceso a la obra de algunos de los más destacados 
autores de las ciencias sociales de América Latina y el Caribe.

En su primera etapa, la colección constará de 50 títulos, entre 
volúmenes individuales y compilaciones, reuniendo el aporte de más 
de 350 autores y autoras de los más diversos campos disciplinarios, 
países y perspectivas teóricas.

Se trata de una iniciativa editorial sin precedentes por su magnitud y 
alcance. Todas las obras estarán en acceso abierto y podrán ser 
descargadas gratuitamente en la Librería Latinoamericana y Caribe-
ña de Ciencias Sociales y de la Biblioteca Virtual de CLACSO, 
democratizando una producción académica fundamental que, con el 
paso del tiempo y debido a las limitadas formas de distribución 
editorial en nuestra región, tiende a ser desconocida o inaccesible, 
especialmente para los más jóvenes.

Además de su versión digital, la Colección Antologías del Pensa-
miento Social Latinoamericano y Caribeño será publicada también 
en versión impresa. Como CLACSO siempre lo ha hecho, reconoce-
mos la importancia del libro como uno de los medios fundamentales 
para la difusión del conocimiento académico. Particularmente, 
enfatizamos la importancia de que ciertos libros de referencia, como 
los que constituyen esta colección, formen parte de nuestras bibliote-
cas universitarias y públicas, ampliando las oportunidades de acceso 
a la producción académica rigurosa, crítica y comprometida que se 
ha multiplicado a lo largo del último siglo por todos los países de 
América Latina y el Caribe.

Poniendo a disposición de todos el principal acervo intelectual del 
continente, CLACSO amplía su compromiso con la lucha por hacer del 
conocimiento un bien común, y con la promoción del pensamiento 
crítico como un aporte para hacer de las nuestras, sociedades más 
justas y democráticas.

Pablo Gentili
Director de la Colección

ISBN 978-987-722-111-4
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CÓMO COSTA RICA ALCANZÓ  
LA INCORPORACIÓN SOCIAL Y LABORAL*

Juliana Martínez Franzoni y Diego Sánchez-Ancochea

1. INTRODUCCIÓN
El bienestar de las personas depende simultáneamente de su adecua-
da incorporación al mercado laboral y de su protección de la enorme 
volatilidad de ese mismo mercado. Por un lado, las personas necesitan 
asegurar un ingreso estable para incrementar su nivel de consumo y 
así satisfacer las demandas del hogar. Como Banerjee y Duflo (2011: 
227) enfatizan en su libro más reciente Poor Economics, “en donde sea 
que hemos preguntado, el sueño más común de los pobres es que sus 
hijas e hijos sean funcionarios del gobierno… (Esto) sugiere un deseo 
de estabilidad” y demuestra la importancia de trabajos de calidad.1 
Por otro lado, las personas también desean recibir ciertos servicios 
independientemente del mercado como parte de sus derechos ciuda-
danos y como forma de asegurarse frente a las crisis y la volatilidad 
externa.

Para explorar este doble objetivo de la política pública —cuya ur-
gencia han subrayado instituciones como el Instituto de Investigación 

*  Originalmente publicado en Martínez Franzoni y Sánchez Ancochea (2017) 
“Cómo Costa Rica alcanzó la incorporación social y laboral” en Revista de la CEPAL, 
N° 121, pp. 131-147.
1  Salvo que se especifique lo contrario, la traducción del inglés es nuestra.
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 para el Desarrollo Social de las Naciones Unidas (UNRISD, 2010)— 
hemos elaborado los conceptos de incorporación laboral e incorpo-
ración social (Martínez Franzoni y Sánchez-Ancochea, 2012).2 Por 
incorporación nos referimos a la participación de las personas en un 
periodo histórico largo en dos instituciones claves para la asignación 
de los recursos: los mercados de trabajo formal y los servicios públi-
cos sociales. La incorporación laboral se refiere al acceso de las perso-
nas al intercambio monetario de forma estable, lo cual requiere a su 
vez la creación de un número suficiente de trabajos formales y bien 
remunerados privados y públicos. La incorporación social se produce 
cuando las personas son capaces de asegurar su bienestar indepen-
dientemente del nexo monetario.3 Nuestra noción de doble incorpora-
ción es por lo tanto normativa: no se refiere a cualquier participación 
en los mercados de trabajo y en los servicios sociales, como la que 
necesariamente trae consigo el proceso de urbanización, sino al logro 
de un “piso” monetario, de empleo y protección social, y de servicios 
para la mayoría de la población. 

Desafortunadamente pocos países del Sur han logrado simultá-
neamente la incorporación social y laboral. En América Latina, por 
ejemplo, la incorporación laboral fue incompleta y la social segmen-
tada durante la mayor parte del siglo veinte. Durante el período que 
siguió a la Segunda Guerra Mundial, la baja productividad agrícola 
conllevó a una rápida migración a zonas urbanas donde las nuevas in-
dustrias de capital intensivo fracasaron en crear suficientes empleos. 
Los niveles de informalidad y desempleo permanecieron altos (aun-
que en menor medida en Argentina, Chile y Uruguay que en Brasil o 
los países Andinos) y para 1980, dos quintos de los empleos latinoa-
mericanos eran informales (Tokman, 2001). La incorporación social 
reflejó la segmentación ocupacional bajo esquemas contributivos, or-
ganizados por ocupaciones, en torno al empleo formal y excluyente de 
la población pobre (Seekings, 2008). A inicios de los 70, por ejemplo, 
la seguridad social chilena contaba con 160 programas distintos con 
beneficios asimétricos para diferentes grupos ocupacionales (Mesa 

2  En el uso de la noción de incorporación nos precede una rica tradición de inves-
tigación social. En su ya clásico estudio, Ruth y David Collier (1991) explican cómo 
la incorporación, en su caso a la arena política, reemplazó la represión de la clase 
trabajadora como actor político. 

3  Reygadas y Filgueira (2010) argumentan que América Latina enfrenta actual-
mente una segunda crisis de incorporación social. En lugar de la clase trabajadora 
formal que lideró la crisis de incorporación previa, ahora los grandes protagonistas 
son los millones de trabajadores/as informales y carentes de servicios mínimos. La 
ola de partidos de izquierda y de centro-izquierda en el gobierno en parte reflejan la 
demanda de incorporación de esta población.
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Lago, 1978). Funcionarios públicos, trabajadores urbanos profesio-
nales y formales fueron incorporados primero a la seguridad social 
y lo hicieron con mayor generosidad que la alcanzada por los traba-
jadores independientes e informales (Filgueira, 2005). En Argentina, 
los programas de seguridad social “para grupos menos influyentes y 
organizados, particularmente trabajadores rurales y domésticos, no 
lograron enlistar afiliados y los beneficios que se ofrecieron fueron 
usualmente mínimos” (Lewis y Lloyd-Sherlock, 2009: 116).

Costa Rica fue, sin embargo, una excepción no solo en la región 
sino en todo el mundo en desarrollo: entre 1950 y 1980, el desempleo 
y subempleo fueron bajos, el sector formal creció de forma sostenida 
y se expandieron un conjunto de políticas sociales universales.4 Hacia 
1980, la mayoría de costarricenses tenían acceso a trabajos relativa-
mente bien remunerados y a servicios de salud, educación y pensiones 
de alta calidad (Sandbrook et al, 2007). El rendimiento costarricense 
fue, en algunos aspectos, mejor incluso que el de los países del este 
asiático. Si bien estos experimentaron un “milagro” laboral y econó-
mico, tuvieron a la vez un nivel de gasto social bajo y una red de se-
guridad social pública subdesarrollada (Goodman y Peg, 1996) y una 
protección social principalmente organizada en torno a las empresas 
dejó a una gran proporción de población fuera (OIT, 2007).

