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;COmo alcanzé Costa Rica la
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En 1980, justo antes de la crisis de la deuda y en contraste con la experiencia del resto
de América Latina, practicamente toda la poblacién costarricense contaba con empleos
formales y servicios sociales de calidad. Para explicar esta doble incorporacién social y
laboral, en este articulo se cuestionan el papel de la distribucion de la tierra, la calidad de las
instituciones publicas y la democracia. En su lugar, nos enfocamos en el proceso de
construccion del Estado mediante el cual una pequefia élite emergente de empresarios y
profesionales urbanos, nutriéndose de ideas internacionales y adaptandolas adecuadamente,
utilizé la politica publica para manejar el conflicto social y ampliar sus propias oportunidades
econdmicas. Mas alla de Costa Rica, este andlisis tiene especial relevancia en el marco del
creciente énfasis en la economia politica de las politicas publicas y de la aun insuficiente
atencion a las élites que participan en su disefio.
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I. Introducciénl

El bienestar de las personas depende simultdneamente de su adecuada incorporacion al mercado
laboral y de su proteccién frente a la enorme volatilidad de ese mismo mercado. Por un lado, las
personas necesitan contar con un ingreso estable seguro para incrementar su nivel de consumo
y asi satisfacer las demandas del hogar. Como Banerjee y Duflo (2011, pag. 227) enfatizan en su
libro més reciente, Poor Economics: A Radical Rethink of the Way to Fight Poverty, en donde sea
que pregunten, el suefio mas comun de los pobres es que sus hijas e hijos sean funcionarios del
gobierno, lo que sugiere un deseo de estabilidad; esto demuestra la importancia de los trabajos de
calidad. Por otro lado, las personas también desean recibir ciertos servicios independientemente del
mercado como parte de sus derechos ciudadanos y como forma de asegurarse frente a las crisis y
la volatilidad externa.

Para explorar este doble objetivo de la politica publica —cuya urgencia han subrayado
instituciones como el Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (véase
UNRISD, 2010)— hemos propuesto los conceptos de incorporacion laboral € incorporacion social
(Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2012)2. Por incorporacion nos referimos a la participacion
de las personas en un periodo histérico largo en dos instituciones clave para la asignacion de los
recursos: los mercados de trabajo formal y los servicios publicos sociales. La incorporacion laboral
se refiere al acceso de las personas al intercambio monetario de forma estable, lo cual requiere,
a su vez, la creacion de un numero suficiente de trabajos formales y bien remunerados privados
y publicos. La incorporacion social se produce cuando las personas son capaces de asegurar su
bienestar independientemente del nexo monetario®. La nocion de doble incorporacion a la que se
hace referencia en este articulo es, por lo tanto, normativa: no se refiere a cualquier participacion
en los mercados de trabajo y en los servicios sociales, como la que necesariamente trae consigo el
proceso de urbanizacion, sino al logro de un nivel minimo monetario, de empleo y proteccion social,
y de servicios para la mayoria de la poblacion.

Desafortunadamente, pocos paises del Sur han logrado de forma simultanea la incorporacion
social y laboral. En América Latina, por gjemplo, la incorporacion laboral fue incompleta y la social
estuvo segmentada durante la mayor parte del siglo XX. En el periodo que sigui® a la Segunda
Guerra Mundial, la baja productividad agricola conllevé una rapida migracion a zonas urbanas donde
las nuevas industrias de capital intensivo no lograron crear suficientes empleos. Los niveles de
informalidad y desempleo permanecian altos (aunque en menor medida en la Argentina, Chile y el
Uruguay que en el Brasil o los paises andinos), y en 1980 dos quintos de los empleos latinoamericanos
eran informales (Tokman, 2001). La incorporacion social reflejé la segmentacion ocupacional bajo
esquemas contributivos organizados por actividad laboral en torno al empleo formal, que excluian
a la poblacion pobre (Seekings, 2008). A inicios de la década de 1970, por ejemplo, la seguridad
social chilena contaba con 160 programas distintos con beneficios asimétricos para diferentes
grupos ocupacionales (Mesa-Lago, 1978). Funcionarios publicos, profesionales y otros trabajadores

' Este articulo se basa en el argumento presentado en el libro Good Jobs and Social Services: How Costa Rica Achieved the
Elusive Double Incorporation (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013a), que no ha sido publicado en espafol.

2 En el uso de la nocidon de incorporaciéon nos precede una rica tradicion de investigacion social. En su ya clésico estudio,
Collier y Collier (1991) explican cémo la incorporacion —en su caso, a la arena politica— reemplazé la represion de la clase
trabajadora como actor politico.

3 Reygadas y Filgueira (2010) argumentan que América Latina enfrenta actualmente una segunda crisis de incorporacion social.
En lugar de la clase trabajadora formal que lider6 la crisis de incorporacion previa, ahora los grandes protagonistas son los
millones de trabajadores y trabajadoras informales y carentes de servicios minimos. La ola de partidos de izquierda y de
centroizquierda en el gobierno refleja, en parte, la demanda de incorporacion de esta poblacion.
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urbanos formales se incorporaron primero a la seguridad social y gozaron de beneficios mayores que
los percibidos por los trabajadores independientes e informales (Filgueira, 2005). En la Argentina,
los programas de seguridad social “para grupos menos influyentes y organizados, particularmente
trabajadores rurales y domésticos, no lograron sumar afiliados y los beneficios que se ofrecieron
fueron usualmente minimos” (Lewis y Lloyd-Sherlock, 2009, pag. 116).

Costa Rica fue, sin embargo, una excepcion no solo en la regiéon sino en todo el mundo en
desarrollo: entre 1950 y 1980 el desempleo vy el subempleo fueron bajos, el sector formal crecié de
forma sostenida y se expandié un conjunto de politicas sociales universales*. Hacia 1980, la mayoria
de los costarricenses tenian acceso a trabajos relativamente bien remunerados y a servicios de salud,
educacion y pensiones de alta calidad (Sandbrook y otros, 2007). El rendimiento costarricense fue, en
algunos aspectos, mejor incluso que el de los paises de Asia Oriental. Si bien estos experimentaron
un “milagro” laboral y econdémico, tuvieron a la vez un nivel de gasto social bajo y una red de
seguridad social publica poco desarrollada (Goodman y Peg, 1996), y la proteccion social organizada
principalmente en torno a las empresas dejé fuera a una gran proporcion de la poblacion (OIT, 2007).

