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En 2018, las oligarquias empresariales costarricenses
alcanzaron una posicion de poder sin precedente desde
el periodo anterior a la dictadura de Tomas Guardia
Gutiérrez (1870-1882). Su intervencién directa en las
politicas publicas se materializé en una regresiva re-
forma tributaria, una estratégica legislacion antisindical
y otros cambios institucionales que debilitan o des-
mantelan la institucionalidad democratica, profundizan
las desigualdades y acrecientan el descontento social.
Todavia en curso, esta contrarrevolucion neoliberal
distancia a Costa Rica de los estilos de desarrollo que
en el pasado la diferenciaron del resto de Centroa-
mérica y la aproximan a la experiencia de Chile, antes
de la revuelta popular de 2019.
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Prélogo

Molotov

n su edicién correspondiente al jueves 13 de mayo de

2021, el periédico La Nacion, perteneciente a uno de
los sectores empresariales mds poderosos de Costa Rica,'
felicité a la Fuerza Padblica por haber impedido “a pequefios
grupos de revoltosos, violentos y en algunos casos armados
con cocteles molotov, el cierre de vias en diversas regiones”.
De inmediato, el diario llamé a repudiar las intenciones de
esas personas, a las que calificé de instigadoras, quienes,
“en un despliegue de inaceptable arrogancia, circularon
mensajes de audio dando el fin de semana de plazo a la po-
blacién para abastecerse de articulos de primera necesidad
en previsién de los bloqueos”.?

Segin La Nacidn, el propésito de sumir al pafs “en el
caos nacié del llamado Movimiento Rescate Nacional, uno
de cuyos lideres, [el abogado]| José Miguel Corrales [Bo-
lafios, exdiputado y excandidato presidencial del Partido
Liberacién Nacional (PLN)], abandoné las protestas en oc-
tubre debido a la infiltracién del crimen organizado, segin
dijo”. Entonces, “aquellas revueltas, también escuélidas,
pero més eficaces en su propésito de sembrar el caos, ter-
minaron cuando la Fuerza Puiblica decidi6 actuar. En esta
ocasién, la intervencién fue més oportuna”. Con esto dltimo,

| Marchena Sanabria, 2020: 67-101.
2 La Nacion, 202 1a: 24.
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el periédico se referfa a que, “desde la madrugada del
lunes” 10 de mayo, las autoridades mantuvieron “el control
de carreteras y puentes en puntos donde la labor de inte-
ligencia predijo disturbios”. ;Dénde? A esta pregunta, el

periédico respondié:

“son zonas tan distantes entre sf como Sarapiqui, Pi-
tal de San Carlos y Paquita de Quepos, donde un gru-
po de antimotines, luego de hacer las advertencias
del caso, dispersé a unas 40 personas que habfan
bloqueado la carretera mediante el uso de todo tipo
de objetos. En Altamira, desafortunadamente, tres
oficiales fueron heridos y se les trasladé a la clinica

local. A ellos debemos especial agradecimiento”.?

Desde la perspectiva de La Nacidn, “las manifestaciones
violentas y los cierres de vias ya agotaron la paciencia na-
cional” y “cada vez son menos los involucrados y mas quie-
nes las repudiamos”; sin embargo, todavia “hay dirigentes
empefados en obligarnos a aceptar la condicién de rehenes
para alimentar sus fantasmas de ‘negociar’ con el gobierno”.
Contra esta prictica, a la que nunca se le debié reconocer
legitimidad, el diario aclar6é que la obligacién de la Fuer-
za Publica no era proceder con “timidez” y “pasividad” ni
asumir una “heroica autocontencién frente a insultos, pe-
dradas y escupitajos”, sino, una vez agotado el didlogo y sin
desatender “la proporcionalidad de los medios empleados”,
“repeler a las agresiones”.

Finalmente, el periédico indicé, en sintonia con uno de
los componentes principales del imaginario nacionalista,*
que la sociedad costarricense era de “naturaleza pacifica”,
pero que eso no significaba indefensién. Consecuentemente,

3 La Nacién, 202 | a: 24 (todos los corchetes son de los editores o los autores).
4 Mufioz Garcia, 2002, 20-21, 28-30; Acufia Ortega, 2002, 191-228.
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era preciso que el Poder Judicial aplicara “la ley a los
detenidos”. Ademads, enfatizé:

“en el terreno moral, los instigadores también
merecen la més fuerte condena, no solo por las
mentiras difundidas para enardecer a sus segui-
dores, sino también por la oportunidad escogida
para sembrar desasosiego. Como bien dice Daniel
Calderén [Rodriguez], director de la Fuerza Pabli-
ca, los disturbios coinciden con la saturacién de
los hospitales a causa de la pandemia de covid-19.
‘En el peor momento... con los hospitales al borde
de sus capacidades, irresponsablemente Rescate
Nacional aparece nuevamente haciendo llamados
para realizar bloqueos y otro tipo de acciones en
todo el pafs’, escribié el jefe policial. No podia te-

. Z. 95
ner mas razon .

Al analizar el anterior editorial de La Nacion, sus inten-
ciones resultan claras: criminalizar a toda costa la protesta
social y justificar su represién. De esta forma, el mismo
diario que celebra el cardcter pacifico del pais clama por-
que se ejerza la violencia policial en defensa de la paz que
invoca. Simultdneamente, a la vez que abunda en efusivas
felicitaciones para la Fuerza Publica, de manera delibera-
da decide no informar acerca de los motivos que tenfan las
personas residentes en algunas de las dreas mds empobre-
cidas del pafs para fabricar bombas caseras, exponer sus
cuerpos al enfrentarse con las autoridades y arriesgarse a
ir a la cdrcel por manifestar su descontento. Tal simplifica-
cion de las fisuras que desgarran a la sociedad costarricen-
se, al contraponer a los disidentes (una minorfa) con sus
adversarios (la mayorfa), reprodujo los esquemas binarios

5 La Nacidn, 202 | a: 24.
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de la Guerra Fria y de lo que Estados Unidos denomina la
lucha contra el terrorismo.°

Sin duda, el editorial de La Nacion estd muy distante de
ser un texto objetivo en términos periodisticos, pero su valor
radica precisamente en su beligerante subjetividad de cla-
se: al aplicarla, expone, con total transparencia, el profundo
y sistemético deterioro social e institucional experimenta-
do por Costa Rica desde que el presidente Carlos Alvara-
do Quesada asumié la Presidencia de la Reptblica el 8 de
mayo de 2018. En vez de impulsar iniciativas y disefiar es-
trategias para reconciliar a un pafs dividido por la campafia
electoral que acababa de finalizar, la nueva administracién
asumi6 como tarea prioritaria preservar los privilegios y de-
fender los intereses de los poderosos grupos empresariales
que dominan la economia costarricense.

Lejos de simplemente dar la espalda a medidas que pudie-
ran afectar a esos sectores, el Gobierno de Alvarado impulsé
una verdadera contrarrevolucién neoliberal, basada en refor-
mas decisivamente regresivas, tanto en lo social como en lo
institucional. En casi tres afios y medio, su administracién, con
el apoyo entusiasta de los principales medios de comunicacién
del pafs, logré romper los Iimites que las movilizaciones popu-
lares y los contrapesos de un Estado democratico impusieron,
a las mds depredadoras politicas proempresariales desde ini-
cios de la década de 1980. A este retroceso fundamental, se
sumo, a partir de inicios de 2020, el impacto de la pandemia,
que profundizé todavia més las desigualdades en curso.

El propésito de este libro es analizar sistemdticamente
esa contrarrevolucién, por lo cual estd organizado en cuatro

6 Ryan y Switzer,; 2005: 97-124.
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secciones principales: en la primera, se explora el origen
del Gobierno de Alvarado, la relacién del Poder Ejecutivo
con el Legislativo, y su politica exterior; en la segunda, se
abordan sus iniciativas en el campo econémico y fiscal, asf
como sus vinculaciones con las cdmaras empresariales; en
la tercera, se consideran las protestas sociales, las reformas
impulsadas en el campo laboral y la medidas adoptadas en
el drea de salud; y en la cuarta, se presta especial atencién
a lo ocurrido en el sector educacién, los conflictos con las
universidades ptblicas, las propuestas sobre género y di-
versidad sexual, los nexos establecidos con los medios de
comunicacién y el imaginario politico que acompaiia al pro-
ceso de cambio.

A lo largo de los distintos capitulos de esta obra, se ex-
plica ¢6mo un gobierno surgido de la crisis de los partidos
politicos, la incertidumbre y la volatilidad electoral manio-
bré exitosamente para impulsar reformas que, desde ya, han
redefinido el marco institucional de la Costa Rica del siglo
XXI. En este nuevo escenario, el espacio para la negocia-
cién entre los distintos actores sociales se ha reducido al
minimo, a la vez que las diferencias y las desigualdades
que los separan se expanden en una escala sin precedente.
Por eso, el editorial de La Nacién, previamente analizado,
es tan importante: documenté c6mo, en una de las democra-
clas mds antiguas y prestigiosas del orbe, la voracidad em-
presarial, la complicidad mediética y la irresponsabilidad
gubernamental consiguieron no solo que personas comunes
y corrientes se convencieran de que la accién directa era la
unica via para hacer valer sus derechos, sino que el pafs se
parezca, cada vez més, a una bomba de tiempo.

Inicialmente expuestos en un seminario organizado por
el Centro de Investigaciones Histéricas de América Central
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de la Universidad de Costa Rica, realizado los dias 12y
13 de mayo de 2021, los capftulos de este libro fueron
luego revisados y corregidos. Los editores reconocen a las
personas participantes por su comprometido entusiasmo
durante la preparacion de la presente obra, que aporta un
conocimiento fundamental para comprender por qué, a
partir de 2018, el pafs, en vez de apartarse de los caminos
que conducen a espirales de violencia, empezé a recorrer-
los. También agradecen los comentarios de Ronny Viales
Hurtado, Andrea Montero Mora y Randall Chaves Zamo-
ra; y a Laura Martinez Quesada, directora del Semanario
Universidad, y a Katya Alvarado Madrigal, por facilitar la
fotografia para la portada.
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PRIMERA PARTE

NEOLIBERALISMO POLITICO






Capitulo 1
Del reformismo revolucionario al
contrarrevolucionario

Ivdan Molina Jiménez

En 2011, el reconocido sociélogo Edelberto Torres-Rivas
publicé un libro titulado Revoluciones sin cambios re-
volucionarios, en el que analiza por qué los movimientos
guerrilleros y los levantamientos populares, que llevaron
al poder a los sandinistas en Nicaragua y culminaron en
guerras civiles en El Salvador y Guatemala, no produjeron
cambios radicales en la estructura del poder ni en la distri-
bucién de la riqueza. Al final de la obra, él senal6 que las
negociaciones para alcanzar la paz y el establecimiento de
gobiernos civiles electos sin practicas fraudulentas supu-
sieron también el colapso de los suefios socialistas en la
regién, por lo que implicaron una negacién de los mismos
principios que dieron origen a la lucha armada.!
Provocador como es, el titulo del libro de Torres-Rivas
puede ser invertido para aplicarlo a Costa Rica, a la que,
en los términos planteados por el sociélogo guatemalteco,
se podria definir como un pafs de cambios revoluciona-
rios sin revoluciones populares. En efecto, a lo largo de
su historia, se pueden identificar dos procesos reformistas
fundamentales, que modificaron de manera decisiva a la
sociedad costarricense. El primero ocurrié en la déca-
da de 1880, cuando la administracién de Bernardo Soto
Alfaro impulsé las reformas liberales, y el segundo en el

Torres-Rivas, 201 1.
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decenio de 1940, una vez que el Gobierno de Rafael Angel
Calderén Guardia implementé un programa social sin pre-
cedente en Centroamérica.

Sin estar exentas de limitaciones e inequidades, esas re-
formas revolucionaron al pafs en un sentido decisivamente
progresista, al reducir brechas, mejorar condiciones de vida
y trabajo, ampliar oportunidades, democratizar el acceso a
la educacién y la salud, y establecer una conexién electoral
estratégica entre las demandas populares y la gestién del
Estado. En contraposicién, el Gobierno de Carlos Alvarado
Quesada (2018-2022), por vez primera en la historia de la
Costa Rica posterior a 1948, impulsé con éxito una politi-
ca publica dominada sistemdticamente por la regresividad
social e institucional. Su administracién, debido al autorita-
rismo fiscalista y las profundas desigualdades que fomenta,
acerca a la sociedad costarricense a las experiencias de sus
vecinos centroamericanos.

Con el propésito de contrastar debidamente el reformis-
mo contrarrevolucionario del Gobierno de Alvarado con las
iniciativas revolucionarias emprendidas por las administra-
ciones de Soto y de Calderén Guardia, se considerard, para
cada uno de estos ciclos de profundos cambios histéricos, el
perfodo preparatorio de las reformas, su puesta en practica
y la resistencia que suscitaron, sus secuelas inmediatas y
las memorias construidas en torno a cada proceso. A partir
de esta perspectiva comparativa se facilita no solo identi-
ficar las especificidades de la contrarrevolucién puesta en
marcha en la sociedad costarricense, sino aproximarse a su
impacto a mediano y largo plazo.

1. Reformismo liberal

Durante la administracién de Soto (1885-1889), se
llevaron a cabo las reformas liberales, que moderniza-
ron los cédigos Civil y Penal, fomentaron todavia més

4 Ivdn Molina Jiménez



el desarrollo capitalista, reforzaron el Poder Ejecutivo,
crearon la nacién costarricense, modificaron la educacién
en un sentido secular y positivista, dieron origen a un sis-
tema de partidos politicos, redujeron las potestades de los
municipios y limitaron la influencia de la Iglesia catélica.
Acerca de esto tltimo no solo se eliminé la ensefianza de
la religién en escuelas y colegios, sino que se intervino di-
rectamente en ambitos de dominio exclusivo de la clerecia,
como lo eran el matrimonio y el divorcio, al establecerse sus
variantes civiles en 1888.2

El periodo preparatorio de este proceso reformista fue
la dictadura de Tomés Guardia Gutiérrez (1870-1882), en
la cual se promulgé la Constitucién de 1871 que, con ex-
cepcién de los afos 1876-1882 y durante la dictadura de
Federico Tinoco Granados (1917-1919), estuvo vigente
hasta 1948. Ademds, se inicié el primer gran proyecto de
obras ptblicas, como fue la construccién del Ferrocarril al
Atléntico, y mds importante atin, se autonomizé la gestion
del Estado, al sustraerla del control directo de las poderosas
familias oligdrquicas, un proceso iniciado por Juan Rafael
Mora Porras (1849-1859) y continuado por sus sucesores
durante la década de 1860. En este contexto fue que se for-
maron cuadros especializados de funcionarios ptblicos, que
luego jugaron un papel decisivo en el reformismo liberal,
iniciado durante el breve Gobierno de Préspero Ferndndez
Oreamuno (1882-1885).?

Aunque el proceso reformista —en el que participaron
dos jévenes abogados llamados Cleto Gonzdlez Viquez y
Ricardo Jiménez Oreamuno— fue amplio y diverso, la con-
flictividad que generé tendi6 a concentrarse en la reforma
educativa de 1886 que, al organizar la ensefianza por gra-
dos y exigir una asistencia sistemdtica de los estudiantes,

2 Salazar Mora, 1990.
3 Cotton, 1972; Pérez Zumbado, 201 3.
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afectaba decisivamente la vida cotidiana de las familias
populares, en especial las asentadas en dreas rurales. Se
reducia el aporte laboral de nifios y adolescentes de ambos
sexos, quienes, gracias a los conocimientos aprendidos, se
distanciaban culturalmente de sus progenitores. Con rapi-
dez este descontento fue capitalizado por la Iglesia catélica,
que movilizé a los padres para que no enviaran a sus hijos e
hijas a la escuela. A su vez, esta creciente oposicién sirvié
de plataforma para que los politicos opuestos al Gobierno
montaran una exitosa campafia electoral para los comicios
de 1889, bajo el liderazgo del presidente de la Corte Supre-
ma de Justicia, José Joaquin Rodriguez Zeledén y su futuro
yerno, Rafael Iglesias Castro.*

Una vez efectuadas las elecciones de primer grado —en
esa época, los comicios eran de dos vueltas: en la primera,
los ciudadanos votaban por electores y, en la segunda, estos
escogian al presidente de la Reptblica, los diputados y los
regidores—, corrié el rumor de que el Gobierno fraguaba un
fraude. Inmediatamente, en la noche del 7 de noviembre
de 1889, se produjo la movilizacién popular mds importan-
te del siglo XIX, cuando miles de personas, en su mayoria
campesinos, rodearon las ciudades principales y amenaza-
ron con incendiar San José. Aunque se suele enfatizar el
cardcter espontdneo de esta protesta, lo cierto es que por la
organizacién que requirié, debié haber sido planeada con
suficiente antelacién, en previsién de que el Poder Ejecu-
tivo no reconociera la derrota del candidato oficial: Ascen-
sién Esquivel Ibarra.’

Enfrentado con la disyuntiva de sofocar la rebelién po-
pular por la fuerza o dejar el poder, Soto escogié lo tltimo,
con lo que se abrié un perfodo de transicién que culming con

el ascenso de Rodriguez al Poder Ejecutivo (1890-1894).

4 Molina Jiménez, 2014: 57-75.
5 Pinaud, 1942.
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Aunque el nuevo presidente concordé en mediatizar los
alcances de la reforma educativa, al reintroducir la instruc-
cion religiosa y establecer como obligatorios solo dos grados
de ensefanza en las dreas rurales, no estaba dispuesto a
derogar las restantes innovaciones liberales, por lo que su
administracién adquirié un cardcter autoritario, a medida
que empezaba a organizarse una fuerte oposicién en su con-
tra. Tal movimiento, liderado por politicos proeclesidsticos
y apoyado por la Iglesia, se articul en el Partido Unién
Catélica (PUC), cuyo triunfo electoral en la primera vuelta
fue desconocido por el Gobierno,® lo que posibilité que Igle-
sias —el candidato oficial— asumiera el poder, en el que se
mantuvo hasta 1902, después de reelegirse en 1898.7

Frente al desafio planteado por sus adversarios, Rodri-
guez e lglesias profundizaron la reforma liberal que en sus
inicios combatieron, no solo al prohibir el establecimiento
de ordenes religiosas en el pafs, sino al legislar en contra
del uso de la fe en politica.? De esta manera, secularizaron
decisivamente la competencia por el poder y neutralizaron
nuevas amenazas como la planteada por el PUC. Si bien en
la primera mitad del siglo XX persistieron circulos catélicos
que mantuvieron como meta derogar la legislacién anticleri-
cal, su influencia electoral fue muy limitada,” por lo menos
hasta la década de 1940, cuando un nuevo reformismo re-
volucionario, en procura de su propia realizacién, recuperé
esas reivindicaciones.

Pese a su importancia histérica y el impacto que tuvo en
promover la alfabetizacién popular, secularizar la sociedad y
sentar las bases para la transicién a la democracia, poco se
conoce, debido a la falta de estudios, sobre las divergentes

Sdnchez Solano, 201 3.
Vargas Gonzdlez, 2005: 56-61.
Vargas Arias, [991.
Soto Valverde, 1997: 34-47.
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memorias que produjo este proceso reformista. Resulta
claro, sin embargo, que de maneras y por vias que precisan
ser investigadas, dej6 una de sus huellas mds profundas
entre el personal docente, que encontré en la reforma edu-
cativa de 1886 y su impulsor, el ministro Mauro Ferndndez
Acufia, dos referentes bdsicos para reivindicar el cardcter
fundamental de la educacién y de la labor de maestros
y profesores —muchos de los cuales eran mujeres— en la
historia de Costa Rica.

Mas que la reforma liberal, fueron sus protagonistas, co-
nocidos como la generacién de 1889 o la del Olimpo, los
que impactaron de modo duradero la memoria colectiva, un
proceso propiciado por las largas carreras politicas de Ji-
ménez y Gonzdlez Viquez, quienes acumularon veinte afios
de administraciones presidenciales entre 1906 y 1936. Su
dominio de la competencia por el poder hizo que fuera con-
tra su legado que se definieran las identidades de sucesivos
circulos de jévenes, en su mayoria intelectuales y profesio-
nales, que procuraron abrirse espacios en el Estado, desde
los radicales de inicios del siglo XX hasta los comunistas en
la década de 1930, sin olvidar a los futuros socialdemécra-
tas, fundadores del Centro para el Estudio de los Problemas

Nacionales (CEPN) en 1940.

2. Anticomunismo reformista

La administracién de Calderén Guardia (1940-1944)
realizé cuatro reformas revolucionarias: creé la Universi-
dad de Costa Rica en 1940, fundé la Caja Costarricense
de Seguro Social (CCSS) en 1941 y en 1943 promulgé el
Cédigo de Trabajo y promovié la incorporacién del capi-
tulo sobre Garantias Sociales en la Constitucién. Ademds,
expandié significativamente la cobertura de la ensefianza
primaria, puso en prdctica un programa para calzar a los
escolares, inicié un proyecto de vivienda popular y modificé
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decisivamente las relaciones entre el Estado y la Iglesia
catélica, no solo al permitir el restablecimiento de érdenes
monésticas, sino también al impulsar la derogatoria parcial
de las leyes liberales de finales del siglo XIX, lo que supuso
recatolizar la educacién piblica.”

Algunos de los procesos que culminaron durante la ges-
tién de Calderén Guardia tuvieron su origen en las reformas
liberales; sin embargo, su periodo preparatorio se remonta,
en lo esencial, a la década de 1920. Después de la caida
de la dictadura de Tinoco, las clases trabajadoras costarri-
censes, que en ese decenio empezaron a transitar de las so-
ciedades de ayuda mutua a los sindicatos, adquirieron un
renovado protagonismo, como lo demostraron durante las
huelgas de 1920 por la jornada de ocho horas.!' A la vez,
pequeiios y medianos caficultores comenzaron a organizarse
y luchar por un mejor precio para el café que entregaban a
los beneficiadores.!? Las reivindicaciones por mejores con-
diciones de vida y laborales, recuperadas por el Partido Re-
formista (1923), fueron fundamentales para incorporar una
dimensién social a las campatfias politicas.'

Tal proceso se consolidé en la década de 1930: en el con-
texto de la crisis econémica mundial de entonces, el Parti-
do Comunista de Costa Rica (PCCR), fundado en junio de
1931, convirti6 la denuncia de la pobreza y la explotacion
de los trabajadores en el eje de su quehacer. Répidamente,
el PCCR, que era una organizacién permanente a diferencia
de sus competidores electorales, dispuso de una presencia
decisiva en la esfera publica, mediante su periédico Traba-
Jjo, vy de una base sindical. En los comicios municipales de
1932 y los legislativos de 1934 los comunistas ganaron sus

10 Salazar Mora, 1993.

I Herndndez Rodriguez, 1994.

12 Acufia Ortega, 1986: | 13-122.

I3 Samper Kutschbach, 1988: 157-222.
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primeros asientos en las municipalidades y en el Congreso,
lo que les proporcioné una posicién institucional estratégica
desde la que lideraron la huelga bananera del dltimo afio
indicado, que paralizé las actividades de la United Fruit
Company en el Caribe costarricense y se convirtié en uno
de los principales conflictos de su tipo en la América Latina
de la primera mitad del siglo XX."*

En contraste con el resto de Centroamérica, donde las
dictaduras militares persiguieron, ilegalizaron y masacraron
a los comunistas, la democracia costarricense enfrenté al
PCCR con una doble estrategia: a la vez que se le permitia
insertarse en el sistema politico y competir en las contien-
das electorales, se ponfa en prictica un anticomunismo so-
cialmente reformista. Antes de que Franklin D. Roosevelt
iniciara el New Deal en Estados Unidos, los dltimos go-
biernos de Gonzdlez Viquez (1928-1932) y Jiménez (1932-
1936) promovieron o apoyaron iniciativas para subsidiar a
los desempleados, fijar salarios minimos y combatir la des-
ocupacién mediante una activa politica de obras publicas."

Desde esta perspectiva, el reformismo revolucionario de
la administracién de Calderén Guardia fue una radicaliza-
cién de ese anticomunismo, ya que su propésito fundamen-
tal era quebrar electoralmente al PCCR, al implementar
algunos de los puntos centrales de su programa minimo.
Con el objetivo de neutralizar la oposicién de los sectores
mds conservadores del pafs, el Poder Ejecutivo, desde muy
temprano, se acerco a la jerarquia de la Iglesia catélica con
la que estableci6 una alianza: a cambio del respaldo ecle-
sidstico a las reformas sociales, el Gobierno promoverfa la
derogatoria de la legislacién que limitaba la influencia de la
clerecia en la educacién piblica.'®

14 Miller, 1996:25-46,52-73.
I5 Molina Jiménez, 2007.
16 Soto Valverde, 1985.

10 Ivdn Molina Jiménez



Si contra la reforma liberal de la década de 1880 pronto
se articul una fuerte oposicién popular, no ocurrié lo
mismo en relacién con el reformismo social del decenio
de 1940. Dado que este tltimo constitufa una fuente clave
para acumular capital politico, el conflicto basico fue por
el liderazgo de tal proceso. Las pugnas correspondientes
pronto llevaron a que el gobernante Partido Republicano
Nacional se dividiera entre los partidarios del presidente
Calderén Guardia y los del exmandatario Leén Cortés Cas-
tro,'” oportunidad que aprovecharon los comunistas para
acercarse al Poder Ejecutivo. De esta manera, el PCCR se
integré, desde muy temprano y como socio menor, al pro-
yecto reformista inicialmente planeado para quebrarlo en
términos electorales.

Alrededor de Calderén Guardia se conjuntaron fuerzas
muy diversas que colaboraron en un contexto de permanen-
tes tensiones intrinsecas: empresarios, comunistas, traba-
jadores y un sector de la jerarquia eclesidstica encabezado
por el arzobispo Victor Manuel Sanabria Martinez. En el
bando contrario, la situacién era similar: en torno a Cortés,
se agruparon algunos oligarcas, pero sobre todo sectores
medios urbanos y rurales. Cortés primero, y a su muerte
(1946) el periodista Otilio Ulate Blanco, quienes considera-
ban que la crisis politica podia ser resuelta mediante algin
pacto o acuerdo, lideraron a los moderados de la oposicién,
que eran la mayorfa. Tal solucién no era compartida por un
pequefio grupo de intelectuales, profesionales y pequefios
y medianos capitalistas, identificados con la linea dura de
José Figueres Ferrer.'®

Puesto que Figueres y sus seguidores carecian de respal-
do electoral, eran jugadores menores en el escenario politi-
co. Debido a esto, la tnica via rdpida de que disponian para

|7 Lehoucg, 1992.
18 Bell, 1971.
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acceder al poder era una ruptura del orden constitucional,
algo que empezaron a planear desde comienzos de la década
de 1940. Con el inicio de la Guerra Fria (1945-1991) entre
Estados Unidos y la Unién Soviética, la crisis se profundizé,
al tensar todavia més la alianza entre Calderén Guardia y
los comunistas. El controversial triunfo de la oposicién en
los comicios presidenciales de febrero de 1948 y la poste-
rior anulacién de esos resultados por un Congreso dominado
por calderonistas y comunistas proporcioné a los figueristas
la excusa que necesitaban para levantarse en armas vy, des-
pués de un conflicto que duré poco mds de un mes, forzar la
salida del presidente Teodoro Picado Michalski."

En vez de entregar el poder a Ulate, el candidato opositor
en los comicios de 1948, Figueres, a la cabeza de la Jun-
ta Fundadora de la Segunda Reprblica, goberné el pais sin
constitucién durante dieciocho meses. A lo largo de este pe-
riodo, radicalizé, en un sentido econémico, la reforma social
iniciada por la administracién de Calderén Guardia, al na-
cionalizar la banca, establecer un impuesto del 10 por ciento
a los capitales mayores a cincuenta mil colones, y crear un
conjunto de instituciones auténomas que modernizaron el
Estado y profundizaron su intervencién en la sociedad. La
Constitucién de 1949, aunque basada en la de 1871, incor-
poré todas estas innovaciones, a las que agregé el derecho al
voto de las mujeres y los afrocostarricenses. Para consolidar
su nuevo liderazgo politico, los figueristas desarticularon al
Partido Republicano Nacional e ilegalizaron al PCCR, antes
de fundar el Partido Liberacién Nacional (PLN) en 1951.%°

De esta forma, la secuela del proceso reformista iniciado
en 1940 supuso reorganizar las prioridades en funcién de los
sectores medios, en vez de las clases trabajadoras, un cam-
bio afin con la persecucién y la disolucién del sindicalismo

19 Molina Jiménez, 2005: 367-420.
20 Rovira Mas, 1982:47-63.

12 Ivdn Molina Jiménez



comunista y la promocién de sindicatos y asociaciones de
empleados publicos vinculados con el PLN.?' A inicios
de la década de 1970, debido al fortalecimiento de los sec-
tores liberacionistas de izquierda que en 1968 firmaron el
Manifiesto de Patio de Agua, la creciente politizacién de los
jévenes y la inminente relegalizacion del PCCR (efectiva a
partir de 1975), el PLN complement6 el reformismo anti-
comunista impulsado por el Gobierno de Calderén Guardia
con la creacién del Ministerio de Cultura, Juventud y De-
portes (MCJD) y el Instituto Mixto de Ayuda Social (Imas) en
1971, y el programa de Asignaciones Familiares en 1974.%2
El impacto de estas iniciativas pronto fue visible: si en la
década posterior a 1961 las familias pobres disminuyeron
de 51 a 39 por ciento, para 1977 esa proporcién se habia
reducido todavia mds: 25 por ciento.?

Comparada con la reforma de la década de 1880, la del
decenio de 1940 originé una intensa lucha, en términos de
la memoria, por tratar de capitalizar politicamente el lide-
razgo de un proceso de cambio histérico que modernizé
institucionalmente al pafs y posibilité una decisiva redistri-
bucién de la riqueza a favor de las clases trabajadoras y los
sectores medios. Pese a que la contienda todavia persiste
—en el presente, caracterizada sobre todo por el enfrenta-
miento entre aficionados al estudio del pasado e historia-
dores profesionales—, su etapa principal tuvo por escenario
el periodo 1948-1998, cuando compitieron las versiones de
los comunistas, los liberacionistas y los sectores de oposi-
cién al liberacionismo (principalmente calderonistas), hoy
dia debidamente identificadas e investigadas.*

21 Aguilar Herndndez, 1989.

22 Partido Liberacion Nacional, 1968; Rodriguez Sancho, 2012; Salazar Mon-
tes, 2018:81-101.

23 Céspedes Solano y Jiménez Rodriguez, 1995:50-51.

24 Molina Jiménez, 2008; Diaz Arias, 2015.
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3. Neoliberalismo contrarrevolucionario

Aunque al momento de ser publicado el presente libro el
Gobierno de Alvarado (2018-2022) todavia no termina, ya
es claro que su gestion fue la primera, en el pasado reciente
de Costa Rica, que logré desplazarse del neoliberalismo mo-
derado, puesto en préctica a partir de 1978,% a uno de linea
dura. No se trata tinicamente de que su administracién pro-
movi6 en 2018 una regresiva reforma fiscal que reestructuré
la distribucién del ingreso a favor de los grupos empresaria-
les més ricos y poderosos y en detrimento de los sectores me-
dios y las clases trabajadoras, sino de que en 2020 promulgé
la mds agresiva legislacién antisindical aprobada en el pais
desde la guerra civil de 1948, que facilita la disolucién de
sindicatos y criminaliza la protesta social.*®

Por si lo anterior fuera poco, el Poder Ejecutivo impul-
sa una reforma de la jornada de ocho horas —una conquis-
ta fundamental ganada por los trabajadores durante las
huelgas de 1920- que practicamente eliminaria el pago
de horas extra, perjudicaria especialmente a las mujeres
e incrementarfa el desempleo,? asi como una restructura-
cién del empleo publico que precarizaria las condiciones
laborales y reducirfa los salarios de los funcionarios del
Estado.?® Ademds, tiene toda la intencién de aprobar un
nuevo plan fiscal mds regresivo que el de 2018,* reducir
los ya limitados beneficios de las pensiones de la CCSS y
aumentar la edad de jubilacién de sus afiliados,* al tiempo
que se pronuncia a favor de una disminucién de los aportes
empresariales a esta institucién.*!

25 Rivera Urrutia, 1982; Diaz Arias, 2019: 1-45.

26 Mufioz Portillo, 2020: 259-285.

27 Diaz Zeleddn, 2020a.

28 Coérdoba Rojas, 2021: 15.

29 Murillo Murillo, 2020a: 4-5.

30 Ugarte Jiménez, 202 | a: 2-3; Pomareda Garcfa, 202 [ a: 4-5.
31 Rodriguez Arguedas, 202 1: 20.
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De todos los cambios promovidos por el Gobierno, dos
merecen especial atencion: la regla fiscal, aprobada junto con
la reforma tributaria de 2018, y el proyecto para modificar el
empleo ptblico. Ambas iniciativas violan la autonomia del
régimen municipal, el Poder Judicial y las instituciones crea-
das como entidades auténomas en la Constitucién de 1949, en
particular la de las universidades estatales. También estas
innovaciones permiten reducir la inversién social, incluida
la establecida constitucionalmente a favor del financiamiento
de la educacién publica.*® Por tltimo, refuerzan de modo ex-
traordinario la posicién del Poder Ejecutivo y, en especial, el
Ministerio de Hacienda que, desde la década de 1980, cons-
tituye uno de los tres principales bastiones del neoliberalismo
en el pais; los otros dos son el Banco Central de Costa Rica
(BCCR)y el Ministerio de Comercio Exterior (Comex). Tal ten-
dencia hacia el autoritarismo institucional facilita la creciente
injerencia de las cdmaras empresariales en la gestién publica.