¿Qué explica el éxito de Costa Rica? La incorporación laboral y 
social a largo plazo fue menos el resultado de una ideología particular 
y más la consecuencia de las preferencias económicas de una nueva 
élite cuyo objetivo era la construcción del Estado. Una clase emer-
gente de pequeños y medianos empresarios y profesionales urbanos 
agrupados en torno al Partido Liberación Nacional (PLN) adquirió 
protagonismo y recurrió al Estado en asuntos tan concretos como el 
crédito para expandir sus oportunidades económicas. A través de la 
adaptación de ideas internacionales —una variable que por lo general 
es olvidada en los debates de economía política— estos actores tam-
bién utilizaron la política pública para aminorar los conflictos socia-
les y debilitar a la oposición. 

De esa forma nuestro análisis va más allá del caso costarricense 
y contribuye a algunos de los debates actuales más significativos en 
economía política. Por un lado, a raíz de los trabajos de Acemoglu, 

4  En su análisis, Pribble (2011) ubica a Costa Rica junto con Argentina, Chile y 
Uruguay como países con alto desempeño en la prevención y el manejo de riesgos.  
Sin embargo, su análisis se concentra en el presente de forma exclusiva y no desagre-
ga la incorporación despareja entre grupos sociales dentro de cada país. Sandbrook 
et al (2007), por otro lado, subrayan la excepcionalidad costarricense, ubicándola 
como el único ejemplo de social democracia en Latinoamérica antes de los años 
noventa.
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 Robinson y colaboradores, la economía convencional presta una aten-
ción creciente al papel del poder de las élites y su influencia en el entra-
mado institucional (Acemoglu y Robinson, 2012; Amsden, Di Caprio 
and Robinson, 2012). Sin embargo, pocos de estos trabajos abordan 
adecuadamente quiénes son las élites y para qué necesitan al Estado. 
Nuestro trabajo, en cambio, destaca la importancia de quién lidera el 
proceso de construcción estatal y llama la atención a las interaccio-
nes entre la élite, burocracia e ideas internacionales. Por otro lado, al 
considerar tanto la importancia de estos grupos como su relación con 
el Estado es posible entender mejor cuáles son las posibilidades y las 
mejores estrategias para crear nuevos pactos para la equidad y la do-
ble incorporación en América Latina—uno de los objetivos centrales 
del trabajo reciente de la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe, CEPAL (CEPAL, 2014).

A continuación, primero, describimos el éxito de Costa Rica en 
asegurar la doble incorporación social y laboral entre 1950 y 1980 
desde una perspectiva comparada. Segundo, discutimos las explica-
ciones disponibles para dar cuenta de ello y sus limitaciones. Tercero, 
presentamos una explicación basada en el papel que la élite emer-
gente tuvo en la construcción del Estado. La cuarta sección discute 
brevemente la validez de nuestras dos variables claves para explicar 
los problemas que Costa Rica está teniendo para sostener la doble in-
corporación. Concluimos señalando implicaciones teóricas y políticas 
para el presente. 

2. LAS EXPLICACIONES DISPONIBLES DEL ÉXITO COSTARRICENSE
Las explicaciones predominantes del éxito de Costa Rica giran en tor-
no a la existencia de patrones relativamente equitativos de distribu-
ción de la tierra y del ingreso que ya desde la colonia habrían creado 
condiciones para la posterior consolidación de la democracia y crea-
ción de capacidades estatales. A pesar de su nombre, Costa Rica care-
cía de recursos naturales y de una fuerza de trabajo indígena grande 
y estaba lejos del centro político español ubicado en Guatemala. Por 
ello, la distribución de la tierra era menos desigual, y las distancias 
sociales más pequeñas que en otros países centroamericanos (Hall, 
1982; Torres Rivas, 1975). Según esta visión dominante, la debilidad 
relativa de la oligarquía y la fuerza de la clase media rural contribu-
yeron a crear un Estado más activo y gobiernos más sensibles a las 
demandas sociales desde el comienzo de la era republicana (Ruesche-
meyer, Huber y Stephens, 1992). Haciéndose eco de la literatura sobre 
desigualdad en América Latina (Banco Mundial, 2003; Engerman y 
Sokoloff, 1997) y de la literatura cada vez más influyente sobre insti-
tuciones y crecimiento (Acemoglu, Johnson y Robinson, 2005), estas 



Juliana Martínez Franzoni y Diego Sánchez-Ancochea

365.cr

explicaciones buscan la clave del éxito costarricenses en el periodo 
colonial y en el desarrollo institucional posterior.5 

Si bien es cierto que Costa Rica se benefició de una estructura 
económica menos desigual que otros países en América Latina, los 
datos empíricos nos hacen dudar de la validez de esta explicación his-
tórica. En 1935- 37 Costa Rica tenía una mortalidad infantil de 159 
niños y niñas por cada mil, más alta que en Ecuador (145), El Salva-
dor (137) y México (135) (Hytrek, 1999). Además, la distribución de la 
renta puede que fuera algo más equitativa que en los países vecinos, 
pero la desigualdad era, aun así, muy alta (Bowman y Baker, 2007). 
Dado que cuarenta años después Costa Rica tenía uno de los índices 
de mortalidad más bajos y una de las expectativas de vida más altas 
del mundo, es de esperar que durante este período de la segunda mi-
tad del siglo XX ocurrieran cambios significativos que, desde luego, 
no se pueden explicar solo por la herencia colonial.

Explicaciones alternativas del éxito de Costa Rica destacan la ca-
lidad de las instituciones estatales. La evidencia disponible respecto 
al mejor desempeño relativo del servicio civil costarricense en com-
paración al de los países vecinos, parecería apoyar la tesis de las ca-
pacidades burocráticas: a fines de los 90 Costa Rica obtenía el mayor 
puntaje latinoamericano y el décimo entre los 35 países considerados 
por Evans y Rauch (1999) para evaluar la calidad burocrática. Sin em-
bargo, creemos que la construcción de capacidades estatales no pre-
cedió, sino que se produjo a la vez que se introducían las políticas que 
permitieron la doble incorporación. Así, las reformas constitucionales 
en el servicio civil en 1946 y 1949 y la Ley de Administración Pública 
de 1953 se produjeron paralelamente a los cambios que permitieron 
fortalecer el empleo y desarrollar la política social. Por otro lado, la 
capacidad estatal por sí misma no puede explicar la doble incorpora-
ción en perspectiva comparada: no en vano, países con instituciones 
fuertes como Taiwán y Corea del Sur, tuvieron instituciones fuertes 
sin necesariamente tener niveles altos de incorporación social.  

Para Sandbrook et al (2007), el éxito costarricense fue el resulta-
do de la existencia de un estado desarrollista, término acuñado para 
referirse a Estados capaces de disciplinar al sector privado y de hacer 
que éste cumpla con ciertos criterios de desempeño (Amsden, 2001; 
Evans, 1995). Esta definición del Estado desarrollista no se correspon-
de con el Estado costarricense: si bien éste logró expandir el empleo 
formal, fracasó en crear nuevas ventajas comparativas más dinámi-
cas y un sector industrial competitivo. Fue antes un Estado social en 

5  Esta explicación predominó en las entrevistas que realizáramos en Costa Rica en 
julio y agosto de 2011. Véase también Bodenheimer (1970). 
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 expansión que un Estado desarrollista capaz de conducir la economía 
en una senda de innovación y aprendizaje tecnológico. 