¢ Qué explica el éxito de Costa Rica? La incorporacion laboral y social a largo plazo fue menos
el resultado de una ideologia particular y mas la consecuencia de las preferencias econémicas de una
nueva élite cuyo objetivo era la construccion del Estado. Una clase emergente de pequenos y medianos
empresarios y profesionales urbanos agrupados en torno al Partido Liberacion Nacional (PLN) adquirid
protagonismo y recurri¢ al Estado para atender asuntos tan concretos como obtener crédito para
expandir sus oportunidades econdmicas. A través de la adaptacion de ideas internacionales —una
variable que por lo general es olvidada en los debates de economia politica— estos actores también
utilizaron la politica publica para aminorar los conflictos sociales y debilitar a la oposicion.

De esta forma, el andlisis que aqui presentamos va mas alla del caso costarricense y contribuye
a algunos de los debates actuales mas significativos en economia politica. Por un lado, a raiz de los
trabajos de Acemoglu, Robinson y colaboradores, en la economia convencional se presta una atencion
creciente al papel del poder de las élites y su influencia en el entramado institucional (Acemoglu y
Robinson, 2012; Amsden, Di Caprio y Robinson, 2012). Sin embargo, en pocos de esos trabajos se
aborda adecuadamente quiénes conforman las élites y para qué necesitan al Estado. En este articulo,
en cambio, destacamos la importancia de aquellos que lideran el proceso de construccion estatal y
de las interacciones entre la élite, la burocracia y las ideas internacionales. Por otro lado, al considerar
tanto la importancia de estos grupos como su relacion con el Estado es posible entender mejor cuéles
son las posibilidades y las mejores estrategias para crear nuevos pactos para la igualdad y alcanzar
la doble incorporacion en América Latina, uno de los objetivos centrales del trabajo reciente de la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2014).

A continuacion, en la segunda seccion, discutimos las explicaciones disponibles sobre el
éxito de Costa Rica en asegurar la doble incorporacion social y laboral entre 1950 y 1980 y sus
limitaciones. En la tercera seccion de este articulo presentamos un argumento basado en el papel que
la élite emergente tuvo en la construccion del Estado. En la cuarta seccion analizamos brevemente la
validez de las dos variables clave aqui presentadas para explicar los problemas que Costa Rica esta
teniendo para sostener la doble incorporacion desde los afios ochenta. Concluimos sefialando las
implicaciones tedricas y politicas para el presente.

4 En su andlisis, Pribble (2011) ubica a Costa Rica, junto con la Argentina, Chile y el Uruguay, como pais con un alto desempefio
en la prevencion y el manejo de riesgos. Sin embargo, en su andlisis se concentra en el presente de forma exclusiva y no
desagrega la incorporacién dispar de los grupos sociales dentro de cada pais. Sandbrook y otros (2007), por otro lado,
subrayan la excepcionalidad costarricense y ubican a este pais como el Unico ejemplo de socialdemocracia en América Latina
antes de la década de 1990.
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II. Las explicaciones disponibles
del éxito costarricense

Las explicaciones predominantes del éxito de Costa Rica giran en torno a la existencia de patrones
relativamente equitativos de distribucion de la tierra y del ingreso que ya desde la Colonia habrian
creado las condiciones para la posterior consolidacion de la democraciay la creacion de capacidades
estatales. A pesar de su nombre, Costa Rica carecia de recursos naturales y de una fuerza de
trabajo indigena grande, y estaba lejos del centro politico espariol ubicado en Guatemala. Por ello, la
distribucion de la tierra fue menos desigual y las distancias sociales mas pequefias que en otros paises
centroamericanos (Hall, 1982; Torres-Rivas, 1975). Segun esta vision dominante, la debilidad relativa de
la oligarquia y la fuerza de la clase media rural contribuyeron a crear un Estado mas activo y gobiernos
mas sensibles a las demandas sociales desde el comienzo de la era republicana (Rueschemeyer,
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 mas influyente sobre
instituciones y crecimiento (Acemoglu, Johnson y Robinson, 2005), estas explicaciones buscan la
clave del éxito costarricense en el periodo colonial y en el desarrollo institucional posteriord.

Si bien es cierto que Costa Rica se beneficid de una estructura econdmica menos desigual
que la de otros paises de América Latina, los datos empiricos nos hacen dudar de la validez de
esta explicacion histérica. Entre 1935 y 1937, la mortalidad infantil en Costa Rica fue de 159 nifios
por cada 1.000, mas alta que en el Ecuador (145), El Salvador (137) y México (135) (Hytrek, 1999).
Ademas, la distribucion de la renta puede haber sido algo méas equitativa que en los paises vecinos,
pero la desigualdad era, aun asi, muy alta (Bowman y Baker, 2007). Dado que 40 anos después Costa
Rica tenia uno de los indices de mortalidad mas bajos y una de las expectativas de vida mas altas del
mundo, cabe esperar que durante la segunda mitad del siglo XX ocurrieran cambios significativos que,
desde luego, no se pueden explicar solo por la herencia colonial.

En explicaciones alternativas del éxito de Costa Rica se destaca la calidad de las instituciones
estatales. La evidencia disponible con respecto al mejor desempeno relativo del servicio civil
costarricense en comparacion con el de los paises vecinos pareceria apoyar la tesis de las capacidades
burocraticas: a fines de los ahos noventa, Costa Rica obtuvo el mayor puntaje latinoamericano y
ocupd el décimo lugar entre los 35 paises considerados por Evans y Rauch (1999) para evaluar la
calidad burocratica. Sin embargo, la construccion de capacidades estatales no precedié sino que se
produjo al mismo tiempo que se introducian las politicas que permitieron la doble incorporacion. Asi,
las reformas constitucionales de 1946 y 1949 al servicio civil y la Ley de Administracion Publica de
1953 se aprobaron paralelamente a los cambios que permitieron fortalecer el empleo y desarrollar la
politica social. Por otro lado, la capacidad estatal de por si no permite explicar la doble incorporacion
en una perspectiva comparada: no en vano paises con instituciones fuertes, como la provincia china
de Taiwan y la Republica de Corea, contaron con instituciones solidas sin tener necesariamente
niveles altos de incorporacion social.