Explicar qué factores, condiciones y procesos posibilita-
ron un gobierno como el de Alvarado supone considerar dos
marcos previos: uno de mediana duracién y otro de corto pla-
zo. Durante el primero, que se extendié entre 1978 y 2016,
predoming el neoliberalismo moderado, caracterizado por la
redistribucién de incentivos estatales a favor de los exportado-
res y los inversores extranjeros, la eliminacién de beneficios y
subsidios para quienes producian para el mercado interno, el
ajuste de tarifas de servicios estatales, la apertura de algunas
actividades al sector privado (inicialmente en el caso de las
entidades financieras), una activa politica de concesiones de
obra publica y algunas privatizaciones limitadas, como la
de la Corporacién Costarricense de Desarrollo (Codesa).**

32 Codrdoba Rojas, 202 |; Pomareda Garcfa, 202 1b.

33 Sequeira Chinchilla, 2019a: 4.

34 Rovira Mas, 1987; Clark, 2001; Viales Hurtado y Vargas Céspedes, 2020:
[-51.
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Si el neoliberalismo que prevalecié en este perfodo fue
moderado, tal resultado se debi§ a tres factores principales:
primero, a las movilizaciones populares, en las que jugaron
un papel destacado comunidades, productores agricolas, es-
tudiantes de las universidades ptblicas y empleados estata-
les;* segundo, a las tensiones, los conflictos y las fracturas
que afectaron a los dos partidos mayoritarios: el PLN y Uni-
dad Social Cristiana (PUSC), fundado en 1983;* y, tercero,
a las limitaciones institucionales impuestas por el Estado
de derecho, las cuales se materializaron en intervenciones de
la Defensoria de los Habitantes, la Contralorfa General de la
Republica (CGR) y sobre todo la Sala Constitucional, que
frenaron, parcial o totalmente, las iniciativas para profundi-
zar la reforma neoliberal

Intentos para pasar a un neoliberalismo de linea dura no
faltaron: la administracién de Rafael Angel Calderén Fournier
(1990-1994) se orient6 en esta direcciéon durante su primer
afio y medio, pero enfrent6 una oposicién creciente, sobre todo
de las universidades piblicas; la de José Maria Figueres Ol-
sen (1994-1998) lo hizo a partir de 1995 y el proceso terminé
en un violento conflicto con los educadores (hasta entonces,
una de las principales bases de apoyo del PLN); la de Mi-
guel Angel Rodriguez Echeverrfa (1998-2002) volvié a tratar
y desat6 una masiva movilizacién popular en su contra (2000).
Bloqueado el camino de las privatizaciones, las poderosas
cédmaras empresariales con sus aliados medidticos y politi-
cos aprovecharon el Tratado de Libre Comercio entre Estados
Unidos, Centroamérica y Reptiblica Dominicana (TLC) para,
luego de una confrontacién que dividié profundamente a la so-
ciedad costarricense en el trienio 2005-2007, abrir los merca-
dos de telecomunicaciones y seguros a la empresa privada.””

35 Mora Solano, 2016.
36 Sanchez Campos, 2007.
37 Raventds Vorst, 201 8.
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Pese a que se impidié el ascenso de un neoliberalismo
de linea dura, los conflictos generados por los intentos de
ponerlo en prictica desgastaron decisivamente al PLN vy
el PUSC, llevaron a una creciente desafiliacién partidaria
e incentivaron un incremento en el abstencionismo a partir
de las elecciones de 1998. A este resultado contribuyeron
también diversos escdndalos de corrupcién. Con la pérdida
de mercado experimentada por los partidos mayoritarios, se
abrié un espacio para que surgieran nuevas organizaciones
politicas, de las cuales la m4s importante fue el Partido Ac-
cién Ciudadana (PAC), fundado en el afio 2000. Formado
por exmilitantes y exsimpatizantes del PUSC y, sobre todo, el
PLN que aforaban retornar a las politicas socialdeméceratas
anteriores a la crisis econémica de 1980, el PAC rdpidamen-
te se convirti6 en la tercera fuerza electoral del pais y, dado
que capitalizé la oposicién al TLC, estuvo a punto de ganar
los comicios de 2006, pero fue derrotado por el PLN.*

Durante la segunda administracién de Oscar Arias San-
chez (2006-2010), el PLN, que habia perdido consecutiva-
mente las elecciones de 1998 y de 2002, reactivé la inversién
social y mejor6 las condiciones laborales y salariales de los
empleados piblicos, en un intento por neutralizar al PAC y
recobrar sus antiguas bases de apoyo. Tal estrategia tuvo éxito
a corto plazo, puesto que el PLN gané las elecciones siguien-
tes y llevé al poder a Laura Chinchilla Miranda (2010-2014).
Aunque su administracién mantuvo el estilo de su prede-
cesora, neoliberalismo moderado con un minimo de social-
democracia, pronto fue desgastada por los conflictos con el
arismo, los diversos escdndalos de corrupcién y la oposicién
que suscit6 la concesion de la carretera San José-San Ramoén.

A pesar de que inicialmente parecia que el PLN podria ganar
los comicios de 2014, al final perdi6 frente al PAC.*

38 Alfaro Redondo, 2006; Sdnchez Campos, 2007.
39 Pignataro Ldpez, 2017:7-25.
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Al mando de Luis Guillermo Solis Rivera (2014-2018),
la primera administracién del PAC mantuvo el estilo de
los dos gestiones anteriores del PLN, con tres modificacio-
nes importantes que, a partir de 2016, definieron el marco
previo de corto plazo del futuro Gobierno de Alvarado: un
tacito acuerdo con los sindicatos de empleados ptblicos
para reducir la conflictividad social,” la promulgacién de
la reforma procesal laboral que reforzé los derechos de los
trabajadores (sobre todo los del sector estatal)*! y la resis-
tencia a asumir el costo politico de impulsar una reforma
tributaria.*? Desde finales del siglo XX, Costa Rica se sumé
a la tendencia global de reducir los impuestos a las corpo-
raciones y aumentar los correspondientes al consumo y las
rentas personales, un proceso que se acentu6 luego de apro-
bado el TLC en 2007.* Asi, la inversién social creciente
y la mejora salarial de los empleados publicos, impulsada
por el PLN debido a motivos electorales, coincidié con una
menor recaudacién, agravada por la evasion, la elusién y la
mora fiscal practicada por los grandes empresarios.

En respuesta a la presién de las cdmaras empresariales,
sus aliados medidticos y sus representantes politicos para
tramitar un nuevo plan de impuestos, la administracién de
Solis procedié de una manera completamente inesperada: a
inicios de 2016, el Poder Ejecutivo denuncié que la evasién
tributaria ascendfa a 8,2 por ciento del Producto Interno
Bruto (PIB), mientras que el déficit fiscal era de solo 5,4
por ciento.** Poco después, el Semanario Universidad, que
se habia convertido en un aliado fundamental del Gobierno,
publicé los resultados de la investigacién global conocida

40 Alvarado Alcdzar y Martinez Sdnchez, 2019: 37-54

41 Castro Méndez, 2017 (agradezco al autor por sus valiosos comentarios al
respecto).

42 Borges Herrero, 2017:389-412.

43 Molina Jiménez, 2018: 23A.

44 Ministerio de Hacienda, 2016.
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como Papeles de Panamd, la cual ponfa nombres y apellidos
a las précticas fraudulentas de los grandes empresarios cos-
tarricenses, incluidos los vinculados a importantes medios
de comunicacién colectiva.*

Ciertamente, antes de que todo esto ocurriera, ya existia
una campatfia contra el Estado y sus empleados, pero a partir
de 2016 se intensificé en una escala sin precedente, como
parte de una estrategia medidtica contra la reforma procesal
laboral y para sustraer de la esfera piblica el tema de la
evasion fiscal. Al contraponer las ventajas y los beneficios
de los funcionarios publicos con la situacién de los trabaja-
dores del sector privado, sometidos en el mejor de los casos
a un régimen de salarios minimos y derechos laborales pre-
carizados, el sensacionalismo periodistico fue muy efectivo,
un resultado al que ayudé un escdandalo por la importacién
de cemento chino, que estallé a mediados de 2017.%

Dado que a finales de 2016 parecia dificil que el PAC
pudiera ganar los comicios presidenciales de 2018 y que
probablemente seria sucedido por el PLN, la convocatoria
para elegir al candidato para esas elecciones no despert6
interés entre los lideres principales de esa organizacién po-
litica. Tal situacién facilité que a la convencién interna se
presentaran solo dos aspirantes, provenientes de los rangos
menores, casi desconocidos y con poca experiencia: Alva-
rado y Welmer Ramos Gonzdlez, ambos ministros durante la
administracién de Solis. Efectuadas las votaciones el 9 de
julio de 2017, sufragaron unas 43 000 personas: Alvarado
obtuvo el 56,5 y Ramos el 43,5 por ciento de los votos.*’

Parece verosimil que Alvarado buscara la nominacién
como una primera acumulacién de capital politico para una

45 Semanario Universidad, 2016; Flérez Estrada Pimentel, 2018: 6-7.

46 Molina Jiménez, 2019: 27; Pignataro Lépez y Treminio Sdnchez, 2019:
239-264.

47 Salazar Murillo, 2017.
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carrera posterior en el PAC, pero el voldtil e incierto mercado
electoral costarricense le tenfa dispuesto otro destino. No
solo el PLN hizo una de sus peores campafias por la presi-
dencia en 2017, sino que, entre finales de ese afio e inicios
de 2018, trat6 de competir, junto con el PUSC, en asuntos de
religion y valores tradicionales con el Partido Restauracién
Nacional (PRN), de corte evangélico. Después de que la
posicién del PRN resulté inesperadamente reforzada por el
fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos a
favor del matrimonio igualitario, la conservadora estrategia
del PLN y del PUSC redirigié hacia el PAC a los sectores del
electorado mds seculares y culturalmente progresistas.*®

En las elecciones presidenciales efectuadas el 4 de fe-
brero de 2018, el PRN quedé en primer lugar y el PAC en
segundo, aunque ninguno obtuvo el 40 por ciento de los vo-
tos necesario para alcanzar la victoria, por lo que ambos
fueron a un balotaje el primero de abril, que fue ganado am-
pliamente por Alvarado. Tal vez el PAC podria haber derro-
tado al PRN sin aliarse con otra organizacién politica, pero
prefirié no arriesgarse y lo hizo con el PUSC.* Mediante
este acuerdo, cuadros neoliberales de linea dura, apoyados
por un circulo de poderosos e influyentes empresarios, asu-
mieron la direccién de la politica econémica del pais, al
tiempo que Alvarado se limitaba a ser mds un observador
que un protagonista de su propio gobierno.

Luego de las elecciones de 2018, se configuré un esce-
nario institucional inédito, que posibilit6 al PUSC, desde el
Poder Ejecutivo, y al PLN, desde la Asamblea Legislativa,
impulsar un neoliberalismo de linea dura, sin que el costo
politico influyera como factor disuasorio, puesto que seria
asumido por el PAC. Al no reconocer la especificidad de
este bloque de fuerzas, reforzado por el nombramiento en

48 Pignataro y Treminio, 2019.
49 Pignataro y Treminio, 2019
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los anos previos de funcionarios afines a esa ideologia en
la Sala Constitucional, la CGR y la Defensorfa de los Ha-
bitantes, los sindicatos se movilizaron contra el Gobierno
de Alvarado bajo el supuesto de que se podria alcanzar un
acuerdo como el logrado con la administracién de Solis,
pero su cédlculo carecia de todo fundamento.

Fundado como opcién politica frente al neoliberalismo
moderado, el PAC se convirti6 en el vehiculo para que el
neoliberalismo de linea dura retornara al poder y pudiera
ejercerlo en condiciones extraordinariamente ventajosas.
En los meses que le restan a la actual administracién, con
una sociedad civil debilitada por la pandemia por CO-
VID-19 y el desempleo, la contrarrevolucién neoliberal en
curso puede profundizarse todavia mds. Frente a este pro-
ceso, no se vislumbran opciones politicas que pudieran re-
presentar posibilidades reales de cambio o resistencia en el
escenario electoral, por lo que su secuela podria implicar
el ascenso de fuerzas dispuestas a radicalizar al méximo la
regresividad institucional impulsada por Alvarado.

A diferencia de la reforma liberal de la década de 1880,
que organizé su recuerdo a partir de la democratizacién
del acceso a la educacién, y el reformismo anticomunista
del decenio de 1940, al que se rememora por convertir a la
justicia social en la razén de ser del Estado, el neolibera-
lismo contrarrevolucionario del periodo 2018-2022 proba-
blemente originard una memoria imposible de integrar en
el imaginario nacionalista y, en términos de la acumulacién
o la explotacién de capital politico, inutilizable. Si Rodrigo
Carazo Odio, al final de su errdtica gestiéon (1978-1982),
logré acreditar a su favor la expulsién de los funcionarios
del Fondo Monetario Internacional (FMI),*® Alvarado ter-
minard su perfodo a la sombra de uno de los mds graves
escdndalos de corrupcién en la historia de Costa Rica:

50 Rivera Urrutia, 1982.
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el que afect6 al Ministerio de Obras Puablicas y Transportes
(MOPT) y una de las actividades emblemdticas promovidas
por los neoliberales costarricenses, como lo es la concesién
de infraestructura publica.”

Conclusiéon

Dado que el Gobierno de Alvarado todavia no finaliza y
atn se desconoce el resultado de diversos procesos que se
tramitan en la via judicial contra las reformas aprobadas
durante su gestién, no es posible establecer plenamente los
alcances del reformismo contrarrevolucionario impulsado
por esta administracién. Sin embargo, no hay razones para
el optimismo: en su perfodo no solo se produjo una decisiva
redistribucién del ingreso a favor de los sectores empresaria-
les mds poderosos, sino que los sindicatos y la protesta social
fueron dejados al borde de la ilegalidad. Al reducir al minimo
las vias institucionales al descontento, se incentivan, en el
contexto de una democracia en crisis, el uso de otros recursos
para manifestar la resistencia o el desacuerdo.

En 1889, el reformismo liberal estuvo a punto de cul-
minar en una sangrienta confrontacién entre las autorida-
des y la ciudadanfa; en 1948, el anticomunismo reformista
renové sus liderazgos mediante un conflicto armado. Am-
bos procesos, pese a sus importantes diferencias, fueron la
base de nuevos balances de fuerzas sociales que limitaron,
de manera atenuada e indirecta en el primer caso y pro-
funda y directa en el segundo, la influencia de los sectores
econémicamente mas poderosos del pafs, algo que Guardia
visualizé desde 1870 como fundamental para el futuro del
Estado costarricense. Fue este logro decisivo lo que posi-
bilité construir al pafs que asombré al periodista William
Krehm a mediados de la década de 1940: en contraste con

51 Nunez Chacdn, 2021.
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sus vecinos del resto de Centroamérica, “donde las escuelas
rurales” solo existian “en los informes oficiales”, en Costa
Rica, eran “pulcras y estdn llenas de nifios”.*

Al orientar su gestién por un rumbo exactamente opues-
to al reformismo revolucionario de las décadas de 1880 y
1940, el Gobierno de Alvarado, en vez de desactivar con-
flictos y tensiones, fortalecer la credibilidad en la institu-
cionalidad democratica y atenuar las inequidades, priorizé
satisfacer los intereses de los grandes empresarios. Su ges-
tién, en términos del Estado como un instrumento de clase,
se asemeja a la de Mora en la década de 1850 y la de Ti-
noco en el trienio 1917-1919.% Una vez finalizada su ad-
ministracién, el pafs que dejard serd muy distinto del que
encontré al asumir el poder. Si en el 2018 Costa Rica era
una sociedad desencantada con el sistema politico, dividi-
da por motivos religiosos, fisurada por las desigualdades y
escandalizada por la corrupcién, en 2022 se sumardn a ese
legado cuatro afios de regresividad institucional, un escédn-
dalo todavia més grave que el de 2017 y un bienio de ser
golpeada y empobrecida por la pandemia.

52 Krhem, 1949: 181-189.
53 QOconitrillo Garcia, 1980:221-230, 237, 240; Fallas Santana, 2006.
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Capitulo 2
Presidencia y Asamblea Legislativa:
unidad contra las clases trabajadoras

Gerardo Herndndez Naranjo
Héctor Solano Chavarria

Se analizan en este capitulo las condiciones institucionales
y coyunturales de la relacién entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo durante la administracién de Carlos Alvarado
Quesada (2018-2022), asi como las reformas institucionales
que expresan continuidad o profundizacién del neolibera-
lismo en la definicién del Estado y sus politicas publicas.
En términos conceptuales, se parte de la premisa de que,
durante las dltimas décadas, en Costa Rica se ha dado una
yuxtaposicién entre logicas distintas de construccién del
Estado y politicas piablicas. Por un lado, la légica del Es-
tado social de derecho, entendido como aquel que incorpo-
ra en su ordenamiento, aparte de garantias a los derechos
individuales, obligaciones al Estado para atender derechos
sociales (subsistencia, alimentacién, trabajo, salario justo,
educacion, vivienda, informacién y autodeterminacién, en-
tre otros).! Si bien tiene antecedentes mds remotos en la his-
toria costarricense, esta fue la légica predominante a partir
de las reformas sociales de la década de 1940, conservadas
en la Constitucién de 1949, que se extendié hasta la crisis
econémica de principios de la década de 1980.

Por otro lado, se encuentra la légica estatal comprendida
desde un enfoque neoliberal, segin la cual, el Estado debe
ser “minimo”, en cuatro sentidos fundamentales: dejar de

Antillén Montealegre, 1995:9-18.
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producir bienes bésicos relacionados con la infraestructura
econémica; desestructurar el sistema mediante el cual se
busca asegurar la justicia social y proteger a las sociedad
de las fuerzas del mercado; abandonar toda estrategia na-
cional de desarrollo, en términos de incentivar la inversién
productiva y el desarrollo cientifico y tecnolégico; y desre-
gular los mercados, sobre todo los financieros, para que se
autorregulen.? Esta l6gica cobré fuerza a partir de la década
de 1980 vy, gradualmente, ha venido incidiendo en reformas
al Estado y sus politicas publicas hasta el presente.

Ambas l6gicas suponen concepciones distintas, y a ve-
ces antagonicas, acerca del Estado, la cuestién laboral, la
economia y el desarrollo. Para los defensores de una, el Es-
tado es condicién para la generacién de bienestar social;
para quienes se inclinan por la otra, el Estado es un proble-
ma que impide el desarrollo econémico y social del pafs. No
obstante, la experiencia costarricense expresa una suerte de
heterodoxia o combinacién tensional de ambas légicas, im-
pulsadas por actores diferentes, con varios ritmos o acentos
segtin las correlaciones de las fuerzas politicas y las situa-
ciones coyunturales. Partiendo de esa perspectiva, en las si-
guientes secciones se analiza la relacién entre el Ejecutivo
y el Legislativo, considerando, en primer lugar, factores ins-
titucionales y coyunturales que la condicionan, y, en segun-
do lugar, las dindmicas generales que la han caracterizado
durante el periodo del Gobierno de Alvarado, con énfasis
en seis casos de reformas institucionales ya aprobadas o en
curso, las cuales, desde esta perspectiva, dan cuenta de un
reforzamiento de las légicas del Estado neoliberal frente a
las del Estado social de derecho.

2 Bresser Pereira, 2009: 89-93.
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1. Relaciones Ejecutivo-Legislativo

En términos institucionales, Costa Rica tiene un sistema
presidencialista débil por las limitaciones del Poder Eje-
cutivo para legislar por si mismo, el tipo de decretos que
puede emitir y la dependencia de la Asamblea Legislativa
en cuanto a la aprobacién del presupuesto. El presidente
tampoco puede convocar unilateralmente a plebiscitos o re-
feréndums y carece de capacidad de incidencia formal en
los nombramientos de los magistrados del Poder Judicial.?
No obstante, hay dimensiones en las que el presidencialis-
mo costarricense cuenta con fuertes recursos institucionales
de poder, a saber: la posibilidad de imponer la agenda du-
rante sesiones extraordinarias en la Asamblea Legislativa;
la potestad de vetar leyes; el nombramiento del gabinete
asf como de las presidencias ejecutivas de las instituciones
auténomas; y la capacidad de gestién, decisién y ejecucion
de las politicas publicas.

Por su parte, la Asamblea Legislativa tiene, entre sus
atributos, el poder de emitir legislacién; la potestad de apro-
bar los presupuestos ordinarios y extraordinarios de la Re-
publica; la posibilidad de interpelar a ministros e incluso
emitir voto de censura de cardcter moral (no vinculante);
el control politico sobre la administracién; y, de hecho, la
posibilidad de negociar con el Ejecutivo prioridades de la
agenda parlamentaria. Ahora bien, las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo son afectadas también por fac-
tores politicos coyunturales como el tamafio de la fraccion
parlamentaria del partido en el Gobierno, el nimero y tama-
fio de las fracciones de oposicién y las dindmicas de inte-
raccién (conflicto o cooperacién) que se construyan entre el
Gobierno y las fracciones legislativas. En el caso de la ad-
ministracién de Alvarado, se debe considerar como factores

3 Scott y Shugart; 1997: 12-54; Cubillo Guevara, 1999.
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coyunturales los siguientes: el Partido Accién Ciudadana
(PAC) eligi6 solo 10 de los 57 escaifios en la Asamblea Le-
gislativa, un conjunto de alianzas diversas que incluyeron a
sectores de la derecha neoliberal para la segunda ronda (el
acuerdo Alvarado-Piza), una configuracién del gabinete con
predominio de ministros que no eran del PAC y especial-
mente favorables al modelo neoliberal y a los intereses de
grupos empresariales, entre otros.

El acuerdo Alvarado-Piza fue firmado el 8 de marzo de
2018, de cara a la segunda ronda electoral, por Alvarado,
candidato del PAC, y Rodofo Piza Rocafort, quien fuera el
aspirante del Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) en la
primera ronda electoral. Con el titulo “Gobierno Nacional:
acuerdo por la esperanza, la equidad y el desarrollo”, se es-
tablecieron compromisos que han marcado la orientacién de
la politica econémica y fiscal, asf como las reformas al Esta-
do: regla fiscal, regulacién del empleo ptiblico, limitaciones
al crecimiento de plazas en el sector piblico, mantener las
reglas tributarias de las zonas francas, y completar el in-
greso a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), entre muchos otros.* Por su parte, en
la Asamblea Legislativa se fortalecieron las fuerzas con-
servadoras y neoliberales, mientras que se debilitaron las
fuerzas progresistas y de izquierda. La correlacién de fuer-
zas parlamentarias resultante de las elecciones de 2018 ha
favorecido la continuacién y profundizacién de politicas de
orientacién neoliberal, en coincidencia con fuerzas dentro
del Poder Ejecutivo que también las han impulsado.

2. Configuracion del poder

Si a partir de las condiciones institucionales y politi-
cas-coyunturales el Gobierno de Alvarado se caracteriza

4 Alvarado Quesada y Piza Rocafort, 2018.

28 Gerardo Herndndez Naranjo / Héctor Solano Chavarria



como débil, y se toma en cuenta que ha tenido mds
valoraciones negativas que positivas en la opinién piblica’®
y un gabinete inestable, ;de dénde entonces ha capitalizado
poder el Gobierno para lograr reformas sustantivas? Pueden
considerarse varios factores para responder esta pregunta.
Ante todo, el discurso del Gobierno de unidad nacional y la
conformacién multipartidista de su gabinete han desdibuja-
do las usuales lineas simbélicas de divisién entre oficialis-
mo y “oposiciones”. Eso le ha permitido al Ejecutivo contar
con canales de comunicacién mds directos con sectores de
otros partidos para negociar y generar acuerdos sobre la
agenda parlamentaria.

Correspondientemente, Alvarado entregé la conduccién de
la politica econémica y fiscal a grupos empresariales y neoli-
berales, que constituyeron un nicleo duro de poder en Casa
Presidencial, liderado, en términos politicos, por Piza, quien
asumi6 el Ministerio de la Presidencia y con ello la coordi-
nacién con la Asamblea Legislativa; en términos del poder
econémico, por André Garnier Kruse, empresario ligado a las
zonas francas y a dos fuertes redes empresariales (Horizonte
Positivo y Alianza Empresarial para el Desarrollo), a quien
Alvarado nombré ministro de Coordinacién y Enlace con el
Sector Privado, al tiempo que designé a Edna Camacho Mejia,
vinculada al sector financiero privado y ex candidata a la Vice-
presidencia por el PUSC, como ministra de Coordinacién del
Equipo Econémico del Gobierno; y en términos tecnocréticos,
por Rocio Aguilar Montoya, ex Contralora de la Repuiblica y
vinculada también con el sector financiero privado, nombrada
como ministra de Hacienda, y por Rodrigo Cubero Brealey,
exfuncionario del Fondo Monetario Internacional (FMI) en la
Presidencia del Banco Central de Costa Rica (BCCR).

Ademds de afianzar intereses y orientacién en Casa
Presidencial, ese niicleo favorecié la articulacién con

5 Centro de Investigacidn y Estudios Politicos, 2021.
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orientaciones predominantes en la Asamblea Legislativa,
en poderes fécticos como grandes medios de comunicacién
y en grupos empresariales. A pesar de que se dieron di-
versos cambios en ese sector del gabinete, su agenda ha
continuado gracias a refuerzos de similar orientacién, como
Rodrigo Chaves Robles en Hacienda. Al mismo tiempo,
aquellos politicos procedentes del PAC o del Partido Libe-
racion Nacional (PLN), que sustituyeron a integrantes del
ntcleo duro (por ejemplo, Pilar Garrido Gonzalo en el equi-
po econémico; Victor Morales Mora, Marcelo Prieto Jimé-
nez y Silvia Lara Povedano en Presidencia; Elian Villegas
Valverde en Hacienda), han continuado con la misma linea
y cuentan con el respaldo de Alvarado, que no ha variado
la orientacién de su Gobierno pese a los cambios en el Ga-
binete. Amparado en ese niicleo duro de poder tecnocratico
y empresarial, el presidente se ha distanciado incluso de
su propio partido y de algunos integrantes de su fraccién
parlamentaria, que han llamado la atencién sobre cursos de
accion diferentes a los planteados en el programa de gobier-
no y a posiciones programéticas del PAC.°

Por ultimo, Alvarado ha gobernado con distanciamiento,
e incluso en clara confrontacién, con movimientos sociales
que se han opuesto a sus politicas y a proyectos de ley tra-
mitados en la Asamblea Legislativa, como fue el caso de la
reforma fiscal de 2018. En general, ha sido poco proclive al
didlogo y a la negociacién multi-sectorial. Cuando por pre-
si6n social, ha tenido que abrir espacios de escucha, estos
no han sido determinantes para la construccién de la agen-
da gubernamental. En sintesis, el poder del presidente para
lograr reformas sustantivas se ha basado mds en una go-
bernabilidad tecnocrética neoliberal y corporativa empre-
sarial, que en una gobernanza democrética y participativa
con acuerdos multisectoriales.

6 Chinchilla Cerdas, 2020a.
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3. Reforzamiento neoliberal

A partir de las configuraciones sefialadas en el punto
anterior, las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo se
han caracterizado por retéricas de oposicién, acompafiadas
de précticas de cooperacién y coincidencia, alrededor de
agendas compartidas. Mds all4 de discursos estruendosos
sobre temas especificos y reclamos de fracciones legislati-
vas al Gobierno, las reformas aprobadas son el resultado de
précticas de cooperacién entre poderes. Estudios realizados
por el Programa Estado de la Nacién han resaltado la alta
productividad de leyes e incluso la reduccién de los plazos
para su aprobacién.”

Las dindmicas de cooperacién entre fracciones, y de es-
tas con el Ejecutivo, llevaron a la aprobacién de 117 leyes
en la primera legislatura (2018-2019), 159 en la segunda
(2019-2020) y 135 en la tercera (2020-2021), para un total
acumulado de 411 al 30 de abril de 2021. Segtin la misma
fuente, 253 leyes (61,6 por ciento) fueron aprobadas en se-
siones ordinarias y 158 (38,4 por ciento) en las extraordina-
rias, cuando el Poder Ejecutivo define la agenda.? Es decir,
a pesar de su debilidad parlamentaria, el Poder Ejecutivo
ha logrado incidir en la aprobacién de leyes, contando con
la cooperacién de fracciones legislativas opositoras que han
coincidido en sus agendas, como en los casos de reforza-
miento neoliberal que se describen a continuacién.

3.1. Presupuestos de la Republica

El Gobierno y las principales fuerzas de “oposicién”
han coincidido en discursos y practicas de recortes al
presupuesto de la Repiblica, pregonados como logros,
sin considerar sus consecuencias. Al anunciar su primer

7 Programa Estado de la Nacion, 2020: 381-419.
8 Unidad de Andlisis de Gestidn Parlamentaria, 202 1.

Presidencia y Asamblea Legislativa 31



presupuesto, el Poder Ejecutivo lo hizo con este titular:
“Gobierno central presenta proyecto de presupuesto austero
para el 20197; y explicé:

“la ministra de Hacienda, Rocfo Aguilar, presen-
t6 esta mafiana ante la Asamblea Legislativa el
proyecto de presupuesto del gobierno central para
2019, con una tasa de crecimiento de cero por
ciento en los recursos asignados a 19 instituciones,
un monto en remuneraciones (ue crece menos que
la inflacién y que como porcentaje del PIB decrece
0,4 puntos porcentuales, y con el menor crecimien-

to en plazas de los tltimos ocho afios™.’

Al tramitarlo, la Asamblea Legislativa reforzé atin mds
su reduccién, con recortes adicionales por aproximada-
mente 15 000 millones de colones, 10 000 millones de
los cuales eran del Fondo Especial para la Educacién Su-
perior (FEES)." En el presupuesto para el 2020, ajusta-
do a la Ley de Fortalecimiento de la Finanzas Publicas
—en particular la regla fiscal—, el Gobierno anuncié un
decrecimiento del 4,3 por ciento.!! En ese presupuesto,
el Ministerio de Hacienda asigné unilateralmente 35 000
millones del FEES para gastos de capital, lo que fue re-
chazado por las universidades ptblicas y generé consultas
de constitucionalidad ante la Sala IV y movilizaciones de
protesta. Sin que se resolvieran las consultas y con recortes
adicionales que afectaron al Patronato Nacional de la In-
fancia (PANI), al Ministerio de Cultura y Juventud (MCJ) y
a programas sociales como el Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf) y los Centros de Educa-
cién y Nutricién y Centros Infantiles de Atencién Integral

9 Ministerio de Hacienda, 201 8a.
10 Sequeira Chinchilla, 2018a.
I Alfaro Morera, 2019a.
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(Cen-Cinai), el presupuesto fue aprobado con 40 votos a
favor y solo dos en contra."”

Villegas, el ministro de Hacienda, anuncié que el ter-
cer presupuesto ordinario (para el 2021) tendrfa una “dis-
minucién histérica” de 368 mil millones de colones y que
el gasto corriente solo crecerfa un 0,77 por ciento, a pesar
de que la regla fiscal permitirfa hasta un 4,13 por ciento."
Luego, durante la tramitacién en la Asamblea Legislativa,
se le recortaron al presupuesto 162 000 millones de colo-
nes mds, afectando nuevamente programas sociales.!* Mds
alla de valoraciones sobre la pertinencia o no de los ajustes
presupuestarios para enfrentar la situacién fiscal, lo que
se subraya aquf es que, desde el Gobierno y las fracciones
mayoritarias de la Asamblea Legislativa, se han reforzado
discursos y précticas de recorte del presupuesto, asi como
representaciones negativas del Estado y de lo ptblico, que
han tenido consecuencias précticas para los servicios publi-
cos de educacion, salud, seguridad, infraestructura, cultura
y diversos programas sociales.

3.2. Reforma fiscal de 2018

El proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Piblicas (expediente 20.580) fue presentado a la corriente
legislativa en noviembre de 2017, durante la administracién
de Luis Guillermo Solis Rivera (2014-2018) y Alvarado lo
convirti6 en su proyecto prioritario durante el primer afio de
su gestién. Cont6 para ello, con el apoyo de una fuerte coali-
cion legislativa, asi como de grupos empresariales y medios
de comunicacién, y se legitimé con un discurso de urgen-
cia y de miedo por las supuestas consecuencias que tendria
para el pafs si no se aprobaba. Ese ha sido el proyecto que

12 Diaz Zeleddn, 2019a.
I3 Flérez-Estrada Pimentel, 2020a.
14 Diaz Zeledén, 2020b.
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mds conflictividad y oposicién social ha generado durante
el Gobierno de Alvarado, pero los movimientos de oposicién
no lograron quebrar la fuerte alianza gubernamental con ac-
tores parlamentarios y con grupos del poder econémico y
medidtico que apoyaron esa reforma hasta que se aprobé.