De las explicaciones disponibles, la más influyente es la relativa 
al papel de la democracia en promover el desarrollo humano. La idea 
más extendida es que después de la guerra civil de 1948 las institu-
ciones democráticas dieron lugar a la expansión de un partido social-
demócrata que fortaleció la burocracia y expandió la política social 
(Huber, 2005; Hidalgo, Monge y Trejos, 1991; Itzigsohn, 2000). Un 
segundo argumento subraya la naturaleza de las instituciones polí-
ticas (Gutierrez-Saxe y Straface, 2008; Lehoucq, 2010; Wilson, 1998). 
Concretamente, la aprobación de nuevas reglas electorales permitió 
que los actores políticos confiaran en las elecciones, que así se con-
virtieron en la única vía de acceso al poder (Lehoucq, 1998; Wilson, 
1998). El sistema bipartidista y la expectativa de alternancia consoli-
dó políticas dirigidas al “votante mediano”, ubicado en el centro del 
espectro político (Straface, 2008). A su vez, el que buena parte de la 
política pública se confiara a entes autónomos redujo la influencia que 
la competencia electoral y partidaria en sectores clave de la política 
pública y aseguró continuidad en las políticas (Lehoucq, 2010; Stra-
face, 2008). La combinación de autonomía institucional y alternancia 
partidaria habría fortalecido la política pública.

No cabe duda de que las dinámicas institucionales son importan-
tes, en particular para dar cuenta de los legados históricos que han 
operado durante el periodo neoliberal más reciente no estudiado aquí 
pero sí en Martínez Franzoni y Sánchez-Ancochea (2013). Sin em-
bargo, otros países con democracias de larga duración como Chile y 
Uruguay antes de 1970 en América Latina y en otras partes del mun-
do tuvieron mucho menos éxito en asegurar la doble incorporación. 
En el caso de Costa Rica la explicación institucional/democrática es, 
por sí sola, incompleta para explicar la incorporación social y labo-
ral desde los años 50. Primero, porque las instituciones autónomas 
nunca fueron estrictamente autónomas: los partidos políticos bus-
caron influenciarlas de manera directa e indirecta. A comienzos de 
la década de 1950, por ejemplo, los actores sociales cercanos al PLN 
como la confederación Rerum Novarum tuvieron una participación 
activa en el nombramiento de directivos de los bancos y del institu-
to de telecomunicaciones y electricidad (Brenes, 1990). Segundo, el 
PLN fue el único partido que participó en todas las elecciones presi-
denciales, el único con mayoría legislativa siempre (Hernández, 2009; 
Rovira, 1987) y el verdadero responsable de la creación de la mayoría 
de las instituciones autónomas. Tercero, particularmente entre 1950 
y 1980, la separación entre partidos políticos y burocracia estatal fue 
muy difusa. Muchas de las personas nombradas en altos cargos de las 
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instituciones autónomas fueron simpatizantes del PLN y apoyaban 
su proyecto político (Denton, 1969). En suma, la evidencia apunta a 
considerar al PLN y sus miembros como el actor clave detrás de la 
expansión del Estado en general y de la institucionalidad pública en 
particular.  

Sin duda la democracia abrió espacios para el debate público y 
forzó a la élite política a responder, al menos parcialmente, a las de-
mandas sociales. Sin embargo, el papel directo de la democracia for-
mal en la expansión del estado podría ser menos importante de lo que 
tiende a creerse y no fue, ni mucho, menos condición suficiente para 
el éxito. Primero, porque muchos de los cambios más radicales en 
materia económica fueron realizados por los ganadores de la guerra 
civil de 1948 en el marco de un gobierno de facto, con poca legitimi-
dad democrática per se.6 Segundo, en 1951—año de su fundación— 
el PLN era una fuerza electoral pequeña, que venía de experimentar 
dos derrotas consecutivas en las elecciones para legisladores y para 
la Asamblea Constitucional.7 El PLN estaba entonces rodeado por un 
amplio conjunto de fuerzas de la oposición, desde la oligarquía cafeta-
lera hasta los comunistas. En las elecciones de 1953, sin embargo, su 
candidato presidencial José “Pepe” Figueres obtuvo el 65% de los vo-
tos (Hernández, 2009). En un cortísimo periodo de tiempo, el flaman-
te PLN combinó represión de los líderes de oposición, prohibición 
de la fuerza militar pro-oligárquica, medidas específicas de política 
durante el periodo de la Junta y promesas electorales para convertirse 
en la fuerza política dominante. 

La idea de que Costa Rica fue una democracia plena durante la 
mayor parte de este periodo es también cuestionable. Durante la dé-
cada de 1950, oponentes partidarios y activistas sindicales fueron exi-
liados o encarcelados. Entre 1949 y 1975 el sistema político costarri-
cense mantuvo exclusiones anti-democráticas. El segundo párrafo del 
artículo 98 de la Constitución permitía a la Asamblea Legislativa pro-
hibir los partidos políticos que se consideraban “anti-democráticos”. 
Si bien la extensión e intensidad de la exclusión disminuyó hacia el 
final del periodo, sí significó que un grupo de ciudadanos careció de la 

6  El hecho de que desde su creación el PLN se presentara como el defensor de la 
democracia no cambia el que fueran sus líderes más connotados quienes impulsaran 
la Guerra Civil; removieran los poderes constitucionales; gobernado bajo una junta 
de gobierno de facto; y demorado 18 meses en entregarle el poder al presidente elec-
to.

7  En la Asamblea Constituyente de 1949, los socialdemócratas obtuvieron 4 de 
45 representantes (Rovira, 1987). Ese mismo año, en las elecciones ordinarias para 
renovar la mitad del Congreso obtuvieron 3 de 45 legisladores.
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 misma libertad de pensamiento, organización u opciones de votación 
que el resto de población disfrutaba.8 

En suma, entre 1950 y 1980, el proceso de consolidación demo-
crática ocurrió de manera simultánea a las transformaciones econó-
micas y sociales (Estado de la Nación, 2001; Vargas Cullell y Rosero 
Bixby, 2005). En general, la competencia electoral tanto promovió 
como inhibió cambios en la política social, codo a codo con otros fac-
tores como la iniciativa burocrática y el papel de las organizaciones 
internacionales (McGuire, 2010).

3. ÉLITE EMERGENTE Y DOBLE INCORPORACIÓN 
Argumentamos que la doble incorporación se apoyó en una expan-
sión acelerada de la presencia estatal en la economía y en la provisión 
social que fue, a su vez, resultado de los intereses de una élite emer-
gente formada por distintos segmentos de la clase media. Agrupados 
alrededor del PLN, esta élite utilizó el Estado para su propio beneficio, 
concretamente para (a) apoyar las actividades económicas en las que 
tenía intereses; (b) ampliar su base de apoyo social mediante la expan-
sión del empleo público; y (c) manejar y suprimir el conflicto. 

A la vez, muchas de las políticas promovidas por el PLN solo 
pueden entenderse en el contexto de ideas que estaban disponibles 
internacionalmente. Los políticos y, en particular, los actores tecno-
políticos tomaron diferentes ideas selectivamente y las adaptaron a 
las condiciones nacionales y a sus propios objetivos políticos. Antes 
de la década de 1980, estas políticas se centraron en la importancia de 
la sustitución de importaciones, la seguridad social universal y, más 
tarde, la asistencia social. 

