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La intervencién activa del Estado en la cuestién social ha
sido un fenémeno relativamente tardio en Costa Rica. Antes de
la década de 1940 hubo muy pocos ejemplos importantes de legis-
lacién en politica social y sélo cuando Rafael Calderén Guardia
ocupd la presidencia en 1940, el Estado comenzé a ocuparse acti-
vamente en los problemas generales relativos al bienestar social, a
los derechos de los trabajadores y a la seguridad social.

Esencialmente, esta intervencién tardia del Estado puede atri-
buirse a una serie de factores importantes, que interactuaron reci-
procamente para propiciar un gobierno carente de conciencia social
durante las primeras cuatro décadas del siglo XX en Costa Rica.
Por cierto, existieron algunos intentos individuales o de grupo por
llamar la atencién del gobierno sobre la cuestién social, pero du-
rante la mayor parte del tiempo predominé un tipo de politica es-
tatal no intervencionista.

Por lo tanto, el propésito de este estudio consiste en analizar
los antecedentes de la politica de seguridad social en Costa Rica
y para ello nos concentraremos en las primeras cuatro décadas del
siglo XX, porque es durante este periodo cuando aparece por pri-
mera vez una preocupacién por los problemas sociales.

Dividiremos el estudio en tres secciones: primero discutiremos
brevemente los factores generales que afectan el desarrollo social
en Costa Rica; en segundo lugar, estudiaremos los factores mas es-
pecificos que llevan a un estilo politico de no-intervencién en el
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perfodo anterior a 1940 y finalmente, expondremos en forma cro-
nolégica las manifestaciones especificas de intervenci6n del Estado
en los problemas sociales y el papel que desempefiaron aquellos
que coadyuvaron a llamar la atencién sobre los problemas sociales
existentes. Esta exposicién final ayudard a ubicar las reformas so-
ciales originadas en el Estado dentro de su correspondiente marco
histérico.

1. FACTORES GENERALES QUE AFECTAN
EL DESARROLLO SOCIAL.

La mayoria de los estudiosos de la politica costarricense tienen
su propia explicacién respecto de las “claves” de la politica tradi-
cional y de la estabilidad civica de ese pais. Si bien algunos ana-
listas ponen en duda que Costa Rica sea verdaderamente un pais
“democratico”, lo que resulta obvio es que existen muy pocos
gobiernos de eleccién popular en la América Latina de hoy. La
razén por la que Costa Rica es una excepcién se encuentra fuera
del alcance de este estudio, pero hay ciertas caracteristicas particu-
larizadoras que merecen un comentario.

Ante todo y contrariamente a lo que indica su nombre, Costa
Rica nunca ha sido un pais “rico”, en el mismo sentido que lo
fueron otras colonias del Nuevo Mundo. Descubierta por Cristébal
Colén en 1502, sélo 60 afios més tarde fue objeto del primer esta-
blecimiento permanente. Durante la época colonial, Costa Rica fue
considerada como una de las colonias espafiolas més pobres y fue-
ron pocos los recaudadores que llegaron de Guatemala a recoger
los tributos, porque el viaje no valia la pena®. Puesto en palabras
simples, “en términos de riqueza exportable, Costa Rica fue un
fracaso™ 2.

Peor atin, habfa muy pocos indios para someter a encomienda
en Costa Rica®. Por lo tanto, la supervivencia dependia de la vo-
luntad de cada uno en cultivar la tierra y, en la gran mayoria de
los casos, la visién del “Nuevo Mundo” de los espafioles no encard
la agricultura como el camino para llegar a la gloria y la riqueza.

Asimismo, Costa Rica estaba aislada. Dos factores impor-
tantes para ello eran su distancia de Guatemala y la relativa inac-
cesibilidad de la Depresién Central, donde vivia la mayoria de
los habitantes. Luego de la independencia en 1821, este aisla-
miento demostré su importancia al impedir que la escasa pobla-
cién de Costa Rica se dividiera, al mantenerse ajena a los conflic-
tos internos provocados por la guerra civil guatemalteca *.
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La pobreza y el aislamiento se combinaron para minimizatr
el impacto de la inmigracién: masiva europea a Costa Rica, tanto
durante el periodo colonial como en tiempos més recientes. Cier-
tamente, hubo migraciones de grupos relativamente importantes a
Costa Rica®, pero nunca con la misma intensidad con la que los
inmigrantes aflufan a Argentina, Uruguay o Chile. Esto resulta
importante en cuanto a mantener el “provincialismo” del pafs
y ayuda a explicar la falta de organizacién social y de perturba-
ciones sociales en Costa Rica a fines del siglo XIX y principios
del XX, que podrian haberse inspirado en la ideologia anarco-
sindicalista europea °.

Por cierto la baja diferenciacién étnica costarricense es otro
determinante importante de su desarrollo social. Si las diferencias
étnicas se convirticron en instrumentos concretos para la explo-
tacién econémica y social en otros pafses de América Latina, ello
no sucedié en Costa Rica. Hasta hace pocos afios, nunca existi6
un abastecimiento abundante de mano de obra indigena y ba-
rata”. Igualmente, las distinciones de clases en esta democracia
rural nunca fueron tan marcadas como en otros paises®. Por lo
tanto, los factores diferenciales de élite y masa, hasta el punto
en que existieron, se basaron primordialmente en el “status” so-
cial y politico, en vez de fundamentarse en la riqueza econSmica ®,
Para ilustrar este punto, diremos que Seligson ha sugerido que,
en comparacién con la aristocracia peruana y mejicana, “la aris-
tocracia costarricense fue una clase indigente” *°.

Finalmente, y quizds como punto mds importante, la gran
pobreza en Costa Rica fue beneficiosa, en el sentido que demor6
la integracién del pais en el sistema econémico capitalista basta
fines del siglo XIX, cuando el café se convirtié en la exportacién
principal. Por ende, las ramificaciones domésticas de las relacio-
nes capitalistas de centro-periferia s6lo pudieron incidir en el sis-
tema cuando ya las normas bésicas de interaccién social habian
arraigado profundamente en el tipo de vida costarricense **.

Desde una perspectiva internacional, puede decirse que el
factor basico més importante para el desarrollo social costarri-
cense residié méds en lo que no sucedi6, que en lo que sucedi6 **
y pocos podrian negar que los factores antes mencionados son
esenciales pata comprender la emergencia y conformacién de la
sociedad civil en Costa Rica.

2. EL ESTILO POLITICO DE NO INTERVENCION EN
COSTA RICA.

Fue posible identificar cuatro factores en la historia costa-
rricense, que son responsables por el estilo politico “no inter-
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vencionista” antes de 1940. Estos factores son: a) la caracteris-
tica de dominacién y control familiar; b) la aparicién de una
economia politica liberal; c) el papel conservador de la Iglesia
Catélica y d) el impacto de actores y acontecimientos ex6genos
en la vida nacional. Cualquiera de los cuatro, considerados inde-
pendientemente, no resultaria suficiente como para responsabili-
zarlo por la posicién “abstencionista” del Estado respecto de los
problemas sociales, antes de 1940. Combinados, los cuatro se
refuerzan mutuamente y proporcionan una explicacién obligada
de la limitada intervencidn estatal en la cuestién social, con an-
terioridad a 1940.

a) La dominacion familiar:

Hasta mediados de la década del 50, el poder politico en
Costa Rica estuvo principalmente en manos de los descendientes
de tres o cuatro familias de la élite colonial. Un respetado in-
vestigador costarricense ha indicado que, de los cuarenta y cinco
presidentes que tuvo Costa Rica hasta entonces, treinta y tres pro-
venian de tres familias, sin tomar en cuenta para ello la domina-
cién familiar en otros importantes puestos politicos **. Esto puede
no resultar sorprendente en un pais pequefio como Costa Rica,
cuya poblacién no superd el millén hasta la década de 1950. Pero
lo que importa es que la élite pudo convertir al Estado en un
mecanismo al servicio de sus propios intereses, luego de la apari-
cién del café, el principal producto de exportacién, ramo que la
élite llegé a dominar cada vez mids.

Si bien esta élite nunca estuvo ideolégicamente unificada,
puede decirse que su control sobre el proceso politico de Costa
Rica, hasta hace poco, ha sido absoluto y muy pocas veces sujeto
a desafios. Quizas el indicador més claro de la dominacién fa-
miliar en el proceso costarricense puede encontrarse al estudiar
la naturaleza de los “partidos politicos” del pais. Tradicional-
mente, los partidos con preferencia se han formado en torno a
personas y no de programas. En consecuencia, los partidos surgian
cada cuatro afios, en anticipacién a las elecciones presidenciales,
pero desaparecian casi inmediatamente después. Las cuestiones de
fondo, como tales, se evitaban. Era mds facil unirse al individuo
que a un programa, porque generalmente no existia otro programa
que “més de lo mismo”. Las cuestiones sociales casi nunca se po-
nian a discusién, porque podian ser resueltas en forma particular
y caballeresca. En la democracia rural con baja densidad de po-
blacién y con bajos tenores de diferenciacién estructural y de es-
tratificacién social, resultaba mucho més facil tratar los problemas
sociales en base a los lazos familiares y al patronato local. Esta
forma de actuar se veia doblemente facilitada por el control del
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gobierno por la élite y por el consenso general entre la élite de
que no era necesario recurrir a la movilizacién masiva, puesto
que la mayoria de los problemas podia ser resuelta en una forma
més armoénica y responsable.