Para Sandbrook y otros (2007), el éxito costarricense fue el resultado de la existencia de un
Estado desarrollista, término acufado para referirse a Estados capaces de disciplinar al sector privado
y de hacer que este cumpla con ciertos criterios de desempefio (Amsden, 2001; Evans, 1995). Esta
definicién del Estado desarrollista no se corresponde con el Estado costarricense: si bien este logrod
expandir el empleo formal, fracasé en la creacion de nuevas ventajas comparativas mas dinamicas y de
un sector industrial competitivo. Fue un Estado social en expansion antes que un Estado desarrollista
capaz de conducir a la economia por una senda de innovacion y aprendizaje tecnoldgico.

5 Esta explicacion predominé en las entrevistas que realizamos en Costa Rica en julio y agosto de 2011. Véase también
Bodenheimer (1970).
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De las explicaciones disponibles, la mas influyente es la relativa al papel de la democracia en
la promocion del desarrollo humano. La idea mas extendida es que después de la guerra civil de
1948 las instituciones democraticas dieron lugar a la expansion de un partido socialdemdcrata que
fortalecio la burocracia y expandio la politica social (Huber, 2005; Garnier y otros, 1991; Itzigsohn,
2000). Un segundo argumento subraya la naturaleza de las instituciones politicas (Gutiérrez Saxe
y Straface, 2008; Lehoucq, 2010; Wilson, 1998). Concretamente, la aprobacion de nuevas reglas
electorales permitié que los actores politicos confiaran en las elecciones, que asi se convirtieron en la
Unica via de acceso al poder (Lehoucq, 1998; Wilson, 1998). El sistema bipartidista y la expectativa
de alternancia permitieron consolidar politicas dirigidas al “votante medio”, ubicado en el centro del
espectro politico (Straface, 2008). A su vez, el hecho de que buena parte de la politica publica se
confiara a entes auténomos redujo la influencia de la competencia electoral y partidaria en sectores
clave de la politica publica y asegurd la continuidad en las politicas (Lehoucq, 2010; Straface, 2008).
La combinacién de autonomia institucional y alternancia partidaria habria fortalecido la politica publica.

No cabe duda de que las dinamicas institucionales son importantes, en particular para dar
cuenta de los legados histéricos que han operado durante el periodo neoliberal mas reciente, que no se
estudia en detalle aqui pero si en Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea (2013a). Sin embargo, otros
paises con democracias de larga duracion, como Chile y el Uruguay antes de 1970 en América Latina
y otros en distintas partes del mundo, tuvieron menos éxito en lo que respecta a asegurar la doble
incorporacion. En el caso de Costa Rica la explicacion institucional es incompleta, por si sola, para
explicar la incorporacion social y laboral registrada desde los afios cincuenta. En primer lugar, porque
las instituciones autdbnomas nunca fueron estrictamente auténomas: los partidos politicos buscaron
influenciarlas de manera directa e indirecta. A comienzos de la década de 1950, por ejemplo, los
actores sociales cercanos al PLN, como la Confederacion de Trabajadores Rerum Novarum, tuvieron
una participacion activa en el nombramiento de directivos de los bancos y del Instituto Costarricense
de Electricidad (Brenes, 1990). En segundo lugar, el PLN fue el Unico partido que participd en todas las
elecciones presidenciales, el Unico con mayoria legislativa siempre (Hernandez, 2009; Rovira, 1987) y
el verdadero responsable de la creacion de la mayoria de las instituciones autbnomas. En tercer lugar,
particularmente entre 1950 y 1980, la separacion entre partidos politicos y burocracia estatal fue muy
difusa. Muchas de las personas nombradas para ocupar altos cargos de las instituciones autonomas
eran simpatizantes del PLN y apoyaban su proyecto politico (Denton, 1969). En suma, la evidencia
apunta a considerar al PLN y sus miembros como el actor clave detras de la expansion del Estado,
en general, y de la institucionalidad publica, en particular.

Sin duda, la democracia abri® espacios para el debate publico y forzé a la élite politica a
responder, al menos parcialmente, a las demandas sociales. Sin embargo, el papel directo de la
democracia formal en la expansion del Estado podria ser menos importante de lo que tiende a creerse
y no fue condicién suficiente, ni mucho menos, para el éxito. En primer lugar, porque muchos de los
cambios mas radicales en materia econémica los realizaron los ganadores de la guerra civil de 1948
en el marco de un gobierno de facto, con poca legitimidad democrética per sef. En segundo lugar, en
1951 —anfo de su fundacién— el PLN era una fuerza electoral pequefia, que venia de experimentar
dos derrotas consecutivas en las elecciones de legisladores y para la Asamblea Constituyente’.
El PLN estaba entonces rodeado por un amplio conjunto de fuerzas de la oposicion, desde la
oligarquia cafetalera hasta los comunistas. En las elecciones de 1953, sin embargo, su candidato
presidencial, José “Pepe” Figueres, obtuvo el 65% de los votos (Hernandez, 2009). En un cortisimo
periodo, el flamante PLN combind represion de los lideres de oposicion, prohibicion de la fuerza militar

6 Elhecho de que desde su creacion el PLN se presentara como el defensor de la democracia no cambia el hecho de que fueron
sus lideres méas connotados quienes impulsaron la guerra civil, eliminaron los poderes constitucionales, gobernaron bajo una
Junta y demoraron 18 meses en entregar el poder al Presidente electo.

7 En la Asamblea Constituyente de 1949 los socialdemocratas obtuvieron 4 de 45 representantes (Rovira, 1987). Ese mismo
afo, en las elecciones ordinarias para renovar la mitad del Congreso obtuvieron 3 de 45 legisladores.

Juliana Martinez Franzoni y Diego Sanchez-Ancochea
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prooligarquica, medidas especificas de politica durante el periodo de gobierno de la Junta y promesas
electorales para convertirse en la fuerza politica dominante.