A modo de balance general, la ley puso énfasis en la
transformacién del impuesto de ventas en el impuesto al va-
lor agregado (IVA), reforma necesaria, pero finalmente re-
gresiva, que amplié el tributo a los servicios e incluso a la
canasta bésica, sin que se establecieran mecanismos claros
de compensacién hacia los sectores de ingresos més bajos.
Hubo avances en el impuesto sobre la renta, elemento pro-
gresivo, pero su énfasis fue grabar més a las personas fisi-
cas (asalariadas o independientes con actividad lucrativa),
que a las personas juridicas o a los grandes patrimonios, al
mismo tiempo que establecié una amnistia tributaria que las
beneficié. Aunque se produjeron algunos avances en los me-
canismos para reducir la evasién y la elusién, no fueron la
prioridad. Ademds, se avanzé un primer conjunto de normas
de impacto sobre el empleo piblico y las remuneraciones, al
tiempo que el Ministerio de Planificacién Nacional y Politi-
ca Econémica (Mideplan) fue definido, de manera general,
como el ente rector en materia de empleo publico. Por ulti-
mo, aunque no menos importante, se produjo una reforma de
gran impacto para el corto, mediano y largo plazo: la regla
fiscal, que establece limites a la inversion del Estado.

Por si fuera poco, ademds de la reforma tributaria como
tal, su proceso politico acentué los discursos neoliberales
de estigmatizacién del gasto ptiblico como algo negativo; del
Estado como el origen de los problemas econémicos; de las
remuneraciones como la supuesta causa principal del défi-
cit fiscal; de una “solucién” que priorizaba en los recortes
y no en las contribuciones de quienes mds tienen; y de los
trabajadores ptblicos como privilegiados, entre otros. Du-
rante esa coyuntura, el Gobierno de Alvarado y sus aliados
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parlamentarios, empresariales y mediéticos desplegaron su
estilo de gobernabilidad tecnocrética, corporativa y autori-
taria, en abierta confrontacién con los movimientos sociales
y sectores opositores, a los que descalificaron y reprimieron.
Aprobada la reforma fiscal en la Asamblea Legislativa," de-
rrotados los movimientos sociales opositores y presentado
el presidente como una especie de héroe que habia logrado
algo en lo que otros habian fracasado, el camino quedaba
preparado para otras reformas, como la ley antihuelgas y el
proyecto de Ley Marco de Empleo Piblico.

3.3. Ley antihuelgas

Aprovechando la correlaciéon de fuerzas predominante
en la Asamblea Legislativa y la reaccién a las protestas y
huelgas que se dieron en el 2018 frente al llamado “combo
fiscal”, fue presentado un proyecto de contrarreforma labo-
ral para limitar el derecho a huelga en el sector ptblico; es
decir, el sector donde sobreviven las organizaciones sindi-
cales mds fuertes y activas politicamente. El impulsor de
la ley antihuelgas fue el diputado del PLN, Carlos Ricardo
Benavides Jiménez, quien, como parte de la administracién
de Laura Chinchilla Miranda (2010-2014), habia promovi-
do el veto a la reforma procesal laboral de 2012. Apoyado
inicialmente por mds de 30 diputados de diferentes fraccio-
nes, el proyecto fue presentado en octubre de 2018 y apro-
bado el 16 de enero de 2020, justamente cuando Benavides
ocupaba la presidencia del Directorio Legislativo y durante
el segundo perfodo de sesiones extraordinarias en las que
Poder Ejecutivo define la agenda, lo cual da evidencia del

I5 A favor hubo 34 votos: 14 del PLN, 10 del PAC, 8 del PUSC y 2 del Partido
Integracion Nacional (PIN), incluyendo a Erick Rodriguez Steller que para
entonces se habfa declarado independiente; en contra, 17: 2 del PLN 10
del Partido Restauracion Nacional/Partido Nueva Republica, | del PUSC, 2
del PIN, | del Partido Republicano Social Cristiano (PRSC) y | del Frente
Amplio; y ausencias: 6.
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claro apoyo del presidente Alvarado a esa iniciativa. Lo
anterior dio como resultado la Ley para Brindar Seguridad
Juridica sobre la Huelga y sus Procedimientos, la cual fue
firmada por Alvarado el 21 de enero siguiente.'®

En la tramitacién y debate legislativo del proyecto se
evidencié un ataque directo a las capacidades de organi-
zaci6n, negociacién y movilizacién de sindicatos desde
una retérica estigmatizante, asi como también la intencién
de limitar las llamadas huelgas politicas o huelgas contra
politicas publicas. Incluso, en el proyecto original se pre-
tendfa imponer la disolucién de todo un sindicato en caso
de que alguno de sus integrantes incurriera en algin acto
ilicito durante una huelga, lo cual hubiera supuesto hacer
extensiva la “responsabilidad individual” a todo un colec-
tivo. Esa posibilidad fue eliminada del proyecto durante su
tramitacion, pero se mantuvo la restriccion a las huelgas en
el sector publico. Asf, ademés de los requisitos y tramites
para la calificacién de legalidad o ilegalidad de las huelgas
“permitidas”, en la reforma al articulo 371 del Cédigo de
Trabajo se establecié una prohibicién explicita a las huelgas
politicas y “atipicas™:

“serdn ilegales las huelgas politicas o aquellas
que no tengan conexioén directa con la relacién de
empleo o incumplimientos laborales imputables al
patrono... Aparte de los casos indicados en este
articulo, no se permitirdn huelgas atipicas ni serdn
consideradas como legales ningtin otro tipo de huel-
gas... Ademds de la huelga contractual se permi-
tird también la huelga que tenga por finalidad pro-
testar contra politicas publicas, siempre que dichas
politicas afecten de forma directa los intereses eco-
némicos o sociales de los trabajadores... Este tipo

6 Asamblea Legislativa, 2019a.
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de huelgas no podrd tener una duracién superior
a cuarenta y ocho horas ni podrédn reiterarse por el

mismo motivo”."”

M4s alld de debates y comunicaciones publicas de parte
de sindicatos y personas expertas en derecho laboral, quie-
nes hicieron criticas o abierta oposicién al proyecto, no se
gener6 un ciclo de protestas como el de 2018. Las organi-
zaciones sindicales encararon esta afrenta a sus derechos
en un momento de debilidad tras el desgaste ocasionado
por las protestas contra el “combo fiscal” y en un clima de
opinién muy adverso en los medios de comunicacién. La ley
antihuelgas establecié mds obstaculos para la organizacién
y movilizacién sindical en el sector publico, debilitando a
una de las partes del modelo tripartito (Estado-patronos-tra-
bajadores) que han integrado la gobernanza del Estado so-
cial de derecho, pero también limitando a la ciudadania,
en general, cuando trate de oponerse o protestar frente a
politicas publicas o gobernantes.

3.4. Respuestas frente a la pandemia

La emergencia producida por la pandemia de COVID-19
ha mostrado la relevancia del Estado social de derecho, por
el rol del sistema publico de salud y emergencias, asi como
por los subsidios que se dieron temporalmente, con altibajos
es cierto, a personas desempleadas o con jornadas reduci-
das durante 2020 (el bono Proteger). Pero eso no ha signifi-
cado un cambio estructural en el proceso de ampliacién del
modelo neoliberal, ni de las acciones que en este perfodo lo
han afianzado. De hecho, la crisis reforzé coincidencias y
formas de cooperacion entre los poderes aquf analizados, ge-
nerando amplios apoyos a proyectos de ley para enfrentar la

7 Asamblea Legislativa, 2019a (en el articulo |, se establecen reformas a
varios articulos del Cédigo de Trabajo, entre ellos el 371).
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pandemia, los cuales fueron aprobados casi por unanimidad
y con gran celeridad.

Tal fue el caso de la Ley de Alivio Fiscal ante el
COVID-19, iniciativa del Ejecutivo aprobada tan solo once
dias después de que se confirmara el primer caso de esa
enfermedad.’® Llama la atencién el cambio que se pro-
dujo en el discurso de “urgencia” de la reforma fiscal de
2018 para evitar una “catdstrofe” de las finanzas publicas
y de la economia, al discurso del “alivio fiscal” para las
empresas, ddndoles la posibilidad de prorrogar el pago de
impuestos por varios meses. Si bien esta medida pudo ser
relevante para pequefias y medianas empresas afectadas
por la pandemia, la ley no establecié diferencias entre estas
y las grandes empresas, o para aquellas que tuvieron una
baja afectacién, que mantuvieron el mismo nivel de acti-
vidad, o que incluso crecieron en ese periodo. Tampoco se
establecieron mecanismos de control para que las empresas
demostraran efectivamente que mantenian los puestos de
trabajo y los correspondientes derechos a las personas tra-
bajadoras, gracias a las moratorias.

De manera simultdnea fue tramitado, y aprobado el 21
de marzo de 2020, otro proyecto del poder Ejecutivo para
la reduccién de jornadas de trabajo ante la declaratoria
de emergencia." Esta ley procuraba evitar la pérdida to-
tal de puestos y jornadas de las personas trabajadoras ante
la reduccién de ingresos brutos de sus empleadores, como
consecuencia de la pandemia y de las medidas sanitarias
emitidas por las autoridades. Al mismo tiempo, el Ejecutivo
emitié un reglamento que permitfa la suspensién temporal
de contratos de trabajo en casos de cierre de establecimien-
tos ordenados por las autoridades sanitarias.?

18 Asamblea Legislativa, 2020a.
19 Asamblea Legislativa, 2020b.
20 Presidencia de la Republica, 2020a.
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Otras de las medidas adoptadas en este contexto han
sobrecargado los costos de la atencién de la pandemia so-
bre las instituciones publicas y las personas trabajadoras.
Tal es el caso de la reduccién de un 25 por ciento de la
base minima contributiva de los seguros de salud y pen-
siones de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS),*!
medida que impact6 sensiblemente las finanzas de esa ins-
titucién en medio de la creciente necesidad de recursos
para atender la emergencia sanitaria. Adem4s, se aprobé
la entrega del Fondo de Capitalizacién Laboral (FCL) a las
personas con suspension temporal de contrato de trabajo
o reduccién de jornada como consecuencia de la crisis de
la pandemia,? lo cual implicé que los trabajadores debie-
ran recurrir a sus propios ahorros del sistema de pensiones
para subsistir. La aprobacién del bono Proteger® establecié
montos muy bajos y con dificultades fue atendido por insti-
tuciones puablicas como el Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS), e involucré el traslado de 75 000 millones de colo-
nes del patrimonio del Instituto Nacional de Seguros (INS)
para financiar una parte de esa ayuda.

Los casos anteriores dejan ver cémo, desde la légica
neoliberal, se entiende la politica publica en contextos ex-
tremos o de crisis. La premisa parece ser sostener al maxi-
mo posible a las empresas, su liquidez, e incluso sus tasas
de ganancia, mediante beneficios fiscales y flexibilizacién
laboral, como supuesta condicién para el bienestar general
de toda la sociedad, pero sin diferenciar la escala de las
empresas, ni establecer medidas de control o medicién del
impacto de la crisis en sus actividades. En cambio, junto a
esas politicas, se aprueban medidas que son insuficientes

21 Coto Ramirez, 2020.

22 Asamblea Legislativa, 2020c.
23 Asamblea Legislativa, 2020d.
24 Asamblea Legislativa, 2020e.
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para compensar el impacto de la crisis sobre pequefias
unidades productivas y mds atin para los trabajadores.

Al mismo tiempo que los costos de atender la crisis
sanitaria recaen en las instituciones del Estado social de
derecho y en los trabajadores, se ha dado una negativa ab-
soluta de parte de las organizaciones empresariales a rea-
lizar contribuciones fiscales solidarias en el grave contexto
de la pandemia.” Iniciativas como los proyectos de los di-
putados José Maria Villalta Flérez-Estrada y Paola Vega
Rodriugez,* para establecer contribuciones especiales y
temporales de las grandes empresas, no han contado con
el apoyo del poder Ejecutivo, ni de sus fracciones legis-
lativas aliadas y han sido rechazadas categéricamente por
los grupos empresariales. Las acciones y demandas hacia
el Estado en el contexto de la pandemia dejan ver la ten-
sién y yuxtaposicién entre las logicas del Estado social de
derecho y las del Estado neoliberal, en un contexto que
hace evidente la necesidad de las primeras, pero las corre-
laciones de fuerzas del poder econémico y politico siguen
favoreciendo a las segundas.

3.5. Proyecto de ley de empleo publico

El proyecto de Ley Marco de Empleo Piblico (expediente
21336), junto el plan fiscal y la ley antihuelgas, son las refor-
mas de mayor impacto en la reconfiguracién del Estado y de
la sociedad desde los intereses y l6gicas neoliberales. Bajo
los supuestos objetivos de ordenar, ahorrar, terminar con
injustas desigualdades salariales, hacer mas eficientes los
servicios ptblicos, cumplir con el espiritu de lo establecido
en la Constitucién de 1949 sobre un solo régimen de empleo
ptblico, asi como poner al pafs a tono con estdndares de la

25 AMCHAM Costa Rica, 2020.
26 Alfaro Morera, 2020.
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OCDE y atender recomendaciones de la Contraloria General

de la Republica (CGR),* el proyecto fue presentado por el
Ejecutivo en abril de 2019. Después de varias versiones,
revisiones y midiltiples discusiones, protestas por parte de
organizaciones sindicales, cuestionamientos técnicos y de
constitucionalidad provenientes de las universidades publi-
cas, especialistas, y hasta del propio Departamento de Ser-
vicio Técnicos de la Asamblea Legislativa,?® fue aprobado
en primer debate el 17 de junio de 2021, con una votacién
de 32 a favor, 15 en contra y 10 diputados ausentes.? Lue-
20, se han presentado cuatro consultas de constitucionali-
dad a la Sala 1V, entre las cuales hay una interpuesta por la
Corte Suprema de Justicia.

Para darle el impulso final a ese proyecto, el Gobier-
no de Alvarado recurrié a la estrategia de incluirlo como
parte de sus compromisos para obtener un crédito con el
FMI, evidenciando el enfoque fiscalista con el que ha sido
impulsado y generando una mayor presion legislativa y me-
didtica para su aprobacién, a pesar de los grandes cuestio-
namientos eshozados por diferentes actores. La creacién de
una super rectorfa ministerial en materia de empleo publico
(Mideplan), establecida en la reforma fiscal de 2018 y desa-
rrollada en este proyecto, que implicarfa una concentracién
de poder en el Ejecutivo y violarfa la divisién de poderes y
autonomias institucionales —la de la CCSS, la de las univer-
sidades publicas y hasta las de las municipalidades—, ha
sido uno de los aspectos més cuestionados. También se han
hecho cuestionamientos sobre sus limitaciones al derecho a
la negociacién colectiva, lo que, junto a la ley antihuelgas,
vendria a reforzar la tendencia neoliberal de limitar los de-
rechos laborales de las personas trabajadoras organizadas.

27 Unidad de Proyectos, Expedientes y Leyes, 2019.
28 Departamento de Servicios Técnicos, 2021.
29 Diaz Zeleddn, 202 a.
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Otro de los aspectos que genera dudas es la estandarizacién
del empleo de todas las instituciones piblicas cubiertas por
la eventual ley, lo que va en contra la necesaria especializa-
cion, heterogeneidad de funciones, diversidad de servicios
y condiciones en que son prestados, por parte de una gran
cantidad de entidades publicas. Esto, en lugar de dar flexi-
bilidad y capacidad de adaptacién a entornos cambiantes y
necesidades emergentes de la poblacién, més bien estarfa
impidiendo a los entes piblicos atender debidamente esas
demandas, imponiéndoles més dificultades para prestar sus
servicios de manera eficiente y eficaz.

Son muchos més los aspectos problematicos del pro-
yecto, pero el debate piblico que se ha generado permite
plantear que en lugar de agilidad, eficiencia y eficacia, se
podria estar avanzando m4s bien hacia mayores trabas para
el buen desempefio de las instituciones del Estado social de
derecho, al tiempo en que se darfa una peligrosa concentra-
cién de poder en el Ejecutivo, en detrimento de la divisién
de poderes y de las autonomfas institucionales, asf como li-
mitaciones adicionales a los derechos laborales y libertades
sindicales. Desde esa perspectiva, la llamada ley “marco”
podria convertirse m4s bien en una ley “reja”, para limitar
la accién de los entes estatales y de las personas servidoras
ptblicas y para conculcar sus derechos.

3.6. Negociacion con el FMI

En el contexto de la ajustada situacién fiscal arrastrada
por afios, no resuelta por la reforma fiscal de 2018 y agravada
por los efectos de la pandemia en el 2020, el Gobierno anun-
ci6 que negociarfa con el FMI para obtener un crédito, com-
prometiéndose a lograr un superavit primario del 1 por ciento
en el 2023, para lo cual plantea un fuerte ajuste fiscal equiva-
lente al 2,5 por ciento del PIB (1 por ciento de reduccién del
gasto, 0,7 por ciento con eliminacién de exoneraciones y
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0,8 por ciento con nuevos ingresos), adicionales a los recortes
derivados de la regla fiscal.*® Esas metas propuestas implica-
rdn un impacto profundo en las instituciones estatales, en los
servicios que prestan y en la inversién social. Nétese en las
cifras globales el desequilibrio entre los tres rubros, donde
predomina de nuevo la l6gica recortista, en comparacién con
nuevos ingresos y eliminacién de exoneraciones.

Ahora bien, cuando el Gobierno anuncié las medidas es-
pecificas a las que se comprometia para alcanzar esas metas
y obtener el erédito por 1.750 millones de délares con el FMI,
quedé més claro atin sobre cuéles sectores recaerfa el peso
mayoritario del ajuste y las consecuencias para el Estado so-
cial de derecho: Ley Marco de Empleo Publico (expediente
21.336); Ley Impuesto Especial sobre los Premios de Loterfa
y otros Juegos de Azar que Venda, Distribuya o Comercialice
la Junta de Proteccién Social (expediente 22.354); reforma
a la Ley General de Aduanas (expediente 22.364); Ley de
Reduccién de Beneficios Fiscales y Ajuste de Tarifas en Ren-
tas del Capital para Fortalecer el Sistema Fiscal (expediente
22.365); Reduccién del Gasto Publico Mediante la Elimina-
cién de Plazas Vacantes y Congelamiento de Aumentos de
Pensiones con Cargo al Presupuesto Nacional (expediente
22.368); Impuesto a Inmuebles de Lujo para Uso Habita-
cional, Ocasional o de Recreo (expediente 22.382); Renta
Global Dual (expediente 22.383); Ley de Aporte Solidario y
Temporal sobre la Utilidad de las Empresas Pdblicas al Pue-
blo Costarricense para el Ajuste Fiscal (expediente 22.384);
venta de la cartera de Conape (pendiente de presentar).”

El proyecto que ocupa el primer lugar es el de empleo
publico, referido en la seccién anterior y que harfa recaer
parte del costo del ajuste fiscal en los salarios y condiciones
laborales de los trabajadores del sector estatal, al tiempo en

30 Presidencia de la Republica, 2020b.
31 May Grosser, 202 1.
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que modificarfa profundamente el disefio institucional del
Estado, entre otras consecuencias. Por otro lado, en mate-
ria de exoneraciones, lo que se plantea es eliminar la del
salario escolar de funcionarios ptblicos, asf como el ajuste
a tarifas de renta de capital que afectarfa los ahorros de los
trabajadores en cooperativas o asociaciones solidaristas.
Es decir, no se plantea absolutamente nada sobre los pri-
vilegios fiscales que gozan las empresas de zonas francas
ni una mayor contribucién de las grandes empresas o patri-
monios, salvo en lo que podria alcanzar a esos sectores me-
diante la reforma al impuesto a las casas de lujo y la renta
global. Al mismo tiempo, se plantea la eliminacién de pla-
zas vacantes y congelamiento de pensiones como medida
para reducir el gasto, lo cual también afecta directamente
las oportunidades laborales en el Estado y las condiciones
de los trabajadores pensionados.

Finalmente, el aporte adicional de las empresas estatales
y la venta de la cartera de la Comisién Nacional de Présta-
mos para Educacién (Conape) son medidas que recaen direc-
tamente sobre la institucionalidad publica, mientras que no
se plantean contribuciones adicionales, ni temporales ni per-
manentes, para las grandes empresas privadas. En general, la
agenda de compromisos del Gobierno de Alvarado con el FMI,
a cambio de un préstamo para transformar deuda cara por una
mds “barata”, tendrd un costo altisimo para las instituciones
publicas, los trabajadores, la inversién social y el Estado so-
cial de derecho. Al mismo tiempo, no tocaré las ventajas fisca-
les de que gozan las grandes empresas y patrimonios, excepto
en la eventualidad de que algtin millonario gane los chances,
los tiempos o la loterfa de la Junta de Proteccién Social (JPS).

Conclusiéon

Desde hace aproximadamente cuatro décadas, Costa Rica
experimenta una coexistencia tensional entre dos légicas de
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construccién del Estado y de las politicas publicas: la légica
del Estado social de derecho y la 16gica del Estado neolibe-
ral. Esa tension estructural se expresa en el funcionamiento
y resultados del sistema politico, asi como en los conflictos
sociales. Al mismo tiempo, las relaciones entre el Ejecutivo
y el Legislativo estdan condicionadas tanto por factores insti-
tucionales del régimen politico, como por factores politico-
coyunturales: los resultados electorales, la conformacién
del gabinete, la distribucién de curules en la Asamblea Le-
gislativa, y las dindmicas de cooperacién o conflicto entre
los actores, entre otros. A pesar de que el Gobierno de Al-
varado es débil en términos institucionales, coyunturales y
de opinién publica, y que la Asamblea Legislativa esté muy
fragmentada, han predominado dindmicas de cooperacién
entre los poderes y entre fracciones parlamentarias que han
dado como resultado una alta produccién legislativa, inclui-
das reformas sustantivas marcadas por la 16gica neoliberal.
A favor de esos resultados ha jugado la existencia de
agendas y orientaciones coincidentes entre sectores neoli-
berales y proempresariales, tanto en el gabinete ministerial,
como en la Asamblea Legislativa, que ademés han contado
con el apoyo de redes empresariales y de grandes medios de
comunicacién. Esas alianzas le han permitido al presiden-
te Alvarado encabezar una gobernabilidad tecnocrética de
orientacién neoliberal, afianzada por actores corporativos a
los que dio asientos preferentes en el Consejo de Gobierno y
en el gabinete. Kl resultado de las reformas aprobadas, o en
curso, da cuenta de un reforzamiento de la légica neoliberal,
que se manifiesta en discursos y précticas recortistas de los
presupuestos, como via predominante para atender el déficit,
sin un correlato a nivel de los ingresos, lo que tiende a limitar
la inversién social y el desarrollo de los servicios piblicos.
Se suma a lo anterior una reforma fiscal que no modificé
el cardcter regresivo de la estructura tributaria, amplian-
do més bien el alcance del IVA, que tocé timidamente el
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impuesto de renta a las empresas y, con més fuerza, la renta
a los salarios, por lo que se mantuvieron las ventajas fiscales
a grandes empresas y patrimonios, al tiempo que establecié
un fuerte limite al gasto piblico mediante la regla fiscal y
las limitaciones salariales en el empleo ptiblico. De forma
paralela, se tramit6 una ley antihuelgas que reduce los de-
rechos de organizacién, negociacién y movilizacién de las
organizaciones sindicales, tanto respecto a reivindicaciones
laborales como a proyectos de ley o politicas ptblicas, lo
que discursivamente deslegitima el derecho a huelga y otras
formas de participacién ciudadana.

Para enfrentar la crisis generada por la pandemia, se
aprob6 un conjunto de leyes y medidas en las cuales ha pre-
dominado la légica de proteger a las empresas, sin discri-
minar por tamafio ni por nivel de afectacién, mientras que
se ha recargado el costo de la atencién de la emergencia en
los trabajadores y las instituciones publicas. La consigna de
“no mds impuestos”, planteada por las organizaciones em-
presariales, ha sido atendida obedientemente por el Gobier-
no y sus fracciones legislativas aliadas. La transitoriedad y
las dificultades para sostener financieramente el bono Pro-
teger dan cuenta del debilitamiento acumulado del Estado
social de derecho frente a las politicas neoliberales de las
tltimas cuatro décadas.

De modo simultdneo, se impulsa un proyecto de empleo
ptblico que, con el fin de “ordenar”, genera una concentra-
cién de poder en el Ejecutivo con el establecimiento de un
superministerio que, aunque no podria operar por encima
de la divisién de poderes y las autonomias institucionales
establecidas en la Constitucién segin un reciente fallo de
la Sala Constitucional,* plantea una estandarizacién de
puestos con un nimero reducido de “familias” y barreras
legales para crear nuevas, lo que no ayudara a la pregonada

32 Pomareda Garcia, 202 1b.
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eficiencia y eficacia de la funcién publica; pone limites a las
posibilidades de la negociacién colectiva; y, mediante una
cldusula de supuesta “objecién de conciencia”, da un paso
hacia la confesionalidad, ya no del Estado en abstracto, sino
de los funcionarios piblicos en concreto.

Por dltimo, un conjunto de proyectos incluidos en los
compromisos del acuerdo con el FMI, que suponen un fuer-
te ajuste fiscal por el lado de los recortes, no toca las exo-
neraciones de las grandes empresas como sf la del salario
escolar de los trabajadores del sector piblico, y demanda
contribuciones solidarias de las empresas ptblicas, pero no
asf de las grandes empresas privadas. Por el lado de los
ingresos, la parte de las rentas de capital puede afectar a las
empresas, aunque también a los ahorros de los trabajadores
en cooperativas y asociaciones solidaristas, los premios de
loterfa y la venta de la cartera de Conape, entre otros. Se ge-
nera asf un evidente desequilibrio que no toca el potencial
contributivo del gran capital y continta cargando los costos
del ajuste fiscal en la reduccién del gasto y las contribucio-
nes de los trabajadores.

En general, puede afirmarse que, si bien todos los casos
analizados se inscriben en la tensién estructural entre la 16-
gica del Estado social de derecho y la del Estado neoliberal,
tanto por el contenido de las reformas como por las retéricas
que han acompafiado su tramitacién, hay una primacia de
la segunda. En ese sentido, el avance del neoliberalismo no
reside solo en los cambios institucionales que han logrado
los actores que lo impulsan, sino adem4s en el reforzamien-
to ideolégico de una visién donde el Estado es el problema,
incluyendo a las personas que en él trabajan.
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Capitulo 3
Relaciones internacionales:
bajo perfil, alto conflicto

Sergio I. Moya Mena

ste capitulo analiza la politica exterior de la administracién

del presidente Carlos Alvarado Quesada hasta mayo
de 2021. Escrito a un afio para que concluya su mandato
presidencial, se trata entonces de un anélisis parcial y no
de una evaluacién concluyente del cuatrienio presidencial
en materia de sus relaciones exteriores. Al considerar los
temas, se parte de una visién amplia de relaciones inter-
nacionales que trasciende las labores del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto (MREC), para incorporar
areas de accién que han involucrado también a otras enti-
dades como la Presidencia de la Republica, el Ministerio
de Comercio Exterior (Comex) y el Ministerio de Planifi-
cacién Nacional y Politica Econémica (Mideplan). Por tal
razon, se ha estructurado en cinco secciones principales:
los antecedentes, los cambios de mando y las denuncias
que caracterizaron los primeros meses de la administracién
Alvarado, las relaciones bilaterales, el manejo de los espa-
cios multilaterales, la cooperacién internacional y el medio
ambiente, y las politicas internas del MREC.

1. Del plan de gobierno al Plan Nacional
de Desarrollo

Las propuestas de politica exterior no suelen ser te-
mas relevantes en las campatfias electorales en Costa Rica.
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En ese sentido, el caso de la propuesta de gobierno del
Partido Accién Ciudadana (PAC), con la que llegé a la pre-
sidencia Alvarado no es una excepcién. El PAC incorporé
un apartado de politica exterior denominado “Un pafs lider
a nivel mundial y regional”, dentro de su plan de gobier-
no Creer y crear la Costa Rica del siglo XXI: compromiso
pais. El documento planteaba la creacién de un instituto
de estudios estratégicos, un laboratorio mundial de descar-
bonizacién y la implementacién de un corredor seco cen-
troamericano. Otras metas propuestas eran consolidar al
pafs como lider regional e internacional en sostenibilidad
ambiental, aumentar y diversificar los tipos de cooperacién
internacional, impulsar un proyecto de ley para la profesio-
nalizacién de la politica exterior y fortalecer la cooperacién
binacional fronteriza con Nicaragua y Panama4.!

Es importante constatar que, entre el plan de gobierno
del PAC y la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo y
de Inversién Publica del Bicentenario 2019-2022 (PNDIP),
en el que participaron varios funcionarios del MREC en-
cabezados por la ministra Epsy Campbell Barr, no existe
una coincidencia ni una continuidad significativas. No hay
ninguna referencia al instituto propuesto y, aunque se in-
cluye el tema de la descarbonizacién, no existe ninguna
mencién al laboratorio mundial propuesto en campafia. El
PNDIP propone un marco distinto de metas vinculadas a
la politica exterior que, dentro del apartado de “Innova-
cién, Competitividad y Productividad”, contiene aspectos
como concretar el ingreso de Costa Rica a la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
modernizar los puestos fronterizos del pafs para facilitar el
comercio, lograr la puesta en vigor del Tratado de Libre Co-
mercio con Corea, impulsar la negociacién para el ingreso

Partido Accidn Ciudadana, 2018: 179.
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de Costa Rica a la Alianza del Pacifico;? y potenciar, en el
ambito bilateral, regional, o multilateral, iniciativas diplo-
madticas vinculadas a los ejes de la politica exterior a través
del didlogo, la concertacién politica, la negociacion y las
alianzas estratégicas.?

2. La silla caliente de la Casa Amarilla

Durante los primeros veintitin meses de gobierno, las
acciones directamente vinculadas a la politica exterior se
vieron opacadas por constantes denuncias de irregularida-
des en el MREC, que terminaron provocando renuncias,
cambios en los mandos, diferentes prioridades y, en general,
un alto grado de inestabilidad e improvisacién en ese minis-
terio. Alvarado ha tenido hasta la fecha tres cancilleres, una
situaci6n inédita en los tltimo sesenta afnos: Epsy Campbell
Barr (8 de mayo-11 de diciembre, 2018), Manuel Ventura
Robles (8 de enero de 2019-30 de enero de 2020) y Rodolfo
Solano Quirés (31 de enero de 2020-a la fecha).

Por primera vez, una vicepresidenta de la Reptblica
asumi6 ese puesto y también la direccién de la Cancille-
rfa. Campbell, sin experiencia en el campo diplomético y
asumiendo la conduccién del MREC a “medio tiempo”,
establecié siete grandes pilares para su gestién: ambiente,
aprendizaje e innovacién, inclusién y paridad, relaciones
multilaterales, regionales y bilaterales, asi como la coope-
racién internacional.! De igual forma, se anuncié que el
Gobierno de Costa Rica apostarfa a temas como el multila-
teralismo, al respeto al derecho internacional, el didlogo y
entendimiento, el fortalecimiento de las relaciones bilatera-
les con los paises centroamericanos® y el fortalecimiento de

Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica, 2018: [41-143.
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica, 2018: 148.
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2018a.

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2018a.
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la carrera diplomética del MREC.® No obstante, la gestién
de Campbell fue severamente afectada por recurrentes de-
nuncias de corrupcién y favorecimiento hacia sus allegados,
situacién que la llevé a renunciar como canciller el 10 de
diciembre de 2018, tan solo siete meses después de haber
asumido ese puesto.

Al dejar Campbell la Cancilleria, Alvarado designé en
ese puesto a un personaje sin antecedentes de militancia
politica en el PAC. Con su nombramiento, Ventura prome-
ti6 “recuperar la reputacién y prestigio” de la Casa Ama-
rilla” y aseguré que el cambio de canciller “no modificaba
la politica de Estado de la institucién, que mantenia su fiel
compromiso con la defensa de bienes globales y de los va-
lores tradicionales de su politica exterior, que le han dado
prestigio y reconocimiento”.? Pese a esta aseveracién, el
nuevo canciller se plante6 una lista nueva de objetivos
que comprendfan, entre otros, la incidencia de la politica
exterior en el desarrollo del pafs, el ambiente, el cambio
climético, la educacion, la ciencia y la tecnologia, la in-
clusién, la cultura, la paridad y el empoderamiento econé-
mico de la mujer, la paz, la democracia y la transparencia,
el comercio y los negocios internacionales, el posiciona-
miento regional y global, el respeto al multilateralismo y
al derecho internacional y el fortalecimiento de la carrera
diplomética del MREC.?

Al cabo de un afio y 23 dfas como canciller, Ventura tam-
bién presenté su renuncia aduciendo razones de “salud y
desgaste”, pero lo hizo justamente después de que se filtrara
un informe del clima organizacional dentro de la embaja-
da costarricense ante la Organizacién de Naciones Unidas

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2018b.
Mora Herndndez, 2020a.

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: | 1.
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 26.
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(ONU) en Ginebra, en el que se acusaba a la exembajadora
Elayne Whyte Gémez de, presuntamente, utilizar un vehi-
culo de esa embajada para asuntos personales y propiciar
un ambiente laboral “tenso, hostil y violento”." La filtracién
motivé la presentacién de una denuncia ante el Organismo
de Investigacién Judicial (OLJ) por parte del canciller. En
esas circunstancias, Ventura dejé la institucién con las mis-
mas acusaciones de clientelismo politico y favorecimiento
de personas cercanas al partido de gobierno que le habian
planteado a su antecesora.