Si bien existe la creencia general de que Costa Rica tiene
un partido politico de tendencia “populista” (el Partido Libera-
cién Nacional) **, una de las facetas interesantes del cambio po-
litico en Costa Rica es que ninglin partido populista se ha podido
establecer firmemente, debido a una cantidad de factores. Quizés
uno de los mas destacados es que la politica de movilizacion, tal
como se deduce de los estilos de liderazgo populista nunca ha
sido considerada como importante o necesaria para conseguir el
cambio politico en Costa Rica. La resolucién de conflictos se
alcanza mejor mediante un proceso interno de la élite.

b) La politica econdmica liberal y la “Generacion de 1889”:

La culminacién del control del sistema politico por la élite
puede hallarse a fines del siglo XIX y principios del siglo XX.
Durante este periodo el liberalismo costarricense, que hacia hin-
capié en los derechos civiles del individuo, en la tolerancia re-
ligiosa y en la separacién de la Iglesia del Estado, alcanzé la
cima de su desarrollo*. Por cierto, el corolario econémico del
liberalismo politico fue un desarrollo econémico de “laissez fai-
re”, de orientacién exterior. El café se iba convirtiendo en e!
mayor rubro de exportacién y las puertas de Costa Rica estaban
abiertas de par en par a la inversion de capitales extranjeros, so-
bre todo para los suministrados por Minor Keith, que estaba cons-
truyendo un ferrocarril para transportar el café al puerto de Li-
mén, en la costa atlidntica de Costa Rica '*.

Pero por encima de todo, esta época de oro del liberalismo
de Costa Rica se corporizé en el surgimiento de dos figuras poli-
ticas —miembros de la “Generacién de 1889”—que pasarian a
dominar la historia del pafs entre 1906 y 1936: Cleto Gonzé-
lez Viquez y Ricardc Jiménez. No hay duda alguna de que estos
dos letrados fueron responsables de cimentar las bases de la so-
ciedad democritica de Costa Rica. Ambos se preocuparon prin-
cipalmente por perfeccionar el gobierno constitucional, mediante
el desarrollo de la educacién primaria, de las comunicaciones
nacionales y el fomento de las inversiones econémicas del capi-
tal extranjero. Aunque ambos eran hombres de moderados re-
cursos econémicos, resultaron excelentes como representantes de
los intereses cafetaleros en el gobierno. Cleto Gonzédlez Viquez
fue dos veces presidente de Costa Rica (1906-1910 y 1928-1932),
mientras que Ricardo Jiménez alcanzé la alta magistratura tres
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veces (1910-1914, 1924-1928 y 1932-1936). Ambos dirigentes tu-
vieron el control politico de Costa Rica durante 20 de los pri-
meros treinta y seis afios del turbulento siglo XX.

Sin embargo, los progresos realizados en materia de demo-
cracia liberal en Costa Rica a principios del siglo, también se
tradujeron en retrocesos, a medida que se multiplicaban los pro-
blemas sociales. De ese modo, la “Generacién de 1889” se trans-
formé en el doble simbolo de la cima y gloria del viejo orden
tradicional y del fracaso de dicho orden en cuanto a moderni-
zacién, por no- haber implantado una politica social renovadora.

Principalmente, los dirigentes como Gonzélez Viquez y Ri-
cardo Jimépez demostraron su ineptitud en la elaboracién de una
politica social modernizadora, auspiciada por el Estado y desti-
nada a enfrentar las mdltiples dislocaciones provocadas por la
urbanizacién, el aumentc en el desempleo y la inestabilidad eco-
némica.

Existen por lo menos tres explicaciones posibles para la
ineptitud politica en el liderazgo. Ante todo, tanto Gonzilez Vi-
quez como Jiménez eran ya muy ancianos cuando llegaron al po-
der en épocas de crisis. Su marco de referencia correspondia a
otro periodo histérico de Costa Rica, el de fines del siglo XIX.
Ideolégicamente se hallaban mal equipados para percibir que el
Estado podia ser empleado como instrumento legitimo del bien
social. Por cierto, su misma inmovilidad frente a los problemas
sociales que se iban acumulando los convertia en dirigentes “idea-
les”, al menos desde el punto de vista de los intereses cafetaleros.
Dicho marco de referencia anticuado y su legitimacién por los
intereses oligdrgicos hacfa verdaderamente imposible toda politica
innovadora.

En segundo lugar, la ineptitud politica era exacerbada por
un ambiente en buena parte no-conflictivo, puesto que la “Ge-
neracién de 1889” nunca tuvo que enfrentarse con una oposicién
seria y sostenida a su liderazgo patrimonial. En el caso de la opo-
siciébn mads seria, la representada por Jorge Volio y su Partido Re-
formista, el “personalismo” de Volio permitié que fécilmente
se olvidara el verdadero significado del Partido y de su programa,
que analizaremos mdas adelante,

Por dltimo la ineptitud politica se hizo aln més marcada
por el hecho de que existia en ese momento gran escasez de di-
rigentes de nivel medio, entrenados y suficientemente capacita-
dos **. La unica Universidad del pais habia sido clausurada en
la década del 80 y la tinica institucidon profesional que existia
era la Escuela de Derecho. El acceso a la educacién superior es-
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taba relativamente cerrado, porque habia que tener dinero para
viajar a México, Chile o Europa. Por ende, era muy limitado el
conocimiento de los problemas del mundo exterior y el de los
medios necesarios para enfrentarse con dichos problemas. Esto
no sélo representaba un problema en términos de calidad y can-
tidad de oposicién a cierto régimen y a cierto orden politico y
social; igualmente, cuando se iniciaba una politica para tratar un
problema percibido, la carencia de personas capacitadas limitaba
seriamente la posibilidad de implementar la “solucién” del caso.

En consecuencia, la forma tradicional de dominacién fami-
liar en la politica costarricense se vio complementada y no opuesta
por el liderazgo politico de Costa Rica a principios del siglo XX,
por lo que se hicieron muy pocos esfuerzos para desarrollar una
politica social y programas sociales dependientes del Estado, para
resolver la cuestién social del pais.

¢) La Iglesia:

Una institucién que podria haber sido fuente de iniciativas
a nivel social era la Iglesia Catélica costarricense, pero la activi-
dad eclesiastica reforzé el enfoque de “manos quietas” respecto
a los problemas sociales.

No existia una razén para que esto fuese asi, puesto que a
fines del siglo XIX la Iglesia Catlica comenzaba a surgir como
importante institucién de reforma social. En 1891 el Papa Leén
XIII publicaba la “Carta Magna” de la doctrina social catdlica,
la enciclica Rerum Novarum. Este documento era la respuesta de
la Iglesia al doble reto de la proletarizacién y del socialismo. Si
bien rechazaba el liberalismo y el socialismo, reclamaba la espe-
cial proteccién de los asalariados por el Estado. Fue un documen-
to revolucionario, pues demandaba la atencién de la Iglesia, no
s6lo en los asuntos espirituales, sino también en los materiales
de los que consideraba sus “hijos”. Entre otras cosas, la Iglesia
deberia colaborar en la formacién de asociaciones de patronos y
trabajadores *°.

Cuarenta afios mds tarde, el Papa Pio XI emitia Quadyagé-
simo Anmno, que aclaraba y simplificaba los puntos de vista de
Leén XIII sobre el papel de la Iglesia en la reforma social. Este
documento rechazaba el conflicto de clases y reclamaba una le-
gislacién social que promoviera la “armonia” entre todos los es-
tratos de la sociedad. Esto podria llevarse a cabo mediante una
politica ptblica, destinada al restablecimiento de los “grupos vo-
cacionales” ?°. Ademads, el Papa sugeria que era el deber del Es-
tado proteger y defender la caridad social y el bienestar social de
sus ciudadanos.
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En consecuencia, la Iglesia Catdlica internacional comenzo
a interesarse activamente por los problemas sociales y con ese
objeto desarrollé un enfoque coherente e ideolégico que involu-
craba la intervencién estatal en el sector de la politica social. Ob-
viamente, la doctrina social catélica fue formulada con el pro-
pésito de proporcionar a la élite de la Iglesia una estrategia co-
herente y apropiada para conservar el control sobre una masa ca-
da vez mayor de asalariados dependientes; era una estrategia me-
diante la cual la Iglesia podria cambiar su papel de apoyo del
viejo orden, para convertirse en dirigente del nuevo.

Pero antes de 1940 la Iglesia Catdlica costarricense no fue
sélo un sostén del viejo orden; mds aidn, se mantuvo quieta e
inerte frente a los reclamos de cambio en dicho orden. Si la
politica costarricense fue dominada por dos dirigentes politicos
conservadores, la Iglesia se vio mucho méds dominada por sus
propios dirigentes eclesidsticos. De 1880 a 1939, sélo tres obispos
dirigieron la Iglesia: Monsefior Bernardo Thiel (1880-1901), Mon-
sefior Juan Stork (1904-1920) y el Dr. Rafael Castro (1920-1939).

El enfoque de la cuestién social por Monsefior Thiel resulta
contradictorio, si bien redacté el documento mds progresista en
la historia social costarricense del siglo XIX. Su Carta Pastoral
acerca del “Salario Justo” fue una dura critica del interés del
Estado por las cuestiones sociales **. Pero las investigaciones re-
cientes se prestan a la sugerencia de que la preocupacién de
Monsefior Thiel por la cuestién social se debia més a su interés
en una préxima eleccién presidencial que a un interés genuino
por los problemas sociales. Esta duplicidad queda confirmada
por un documento de 1948, en que el obispo ensalza las virtudes
de la pobreza y la necesidad de recibir la caridad pasiva, en vez
de trabajar por la organizacién de los trabajadores **.

El liderazgo de Monsefior Stork se caracterizé por la “timi-
dez y la conformidad con el statu quo”**. Para este obispo, la
pobreza era el estado natural de cosas y lo que interesaba mas
era el sometimiento a la jerarquia social, econdémica y politica.