La idea de que Costa Rica fue una democracia plena durante la mayor parte de ese periodo es
también cuestionable. Durante la década de 1950, oponentes partidarios y activistas sindicales fueron
exiliados o encarcelados. Entre 1949 y 1975, el sistema politico costarricense mantuvo exclusiones
antidemocraticas. En el segundo parrafo del articulo 98 de la Constitucion se establecia que la
Asamblea Legislativa podia prohibir los partidos politicos que se considerasen antidemocraticos.
Si bien la extension vy la intensidad de la exclusion disminuyeron hacia el final del periodo, dicha
exclusion significd que un grupo de ciudadanos carecieron de la misma libertad de pensamiento y de
organizacion o de las mismas opciones de votaciéon que el resto de la poblaciong.

En suma, entre 1950 y 1980, el proceso de consolidacion democratica ocurrid de manera
simultéanea a las transformaciones econémicas y sociales (Programa Estado de la Nacion, 2001;
Vargas-Cullell, Rosero-Bixby y Seligson, 2005). En general, la competencia electoral simultaneamente
promovid e inhibidé cambios en la politica social, codo a codo con otros factores como la iniciativa
burocratica y el papel de las organizaciones internacionales (McGuire, 2010).

III. La élite emergente y la doble incorporacién

Argumentamos que la doble incorporacion se apoyd en una expansion acelerada de la presencia
estatal en la economiay en la provision social, que fue, a su vez, resultado de los intereses de una élite
emergente formada por distintos segmentos de la clase media. Agrupada alrededor del PLN, esa élite
utilizé al Estado en su propio beneficio, concretamente para: i) apoyar las actividades econdmicas en
que tenia intereses; ii) ampliar su base de apoyo social mediante la expansion del empleo publico, y
iii) manejar y suprimir el conflicto.

A la vez, muchas de las politicas promovidas por el PLN solo pueden entenderse en el contexto
de ideas que estaban disponibles internacionalmente. Los politicos, y en particular los actores
tecnopoliticos, tomaron diferentes ideas selectivamente y las adaptaron a las condiciones nacionales
y a sus propios objetivos politicos. Antes de la década de 1980, esas politicas se centraron en la
importancia de la sustitucion de importaciones, en la seguridad social universal y, mas tarde, en
la asistencia social.

Seguidamente describimos como esa élite emergente llegd al poder, como el proceso de
construccion del Estado en favor de grupos especificos contribuy6 a la incorporacion social y laboral,
y como las ideas internacionales dieron forma a las politicas.

1. La nueva élite y la expansion del
Estado entre 1950 y 1970

El principal objetivo del PLN desde sus inicios fue la creacion de oportunidades econémicas para
pequenos y medianos propietarios y profesionales urbanos (Bodenheimer, 1970). Esto requeria que
el partido se convirtiera en una fuerza electoral dominante, algo que Figueres logrd con su aplastante
victoria de 1953. Una vez en el gobierno, Figueres expandid el empleo publico (que entre 1950 y
1958 paso del 6% al 10% de la fuerza laboral activa), introdujo el décimo tercer salario anual entre

& Rovira (1990) sitta a la consolidacién democréatica en 1958, cuando se produijo la alternancia partidaria. En este articulo la
ubicamos en 1970, cuando se legalizé el Partido Comunista.
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los funcionarios publicos (como un mecanismo explicito para distribuir el superavit presupuestario) y
promovio sindicatos proliberacionistas®.

Debido a que pequenos y medianos propietarios como Figueres tenian una enorme necesidad
de financiamiento, el PLN también expandid el crédito y promovié la modernizacion del sector
agricola. A fines de los anos cincuenta, mas de un tercio de los créditos nacionales se canalizaban al
sector agricola y la produccion de granos basicos como frijol, arroz y maiz era promovida activamente
desde el Consejo Nacional de Produccion (Brenes, 1990). Las crecientes intervenciones beneficiaron
directamente al grupo cercano a Figueres. Varios de los lideres del PLN tenian intereses crecientes
en ranchos de ganado y recibian crédito barato en cantidades abundantes (Aguilar y Solis, 1988). El
propio Figueres y su hermano eran duefios de una de las fincas cafetaleras mas grandes del pais,
localizada en Turrialba (Winson, 1989). Si bien la élite tradicional también se beneficid del apoyo estatal
a la modernizacion de la produccion de café, el Estado le impuso méas demandas. Por ejemplo, en
1954 se introdujo un nuevo impuesto debido al cual “las 90 empresas mas grandes del pais verian sus
impuestos incrementarse de 5 millones de colones al afo a 14,5 millones de colones al afio” (Bowman
y Baker, 2007, pag. 38).

Con la aprobacion de la Ley de Proteccion y Desarrollo Industrial en 1959 vy la incorporacion de
Costa Rica al Mercado Comun Centroamericano (MCCA) en 1963, el centro de la politica econémica
se desplazd de la agricultura a la promocion industrial. Ambas medidas fueron promovidas por la
glite del PLN, que vio en ellas una oportunidad de expandir sus bases econdémicas'®. La estrategia
econdmica enfrentd una oposicion feroz de la oligarquia tradicional agroexportadora. Dichos grupos,
que estaban en el gobierno a principios de la década de 1960, rehusaron firmar el acuerdo constitutivo
del MCCA, por lo que la incorporacion de Costa Rica recién tuvo lugar luego de la victoria electoral
del PLN en 1962.

Tanto los subsidios al préstamo como la proteccion del mercado interno generaron altas rentas
empresariales, definidas estas como oportunidades de ingreso por encima de los niveles que se
obtendrian en una situacion de libre mercado (Akyuz y Gore, 1996). Gonzalez-Vega, por ejemplo,
estima que en 1974 el acceso preferencial al crédito barato se tradujo en “un subsidio implicito del
30% al afo” (1990, pag. 21). También demuestra que en la agricultura la transferencia implicita de los
bancos publicos fue equivalente a alrededor de un quinto del valor agregado total. Aunque la mayoria
de los datos disponibles sobre el nivel de proteccion se refieren a fines de la década de 1970 y a
inicios de la década de 1980, los aranceles ya eran igualmente altos durante los anos sesenta. En
1980, la tasa efectiva de proteccion para el sector industrial en su conjunto fue del 139%, con una
varianza de entre el 45% vy el 388% dependiendo de la actividad. Los productos textiles y de cuero,
asi como los muebles y los productos de madera, recibieron una proteccion particularmente generosa
(Salazar, 1990). De acuerdo con célculos de Monge Gonzélez y Gonzalez-Vega (1995, pag. 134), el
resultado de las transferencias de consumidores a productores fue equivalente a un 16% del producto
interno bruto (PIB) en 1996, y probablemente haya sido todavia mas alto en décadas anteriores'’.