Seguidamente describimos cómo esta élite emergente llegó al po-
der; cómo el proceso de construcción del Estado a favor de grupos 
específicos contribuyó a la incorporación social y de laboral; y cómo 
las ideas internacionales dieron forma a las políticas. 

3.1. LA NUEVA ÉLITE Y LA EXPANSIÓN DEL ESTADO ENTRE 1950 Y 1970
El principal objetivo del PLN desde sus inicios fue la creación de 
oportunidades económicas para pequeños y medianos propietarios y 
profesionales urbanos (Bodenheimer, 1970). Esta meta requería que 
el partido se convirtiera en una fuerza electoral dominante, algo que 
Figueres logró con su aplastante victoria en 1953. Una vez en el go-
bierno, Figueres expandió el empleo público (que entre 1950 y 1958 

8  Rovira (1990) sitúa la consolidación democrática en 1958 cuando se produjo la 
alternancia partidaria. Acá la ubicamos en la década del setenta cuando se legalizó el 
partido comunista.
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pasó del 6 al 10 por ciento de la fuerza laboral activa), introdujo el 
decimotercer salario anual entre los funcionarios públicos (como un 
mecanismo explícito para distribuir el superávit presupuestario) y 
promovió sindicatos pro-liberacionistas.9 

Debido a que pequeños y medianos propietarios como Figueres 
tenían una enorme necesidad de financiamiento, el PLN también ex-
pandió el crédito y promovió la modernización del sector agrícola. 
A fines de los años 50 más de un tercio de los créditos nacionales 
se canalizaban al sector agrícola y la producción de granos básicos 
como frijol, arroz y maíz, era promovida activamente desde el Consejo 
Nacional de Producción (Brenes, 1990). Las crecientes intervencio-
nes beneficiaron directamente al grupo cercano a Figueres. Varios de 
los líderes del PLN tenían intereses crecientes en ranchos de ganado 
y recibían crédito barato en cantidades abundantes (Aguilar y Solís, 
1988). El propio Figueres y su hermano eran dueños de una de las 
fincas de café más grandes localizada en Turrialba (Winson, 1989). 
Si bien la élite tradicional también se benefició del apoyo estatal a 
la modernización del café, el Estado les impuso más demandas. Por 
ejemplo, en 1954 se introdujo un nuevo impuesto mediante el cual 
“las noventa empresas más grandes del país veían el incremento en 
sus impuestos de cinco millones de colones al año hasta catorce y 
medio millones al año” (Bowman y Baker, 2007: 38).

Con la aprobación de la Ley de Protección Industrial en 1959 y 
la incorporación de Costa Rica al Mercado Común Centroamericano 
(MERCOMUN) en 1963, el centro de la política económica se despla-
zó de la agricultura a la promoción industrial. Ambas medidas fueron 
promovidas por la élite del PLN que vio en ellas una oportunidad de 
expandir sus bases económicas.10. La estrategia económica enfrentó 
una oposición feroz por parte de la oligarquía tradicional agro-expor-
tadora. Dichos grupos, que estaban en el gobierno a principios de los 
60, rehusaron firmar el acuerdo constitutivo del MERCOMUN, con lo 
cual la incorporación de Costa Rica recién tuvo lugar con la victoria 
electoral del PLN en 1962. 

9  Entre 1950 y 1980 el sistema político costarricense tuvo dos bloques: el PLN 
y grupos conservadores que en ocasiones lograron construir coaliciones anti-PLN 
exitosas. Entre 1951 y 1978 los conservadores ganaron dos elecciones presidenciales 
pero nunca mayoría parlamentaria. Antes de 1970, dado que el partido comunista 
era ilegal, el PLN no enfrentó una amenaza electoral desde la izquierda.

10  Gracias a estas medidas, la Cámara de Industrias, conformada por empresarios 
dependientes de la subvención pública y a las medidas de protección, se convirtió en 
un activo partidario del PLN. Una encuesta realizada a finales de la década de 1970, 
muestra que más de dos tercios de los miembros de la Junta Directiva de la Cámara 
eran partidarios del PLN (Vega, 1982).
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 Tanto los subsidios al préstamo como la protección del mercado 
interno generaron altas rentas empresariales—definidas éstas como 
oportunidades de ingreso por encima de los niveles que se obtendrían 
en una situación de libre mercado (Akyuz y Gore, 1996). González-
Vega (1990), por ejemplo, estima que en 1974 el acceso preferencial al 
crédito barato resultó en “un subsidio implícito de 30% por año” (p. 
21). Él también demuestra que en la agricultura, la transferencia im-
plícita de los bancos públicos era equivalente a alrededor de un quinto 
del valor agregado total. Aunque la mayoría de los datos disponibles 
sobre el nivel de protección se refieren al final de la década de 1970 
e inicios de los 80, los aranceles ya eran igualmente altos durante los 
años sesenta. En 1980, la tasa efectiva de protección para el sector 
industrial como un todo era de 139% con una varianza de entre 45% y 
388% dependiendo de la actividad. Los productos textiles y de cuero, 
productos de muebles y madera recibieron una protección particular-
mente generosa (Salazar, 1990). De acuerdo con cálculos de Monge 
González y González-Vega (1995: 134), el resultado de las transferen-
cias de consumidores a productores era equivalente a un 16% del PIB 
en 1996 y probablemente todavía más alta en décadas anteriores.11 

Por supuesto, durante este período muchos otros gobiernos pro-
movieron la creación de rentas que contribuyeron a generar altos 
beneficios empresariales (Amsden, 2001). Y como muchos de esos 
gobiernos, Costa Rica tuvo poco éxito en lograr que estas rentas re-
sultaran en nuevas ventajas comparativas y en un crecimiento siste-
mático de la productividad del sector manufacturero (Brenes, 1990; 
Lizano, 1999). Lo que sí fue especial y exitoso en Costa Rica fue la 
forma en que se distribuyeron estas rentas. Incluso si la mayoría de 
esta inversión pública fue, como probablemente ocurrió, a una peque-
ña parte de la nueva élite, pequeños y medianos productores de todo 
el país se vieron también beneficiados. Por ejemplo, en 1952 el Banco 
Nacional (a través de sus consejos rurales para el desarrollo económi-
co) otorgó 20,000 préstamos que beneficiaban a un cuarto de todos los 
productores agrícolas y en 1976 se dieron más de 24,000 préstamos 
(González-Vega, 1990). Una buena parte de estos préstamos fueron 
además a instituciones públicas que a su vez se expandieron rápida-
mente y crearon una creciente cantidad de trabajos por todo el país. 
El proteccionismo también resultó en la creación de nuevas empre-
sas. De hecho, al final de la década de 1970, el 40% de los empresa-
rios industriales eran hijos de padres sin un negocio propio (Garnier 

11  Aunque es cierto que el cálculo de estas transferencias se basa en supuestos 
económicos muy discutibles (ver Taylor, 1999), de todos modos provee una idea de la 
magnitud de los subsidios que recibían muchos productores.
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e Hidalgo, 1991). En resumen, las políticas económicas promovidas 
por el PLN durante este periodo ayudaron a fortalecer a la nueva élite 
y, al hacerlo, facilitaron la incorporación al mercado de una creciente 
clase media conformada por empleados públicos y por propietarios de 
pequeñas empresas en todos los sectores de la economía (Rodríguez, 
1997).