Muy parecida fue la situacién bajo Monsefior Castro, pero
durante su direccién pastoral la Iglesia se vio forzada a enfrentar
la creciente influencia del comunismo y a partir de 1930 se prestd
mucho mds atencién a la situacién socio-econémica del pais *.
No obstante, a pesar del surgimiento de la doctrina social catélica
especificamente elaborada para oponerse al comunismo, la Igle-
sia Cat6lica de Costa Rica sdlo pudo ofrecer mayor resignacién
religiosa. En cuanto al problema concreto del desempleo, la res-
puesta era la “caridad”:
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“Si tienes hambre, Dios es pan para ti; si tienes sed, es
agua; si estds en las tinieblas, es luz; si estds desnudo, serd
para ti un vestido de inmortalidad” **.

No obstante, hay indicios de que la doctrina social de la Igle-
sia estaba produciendo su efecto en Costa Rica. La declaracién
de Monsefior Thiel, acerca del ““Salario Justo’ parece nutrirse en
las rafces ideolégicas de la Rerum Novarum y las ideas sociales
reformistas del Papado recibieron un nuevo impulso en 1902, con
la aparicién del periédico Justicia Social, de Jorge Volio. Sin em-
bargo, la clerecia conservadora costatricense rechazé las ideas
social-cristianas expresadas en esta publicacién, que se vio obli-
gada a cerrar en 1904 ?°. Volio abandoné Costa Rica para estu-
diar para el sacerdocio en la Universidad de Lovaina, en Bélgica
y, al regresar en 1910, volvi6 a enfrentarse a la tendencia con-
servadora del sacerdocio, mediante sus radicales ideas de reforma
social, pero fue suspendido en las funciones del sacerdocio en
1912, porque abandoné Costa Rica para ir a luchar en la Guerra
Civil de Nicaragua. En 1915 abandoné definitivamente el sacer-
docio, para conseguir mds libertad de accién en el campo de la
politica social #*.

Igualmente el periédico catdlico La Verdad sustentd las re-
clamaciones obreras en pro de mejores salarios y, en general, se
incliné por la reforma social en Costa Rica, pero la Iglesia reac-
cioné rotulando como demagdgico el estilo general de este dia-
rio %.

Dentro del mismo gremio sacerdotal se manifestaron algu-
nas oposiciones internas, por parte de miembros preocupados por
la cuestién social. El R.P. Carlos Meneses, que estudi6 en el Co-
legio Pio Latinoamericano, se convirtié en un vocero de critica
consistente. Desde Roma envié un importante documento, escrito
por un colega, con destino a su publicacién en Costa Rica. El do-
cumento expresaba, en parte:

“Los tiempos actuales piden que el pérroco sepa defender
los intereses econdémicos de sus feligreses. Si el pérroco no
sabe organizar un sindicato ni indicar las bases generales de
una caja rural, o de una cooperativa de consumo, o de una
sociedad de seguro contra accidentes del trabajo, a los mds
preparados de sus parroquianos, tarde o temprano, vendrdn
los socialistas y ellos sabrdn hacer como impios lo que no
supo hacer como sacerdote” #.

Meneses también solicité que los sacerdotes se educaran en
Europa, en materia de métodos de organizacién de trabajadores,
pero Monsefior Castro opinaba que no alcanzaban ni los sacerdo-
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tes ni los fondos para logratlo, aunque Backer pone en duda esta
dltima aseveracibn *°.

El padre Meneses no descansé en su enfrentamiento con el
enfoque tradicional de la Iglesia respecto de los problemas socia-
les. Junto con un pequefio grupo de sacerdotes, tomé una parte
muy activa en la lucha contra el comunismo y en pro de la jus- °
ticia social. Criticaba a los pudientes por su actitud insensible
frente a los pobres; al tiempo que advertia que el comunismo
costarricense constantemente iba adquiriendo nuevos partidarios *.
Posteriormente apoyé la idea de un salario minimo y reconocié
el derecho de organizarse de los trabajadores y, en 1935, pro-
puso la formacién de Accién Catélica, destinada a ofrecer una
respuesta al comunismo y a promover la justicia social catdlica.

Finalmente se abrié una brecha: Reconociendo el peligro del
comunismo en Costa Rica, el Vaticano “reclamé” el estableci-
miento de la Accidn Catdlica costarricense *2. Monsefior Castro se
vio obligado a cambiar la politica oficial de la Iglesia, que por
primera vez adopté un enfoque activo y positivo con respecto a
los problemas sociales, tal como lo recomendaban la Rerum No-
varum y la Quadragesimo Anno.

Con todo, la victoria del R.P. Meneses y de sus colaborado-
res resulté practicamente sin trascendencia, porque la Accidn Ca-
télica demostré ser un completo fracaso **. Sélo cuando Monse-
fior Victor Sanabria fuera consagrado como Arzobispo en 1940,
comenzaria a manifestarse una accién organizada de la Iglesia en
la cuestién social.

En consecuencia, si bien la Iglesia podria haberse conver-
tido en un importante agente de reforma social en Costa Rica, con
anterioridad a 1940, no produjo tales resultados. Su actividad tni-
camente consolidé el statu quo de “no intervencién” y el tipo de
politica-no-intervencionista de la élite del pafs.

d) Los Factores Exdgenos:

El ya mencionado tipo de politica no-intervencionista de Costa
Rica antes de la década de 1940 ciertamente se vio condicio-
nado por la posicién de este pais en el sistema internacional de
estratificacién econdémica. A principios del siglo, dos productos
llegaron a dominar la vida econémica de Costa Rica. La intro-
duccién del café provocé profundas modificaciones en el pais:
cambiaron las formas de tenencia de la tierra; se sacrificé la di-
versificacién agricola a medida que aumentaba el conocimiento
de los beneficios que reportaban la exportacién del café; la élite
politica y social finalmente pudo establecer una sdlida base eco-
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némica para justificar su elitismo, al ir dominando progresiva-
mente tanto la produccién como la exportacién del café *t. Por
otra parte, la bisqueda de medios més eficientes para el trans-
porte del café trajo a Minor C. Keith a Costa Rica. Keith trajo
consigo el ferrocarril y el ferrocarril impulsé la produccién de
bananas. El dominio de este segundo producto principal de ex-
portacién no pasé a manos de la oligarquia nacional, ni a las
de la nueva burguesia nacional. Al contrario, qued6 en manos de
extranjeros y de compaiiias extranjeras; en este caso especifico,
queds en propiedad de la United Fruit Company.

En consecuencia, Costa Rica se transformé en altamente de-
pendiente de dos productos de exportacién primaria: el café y el
banano. Este tipo de dependencia externa es clasico: un producto
agricola doméstico, controlado por la oligarquia local dominante
y un sistema de produccién de “enclave”, que dominaba todos
los aspectos de la produccién del banano, desde el cultivo a la
colocacién del producto en el mercado externo. El impacto in-
terno es facil de predecir; por una parte, la oligarquia local se
fue “modernizando” en términos de produccién y técnicas de
mercado, para adecuarse a las técnicas internacionales. Pero a
medida que se modernizaba en sus transacciones econdmicas in-
ternacionales, la 16gica interna dictaba un enfoque cada vez més
conservador y patrimonial de la vida nacional, tal como para ga-
rantizar los mayores beneficios. Por otra parte, la total domina-
cién del complejo productor de bananas por United Fruit impi-
dié el crecimiento de una burguesia nacional, dedicada a la pro-
duccién bananera. Un anélisis en profundidad del dominio de la
United Fruit Company en la politica interna demuestra que la
“Bananera” mantuvo un control magistral sobre muchos politi-
cos costarricenses de nivel medio *°.

En breve, el control de estos dos productos, sin mencionar
su misma existencia, produjeron un profundo impacto sobre el
estilo politico cotidiano en Costa Rica. Se mantuvo una politica
de laissez-faire, para que la industria cafetalera pudiera llevar al
méximo su produccién. El corolario fue una dependencia externa
cada vez mayor para el suministro de otros productos bésicos de
consumo, asi como subdesarrollo en el sector manufacturero, pues-
to que los bienes de consumo mds esenciales podian ser fécil-
mente importados. Toda intervencién activa del Estado en este
delicado balance sélo podria ser perjudicial para las utilidades
derivadas del café y por ende perjudicial para la economia en su
totalidad.

Por otra parte, desde fines del siglo XIX, la United Fruit
comenzé a dominar cada vez mdés ciertos aspectos vitales de la
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vida costarricense. En primer lugar, la United Fruit controlaba los
vitales sistemas de transporte, que enviaban el café a la metrd-
polis. Segundo, la empresa frutera llegé a dominar cada vez mayor
cantidad de territorio costarricense, a medida que las tradicionales
zonas bananeras fueron afectadas por las epidemias vegetales. En
tercer lugar, la United Fruit controlaba una numerosa y cada vez
més conflictiva fuerza de trabajo. Todos los indeseables planes
de politica de reforma social por parte del Estado eran siempre
enfrentados por la compafiia con la misma amenaza: “Si esa po-
litica se lleva a cabo saldremos de Costa Rica”. Por cierto, esto
tendria consecuencias desastrosas para todos los politicos costarri-
censes, porque tendrian que enfrentarse inmediatamente después
con una fuerza de trabajo incontrolable. Resultaba mds fécil no
agitar el avispero; si ello significaba una tenue ingerencia estatal
en las cuestiones sociales, no habia inconvenientes. AGn més, re-
sultaba mejor para los intereses cafetaleros y bananeros, que man-
tenfan intacto el orden econémico y social.

3. LA POLITICA DEL ESTADO Y LA CUESTION SOCIAL
ANTES DE 1940.

En resumen, la mutua interaccién de la dominacién politica
familiar, de una economia politica liberal, de una Iglesia conser-
vadora y de un mercado y por ende de fuerzas politicas domina-
das por el exterior, oper6 de tal modo que promovié un estado
no-intervencionista en los problemas sociales més fundamentales.