Por supuesto, durante ese periodo muchos otros gobiernos promovieron la creacion de rentas
que contribuyeron a producir altos beneficios empresariales (Amsden, 2001). Como muchos de esos

9 Entre 1950 y 1980, el sistema politico 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 obtuvieron la mayoria parlamentaria. Antes de 1970, dado que el Partido Comunista era ilegal, el PLN no enfrentd
una amenaza electoral desde la izquierda.

10 Gracias a estas disposiciones y a otras medidas de proteccién, la Camara de Industrias, conformada por empresarios
dependientes de la subvencion publica, se convirtié en una partidaria entusiasta del PLN. Una encuesta realizada a finales de
la década de 1970 mostraba que mas de dos tercios de los miembros de la Junta Directiva de la Camara eran partidarios del
PLN (Vega, 1982).

1T Aunque es cierto que el célculo de estas transferencias se basa en supuestos econémicos muy discutibles (véase Ocampo y
Taylor, 1998), da una idea de la magnitud de los subsidios que recibian muchos productores.
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gobiernos, el de Costa Rica tuvo poco éxito en lo que respecta a lograr que esas rentas se tradujeran
en nuevas ventajas comparativas y en un crecimiento sistematico de la productividad del sector
manufacturero (Brenes, 1990; Lizano, 1999). Lo que si fue particular y exitoso en Costa Rica fue el
modo en que se distribuyeron dichas rentas. Aunque buena parte de la inversion publica se dirigio a
una pequefia parte de la nueva élite, pequefios y medianos productores de todo el pais también se
vieron beneficiados. Por ejemplo, en 1952 el Banco Nacional de Costa Rica, a través de sus consejos
rurales para el desarrollo econdmico, otorgd 20.000 préstamos que favorecieron a un cuarto de todos
los productores agricolas, y en 1976 se dieron mas de 24.000 préstamos (Gonzalez-Vega, 1990). Una
buena parte de esos préstamos fueron ademas a instituciones publicas que, a su vez, se expandieron
rapidamente y crearon una considerable cantidad de empleos en todo el pais. El proteccionismo
también se tradujo en la creacion de nuevas empresas. De hecho, a fines de la década de 1970, el
40% de los empresarios industriales eran hijos de padres sin un negocio propio (Garnier e Hidalgo,
1991). En resumen, las politicas econémicas promovidas por el PLN durante ese periodo ayudaron a
fortalecer a la nueva élite y, al hacerlo, facilitaron la incorporacion al mercado de una creciente clase
media conformada por empleados publicos y por propietarios de pequenas empresas en todos los
sectores de la economia (Rodriguez, 1997).

En lo que respecta a la politica social, hay que reconocer que durante los afios cincuenta
y sesenta esta fue menos prioritaria para el PLN que la modernizacion econdmica. De hecho, “la
mayorfa de la infraestructura del bienestar social se habia creado antes de la revolucion de 1948” y “no
hubo innovaciones radicales” en ese periodo (Bodenheimer, 1970, pag. 71; véase también Winson,
1989). Aun asi, el gasto social y la cobertura de los servicios aumentaron gradualmente debido a tres
factores distintos. Primero, el PLN usé los programas sociales como un instrumento para expandir
Sus bases de apoyo. Esto es evidente, por ejemplo, cuando se considera la aprobacion de la ley que
establecio la universalizacion de la seguridad social en 1961. De acuerdo con el principal impulsor
de la ley, el diputado Enrique Obregdn Valverde, con ella el PLN —entonces en la oposicion pero
con mayoria legislativa— queria aparecer como responsable de la consolidacion de la seguridad
social y asi compensar el hecho de que la institucion hubiera sido creada por los socialcristianos en
la década de 19402, Segundo, la burocracia a cargo de las politicas de pensiones y de salud exigid
la creacion de nuevos mecanismos de financiacion para asegurar la expansion y la sostenibilidad
de la seguridad social (Rosemberg, 1983). Tercero, las pocas iniciativas sociales nuevas que el PLN
promovié durante ese periodo, aunque estaban orientadas a fomentar la transformacion econdmica,
también contribuyeron a la incorporacion social. Este es el caso de programas de vivienda y, todavia
mas claramente, del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA).

La creacion del INA en 1965 tuvo por objeto apoyar el proceso de industrializacion a través del
fomento de la capacitacion de la clase trabajadora. La Ley 3.506 que dispuso su creacion fue propuesta
por el Ministro de Trabajo Alfonso Carro Zufiga, con el asesoramiento de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) y de expertos israelies (Congreso Constitucional, 1965). EI PLN queria incrementar las
capacidades productivas de la fuerza laboral, particularmente en el sector manufacturero, y ampliar
las oportunidades de empleo para la poblacion joven o de escasos ingresos. Al mismo tiempo, el
INA debia contribuir a aumentar la ganancia empresarial y, asi, incrementar también la base social del
partido entre los sectores econdmicos mas acomodados. La Ley fue apoyada de manera entusiasta
por la Camara de Industrias, los medios de comunicacion y el Congreso.

La expansion del empleo publico fue otro instrumento fundamental para aumentar las bases
de apoyo del PLN. Mientras que en 1960 el empleo publico representaba menos del 10% de la
poblacion econémicamente activa, 20 afios después habia aumentado hasta alcanzar cerca del
18%. En términos absolutos, se pasé de 30.000 a 150.000 puestos de trabajo en el sector publico