Fue hasta la designacién de Solano, el tercer canciller
de la administracién Alvarado, que se eligié a un funciona-
rio con alguna experiencia diplomética. Solano habia sido
viceministro en el Ministerio de Obras Publicas y Transpor-
tes (MOPT), pero en el pasado habia fungido como emba-
jador en Corea del Sur y asesor en la Cancilleria. Dos dias
después de asumir sus funciones, el nuevo canciller afirmé
que se le darfa un “giro de 180 grados” a la labor de la ins-
titucién, reconocié “grandes debilidades y grandes retos en
el MREC” e indicé que “pareciera que hay un sentimiento
de que solamente cosas negativas hay en Casa Amarilla”."

No era para menos. Las denuncias, las irregularidades y
la inestabilidad de los primeros 21 meses de la administra-
cién Alvarado socavaron significativamente la posibilidad
de llevar adelante una politica exterior clara y ordenada. A
tono con la lectura del ministro Solano, los resultados de la
Cancillerfa parecian ser mds una sucesién de malos mane-
jos e irregularidades, que de pasos concretos en la defini-
cién de una politica exterior bien articulada, en defensa de
los intereses nacionales. Al respecto, en enero de 2020 un
medio de prensa indicé:

10 Mora Herndndez, 2020a.
I Mora Zamora, 2020a.
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“en menos de dos afios, el Ministerio de Relaciones
Exteriores es la institucién donde mds rotacién de
jerarcas ha habido (dos cancilleres y dos vicecan-
cilleres han dimitido) y ademds el Ministerio sobre
el cual se sientan la mayorfa de cuestionamientos a

acusaciones de corrupcién y clientelismo politico”.!2

En efecto, en este periodo se present6 una cantidad
poco habitual de cuestionamientos: las denuncias por ho-
mofobia y el acoso en la embajada de Costa Rica en el Va-
ticano;" el caso de la exvicecanciller Carolina Ferndndez
Alvarez, quien se vio obligada a renunciar un dia después
de ser juramentada, después de haberle ocultado a la can-
ciller Campbell que habia sido suspendida durante treinta
dfas por abandono de trabajo cuando habia sido ministra
consejera en Brasil; la denuncia contra el embajador en
China, Rodrigo Delgado Soto, por supuestamente promover
la carrera artistica de su hijo;'* el caso de Daniel Barquero
Rivera, un funcionario con rango administrativo y no diplo-
madtico, enviado a preparar la visita de Alvarado a Emiratos
Arabes Unidos a pesar de enfrentar un procedimiento admi-
nistrativo, que subié a redes sociales un video en el que alar-
deaba beber un “cafecito con oro” en un lujoso hotel de Abu
Dhabi;" la denuncia contra la embajadora en Singapur, Iris
Manzanares Murillo, por acoso laboral;'® la investigacién
contra Ventura, iniciada por la Procuradurfa de la Etica Pu-
blica (PEP), por el abordaje que hizo como ministro del in-
forme de clima organizacional en la embajada en Ginebra;"”

12 Mora Herndndez, 2020b.
I3 Mora Herndndez, 202 | a.
14 Mora Herndndez, 202 | b.
I5 Mora Herndndez, 2019a.
16 Mora Herndndez, 201 8a.
17 Mora Herndndez, 2020c.
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y los nombramientos “ilegales” de la canciller Campbell.'®
Todo esto generé gran inestabilidad en los altos puestos del
MREC: la renuncia de dos ministros y, hasta abril de 2021,
cuatro directoras de Politica Exterior (Adriana Murillo
Ruin, Adriana Bolafios Argueta, Alejandra Solano Cabal-
ceta y Adriana Solano Laclé), una situacién completamente
inusual dentro de esa cartera.

3. Relaciones bilaterales

La relacién con Estados Unidos se ha mantenido estable
y dentro de los pardmetros convencionales que han primado
histéricamente entre ese pafs y Costa Rica. En Centroamé-
rica, Costa Rica no es un pafs prioritario para la politica
exterior estadounidense, a diferencia de otros paises vincu-
lados a procesos politicos y sociales, como la migracién, que
generan grandes preocupaciones en Washington. En efecto,
durante sus primeros meses de gestién, la principal inquie-
tud de la administracién de Joe Biden ha sido el aumento
de la migracion, especialmente la que proviene de los pai-
ses del Tridngulo Norte, lo cual explica el viaje en junio de
2021 de la vicepresidenta estadounidense Kamala Harris a
Guatemala y México.

No obstante, para las autoridades estadounidenses sigue
siendo importante la cooperacién con Costa Rica en ma-
teria de seguridad y lucha contra el narcotréfico.'” Asi, en
febrero de 2019 Estados Unidos doné cuarenta millones de
délares para cooperar con la seguridad, lo cual supuso un
aumento de un 33 por ciento sobre el monto donado el afio
anterior.? Esta donacién inclufa cuatro helicépteros bimo-
tores UH-1ST, que serfan utilizados en la lucha contra el
trafico de drogas y para labores humanitarias y de rescate,

18 Cascante Saborio y Valverde Villalobos, 2018.
19 State Department, 2018.
20 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019b.
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y la adquisicién, a través de un presupuesto mixto de Costa
Rica y Estados Unidos, del primer avién King Air 250, que
funcionarfa como plataforma de radares para el patrullaje y
la vigilancia contra el crimen organizado, y cuatro embarca-
ciones para el Servicio Nacional de Guardacostas.

Hasta ahora, los encuentros diplométicos de mds alto
nivel que han tenido lugar han sido las visitas del secre-
tario de Estado Mike Pompeo, en enero de 2020, recibido
por el presidente Alvarado y con quien discutié temas como
el combate al narcotréfico, la atencién a flujos migratorios
y el fomento a la inversién extranjera.”’ Ademds, Antony
Blinken, secretario de Estado de la administracién Biden,
visit6 San José en mayo de 2021.

Por lo que respecta a América Latina, antes del inicio
de la pandemia por COVID-19, se llevaron a cabo diversos
encuentros, tanto a nivel presidencial como ministerial, con
mandatarios latinoamericanos. Alvarado recibié al manda-
tario de Chile, Sebastidn Pifiera, en julio de 2018 y, un mes
después, viajé a Colombia a la toma de posesién de Ivan
Duque. Luego Alvarado visité Panam4 en enero de 2019 y
se reuni6 con los presidentes Juan Carlos Varela y Lauren-
tino Cortizo (presidente electo), con quienes discutié una
estrategia para fortalecer la relacién entre ambos paises.?

Seguidamente, en febrero de 2019, el presidente de Pa-
raguay, Mario Abdo Benitez visité Costa Rica, y, en mayo
de ese afio, Alvarado se reunié en El Salvador con el pre-
sidente electo Nayib Bukele, con quien acordé trabajar en
conjunto para poner en marcha el ferry centroamericano, el
cual establecerfa una ruta comercial entre los puertos de
La Unién, en ese pafs, y Caldera, en el Pacifico costarri-
cense. En octubre de 2019, Alvarado visité México y se re-
uni6 con el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador para

21 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2020a: 25.
22 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 14.
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conversar sobre la crisis migratoria y temas comerciales.
En noviembre de 2019, Alvarado viajé a Uruguay aten-
diendo una invitacién del presidente Tabaré Vizquez. La
visita también se aproveché para conocer de primera mano
la experiencia uruguaya en investigacién, innovacién y al-
fabetizacién digital.?

La crisis politica en Venezuela ha sido uno de los temas
que mds atencién ha generado a la politica exterior. Con
solo una excepcién, Costa Rica se ha plegado a las decisio-
nes del conservador Grupo de Lima, integrado, ademads, por
Argentina (que se retiré en marzo de 2021), Brasil, Cana-
d4, Chile, Colombia, Guatemala, Honduras, Panama, Mé-
xico, Paraguay y Perd.?* Constituida para dar seguimiento
y acompafiar a la oposicién venezolana en la bisqueda de
una salida pacifica a la crisis en Venezuela, esta instancia
ha pretendido aislar al Gobierno de Nicolds Maduro, hasta
el momento sin éxito. Es preciso aclarar que dicho grupo no
es ni un organismo ni una organizacién internacional, y, por
lo tanto, no genera ninguna instancia o resolucién con algin
poder en materia diplomdtica, como sf lo hace la Organiza-
cion de Estados Americanos (OEA).

En mayo de 2018, el MREC afirmé que Costa Rica no
reconocia la legitimidad de las elecciones presidenciales
efectuadas ese mes en Venezuela, pues “no fueron demo-
créticas y se incumplié con los estdndares de un proceso
libre, justo y transparente”;? y en enero de 2019, la admi-
nistracién de Alvarado anuncié que no reconoceria el nuevo
periodo constitucional de Maduro por considerarlo “ilegi-
timo”. Asimismo, se ratificé el “pleno respaldo y reconoci-
miento” a la Asamblea Nacional, elegida el 6 de diciembre
de 2015, como “érgano constitucional democrdticamente

23 Presidencia de la Republica, 2019a.
24 Chaves Garcia, 2020: 177-193.
25 Salazar Murillo, 2018.
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electo en Venezuela”,® y se reconocié a Juan Guaidé,

autoproclamado presidente de Venezuela, y a su represen-
tante diplomética en Costa Rica.

Pese a que el Grupo de Lima emitié la Declaracién de
Bogota en la que condenaba los actos violentos del 23 de
enero de 2019, los cuales impidieron el ingreso de articulos
de primera necesidad y la asistencia internacional a Vene-
zuela, Costa Rica decidié no suscribirla el 25 de febrero.
Adujo para ello que era “importante que todos los esfuerzos
de ayuda humanitaria que se lleven a cabo en Venezuela,
se realicen en linea con los principios internacionales de la
ayuda humanitaria (humanidad, neutralidad, imparcialidad
e independencia operativa)”.?” Asimismo, el pafs manifes-
t6 su rechazo a cualquier curso de accién que implicara el
ejercicio de la violencia contra el pueblo venezolano, o la
intervencién militar en esa nacién.*

La politica exterior hacia Venezuela no ha estado exenta
de inconsistencias. Asi, el 16 de octubre de 2018, el MREC
informé que apoyarfa la peticién hecha el 26 de septiembre
por Argentina, Canadd, Chile, Colombia, Paraguay, Peri y
Francia para que la Fiscalia de la Corte Penal Internacional
(CPI) investigara “crimenes de lesa humanidad” en Venezue-
la. Sin embargo, un mes después, el pais evit6 adherirse a esa
solicitud, hecho que gener6 criticas de varios excancilleres,
que cuestionaron la “falta de liderazgo del pais” en ese te-
ma.? Hasta el momento, las acciones que la administracién
Alvarado ha apoyado dentro del Grupo de Lima, y que han
apuntado al aislamiento del Gobierno de Maduro o el reco-
nocimiento de Juan Guaidé, han hecho poco para solventar
la crisis en Venezuela. Por el contrario, las sanciones y los

26 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 34.
27 Valverde Villalobos, 201 9a.

28 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 87.
29 Artavia Gutiérrez, 2018.
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bloqueos impuestos a esa nacién solamente han agravado la
situacién de sus sectores mds pobres.

En el caso del proceso que llevé a la salida del poder al
presidente Evo Morales en Bolivia, Alvarado hizo un llama-
do para que se “respetara la paz y la institucionalidad” y
afiadié que no le “parecia oportuno que fuesen las fuerzas
militares las que sugirieran la salida de Morales”; sin em-
bargo, evité referirse a los hechos como un golpe de Estado.*

La situacién politica de Nicaragua ha sido, sin duda, uno
de los principales focos de atencién de la politica exterior
costarricense a partir de la escalada represiva llevada a
cabo por el Gobierno de Daniel Ortega Saavedra. En di-
ciembre de 2018, Alvarado afirmé que Costa Rica “no ce-
jarfa en sus esfuerzos por defender los valores democréticos
y continuaria exponiendo la crisis de Nicaragua en foros
internacionales”.?! Un gradual acercamiento al Gobierno de
Ortega empez6 a verificarse a principios de 2020, cuando
delegaciones de ambos paises, lideradas por los ministros
de Relaciones Exteriores, Salud, Seguridad y Gobernacién,
se reunieron el 21 de marzo de ese afio. De acuerdo con
la Cancilleria, se traté de un “acercamiento necesario con
Nicaragua, como pafs limitrofe inscrito en la perspectiva de
una crisis global sin precedentes”.??

Un aiio después, el 16 de marzo de 2021, el Gobierno
anuncié el nombramiento de Xinia Vargas Mora como nueva
embajadora de Costa Rica en Nicaragua. La Cancillerfa alegé
que tal decisién, que ponfa fin a casi tres afios sin embajador
en Managua, “respondia a valoraciones de orden geopolitico,
de conveniencia y de oportunidad”.*® Sin embargo, la medi-
da, fue cuestionada por varios exembajadores en Nicaragua,

30 Avrrieta Arias, 2019a.

31 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 93.
32 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: |5.
33 Abarca Valverde, 202 1 a,
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quienes consideraron que el Gobierno de Costa Rica habia
“cedido” para “presumir la legitimacién de lo que parece
ser una dictadura” y que no habia “méritos en el presiden-
te Ortega para que le nombrdramos un embajador”.?* Ese
acercamiento con el vecino del norte se revirtié en junio de
2021, cuando el Consejo de Gobierno decidié “interrum-
pir” el nombramiento de la embajadora Vargas, “dadas las
actuales condiciones politicas del pafs vecino”, caracteri-
zadas por una nueva ola represiva del Gobierno de Ortega.
En el caso de Asia, durante 2019 China sigui6 siendo el
segundo socio comercial més relevante para Costa Rica en
cuanto al valor de las importaciones (13 por ciento).*> Con
esta potencia asidtica se suscribieron varios convenios rele-
vantes. En septiembre de 2018, ambos paifses firmaron un
Memorando de Entendimiento sobre Cooperacién para pro-
mover el Cinturén Econémico de la Ruta de la Seda y la Ini-
ciativa de la Ruta Maritima de la Seda del Siglo XXI, que
permitird cooperar en sus principales estrategias de desarro-
llo, planificacién y politicas en intercambios de conectividad
de carreteras, ferrocarriles, puentes, aviacién civil, puertos,
energia y telecomunicaciones.’® Dos meses después, China
anunci6 la donacién de 3.378 millones de colones (casi 6 mi-
llones de délares) para la lucha contra el hampa y el crimen
organizado® y, en diciembre de 2018, se firmé un convenio
de Cooperacién Técnica y Econémica, equivalente a 15 mi-
llones de délares, que asigna fondos de cooperacién no reem-
bolsable para los proyectos préximos a ser ejecutados, entre
los que destaca la modernizacién del Estadio Nacional.*®
Con Corea, el Tratado de Libre Comercio entré en vi-
gor el primero de noviembre de 2019. El comercio total

34 Mora Herndndez, 202 | c.

35 Ministerio de Comercio Exterior, 2019:22.

36 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2018c.

37 Avrrieta Arias, 201 8a.

38 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: I 1.
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entre ese pais y Costa Rica registré 199 millones de délares
durante ese afio.

Alvarado llevé a cabo dos visitas a Europa. En agosto
de 2018, visité Espaiia y se reunié con el presidente del
Gobierno, Pedro Sanchez, con quien discutié temas como la
eficacia de la cooperacién internacional para el desarrollo,
la cooperacién bilateral y triangular, las politicas ambien-
tales (descarbonizacién, cambio climético) y la adhesion de
Costa Rica a la OCDE. Por su parte, el presidente Sdnchez
visité Costa Rica en agosto de 2018 y en junio de 2021. En
mayo de 2019, Alvarado visit6 Alemania (principal coope-
rante de Costa Rica), nacién con la que se acordé ampliar
la cooperacién en varios campos, entre los cuales estdn la
educacién dual y los flujos migratorios. Adicionalmente, se
han llevado a cabo encuentros a nivel ministerial con pafses
como Estonia, Noruega, Irlanda y Austria.

4.. Espacios multilaterales, cooperacion
internacional y medio ambiente

El medio ambiente, especialmente la descarbonizacién,
es uno de los temas priorizados por la administracién de Al-
varado en el dmbito multilateral. Costa Rica fue anfitriona
de la PreCOP en octubre de 2019, evento preparatorio de
la Conferencia de las Partes (COP) dentro del Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(CMNUCC). Durante la cumbre de la COP en Madrid, en
diciembre de 2019, Alvarado defendié la importancia de los
bosques y los ecosistemas marinos como solucién al cambio
climdtico y abogé por la importancia de tomar en cuenta
el género y los derechos humanos.*?Ademds, en el marco
de su primer discurso ante la Asamblea anual de las Na-
ciones Unidas, en septiembre de 2019, Alvarado intervino

39 Presidencia de la Republica, 2019b.
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haciendo un llamado a combatir la pobreza, garantizar los
derechos humanos en todo el mundo y frenar la crisis clim4-
tica. En ese momento, dijo: “menos gasto en armamento o
acumulacién, y m4s inversién en la lucha contra la pobreza,
la desigualdad y el cambio climético es lo mds inteligente
que el mundo podria hoy hacer”.*

Desde el inicio del Gobierno de Alvarado, Costa Rica
present6 varias candidaturas a organismos y foros internacio-
nales, de las cuales hay una pendiente: un puesto en el Con-
sejo Econémico y Social (Ecosoc) para el perfodo 2023-2025.
Hasta abril de 2021, el balance de estos procesos era mix-
to: practicamente, las dos tnicas candidaturas ganadas en
un puesto de relevancia internacional fueron la eleccién de
Sergio Ugalde Godinez como juez de la Corte Penal Interna-
cional, en diciembre de 2020, y el ejercicio de una vicepre-
sidencia del 76 periodo de sesiones de la Asamblea General
de las Naciones Unidas, en junio de 2021." M4s all4 de eso,
los demds puestos alcanzados carecen de una relevancia
significativa y se ubican en organismos menos relevantes
como la Organizacién de las Naciones Unidas para la Ali-
mentacién y la Agricultura (FAO), la Comisién Interameri-
cana de Mujeres (CIM), la Organizacién Panamericana de la
Salud (OPS), la Organizacién de Aviacién Civil Internacional
(OACI), la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(Flacso), el Subcomité para la Prevencién de la Tortura o la
Organizacion talo-Latinoamericana (ITLA).*2

Por su parte, el pafs apoyd, sin éxito, candidaturas a otros
puestos relevantes. Ese fue el caso de la presidencia del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID), a la que se postulé la
expresidenta Laura Chinchilla Miranda, quien desisti6 el 3 de

40 Presidencia de la Republica, 2019c.

41 Mora Herndndez, 2019b; Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto,
2021a;2021b.

42 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2020a: 21.
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septiembre de 2020, o el Consejo de Derechos Humanos
(CDH) de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU),
en donde la candidatura costarricense, con 96 votos, perdi6
frente a Venezuela, que obtuvo 105, el 17 de octubre de 2019.%

La vinculacién a la OCDE es un proceso que se inicié
durante la administracién de Chinchilla en 2012 y fue li-
derado en todo momento por las autoridades de Comex de
forma ininterrumpida.** Ese proceso supuso al menos tre-
ce modificaciones al marco normativo, que Costa Rica tuvo
que adoptar desde que inici6 las etapas previas a su ingre-
s0 a la organizacién de forma definitiva en mayo de 2021,
convirtiéndose en el cuarto pafs latinoamericano, tras Chile,
México y Colombia, en adherirse a esa organizacion.

Segtin Mideplan, durante el 2019 la cooperacién in-
ternacional total gestionada por el pafs (tanto recursos
reembolsables como cooperacién técnica y financiera no
reembolsable) alcanzé un total de 1.915,9 millones de dé-
lares, lo que represent6 un incremento del 124,5 por ciento
respecto al afio anterior.” En este afio, la casi totalidad de
la cooperacién internacional correspondi6 a recursos reem-
bolsables, créditos externos (95 por ciento), para un monto
absoluto de 1.820,3 millones de délares y un incremen-
to del 157,2 por ciento respecto al 2018. Por su parte, la
cooperacion técnica y financiera no reembolsable, en su
conjunto, tuvo una disminucién del 34,3 por ciento, repre-
sentando apenas el 5 por ciento del total de recursos ges-
tionados por el pais en 2019.1°

Los socios cooperantes fueron, en orden, los siguientes:
Alemania, 86,1 por ciento; China, 8,2 por ciento; y Corea, 3,7
por ciento; seguidos por Francia, Espaiia, Chile, Andalucia,

43 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019¢; 2020b.

44 Boeglin Naumovic, 202 1.

45 Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, 2020a: 6.
46 Ministerio de Planificacién Nacional y Polftica Econdmica, 2020a: 22.
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Qatar y Japén. Durante 2019, en el campo de la cooperacién
multilateral, los principales organismos y bancos interna-
cionales fueron los siguientes: Banco Centroamericano de
Integracién Econémica (BCIE), con 39,2 por ciento; Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), con 30,3 por ciento; y
la Corporacién Andina de Fomento (CAF) o Banco de Desa-
rrollo de América Latina, con 28,2 por ciento."

Mais alla del énfasis en los temas de descarbonizacién,
también sobresale el ingreso del pais como miembro pleno
de la Agencia Internacional de Energia Renovable (Irena),
organizacién intergubernamental que apoya a los paises en
su transicién hacia un futuro de energia sostenible y funge
como la principal plataforma mundial para la cooperacién
internacional.*® En marzo de 2019, el pafs presenté en Ke-
nia, ante los ministros de ambiente de todas las regiones
del mundo, el marco de la Cuarta Asamblea de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente (UNEA4), la “Coali-
cién para Todos y Todas”, que busca promover la igualdad
de género y los derechos humanos en los acuerdos ambien-
tales multilaterales.”

5. El Ministerio y el fortalecimiento de la
carrera diplomatica

El MREC es uno de los ministerios més pequefios del
Poder Ejecutivo. Recibe menos del 0,5 por ciento del presu-
puesto nacional y cuenta con menos de 300 funcionarios.*
Es importante sefialar que la crisis fiscal experimentada
durante la administracién de Alvarado impacté las finan-
zas del ministerio, lo que a su vez afect6 la proyeccién di-

plomatica del pafs. Asf, la Cancillerfa anuncié, en octubre

47 Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, 2020a: 22-23.
48 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 9.
49 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 36.
50 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2020a: 12.
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de 2018, una disminucién de 2.100 millones de colones de su
presupuesto para el 2019.%' Durante el ejercicio presupuestario
de 2020, se rebaj6 un monto cercano alos 3.254 millones y, para
2021, la Cancillerfa redujo un 8 por ciento de su presupuesto,
lo que representé un ahorro cercano a los 2.220 millones. Todo
esto implicé, entre otros recortes, eliminar un 10 por ciento de
las plazas en el servicio exterior, el cierre de las embajadas de
Azerbaiyén y Trinidad y Tobago, y las representaciones consu-
lares en Belice, Venezuela y Sidney, asi como la representacién
en la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién,
la Ciencia y la Cultura (Unesco). Todas estas medidas tienen
un impacto negativo en la proyeccién de la politica exterior.”

Sobre el cierre de embajadas, Carlos Humberto Cascan-
te Segura, profesor de la Escuela de Relaciones Interna-
cionales de la Universidad Nacional, ha indicado que, en
el mundo diplomatico, abrir tales oficinas es un simbolo de
cercania, por lo que su reversién significa exactamente lo
contrario y puede afectar otras gestiones de politica exte-
rior. Asf, retirar una embajada podria conducir a que un
Estado decida no apoyar una candidatura costarricense y
realizar acciones para desincentivar el voto de otros paises.
Por tanto, la tendencia costarricense de abrir y cerrar mi-
siones diplométicas, de acuerdo con la postura del ministro
de turno, representa un problema de largo plazo que impide
consolidar una politica exterior de Estado.”

En cuanto a la reforma interna del ministerio, desde el
inicio del Gobierno de Alvarado se planteé un proceso cen-
trado en reformar el Estatuto del Servicio Exterior costarri-
cense, actualizar los reglamentos del Estatuto de Servicio
Exterior vigente y revisar la estructura orgdnica del MREC.>

51 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2018d.

52 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019d; 2020c.
53 Cascante Saborio, 2019.

54 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2019a: 37.
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En este sentido, los avances no son, por el momento,
promisorios, pues en noviembre de 2020 la Comisién de
Asuntos Internacionales de la Asamblea Legislativa aprobé
un texto sustitutivo para el proyecto que busca reformar el
Estatuto del Servicio Exterior (expediente 20.307). Dicho
texto se trajo abajo lo dispuesto en el articulo 9 del Esta-
tuto, el cual establece que los puestos de direccién en la
Cancillerfa sean asumidos por profesionales de la carrera
diplomética con rango de embajador.”

Ademds, pese a que como candidato a la presidencia
Alvarado firmé un documento donde se comprometia a dar
prioridad al nombramiento de los embajadores de carrera

56

sobre los embajadores politicos,” su administracién no ha
roto con la politizacién de los nombramientos de embaja-
dores en el MREC. Asi lo evidencian las designaciones de
allegados politicos sin experiencia diplomdtica como Fer-
nando Llorca Castro (Estados Unidos), Sonia Marta Mora
Escalante (Francia), Sergio Alfaro Salas (Bélgica), Mauricio
Herrera Ulloa (Honduras), Emilio Arias Rodriguez (Guate-
mala), Ana Helena Chacén Echeverria (Espafia), Montse-
rrat Solano Carboni (OEA), Rodrigo Alberto Carazo Zeledén
(ONU) y Rafael Ortiz Fabrega (Reino Unido).

Conclusiéon

En materia de relaciones internacionales, el balance
preliminar de la presidencia de Alvarado presenta dos eta-
pas: una primera, caracterizada por los sucesivos cambios
de mando y denuncias de irregularidades que ensombrecie-
ron la gestién del MREC de mayo de 2018 a diciembre de
2019; y una segunda, de enero de 2020 a julio de 2021, en

la que se consolida cierta estabilidad interna. Mds all4 de

55 Mora Herndndez, 2020d.
56 Gonzdlez Ugalde, 2018a.
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algunos alcances modestos, la presente administracién no
solo no ha podido definir una estrategia global de politica
exterior, sino que tampoco ha podido desmarcarse de viejos
vicios como el clientelismo politico o la improvisacién.

La gestion de las relaciones internacionales, salvo el
tema de la descarbonizacién que se ha convertido en un eje
notable de la politica exterior ambiental, no guarda ninguna
relacién con el programa de gobierno presentado por el PAC
en 2018. En cuanto al PNDIP, hay avances parciales como
el ingreso a la OCDE o la entrada en vigor del Tratado de
Libre Comercio con Corea, pero no asf en cuanto a otros
temas, como la adhesién a la Alianza del Pacifico, que se
han dejado abiertamente de lado, de igual modo que la pro-
fesionalizacién efectiva del servicio exterior.

Bilateralmente, se han mantenido las mismas pautas que
han caracterizado la relacién del pafs con socios primor-
diales y grandes cooperantes como Estados Unidos, China,
Alemania o Espafia. Es notable, al respecto, el aumento de
la cooperacion técnica y financiera no reembolsable durante
el primer afio del Gobierno de Alvarado. La diplomacia pre-
sidencial, que supuso encuentros con varios presidentes la-
tinoamericanos y europeos, tuvo alcances modestos y debié
interrumpirse tras el inicio de la pandemia por COVID-19,
hecho que impulsé al MREC a desarrollar una estrategia de
diplomacia digital.

A escala regional, el incremento de la represién en Nica-
ragua ha mantenido frias las relaciones con ese pafs; y, con
la excepcién de Panam4, no hay un fortalecimiento signifi-
cativo de las relaciones bilaterales con el resto de los pafses
de Centroamérica, regién en la que Costa Rica no ha sabido
construir un liderazgo. En el dmbito latinoamericano, las
ambigiiedades y la falta de liderazgo se han reflejado tam-
bién en el caso de Venezuela. La adhesién a las posiciones
conservadoras del Grupo de Lima, debilitado por la salida
de Argentina y las reticencias de México, no ha deparado
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ninguna mejora en la situacién interna de ese pafs y, més
bien, ha demostrado que el aislamiento del Gobierno de
Maduro no es la solucién.

Finalmente, en el d4mbito multilateral, el pafs obtuvo
algunos puestos. Uno de ellos fue la eleccion del jurista
Ugalde, de importancia notable, lo cual contrasta con la

derrota de las candidaturas en el BID y el Consejo de De-
rechos Humanos de la ONU.
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Capitulo 4
Politica econémica: fiscalismo,
recortismo y recesion

Jonathan Acufia Soto

Analizar la politica econémica de un gobierno requiere
también valorar su reduccién o, mejor dicho, la tenden-
cia a que la politica econémica activa se ausente de modo
significativo del espacio de las politicas publicas priorita-
rias, no como un resultado casual, sino como una politica
consciente y coherente con un estilo de desarrollo. Asf, exa-
minar esa limitacién de la politica econémica activa es, en
la préctica, un requisito ineludible, puesto que su omisién,
direccionada y potente, es por si misma una sefial caracte-
ristica de un estilo de desarrollo particular: el neoliberal.
En este capitulo se aborda la politica econémica que ha
llevado adelante el Gobierno de Carlos Alvarado Quesada,
desde su inicio y hasta la finalizacién de su tercer afio. En su
anélisis, se entiende por politica econémica gubernamental
aquellas politicas ptblicas orientadas a la organizacion y
el estimulo de la produccién. Para tal fin se consideran tres
perfodos principales, cada uno con rasgos propios: los pri-
meros meses de la administracién de Alvarado, caracteri-
zados por una monopolizacién, casi absoluta, de la agenda
gubernamental por la reforma tributaria; el afio 2019, mar-
cado por la implementacién de la reforma fiscal en el primer
semestre, y por el asunto de la “reactivacién econémica”
en el segundo, ante el aumento de exigencias diversas al
respecto; y, finalmente, a partir de marzo de 2020, una etapa
que corresponde a una profunda crisis econémica generada
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por la pandemia por COVID-19, la cual se prolonga hasta
el presente. Al ser este un perfodo particular, serd posible
visualizar la reaccién de la politica econémica de la admi-
nistracién de Alvarado ante una crisis de esta magnitud.

1. Impulso a la reforma fiscal

El Gobierno de Alvarado inicié su mandato dentro de un
contexto econémico caracterizado por un crecimiento eco-
némico muy limitado, que mostraba ser inferior al que se
present6 antes de la crisis econémica de 2008: entre 2000
y 2008, el crecimiento promedio del Producto Interno Bru-
to (PIB) real fue de 4,9 por ciento anual, mientras que, de
2010 a 2017, ese promedio cay6 a 4,1 por ciento. Igualmen-
te, hubo una tasa de desempleo alta, que varié entre un mi-
nimo de 8,2 y un mdximo de 11 por ciento entre inicios de
2010 y abril de 2018, lo que resulté en un promedio de mas
de 212 mil personas desocupadas, donde se consideran las
asf clasificadas en cada trimestre mévil entre enero-marzo
de 2010 y febrero-abril de 2018.!

A pesar de este escenario de bajo crecimiento y alto des-
empleo, desde el primer dia de gobierno, Alvarado indicé
que su agenda econémica estaba explicitamente enfocada
en el impulso a la reforma tributaria. E1 8 de mayo de 2018,
en su primer discurso como presidente de la Repiblica,?
propuso dicha reforma, seguida por una radical regla fiscal
constitucional, la cual fue impulsada por el Partido Unidad
Social Cristiana (PUSC) e implicaba recortes presupuesta-
rios de amplisima magnitud. Durante los siguientes meses
de 2018, Alvarado dedic6 sus mayores esfuerzos politicos
a impulsar el proyecto de Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas, iniciativa presentada por la anterior

\ Banco Central de Costa Rica, 202 1a; Instituto Nacional de Estadistica y
Censos, 202 | a.
2 Alvarado Quesada, 2018a.
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administracién de Luis Guillermo Solis Rivera y que, en
febrero de 2018, justo en medio de la campafia electoral
correspondiente a la segunda ronda, fue puesta en una via
rdpida en la corriente legislativa. M4s tarde, dado que la
mayoria legislativa del periodo 2014-2018 que apoyaba el
proyecto no pudo aprobarlo, la nueva Asamblea Legislativa
asumi6 su discusién a partir de mayo de 2018.