Por cierto hubo excepciones a la regla. En los primeros afios
del siglo XX existieron manifestaciones individuales y de grupo
para llamar la atencién sobre los problemas relacionados con la
cuestién social. Hasta en ciertas raras oportunidades se vislum-
braba una limitada intervencién estatal en cuanto a politica so-
cial. En consecuencia, la dltima parte de este estudio trata cro-
nolégicamente esta lucha y la reaccién del Estado.

a) El primer hospital:

En 1845 se estableci6 el primer hospital de caridad piblica,
el Hospital Nacional de Costa Rica (luego llamado Hospital San
Juan) %. Debido a la inadecuacién de dichos servicios hospita-
larios, se crearon “juntas de caridad” regionales, para suminis-
trar atencién médica en sus respectivas jurisdicciones. Posterior-
mente estas juntas fueron redesignadas como “Junta de Protec-
¢ién Social” y se las responsabiliz6 de proporcionar servicios
médicos “no como aspectos de caridad mal comprendida, sino
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como funcién ineludible que el Estado tiene con todos sus ciu-
dadanos” ¥. El Hospital de San Juan sirvi6 en adelante para con-
centrar la asistencia médica en Costa Rica, tanto para pacientes
gratuitos como pagos. Mas, debido a la exigiiidad de los presu-
puestos como por la ausencia de una planificacién consciente, las
funciones de la Junta de Proteccién Social como del Hospital San
Juan se redujeron principalmente a la medicina curativa. Esto,
a pesar del hecho evidente de que la malaria, la anquilostomia-
sis y la fiebre amarilla habian imperado en las tierras bajas de
Costa Rica durante todo el siglo XIX y las primeras décadas del
siglo XX ®. Con todo, es indudable que la fundacién del Hospital
de San Juan y de la Junta de Proteccién Social fue un paso im-
portante hacia el reconocimiento del problema social cada vez
mas manifiesto en Costa Rica, puesto que antes de 1845 los tni-
cos medios existentes para la atencién de los enfermos y de los
ancianos eran los de la caridad privada *.

b) Alfredo Gonzdlez Flores y el impacto de la
Primera Guerra Mundial:

El resto del siglo XIX ofrecié muy poco progreso en materia
de bienestar social en Costa Rica. Quizds la excepcién mds no-
table sea la que ofrece el presidente Jests Jiménez, que en 1869
promulgé legislacién para llevar a la préctica y difundir la edu-
cacién nacional con financiacién del Estado *°.

La presidencia de Alfredo Gonzalez Flores (1914-1917) re-
sulta importante para este estudio, porque fue la primera que em-
prendié una limitada, pero activa, intervencién del Estado en la
economia nacional, para tratar de impedir las miltiples repercu-
siones del estallido de la Primera Guerra Mundial. Quizés el
efecto mas contundente del conflicto en Costa Rica es el relativo
a los ingresos fiscales. Como informa Soley Gdell, “el ingreso del
Tesoro Nacional caeria a un punto en que atn los gastos admi-
nistrativos corrientes no pudieron ser cubiertos” **. Efectivamente,
el ingreso total del Tesoro descendié de 10 millones de colones
en 1913 a cuatro y medio millones en 1916 **. Gonzélez Flores
reconocié lo abismal de los problemas del pais y sugirié que ga-
rantizarfa la intervencién del Estado en los problemas vitales del
momento:

“El Estado, en el sentido moderno de la palabra, ya no es
simplemente el gendarme que dicta leyes o reglamentos de
las relaciones vitales entre los ciudadanos y que con brazo
fuerte los urge a obedecerlos. ..” 5.

Pero el presidente no tenfa mucha libertad de operacién;
como casi todos los gobiernos de la época, el de Costa Rica es-
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taba pricticamente en la bancarrota. Gonzilez Flores planeé ha-
cer algo al respecto y sugirié que el “dinero es el principio vital
del organismo politico. Quien controla las finanzas del Estado
tiene en sus manos el control de la politica nacional” ‘. Estas
declaraciones piiblicas carecian de precedente en el escenario po-
litico de Costa Rica en 1915. El presidente iria més all4, a indi-
car que los tradicionales y sefieros conceptos de “repiiblica” y
“democracia” resultaban “insuficientes”** y que debia prestarse
mayor atencién “a las diferencias sociales y a la desigual distri-
bucién de bienes” *¢.

Por ende, para promover el Tesoro Nacional y para atenuar
las diferencias sociales, el presidente Gonzdlez Flores propuso
una modificacién total del sistema tributario costarricense, de
modo que:

“..el deber y las obligaciones para con el Estado y la so-
ciedad no pueden ser iguales absolutamente, sino que lo de-
ben ser de modo relativo; méds graves para los mds favore-
cidos, y en proporcién con los recursos y las capacidades de
cada cual...” ",

Entre otras, el presidente propuso nuevas leyes relativas a im-
puestos directos, impuestos a la renta e impuestos para obras es-
peciales, que prometian ser particularmente onerosos para los ricos
propietarios de tierras:

“Para toda obra piblica que influya ventajosamente
sobre el valor o el rendimiento de la propiedad territorial,
los propietarios de los fundos directa o indirectamente fa-
vorecidos pagardn en adelante una contribucién propor-
cional a la mejora recibida” *t.

El presidente fue més lejos atn, proponiendo la nacionaliza-
cién del seguro en manos del Estado.

Pero las ideas de Gomzdlez Flores no fueron bien recibidas.
Al tiempo que el pdblico en general se manifesté apético, casi to-
dos los periédicos se mostraron hostiles a las nuevas ideas y Gon-
zélez Flores no consiguié ganar el apoyo politico necesario para
legitimar sus proposiciones. Tanto Cleto Gonzalez Viquez como
Ricardo Jiménez, los respetados expresidentes, expresaron su opo-
sicibn a las reformas; hasta Maximo Ferndndez, presidente de la
Asamblea Legislativa y lider parlamentario del partido del presi-
dente Gonzdlez Flores, se mostré contrario al mandatario. Como
clara ilustracién de la confusién existente en ese momento, hasta
el mismo padre Jorge Volio estaba en contra del cambio pro-
puesto *°,
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La oposicién a Gonzalez Flores aumentdé cuando se vio invo-
lucrado en el fraude electoral de 1915. Ello no obstante, el presi-
dente de Costa Rica continué firme en su orientacién reformista y
a fines de 1916 critic6 abiertamente la Constitucién existente,
porque no conseguia mejorar la vida de los necesitados, de los
peones, artesanos ¢ pequefios comerciantes *° y reconocié una rea-
lildad bésica de la economia politica liberal de Costa Rica, al de-
clarar:

“...En toda forma legal y sobre base equitativa, ellos,
los pudientes, deben contribuir en una proporcién justa
a satisfacer las necesidades del Estado, devolviéndole asi
una parte infima de lo que ganan merced a la proteccién
que ellos, mds que a los menesterosos, les brinda el Go-
bierno y la sociedad” .

Pero no existe evidencia de que Gonzalez Flores disefiara pro-
gramas especificos para beneficiar a los “menesterosos”. Su nocién
de reforma era limitada, pero suficiente para engendrar el temor
en el corazén y en la mente de la clase dirigente. En efecto, los
conservadores respondieron verbalmente, en octubre de 1916, en
una forma que ya era de preveer:

“No creemos, pues, que en lo puramente politico se
necesita en Costa- Rica crear nada nuevo, ni ampliar fa-
cultades al Gobierno, sino vivir dentro de esas leyes, aca-
tarlas, cumplirlas, y desarrollar la energia dentro de su
amplisima &rea” °2,

En enero del afio siguiente, sucedié otro hecho que también
se podia predecir: Alfredo Gonzdlez Flores fue despojado del
mando por su ministro de Guerra, Federico Tinoco, en un golpe
de estado incruento. Se justificé el golpe afirmando que Gonzilez
Flores procuraria la re-eleccién; por cierto, existen diversas in-
terpretaciones divergentes respecto a las causas del golpe de es-
tado *®. Pero queda claro que los dos afios de dictadura resul-
tantes fueron la “obra de la plutocracia cafetalera y la consecuencia
directa de las actitudes y conducta de don Cleto y don Ricardo” .

La 16gica politica sugeriria que Gonzalez Flores fue despojado
del mando por sus inclinaciones reformistas, pero algo extrafio su-
cedié a la continuacién del golpe. Algunos ex-presidentes del pais,
que apoyaron la revolucién, formaron una comisién especial para
redactar una nueva constitucion, que reemplazara el viejo docu-
mento liberal de 1871. En el nuevc documento se establecié un
sistema més rigido de controles y contrapesos. De todas las cosas
imaginables, la nueva Constitucién estipulaba que el Estado ahora
tenia el deber de intervenir en la vida de sus trabajadores y ciu-
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dadanos. Esta nueva obligacién estatal quedé institucionalizada
mediante el establecimiento de las “Garantifas Sociales” °°. La pa-
radoja es obvia: Gonzédlez Flores intenté promulgar importantes
reformas en el pais, pero recibié la oposicién y fue depuesto por
el mismo grupo que comprenderia el mérito de un programa de
reformas y que, a un nivel simbélico, suministraria dichas refor-
mas, incorpordndolas en una nueva constitucién politica.

Sin embargo, todo quedaria en la nada. Los militares sucesores
de Gonzélez Flores fueron derrocados dos afios més tarde por un
levantamiento popular, que literalmente los barrié del cargo. Ca-
rente de todas esas nuevas medidas de reforma social, fue resta-
blecida la Constitucién Liberal de 1871 y el problema de la re-
forma social, patrocinada por el Estado, quedé sin respuestas.