En lo que respecta a la política social hay que reconocer que du-
rante los cincuenta y los sesenta esta fue menos prioritaria para el 
PLN que la modernización económica. De hecho, “la mayoría de la 
infraestructura del bienestar social se había creado antes de la Revo-
lución de 1948” y “no hubo innovaciones radicales” en este periodo 
(Bodenheimer, 1970:71, ver también Winson, 1989). Aun así, el gas-
to social y la cobertura de los servicios aumentaron gradualmente, 
debido a tres factores distintos. Primero, el PLN usó los programas 
sociales como un instrumento para expandir sus bases de apoyo. Esto 
es evidente, por ejemplo, cuando se considera la aprobación de la ley 
que estableció la universalización de la seguridad social en 1961. De 
acuerdo con el principal impulsor de la ley en su condición de diputa-
do, Enrique Obregón Valverde, con ella el PLN —entonces en la oposi-
ción pero con mayoría legislativa— quería aparecer como responsable 
de la consolidación de la seguridad social y así compensar el hecho de 
que la institución había sido creada por los socialcristianos en la dé-
cada de 1940.12 Segundo, la burocracia a cargo de las políticas de pen-
siones y de salud exigió la creación de nuevos mecanismos de finan-
ciación para asegurar la expansión y la sostenibilidad de la seguridad 
social (Rosenberg, 1983). Tercero, las pocas iniciativas sociales nuevas 
que el PLN promovió durante este período, aunque estaban orienta-
das a fomentar la transformación económica, también contribuyeron 
a la incorporación social. Este es el caso de programas de vivienda y, 
todavía más claramente, del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA). 

La creación del INA en 1965 buscó apoyar el proceso de indus-
trialización a través del fomento de la capacitación de la clase trabaja-
dora. La Ley fue propuesta por el Ministro de Trabajo, Alfonso Carro 
Zúñiga, con el asesoramiento de la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT) y de expertos israelíes (Congreso Constitucional, 1965). 
El PLN quería incrementar las capacidades productivas de la fuer-
za laboral, particularmente en el sector manufacturero, y ampliar las 
oportunidades de empleo para la gente joven y/o de escasos ingresos. 
Al mismo tiempo, el INA debía contribuir a aumentar la ganancia em-
presarial y, así, ampliar también el apoyo social del partido entre los 
sectores económicos más acomodados. La ley fue apoyada de manera 

12  Entrevista realizada el 10 de agosto de 2011.
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 entusiasta por la Cámara de Industrias, los medios de comunicación 
y el Congreso.

La expansión del empleo público fue otro instrumento fundamen-
tal para aumentar las bases de apoyo del PLN. Mientras que en 1960, 
el empleo público representó menos de 10 por ciento de la población 
económicamente activa, veinte años después había aumentado cerca 
del 18 por ciento. En términos absolutos, se pasó de 30,000 a 150,000 
trabajos en el sector público (CLAD, 2007). Desafortunadamente el 
PLN utilizó otros métodos menos democráticos para reducir los con-
flictos y minimizar la oposición al proyecto modernizador, entre los 
que cabe destacar la cooptación y la represión de los sindicatos. La 
ausencia de un fuero sindical que protegiera a la dirigencia contra 
despidos antisindicales llevó a los sindicatos en el sector privado a ser 
sistemáticamente reprimidos (Castro Méndez y Martínez Franzoni, 
2010). Hacia mediados de la década de 1970 solo el 5% de emplea-
dos privados eran miembros de sindicatos. En el sector público hubo 
una combinación de represión con cooptación. En 1971 el Ministro de 
Trabajo reconoció que “las libertades sindicales como tales no existen” 
(Aguilar, 1989: 174). Cuando el derecho a huelga fue establecido, los 
requerimientos eran tan altos (por ejemplo, debían ser apoyadas por 
el 60% de todos los trabajadores involucrados) que su práctica esta-
ba severamente limitada. También convirtió a virtualmente todas las 
huelgas en ilegales (Castro Méndez y Martínez Franzoni, 2010). De las 
182 huelgas contabilizadas entre 1972 y 1983, y de las 159 declaradas 
entre 1990 y 1998, solo 5 fueron consideradas legales (Donato y Rojas, 
1987; Estado de la Nación, 2001). Ya algo más tarde, en 1984 y con el 
apoyo de las cámaras empresarias, el gobierno sancionó la Ley Soli-
darista que creó organizaciones mutualistas de ahorro y crédito inte-
gradas por trabajadores/as y con participación de los empleadores. Si 
bien formalmente estas organizaciones solidaristas eran complemen-
tarias a las sindicales, en la práctica se convirtieron en un poderoso 
instrumento de política antisindical porque recurrentemente se buscó 
atribuirles funciones de representación de intereses laborales de tra-
bajadores y trabajadoras (Castro Méndez, 2014).

3.2. EL RENOVADO IMPULSO ESTATAL DURANTE LOS AÑOS 70
El PLN, en el poder entre 1970 y 1978, buscó enfrentar la crisis econó-
mica internacional de comienzos de los 70 y las crecientes limitacio-
nes de la producción manufacturera, dándole un nuevo papel al sector 
público. Expandir el papel económico del Estado se volvió más im-
portante que la promoción de las oportunidades para la acumulación 
privada. La creación de la Corporación Costarricense de Desarrollo 
(CODESA) en 1972 fue el primer paso de esta nueva estrategia para 
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la incorporación laboral. Inicialmente se esperaba que CODESA fo-
mentara la inversión en nuevos sectores de la economía y estimulara 
alianzas público-privadas. Su junta directiva estaba integrada por re-
presentantes de asociaciones empresariales, incluyendo a la Cámara 
de Industrias, y en sus comienzos no compitió con el sector privado.13 
Para 1975, sin embargo, CODESA se había expandido en un número 
creciente de sectores, incluyendo azúcar, algodón, cemento e incluso 
el mercado de valores. Había recibido además un amplio apoyo cre-
diticio: en 1983 los préstamos del Banco Central a CODESA represen-
taron la mitad de todos los préstamos al sector privado y 18% de todo 
el crédito doméstico. 

Con la creación de CODESA y la profundización del papel del 
Estado, el PLN perseguía un doble objetivo. Por un lado, se trataba de 
crear una “burocracia burguesa” formada por miembros del partido 
que iban aumentando su poder y se iban enriqueciendo (Sojo, 1984). 
Por otro lado, se lograba expandir el empleo público en un momento 
en que el mercado laboral experimentaba una situación particular-
mente difícil. No debe resultar sorprendente entonces que, casi desde 
el principio, el sector privado se opusiera a la expansión de CODESA 
y se volviera crecientemente crítico del PLN (Vega, 1980). 

En el caso de la política social, durante los 70 la élite del PLN 
apostó por una profundización del papel del Estado y, a la vez, por 
darle un giro en el enfoque. Hasta entonces, los esfuerzos para in-
crementar la incorporación social y laboral se habían enfocado en el 
Valle Central y habían beneficiado principalmente a la clase media. 
Entre 1963 y 1973, por ejemplo, el ingreso recibido por las personas 
ubicadas en el medio de la estructura social (deciles 4 a 8) se incre-
mentó del 30 al 40%; sin embargo, el 20% de menos ingresos disminu-
yó su participación ligeramente, de 6 al 5,4% (OFIPLAN, 1982).14 Los 
intentos por redistribuir la tierra durante la década de 1960 habían 
fracasado y los campesinos sin tierra fuera del Valle Central seguían 
fuera del proceso de modernización (Seligson, 1980). 15 

El PLN se enfrentaba a un creciente conflicto social a principios 
de los años setenta: por ejemplo, entre 1971 y 1974, 2.240 familias 
ocuparon ilegalmente más de 91.000 hectáreas (Cortés y León, 2008). 