De entrada, en el propio mes de inicio de funciones, la
Asamblea llamé a comparecer ante el plenario a la nueva
ministra de Hacienda, Rocio Aguilar Montoya, para referir-
se al plan de contencién del gasto ptblico que implemen-
tarfa el nuevo Gobierno. La comparecencia se realizé el 30
de mayo de 2018 y alli Aguilar presenté un planeamiento
claramente orientado a la fuerte reduccion del gasto publi-
co: restricciones sobre las remuneraciones, congelamiento
del gasto corriente en el ejercicio presupuestario en curso y
congelamiento casi total del presupuesto del afio siguiente.?
Tras la presentacién, el Partido Liberacién Nacional (PLN)
y el PUSC expresaron su apoyo a la reactivacién del tramite
de la reforma fiscal.*

El proyecto consistia de cuatro secciones: una reforma
integral al impuesto general sobre las ventas, para pasar a
gravar con el tributo a los servicios en general, y que termi-
n6 incluyendo un impuesto al valor agregado (IVA) con ta-
rifa reducida a los bienes que componen la canasta bdsica,
los cuales antes se encontraban totalmente exonerados; un
conjunto de reformas parciales al impuesto sobre la renta,
donde la m4s significativa fue la incorporacién del impuesto
sobre rentas y ganancias de capital (ya que, previamente,
las ganancias de capital no habituales no se encontraban
gravadas); reformas en materia de empleo publico que li-
mitan los montos reconocidos por componentes salariales

3 Asamblea Legislativa. 2018a.
4 Alfaro Morera, 2018a.
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como las anualidades, el pago por dedicacién exclusiva o la
prohibicién del ejercicio liberal de la profesién; y la incor-
poracién de una regla fiscal para limitar el crecimiento del
gasto en casi la totalidad del sector publico.

Tal reforma, que incluy6 impuestos regresivos y mayori-
tariamente se concentré en reducir el gasto piblico (sus dos
terceras partes se orientaron en ese sentido, segtin el Fondo
Monetario Internacional, FMI)® tuvo efectos negativos sobre
el comportamiento de la economia nacional. No obstante, el
abordaje discursivo gubernamental consistié en evitar esta
discusién con respecto a los efectos de la reforma fiscal sobre
la evolucién de una economia que ya presentaba niveles de
crecimiento muy limitados, asi como sefialar que la reforma
era un “sacrificio” indispensable para asegurar la estabilidad
macroeconémica del pafs. En otras palabras, todo el discurso
se enfoco, con un claro apoyo de las grandes corporaciones
medidticas, en indicar que solo quedaba el camino del “trago
amargo de la reforma fiscal” o caer al abismo.®

En medio de la intensa discusién fiscal ya existian exi-
gencias, por parte de algunos partidos opositores, de reactivar
la economia, surgidas en respuesta a las tensiones genera-
das por los efectos que podria tener la reforma sobre una
economia disminuida. Asi lo hizo la fraccién liberacionista
(mayoritaria en la Asamblea Legislativa), que se interesé por
mostrar capacidad de incidencia ante el costo politico gene-
rado por su alianza con el Gobierno durante la tramitacién de
la reforma. En agosto de 2018, firmé con la administracién de
Alvarado el Acuerdo para promover el desarrollo econémico
y mejorar el desempeiio de las finanzas publicas.’

Dicho documento incluyé el compromiso de impulsar un
conjunto de proyectos de ley orientados a lo laboral (con la

5 International Monetary Fund, 2019.
6 Presidencia de la Republica, 2018a.
7 Presidencia de la Republica, 2018b.
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regulacion del teletrabajo y la desregulacién del trabajo en
el marco de la educacién dual), y dar continuidad y pro-
fundidad a los modelos de asociacién publica-privada para
el desarrollo de obras ptblicas y, en materia de fomento, a
emprendimientos privados, inversién en innovacién e incu-
bacién de empresas, mediante incentivos tributarios y de
financiamiento (en este tltimo caso, a partir del Sistema de
Banca para el Desarrollo que, como se verd adelante, ha
sido financieramente debilitado durante la administracién
de Alvarado). Al final, ese acuerdo entre el PLN y Alva-
rado incluy6 el compromiso gubernamental de presentar, a
inicios de 2019, el proyecto de ley en materia de empleo
ptblico, compromiso que, en efecto, se materializé con su
presentacién en marzo de 2019 (expediente 21.336).

En septiembre de 2018, apenas unos dias después del
acuerdo sefialado, el Gobierno presenté la Propuesta Inte-
gral de Acciones para la Reactivacién Econémica, lidera-
da por la ministra de Coordinacién del Equipo Econémico,
Edna Camacho Mejia (quien fuera candidata a la vicepresi-
dencia de la Reptblica por el PUSC en la campafia electoral
recién pasada). La propuesta giré en torno a cuatro reas:
simplificacién de trdmites que, en algunos casos, més que
esto supuso desregulacion, al limitar las capacidades institu-
cionales de velar por el cumplimiento de normativas en ma-
teria ambiental o de salud publica; apoyo a las pymes y los
emprendimientos, incluyendo la promesa de destinar mds
de 7.200 millones de colones mediante el Sistema de Banca
para el Desarrollo; empleabilidad; y aumento de la inversién
en infraestructura. Estos tres tdltimos componentes eviden-
cian una caracteristica del Gobierno de Alvarado: las po-
tenciales politicas econémicas activas, es decir, con impacto
positivo en el crecimiento econémico, aun las prometidas en
el discurso gubernamental, se han subordinado y limitado,
de manera significativa, por la predominancia de un enfoque
profundamente fiscalista en la politica econémica.
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En el caso de la inclusién de medidas relacionadas con
empleabilidad, donde se reconoce que existe un estrecho
vinculo entre la empleabilidad y la educacién,® basta con
considerar la evolucién de la inversién en el Ministerio de
Educaciéon Publica (MEP) durante la administracién de
Alvarado, para observar que el fiscalismo asumido va en
contra de esa supuesta intencién de impulsar dicha emplea-
bilidad. De 2008 a 2020, el presupuesto ejecutado por el
MEP, en términos reales, solo ha decrecido en dos afios,
ambos durante el Gobierno de Alvarado, pues la inversién
en educacién se recort6, en términos reales, 1,6 por ciento
en 2018 y 5,9 por ciento en 2020 (respecto al presupuesto
ejecutado en los afios inmediatamente anteriores).’

Lo mismo ocurre con el caso de la propuesta relativa
a impulsar pymes mediante el Sistema de Banca para el
Desarrollo. Una vez mds, el fiscalismo gubernamental fue
un viento en contra de una medida de politica econémica
activa porque, aunque la transferencia que debia realizar el
gobierno al Sistema de Banca para el Desarrollo (es decir,
al Fondo Nacional para el Desarrollo, segiin lo determina
la ley respectiva) aument6 en 2018, el monto se congel6 en
2019, decreciendo en términos reales, y fue recortado un 33
por ciento en 2020, con una disminucién nominal de 4.793
millones de colones.

Por dltimo, el fenémeno es el mismo cuando se trata de
la propuesta en el aumento de la inversién en infraestruc-
tura. En la prdctica se impuso lo fiscal: en 2018 y 2020 se
redujo de forma muy marcada el gasto de capital ejecutado
por el Gobierno central: 28 y 39 por ciento de reduccién, en
comparacion con el afio inmediato anterior, respectivamen-
te. Asi, las principales medidas de lo que, aun de forma muy
limitada, podia significar una politica econémica activa en

8 Formichella y London.2013:79-91.
9 Contraloria General de la Republica, 202 | a.
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la propuesta presentada por el Gobierno en septiembre de
2018, se vieron limitadas o hasta directamente contrariadas
por el fuerte enfoque fiscalista. Luego, tras la aprobacién
de la reforma fiscal a inicios de diciembre de 2018, ya en
el cierre del afio, Alvarado expresé un compromiso con el
crecimiento econémico inclusivo y el incremento de la pro-
ductividad, repitiendo varias de las propuestas que ya habia
planteado en septiembre."

Para cerrar el andlisis de este perfodo, cabe senalar que,
durante los primeros meses de la administracién de Alvarado,
el Poder Ejecutivo no present6 proyectos de ley en materia de
reactivacién econémica. En octubre de 2018, inici6 el tramite
de un proyecto para aumentar la independencia del Banco
Central de Costa Rica (BCCR) y una reforma al régimen de
zonas francas para extender los beneficios tributarios que ya
tenfan las empresas de servicios en el régimen al exportarlos,
lo que les permite gozar de los mismos beneficios al vender
sus servicios en el mercado nacional (y, por tanto, afectando a
las empresas nacionales, que tendrian que competir en con-
diciones tributarias desiguales).!’ Finalmente, el afio 2018
cerr6 con un crecimiento del PIB de apenas un 2,1 por cien-
to, significativamente menor al crecimiento de 4,2 por ciento
entre 2016 y 2017, y con una tasa de desempleo del 12 por
ciento en el dltimo trimestre del afio, superior a la del mismo
trimestre de 2017, cuando alcanzé el 9,3 por ciento.'

2. Discusiones sobre reactivacion econémica

Tras la aprobacion de la reforma fiscal a finales de 2018,
el Gobierno buscé posicionar en un lugar més visible, dis-
cursivamente, la tarea de la reactivacién econémica. Asi, en

10 Presidencia de la Republica, 2018c.

I Asamblea Legislativa, 20 1 8b; Poder Ejecutivo, 201 8a.

12 Banco Central de Costa Rica, 202 1a; Instituto Nacional de Estadistica y
Censos, 2021 a.
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febrero de 2019, tras un encuentro con las jefaturas de las
fracciones legislativas, Casa Presidencial resalté que los te-
mas relativos a la reactivacién econémica dominaron lo dis-
cutido.' No obstante, en el recuento de tematicas incluidas
en el comunicado gubernamental era visible que se hacia
referencia a la “reactivacién en zonas costeras”, sin abordar
ningtin plan o propuesta concreta, y se insistia en impulsar
la Ley de Educacién Dual. Ademés, se seguia dando un lu-
gar central a lo fiscal, posicionando el impulso del Poder
Ejecutivo a una autorizacién legislativa para emitir deuda
externa (“eurobonos”).

En marzo de 2019, se anuncié la implementacién de
una tarifa eléctrica industrial preferencial, orientada
principalmente a empresas con alto consumo eléctrico,"
y el Poder Ejecutivo emiti6 la Directriz 045-MH-MCEE,
que instruy6 a los bancos estatales a mejorar su indicador
de eficiencia y reducir de manera paulatina su margen
de intermediacién financiera (IMF), asi como aumentar la
bancarizacién de personas y micro, pequefias y medianas
empresas. Con respecto al MIF, cabe sefialar que, si bien
se redujo entre el momento de emisién de la directriz y
junio de 2021 en el caso de los bancos ptblicos, cierta-
mente el indicador primero aument6é y mantuvo un nivel
superior al de marzo de 2019 por varios meses (hasta fe-
brero de 2020).'

A mediados de 2019, al acercarse la entrada en vigor
de los aumentos de impuestos por las reformas en el IVA
y el impuesto sobre la renta (que entraron a regir a partir
de julio), la economia nacional se mantenfa sin mostrar un
repunte suficiente, pues persistia una tasa de desempleo de

I3 Presidencia de la Republica, 2019d.

14 Presidencia de la Republica, 2019e.

I5 Se utilizé para este andlisis el indicador M4-A calculado por el Banco Cen-
tral de Costa Rica, considerando que es el referido por la directriz en
cuestion.
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casi 12 por ciento en el segundo trimestre de 2019. Ante esto,
el Gobierno aposté por una estrategia comunicativa: crear ex-
pectativas anunciando que junio serfa el “mes de reactiva-
cién y generacién de empleo”.'® Tras realizar el anuncio en
una cadena nacional el 9 de junio, Alvarado cité casos pun-
tuales de apertura de nuevos empleos en el sector privado. El
10 de junio se sefial6 que se crearfan 3.000 nuevos empleos’”
y el 14 de junio se informé de la creacién de 1.700 puestos
nuevos, 1.500 de ellos por parte de la zona franca Coyol, cuyo
gerente era el hijo del entonces ministro de Coordinacién y
Enlace con el Sector Privado, André Garnier Kruse.

No obstante, mas all4 de esos anuncios, los datos de la
Encuesta Continua de Empleo muestran que, en términos
agregados, la cantidad de empleos en el tercer trimestre de
2019 no creci6 respecto al mismo trimestre del afio anterior
y lo mismo ocurrié6 en el cuarto trimestre del afio, donde no
se observé un cambio significativo en la cantidad de perso-
nas ocupadas en la comparacién interanual. Es decir, més
alld de los anuncios de creacién especifica de empleos, lo
cierto es que no se evidencié un proceso de este tipo en los
meses siguientes a dichos anuncios gubernamentales. Por
el contrario, justamente en el tercer trimestre de 2019, se
present6 un aumento significativo en la cantidad de perso-
nas desempleadas si se compara con el mismo trimestre del
afio anterior, de manera que unas 278 000 personas llegaron
a encontrarse desempleadas.'® De esta forma, més all4 de la
estrategia comunicativa del Gobierno, la situacién critica
del empleo se mantenia y hasta empeoraba. Por tanto, la
intensificacién comunicativa sobre la “reactivacién econé-
mica” no significé un cambio significativo, puesto que la
politica econémica mantuvo un espacio minimo.

6 Presidencia de la Republica, 201 9f.
17 Presidencia de la Republica, 2019g.
18 Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 202 | a.
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A lo anterior se sumé otro elemento: ante el amplio
crecimiento del endeudamiento de los hogares, que au-
ment6 en 9,8 por ciento del PIB entre 2010 y 2019, segiin
estimaciones del Observatorio Econémico y Social de la
Universidad Nacional," la preocupacién por tal problemati-
ca se hizo cada vez més visible. En la Asamblea Legislativa,
ello llevé a impulsar un proyecto de ley para poner un tope
a las tasas de interés,” tras afos de existencia de proyectos
semejantes en la corriente legislativa que no lograron avan-
zar ante las presiones del sector financiero. También condujo
al Gobierno a exhortar a la banca publica para implementar
mecanismos de readecuacion de deudas, con el objetivo de
disminuir la carga sobre los hogares en el pago de créditos.!

Sin embargo, esta no fue la dnica reaccién del Gobier-
no: en congruencia con los intereses de la banca privada,
principalmente de grandes emisores de tarjetas de crédito
con altas tasas de interés, la administracién de Alvarado
present6 un proyecto en el cual incluy6 una tasa de interés
méxima (expediente 21.651), pero dispuso que la definiria
el Banco Central, entidad que ya habia propuesto, en el
marco de la discusién del llamado proyecto contra la usu-
ra, que el tope se fijara en un 57 por ciento. Esa propuesta
del Banco Central implicaba dejar sin cambio alguno a la
totalidad de las tarjetas de crédito, incluso a méds de 1,5
millones de tarjetas que en 2019 tenian tasas de interés
superiores al 40 por ciento.? Al final, la intencién del Go-
bierno no triunfé: posteriormente, en el contexto de la cri-
sis socioeconémica de 2020 provocada por la pandemia de
COVID-19, se aprob6 un proyecto que fij6 una tasa méxi-
ma inicial en colones de 37,69 por ciento para créditos

19 Morales Ramos, Salazar Alvarez y Rodriguez Garro, 2019.
20 Asamblea Legislativa, 2020f.

21 Presidencia de la Republica, 20 19h.

22 Porras Alvarado, 2019.
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en general, y 53,18 por ciento para microcréditos.”® En
fijaciones posteriores, estas tasas se han reducido a 33,6 y
un 47,5 por ciento, de manera respectiva.”*

En el campo de las iniciativas legislativas del Poder Eje-
cutivo, cabe resaltar que, durante el 2019, varios proyectos
en materia econémica correspondieron a reformas genera-
das como parte del proceso de ingreso de Costa Rica a la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE). Asi, en 2019 Alvarado propuso permitir a bancos
extranjeros realizar actividad financiera en el pafs mediante
sucursales,” incorporar varias reformas principalmente en
materia del mercado de valores,? fortalecer las autoridades
de competencia,? establecer la supervisién consolidada en
el sistema financiero?® y crear un fondo de garantfa para los
bancos publicos y privados.?? Todos estos proyectos fueron
aprobados en 2019, con excepcién del dltimo, puesto que la
creacién del fondo de garantia de depésitos se aprobé, pero
mediante otra iniciativa de ley.*

Ademds, durante el 2019 se aprobé el proyecto para
favorecer a empresas de servicios en régimen de zona fran-
ca, lo que les permite gozar de los mismos beneficios tri-
butarios al vender en el mercado nacional, y el Tratado de
Libre Comercio con Corea, el cual fue ratificado por el Po-
der Ejecutivo ese mismo afio.*! Estas dos medidas, impul-
sadas por el Gobierno muestran claramente que Alvarado
continué con la postura sostenida por administraciones
anteriores de promover la apertura comercial y apoyar el

23 Asamblea Legislativa, 2020f.

24 Banco Central de Costa Rica, 2021b.
25 Poder Ejecutivo, 201 9a.

26 Poder Ejecutivo, 201 9b.

27 Poder Ejecutivo, 2019c.

28 Poder Ejecutivo, 2019d.

29 Poder Ejecutivo, 201 9e.

30 Asamblea Legislativa, 20 19b.

31 Poder Ejecutivo 2019f.
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modelo de atraccién de inversién extranjera directa por la
via de beneficios tributarios del régimen de zonas francas.
El afo 2019 terminé con otro bajo registro de crecimiento
econémico: 2,2 por ciento, una tasa de desempleo de 12,4
por ciento y sin un aumento significativo en la cantidad de
empleos, al comparar el cuarto trimestre de 2019 con el
mismo trimestre de 2018.%

3. Pandemia y crisis

A inicios de 2020, una vez més el tema fiscal se posicio-
n6 como central. La Asamblea Legislativa aprobé convocar al
ministro de Hacienda, Rodrigo Chaves Robles, para referirse
a las cifras fiscales de 2019 y las medidas propuestas por el
Gobierno para reducir el déficit fiscal. El ministro comparecié
el 10 de febrero de 2020 y propuso modificar exoneraciones,
usar utilidades de empresas publicas para pagar deuda, redu-
cir el gasto de Gobierno central en 1 por ciento del PIB por
afio, aprobar eurobonos y créditos de apoyo presupuestario, asf
como la venta del Banco Internacional de Costa Rica (Bicsa),
la concesién de la Fébrica Nacional de Licores (Fanal) y la
busqueda de otras fuentes de recursos para pagar deuda.*

En marzo se registraron los primeros casos por COVID-19
en el pafs y, a partir de ese momento, el escenario cambié de
manera radical. Ante el inminente impacto de la crisis eco-
némica global provocada por la pandemia y los efectos de
las medidas de salud que serfan necesarias de tomar, el Go-
bierno opté por impulsar medidas principalmente orientadas
a favorecer a empresas y patronos; ademds expresé la inten-
cion de evitar aumentos en los despidos. Asf, en marzo, Al-
varado promovié, entre otras medidas, la flexibilizacién en el
pago de las contribuciones sociales a la Caja Costarricense

32 Banco Central de Costa Rica, 202 1a; Instituto Nacional de Estadistica y
Censos, 2021 a.
33 Asamblea Legislativa, 2020g.
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de Seguro Social (CCSS) y una moratoria en el pago de
impuestos por parte de las empresas, incluyendo a grandes
empresas que no se vieron significativamente afectadas por
la crisis.* Antes de finalizar ese mes, el Gobierno agregé
cuatro nuevas propuestas: recortar el gasto como principal
respuesta a la reduccién de los ingresos corrientes por efec-
to de la crisis; gravar salarios a partir de un umbral relativa-
mente alto, pero omitiendo por completo cualquier medida
que implicara gravar también otras rentas altas, como las
empresariales; buscar créditos con organismos multilatera-
les; y utilizar la baja en el precio del petréleo como un me-
canismo para financiar subsidios a los hogares, al congelar
el precio de los combustibles.*

Posteriormente, el gasto se vio efectivamente recortado,
dando como resultado que el presupuesto de la Repiblica
ejecutado, sin contabilizar el servicio de la deuda, experi-
mentara una disminucién real de 6,6 por ciento, que se vio
reflejada en una nueva caida (como en 2018) del gasto de
capital, a pesar de que este tipo gasto es vital para recons-
truir la economfa en situaciones de crisis. La reduccién pre-
supuestaria también produjo una caida de 2,1 por ciento real
en el gasto destinado a “funciones sociales”. Asimismo, se
contrajeron diversos créditos con organismos multilaterales.
En mayo, a medida que la crisis se profundizaba, el Gobierno
apost6 por enfocarse en el sistema financiero, de forma que
anuncid que los bancos ptblicos ofrecerian 584 mil millones
de colones en diversas condiciones, aunque sin aclarar si
se trataba de recursos efectivamente nuevos o de recursos
que en cualquier condicién los bancos estaban dispuestos a
colocar.*® A eso se sumé la propuesta de un Fondo de Avales
y Garantfas, todavia en trdmite en la Asamblea Legislativa.

34 Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica, 2020b.
35 Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica, 2020c.
36 Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica, 2020d.
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En cuanto a los proyectos de ley presentados por el
Gobierno en 2020, ademds de la moratoria del pago de im-
puestos,’” se presenté e impulsé el proyecto de ley para po-
sibilitar la reduccién de jornadas y salarios de las personas
trabajadoras del sector privado.*® Este proyecto, fue acom-
pafiado por una iniciativa para crear un subsidio (denomina-
do bono Proteger), destinado a las personas desempleadas o
con ingresos disminuidos por efecto de la crisis, cuyo finan-
ciamiento se dio parcialmente con el congelamiento de los
precios de los combustibles.* Estos dos proyectos fueron
aprobados. Sin embargo, es necesario resaltar que, aunque
el bono Proteger fue otorgado a casi 700 000 personas,* una
vez que se agotaron los recursos para subsidiar a los afecta-
dos por la grave crisis en curso, el Gobierno apoy6 extender
las reducciones de jornadas a las personas trabajadoras,
ahora sin compensacién alguna. A inicios de 2021 fue apro-
bada una extensién del plazo de la autorizacién, y en mayo
siguiente se autorizé una nueva extension, pero esta solo
con efectos sobre personas trabajadoras del sector turismo y
de transporte colectivo de personas.*?

La pandemia ha tenido un impacto devastador sobre
la economia, que decrecié 4,1 por ciento en 2020, afec-
tando con mayor fuerza al sector turismo, con una caida
de 45 por ciento en actividades de alojamiento y servicios
de comida, el sector comercio y el de construccién. En el
trimestre mayo-julio, el desempleo alcanzé su punto méxi-
mo, con una tasa de 24,4 por ciento, equivalente a unas
557 000 personas desempleadas. De 2,2 millones de em-
pleos en enero-marzo de 2020, se pasé a 1,7 millones en

37 Poder Ejecutivo, 2020a.

38 Poder Ejecutivo, 2020b.

39 Poder Ejecutivo, 2020c.

40 Presidencia de la Republica, 2020c.
41 Asamblea Legislativa, 202 | a.

42 Asamblea Legislativa, 202 | b.
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mayo-julio. Aunque el momento mds intenso de la crisis
de 2020 ya pasé, aun en el trimestre marzo-mayo de 2021
la situacién sigue siendo critica: la cantidad de empleos
(2 millones) es inferior a la anterior a la crisis y la tasa de
desempleo es muy elevada: 17,7 por ciento, que corres-
ponde a unas 430 000 personas desempleadas.*

No obstante, durante el segundo semestre de 2020 la ad-
ministracién de Alvarado volvié al fiscalismo casi absoluto
que tuvo en 2018. De nuevo, los mayores esfuerzos politicos
de la administracién se concentraron en lo fiscal: en impul-
sar la Ley Marco de Empleo Publico y negociar con el FMI
de un acuerdo para acceder a un crédito, cuyos compro-
misos involucran priorizar la reduccién del gasto piblico.
Al proceder de esta manera, el Gobierno no consideré los
potenciales efectos nocivos sobre la propia y necesaria re-
construccién de la economfa ni la atencién de las necesida-
des socioeconémicas y de salud generadas por la pandemia.
Una vez mds, ahora en un nuevo contexto, el discurso gu-
bernamental es de que solo existe una via dolorosa para sol-
ventar la crisis, y que esa salida es primordialmente fiscal.

En abril de 2021, Alvarado recurrié a la férmula que
ya habia usado al indicar: “si nosotros no le damos esta-
bilidad a nuestra economfa... todo se va al carajo”; “si no
hay estabilidad econémica, si no saltamos la problematica
que nos deja la covid-19 de las finanzas piblicas, estamos
en un riesgo enorme... Ese es el riesgo mds grande para
la reactivacién que hay”.** Asi, como si se estuviera de
regreso en 2018 y como si entre ese afio y el presente no
se hubiera dado el abismo de una crisis socioeconémica,
Alvarado decidié enfocar sus esfuerzos politicos en lo fis-
cal: la reactivacién viene después, es lo que parece decir,

43 Banco Central de Costa Rica, 202 1a; Instituto Nacional de Estadistica y
Censos, 2021 a.
44 Bravo Cano, 2021.

Politica econémica 85



pero el problema, sin duda, es lo que pasa entre el presente
y ese después que se sigue posponiendo indefinidamente.
En ese intermedio, el Poder Ejecutivo salié a celebrar otro
trimestre con superdvit primario,” a pesar de que la eco-
nomfa apenas da muestras de recuperacién y los niveles
de desempleo y empleo precario son una cara de la crisis
que no es solo fiscal, sino también socioeconémica, aunque
Alvarado no la quiera ver.

Conclusién

El proyecto neoliberal se caracteriza por fortalecer el
mercado como institucién principal, organizadora e integra-
dora de la sociedad.*® Esa orientacién provoca que la politi-
ca econémica adquiera una condicién que, a primera vista,
resulta paradéjica: se la supone exitosa en tanto provoque la
propia reduccién de la politica econémica misma. La poli-
tica econémica neoliberal supone que la politica econémica
activa implica una distorsién a ese pilar central organiza-
dor que es el mercado. Ahora bien, para el neoliberalismo
esa orientacién hacia el fortalecimiento del mercado como
institucién principal no significa una consigna por la mera
anulacién de cualquier politica econémica, sino una rede-
finicién del papel del Estado, limitado a garantizar la libre
competencia y la estabilidad monetaria.*”

No se trata, como bien quiso aclarar Milton Friedman,
de un simplificado laissez-faire, el cual postula que de la
accién estatal solo puede surgir dafio, sino de un estilo de
desarrollo que si promueve una accién estatal, pero preci-
sa y acotada, orientada a fortalecer el mercado como ins-
titucién social central. A esto debe sumarse una capa de
complejidad m4s: el neoliberalismo ha gozado del apoyo

45 Ministerio de Hacienda, 2021.
46 Rovira Mas, 2004: 309-346.
47 Friedman, 2012 [19517: 3-10.
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de las élites econémicas, porque favorece sus intereses.'®
Tal interaccién provoca contradicciones entre la propuesta
discursiva neoliberal —el Estado como asegurador de la li-
bre competencia—, defendida por esas propias élites, y las
acciones concretas de esas élites para convertir su poder
econémico en capacidad de influencia politica y asf orien-
tar las politicas publicas a favor de sus intereses, a través
de beneficios fiscales, acumulacién de poder de mercado
o préicticas corruptas, sin importar ya aquellos limites que
supone la tesis que sustentan.

Sin cambiar el rumbo del estilo de desarrollo, la admi-
nistracién de Alvarado sigue apuntando en la misma di-
reccién neoliberal, la cual tiene una clara vinculacién con
algunos sectores de las élites. Mds atin, el ritmo del estilo
de desarrollo se ha acelerado: el Gobierno ha optado por
apresurar el avance de una agenda neoliberal, en alianza
con un bloque legislativo mayoritario. De ahf ha surgido
que medidas antes impulsadas por la derecha més extrema
en el pasado reciente, como la destruccién de las jornadas
de ocho horas, el fiscalismo irracional o la eliminacién de
normas que protegian el destino de recursos para programas
sociales, ahora hayan sido impulsadas por una amplia ma-
yorfa, con el pleno apoyo del Gobierno de Alvarado.

Esa aceleracion del ritmo del estilo de desarrollo neo-
liberal revela la postura de Alvarado frente a la politica
econémica: su Gobierno se ha caracterizado por reducirla
a actos minimos, cuando deberfa estar orientada a la orga-
nizacién y el estimulo de la produccién, segiin lo ordena el
articulo 50 de la Constitucién. Ast, por un lado, la politica
econémica ha quedado subordinada a lo fiscal: las medidas
para activarla no han pasado de propuestas, puesto que se
han recortado los recursos necesarios para ejecutarlas; y, por
el otro lado, eso conduce a que la politica econémica quede

48 Bull y Robles Rivera, 2020: 79-94.
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reducida a “simplificacién de trdmites”, apoyo crediticio
en cuantias y condiciones insuficientes y en apuestas por la
“flexibilizacién laboral” como recurso para mantener em-
pleos, al costo de su precarizacion legalizada.

La estrategia ha sido clara: utilizar lo fiscal como via
para debilitar lo publico mediante recortes y restricciones, a
la vez que se afirma que el problema fiscal se debe resolver
antes de atender el problema socioeconémico y que la situa-
cién de la economfia nacional serd resuelta por el mercado,
al que solo hay que asegurarle estabilidad macroeconémica.

En 2019, Joseph Stiglitz declaré el ocaso del neolibera-
lismo afirmando que “hoy la credibilidad de la fe neoliberal
en la total desregulaciéon de mercados como forma més se-
gura de alcanzar la prosperidad compartida estd en terapia
intensiva, y por buenos motivos”.* Es posible que se esté
cruzando el umbral de ese ocaso, pero también parece acer-
tado lo que sefialaba Friedman (aunque él lo decia con la
mirada puesta en el futuro neoliberal que anhelaba): suele
transcurrir un tiempo considerable entre el establecimien-
to de una opinién piblica y su impacto efectivo sobre las
politicas estatales. Eso podria explicar la situacién actual:
mientras el neoliberalismo pierde credibilidad de forma vi-
sible, Costa Rica ain padece de un gobierno cuya politica
econdémica sigue atada a ese estilo de desarrollo.

49 Stiglitz, 2019.
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Capitulo 5
Politica fiscal: regresividad

y retorno del FMI
Softa Guillén Pérez

a politica econémica implementada por la administracién

de Carlos Alvarado Quesada entre 2018 y 2021 fue de-
terminada por las élites econémicas locales. Particularmen-
te, Benedicte Bull y Francisco Robles Rivera sefialan que
algunas de las medidas mds embleméticas del Poder Eje-
cutivo y la Asamblea Legislativa de Costa Rica durante la
pandemia por COVID-19, tales como el proyecto de empleo
ptblico y la reduccién de las contribuciones a la seguridad
social, pueden considerarse como iniciativas impulsadas
por esas élites.! Asimismo, es necesario recordar que el Go-
bierno de Alvarado inicié su mandato tras llegar a acuerdos
con el lider del Partido Unidad Social Cristiano (PUSC),
Rodolfo Piza Rocafort, sellando lo que se ha denominado el
acuerdo Alvarado-Piza.”

Piza, nombrado en el Ministerio de la Presidencia; el em-
presario André Garnier Kruse, designado en el Ministerio de
Coordinacién y Enlace con el Sector Privado; Edna Cama-
cho Mejia, ubicada en la Coordinacién del Equipo Econé-
mico; y Rocio Aguilar Montoya, a la cabeza del Ministerio
de Hacienda, se constituyeron en el equipo de presién que
direccioné la politica econémica de esta administracién. Es-
tas personas representaron los vinculos més evidentes del

| Bull y Robles Rivera, 2020: 79-94.
2 Alvarado Quesada y Piza Rocafort, 2018.
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Gobierno de Alvarado con las élites econémicas locales, a
las cuales se siguié privilegiando, incluso cuando se reti-
raron del Poder Ejecutivo: Camacho dimitié el 16 de mayo
de 2019.% Piza lo hizo el 29 de julio de ese afio,* Aguilar
renuncié a su puesto el 23 de octubre de 2019° y Garnier
dejé6 el gobierno el 31 de marzo de 2021.°

Considerando que esta es la 6ptica desde la cual se di-
sefi6 la politica econémica del periodo 2018-2022, este ca-
pitulo analiza las principales medidas fiscales impulsadas
por la administracién Alvarado, en su mayoria apoyadas
por varias fracciones legislativas que flufan entre alianzas
cambiantes, donde participé el Partido Liberaciéon Nacional
(PLN), el PUSC, los partidos de corte neopentecostal y, por
supuesto, el oficialista Partido Accién Ciudadana (PAC).

1. Estado de las finanzas publicas

Costa Rica presentaba un desbalance significativo
de sus finanzas publicas desde antes de la pandemia por
COVID-19, al pasar el déficit financiero total de 3,3 a 6,9
por ciento del Producto Interno Bruto (PIB) entre 2009 y
2019,7 con todo y la reforma fiscal aprobada en diciembre
de 2018. El crecimiento insostenible del déficit primario
condujo a mayores niveles de deuda publica, la cual ascen-
di6 de 26,1 a 58,5 por ciento del PIB en ese mismo perfodo.
La mayor parte de la deuda era con acreedores internos,
a tasas cada vez més elevadas. Asi, estos indicadores
se deterioraron fuertemente por efecto de la pandemia,
pero no porque el virus fuera la causa de los problemas
del pafs, sino porque su estructura fiscal y productiva ya se

Avrrieta Arias, 2019b.
Presidencia de la Reptblica, 2019i.
Valverde Villalobos, 20 19b.
Presidencia de la Republica, 202 | a.
Ministerio de Hacienda, 2020a.

~N oo A w

90 Softa Guillén Pérez



encontraba menoscabada y no tenia la capacidad de soportar
un golpe coyuntural de esta magnitud.