¢) El Programa de Turrialba (1920):

No obstante el hecho de que parecia haber muy poca voluu-
tad oficial por reconocer la “cuestién social” hubo indicios de que
habia, tanto en el campo como en las ciudades, algunas personas
que identificaron la existencia de semejante problema. La mani-
festacién més importante es el programa de asistencia médica de
Turrialba, precursor de la seguridad social en Costa Rica °¢, Des-
graciadamente, existe muy poca informacién disponible sobre este
programa, pero un documento, hallado en los Archivos Nacionales,
ayuda a arrojar luz sobre las aspiraciones del programa. Se trataba
de un proyecto exclusivamente regional, elaborado por los resi-
dentes del cantén de Turrialba, aparentemente por iniciativa del
concejo municipal turrialbefio. Para financiar el sistema se esta-
bleci6 un impuesto del cinco por ciento sobre los ingresos de los
trabajadores asalariados y los jornaleros. De dicho cinco por ciento,
los empleadores abonaban el 2% y los trabajadores solventaban el
3% restante. El producto de este impuesto se destinaba “exclusi-
vamente a mantener un buen servicio médico y a establecer una
farmacia bien dotada para atender gratuitamente a los contribu-
yentes y a sus familiares” °*. Los fondos excedentes se emplearian
para la construccién de un hospital. Por ltimo, el impuesto seria
deducido semanalmente y administrado por una “Junta de Cari-
dad”, que también tendria la responsabilidad de supervisar todo
el proyecto.

Aparentemente, este programa cooperativo de salud fue lle-
vado a cabo en forma exitosa, pero si bien obtuvo sancién legal,
no parece que existiera ningtin plan para extenderlo a otras co-
munidades. Fue estrictamente un proyecto local. Resulta conve-
niente destacar que un distinguido costarricense de tendencia re-
formista, don Carlos Maria Jiménez, parece haber desempefiado
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un papel importante en el desarrollo de este programa. Jiménez,
tal como el R. P. Meneses, recibié su educacién en el Colegio Pio
Latino-Americano de Roma ®, y serfa un personaje destacado en,
los limitados esfuerzos de reforma social en Costa Rica, durante’
la década de 1920.

d) Julio Acosta y los Problemas Urbanos:

El levantamiento popular que desalojé del poder a la dicta-
dura militar en 1919 debe haber constituido un precedente impor-
tante para el proletariado urbano costarricense en surgimiento. El
siguiente presidente costarricense constitucionalmente electo, don
Julio Acosta, se vio casi de inmediato enfrentado con una amplia
gama de problemas urbanos, que subsistieron durante los cuatro
afios de su gobierno, de 1920 a 1924.

Ante todo, existia el descontento laboral. Quizas la organiza-
cién laboral més importante del momento era la Confederacion
General de Trabajadores, organizacién de trabajadores anarquistas
ﬁ qflggnos, dirigida por inmigrantes espafioles del gremio pana-

eril *°.

Para decir verdad, habian existido otros sindicatos con ante-
rioridad: En 1886 se establecié una Sociedad Mutual de Artesa-
nos y Panaderos, posteriormente sustituida por una Sociedad de
Ayuda Mutua en 1900; ambas casi totalmente integradas por
miembros de los sindicatos panaderos. Ocho afios més tarde apa-
reci6 la “Federacién de Artesanos, Panaderos, Obreros de la Cons-
truccién y Carpinteros”, seguida por una “Sociedad Mutual de Ti-
pégrafos”. Lo que puede decirse del incipiente movimiento laboral
es que fue extremadamente limitado y pequefio, -debido tanto a la
falta de industria como a la falta de conciencia social en un pais
rural, como lo era Costa Rica a principios del siglo XX.

Pero la Confederacién General de Trabajadores era algo dis-
tinto y la més clara indicacién de esa diferencia puede hallarse en
la violenta huelga general, auspiciada por ella en 1921. Esta
huelga, encabezada por un espafiol, llamado Juan Vera %, tuvo
importantes consecuencias. A escala nacional se aprob6é un au-
mento masivo de salarios del 35-40% y se establecié la jornada
laboral de ocho horas. Hubo razones para que la huelga no tu-
viese lugar, pues primero se buscaron medios legales para satisfa-
cer las reclamaciones laborales. El documento N¢ 11943 de los
Archivos Nacionales manifiesta que en junio de 1920, la Confede-
racién General de Trabajadores presenté pliego de demandas a
la Asamblea Legislativa ®*. Las demandas eran telativamente di-
rectas y simples: que se limitara la exportacion de productos na-
cionales, que se fijaran impuestos para vigorizar la moneda na-
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cional y que se estableciera una jornada laboral de ocho horas.
El documento continda literalmente: “las propuestas fueron acep-
tadas por el diputado Zeledén Brenes y pasadas al comité de Go-
bierno”. Esto era todo el contenido °. Aparentemente el gobierno
dej6 de actuar frente a una demanda obrera legitimamente pre-
sentada y los trabajadores tomaron la cuestién en sus propias ma-
nos, consiguiendo logros significativos durante el proceso.

No existe ninguna duda de que el presidente Acosta conocfa
la importancia cada vez mayor de la “cuestién social”. Se forjaron
programas de jubilacién por vejez para un grupo limitado de em-
pleados ptiblicos (véase més adelante) y se creé una dependencia
ministerial de Higiene y Salud Pdblica ®*. La creacién de esta de-
pendencia ministerial fue el primer paso oficial del Estado en
materia de salubridad. Con anterioridad a 1923, la agencia mds
destacada en materia de medicina preventiva era la Fundacién Ro-
ckefeller, que llegé a Costa Rica en 1914, para organizar progra-
mas de sanidad y de salubridad pdblica .

Finalmente, hubo en Costa Rica durante la década de 1920
una grave carencia de vivienda urbana de bajo precio. Este pro-
blema se iba haciendo agudo, habiéndose incrementado por el cre-
cimiento en la urbanizacién y en la poblacién. Ello llevd, en 1923,
a promulgar una ley de vivienda piblica y comenzd la construc-
cién de casas baratas, pero el programa fue paralizado, luego de
edificarse 60 unidades, por haberse “cumplido con las necesida-
des” ®. Fuentes de otro origen también han afirmado que el pro-
grama promovido por el Estado fue un fracaso . Cualesquiera sea
la verdad del caso, la intencién del gobierno y el apoyo del plan
de construcciones baratas es un testimonio claro. de que no era
totalmente inconcebible la idea de una limitada funcién social del
Estado en la Costa Rica de la década de 1920.

e) Jorge Volio y el Partido Reformista:

El sistema liberal ya habia enfrentado el importante reto re-
presentado por Alfredo Gonzédlez Flores; reaccionando en forma
paradéjica, lo despojé del mando, pero mantuvo vivo el contenido
bésico de su programa en la Constitucién de 1917. Si pretendemos
hallar una de las claves para comprender el fracaso de Gonzélez
Flores, se verd que le falté apoyo popular. Ante todo, no hay duda
de que la crisis econémica que sufria Costa Rica desilusioné a
muchos posibles adherentes del presidente. En segundo lugar,
Gonzilez Flores aparentemente no pudo, ni intenté activamente
movilizar el apoyo piblico en su favor. El principal foco de dis-
cusion de las ideas y programas importantes era la Asamblea Le-
gislativa y alli no pudo competir con la elocuencia de Cleto Gon-
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zélez Viquez. La suerte de Gonzélez Flores quedd sellada por su
propia falta de habilidad para manejar la Asamblea.

Muy distinta fue la trayectoria de Jorge Volio. No sélo hizo
valer su palabra en la Asamblea, sino que gané la calle para mo-
vilizar el apoyo popular. La Confederacién General de Trabaja-
dores constituyé la base, sobre la que organizé su movimiento po-
litico. Donde anteriormente no existia en Costa Rica un liderazgo
en importantes problemas sociales, Jorge Volio lo suministré y se
propuso como meta hablar en favor de los desheredados, en una
abierta confrontacién con la oligarquia.

La vida de Jorge Volio y su impacto en el movimiento social-
reformista de Costa Rica han sido discutidos en profundidad en,
por lo menos, cuatro estudios de importancia *’. Por ello, nos li-
mitaremos a un minimo en la explicacién del papel que desem-
pefi6, peto existe clara evidencia de su desilusién con el estado de
cosas:

“Esta democracia es una farsa. Aqui el rico devora
al pobre que agoniza en su tugurio, esperando que le den
unas migajas por compasién, como si a esos hermanos
nuestros se les hubiese dado el alma por compasién, como
si fueran menos que un perro...” %,

Su resentimiento se transforma en una nueva concepcién de
la escena politica costarricense: -

“No quiero politica de gritos porque esa politica ya
pasé a la historia y lo que de ella resta debemos deste-
rratlo. . . Antes el pueblo era el instrumento del candidato;
ahora el candidato es el instrumento del pueblo. .. Nues-
tra idea es fundar un partido doctrinario que dure mu-
chos afios. .. Seré un puente para que pase la clase obrera
a la ciudad prometida...” ¢. :

El Partido Reformista fue creado en 1923, con Jorge Volio
por candidato para presidente en la campafia electoral de 1924.
Elaboraron una plataforma electoral, en que reclamaban amplias
reformas sociales, politicas y educacionales. En el sector social,
el Partido Reformista apoyaba la reforma agraria, la colonizacién
en el sector agricola, vivienda digna para los pobres y garantias
laborales, en lo que incluian medidas para subsidios por incapa-
cidad. Pedia igualmente que se garantizara la estabilidad en el
empleo, la formacién de cooperativas de trabajadores, de fondos
de asistencia mutua, programas de nutricién, ocupacién por el
Estado de la tierra no cultivada, una reforma penal que incluyera
instituciones para la readaptacién juvenil, programas de higiene y
de instalaciones cloacales. Politicamente, el Partido Reformista de-
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mandaba una mayor participacién popular mediante plebiscitos, la
fundacién de partidos politicos ideoldgicos y la eliminacién de la
politica personalista, la promulgacién de una nueva Constitucién
Politica, la autonomia municipal, la descentralizacién administra-
tiva del pafs, medidas para conseguir la integracién de los extran-
jeros, la fijacién de las fronteras con Panami y la estabilizacién
monetaria, mediante una politica monetaria precisa. Por reconocer
la importancia de la educacién para la democracia costarricense,
exigia ademds el Partido Reformista la formulacién de programas
para la educacién de los trabajadores, la eliminacién del analfabe-
tismo, la fundacién de una Universidad y de centros agricolas y
culturales y la promulgacién de la educacién pablica gratuita, con
financiacién garantizada por el Estado.