13  Entrevista con tecno-político que asistía al Presidente Oduber, agosto de 2011.

14 Los datos se basan en el ingreso mensual nominal de los hogares y deben ser 
interpretados con cautela en tanto se desconoce la confiabilidad de las encuestas 
llevadas a cabo en esa época. 

15  Hacia mediados de los setenta la nueva institución encargada de la distribución 
de la tierra había transferido solo el 3% de la tierra arable y beneficiado al 1.7% de 
las familias campesinas sin tierra (Seligson, 1984).
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 Gran parte de la protesta fue canalizada por movimientos progresistas 
con vínculos al todavía ilegal Partido Comunista y a otros partidos de 
izquierda cuya presencia en zonas rurales se incrementó considera-
blemente.16 Para hacer frente a ellas, el PLN introdujo nuevos progra-
mas sociales orientados a los pobres, sobre todo de las zonas rurales. 
En 1970, Figueres creó el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) para 
transferir subsidios a personas viviendo en condiciones de pobreza 
extrema. En 1974, más significativa aún fue la creación del Fondo 
de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) bajo el 
gobierno de Oduber. Durante el primer año de funcionamiento, FO-
DESAF canalizó el 1,4% del PIB por año (Trejos en Rovira, 1987). En 
tanto fondo, se trataba de una innovación en América Latina, enfo-
cado en financiar servicios dirigidos a aquellas personas hasta enton-
ces excluidas, mediante servicios públicos e instituciones públicas ya 
existentes que atendían a la población no pobre. FODESAF también 
fundó nuevos programas, incluyendo pensiones no contributivas, 
atención primaria de la salud y comedores escolares, todos los cuales 
se implementaron desde instituciones de carácter universal.17 

3.3. EL PAPEL DE LAS IDEAS INTERNACIONALES ENTRE 1950 Y 1980
Si bien los intereses de la élite del PLN nos ayudan a entender la di-
rección general de la política pública, no son condición suficiente para 
explicar sus rasgos concretos. Para ello se requiere abordar el papel 
y el origen de las ideas y cómo éstas fueron cambiando a lo largo del 
tiempo. Concretamente, argumentamos que los actores internaciona-
les y las ideas que estos actores promovieron fueron extremadamente 
importantes para la formación de la política pública. 

A modo de ejemplo, las reformas sociales y laborales ocurridas 
durante la década de 1940 se promovieron en un entorno fuertemente 
influenciado por el reformismo anti- Comunista del “New Deal” im-
pulsado por el presidente Roosevelt en los Estados Unidos (Acuña, 
1995). También, el seguro de salud creado en 1941 fue fuertemente 
influido por recomendaciones internacionales en torno a evitar regí-
menes estatificados por ocupaciones y más bien promover sistemas 
unificados para todas las personas (Martínez Franzoni y Sánchez-An-
cochea, 2012; Seekings, 2010).

Durante las tres décadas siguientes, paradigmas regionales e in-
ternacionales moldearon diversas políticas económicas y sociales. 

16  Las protestas sociales contra proyectos de inversión extranjera también se inten-
sificaron en el sector urbano. El caso más emblemático fue el de ALCOA.

17  Entrevista a Kyra del Castillo, participante en el diseño e impulso inicial a FO-
DESAF, agosto de 2011.
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Contrario a lo ocurrido en los países pioneros de Suramérica en los 
cuales el proceso económico estructural precedió a las políticas explí-
citas de sustitución de importaciones (Thorp, 1998), en América Cen-
tral las políticas proteccionistas e industriales respondieron a ideas 
internacionales que buscaron transformar la estructura económica, y 
no viceversa. Por medio del MERCOMUN, la CEPAL y el gobierno de 
los Estados Unidos, jugaron un papel fundamental en la implementa-
ción de la sustitución de importaciones. Algo similar pasó en materia 
de seguridad social, la cual se creó en ausencia de las presiones de 
la clase trabajadora que le habían dado origen en el Cono Sur. En su 
lugar, experiencia de otros países, en particular Chile, se combinaron 
con las prescripciones políticas de la OIT para promover que países 
rezagados como Costa Rica se pudieran al día con los modelos de in-
corporación social considerados deseables en ese momento. 

En la década de 1950 la CEPAL promovió la industrialización me-
diante un sistema llamado de “integración limitada con reciprocidad” 
(Bulmer-Thomas, 1987). Concretamente propuso crear monopolios 
regionales regulados por el Estado para distribuir nuevas industrias 
de manera equitativa entre los países miembro. Detrás del Tratado 
Multilateral de Libre Comercio estuvo el modelo de la CEPAL que ex-
cluía del libre mercado numerosos productos agrícolas como granos 
básicos, algodón, café y azúcar. La Integración Económica Centroa-
mericana también reflejó las ideas del gobierno de los Estados Unidos. 
Concretamente, la administración de Eisenhower favoreció el libre 
comercio entre todos los países miembros y reflejó la idea de planifi-
car monopolios regionales. Estas ideas estuvieron detrás del Tratado 
Tripartito de febrero de 1960 que se convirtió en la base del Tratado 
General aprobado en diciembre de ese año entre las tres repúblicas 
del norte y Nicaragua, y al cual tres años después se incorporó Costa 
Rica. 

Las ideas internacionales relativas a la sustitución de importa-
ciones tuvieron repercusiones marcadamente diferentes en la reali-
dad de cada país centroamericano. Costa Rica fue más exitosa que 
el resto por al menos dos razones. Primero, la protección industrial 
contribuyó a una expansión gradual de la política social basada en 
los impuestos a la planilla. La mayoría de empresas podían despreo-
cuparse de los altos costos laborales resultantes porque no competían 
internacionalmente (Lizano, 1999). La situación de los agro-exporta-
dores era más preocupante, pero muchos de ellos (particularmente 
aquellos que contrataban trabajo temporal, incluyendo el café) esta-
ban exentos del impuesto a la planilla. A diferencia del Este asiáti-
co, donde “las exportaciones de manufacturas intensivas en mano de 
obra… hizo que los gobiernos y las empresas opusieran resistencia 



ANTOLOGÍA DEL PENSAMIENTO CRÍTICO COSTARRICENSE CONTEMPORÁNEO

376 .cr

 a los regímenes de seguridad social que aumentarían los costos de 
mano de obra” (Haggard y Kaufman, 2008: 9), en Costa Rica la indus-
trialización por sustitución de importaciones facilitó la expansión del 
gasto público. Segundo, la política industrializadora no solo benefició 
a grandes compañías sino también a pequeñas y medianas empresas 
y cooperativas, algo excepcional en comparación con el resto de Amé-
rica Latina. 