12 Entrevista a Obregon Valverde, realizada el 10 de agosto de 2011.
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(CLAD, 2007). Desafortunadamente, el PLN utilizd también otros métodos menos democraticos
para reducir los conflictos y minimizar la oposicion al proyecto modernizador, entre los que cabe
destacar la cooptacion y la represion de los sindicatos. Debido a la ausencia de un fuero sindical
que protegiera a la dirigencia contra despidos antisindicales, los sindicatos del sector privado fueron
sistematicamente reprimidos (Castro Méndez y Martinez Franzoni, 2010). Hacia mediados de la
década de 1970, solo el 5% de los empleados privados eran miembros de sindicatos. En el sector
publico se produjo una combinacion de represion con cooptacion. En 1971, el Ministro de Trabajo
reconocio que no existian “las libertades sindicales como tales” (Aguilar, 1989, pag. 174). Cuando se
establecio el derecho a huelga los requerimientos fueron tan altos (por ejemplo, las huelgas debian ser
apoyadas por el 60% de los trabajadores involucrados) que su practica se vio severamente limitada,
y virtualmente todas las huelgas resultaron ilegales (Castro Méndez y Martinez Franzoni, 2010). De
las 182 huelgas contabilizadas entre 1972 y 1983, y de las 159 declaradas entre 1990 y 1998, solo
5 se consideraron legales (Donato y Rojas Bolafios, 1987; Programa Estado de la Nacion, 2001).
Ya algo més tarde, en 1984, y con el apoyo de las camaras empresarias, el gobierno sanciono la
Ley de Asociaciones Solidaristas que cred organizaciones mutuales de ahorro y crédito integradas
por trabajadores y trabajadoras, con participacion de los empleadores. Si bien formalmente estas
organizaciones solidaristas eran complementarias a las sindicales, en la practica se convirtieron en un
poderoso instrumento de politica antisindical porque recurrentemente se busco atribuirles funciones
de representacion de intereses laborales de trabajadores y trabajadoras (Castro Méndez, 2014).

2. Elrenovado impulso estatal durante los anos setenta

El PLN, en el poder entre 1970 y 1978, buscd enfrentar la crisis econdmica internacional de
comienzos de los anos setenta y las crecientes limitaciones de la produccion manufacturera dandole
un nuevo papel al sector publico. Expandir la funcién econdémica del Estado se volvié mas importante
que la promocién de oportunidades para la acumulacion privada. La creacion de la Corporacion
Costarricense de Desarrollo (CODESA) en 1972 fue el primer paso de esa nueva estrategia para la
incorporacion laboral. Inicialmente se esperaba que la CODESA fomentara la inversion en nuevos
sectores de la economia y estimulara alianzas publico-privadas. Su junta directiva estaba integrada por
representantes de asociaciones empresariales, incluida la Camara de Industrias, y en sus comienzos
no compitié con el sector privado'@. En 1975, sin embargo, la CODESA se habia expandido a un
numero creciente de sectores, incluidos los del azlcar, el algodén y el cemento, y también en el
mercado de valores. Habia recibido ademas un amplio apoyo crediticio: en 1983, los préstamos del
Banco Central de Costa Rica a la CODESA representaron la mitad de todos los préstamos al sector
privado y el 18% del crédito doméstico total.

Con la creacion de la CODESA vy la profundizacion del papel del Estado, el PLN perseguia 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 publico en un momento en que el mercado laboral experimentaba una
situacion particularmente dificil. No debe resultar sorprendente entonces que casi desde el principio
el sector privado se opusiera a la expansion de la CODESA y se volviera crecientemente critico del
PLN (Vega, 1980).

En el caso de la politica social, durante la década de 1970 la élite del PLN apostd por una
profundizacion del papel del Estado v, a la vez, por darle un giro al enfoque. Hasta entonces, las
acciones para incrementar la incorporacion social y laboral se habian centrado en el Valle Central
y habian beneficiado principalmente a la clase media. Entre 1963 y 1973, por ejemplo, el ingreso

13 Entrevista al asesor técnico-politico que asistia al Presidente Oduber, realizada en agosto de 2011.
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recibido por las personas ubicadas en el medio de la estructura social (deciles 4 a 8) se increment6 del
30% al 40%. Sin embargo, la participacion del 20% de la poblacién con menores ingresos disminuyo
ligeramente, al pasar del 6% al 5,4% (OFIPLAN, 1982)'4. Los intentos por redistribuir la tierra durante la
década de 1960 fracasaron y los campesinos sin tierra que habitaban fuera del Valle Central siguieron
excluidos del proceso de modernizacion (Seligson, 1980)°.

El PLN se enfrentd a un creciente conflicto social a principios de los afios setenta: entre 1971
y 1974, 2.240 familias ocuparon ilegalmente mas de 91.000 hectareas (Cortés y Ledn, 2008). Gran
parte de la protesta fue canalizada por movimientos progresistas con vinculos con el todavia ilegal
Partido Comunista y con otros partidos de izquierda cuya presencia en zonas rurales se incremento
considerablemente'®. Para hacer frente al conflicto el PLN introdujo nuevos programas sociales
orientados a los pobres, sobre todo de las zonas rurales. En 1970, Figueres cred el Instituto Mixto
de Ayuda Social (IMAS) para transferir subsidios a personas que vivian en condiciones de pobreza
extrema. En 1974, mas significativa aun fue la creacion del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (FODESAF) bajo el gobierno de Oduber. Durante el primer afo de funcionamiento,
el FODESAF canalizd el 1,4% del PIB anual (Trejos citado en Rovira, 1987). En cuanto fondo, se
traté de una innovacion en América Latina, enfocado en financiar servicios dirigidos a las personas
hasta entonces excluidas que se canalizaron mediante servicios publicos e instituciones publicas
ya existentes que atendian a la poblacion no pobre. EIl FODESAF también cred nuevos programas,
entre los que se incluyeron pensiones no contributivas, atencion primaria de la salud y comedores
escolares, que se implementaron desde instituciones de caracter universal'”.

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 direccion general de la politica publica,
no son condicion suficiente para explicar sus rasgos concretos. Para ello se requiere abordar el papel
y el origen de las ideas y analizar como estas fueron cambiando a lo largo del tiempo. Concretamente,
argumentamos que los actores internacionales y las ideas que esos actores promovieron fueron
extremadamente importantes para la formacién de la politica publica.

A modo de ejemplo, las reformas sociales y laborales implementadas durante la década de
1940 se promovieron en un entorno muy influenciado por el reformismo anticomunista del New Deal
impulsado por el Presidente Roosevelt en los Estados Unidos (Acuia, 1995). También, el seguro de
salud creado en 1941 fue marcadamente influido por recomendaciones internacionales que sugerian
evitar regimenes estratificados por ocupaciones y mas bien promover sistemas unificados para todas
las personas (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2012; Seekings, 2010).