De acuerdo con el Banco Central de Costa Rica (BCCR),?
durante 2020, el primer afio de pandemia, como consecuen-
cia de la contraccién econémica local y la caida del co-
mercio exterior que esta provoco, los ingresos tributarios
disminuyeron por el impacto sobre los tributos de aduanas,
el impuesto a los combustibles y el impuesto sobre la ren-
ta. A su vez, el gasto primario se redujo en 5,7 por ciento,
debido en su mayorfa a las medidas de recorte impulsadas
por el Gobierno. Sin embargo, el gasto por pago de intereses
aument6 en un 10,8 por ciento.

Por supuesto, las autoridades proyectaron mejoras de es-
tos indicadores para el periodo 2021-2022: por una parte,
porque esperaban una recuperacién de la actividad econé-
mica vy, por otra parte, porque se apegaron al viejo libreto or-
todoxo de recortes masivos para disminuir el gasto ptblico
como una especie de receta milagrosa, al tiempo que enfati-
zaban la necesidad de adquirir més créditos. Precisamente,
este es uno de los debates que han marcado con mayor pro-
fundidad los conflictos entre los movimientos sociales y la
administracién Alvarado. ;Qué necesita el pafs para lograr
la recuperacién econémica: una politica de recortes y aus-
teridad o una mayor inversién social?

2. La reforma fiscal de 2018

De acuerdo con el Instituto Centroamericano de Es-
tudios Fiscales (Icefi),” al considerar la trayectoria fiscal
del pais, el déficit de 2018 se proyectaba como uno de los
mads altos de los dltimos afios, lo cual volvia una necesi-
dad real y urgente el trdmite de una reforma tributaria.

8 Banco Central de Costa Rica, 2021 c.
9 Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales, 2021.
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Al respecto, incluso el movimiento sindical de oposicién
a la propuesta de reforma planteada por el Gobierno de
Alvarado reconocia que esta era prioritaria, por lo que
se dedicé a proponer medidas alternativas de combate al
fraude fiscal y progresividad tributaria. Ese fue el motivo
principal del conflicto social vivido a finales de 2018:
scudl reforma fiscal debia imperar?

La dltima gran reforma fiscal significativa habida en el
pafs tuvo lugar a finales de la década de 1990, por lo que,
para 2018, el atraso del modelo tributario estaba asociado
a su desactualizacién, que solo experimenté algunas mo-
dificaciones parciales. Esto fue reconocido por el analista
Miguel Gutiérrez Saxe,'” quien ademds identificé las ulti-
mas tres grandes reformas estructurales ocurridas en Costa
Rica: en 1982, la Ley del Impuesto General de Ventas; en
1988, la Ley del Impuesto sobre la Renta; y, en 1995, la
Ley de Justicia Tributaria. Es decir, el descalabro de las fi-
nanzas publicas que enfrentaba el pais en 2018 tenia raices
estructurales, asociadas a leyes obsoletas y una administra-
cién tributaria débil, cuyo desequilibrio estaba acentuado
por la desaceleracién econémica. Sin embargo, la reforma
fiscal propuesta por el Gobierno, lejos de corregir estos des-
equilibrios, parecia aspirar a profundizarlos, tal y como lo
advirti6 el Icefi:

“en general la propuesta de Ley, no contiene una
completa modernizacién del sistema tributario de
Costa Rica. Por el contrario, en muchos aspectos
mantiene e incluso en ciertos aspectos aumenta
los privilegios de ciertos grupos, como zonas fran-
cas, cooperativas y otros, que han disfrutado his-
téricamente del no pago de impuestos. De hecho,
conforme los aspectos contenidos en la reforma,

10 Gutiérrez-Saxe, 2017.
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si se concretizan las estimaciones del Ministerio
de Hacienda, la estructura tributaria de Costa

Rica, se harfa m4s regresiva”."!

El texto base de la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Ptblicas (conocida como reforma fiscal de 2018)
fue disefiado por la administracién de Luis Guillermo Solis
Rivera (2014-2018), pero fue el Gobierno de Alvarado el
que defendié y negocié el documento final aprobado en di-
ciembre de 2018. La ley quedé compuesta por cuatro titulos:
Ley del Impuesto al Valor Agregado (IVA), Ley de Impuesto
alos Ingresos y Utilidades, Modificacién a la Ley de Salarios
de la Administracién Piblica y Responsabilidad Fiscal (re-
gla fiscal). Esta reforma fiscal era, a todas luces, insuficiente
para resolver el problema del déficit, pues no conseguia mo-
dificar las causas estructurales del problema fiscal y profun-
dizaba la regresividad del modelo tributario costarricense,
segtin lo indic6 en su momento el Icefi. De hecho, en 2019,
con todo y los segmentos de la ley que entraron a regir tran-
sitoriamente, el déficit financiero total alcanzé un 6,9 por
ciento del PIB, un punto porcentual superior al de 2018.

Debido al conflicto en torno al contenido de este proyec-
to, el movimiento sindical exigié la apertura de una mesa
de negociacién con el Poder Ejecutivo. Allf fue claro c6mo
los representantes gubernamentales aletargaron delibera-
damente el proceso de negociacién, utilizando como me-
dida de presién el temor de que las calificadoras de riesgo
deterioraran la posicién del pafs en las mediciones, si no se
aprobaba el texto propuesto por el Gobierno (lo que de to-
das maneras ocurrié, con todo y reforma fiscal aprobada).'?
Se solicité al presidente asistir a la mesa para hacerla

[l Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales, 202 1.
12 Arias Chacén, 2018. La autora de este capitulo participd en el proceso que
se describe.
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avanzar, pero no se presenté. Se pidié al ministro de la
Presidencia que liderara el espacio para conseguir compro-
misos; él tampoco acudid.

Asi, el Gobierno de Alvarado nunca tuvo intenciones
reales de llegar a un acuerdo con los sectores sociales. El
resultado final fue que la mesa no consiguié negociar, por el
fondo, el proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finan-
zas Publicas y que la version oficialista, ya pactada con la
mayoria legislativa, terminé imponiéndose. De esta manera,
tanto el Gobierno como la Asamblea Legislativa hicieron caso
omiso de las exigencias de los sectores sociales que se les
entregaron en julio de 2018, condensadas en el documento
“Una reforma fiscal justa y solidaria para Costa Rica”," el
cual fue abiertamente rechazado por la administracién Alva-
rado e ignorado por los diputados. Esta propuesta alternativa
contemplaba el impulso de ocho proyectos contra el fraude
fiscal, ocho medidas para consolidar un sistema tributario
progresivo, cuatro propuestas para impulsar la actividad eco-
némica y cuatro medidas para combatir la corrupcién.

La indignacién de la ciudadania escalé inesperadamen-
te cuando, una vez aprobada la ley, se hicieron piblicas dos
listas claves que podrian haber ejercido presién sobre las
autoridades si se hubieran publicado antes de la aprobacién
de la reforma fiscal: la de grandes empresas que al presentar
sus impuestos declararon cero ganancias reiteradamente, y
la de personas fisicas y jurfdicas beneficiadas con la amnis-
tia tributaria incluida en la reforma fiscal. Entre las prime-
ras, figuraron Chiquita Brands Costa Rica S.R.L, Autopistas
del Sol, Universidad Latina, Corporacién Megasuper S.A,
Standard Fruit Company (que también recibié una amnistia
tributaria), Assa Compafifa de Seguros, Ingenio Taboga S.A.
y Grupo Nacién S.A.™

I3 Mesa de Unidad Sindical, 2018; Asociacién Nacional de Educadores, 2018.
14 Ministerio de Hacienda, 2018b.
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Por lo que respecta a las segundas, la lista contenia
empresas pertenecientes a familiares de politicos que reci-
bieron amnistias tributarias como resultado de la reforma
fiscal (tal fue el caso de la sociedad anénima perteneciente
a la esposa del excandidato liberacionista Antonio Alva-
rez Desanti, Nuria Marin Raventds) y otras corporaciones
como Sky, Florida, Bticino, Veinsa, Durman Esquivel y
Standard Fruit Company. También se encontraba en la lista
la Constructora Gonzalo Delgado, del ex presidente de la
Unién Costarricense de Cdmaras y Asociaciones del Sector
Empresarial Privado (Uccaep)."” Ambas listas reavivaron la
indignacién de miles de personas y consolidaron la idea co-
min de la urgencia de combatir el fraude fiscal y concretar
un sistema tributario progresivo. Desafortunadamente, la
reforma fiscal ya habia sido aprobada.

3. Politica fiscal y COVID-19

Como se indicé previamente, la pandemia por COVID-19
llegé a una Costa Rica dividida, convulsa, en conflicto y
repleta de problemas socioeconémicos sin resolver. Asi-
mismo, considerando la direccién que tomé la politica
econémica durante los primeros dos afios del Gobierno de
Alvarado, no podia esperarse méds que las élites econémi-
cas vieran una oportunidad para profundizar su agenda
econdmica y fiscal en la coyuntura provocada por la emer-
gencia de salud. Su influencia, efectivamente, se noté en la
politica fiscal asumida por las autoridades para paliar los
efectos de la pandemia.

El Gobierno renuncié a toda posibilidad de gravar, aun-
que fuera de manera temporal, a las grandes empresas y pa-
trimonios, mientras que la Asamblea Legislativa se escudé
en el lema “no mds impuestos”, nacido de la inconformidad

5 Alfaro Morera, 2019b.
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popular, para sumarse a la conveniente postura de conservar
el sistema tributario tal y como estaba: mayormente regre-
sivo y con portillos que facilitan el fraude fiscal. A pesar de
que se estableci6 el bono Proteger (financiado por la deuda
ptblica y el diferencial del precio del combustible) como
un subsidio para los hogares més afectados por la crisis,'® el
esfuerzo terminé por desvanecerse en diciembre de 2020,
cuando se agotaron los recursos financieros para sostener
esa ayuda. Este esfuerzo, aunque breve, sin financiamiento
a largo plazo y con limitaciones en su aplicacién,'” permitié
una reduccién de los hogares en pobreza de 3,4 puntos por-
centuales.'® Con base en ese dato, se puede argumentar que,
de haberse podido sostener con impuestos o contribuciones
temporales de los sectores mds acaudalados, el impacto de
ese bono podria haber sido mayor.

Durante 2020, las principales medidas —estrictamente—
de politica fiscal, adoptadas por Poder Ejecutivo y la Asam-
blea Legislativa fueron las siguientes: la Ley de Alivio Fis-
cal ante el COVID-19, que determinaba una moratoria sobre
el IVA, de forma tal que, durante los meses de abril, mayo y
junio de 2020, se presentaran las declaraciones respectivas,
pero no necesariamente se pagara el impuesto. Ademds, se
eliminaron de forma temporal los pagos parciales del im-
puesto sobre las utilidades y se otorgé una moratoria so-
bre el impuesto selectivo al consumo durante los meses de
abril, mayo, junio y julio de 2020." Igualmente, se procedié
a trasladar utilidades de empresas publicas. A lo largo del
afio, el Instituto Nacional de Seguros (INS) trasladé recur-
sos adicionales de sus utilidades al Gobierno central, con
el fin de financiar a la Caja Costarricense de Seguro Social

6 Asamblea Legislativa, 2020d.

17 Contraloria General de la Republica, 2020a.
18 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2020.
19 Asamblea Legislativa, 2020a.
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(CCSS) y el erario.” También la Junta de Proteccién Social
(JPS) aprobé el traslado extraordinario de fondos para apo-
yar programas sociales.?!

Las medidas anteriores se combinaron con la aprobacién
de varios presupuestos extraordinarios. En total, el Minis-
terio de Hacienda envié a la Asamblea Legislativa cuatro
presupuestos de ese tipo para compensar el efecto de la
pandemia durante el 2020. El primero fue presentado en
abril y su objetivo era financiar el bono Proteger, pagar la
deuda publica y girar recursos al Ministerio de Salud (Min-
sa), aunque adicionalmente se aplicaron recortes en otras
partidas.? El segundo se present6 en julio con el fin de re-
financiar el bono Proteger, la CCSS y el Banco Hipotecario
de la Vivienda (Banhvi), aunque contenfa recortes en otros
rubros.? En total, entre esos dos presupuestos se recortaron
404 438 millones de colones. El tercero se envié en sep-
tiembre con una transferencia adicional a favor de la CCSS
para atender la pandemia, comprar vacunas y brindar fon-
dos para una entrega mds del bono Proteger.?* Por tltimo,
con el cuarto, presentado en octubre, se pretendia eliminar
plazas vacantes (principalmente en los ministerios de Edu-
cacién Publica, Hacienda, Obras Publicas y Transportes, y
Agricultura y Ganaderfa) y asf rebajar el gasto en al menos
4.057 millones de colones.*

Gran parte de los presupuestos extraordinarios fueron
financiados mediante deuda externa, ya que tanto el Poder
Ejecutivo como el Poder Legislativo se negaron a exigir tri-
butos solidarios a los sectores més ricos del pafs. Ast, el pri-
mer presupuesto extraordinario fue financiado con 224 649

20 Presidencia de la Republica, 2020d.
21 Presidencia de la Republica, 2020e.
22 Asamblea Legislativa, 2020h.
23 Asamblea Legislativa, 2020i.
24 Asamblea Legislativa, 2020j.
25 Asamblea Legislativa, 2020k.
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millones de colones de la Corporacién Andina de Fomento
(CAF) y 57 200 millones de colones del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID). Del segundo presupuesto, 45 800
millones de colones provenian de fondos del BID y la Agen-
cia Financiera de Desarrollo (AFD). Una parte del tercero
se financié con el crédito Instrumento de Financiamiento
Répido (IFR) del Fondo Monetario Internacional (FMI).
Por dltimo, en noviembre de 2020, se aprobé un crédito
por 156 millones de délares con el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF) para costear el proyecto
de Hacienda Digital.

Simultdneamente, la administracién Alvarado y los le-
gisladores practicaron una nueva e informal reforma fiscal
a costa de los empleados piblicos y la inversién social del
Estado. En abril, el Poder Ejecutivo decret6 el congelamien-
to del aumento general sobre el salario base de las personas
trabajadoras del Gobierno central.? De igual forma, en junio,
bajo el amparo de la regla fiscal, se decret6 el congelamien-
to de los salarios durante 2021 y hasta por cuatro afios, en
tanto la deuda publica sea igual o mayor al 60 por ciento del
PIB.** En octubre, la Asamblea Legislativa dispuso que no
se pagaran las anualidades correspondientes a los perfodos
2020-2021 y 2021-2022.% Todo esto culminé en noviembre,
cuando los diputados aprobaron el Presupuesto Ordinario de
la Republica para el ejercicio econémico de 2021, con un
total de 161 453 millones de colones en recortes a entidades
como el Ministerio de Educacién Piblica (MEP): 68 970 mi-
llones de colones; el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
(MTSS): 4.012 millones de colones; y el Ministerio de Salud
(Minsa): 13 952 millones de colones. Estas reducciones fue-
ron aprobadas con votos de diferentes partidos politicos en

26 Asamblea Legislativa, 2020L.
27 Presidencia de la Republica, 2020f.
28 Asamblea Legislativa, 2020m.
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alianza con el Gobierno que, en un inicio, propuso un recorte
del 5,3 por ciento del gasto primario.?

Durante 2021, el proceso fue similar, al aprobarse en lo
que va del afo tres presupuestos extraordinarios: el prime-
ro en enero, por un monto de 40 500 millones de colones
para la compra de vacunas;* el segundo en febrero, para
entregar 13 026 millones de colones al Ministerio de Segu-
ridad Pidblica (MSP);* y el tercero en marzo, con el objetivo
de financiar el Régimen No Contributivo de Pensiones de
la CCSS, los Centros de Educacién y Nutricién y Centros
Infantiles de Atencién Integral (Cen-Cinai), el Patronato
Nacional de la Infancia (PANI), el Consejo Nacional de la
Persona Adulta Mayor (Conapam), el Instituto Nacional de
las Mujeres (Inamu) y el Programa Nacional de Empleo del
MTSS. También incluy6 fondos para financiar Hacienda Di-
gital. En total, este tdltimo presupuesto aprobé 38 220 millo-
nes de colones para reforzar programas sociales.*

Junto con la tramitacién de esos presupuestos, el Poder
Ejecutivo, en enero, emitié un decreto para limitar el creci-
miento de las transferencias corrientes del sector piblico y
reducir la ejecucién anual de varias partidas presupuestarias,
lo que obligé a la subejecucién.® Pese a que todavia no estd
en discusion el Presupuesto Ordinario de la Repiblica para
el ejercicio econémico de 2022, en la Mesa Multisectorial de
2020, el Poder Ejecutivo anuncié publicamente su compro-
miso de presentar un recorte de 170 mil millones de colones,
por debajo de la regla fiscal, en el proyecto del presupuesto
2022.2* Tal iniciativa, presentada como indispensable para
asegurar un préstamo de servicio ampliado (SAF) con el FMI

29 Asamblea Legislativa, 2020i.
30 Presidencia de la Republica, 202 | b.
31 Presidencia de la Republica, 202 | c.
32 Asamblea Legislativa, 202 I c.
33 Presidencia de la Republica, 2021 d.
34 Presidencia de la Republica, 2020g.
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(el cual se analizard mds adelante), se ha combinado con la
aprobacién, en primer debate, del proyecto de Ley Marco
de Empleo Publico, el cual pretende reformar el sistema de
la funcién publica,® lo que ha generado enormes contro-
versias: de acuerdo con algunos especialistas, violenta la
divisién de poderes y socava el derecho a la negociacién
colectiva.*® A su vez, la Universidad Nacional (UNA) cues-
tiond las estimaciones elaboradas por el Poder Ejecutivo e
indicé que las cifras del supuesto ahorro fiscal se habrian
sobredimensionado hasta cinco veces.*

Con base en lo anteriormente expuesto, se puede notar
que las moratorias y las medidas de apoyo a los hogares mds
afectados por la crisis tuvieron temporalidades relativamen-
te cortas en contraste con las medidas de largo plazo, como
el congelamiento salarial en el Gobierno central o los recor-
tes presupuestarios. Este desfase ocasioné que el resultado
neto de las acciones para atender la pandemia se inclinara
mds hacia la regresividad fiscal que hacia su progresividad,
a pesar de los enormes esfuerzos que hicieron algunas em-
presas publicas por aportar fondos adicionales tomados de
sus utilidades.

4.. El préstamo SAF con el FMI

El primero de marzo de 2021, el Directorio del FMI apro-
b6 un préstamo SAF con Costa Rica por 1.778 millones de
délares.®® Asi, de acuerdo con el marco legal costarricense,
el paso siguiente consiste en la aprobacién legislativa. Este
proyecto de ley fue aprobado en primer debate el primero
de julio de 2021.% Este crédito ofrece una tasa de interés

35 Asamblea Legislativa, 202 | d.

36 Herndndez Venegas, 2021.

37 Zuifiga Rivero, 2021.

38 Fondo Monetario Internacional, 202 1.
39 Asamblea Legislativa, 202 | e.
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relativamente més baja que la de los acreedores locales,
pero, a la vez, exige cumplir con ciertas metas, a modo de
condicionamiento. De esa forma, ya que el pais debfa com-
prometerse con una agenda puntual de proyectos de ley o
decretos ejecutivos para recibir los desembolsos, conforme
se avanzé en el cumplimiento de la agenda, el Gobierno se
vio en la obligacién de presentar piblicamente un primer
borrador de negociacién con los compromisos puntuales
que adquirfa el pais.*. Este primer borrador, construido
de manera unilateral por el Poder Ejecutivo y negociado a
puerta cerrada con sectores desconocidos, no contaba con
el aval popular ni la participacién de los movimientos so-
ciales, lo que provocé una enorme oleada de rechazo.

A la construccién hermética del primer borrador anun-
ciado en octubre de 2020, hay que afiadir el desatino de
algunas de sus propuestas, que acabaron por disgustar a
diversos sectores. Las élites econémicas se indignaron ante
la propuesta de gravar las transacciones financieras, in-
cluyendo las operaciones bursdtiles de la Bolsa Nacional
de Valores, o la de aumentar el impuesto de renta en los
tramos superiores de utilidad. Por su parte, la poblacién
trabajadora del sector privado rechazé rotundamente el es-
tablecimiento de un aumento en el impuesto a los salarios
medios y las utilidades de las micro y pequefias empresas,
mientras que los trabajadores del sector publico objetaron
las iniciativas de vender la Fabrica Nacional de Licores
(Fanal), aplicar recortes masivos y eliminar el pago de
anualidades. Ante esa oposicién generalizada, el Gobierno
no tuvo mds opcién que retirar el primer borrador unos dias
después de presentarlo.*!

Debido a lo anterior, el presidente Alvarado intenté
abrir espacios de didlogo social para mejorar su legitimidad,

40 Ministerio de Hacienda, 2020b.
41 Cérdoba Gonzélez, 2020a.
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por lo que anuncié la apertura de una mesa multisectorial.
Sin embargo, el 15 de octubre de 2020 se vio forzado a
anunciar que no se abrirfa, puesto que los sectores convoca-
dos no acudieron. Las razones para que eso ocurriera deben
buscarse en la pérdida de credibilidad del Gobierno, la in-
flexibilidad metodolégica del espacio propuesto, el desatino
temporal de la propuesta, la existencia de otros espacios
paralelos de discusién y el no reconocimiento de fuerzas
sociales movilizadas en las calles y que no fueron convo-
cadas por Alvarado. Tal resultado no deberfa sorprender
porque, después de todo, durante el debate de la reforma
fiscal de 2018, el Gobierno dinamité sus canales de didlogo
con los movimientos sociales. Ademds, en el caso de esa
mesa multisectorial, los grandes empresarios condicionaron
su participacién a que se les diera una mayor cuota de re-
presentacién en la mesa plena,* por lo que, finalmente, muy
pocos sectores acudieron al llamado gubernamental.
Mediante una segunda convocatoria, el Gobierno lo-
gré concretar una nueva mesa multisectorial, mds amplia
y versitil, cuyo plenario empezé a sesionar el 5 de no-
viembre de 2020. En total, se realizaron 12 de sesiones,
se alcanzaron 58 acuerdos y la mesa estuvo compuesta por
64 representantes de los siguientes sectores: empresarial,
sindical, mujeres, sociedad civil, economia social solida-
ria, desarrollo local, Poder Ejecutivo, y, ocasionalmente,
algunos diputados (aunque la mayorfa no mostré interés).
No obstante, la mesa estuvo dominada por el conflicto: a
pesar de que se trabajaron 10 sesiones bajo el criterio de
unanimidad en la toma de acuerdos, durante la sesién ni-
mero 11 este criterio se violenté con el fin de recomendar
la venta de la cartera de crédito de la Comisién Nacional
de Préstamos para Educacién (Conape), pues se ignor6 el
voto negativo de la Asociacién de Profesores de Segunda

42 Mora Zamora, 2020b.
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Ensefianza (APSE), que, ante el cambio inesperado de las
reglas del juego, abandoné la mesa.*

Asimismo, los sectores sociales habfan aceptado formar
parte de esta mesa en el entendido de que no se avanzaria
con el préstamo del FMI mientras se generaba una propues-
ta integral en la que, con suerte, no se requiriera el crédito,
pero ese acuerdo tampoco se respeté. Luego de concluida la
mesa, el Gobierno decidié presentar un nuevo borrador de
compromisos con el FMI, lo que evidencié no solo que las
negociaciones nunca se habfan detenido sino que el Poder
Ejecutivo irrespeté el ejercicio de didlogo social. Este me-
nosprecio gubernamental condujo a la renuncia de la minis-
tra de la Condicién de la Mujer, Patricia Mora Castellanos,
quien publicé en sus redes sociales lo siguiente:

“el pasado miéreoles por la tarde, asistiamos al
acto formal de entrega al Primer Poder de la Repu-
blica de los acuerdos logrados, después de largas
horas de trabajo en las mesas de didlogo. Cons-
cientes de que dichos acuerdos eran modestos,
pero entendiendo que se trataba de una puesta en
comiin que permitirfa seguir abonando, una vez
mds en nuestra historia, a lo que deseamos siga
siendo la VIA COSTARRICENSE. Y resulta que
mientras diversos sectores estuvimos allf, entre-
gando los acuerdos de didlogo, desconociamos que
don Carlos Alvarado y su equipo econémico no solo
ya habian tomado la importante decisién de iniciar
las negociaciones con el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI), sino que esta ya habfa sido comuni-
cada al sefior Director de La Nacidn, quien al dia
siguiente a primera hora salié a anunciar al pafs, en

primicia, la decisién tomada”.*

43 Madrigal Mena, 2020a.
44 Mora Castellanos, 2020a.

Politica fiscal 103



De esta forma, el segundo borrador de negociacién con
el FMI presentado por el Poder Ejecutivo fue resultado del
irrespeto al didlogo social que el propio Gobierno habia
convocado. De hecho, sin ninguna consideracién a la mesa,
ila administracién de Alvarado incluyé en las negociacio-
nes la venta de la cartera de crédito de Conape! Al final,
los representantes gubernamentales procedieron selecti-
vamente: recuperaron las propuestas con las que estaban
de acuerdo e ignoraron las restantes. Mientras el Gobierno
incluy6 en el acuerdo con el FMI vender la cartera de cré-
dito de Conape y la renta global dual con las restricciones
exigidas por las cdmaras empresariales, no contemplé el
acuerdo undnime de prohibir a los funcionarios publicos
tener negocios en los paraisos fiscales ni tampoco el acuer-
do undnime de quitar las subvenciones y los beneficios fis-
cales a los condenados por fraude fiscal.

Finalmente, la propuesta oficial del Gobierno para ne-
gociar con el FMI es la siguiente: reducir beneficios fisca-
les y realizar ajustes en las tarifas de las rentas de capital,
crear un impuesto a los premios de loterfa, reformar la
Ley General de Aduanas, aumentar el tributo a los inmue-
bles de lujo, establecer la renta global dual, regularizar el
aporte de las empresas ptiblicas con base en sus utilida-
des, aprobar la Ley Marco de Empleo Publico, eliminar
las plazas vacantes en el sector piblico y congelar las
pensiones con cargo al presupuesto nacional, controlar y
reducir el gasto del Estado en apego a la regla fiscal y
vender la cartera de crédito de Conape.* Puesto que esta
es la propuesta de un Gobierno saliente que tinicamente
hizo avanzar lo referente al empleo piblico y la aplicacion
de la regla fiscal, serd el nuevo Gobierno y la nueva Asam-
blea Legislativa, electos en 2022, los responsables de dar
forma final a estas negociaciones.

45 Presidencia de la Republica, 202l e.
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Conclusion

La politica fiscal es una expresién de poder: ;quién debe
aportar y cudnto? ;A quién se exonera? ;A quién se le en-
tregan amnistfas tributarias y a quién no? Desde el comien-
zo de su administracién, el presidente Alvarado permitié
que su agenda econémica fuera definida, en su mayor parte,
por las élites econémicas locales, lo que anulé canales de
didlogo con los movimientos sociales en 2018 y menospre-
ci6 el esfuerzo de consenso multisectorial en 2020. Aun-
que una parte de la politica fiscal efectuada entre 2018 y
2022 incluy6 subsidios, como el bono Proteger y los aportes
solidarios de las empresas publicas, la negativa de exigir
aportes adicionales a los sectores mds ricos del pafs acabé
socavando toda posibilidad de ingreso minimo vital o esta-
bilidad en las finanzas puablicas.

En dltima instancia, el Gobierno dio la espalda a una
agenda progresiva en materia tributaria y terminé aseguran-
do los votos legislativos necesarios para aplicar recortes a
varias entidades publicas. jSus ministros de Hacienda se
enorgullecian en los medios de comunicacién, de que los
partidos politicos competian a ver cuél recortaba mas!*
Ademas, la administracién de Alvarado inicié las negocia-
ciones con el FMI impulsando el proyecto de empleo ptiblico
y aplicando el decreto de subejecucion presupuestaria con
base en la regla fiscal, a sabiendas de que la mayor parte de
los acuerdos serédn responsabilidad de quienes sean electos
en 2022. Asi, es muy posible que en los afios venideros el
pais sea sometido a una fuerte presién por parte del FMI y
se deba seguir discutiendo medidas fiscales de alto impacto.
Se avizoran afios de fuerte tensién social en el horizonte.

46 Jenkins Tanzi, 20 19a; Ministerio de Hacienda, 2020c.
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Capitulo 6
Puertas giratorias: Gobierno
y élites econémicas

Francisco Robles-Rivera
Julidn Cdrdenas

C osta Rica es uno de los pocos paises de América Latina
en que la desigualdad econémica ha ido en aumento en
la dltima década.' Dentro de las diversas razones, la captura
del Estado por parte de grupos econémicos ha contribuido
a este aumento de la inequidad entre ricos y pobres. ;Cémo
y hasta qué punto las élites buscan modificar la politica
ptblica para servir a intereses particulares? Esas han sido
preguntas que han guiado los estudios sobre captura del Es-
tado,? concepto que resume la situacién de cuando un ente
o un funcionario que deberfa actuar en defensa del interés
publico lo hace en beneficio de una compafiia o grupos pri-
vados y en detrimento del interés colectivo.? Acufiado en
la década de 1970, con ese concepto se caracteriza a los
procesos por medio de los cuales las élites influyen en la
formulacién y la implementacién de politicas piblicas me-
diante el uso de los recursos a su disposicién.’

Se reconoce que las élites econémicas cuentan con dos
tipos de poderes o recursos, el poder estructural y el instru-
mental: el primero se refiere a la amenaza explicita o t4cita
de las élites de retirar o detener sus inversiones o proyectos;

Bull y Robles Rivera, 2020: 77-91.

Bo, 2006: 203-225.

Hellman, Jones y Kaufmann, 2000; Durand, 2019.
Stigler, 1971:3-21.

Cardenas y Robles-Rivera, 2020.
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el segundo define la participacién de las élites en los procesos
politicos.® El presente capitulo se centra en evidenciar el
poder instrumental de las élites empresariales en Costa
Rica y, mds en concreto, mostrar c6mo las puertas giratorias
y los vinculos de los partidos con centros de pensamiento
(think tanks) y asociaciones empresariales han sido meca-
nismos empleados por las élites para influir sobre la agenda
econémica del Gobierno de Carlos Alvarado Quesada, por
encima del financiamiento de las camparfias electorales.

Durante las tltimas décadas, las trasformaciones y las
politicas econémicas han fortalecido a grupos econémicos
especificos, han provocado la desapariciéon de medianas y
pequefias empresas y fomentado la absorcién de empresas
por grandes grupos locales y transnacionales.” Estos cam-
bios han estado asociados con las redes de relaciones entre
las élites politicas —que estén a la cabeza de los 6rganos del
Estado— y las élites econémicas —los individuos duefios o
socios de las principales empresas del pafs—? Estas redes
entre élites politicas y econémicas son un mecanismo laten-
te de captura del Estado, ya que se utilizan para influir so-
bre las politicas ptblicas y beneficiar a grupos econémicos
especificos. En concreto, este capitulo aborda los mecanis-
mos utilizados por las élites econémicas para influir sobre
las politicas del Gobierno de Alvarado.

Las fuentes de poder de las elites econémicas se pueden
dividir en dos grandes categorias: el poder instrumental y
el estructural.’. Este dltimo se refiere al hecho de que los
gobiernos dependen de las élites econémicas para invertir
y generar crecimiento econémico y empleo. Por su parte, el
instrumental permite a las élites econémicas llevar a cabo

Bernhagen, 2008; Fairfield, 20| 5a.
Bull, Castellacci y Kasahara, 2014.
Robles-Rivera, 2014: 37-58.
Bernhagen, 2008; Fairfield, 2015b: 41 1-441.

O O N O

108 Francisco Robles-Rivera / Julidn Cdrdenas



acciones politicas mediante diferentes mecanismos como
el financiamiento privado de las campanas electorales, las
puertas giratorias, el cabildeo, los vinculos partidarios, el
conocimiento técnico y la captura de medios.'® En socieda-
des como la costarricense, donde existen pocos grupos em-
presariales, pero con mucho capital econémico e influencia
politica, la captura del Estado se explicarfa en parte por la
desigualdad.™ Asf, en sociedades desiguales, el poder econg-
mico concentrado por un grupo pequeiio de la élite econémi-
ca implica un debilitamiento de la sociedad civil —sindicatos,
movimientos sociales, medios de comunicacién— que podria
vetar la captura. Cuando las élites econémicas son poderosas
y la sociedad civil es débil, las capacidades del Estado para
regular a dichas élites son limitadas."

En este capitulo se considera el reclutamiento de em-
presarios en puestos de gobierno, vinculos partidarios y do-
naciones privadas a las campafias electorales. Primero, el
paso de empresarios a la politica, también conocido como
puertas giratorias, se ha visto como la transferencia de la
eficiencia empresarial al gobierno, aunque también como
una fuente de conflictos de interés, nepotismo y corrup-
cién.” Las puertas giratorias crean relaciones estables y de
acceso directo entre sectores de las élites econémicas y el
gobierno. Luego, en una linea similar, las élites econémicas
tejen relaciones con los partidos politicos a través de los
centros de pensamiento y asociaciones empresariales o per-
sonas que hacen de nexo, lo que suele provocar similitudes
programéticas e ideolégicas entre los grandes empresarios y
dichos partidos.'* Finalmente, se analiza el financiamiento
de los partidos politicos por parte de empresarios ya que

10 Fairfield, 201 5b; Robles-Rivera, 2020: 9-40.
I Robles-Rivera, 2016: 173-189.

12 Durand, 2019; Acemoglu y Robinson, 2019.
I3 Brezis y Cariolle, 2015: |-16.

14 Fairfield, 2015b.
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estas donaciones son intentos de las élites empresariales
por crear una dependencia entre ellas como donantes y los
politicos. Se trata de garantias de acceso y derechos de pi-
caporte sobre los decisores de politica piblica®.