Casi nadie niega que este programa era demasiado ambicioso
para ese momento y menos aiin serian los que dejaran de recono-
cer que era el primer programa social concreto, elaborado por
cualquier partido politico costarricense y el primer programa real,
destinado a socorrer los sectores populares.

Tanto la figura de Jorge Volio como su programa hicieron
que el partido se convirtiera en foco de controversias. Se le opuso
la oligarquia, sobre todo mediante el recientemente creado Partido
Agrario *, asi como la Iglesia Catdlica. El mismo presidente Acos-
ta entré en campafia contra Volio ™. Los simpatizantes de Ricardo
Jiménez expresaron desenfadadamente que “su candidato ni nece-
sitaba programas, ni los aceptaria. Su ‘jefe’ tenfa suficiente sabi-
duria como para gobernar” *2,

Don Ricardo Jiménez no gané la eleccién sin dificultades. En
realidad, superdé escasamente al tercer candidato, Alberto Echandi,
al recibir 29.110 votos contra los 28.320 de Echandi’. Se con-
vencié a Jorge Volio, quien obtuvo 14.000 votos, para que apo-
yara a don Ricardo; en compensacién, el presidente Jiménez ofre-
cié adoptar el programa del Partido Reformista y dar dos impor-
tantes puestos en el gabinete a los Reformistas ™. Volio se mani-
festé de acuerdo y, a partir de ese momento, tanto el Partido Re-
formista como su dirigente méximo comenzaron a tener un im-
pacto cada vez mayor sobre la politica reformista costarricense.

f) La Politica Social y la Ley de Accidentes del Trabajo:

La fuerte influencia de Volio resulté decisiva en la resolu-
cién de Ricardo Jiménez, de proponer en 1924 la primera politica
de seguridad social auspiciada por el Estado en Costa Rica, o sea
la compensacién por incapacidad de los trabajadores. Ricardo Ji-
ménez estaba cumpliendo su promesa a Volio, de llevar a cabo el
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programa del Partido Reformista y el hecho de que se trataba de
un programa auspiciado por el Poder Ejecutivo y apoyado por
la oligarquia, garantizaba su pase en la Asamblea Legislativa.

Que el proyecto no fuese presentado hasta 1924 no significa
que el problema de los accidentes de trabajo no fuese una cuestién
seria en Costa Rica con anterioridad a ese momento. Sin embargo,
que el hecho fuese oficialmente reconocido es una cuestién com-
pletamente diferente. Durante la primera presidencia de D. Cleto
Gonzélez Viquez, el diputado D. Enrique Pinto presenté en 1907
una Ley de Accidentes de Trabajo. A pesar de sus limitaciones,
el proyecto nunca salié6 de comisién y fue “olvidado” 7.

En 1913 el diputado Alberto Vargas Calvo enuncié una nueva
propuesta de legislacién compensatoria para los accidentes labora-
les "°. Basado en la enciclica Rerum Novarum, este proyecto pedia
la creacién de una ley de seguro, para auxiliar a los empleadores
en el pago de sus obligaciones. Como su antecedente, este pro-
yecto nunca obtuvo sancién, a pesar de la presién de la opinién
publica para que la consiguiera ™.

El asambleista Luis Anderson Morda defendid un nuevo
proyecto de ley de Accidentes de Trabajo en 1915. M4s progre-
sista que los otros dos, el proyecto de Anderson establecia que el
Estado “debia dar proteccién a los trabajadores” ™8, pero tampoco
logré ser sometido a un andlisis legislativo profundo.

Por Gltimo, en un gran esfuerzo por lograr la promulgacién
de una ley de Accidentes de Trabajo durante la presidencia de
Alfredo Gonzélez Flores, los diputados Pinto, Vargas Calvo y An-
derson se unieron en equipo para presentar una nueva ley en
1915. Si bien el proyecto fue aprobado en forma general, no pudo
llegarse a un acuerdo en cuanto a algunos de sus articulos. Merece
repetirse el interesante argumento postulado por uno de los dipu-
tados opuestos a la legislacién, quien indicé que, si se aprobaba
el proyecto, el futuro avisoraba peligrosas consecuencias, porque
la industria se paralizaria y porque disminuirian las oportunidades
de empleo para los trabajadores . No obstante, como fue impo-
sible conseguir el consenso respecto al enunciado de algunos ar-
ticulos en particular, todo el proyecto fue desechado ®’. El argu-
mento utilizado por la oposicién en esta oportunidad, volveria a
ser empleado muchas veces mds, como base para oponerse a las
leyes de reforma social.

La diferencia importante, en cuanto al proyecto de 1924, con-
siste en que era auspiciado por un prestigioso lider gubernamental
y que, entre otros, gozaba del doble apoyo del Poder Ejecutivo y
de la Asamblea Legislativa. Se dice, incluso, que el mismo pre-
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sidente Jiménez escribié el proyecto, utilizando los anteriores co-
mo guia 5,

Pero si Jorge Volio tuvo éxito en que algunas de sus demandas
fueran escuchadas, tal éxito fue sélo parcial. A pesar de la natu-
raleza predominante rural del pafs, el articulo 12 estipulaba que
los trabajadores rurales no estarian cubiertos por la ley y el de-
bate posteriormente se centré en torno a quiénes serian los bene-
ficiarios de la politica social. Mientras la mayoria de los asam-
blefstas estaba en favor de la ley, el problema de los beneficiarios
se convirtié en el punto més importante en el extenso debate so-
bre los accidentes de trabajo. Dicho debate duré de mayo de 1924
a enero de 1925 y probablemente ha sido uno de los debates po-
liticos més amplios y reveladores en cuanto a politica social que
Costa Rica haya conocido. Jorge Volio luché contra la versién
limitada de la ley y atn dio otro paso mds: Para garantizar la
proteccion a los trabajadores seria necesario establecer un mono-
polio estatal para los seguros. La légica de este argumento fue tan
contundente que el debate sobre los limites del beneficio de los
accidentes de trabajo fue temporariamente postergado, para que el
Estado pudiera elaborar un proyecto mediante el cual todos los se-
guros pasarian a depender de un monopolio estatal. Apoyado por
Ricardo Jiménez y por el respetadisimo ministro de Hacienda, don
Tomas Soley Giiell, esta ley merecié el apoyo casi unénime de la
Asamblea y fue aprobada en 1925.

Cuando se reinici6 el debate respecto a los limites en cuanto
a compensacién por accidentes de trabajo, se manifestaron dos po-
siciones basicas. La primera exigia que de inmediato se diera pro-
teccién a todos los trabajadores costarricenses. Entre los defenso-
res de esta posicién estaban Jorge Volio y Victor Trejos Castro.
Volio se mostré altamente critico de la propuesta del presidente
Jiménez, por resultar injusta con los trabajadores rurales, que cons-
titufan el 95% de la fuerza total de trabajo 82 y demandaba un tra-
tamiento igualitario, tanto para los trabajadores urbanos como para
los rurales. En cuanto a Trejos Castro, presentaba un argumento
més pragmitico. Con mucho realismo, sugeria que resultaba en
beneficio del Estado asegurar a los trabajadores rurales, junto con
los urbanos, porque

“constituido éste, el interés del Estado consistird en
que aumente el ndmero de los asegurados porque cuanto
mayor sea €ste, menos riesgos o pérdidas correrd la na-
cién. ..’ 2,

Ademés, sugeria Trejos Castro, habria un mayor riesgo en
asegurar solamente a los trabajadores urbanos, porque en este caso
el riesgo financiero serfa tan grande, que le impediria al naciente
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monopolio de seguros obtener recursos para cumplir con las obli-
gaciones financieras emergentes .

Los que preferfan una proteccién limitada eran encabezados
por Ricardo Jiménez, Manuel Castro Quesada y el futuro presi-
dente Leén Cortés Castro. El enfoque limitado y cauteloso de
Ricardo Jiménez queda claramente ilustrado en su medida res-
puesta a los propulsores de ideas de beneficios ilimitados: “lo
muy bueno es el peor enemigo de lo bueno” ®, Castro Quesada
que era ministro de Gobierno, sostuvo que los trabajadores del
agro fueron deliberadamente excluidos del proyecto, por temor de
que su inclusién provocara graves dafios al sector agricola . En
cuanto a Cortés Castro, manifesté su excepticismo con respecto a
las posibilidades de llevar a cabo una ley de tan amplia extensi6n,
que fuera igualmente aplicable a los trabajadores en el sector agri-
cola como en el industrial. La aplicacién limitada de los benefi-
cios hallarfa una aceptacién mucho més popular, por parte de
aquellos que deberian pagar por las erogaciones. Para Leén Cor-
tés Castro el triunfo, aunque fuese un triunfo limitado, era mds
importante que  un fracaso ilimitado %,

No obstante el creciente conocimiento piiblico de los debates
en la Asamblea ** y del apoyo de los trabajadores a la aplicacién
de la ley sin ninguna restriccién, se llegé a un compromiso, que
resulta clasico en materia de establecer precedentes en la resolu-
cién de conflictos en Costa Rica. Se estipulaba alli que, tanto los
trabajadores industriales como los rurales gozarian de los benefi-
cios de la ley, pero que quedaria a discresién del Poder Ejecutivo
disponer cudndo el monopolio de seguros estatal comenzaria a cu-
brir a los trabajadores del agro con sus beneficios. Ello podria
instrumentarse mediante un ‘‘Reglamento Ejecutivo”, en que el
Poder Ejecutivo estableceria las condiciones generales y las reglas
para la aplicacién de la ley al grupo recipiendario ®. En conse-
cuencia, el Poder Ejecutivo asumia la responsabilidad en cuanto
a cudndo se extenderfa el beneficio a los trabajadores del agro y
se dejaba a resolucién del monopolio estatal de seguros la fecha
exacta en que entraria en vigencia la ley de accidentes de trabajo
para la industria.