Durante las tres décadas siguientes, paradigmas regionales e internacionales moldearon
diversas politicas econdmicas y sociales. Contrariamente a lo ocurrido en los paises pioneros de
América del Sur en que el cambio en la estructura productiva precedié a las politicas explicitas
de sustitucion de importaciones (Thorp, 1998), en Centroamérica las politicas proteccionistas e
industriales respondieron a ideas internacionales cuyo objeto era transformar la estructura econdmica,
y no viceversa. Por medio del MCCA, la CEPAL y el Gobierno de los Estados Unidos desempefaron

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

15 Hacia mediados de los afios setenta, la nueva institucion encargada de la distribucién de la tierra habia transferido solo el 3%
de la tierra arable y habia beneficiado al 1,7% de las familias campesinas sin tierra (Seligson, 1984).

16 |as protestas sociales contra proyectos de inversion extranjera también se intensificaron en el sector urbano. El caso mas
emblematico fue el de ALCOA.

17 Entrevista a Kyra del Castillo, participante en el disefio y el impulso inicial del FODESAF, realizada en agosto de 2011.
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un papel fundamental en la implementacion de la sustitucion de importaciones. Algo similar pasé en
materia de seguridad social, que se cred en ausencia de las presiones de la clase trabajadora que
le habian dado origen en el Cono Sur. En su lugar, la experiencia de otros paises, en particular Chile,
se combind con las prescripciones politicas de la OIT para promover que paises rezagados como
Costa Rica se pusieran al dia con los modelos de incorporacion social considerados deseables en
ese momento.

En la década de 1950, la CEPAL promovi¢ la industrializaciéon mediante un sistema llamado
de “integracion limitada con reciprocidad” (Bulmer-Thomas, 1987). Concretamente, propuso crear
monopolios regionales regulados por el Estado para distribuir nuevas industrias de manera equitativa
entre los paises miembros. Detras del Tratado Multilateral de Libre Comercio e Integracion Econémica
Centroamericana estuvo el modelo de la CEPAL que excluia del libre mercado numerosos productos
agricolas como granos basicos, algodén, café y azlcar. En la integracion econdémica centroamericana
también se reflejaron las ideas del Gobierno de los Estados Unidos. Concretamente, la administracion
de Eisenhower favorecié el libre comercio entre todos los paises miembros e impulsd la idea de
planificar monopolios regionales. Estas ideas estuvieron detras del Tratado Tripartito de febrero de
1960 que se convirtié en la base del Tratado General de Integracion Econdmica Centroamericana
aprobado en diciembre de ese ano por El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, al cual tres
afos después se incorpord Costa Rica.

Las ideas internacionales relativas a la sustitucion de importaciones tuvieron repercusiones
marcadamente diferentes en la realidad de cada pais centroamericano. Costa Rica fue mas exitosa que
el resto al menos por dos razones. En primer lugar, la proteccion industrial contribuyd a una expansion
gradual de la politica social basada en los impuestos a la planilla. La mayoria de las empresas podian
despreocuparse de los altos costos laborales resultantes porqgue no competian internacionalmente
(Lizano, 1999). La situacion de los agroexportadores era mas preocupante, pero muchos de ellos
(particularmente aquellos que contrataban trabajo temporal, incluidos los productores de café)
estaban exentos del mencionado impuesto. A diferencia de Asia Oriental, donde las exportaciones
de manufacturas intensivas en mano de obra hicieron que los gobiernos y las empresas opusieran
resistencia a los regimenes de seguridad social que aumentarian los costos de mano de obra (Haggard
y Kaufman, 2008, pag. 9), en Costa Rica la industrializacion mediante sustitucion de importaciones
facilité la expansion del gasto publico. En segundo lugar, la politica industrializadora no solo beneficié
a las grandes comparnias sino también a las pequefnas y medianas empresas y cooperativas, algo
excepcional en comparacion con el resto de América Latina.

Las ideas internacionales también desempenaron un papel importante en la formacion de los
programas de asistencia social a mediados de los anos setenta. Siguiendo el ejemplo de Francia, el
Uruguay y otros paises, asi como recomendaciones de politica por ese entonces bien establecidas por
la OIT, Figueres y su Ministro de Trabajo, Jiménez Veiga, propusieron la creacion de las asignaciones
familiares, es decir, un ingreso transferido por cada hijo o hija a los trabajadores formales de ingresos
bajos. Este programa, sin embargo, llegd en un momento de creciente influencia de las ideas de
transformacion social que siguieron a la Revolucion Cubana de 1959, que subrayaban la necesidad
de ir mas alla de las transferencias monetarias, mediante la inclusion de servicios bajo una respuesta
integrada y multidimensional a la pobreza. Esta vision se reflejo en la Alianza para el Progreso de
Kennedy, en la guerra contra la pobreza de Johnson, en las nuevas intervenciones basadas en el
enfoque de las necesidades basicas promovido por el Banco Mundial y en las ideas de la CEPAL y
de la Internacional Socialista. El Presidente Oduber (1974-1978) y su Vicepresidente Castillo estaban
mas en sintonia con estas ideas que Figueres. Oduber habia sido Vicepresidente de la Internacional
Socialista y Castillo habia trabajado para la CEPAL y para el Sistema de la Integracion Centroamericana.
Ganadas las elecciones en febrero de 1974, ambos buscaron, con éxito, transformar el proyecto
original para convertirlo en un fondo de desarrollo social.
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IV. Los vaivenes de la doble incorporacién

La incorporacion puede reducirse, asi como la exclusion puede aumentar, si se promueven politicas
inadecuadas en momentos de crisis. En las Ultimas décadas, Costa Rica ha enfrentado dificultades
para mantener la doble incorporacion alcanzada en las décadas anteriores. En parte como resultado
del nuevo modelo abierto orientado a las exportaciones, la fuerza laboral costarricense se ha
bifurcado cada vez mas entre aquellas personas con trabajos formales bien remunerados en sectores
dinamicos de la economia, como el turismo, las finanzas y el ensamblaje de alta tecnologia, y aquellas
que solo tienen acceso a empleos informales no calificados y de baja productividad en otras areas,
principalmente volcadas al mercado interno. En 20086, el sector informal representd el 35% de la
poblacion trabajadora en comparacion con el 20% a comienzos de la década de 1980. Entre 1984
y 2009, el salario minimo medio en términos reales crecid a una tasa media anual de apenas el 0,7%
y la desigualdad salarial se incrementd considerablemente (Programa Estado de la Nacion, 2011).
En términos de incorporacion social se ha mantenido una cobertura casi universal en materia de
salud y una cobertura muy alta en materia de pensiones, asi como elevadas tasas de matricula en
educacion primaria y secundaria, aungue con crecientes problemas de calidad y enormes presiones
para privatizar la prestacion de los servicios (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2013b).