En sintesis, se aborda la creacién de ministerios y el nom-
bramiento de personas de las élites en puestos de gestién
claves para la politica econémica. Ademds, se destaca la su-
perposicién ideolégica y programética entre dos partidos de
la coalicién del Gobierno de Alvarado, el Partido Liberacién
Nacional (PLN) y el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC)
con las preferencias de las élites, asi como la base electoral del
Partido Accién Ciudadana (PAC), afincada en estratos sociales
de élite. Se discute la hipétesis de que, a pesar de que el PLN
pierda el Ejecutivo, las élites econémicas mantienen una in-
fluencia importante sobre la agenda de politica publica, a tra-
vés de mayorias en el Congreso de diputados de este partido.

1. Puertas giratorias

Ha sido comiin, aunque muy poco estudiado, el fenémeno
de los empresarios-politicos en los gabinetes ministeriales de
Costa Rica.'® La estructura bipartidista facilit6 que histérica-
mente los dos partidos tradicionales, el PLN y el PUSC, re-
clutaran a empresarios y tecnécratas cercanos para manejar
principalmente los ministerios de Hacienda, Economia, In-
dustria y Comercio (MEIC), Agricultura y Ganaderia (MAG)
y el Banco Central de Costa Rica (BCCR).!" El rol jugado por
estos individuos ha sido fundamental, pues tienden a ocupar
los ministerios donde se deciden las reglas de la economia
y las politicas que afectan de manera directa a los intere-
ses empresariales.’® Esta mayor participacién inmediata

I5 Casas-Zamora, 2005; Segovia Cdceres 2005; Kera e Hysa, 2020: 123-139.
6 Sojo Obando, 1995.

17 Blanco Lizano, 2010: 161-172.

18 Crabtree y Durand, 2017.
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de las élites en la politica piblica ha favorecido agendas
gubernamentales que benefician sus intereses.'” En el caso
particular del Gobierno de Alvarado, el presidente creé dos
ministerios (Coordinacién del Equipo Econémico y Coordi-
nacién y Enlace con el Sector Privado), incorporé a élites
econémicas vinculadas a poderosos grupos empresariales y
dej6 en manos de estos actores la definicién de una parte de
la politica econémica gubernamental.

En detalle y de manera comparada, la administracién de
Alvarado incorpor6 a un mayor niimero de empresarios a su
gabinete: diez personas, en comparacién con seis en la admi-
nistracién de Oscar Arias Sanchez (2006-2010), cinco en la
de Laura Chinchilla Miranda (2010-2014) y tres en la de Luis
Guillermo Solis Rivera (2014-2018).2° Al igual que sus prede-
cesores, el Gobierno de Alvarado ubic6 empresarios en los mi-
nisterios de Comercio Exterior (Comex), MAG y Turismo, pero
también en los de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), Ciencia,
Tecnologia y Telecomunicaciones (Micitt) y Hacienda. En el
caso de Comex y Turismo, estos han sido los andamiajes estruc-
turales més importantes del modelo de desarrollo nacional.?!

Otra particularidad de la administracién de Alvarado fue
la creacién de los dos ministerios antes referidos, a cargo de
los cuales fueron nombrados dos grandes empresarios. En es-
tas carteras, junto con la de Hacienda, la gestién se caracte-
riz6 por la coordinacién con una parte del sector empresarial
organizado (centros de pensamiento y asociaciones empresa-
riales) y el desarrollo de politicas econémicas como la reforma
fiscal y la amnistfa tributaria, la disminucién del gasto publi-
co, la reduccién de tramites, el proyecto a favor de las jorna-
das laborales de doce horas, la apertura de bares y comercios
durante la pandemia y la aprobacién de la Ley de Némadas

19 Blanco Lizano, 2010.
20 Robles Rivera (2019); Nercesidn y Robles-Rivera, en proceso.
21 Ramirez Cover; 2007-2008: 359-385; Blanco Lizano, 2010.
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Digitales, entre otras iniciativas.?? Esta representacién
empresarial y su peso politico en el gobierno significaron un
cambio en la agenda de centro izquierda del PAC.

De acuerdo con la literatura especializada, parte de los
sesgos que introducen las puertas giratorias en la gestién
de la politica publica tiene que ver con el fortalecimien-
to de la ideologia antiestatal y promercado y el traspaso
acritico de los criterios organizacionales propios del sector
privado a la administracién publica.? En el caso de cuatro
de las carteras ministeriales del Gobierno de Alvarado, se
incorporaron personas con destacadas trayectorias en influ-
yentes organizaciones empresariales (Alianza Empresarial
para el Desarrollo, creada en 1997, y Horizonte Positivo,
establecido en 2012) y centros de pensamiento (Academia
de Centroamérica, fundada en 1969), entre cuyos objetivos
estdn la promocién de la economia de mercado y la adop-
cién de formas particularmente privadas de administracién
y gestion del Estado. Estas redes favorecieron una activa
participacién de tales organizaciones en distintos dmbitos
de la gestion publica gubernamental, como la apertura de
bares durante la pandemia y el proyecto Costa Rica Fluye,
dirigido a desregular al sector privado.**

2. Vinculos partidarios

Hasta 2006, la estructura electoral bipartidista de Costa
Rica favoreci6 la promocién de una agenda pafs muy cer-
cana a las preferencias de las élites econémicas, un apoyo
econémico sin mayores distinciones de color politico, asi
como una mayor participacion de estas élites en puestos mi-
nisteriales. Tanto la cercania de agendas como las puertas

22 Academia de Centroamérica, 2015; Alianza Empresarial para el Desarrollo,
202 1; Horizonte Positivo, 2015; Umafia Gonzélez, 202 1.

23 Castellani y Motta, 2018: 77—-119; Canelo y Castellani, 2016.

24 Diaz Zeledén, 202 1b.
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giratorias y el financiamiento electoral han favorecido
histéricamente una influencia sistemdtica sobre los politicos
de los partidos tradicionales: PUSC y PLN. En el caso de una
coalicién como la llevada a cabo por el presidente Alvarado,
con el objetivo de mantener y construir mayorfas electorales,
las élites econémicas y sus preferencias se mantuvieron en
la pirdmide de la estructura y se constituyeron, a su vez, en
los sectores mds influyentes en temas politicos importantes.®
Ademés, el andlisis de algunas caracteristicas socioeconémi-
cas de los votantes del PAC en las dltimas tres elecciones da
cuenta de una mayor base electoral de este partido entre el
10 por ciento de la poblacién de mayores ingresos, duefios o
socios de empresas y personas mds educadas.?

Con el objetivo de ganar la segunda ronda electoral en
2018, Alvarado alcanzé una coalicién politica con Rodolfo
Piza Rocafort y su partido, el PUSC. Esta coalicién impli-
6, en términos praicticos, la puesta en comtin de una agenda
de gobierno y la incorporacién de politicos del PUSC en el
gabinete, asi como del PLN y los partidos minoritarios. En
detalle, a pesar de que las trayectorias de los ministerios in-
dican una supremacia de politicos del PAC (12) y personas
sin trayectoria partidaria (10), destaca la participacién de
cuadros del PUSC (7) y el PLN (6). Asimismo, dos jerarcas
procedian de partidos minoritarios, Frente Amplio (FA) (1)
y Curridabat Siglo XXI (1).%” Respecto al PUSC y el PLN,
estos dos partidos han tenido histéricamente una superpo-
sicién ideolégica y programdtica, construida de manera s6-
lida en favor de los intereses de las élites empresariales.”
En términos de distribucién de las carteras, al PUSC le otor-
garon las de la Presidencia (2018-2019), Hacienda, Obras

25 Fairfield, 2015b.

26 Barrera, 2021 2021.

27 Nercesidn y Robles-Rivera, en proceso.
28 Casas-Zamora, 2005.
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Piblicas y Transportes (MOPT), Ambiente y Energia (Minae),
Coordinacién y Enlace con el Sector Privado, Coordinacién
del Equipo Econémico, Comunicacién, Micitt y Deporte;
mientras que al PLN le dejaron las de la Presidencia (2020),
Salud, MTSS, Comex, Turismo, Vivienda y Asentamientos
Humanos (Mivah) y Nifiez y Adolescencia.

Como se indicé antes, una radiografia de los votantes
del PAC en las dltimas tres elecciones (2010, 2014 y 2018)
muestra que su apoyo en las urnas procede de los sectores
de mayores ingresos econémicos, en general educados, re-
sidentes en las dreas urbanas y principalmente duefios o
socios de empresas y empleados ptiblicos.?” De esta forma,
aunque el PAC pudo incorporar a sus filas a algunos in-
dividuos procedentes de las elites empresariales, su elec-
torado ha estado compuesto, sobre todo, por pequeiios y
medianos empresarios y trabajadores estatales bien remu-
nerados, posiblemente, estratos sociales més identificados
con la intervencion del Estado en funcién de compensar las
desigualdades que con politicas radicales de libre merca-
do. Al priorizar su compromiso con las elites empresaria-
les, Alvarado pudo haber roto de modo decisivo con su base
electoral, en particular con los empleados ptiblicos, que han
liderado las principales protestas contra su administracién.

3. Financiamiento electoral privado

Parte de la discusién académica sobre el dinero privado en
campafias electorales sugiere que esos fondos podrian influir
en la manera que votan los legisladores, las posibilidades de
insertar sesgos en el Congreso, la definicién de la agenda le-
gislativa y el otorgamiento de ventajas electorales a partidos
conservadores.”® En el caso costarricense, los estudios han

29 Barrera, 2021.
30 Fairfield, 2015a; Finan y Schechter, 2019.
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identificado a las elites empresariales como la fuente de tales
recursos, los usos del dinero para obtener acceso al poder y
la compra de la voluntad de los legisladores, asf como finan-
ciar campafias paralelas de actores poderosos.?' Si bien hasta
2002 las élites econémicas financiaban sin distincién al PLN
y al PUSC, con los escandalos de corrupcién que impactaron
a este tltimo, sus donaciones se reorientaron en su mayorfa
al PLN. Los origenes del PAC como un partido antipartidos
tradicionales sembré desconfianza en las élites, la cual his-
téricamente se ha manifestado en un bajo apoyo econémico.
En este contexto, en el recuento histérico de cuanto dine-
ro privado recibieron los partidos politicos en las campafias
electorales entre septiembre de 2009 y diciembre de 2018,
los datos del Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) revelan
que cerca de seis de cada diez colones fueron donados para
las campafias electorales del PLN, mientras que los demés
partidos se repartieron el resto. Entre los donantes del PLN
hay candidatos con un historial tanto empresarial (Antonio
Alvarez Desanti) como partidario (José Marfa Figueres Ol-
sen) y reconocidos empresarios de las industrias alimentaria,
salud, comercio, desarrollo inmobiliario y agricultura. En lo
que respecta a los mayores financistas del PAC, se destaca
el aporte de sus propios partidarios, funcionarios publicos
y diputados; y, en el PUSC, sus principales donantes son
candidatos a eleccién popular y empresarios del sector au-
tomovilistico, la banca y las finanzas. En las elecciones de
2018, y tomando en consideracién los montos aportados en-
tre septiembre de 2017 y el balotaje de abril de 2018, el PLN
recibié alrededor de 684 millones de colones, seguido por el
Partido Restauracién Nacional (99,4 millones), el PAC (66,6
millones), el FA (42 millones), el Movimiento Libertario

(33,5 millones) y el PUSC (21,8 millones).*>

31 Casas Zamora, 2005; Robles-Rivera, 2018: 152-163.
32 Sdenz Leandro, Ruiz Tijerino y Robles-Rivera, en proceso.
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Sin duda, el PLN ha sido el favorito de las élites econémicas
en las dltimas tres elecciones. El mayor financiamiento pri-
vado le ha permitido obtener ventajas electorales durante
la campafia; ademds, a pesar de perder el control sobre el
Ejecutivo, ha logrado mantener mayorfas en la Asamblea
Legislativa. Por tanto, aun perdiendo el Ejecutivo, las éli-
tes econémicas han mantenido accesos importantes a las
decisiones de politica piblica a través del Congreso. Tales
condiciones explican las mdltiples alianzas que ha tejido
el Gobierno de Alvarado con la fraccién parlamentaria del
PLN, en la aprobacién de leyes como la reforma fiscal o la
reforma al empleo piblico. En los préximos afios se verd en
qué medida el PAC podria desplazar al PLN y convertirse
en el nuevo partido favorito de las elites empresariales des-
pués del giro hacia la derecha practicado por el Gobierno
de Alvarado, suponiendo que pueda superar la ruptura con
considerables sectores de sus bases.

Conclusion

Una particularidad de Costa Rica frente a otros paises
de la region es que sus élites han circulado entre un nimero
reducido de familias. Esta escasa circulacién y las conse-
cuentes redes de relaciones que se han formado entre élites
econémicas y élites politicas han permitido un modelo de
democracia electoral y un desarrollo econémico sin gran-
des disputas o competencias. No se trata necesariamente de
pensar que las élites costarricenses actian como una suerte
de roca monolitica, sino, por el contrario, pensarlas como
una red de relaciones familiares, negocios y empatias ideo-
l6gicas que reducen los conflictos internos.

El Gobierno de Alvarado, lejos de representar una ame-
naza para las élites, se constituy6 en un instrumento fun-
damental para hacer avanzar sus agendas. Las politicas
econémicas gubernamentales han estado mediadas por un

116 Francisco Robles-Rivera / Julidn Cdrdenas



grupo especifico de élites que tiene trayectorias asociadas
a actividades claves del modelo de desarrollo, la venta de
empresas familiares, la formacién de grupos corporativos
diversificados y el establecimiento de vinculos mayormente
transnacionales en materia econémica. Estas caracteristicas
de las élites cercanas a Alvarado y su particular captura del
Estado no eliminan las pugnas por el control del poder y sus
recursos, sino que las reducen, al garantizar mayores grados
de influencia a ese sector en particular.

Segtin el andlisis aqui realizado, el PAC no fue el que
mds dinero recibié de las élites empresariales, no obstante,
el Gobierno de Alvarado ha respondido décilmente a sus de-
mandas, incluso durante la pandemia.*® Se suspendi6 el pago
de impuestos a los empresarios; se les permitié reducir la
jornada laboral a sus empleados, aun sin fiscalizacion; y, de
acuerdo con sus demandas, se abrié de nuevo la economia a
pesar del aumento exponencial de casos por COVID-19. La
explicacién a este sometimiento del Gobierno a las deman-
das de las élites reside en las redes que han tejido los gran-
des empresarios. La proliferacién de campafias electorales
basadas en redes sociales (Facebook, Twitter, WhatsApp)
ha reducido su coste y, por lo tanto, la dependencia de los
candidatos politicos del dinero de los empresarios. Por ello,
las élites econémicas han buscado fortalecer sus relaciones
con el Estado via puertas giratorias y vinculos partidarios,
asi como impulsar personas claves asociadas a centros de
pensamiento y asociaciones empresariales con ideas y pro-
gramas afines a sus intereses.

A futuro, una pregunta por responder es cémo las élites
empresariales tratardn de capturar las agendas politicas
si emergen candidatos o partidos politicos pluralistas, con
un discurso antiélites y en contra del orden establecido,
como ha sucedido en El Salvador. Teniendo en cuenta que

33 Cardenas, Robles-Rivera y Martinez-Vallejo, 2020: 715-726.
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la captura reproduce la desigualdad de poder y recursos,
cabrfa suponer que también pueda potenciar resistencias
de caricter conservador o progresista. Como han destacado
otros autores, el giro a la izquierda de América Latina, Do-
nald Trump o el Brexit han sido reacciones “populistas” al
creciente descontento con las élites. De cara a las eleccio-
nes de 2022, se puede esperar que parte de las propuestas
de los partidos politicos provengan de estas dos corrientes
con sus particulares consecuencias.
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Capitulo 7

Descontento y protesta

David Diaz Arias

Carlos Alvarado Quesada, con apenas 38 afios, juré como
presidente de Costa Rica el 8 de mayo de 2018. Su as-
censo al poder ocurrié en la Plaza de la Democracia en la
capital, en medio de un frenesi del que no salfan él ni el
Partido Accién Ciudadana (PAC), desde que ganara la se-
gunda ronda electoral en abril de ese afio.! En vista de que
Alvarado recibié el poder de Luis Guillermo Solis Rivera,
también del PAC, no emprendi6 ninguna critica a su legado
ni cuestiond los errores de su administracién. Los dos presi-
dentes salidos del PAC estaban en fiesta: uno el maestro, el
que se iba, y el otro su delfin, el que llegaba, y con ellos fes-
tejaba una serie de grupos disimiles que habian votado por
Alvarado en un esfuerzo ingente por frenar la llegada al poder
del Partido Restauracién Nacional (PRN) y sus posturas ul-
tra-religiosas de odio a lo diferente. En su discurso de toma
de posesién, Alvarado no dio indicios de la forma en que
conducirfa al pafs al dltimo peldafio de la reforma neoliberal
comenzada en 1981, por lo que parecia que la ruta seguiria
siendo la pasividad y la ambigiiedad politica del gobierno de
su antecesor, adornada con un populismo rancio basado en
la imagen del presidente caudillo que Solis quiso copiar a
Oscar Arias Sanchez, pero que nunca logré transmitir.2

Murillo Murillo, 2018a, 2018b.
2 Dfaz Arias, 2001:78-117.
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De aquellos vitores de mayo que Alvarado celebré con
ademanes exagerados con sus manos y gritos de “jViva Costa
Rica!”, se pasé a gestos de enojo, rostro rudo y gritos enfu-
recidos contra los ciudadanos que, en julio de 2019 durante
una actividad en Nicoya, Guanacaste, lo abucheaban. Alva-
rado también pasé de recibir un 60 por ciento de los votos,
en abril de 2018, a que un 36 por ciento de la poblacién
desaprobara su gestién en agosto de ese afio y a que, un afio
después, en septiembre de 2019, ese porcentaje llegara a 65
por ciento; por entonces, apenas un 5 por ciento de la pobla-
cién encuestada reportaba estar feliz con la situacién que
vivia el pafs.® Después de varias fluctuaciones, en noviembre
de 2020, un 66 por ciento de la poblacién tenia una evalua-
cién negativa de la gestién de Alvarado.* ;Cémo fue que la
popularidad del presidente se precipité en caida libre?

En su discurso para la ceremonia del traspaso de pode-
res, Alvarado puso énfasis en el hecho de que su gobierno
estarfa encargado de celebrar el bicentenario de la indepen-
dencia en 2021 y prometié mantener el bienestar forjado
por Costa Rica en el siglo XX.? Ciertamente, ese discurso
estuvo lleno de lugares comunes sobre la historia de Costa
Rica y su particularidad. Como otros presidentes antes de
él, Alvarado bebi6 del nacionalismo costarricense y convi-
dé a sus exaltados seguidores del mismo vaso, para crear
la ilusién de que el pafs era una nacién unida, con casi
doscientos afios y un futuro brillante. No obstante, en un
arrebato autoritario inesperado, Alvarado se convirtié6 muy
rdpidamente en el paladin de los grupos econémicos con
mds poder, alent6é una reforma fiscal regresiva, se mostré
ajeno a una gran parte de quienes habian votado por él y
se embarcé en llevar el pafs a una radicalizacién neoliberal

3 Murillo Murillo, 2019.
4 Centro de Investigacion y Estudios Politicos, 202: 14.
5 Alvarado Quesada, 2018a.
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que ningin otro lider politico intenté en el pasado, sin ser
obligado a desandar ese camino. Sus iniciativas tuvieron
criticas y enfrentamientos populares, pero las llevé adelante
a pesar del descrédito galopante de su gestion.

Al analizar las formas utilizadas por los grupos popula-
res para enfrentar algunas de las reformas de Alvarado, en
este capitulo no se realiza una taxonomfa de los movimien-
tos de protesta popular,® sino que se priorizan las demandas
de esos grupos y las respuestas gubernamentales. Se parte de
que la Costa Rica contemporédnea es una sociedad escindi-
da con conflictos no resueltos, en la cual el Gobierno rompié
con una tradicién pactista que servia para evitar el conflicto
social y sostener la diferencia costarricense como discurso
activo. Por tanto, Alvarado no se interesé por atender las de-
mandas sociales ni por el impacto que su sistemdtico apoyo
a los grandes empresarios podia tener en deteriorar la legiti-
midad de la democracia costarricense. Ademds, se plantea
que la administracién de Alvarado, al terminar de definir las
visiones negativas sobre los empleados piblicos y la lucha
por los derechos laborales, difundidas por los medios de co-
municacién y los grupos politicos mds conservadores en el
pasado, debilité todavia mds la institucionalidad estatal. Lo
hizo en un marco de creciente desigualdad socioeconémica,
donde la pandemia por COVID-19 y la emergencia nacional
que provocé han limitado las protestas, de manera que el des-
contento, en vez de manifestarse, se acumula.

1. La sociedad escindida

Ciertamente, Alvarado no provocé la divisién social ni
tampoco la creciente desigualdad que atraviesa Costa Rica,
pero si ayud6 a impulsarla con los proyectos de ley que em-
prendié apenas llegé al poder, los cuales rescataban todas

6 Alvarado Alcdzar, Cortés Sequeira y Sdenz Leandro, 2021.
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las reformas neoliberales que no se habfan logrado aprobar
desde 2002. Alvarado consiguié, en ese sentido, darle conti-
nuidad a la reforma estructural del Estado que habfa comen-
zado en 1981. Las transformaciones que se desarrollaron en
Costa Rica después de la tremenda crisis econémica de 1980-
1981 hicieron que la identidad nacional se volviera volatil y se
desprendiera de sus principales formas de definicién hasta el
punto en que se produjo una ruptura con el pasado.’

Dicha crisis obligé a los politicos socialdeméeratas a
negociar directamente con las entidades financieras inter-
nacionales y aplicar un proceso acelerado de reformas al
Estado que se ensafiaron con los pilares fundamentales de
la llamada diferencia costarricense. La educacién piblica
primaria y secundaria retrocedié en términos de apertura
y garantia de movilidad social, con lo que se dio un golpe
especifico a los sectores medios vy, particularmente, a los
pobres; ademads, se hizo que la profesién de educador per-
diera el estatus que tuvo antes de la crisis.? El desgaste del
modelo de Estado llevé a un replanteamiento de los servi-
cios publicos principales; a intentos de venta, privatizacién
y apertura de instituciones y monopolios publicos; y a cam-
bios en los sistemas de pensién.

El golpe més evidente a las identidades politico-electora-
les de la segunda mitad del siglo XX se expresé en el ascenso
del abstencionismo desde finales de la década de 1990, la
multiplicacién de opciones politicas nuevas, la normalizacién
de la segunda ronda electoral para poder escoger al presiden-
te y, por tltimo, la derrota del liberacionismo y el calderonis-
mo en las elecciones de 2014 que consolidaron el ascenso
del PAC como el partido del “cambio”,” aunque realmente su

7 Molina Jiménez, 2002: 93-130.

8 Molina Jiménez, 2016: 437-586.

9 Raventds Vorst, 2005: 105-236; Rosales Valladares, 2015: [55-175; Treminio
Sanchez, 2016: 103-126.
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acceso al poder deberfa entenderse coyunturalmente como
el triunfo del “mal menor”. El resultado de ese primer Go-
bierno del PAC, en términos de insatisfaccién politica, se
examina en el capitulo primero de este libro, pero se puede
sefialar que en lugar de contribuir a la participacién ciuda-
dana, la administracién de Solis desperdicié todo su capital
politico, no avanzé en la confianza del electorado y fue futil
en el manejo de las finanzas publicas hasta volverlas un
cartucho de dinamita encendido que pasé a su sucesor.

La insatisfaccién ciudadana, una vez que fue atravesada
por conflictos culturales de decisivo trasfondo religioso, llevé
en 2018 al planteamiento de un proyecto politico evangélico
que refifa con las principales tradiciones republicanas costa-
rricenses afirmadas después de 1823 y en contra del modelo
de democracia reformado a partir de la década de 1880 y
afianzado en la primera mitad del siglo XX.!° Alvarado, un
politico sin destrezas probadas, sin proyecto de Estado, sin
experiencia y posiblemente mds interesado en encontrar un
puesto internacional que en gobernar Costa Rica, gandé las
elecciones de 2018. Una vez en el poder, la amenaza de una
crisis fiscal utilizada por Alvarado para tratar de unir a la
nacién no funcioné como si lo hizo la amenaza del fanatismo
religioso neopentecostal durante la campafia por el balotaje.
Eso fue asi porque no era la primera vez que se hablaba de
crisis fiscal: en los tltimos cuarenta afios ha sido un tema
recurrente en la politica costarricense." Alvarado, entonces,
mostr6 por primera vez su cercanfa con los grupos econémi-
cos conservadores del pafs y, con ese apoyo, enfrenté cual-
quier cuestionamiento a su reforma tributaria.

Si bien el acercamiento de Alvarado con los grandes em-
presarios tuvo por base su alianza electoral con el excandida-

to del Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) Rodolfo Piza

10 Molina Jiménez, 2005.
[l Dfaz Arias, 202 1: 78-234.
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Rocafort de cara al balotaje de abril de 2021,'? a favor de esa
aproximacién jugaba un proceso de fondo. Desde hace déca-
das, los principales medios de comunicacién del pais han con-
tribuido a difundir una imagen del trabajador piblico como
torpe, vago y negligente. En 2015, en el contexto de ruptura
con el bipartidismo tradicional y la presién por una reforma
del empleo publico, el diputado libertario Otto Guevara Guth
afiadié un contenido fundamental a esa campatfia: ademds de
lo anterior, los funcionarios estatales eran considerados como
extremadamente caros y sus salarios “abusivos”."

Guevara, para afiadir virulencia a su denuncia, comen-
z6 a utilizar sus cuentas en redes sociales para revelar pla-
nillas de empleados de la Caja Costarricense de Seguro
Social (CCSS), el Instituto Costarricense de Electricidad
(ICE), el Instituto Nacional de Seguros (INS), la Junta de
Administracién Portuaria y de Desarrollo Econémico
de la Vertiente Atldntica (Japdeva), la Refinerfa Costarri-
cense de Petréleo (Recope) y las universidades publicas.
Répidamente, una por una, esas instituciones publicas y
sus convenciones colectivas fueron cuestionadas debido
a sus regimenes salariales. Tal visién fue explotada por
los medios y algunas plataformas politicas, en un contexto
de creciente desigualdad. Fue el mismo contexto en que,
aliados con el Gobierno de Solis (2014-2018), los sindica-
tos de empleados publicos decidieron pactar una tregua
y bajar el volumen de sus protestas,'* sin que ninguno se
diera a la tarea de rebatir con propiedad aquel discurso.

2. Protesta contra la reforma fiscal

En el contexto ya descrito apareci6 la nueva reforma fis-
cal, que pronto se mutilé en la Asamblea Legislativa con

12 Alvarado Quesada y Piza Rocafort, 2018.
I3 Madrigal Mena, 2015.
14 Alvarado Alcdzar y Martinez Sanchez, 201 8a.
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exoneraciones a favor de grandes empresarios. Para combatir
esa reforma, a finales de agosto de 2018 los sindicatos de la
CCSS, el INS, el ICE, Recope, Japdeva y los sindicatos de
maestros y profesores llamaron a una huelga indefinida.'
Antes de que comenzara la huelga, empero, Alvarado apa-
reci6 en cadena nacional de televisién, el 9 de septiembre
de 2018, con gestos amenazantes contra quienes todavia no
habfan comenzado las protestas.'® Ese fue el momento en
que quedaron delimitadas las nuevas fronteras politicas y se
rompi6 el tenue pacto electoral que llevé al triunfo del PAC.
Dadas esas condiciones, el movimiento sindical se ple-
g6 a su propuesta mds radical (sustraer la reforma fiscal de
la corriente legislativa), mientras que el Ejecutivo, domi-
nado por la figura de Piza, aposté a la estrategia de que
contarfa con mayor respaldo popular si pasaba por encima
de los huelguistas. La huelga comenzé el 10 de septiem-
bre de 2018 y la situacién social fue muy tensa durante los
primeros diez dias de sus manifestaciones, cuando quienes
protestaban cerraron vias nacionales con marchas, impidie-
ron el paso de camiones que abastecerian de gasolina el Va-
lle Central, pusieron sus instituciones en paro total o parcial
y tuvieron encontronazos con la policia, particularmente en
los puertos del Caribe, donde grupos de antimotines lanza-
ron gases lacrimégenos contra los manifestantes.'”
Publicada el 21 de septiembre, una encuesta del
Centro de Investigacién y Estudios Politicos (CIEP) de
la Universidad de Costa Rica (UCR) midié6 el apoyo a la
huelga y la reforma fiscal de Alvarado. Los datos eran
contundentes: el 65 por ciento de los encuestados consi-
deraba que se debia pausar y renegociar el tramite del pro-
yecto de ley en la Asamblea Legislativa, el 21 por ciento

I5 Avrrieta Arias, 2018b.
16 Cadena Nacional, 2018.
17 Murillo Murillo, 2018c.
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lo rechazaba y apenas 14 por ciento lo respaldaba. Ademas,
el 52,3 por ciento apoyaba la huelga, pero la mayoria de
los consultados rechazaba los bloqueos, las afectaciones a
la distribucién de combustible y la suspensién de servicios
médicos y de clases en escuelas y colegios. El 73 por ciento
de los consultados estaba en contra del uso de la fuerza po-
licial para dispersar los bloqueos y el 68 por ciento de que
se declarara ilegal la huelga.'®

Al extenderse por varias semanas, el conflicto social se
desgastd, por lo que, muchos sindicatos abandonaron la lu-
cha que, a finales de octubre, quedé enteramente en manos
de los maestros y los profesores del Magisterio Nacional (en
su mayorfa mujeres).'” Durante dfas, bajo el sol y la lluvia,
centenares de docentes marcharon por las calles de la ca-
pital exigiendo al presidente negociar. En sus carteles se
lefan consignas como “Esta es una lucha de trabajadores,
no entre trabajadores”, “Ni un paso atrds”, “Impuestos al
gran capital, no a la clase trabajadora” y “No més impuestos
a los alimentos del pueblo”. De esa forma, el presidente fue
identificado como amigo del gran capital nacional y opositor
de la clase trabajadora.

En el pasado, durante los momentos de crisis social
como el que se vivié entre septiembre y diciembre de 2018,
los gobiernos aceptaban negociar cara a cara con los sindi-
catos, de forma que se llegara a acuerdos entre las partes.
De esa manera, se negocié el fin de la huelga de emplea-
dos publicos contra la agresiva reforma neoliberal liderada
por Thelmo Vargas Madrigal en octubre de 1991, se lleg6 a
acuerdos para deponer la gran huelga del Magisterio Nacio-
nal en agosto de 1995 y se acepté negociar sobre el llama-
do Combo ICE en abril de 2000. Todos esos movimientos

18 Méndez Montero, 2018.
19 Murillo Murillo, 2018d.
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ocurrieron en diferentes gobiernos del PLN y del PUSC.*
Sin embargo, esa tradicién de pactar para evitar el descarri-
lamiento politico y la confrontacién social ya formaba par-
te de la llamada diferencia costarricense desde antes de la
década de 1990 y solo se habfa roto en 1948 con la guerra
civil?! y durante la dictadura de Federico Tinoco Granados
(1917-1919).2 En lugar de echar mano de esa tradicién,
Alvarado utilizé otra tdctica: ptiblicamente acepté a la Igle-
sia catélica como negociadora y llamé al didlogo, pero no se
presenté a la mesa de negociaciones ni una sola vez: en su
lugar, envié a ministros o viceministros, mientras él conti-
nu6 argumentando que la huelga de los maestros era ilegal y
sigui6 adelante con el proyecto de ley fiscal. Ese precedente
sent6 las bases del trato que Alvarado le darfa a todo tipo de
movimiento social durante su administracién.

La huelga se desgasté con el pasar de las semanas, pero
los docentes no cejaron en su protesta. Finalmente, la huel-
ga acabé el 10 de diciembre de 2018;* su final fue también
un duro golpe contra el sindicalismo piblico y representd,
en diferentes vias, un triunfo para la estrategia de Alvarado
de no pactar con los movimientos sociales y afirmar cada
vez mds sus lazos con los empresarios nacionales. La regre-
siva reforma fiscal, aprobada el 3 de diciembre de 2018, fue
publicada en La Gaceta un dia después.?