El espiritu limitativo de la Ley de Accidentes de Trabajo
no puede oscurecer su importancia. Por primera vez el viejo orden
liberal introducia una politica de importancia social para la clase
trabajadora. Por primera vez el Estado habia intervenido para
proteger los intereses de la masa laboral y, a pesar de los valores
ideoldgicos de aquellos que detentaban el poder, por primera vez
una creativa politica social se transformaba en legitimo instru-
mento estatal para controlar el orden social.
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g) Creacién del Ministerio de Trabajo y de la Caja de Emergencia:

En el fondo, las elecciones presidenciales de 1928 fueron
muy semejantes a las de 1924. Cleto Gonzéilez Viquez se presen-
taba contra Carlos Maria Jiménez. Este dltimo candidato, fuerte-
mente influenciado por la doctrina social catblica, abogaba por
dos importantes reformas sociales: ante todo estipulaba la nece-
sidad de un ministerio de Trabajo y, reconociendo basicamente el
éxito limitado del Banco Nacional de Seguros en proteger a los
sectores mas necesitados de la masa popular del riesgo diario, Ji-
ménez propuso la creacién de un instituto de seguridad social (la
Caja de Emergencia) ®°. Desgraciadamente no existen estudios so-
bre esta eleccién, por lo cual es dificil hallar informacién sobre
Carlos Jiménez. Lo que puede afirmarse es que estaba fuertemente
ligado con la Iglesia, aunque probablemente no recibié el apoyo
oficial de la misma. Probablemente fue uno de los pocos miembros
de la élite politica que comprendi6 la importancia de la reforma,
orientada a proteger los sectores laborales y populares.

Como seria de esperar, Jiménez perdié la eleccién, que Gon-
zalez Viquez obtuvo por un total de 41.722 votos contra 28.559 °*.
Posteriormente, como diputado, Carlos Maria Jiménez propuso la
creacién del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social ®2. Poco des-
pués, el 2 de julio de 1928, el proyecto de Jiménez recibié la apro-
bacién del Poder Ejecutivo y el Ministerio de Trabajo fue creado.
Al mismo tiempo, la Asamblea rechazé un plan para construir vi-
viendas obreras. Como razén se cité la “mala experiencia previa”
del gobierno en un proyecto similar (en la presidencia de Acos-
ta) °.

El presidente Gonzélez Viquez no se dejarfa superar por Car-
los Maria Jiménez. Comisiond a Max Koberg, respetado comet-
ciante, para que planificara un programa de seguridad social, que
proporcionarfa beneficios de accidentes, enfermedad, casamiento,
maternidad, invalidez y muerte °*. Este programa es sumamente in-
teresante, porque proporciona una rotunda critica al fracaso del
estado liberal en proveer las necesidades de los ciudadanos y
ofrece un extenso raciocinio respecto a la implementacién de la
seguridad social. A causa de que se posee poca informacién sobre
dicho programa, resulta conveniente hacer un andlisis profundo
del mismo.

1) El Plan Koberg sugiere que habia llegado el tiempo de
pasar de un “gobierno policia” a un “gobierno paternalista” y
que “es el deber y el derecho del gobierno proveer los medios me-
diante los cuales los hijos del pais tengan proteccién de los més
dificiles peligros de vida” . La caridad habia demostrado ser
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Gtil, pero no podia hacer frente al crecimiento de la poblacién;
por lo tanto, el plan consistia en que la seguridad social fuese
otorgada como un “derecho” que los “ciudadanos de trabajo” ha-
bian “ganado” °°.

2) Koberg puso cuidado en indicar que el nuevamente creado
instituto de seguridad social no interferiria con el previamente es-
tablecido Banco Nacional de Seguros. Si este banco estaba ofre-
ciendo “seguros para el empleador”, la Caja de Emergencia ten-
dria una funcién fundamentalmente diferente: “no deberia ser un
negocio, ni una fuente de ingreso para el Estado. Debe ser abso-
lutamente personal para el trabajador, su esposa e hijos menores
de 16 afios” *7.

3) Si bien la Caja cubrirfa a todos los trabajadores costarti-
censes, Koberg propuso una puesta en marcha gradual:

“Es conveniente desarrollar la Caja en forma gradual,
de acuerdo a como se la organiza, haciéndola primero ex-
tensiva a los trabajadores més importantes y preparados
en las 4reas mds desarrolladas y avanzadas del pais. Exis-
ten ciertos sectores de la Repdblica en los que el estable-
cimiento de la Caja resultaria prematuro...” *%.

4) En adicién a esta puesta en marcha “gradual”, la Caja
deberia ser administrada en la forma mds simple y clara posible.
Por reconocer la importancia de evitar procedimientos pesados y
complicados, Koberg afirmé que todo el proyecto debia ser lo més
“simple” posible, particularmente en relacién con los empleadores
y los asegurados *.

No patece haber constancia de que la Caja recibiera sancién
legal en 1928. No obstante, su administracién recayé en el Minis-
terio de Trabajo, pero la crisis presupuestaria que sufrié Costa
Rica a consecuencia de la Gran Depresién hizo efectivamente im-
posible, tanto el establecimiento del Ministerio de Trabajo como
la puesta en marcha del programa de seguridad social.

¢Por qué estos programas no fueron efectivamente estableci-
dos? Ante todo, parece que hubo muy poco empefio en compro-
meterse por ellos, por parte de la élite en general. Algunos pocos
dirigentes politicos apoyaron los programas; otros pocos se ma-
nifestaron abiertamente contrarios a ellos, pero casi todos mostra-
ron solamente apatia. En segundo lugar, hubo escasa presién obrera
para conseguir el establecimiento de los programas. En realidad,
el movimiento laboral estaba sin dirigentes. Jorge Volio se ha-
llaba internado en un nosocomio en Europa y aGn no se habia
formado el partido Comunista. Por dltimo, a diferencia del caso
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de la puesta en marcha de la nueva Ley de Accidentes de Trabajo,
no se creé una burocracia auténoma, con intereses institucionales
inherentes y un financiamiento independiente, para administrar
la seguridad social. Por lo tanto, las viscisitudes del tesoro ptiblico
tendrian una gran influencia en el éxito o fracaso institucional del
nuevo programa y el fracaso se hallaba a la orden del dia.

h) El Partido Comunista:

En 1929 se formé en torno al liderazgo de un joven abogado,
Manuel Mora, un grupo de estudio bajo la denominacién de “AR-
CO” (Asociacién Revolucionaria Costatricense). Motivado por el
impacto de la Revolucién Rusa de Octubre, por la miseria local y el
sufrimiento, asi como por un desapego a Jorge Volio y su Partido Re-
formista, este grupo comenzé a estudiar los problemas sociales
de Costa Rica desde una perspectiva analitica marxista **°. Origi-
nariamente el grupo estaba integrado por anarquistas y auto-pro-
clamados socialistas, asi como por otros elementos de direccion
ideolégica indefinida. Sin embargo, a medida que las ensefianzas
de Marx comenzaban a tomar arraigo, el grupo se fue reduciendo
a unos diez individuos, dedicados al estudio del marxismo. En base
a “ARCO” se establecié en 1931 el Partido Comunista, cuyo ob-
jetivo méds importante fue ejercer presién sobre el gobierno para
atenuar los problemas del desempleo y para establecer un salario
minimo *°*, Ese mismo afio el partido comenzé también a publicar
Trabajo, un semanario destinado a diseminar las ideas y progra-
mas del comunismo.

Como el Partido Reformista, el Partido Comunista (organizado
bajo el nombre de Bloque de Obreros y Campesinos) elaboré un
amplio programa de reforma social, que llamé “Programa mini-
mo” 12, Dicho programa “minimo” habia sido adecuado a las
“realidades” de ese tiempo, en que no era posible hacer una re-
volucién social en la “metrépolis” y en que la intervencién impe-
rialista aparecia siempre como una posibilidad.

En vez de abogar por la abolicién de la propiedad privada y
por la socializacién de los medios de produccién en Costa Rica,
que no eran posibles en esa oportunidad, se cre6 el “programa
minimo”. Pero para una Costa Rica deslizdndose hacia la depre-
si6n de la década de 1930, tal programa no era tan “minimo”.
Demandaba la seguridad social auspiciada por el Estado, la pro-
teccién de la nifiez mediante leyes de trabajo infantil, asi como
igualdad de salario para igual tarea a favor del sexo femenino.
Reclamaba igualmente programas “efectivos” de salud e higiene,
incluyendo nuevos hospitales y centros maternales. Por otra parte,
el programa minimo sugeria la necesidad de una revisién total de
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los contratos del Estado con empresas nacionales y extranjetas,
una reforma agraria que eliminase los latifundios y la nacionali-
zacién de los servicios ptblicos vitales, tales como la electricidad
y el transporte urbano. Por dltimo, el Partido Comunista clamaba
por la reduccién de la burocracia estatal, por una ley de servicio
civil y por la reforma educacional.