Buena parte de los problemas se deben, precisamente, al debilitamiento de la contribucion
de las dos variables independientes aqui presentadas al proceso de incorporacion laboral y social:
la composicion y los intereses de la élite, y las ideas internacionales. En primer término, la élite
costarricense responsable del éxito anterior se ha dividido y una gran parte de ella depende cada
vez menos de la expansion del mercado interno. Las divisiones dentro del PLN ocasionadas por
diferencias sobre el modelo de desarrollo éptimo ya habian surgido en la segunda mitad de la década
de 1970, pero se intensificaron a comienzos de los afos ochenta (Lizano, 1999). Nuevos lideres
como Oscar Arias, Presidente de la Republica en los periodos 1986-1990 y 2006-2010; Eduardo
Lizano, Presidente del Banco Central de Costa Rica en varias ocasiones, y otros promovieron un
cambio cuantitativo y cualitativo de la participacion del Estado en asuntos econémicos. Las tensiones
giraron en torno a la conveniencia o no de tener empresas publicas directamente involucradas en la
produccion y de mantener un sistema bancario exclusivamente publico. Estos lideres representaban,
en buena medida, los intereses de grupos empresariales reunidos en torno al PLN que habian ido
creciendo y colaborando con las empresas transnacionales durante los afos setenta y no tenian ya
interés en apoyar el modelo econémico costarricense tradicional.

Las divisiones dentro de las élites se han profundizado desde entonces y el poder de los
grupos interesados en promover las exportaciones y las finanzas ha crecido de forma sostenida.
La agenda del PLN —que se ha ido acercando cada vez mas a la de la oposicion socialcristiana
(Rovira, 2004)— se ha centrado de forma creciente en crear mejores condiciones para los inversores
extranjeros, expandir la vinculacion entre estos y las empresas costarricenses, y apelar a una politica
social compensatoria. Fuera del PLN, los grupos empresariales emergentes estan mas 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 poblacion costarricense (Bull y Kasahara, 2013; Sanchez-
Ancochea, 2003; Segovia, 2005).

En segundo término, los cambios en las ideas internacionales también permiten explicar la
direccion de las politicas de Costa Rica. A nivel mundial, el Consenso de Washington cuestion¢ las
ideas socialdemocratas tradicionales y ofrecid una justificacion tedrica para la liberalizacion comercial
y la desregulacion financiera. Simultaneamente, paises como Singapur e Irlanda se convirtieron en
ejemplos poderosos de como atraer a determinadas companfias extranjeras y proporcionar incentivos
a sectores particulares de la economia en detrimento de otros (Mortimore y Vergara, 2004; Sanchez-
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Ancochea, 2009). Siguiendo estas experiencias, el PLN apoyd de manera decidida la promocion de
la inversion extranjera en alta tecnologia, una politica que incremento la competitividad, pero que hizo
relativamente poco para promover la incorporacion laboral a nivel agregado.

V. Implicaciones

A pesar de los cambios experimentados durante las ultimas décadas, el caso costarricense ofrece
lecciones importantes, tanto en términos tedricos como en materia de politicas. A nivel tedrico,
muestra la necesidad de considerar seriamente la composicion de la élite y los incentivos a partir de los
cuales esta asume el proceso de construccion del Estado. El andlisis que aqui presentamos permite
observar que el problema para la incorporacion no es que la élite busque controlar el Estado en su
propio beneficio: puede ocurrir que estos grupos busquen su propio beneficio y, aun asi, contribuyan
a alcanzar resultados positivos en términos de doble incorporacion, algo que autores como Acemoglu
y Robinson (2012) no parecen tener en cuenta. Por ejemplo, la promocion del empleo publico, de
empresas pequenas y medianas y de cooperativas antes de la década de 1980 en Costa Rica reflgja,
precisamente, la capacidad de varios segmentos de la clase media de construir un Estado a la medida
de sus propios intereses.

De igual manera, el estudio aqui presentado permite observar que los incentivos que la élite
tiene para promover la transformacion laboral y la incorporacion social no necesariamente van de la
mano: no hay razén para esperar que un Estado centrado en el cambio estructural sea producto del
mismo proceso que da lugar a politicas sociales universales, o viceversa. Lo que hace particularmente
interesante al caso de Costa Rica es la convergencia entre una transformacion productiva generadora
de buenos empleos y una politica social expansiva.

La principal implicacion de esta investigacion para la construccion de politica publica es la
insistencia en la importancia de entender quiénes conforman las élites y qué buscan —en particular del
Estado— vy de situar las innovaciones en el marco de ambientes internacionales de politica publica. El
acento en las élites nos permite tender un cable a tierra en términos de las posibilidades y limitaciones
estructurales que existen para la doble incorporacion (véase, en el mismo sentido, Schneider, 2012).
Mientras tanto, las ideas internacionales desempefian un papel central en la legitimacion de las reformas
y el mapeo del rango de opciones posibles en diferentes momentos, e influyen considerablemente en
las caracteristicas especificas de los programas que le dan forma al Estado.

Si el analisis presentado en este articulo es correcto, entonces el énfasis que desde la década
de 2000 existe en la region, tanto en la politica industrial (UNRISD, 2010) como en las politicas sociales
universales (Mkandawire, 2006; Filgueira y otros, 20086), representa una oportunidad valiosa para que
paises con trayectorias de escasa incorporacion social y laboral promuevan cambios en la politica
publica. A la vez, para que los paises pongan al Estado al servicio de la doble incorporacion, estas
ideas requieren de actores que las compartan, las adapten y las expresen en decisiones de politica
publica. Asi, es preciso saber hasta qué punto los paises cuentan con élites emergentes que estén
dispuestas a poner en practica esta nueva senda de desarrollo.

L] L "/
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