Las ideas internacionales también tuvieron un papel importante 
en la formación de los programas de asistencia social a mediados de 
los años 70. Siguiendo el ejemplo de Francia, Uruguay y otros, así 
como recomendaciones de política para entonces bien establecidas 
por la OIT, Figueres y su Ministro de Trabajo, Jiménez Veiga, propu-
sieron la creación de las asignaciones familiares —es decir, un ingreso 
transferido por cada hijo/a los trabajadores formales de ingresos ba-
jos—. Este programa, sin embargo, llegaba en un momento de cre-
ciente influencia de las ideas de transformación social que siguieron 
a la revolución cubana de 1959. Estas ideas subrayaban la necesidad 
de ir más allá de las transferencias monetarias, mediante la inclusión 
de servicios bajo una respuesta integrada y multidimensional a la po-
breza. Esta visión se reflejó en la Alianza para el Progreso de Kennedy; 
en la Guerra a la Pobreza de Johnson; en las nuevas intervenciones 
basadas en las necesidades básicas del Banco Mundial; y en las ideas 
de la CEPAL y de la Internacional Socialista. El Presidente Oduber 
(1974-1978) y su vice- presidente, Castillo, estaban más en sintonía a 
estas ideas que Figueres. Oduber había sido vice-presidente de la In-
ternacional Socialista y Castillo había trabajado para la CEPAL y para 
el Sistema de Integración Centroamericana. Ganadas las elecciones 
en febrero de 1974, ambos buscaron, con éxito transformar el proyec-
to original para convertirlo en un fondo de desarrollo social.

4. LOS VAIVENES DE LA DOBLE INCORPORACIÓN 
Al igual que la exclusión, la incorporación puede reducirse si se pro-
mueven políticas inadecuadas en momentos de crisis. Durante las úl-
timas décadas Costa Rica ha enfrentado dificultades para mantener 
la doble incorporación alcanzada durante las décadas previas. Par-
cialmente como resultado del éxito de un modelo abierto orientado 
a las exportaciones, la fuerza laboral costarricense se ha bifurcado 
crecientemente entre aquellas personas con trabajos formales bien re-
munerados en sectores dinámicos de la economía como el turismo, 
las finanzas y el ensamblaje de alta tecnología, y aquellas que solo 
tienen acceso a trabajos informales no calificados y de baja producti-
vidad en otras áreas, principalmente volcadas al mercado interno. En 
2006, el sector informal representó el 35% de la población trabajadora 
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en comparación con solo el 20% a comienzos de la década de 1980. 
Entre 1984 y 2009, el salario mínimo promedio en términos reales 
creció a una tasa promedio anual de solo el 0,7% y la desigualdad 
salarial incrementó considerablemente (Estado de la Nación, 2011). 
En términos de incorporación social, se ha mantenido una cobertura 
casi universal en salud y muy alta en pensiones así como altas tasas de 
matrícula en educación primaria y secundaria, aunque con crecientes 
problemas de calidad y enormes presiones para privatizar la presta-
ción de los servicios (Martínez Franzoni y Sánchez-Ancochea, 2013).

Buena parte de los problemas se deben, precisamente, al debi-
litamiento en la contribución que nuestras dos variables indepen-
dientes al proceso de incorporación laboral y social: la composición 
y los intereses de la élite, y las ideas internacionales. Primero, la élite 
costarricense responsable del éxito anterior se ha dividido y una par-
te importante de ella depende cada vez menos de la expansión del 
mercado interno. Divisiones dentro del PLN sobre el modelo de de-
sarrollo óptimo ya habían surgido en la segunda mitad de la década 
de 1970 pero se intensificaron a comienzos de los 80 por grupos con 
lazos cercanos al sector privado (Lizano, 1999). Nuevos líderes como 
Oscar Arias, presidente de la República en 1986-1990 y 2006- 2010, 
Eduardo Lizano, presidente del Banco Central en varias ocasiones, y 
otros, promovieron un cambio cuantitativo y cualitativo en la partici-
pación del Estado en asuntos económicos. Las tensiones giraban en 
torno a la conveniencia o no de tener empresas públicas directamente 
involucradas en la producción y de mantener un sistema bancario ex-
clusivamente público. Estos líderes representaban, en buena medida, 
los intereses de grupos empresariales en torno al PLN que habían ido 
creciendo y colaborando con las empresas transnacionales durante 
los años 70 y no tenían ya interés en apoyar el modelo económico 
costarricense tradicional.

Las divisiones intra-élites se han profundizado desde entonces y 
el poder de los grupos interesados en promover las exportaciones y el 
sector financiero ha crecido de forma sostenida. La agenda del PLN 
—que se ha ido acercando cada vez más a la de la oposición social-
cristiana (Rovira, 2004)— se ha centrado cada vez más en crear mejo-
res condiciones a los inversores extranjeros, expandir la vinculación 
entre los mismos y las empresas costarricenses y apelar a una política 
social compensatoria. Fuera del PLN, los grupos empresariales emer-
gentes están más interesados en fortalecer sus lazos con las empresas 
extranjeras y en expandirse en el mercado regional, que en promover 
la capacidad de consumo de la población costarricense (Bull y Yasa-
hara, 2013; Sánchez-Ancochea, 2003; Segovia, 2005). Segundo, cam-
bios en las ideas internacionales también explican la dirección de las 



ANTOLOGÍA DEL PENSAMIENTO CRÍTICO COSTARRICENSE CONTEMPORÁNEO

378 .cr

 políticas de Costa Rica. A nivel mundial, el Consenso de Washington 
interpeló las ideas socialdemócratas tradicionales y ofreció una jus-
tificación teórica para la liberalización comercial y la desregulación 
financiera. Simultáneamente países como Singapur e Irlanda se con-
virtieron en ejemplos poderosos de cómo atraer determinadas com-
pañías extranjeras y proporcionarle incentivos a sectores particulares 
de la economía en detrimento de otros (Mortimore y Vergara, 2004; 
Sánchez-Ancochea, 2009). Siguiendo estas experiencias, el PLN apoyó 
de manera decidida la promoción de la inversión extranjera en alta 
tecnología —una política que incrementó la competitividad pero que 
hizo relativamente poco para promover, a nivel macro, la incorpora-
ción laboral—. 

5. IMPLICACIONES 
A pesar de los cambios experimentados durante las últimas décadas, 
el caso costarricense ofrece lecciones importantes, tanto en términos 
teóricos como de políticas. A nivel teórico, el caso muestra la necesi-
dad de considerar seriamente la composición de la élite y los incen-
tivos a partir de los cuales ésta asume el proceso de construcción del 
Estado. Nuestro análisis muestra que el problema para la incorpo-
ración no es que la élite busque controlar el Estado para su propio 
beneficio: puede ocurrir que estos grupos busquen su propio beneficio 
y, aun así, contribuir a alcanzar resultados positivos en términos de 
la doble incorporación—algo que autores como Acemoglu y Robin-
son (2012) no parecen tener en cuenta. Por ejemplo, la promoción del 
empleo público, de empresas pequeñas y medianas y de cooperativas 
antes de la década de 1980 en Costa Rica refleja precisamente la in-
fluencia de varios segmentos de clase media en la construcción de un 
Estado a la medida de sus propios intereses.

De igual manera nuestro estudio muestra que los incentivos que 
la élite tiene para promover la transformación laboral y la incorpo-
ración social no necesariamente van de la mano: no hay razón para 
esperar que un Estado centrado en el cambio estructural sea produc-
to del mismo proceso que da lugar a políticas sociales universales o 
viceversa. Lo que hace particularmente interesante a Costa Rica es 
la convergencia entre una transformación productiva generadora de 
buenos empleos y una política social expansiva. 

La principal implicación de nuestra investigación para la cons-
trucción de política pública es la insistencia en la importancia de en-
tender quiénes son las élites, qué buscan —en particular del Estado— 
y de situarlas en el marco de ambientes internacionales de política 
pública. El acento en la élite nos permite tender un “cable a tierra” en 
términos de las posibilidades y limitaciones estructurales que existen 
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para la doble incorporación (ver, en el mismo sentido, Schneider, 
2012). Mientras tanto, las ideas internacionales tienen un papel cen-
tral en legitimar las reformas; mapear el rango de opciones posibles 
en puntos diferentes en el tiempo; e influir fuertemente las caracterís-
ticas específicas de los programas que le dan forma al Estado.