Parece que ninguna de estas ideas fueron tomadas en setio.
En realidad, el mismo Partido Comunista parece haber invertido
més tiempo organizdndose en los sectores rurales y en conseguir
cargos electivos, que en cualquier otra cosa. Este tipo de esfuerzos
brindaria frutos, pues los comunistas organizaron y dirigieron la
primer huelga general de los trabajadores bananeros en la zona
del Caribe (en 1934) contra la empresa transnacional United Fruit
Company **. Ademés, algunos dirigentes comunistas como Manuel
Mora y Carlos Luis Fallas, entre otros, llegaron a ocupar impor-
tantes cargos politicos en Costa Rica en la década de 1930. Desde
tales cargos no sélo aplicarfan su enfoque radical de la reforma
social; mds importante adn, el cargo le darfa a su movimiento co-
herencia de organizacién y politica y esos esfuerzos de la década
del 30 se compensarian en la siguiente, pues se transformaron en
importante grupo de apoyo al gobierno **.

i) La Depresion Mundial y la Reaccién del Estado:

Puede decirse que el impacto mds evidente de la depresion
econémica mundial en Costa Rica se manifest6 en la abismal caida
de los precios de mercado para el café **>. No obstante, a pesar del
aumento en el desempleo y del incremento en las tensiones socia-
les, el Estado tomé pocas medidas concretas para combatir dichos
problemas. Se establecié una moratoria en las deudas y se inicia-
ron programas de obras piblicas. En 1933 se fijé un salario mi-
nimo y se cre un “Instituto para la Defensa del Café”, pero, con-
trariamente a lo que acontecié en otros paises latinoamericanos,
donde se desarrollaron politicas creativas (p. ej. sustitucién de im-
portaciones, seguridad social, etc.) para enfrentarse con el impacto
de la Depresion, en Costa Rica todo fue orientado hacia el mante-
nimiento del “statu quo™ *°.

Ricardo Jiménez fue re-electo presidente en 1932. Su candi-
datura no triunfé sin oposicién, ya que tuvo que luchar contra tres
otros candidatos, dos de los cuales estaban orientados hacia el re-
formismo: Carlos Maria Jiménez (responsable por la fundacién del
Ministerio de Trabajo) y Max Koberg (el autor del primer pro-
yecto de seguridad social). No obstante, detrds de bambalinas, otro
caudillo importante, don Leén Cortés Castro, le habifa dado su
apoyo a Ricardo Jiménez. A cambio de ello, don Ricardo aceptd
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agoptar el programa de Cortés Castro, que incluia la ley de ser-
vicio civil, un nuevo hospital, la apertura de la Universidad de
Costa Rica y el compromiso de no aumentar la deuda nacional **,
Aunque Costa Rica se encontraba en las garras de la Depresién,
obviamente no habian cambiado muchos las cosas a nivel politico.

El mismo don Leén Cortés fue el candidato presidencial en
1936. Su oponente era Octavio Beeche Agiiero, rico y progresista
financista *°®, Beeche realmente presenté un ‘“‘programa bastante
progresista”, que abarcaba obras ptblicas para los desempleados y
un aumento del capital de inversién **°, Cortés, con el apoyo de la
oligarquia, prometié mds cosas del mismo tipo, lo que significaba
una reduccién de los costos de gobierno y una intervencion estatal
minima **°, En la campafia, Cortés se mostrté como administrador
escrupuloso. La eficiencia, no la creatividad, era su fuerte. En con-
secuencia, Beeche fue derrotado y el viejo sistema de quasi-demo-
cracia, quasi-patriarcado tendria su dltimo representante a cargo
del control del aparato estatal. Debe decirse en su crédito, que
Cortés manejé un eficiente aparato administrativo* y que con-
sigui6 llevar a cabo dos reformas importantes. En 1936 se reor-
ganizd el Banco Internacional de Costa Rica, transformdndolo en
el Banco Nacional de Costa Rica, medida que resulté en mayor
estabilidad monetaria. Igualmente, Ledén Cortés impuso en 1939
un proyecto de construccién de casas baratas, financiadas por el
gobierno, que resultaron en el levantamiento de cincuenta casas
para los menesterosos 12,

i) El Estado y el Sistema Limitativo de Pensiones:

En su estudio sobre la politica social en América Latina, Car-
melo Mesa Lago ha demostrado que la mayor parte de los es-
fuerzos estatales de bienestar social, antes de 1940, se produjeron
en el sector politico de la asignacién de pensiones a los empleados
publicos, y sugiere que este proceso de asignacién de fondos se
vi6 fuertemente determinado por el poder politico de ciertos grupos
de organizacién sectorial, para obtener concesiones en forma de
sistemas privilegiados de pensiones. Entre los grupos mas favo-
recidos se hallaban los militares, empleados piblicos y aquellos
trabajadores comprendidos en lo que se llamé la “aristocracia del
trabajo” 13,

Casi nada parece sugerir que se hubiesen seguido normas dis-
tintas en Costa Rica, aunque merece sefialarse que existe muy poca
informacién histérica especifica sobre pensiones en este pafs. La
primera ley general de pensiones le confirié los beneficios de la
jubilacién a los maestros en 1886 **. Doce afios mds tarde, los
militares consegufan su primera ley de retiros **. En 1918 recibie-
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ron el derecho a pensién los trabajadores de las comunicaciones **¢ y
cinco afios més tarde los empleados postales se convirtieron en re-
cipiendarios de pensiones sufragadas por el Estado*'".

Resulta notorio indicar que no se dieron leyes generales de
pensiones entre 1925 y 1935, periodo en que sélo hubo limitadas
reformas sociales en Costa Rica. En el Primer Congreso de la In-
fancia en Costa Rica, en 1931, se propuso un programa de seguro
de maternidad limitado, pero nunca salié del d4mbito de esa reu-
nién 1%, Un afio antes se establecié la junta del Patronato Nacio-
nal de la Infancia, para cuidar de la nifiez abandonada; programa
que se convirti6 en un temprano precursor de la seguridad so-
cial *°,

No obstante el impacto econémico de la depresién, no se crea-
ron nuevos sistemas jubilatorios hasta 1935, afio en que trabaja-
dores del Ferrocarril al Pacifico obtuvieron el beneficio **°. Un sis-
tema mds general de pensiones para todos los trabajadores costa-
rricenses fue propuesto por Ernesto Arias Mortia en 1937, en un
plan sometido a la Comisién Especial de la Asamblea, encargada
de redactar proyectos relativos a cuestiones econdmicas y socia-
les 21, pero alli todo qued6 paralizado. En 1939 los miembros y
empleados del Poder Judicial recibieron su ley de pensiones y en
1940 se promulgé la jubilacién de los trabajadores aduanales.

Por cierto la pregunta importante es no sélo quién obtuvo
estas pensiones, sino cémo. Ante todo hay muy pocos indicios
para sugerir que fueron otorgadas como respuesta gubernamental
a una presién organizada. No existe evidencia de que ninguno de
los recipiendarios de pensiones, como grupo, estuviesen organiza-
dos en asociaciones o grupos de presién. La dnica excepcién es la
de los trabajadores ferrocatrileros. Ademds, atin cuando las pen-
siones fueran dadas en respuesta a una presién politica, esto no
debe considerarse de ningtin modo como parte de un plan mayor,
de enfrentar los problemas sociales con una politica social, aus-
piciada por el Estado. Las leyes de pensiones y jubilaciones, tal
como las otras reformas sociales limitadas del periodo, eran ‘ad
hoc’ y agregativas. Parece ser que algunos ciudadanos privados
solicitaron la promulgacién de estas leyes de pensién particulari-
zadas y que la Asamblea actué afirmativamente en este respecto.

M4s esta promocién de pensiones por parte de la Asamblea
s6lo puede ser bien atendida dentro de un marco més amplio. An-
tes de 1948, una de las funciones principales de la Asamblea fue
proveer pensiones de gracia sobre una base ‘ad hoc’ para ciuda-
danos que las merecian, merced a los servicios prestados a la Re-
pablica y cabe toda razén para creer que las pensiones dadas a
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los grupos de servidores pudblicos fueron meramente pensiones de
gracia masivas. El estilo politico paternalista de la época hace
que este argumento resulte casi compulsivo.

El sistema de pensiones expresa otro significado més impor-
tante: es un caso perfectamente ilustrativo del enfoque ‘ad hoc’,
de orientacién urbana y estratificado de la politica social impe-
rante en América Latina antes de la década de 1940. Resulta, ade-
mas, ilustrativo de la emergencia cada vez mayor de la burocracia
pablica y de cémo el Estado llegé a servir y a proteger lo ““pro-
pio” en una sociedad cada vez més dependiente de un salario.

Contrariamente, los primeros sistemas de pensiones estables
cidos en Costa Rica no son tan sobresalientes respecto a la distri-
bucién de los beneficios de la seguridad social en este pais como
lo son en otros pafses. Esto queda claramente evidenciado por la
incapacidad de esos sistemas de pensiones de soportar la inaugu-
racién de un sistema de distribucién de pensiones mds centralizado,
como el que fue establecido en Costa Rica en 1947. Por ello, a
diferencia de los hallazgos de Mesa Lago, no resulta conveniente
prestar mucha atencién en este ensayo a la politica de distribucién
de los beneficios jubilatorios.

En resumen, hemos tratado de analizar los antecedentes de
la reforma social auspiciada por el Estado en Costa Rica. Hemos
indicado la relativamente tardia intervencidén estatal en la “cues-
tién social”, como resultado de por lo menos cuatro fenémenos,
que se refuerzan mutuamente en Costa Rica: la dominacién fa-
miliar, la economia politica liberal y su liderazgo, el papel conser-
vador de la Iglesia y el impacto interno de los agentes y estruc-
turas externas de mercado. Finalmente, se han detallado las ins-
tancias més especificas de la intervencién estatal en los proble-
mas sociales y los papeles desempefiados por aquellos que cola-
boxiaron en llamar la atencién piblica sobre esos problemas so-
ciales.
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