Si nuestro análisis es correcto querría decir que el énfasis desde 
los 2000 en la región tanto en la política industrial (UNRISD, 2010) 
como en las políticas sociales universales (Mkandawire, 2006; Filguei-
ra et al. 2006) representa una oportunidad valiosa para que países 
con trayectorias de escasa incorporación social y laboral promuevan 
cambios en la política pública. A la vez, para que los países pongan el 
Estado al servicio de la doble incorporación, estas ideas requieren de 
actores que las comparten, adaptan y expresan en decisiones de polí-
tica pública. Es preciso contar con una mejor comprensión sobre qué 
tanto cuentan los países con elites emergentes que se aboquen a ello.
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COLECCIÓN ANTOLOGÍAS DEL PENSAMIENTO SOCIAL
LATINOAMERICANO Y CARIBEÑO [COSTA RICA]

La selección de textos, para una obra como la que aquí presentamos, 
exige un proceso de toma de decisiones sobre lo que se va a considerar 
como pensamiento crítico, sobre la temporalidad de la producción y sobre 
las temáticas que se van a incluir. En esta antología asumimos la 
definición de pensamiento crítico derivada de las propuestas teóricas de 
la Escuela de Frankfurt, basadas en la definición de Marx de 1843, como 
aquel pensamiento que no solo busca entender la sociedad, sino también 
criticarla y contribuir como un todo, sumándose a las agendas, miradas y 
aspiraciones de los movimientos sociales contestatarios. Como crítico, 
además, en el contexto costarricense destacamos aquellos textos que han 
enfrentado el espejo (a veces espejismo) nacionalista y han brindado 
formas originales para repensar Costa Rica como país, como sociedad y 
como cultura.
En términos de la temporalidad, en esta antología se incluyen textos que 
abarcan un período de cerca de 100 años, iniciando en la década 1920 y 
terminando con autores y autoras que desarrollan su producción en las 
primeras décadas del presente siglo.  Sobre la escogencia temática, 
hemos decidido incorporar trabajos que plantean críticas a un conjunto de 
mitos sobre la homogeneidad, la igualdad y la excepcionalidad costarri-
cense que se han configurado como poderosos mecanismos de control 
social y político.
La compiladora y el compilador hemos batallado ampliamente sobre la 
selección que ofrecemos en esta antología. Por eso, debe verse primera-
mente como un producto de procesos de discusión sobre las característi-
cas de los textos, su distribución cronológica, sus aportes a las problemá-
ticas que nos planteamos, la originalidad y actividad pionera de sus 
proponentes y el impacto en las ciencias sociales costarricenses de estos 
ensayos. No está demás decir que tenemos claro que esta antología y 
cualquier otra siempre tendrá sus límites, siempre carecerá de otros 
trabajos importantes y siempre podría ser enriquecida por otras perspec-
tivas. 
Sabidos de eso, también tenemos claro que estos textos que hemos 
escogido representan lo mejor del pensamiento crítico costarricense y 
que a partir de ellos se han generado polémicas, discusiones y se han 
inspirado otros investigadores e investigadoras. 

De la presentación de Montserrat Sagot y David Díaz Arias

SOBRE LOS COMPILADORES

Montserrat Sagot 
Antropóloga y socióloga costarricense. Es profesora catedrática y directora 
del Centro de Investigación en Estudios de la Mujer (CIEM) de la Universi-
dad de Costa Rica. Cuenta con un doctorado en Sociología, con especiali-
zaciones en sociología política y sociología del género obtenido en la 
Georgetown University y en The American University, Washington, DC. Fue 
integrante, así como directora, del Consejo Universitario de la UCR en el 
período 2004-2008. Se desempeñó también como directora del Programa 
de Posgrado en Estudios de las Mujeres, Géneros y Sexualidades de la 
Universidad de Costa Rica. También fue coordinadora del Grupo de Trabajo 
de CLACSO “Feminismos, Resistencias y Procesos Emancipatorios en 
América Latina”. Es autora de numerosas publicaciones en las temáticas 
de violencia contra las mujeres, feminismos, construcción del conocimien-
to y movimientos sociales en América Latina. 

David Díaz Arias 
Historiador costarricense. Es profesor catedrático y director del Centro de 
Investigaciones Históricas de América Central (CIHAC) de la Universidad de 
Costa Rica. Cuenta con un doctorado en Historia por Indiana University 
Bloomington (Estados Unidos), con especializaciones en historia de 
América Latina e historia moderna de Estados Unidos. Se desempeñó 
también como director del Programa de Posgrado en Historia de la 
Universidad de Costa Rica. Ha ganado el Premio Nacional Luis Ferrero a la 
Investigación Cultural, otorgado por el Ministerio de Cultura de Costa Rica, 
y el Premio Cleto González Víquez, conferido por la Academia de Geografía 
e Historia de Costa Rica. Ha publicado decenas de libros y artículos sobre 
historia política, historia de la memoria, ritos y rituales estatales, naciones 
y nacionalismos, guerra civil, instituciones, caudillos, procesos de paz, 
construcción del Estado y otra diversidad de temas en la historia de 
Centroamérica en general y Costa Rica en particular.  
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Colección Antologías del Pensamiento Social Latinoamericano y Caribeño

La colección Antologías del Pensamiento Social Latinoamericano 
y Caribeño es un emprendimiento editorial de CLACSO destinado a 
promover el acceso a la obra de algunos de los más destacados 
autores de las ciencias sociales de América Latina y el Caribe.

En su primera etapa, la colección constará de 50 títulos, entre 
volúmenes individuales y compilaciones, reuniendo el aporte de más 
de 350 autores y autoras de los más diversos campos disciplinarios, 
países y perspectivas teóricas.

Se trata de una iniciativa editorial sin precedentes por su magnitud y 
alcance. Todas las obras estarán en acceso abierto y podrán ser 
descargadas gratuitamente en la Librería Latinoamericana y Caribe-
ña de Ciencias Sociales y de la Biblioteca Virtual de CLACSO, 
democratizando una producción académica fundamental que, con el 
paso del tiempo y debido a las limitadas formas de distribución 
editorial en nuestra región, tiende a ser desconocida o inaccesible, 
especialmente para los más jóvenes.

Además de su versión digital, la Colección Antologías del Pensa-
miento Social Latinoamericano y Caribeño será publicada también 
en versión impresa. Como CLACSO siempre lo ha hecho, reconoce-
mos la importancia del libro como uno de los medios fundamentales 
para la difusión del conocimiento académico. Particularmente, 
enfatizamos la importancia de que ciertos libros de referencia, como 
los que constituyen esta colección, formen parte de nuestras bibliote-
cas universitarias y públicas, ampliando las oportunidades de acceso 
a la producción académica rigurosa, crítica y comprometida que se 
ha multiplicado a lo largo del último siglo por todos los países de 
América Latina y el Caribe.

Poniendo a disposición de todos el principal acervo intelectual del 
continente, CLACSO amplía su compromiso con la lucha por hacer del 
conocimiento un bien común, y con la promoción del pensamiento 
crítico como un aporte para hacer de las nuestras, sociedades más 
justas y democráticas.

Karina Batthyány y Pablo Gentili
Directores de la Colección
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