3. Movilizaciones contra la ley antihuelgas

A inicios de junio de 2019 comenzaron movilizaciones
en contra de lo que los movimientos sociales denominaron
la ley antihuelgas: un proyecto presentado en la Asamblea

20 Diaz Arias, 202 1: 1 18-234.
21 Lehoucg, 1991: 37-60.

22 Oconitrillo Garcfa, 1980.
23 Madrigal Mena, 2018.

24 Poder Legislativo, 2018.
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Legislativa por el diputado liberacionista Carlos Ricardo
Benavides Jiménez. Tal iniciativa propuso reformar varios
articulos del Cédigo de Trabajo para ilegalizar las “huelgas
politicas o aquellas que no tengan conexién directa con la
relacién de empleo o incumplimientos laborales imputables
al patrono”. De esta forma, se procuraba limitar el dere-
cho a manifestarse contra “politicas piblicas”, pues solo
se permitirfa hacerlo contra las que afectaran directamente
“los intereses econémicos o sociales de los trabajadores”;
ademads, se imponfa una duracién maxima de 48 horas para
protestar contra un mismo motivo. Entre otras disposiciones
autoritarias, el proyecto también prohibia las huelgas en los
servicios de salud, seguridad publica, aeroportuarios, trans-
porte publico, suministro de agua potable y bomberos.*

El1 6 de junio, aunque llovia por la mafiana, miles de edu-
cadores marcharon por las calles de la capital con pancartas
en las que se podia leer: “No a la criminalizacién de la protes-
ta social”. La presidenta de la Asociacion de Profesores de Se-
gunda Ensefianza (APSE), Mélida Cedefio Castro, indicé que
los docentes no aceptarian la mordaza que los politicos les
querfan imponer y que seguirfan protestando todos los martes
de ese mes en la capital.?® Durante junio, las movilizaciones
se pronunciaron contra la ejecucion de la reforma fiscal, la ley
antihuelgas y los reclamos estudiantiles al ministro de Educa-
ci6én Pablica. Pese al frente comtin de esas luchas, el Gobierno
de Alvarado procuré dividirlas para dificultar su articulacién.

Los diputados aprobaron en primer debate el proyecto de
ley antihuelgas el 3 de septiembre. Junto a los legisladores,
Alvarado celebr6 el avance de esa estrategia, mientras que
los sindicatos de maestros insistian en continuar la protesta
en las calles.?” La Comisién Nacional de Enlace rechazé la

25 Asamblea Legislativa, 2019a.
26 AFR2019.
27 ElPais.cr,2019; EFE, 2019.
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ofensiva en la Asamblea Legislativa al denunciar todos los
puntos que consideraba como inconstitucionales en el pro-
yecto, al tiempo en que lo entendié como planteado por “la
derecha y los partidos politicos que la acuerpan en la Asam-
blea”, los cuales intentaban avanzar “sin contemplaciones
con su ofensiva antilaboral”.?® La Sala Constitucional co-
noci6 una consulta sobre la ley antihuelgas y la resolvié el
25 de octubre, sin encontrar vicios de inconstitucionalidad en
los puntos més importantes rechazados por los sindicatos.?
Con esa base, el Congreso aprobé nuevamente en primer
debate el proyecto corregido de la ley antihuelgas el 14 de
enero de 2020, con una votacién de 36 diputados a favor y
15 en contra y reafirmé esa decisién en segundo debate dos
dfas después.®* Con una gran sonrisa, en compaiifa de la
ministra de Trabajo y Seguridad Social, Geannina Dinarte
Romero, Alvarado firmé el ejectitese a la nueva ley el 20 de
enero.*’ Al firmarla, Alvarado, en un afdn por debilitar el
movimiento sindical piblico que se convirtié en la principal
fuerza opositora de su administracién, limité decisivamente
las vias institucionales para la manifestacién del desconten-
to, uno de los fundamentos de la diferencia costarricense.
Si bien algunos celebraron la nueva legislacién por impedir
que se repitieran huelgas de tres meses como la de 2018,
al reducir al minimo el marco legal de las protestas sociales,
se incentiva su profundizacién y radicalizacién anticipadas.

4. Luchas estudiantiles

Al avanzar el afio 2019, la administracién de Alvarado
se mostré cada vez mds autoritaria con respecto a los

28 Comisién Nacional de Enlace, 2019.
29 Sala Constitucional, 2019a.

30 Madrigal Mena, 2020b; ElPafs.cr; 2020a.
31 Presidencia de la Republica, 2020h.

32 Avrrieta Arias, 2020a.
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movimientos sociales y sus demandas. La puesta en
practica de la reforma fiscal comenzaba en junio de ese afio,
pero nuevos grupos empezaron a mostrar su descontento
contra ella y contra algunos de los bastiones del Gobierno,
como el ministro de Educacién Piblica, Edgar Mora Alta-
mirano. En ese sentido, las criticas comenzaron a fines de
junio de 2019, cuando, a través de redes sociales, grupos
de estudiantes manifestaron su oposicién a la implantacién
de bafios neutros en los centros educativos, una medida de
inclusién y reconocimiento de las diversidades sexuales im-
pulsada por Mora. Las protestas llevaron al cierre de casi
doscientos centros educativos, la creacién de un movimien-
to de Resistencia Nacional Estudiantil, el involucramiento
de lideres sindicales y neopentecostales en la lucha y a que
otros grupos sociales, como los transportistas que protesta-
ban contra Alvarado, se unieran a los colegiales.®® Asimis-
mo, grupos de pescadores de Puntarenas aprovecharon el
momento y se manifestaron frente a la Casa Presidencial,
exigiendo al Gobierno exonerarlos del 13 por ciento al IVA
que les imponfa la nueva ley fiscal.**

El 26 de junio, en diferentes lugares de la periferia del
pafs, grupos de policias reprimieron a los jévenes estudian-
tes y los hirieron.*® Desgastado, Mora renuncié el primero
de julio.*® Herido en su ego, en una nueva cadena de te-
levisién transmitida esa noche, Alvarado insistié en su es-
trategia anterior: se mostré inclinado al didlogo y llamé a
deponer las protestas.*” Unas horas después, en medio de la
noche, la policia barrié con quienes bloqueaban las calles.?®
Sin embargo, los muchachos no cejaron en su protesta.

33 Chinchilla Cerdas, 2019.
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En especifico, estudiantes de secundaria de distintas par-
tes del pafs, organizados en el Movimiento Estudiantil de
Secundaria (Medse), protestaron de nuevo en julio de 2019
contra la aplicacién de las pruebas denominadas Fortale-
cimiento de Aprendizajes para la Renovacién de Oportu-
nidades (FARO) y de un proyecto de educacién dual, que
pretendia posibilitar el trabajo no asalariado de estudiantes
de secundaria como aprendices en empresas privadas.

Para defender a Alvarado, un grupo organizé a través
de redes sociales una marcha denominada “Unidos por
Costa Rica, sf a la democracia” y la convocaron para el
6 de julio en la Avenida Segunda. Ese dia, vestidas de
blanco, unas doscientas personas caminaron del Parque
de La Merced hasta la Plaza de la Democracia. Su mensaje
era: “Marchamos todos Unidos por Costa Rica. No permi-
tamos que nuestro pafs caiga, ni mucho menos en manos de
personas que viven de mentiras, de engafios, que fomentan
el odio, que quebrantan la soberania y la democracia de
Costa Rica, que quieren destruir la hermandad, la tran-
quilidad, la libertad”.** Ese discurso reprodujo, quizds sin
que sus productores lo notaran, el lenguaje anticomunista
y religioso que se habfa desarrollado en el pafs desde la
década de 1930 para confrontar y desprestigiar al Partido
Comunista de Costa Rica.”

En ese marco, el lenguaje y los gestos del presidente
Alvarado se volvieron mds agresivos en contra de quienes
le demandaban atenuar sus reformas o acercarse a los mo-
vimientos de protesta. Uno de los momentos en que quedé
retratado mejor el sentido autoritario de Alvarado ocurrié en
Guanacaste, el 25 de julio de 2019, durante la conmemora-
ci6n del 195 aniversario de la Anexién del Partido de Nicoya.
Ese dfa, encolerizado ante los abucheos de los presentes

39 Herrera Valverde, 2019.
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que gritaban “{fuera Presidente!”, Alvarado comenzé a gritar
de tal forma que las venas de su cuello se hincharon, su
rostro se puso rojo y sus manos volaban haciendo ademanes
de advertencia, mientras decfa: “que a los que tienen miedo
de avanzar, no vamos a dejar que nos detengan”.*! Fue ese
el momento en que el fundamentalismo neoliberal del pre-
sidente, que ya habfa tenido su primera manifestacién en la
marcha de blanco del 6 de julio, se impuso decisivamente a
los movimientos populares. Las categorias binarias de Alva-
rado, utilizadas desde que comenzé su gobierno, dividieron
ahora al pafs entre quienes querian avanzar con él y quienes
no, pero dando a entender que las demandas de los segun-
dos no eran validas, ni tenfan cabida en su agenda politica.

Durante los meses de mayor protesta social en 2018 y
2019, las universidades ptblicas permanecieron ausentes
y, con pocas excepciones que se manifestaron a través de
redes sociales, los universitarios se mantuvieron al margen
de las criticas y las movilizaciones contra Alvarado. Todo
eso a pesar de que, desde que se discutia la reforma fiscal,
los salarios de los docentes universitarios fueron usados
como ejemplo de las llamadas “gollerias”. No obstante,
a mediados de octubre de 2019, el Consejo Nacional de
Rectores (Conare) se enteré de que el Gobierno planeaba
desviar 70 mil millones de colones del Fondo Especial para
la Educacién Superior (FEES), de forma que se invirtieran
tinicamente en proyectos de infraestructura universitaria.*

En realidad, los integrantes de Conare habian firmado
un acuerdo con el Gobierno en el que habian aceptado que
el FEES no creceria e hicieron alarde de eso como su con-
tribucién a la crisis fiscal. Sin embargo, ante el nuevo es-
cenario, Conare convocé a una marcha “para defender el

41 Avrrieta Arias, 2019c.
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FEES” el 22 de octubre.” Ese dia, miles de estudiantes y
profesores universitarios colmaron las calles de San Pedro
de Montes de Oca y Zapote en su marcha a Casa Presiden-
cial, donde los rectores fueron recibidos por el presidente
Alvarado y negociaron con él.** Luego, continuando con su
estrategia antiprotestas, Conare desmovilizé nuevamente
a las universidades publicas, que siguieron como si nada
pasara en el pafs. En ese sentido, también habia triunfa-
do el binarismo de la administracién Alvarado. No en vano
muchos de los manifestantes pensaron que los rectores los
habfan traicionado.

5. Movimiento Rescate Nacional

Dos afios antes de que se produjera la crisis por el
COVID-19, la sociedad costarricense —especialmente su
clase asalariada, los trabajadores independientes, los mi-
croempresarios y las pequefias y medianas empresas— habia
sufrido el impacto en sus ingresos gracias a la reforma fiscal
de Alvarado.® La desigualdad social encontraba en eso otro
nicho para seguir creciendo. Ya a mediados de 2018 se con-
firmé una tendencia que se acentué en la era més radical de
medidas neoliberales, durante las décadas de 1990 y 2000
y desde la aprobacién del Tratado de Libre Comercio entre
Estados Unidos, Centroamérica y Repiblica Dominicana en
2007: en el pafs segufa incrementdndose la desigualdad.'®
Ademés, en el primer trimestre de 2020, la tasa de desem-
pleo abierto lleg6 a 12,5 por ciento (era 11,3 por ciento en
2019), la proporcién de poblacién ocupada con empleo in-
formal era de 47,1 por ciento, y la tasa neta de participacién
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laboral y la tasa de ocupacién se mantenian sin cambios
estadisticos significativos interanuales, 63,4 y 55,4 por cien-
to, respectivamente.’ Los efectos de la pandemia solo se
mostraron en el tercer trimestre de 2020, cuando la tasa de
desempleo ya se habia duplicado, llegando a 22 por ciento,
y la tasa de ocupacién bajé a 46,1 por ciento; el peso de la
disminucién en la fuerza de trabajo recay6 en las mujeres.*
El COVID-19 llegé a Costa Rica a inicios de marzo de
2020, pero sus contagios se mantuvieron controlados en una
primera etapa, debido a las rdpidas medidas sanitarias im-
pulsadas por el Ministerio de Salud (Minsa). Sin embargo,
esa politica exitosa solo funcioné a corto plazo porque el Go-
bierno cedi6 ante las presiones de los empresarios y, ya para
julio de 2020, los contagios subieron de manera escandalosa
y solo comenzaron a bajar a finales de afio."” En un giro in-
esperado, el 18 de agosto, en ese contexto de ascenso de los
casos, dos viejos politicos, Célimo Guido Cruz (diputado de
izquierda por Fuerza Democratica entre 1998 y 2002) y José
Miguel Corrales Bolafios (diputado por el PLN en los pe-
riodos 1974-1978, 1986-1990 y 2002-2006 y su candidato
presidencial en 1998), aparecieron en la palestra publica
exigiéndole al Gobierno finalizar con las medidas restricti-
vas al comercio y el trdnsito, y convocando, para poner pre-
sién, a una marcha y posterior concentracién frente a Casa
Presidencial. Guido y Corrales llamaron a su movimiento
Rescate Nacional.® El 24 de agosto, los dos anunciaron
que emprenderfan una huelga nacional al dia siguiente en
nombre de los sectores agricola, agropecuario, pesquero,
transporte, cultura, economfia informal, turismo, estudiantil,
sindical, de bares y restaurantes y de desempleados.”
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Aunque el 25 de agosto se produjo la marcha, no logré
una gran convocatoria. En ese momento, el Gobierno de Al-
varado, ademds, estaba emprendiendo una lucha diferente.
Para enfrentar el déficit producido por la pandemia y finan-
ciar el presupuesto, el Ejecutivo tanteé la posibilidad de
imponer una nueva tasa al IVA o nuevos impuestos, pero
pronto se decanté por negociar una serie de préstamos con
el Fondo Monetario Internacional (FMI) y, ya a finales de
agosto de 2020, logré un financiamiento rdapido de 508 mi-
llones de délares.” Al advertir el lugar donde el Gobier-
no estaba concentrando su esfuerzo, los lideres del ahora
llamado Movimiento de Rescate Nacional (MRN) sumaron
esos dos puntos a sus demandas, aunque no anunciaron la
forma en que procederfan a movilizarse.

Las protestas iniciaron en la noche del 30 de septiembre
y la mafiana del primero de octubre de 2020 con 27 blo-
queos en zonas de la periferia del pafs. Ahora, las peticiones
describian al movimiento como antifiscal y antiFMI, y, para
Ilamar mads la atencién, solicitaron la intermediacién de la
Iglesia catélica para organizar una mesa de didlogo con el
presidente Alvarado con respecto al presente y el futuro del
pais.”® El Gobierno procedié como lo habia hecho en el pa-
sado: el ministro de la Presidencia solicité el levantamiento
de los bloqueos como condicién para poder negociar.™

Durante octubre y noviembre de 2020 arreciaron los
bloqueos, pero también encontronazos violentos entre los
manifestantes y los grupos de antimotines. De acuerdo con
la base de datos “Protestas” del Instituto de Investigaciones
Sociales (IIS) de la UCR, en esos dos meses hubo 600 blo-
queos y una marcha. Las manifestaciones se concentraron
sobre todo en dreas periféricas de las distintas provincias,
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especialmente en Alajuela y Puntarenas.” Las consecuencias
de los enfrentamientos, adem4s de los heridos, fueron una
radicalizacién del discurso de Guido contra el Gobierno, la
categorizacién del MRN como un movimiento de “crimi-
nales” y terroristas por parte del oficialismo y la divisién
entre Guido y Corrales que se terminé materializando en
un rompimiento y la dimisién del segundo como lider del
movimiento el 8 de octubre de 2020.>

Uno de los enfrentamientos mds fuertes ocurrié el 12 de
octubre, luego de una gran marcha que caminé desde el
Parque de La Merced en San José hasta Casa Presiden-
cial en Zapote. El presidente, con el edificio blindado con
barandas y policias, se negé a recibir a los manifestantes
entre quienes hubo agentes infiltrados que alentaron la vio-
lencia y la protesta terming en un zafarrancho.” El 15 de
octubre ocurrié un movimiento inesperado, cuando Albino
Vargas Barrantes, secretario de la Asociacién Nacional de
Empleados Publicos y Privados (ANEP), dio a conocer a
través de su cuenta de Twitter, que José Alvaro Jenkins Ro-
driguez, presidente de la Unién Costarricense de Cdmaras
y Asociaciones del Sector Empresarial Privado (Uccaep)
y Oscar Echeverrfa Heigold, tesorero de esa organizacin,
habfan firmado un acuerdo con Guido y Xinia Lépez Que-
sada que los llevaba a negociar con el MRN el levanta-
miento de los bloqueos. Unas horas antes, la cupula de la
Uccaep habia vetado un didlogo multisectorial convocado
por el Gobierno, de forma que ahora habfa sustituido a las
autoridades oficiales electas y se presentaba negociando
con el movimiento social como si esos empresarios fueran
los dirigentes politicos del pafs.”
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Répidamente, ese paso condujo a una divisién interna
en la Uccaep, pues la Cdmara Costarricense de la Cons-
truccién, la Cdmara de Infocomunicacién y Tecnologia
y la Asociacién de Empresas de Zonas Francas se apar-
taron del acuerdo y no lo avalaron. A su vez, la Cdmara
de Comercio de Costa Rica calificé el pacto como “inau-
dito y reprochable”.”” Ante la denuncia del presidente
Alvarado de que esa negociacién era un acto contra la
democracia costarricense, Jenkins emitié un comunica-
do en donde aseguré que la Constitucién legitimaba su
actuar y que nunca se habfa arrogado la representacién
del pais.”” Esto dio como resultado el fracaso de la mesa
de didlogo planteada por el Gobierno y su sustitucién
por una iniciativa similar convocada por la Asamblea
de Trabajadores del Banco Popular. Asimismo, conforme
avanzé noviembre, el MRN continué agregando deman-
das a su lista de solicitudes en la medida en que inclufa
los intereses de nuevos grupos que se le unfan.®!

No obstante, el movimiento se desgasté conforme se fle-
xibilizaron las medidas sanitarias, se reactivaron los nego-
cios, se permiti6 la llegada de turistas internacionales, se
abrieron las playas y se implementaron otras aperturas. Asf,
aunque a inicios de 2021 Guido insisti6 en convocar a una
“rebelién popular de resistencia pacifica”,”” esta vez sus
amenazas no encontraron muchos ofdos ni voluntades. Nue-
vamente, el Gobierno de Alvarado aproveché el desgaste so-
cial, la represién con antimotines, el miedo al contagio por
la pandemia y el apoyo de los grandes medios de comunica-
cién de masas costarricenses para evitar negociar su agenda
de reformas econémicas con los grupos que se le oponen.
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A inicios de 2021, inicié la discusién del proyecto ley
sobre el empleo publico en la Asamblea Legislativa. En
febrero, diversos sindicatos y fuerzas sociales alertaron al
respecto y crearon el Frente Nacional de Defensa del Esta-
do Social Costarricense, una iniciativa que inclufa a sindi-
catos, universidades estatales, campesinos, juntas de salud,
CCSS, APSE, municipalidades y otras instituciones publi-
cas.” Las protestas comenzaron en marzo con marchas en
San José que se desplazaron desde el Parque de La Mer-
ced hasta el edificio del Congreso, donde lideres sociales
denunciaron que la ley afectarfa los presupuestos de la
CCSS, los derechos laborales, la divisién de poderes y la
autonomfa universitaria.®* Durante los siguientes meses, el
movimiento social se mantuvo activo contra el proyecto y
realizé diversas demostraciones;® pero ya era evidente una
desaceleracion de las protestas.

El desgaste del movimiento social se evidencié sobre todo
en los intentos de las universidades publicas por convocar a
sus estudiantes y docentes a la lucha contra la ley de empleo
ptblico y las reformas a la Constitucién que llevarfan a cerce-
nar la autonomia y el presupuesto universitarios. En febrero
y marzo de 2021, los rectores se unieron al llamado “defensa
del Estado social de derecho”,% pero pocas personas asistie-
ron a las protestas y la capacidad de articularlas para volver
significativa la movilizacién fue casi nula. En ese sentido,
las universidades publicas cosecharon lo que sembraron, al
evitar dar apoyos a los sindicatos en 2018 y 2019 y a los mo-
vimientos antifiscales y antiFMI de 2020: se quedaron solas,
sin actores, sin poder, sin fuerza y sin capacidad de asustar a
Alvarado ni a los diputados en la Asamblea Legislativa.
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Conclusion

. Como fue posible que Carlos Alvarado Quesada fuese
electo por 1 322 908 costarricenses y en tan poco tiempo
haya perdido ese capital politico? En realidad, ese caudal
electoral nunca fue suyo, sino que pertenecié a una coyun-
tura muy especifica en que la mayorfa de la ciudadania voté
contra una opcién radicalmente conservadora, religiosa y
antirrepublicana; pero a la caida en picada de la imagen del
presidente también contribuy6 su talante despreciativo de
los movimientos populares y su aberrada posicién de no ne-
gociar de manera directa con ellos. A su vez, Alvarado apos-
t6 muy rdpidamente por aliarse con los grandes capitalistas,
tanto en contra de los empleados piblicos como de los pe-
quefios y medianos empresarios y los trabajadores indepen-
dientes e informales. De esa forma, el mérito por dilapidar
el apoyo electoral le pertenece, en todas sus dimensiones,
a Alvarado. Si su posicién beligerante hacia los grupos que
protestan no ha provocado un dafio mayor a la democracia
costarricense, eso se debe al confinamiento producto de la
pandemia por COVID-19.

Sin lugar a duda, la pandemia bajé el impetu y la exten-
sién de las protestas de los movimientos sociales, debido al
temor por los contagios, la dificil situacién econémica, la
incapacidad de articular movilizaciones por dias seguidos y
la divisién social con respecto a los métodos utilizados para
protestar; pero no detuvo completamente las movilizacio-
nes. A su vez, Alvarado se beneficié de que pudo desalentar
las luchas sindicales en el momento en que posefa todavia
una aceptacién fuerte de su gobierno entre la poblacién,
es decir, durante el primer afio de su mandato. Es posible
que si la lucha contra la reforma fiscal de 2018 se hubiera
articulado con la del MRN, la suerte de Alvarado hubiera
sido otra. Sin embargo, la distancia temporal entre la de-
rrota de los sindicatos y la del MRN aseguré la continuidad
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de la administracién Alvarado, a pesar de los porcentajes
de desaprobacién que arrastra y los terribles escandalos de
corrupcién asociados a su gobierno.

A su vez, se debe subrayar que los movimientos sociales
carecieron de la colaboracién de las universidades publi-
cas, las cuales llegaron tarde y reducidas a la lucha popular
contra las reformas de Alvarado y solo cuando el FEES y
la autonomfa universitaria se pusieron en entredicho como
pilares constitucionales. Ademds, cuando las universida-
des decidieron movilizarse, en plena pandemia, no conta-
ban con el brazo fuerte del movimiento estudiantil ni con
el mayor nimero de profesores en sus campus, pues ambos
grupos estaban en sus casas haciendo teletrabajo.

Por lo anterior, es muy posible que Alvarado finalice su
gobierno sin mayor ajetreo y en los hombros de los grupos
que lo han apoyado desde que se decant6 por consolidar
la reforma neoliberal del Estado costarricense. Lo que no
tiene garantia es la democracia costarricense, afectada se-
riamente por las posiciones del presidente, la desigualdad
galopante y la profundizacién de la crisis. Contrario a lo
que pasa en Estados Unidos o en Europa,®” en Costa Rica
hay pocas posibilidades de que la clase politica le imponga
impuestos solidarios a los grandes capitales. De esa forma,
no es claro que el pafs tenga un futuro basado en renovar y
fortalecer la particularidad de su pasado.
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Capitulo 8
Politica laboral: regresividad,
precariedad y antisindicalismo

Ariane Grau Crespo

uego de una segunda ronda electoral, el 8 de mayo de

2018 Carlos Alvarado Quesada inicié su mandato como
presidente de Costa Rica. El plan de gobierno con el cual
se present6 a las elecciones en representacién del Partido
Accién Ciudadana (PAC), titulado Creer y crear la Costa Rica
del siglo XXI: compromiso pais, ya permitia vislumbrar el ca-
rdcter antitrabajadores y antisindical de su administracién:
en ese programa, de casi doscientas pdginas de extension,
solo se mencion6 una vez la palabra “sindicatos™.!

En este capitulo se analizan tres aspectos de la politica
laboral del Gobierno de Alvarado, més especificamente de
sus tres primeros afios, que van del 8 de mayo de 2018
a la misma fecha de 2021: la propuesta de reconfigura-
cién del empleo publico siguiendo una linea regresiva en
las condiciones laborales y salariales de este sector; las
propuestas inscritas en la corriente de flexibilizacién de
la normativa laboral que impactan principalmente en los
derechos laborales de los trabajadores del sector privado y
consolida su precariedad laboral; y el discurso y la practi-
ca antisindical que atraviesa toda la politica laboral de la
administracién de Alvarado.

Dividido en tres partes, el capitulo sigue un orden cro-
nolégico. En primer lugar, se explora la politica laboral
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en el plan de gobierno de Alvarado. Luego se analiza la
discusién y la aprobacién del plan fiscal en la segunda mi-
tad del afio 2018 y, paralelamente, la huelga sindical en
oposicién a este proyecto hasta llegar a inicios de 2020 con
la aprobacién de la ley antihuelgas. Por tltimo, en la tercera
seccién se estudia la politica laboral del Gobierno durante
la pandemia por COVID-19. El capitulo cierra con un and-
lisis del informe presidencial de Alvarado ante la Asamblea
Legislativa, el 9 de mayo de 2021.

1. Politica laboral y plan de gobierno

Al analizar el plan del gobierno con el que Alvarado se
postuld y gané las elecciones presidenciales de 2018, el as-
pecto que mds destaca es la ausencia de un planteamiento
de politicas laborales: apenas se menciona, de forma timida,
una “politica de empleo” que ni siquiera se desarrolla, sino
que queda supeditada a una agenda de reactivacién econé-
mica. Asf, ante la ausencia, el programa sugiere una desla-
boralizacién de la politica, donde las personas trabajadoras
no existen como clase social ni como sujetas de derecho.
La clase trabajadora, que vive del trabajo y su salario, solo
aparece mencionada en las politicas econémicas para la
empleabilidad. Es decir, se trata de un trabajador necesario
para producir, pero no de una persona trabajadora que pro-
duce riqueza y bienestar y que tiene derechos. Asimismo, la
“persona trabajadora” se diluye en el concepto de ciudada-
nfa, sin distincién de clases.?

Las politicas minimas relacionadas con el empleo se
fragmentan en sectores: mujeres, j6venes y personas disca-
pacitadas; adems, tienen un enfoque prioritario centrado en
el emprendedurismo.? Eso, a pesar de que las estadisticas y

2 Partido Accidn Ciudadana, 2018: 40-42, 79-80.
3 Partido Accidn Ciudadana, 2018: 40-42, 49, 169.
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los estudios del mercado laboral de los dltimos afios han
identificado que el trabajo en microempresas, servicio do-
méstico y por cuenta propia es donde mds se violan los dere-
chos y las garantias laborales y esos son los espacios donde
més ha aumentado la empleabilidad.*

En 2017, cuando el PAC presenté su programa de go-
bierno, la Encuesta Nacional de Hogares arroj6 el dato de
que menos de la mitad de la poblacién asalariada (41,7 por
ciento) gozaba en su totalidad de seis derechos laborales
legalmente reconocidos: aguinaldo, dias pagados por enfer-
medad, vacaciones pagadas, seguro de riesgos del trabajo,
horas extra y aseguramiento directo en la Caja Costarricen-
se de Seguro Social (CCSS); en contraste, un 17 por ciento
carecia de todos estos derechos.> A pesar de estas preocu-
pantes cifras, ninguna parte del plan de gobierno est4 diri-
gida a mejorar los derechos laborales de los trabajadores.

Miés alld de las politicas de empleabilidad, la ausencia
de una politica laboral puede interpretarse en dos direccio-
nes no excluyentes: la primera es visualizar lo que sf estd
incluido en el plan; en ese sentido, en materia laboral, Al-
varado gand las elecciones ofreciendo solamente una me-
jorfa en las cifras de desempleo, independientemente de la
calidad del nuevo empleo; la segunda consiste en centrarse
en lo que el programa de gobierno no incluyé: eso significa
que Alvarado le da continuidad a la politica laboral de los
gobiernos anteriores.

Una pequefia excepcién la constituye la politica relacio-
nada con el empleo ptblico, pues en el plan de gobierno
del PAC se estable como necesaria “una serie de reformas
del Estado detalladas en esta convocatoria, asi como una
reforma del empleo puiblico con una orientaciéon de hacer
mads eficiente lo piblico, en materia de sus funcionarios y los

4 Programa Estado de la Nacién, 2019: 105.
5 Programa Estado de la Nacion, 2018: 61.
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bienes y servicios que dan a la sociedad para su bienestar y
crecimiento”.® De esta forma, Alvarado sigue el camino de
sus antecesores que justificaron una reforma al empleo ptbli-
co basada en la necesidad de la eficiencia, dando por sentado
que los funcionarios ptblicos, y en especifico sus salarios y
condiciones laborales, eran el obstdculo para alcanzarla.

2. Reforma fiscal, huelga y legislacion antisindical

El segundo semestre de 2018 estuvo marcado por la
discusién sobre el plan fiscal. Alvarado heredé de la admi-
nistracién de Luis Guillermo Solis Rivera (2014-2018), el
proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Puabli-
cas, que ya estaba avanzado en la Asamblea Legislativa con
un dictamen afirmativo de mayorfa por parte de la comisién
especial nombrada para tal fin. El nuevo Gobierno hizo suyo
este proyecto y lo convirtié en una prioridad politica, has-
ta lograr su aprobacién el 3 de diciembre de ese afio. La
apuesta politica a este plan fiscal provocé como reaccién
una de las huelgas mds importantes de la historia reciente
del movimiento sindical costarricense: durante tres meses
agluting en sus inicios a casi la totalidad de las organizacio-
nes sindicales del pafs.

Asi, después de anos de inaccién, el movimiento sindi-
cal logré una accién unitaria y, adem4s, con la peculiaridad
de ser una huelga contra una politica piblica que tendria
impacto en las condiciones de vida de toda la poblacién del
pafs. Segin el estudio de opinién sociopolitica publicado
por el Centro de Investigacién y Estudios Politicos (CIEP)
de la Universidad de Costa Rica (UCR), en septiembre de
2018, el movimiento contaba con un apoyo mayoritario de la
poblacién: “en este sentido, el 52% de la poblacién encues-
tada apoya el movimiento de huelga, un 26% lo desaprueba

6 Partido Accidn Ciudadana, 2018: 5.
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y un 21% no tiene una posicién definida. El respaldo a la
huelga es amplio, diverso y consistente con la sensacién de
malestar ciudadano con la politica”.”

Una de las lineas de accién discursiva que se lanzé des-
de Casa Presidencial para deslegitimar la huelga y socavar
el apoyo popular fue presentarla como una lucha por reivin-
dicaciones gremialistas en defensa de “privilegios” de los
empleados del sector ptblico. De este periodo de discusién
del plan fiscal y la huelga es importante inspeccionar dos
aristas: las propuestas de politica de empleo piblico con-
tenidas en la ley y su impacto en los derechos laborales y
la politica y el discurso antisindical del Gobierno durante
y después de la huelga.

2.1. Ley fiscal y empleo publico

El titulo IIT de la Ley de Fortalecimiento de las Finan-
zas Publicas® contempla una modificacién a la Ley de
Salarios de la Administracién Pudblica. Desde entonces
qued6 marcado el carécter fiscalista de la discusién sobre
el empleo publico y la justificante de la “eficiencia” del
Estado pasé a un segundo plano. Se impuso la premisa de
que el gasto en los salarios de empleados publicos tiene un
peso significativo en el déficit fiscal y, por tanto, la solucién
propuesta debia ser recortarlos. Se aproveché la reforma
fiscal para darle rango de ley a medidas administrativas que
ya se habian tomado por el mismo Poder Ejecutivo en junio
de 2018,° en las cuales se redujo el porcentaje a pagar por
dedicacién exclusiva, se transformé el pago de anualidad de
porcentual a nominal, se congelaron los pluses existentes
en ese momento y se ordené denunciar las convenciones
colectivas para obligar a renegociarlas a la baja. Todas estas

7 Alfaro Redondo 2018: 6.
8 Poder Legislativo, 2018.
9 Poder Ejecutivo, 2018b, 2018¢, 2018d.
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medidas que se consolidan con la ley tienden a congelar o
ralentizar el crecimiento de los salarios, mientras que en el
mismo plan fiscal se aumentan los gastos asociados a los
salarios por la aprobacién del impuesto al valor agregado
(IVA). Es decir, se consolida la tendencia hacia la reduccién
de los ingresos y la capacidad adquisitiva de los trabajado-
res del sector piblico.

Dicho titulo sobre empleo piblico fue afiadido al proyec-
to original como iniciativa del Gobierno de Alvarado para
complacer y ganar el apoyo de las cdmaras empresariales y
los partidos de oposicién, a los cuales el presidente prometi6
presentar una propuesta mds amplia e integral de reforma al
empleo publico. Asf se refleja en el Acuerdo para promover
el desarrollo econémico y mejorar el desempefio de las finan-
zas publicas, firmado en agosto de 2018, entre el Gobierno
y el Partido Liberacién Nacional (PLN). Allf se indica: “sin
perjuicio de los didlogos sociales, el Poder Ejecutivo presen-
tard a las fracciones legislativas un anteproyecto de Reforma
Integral al Empleo de todo el sector publico antes de finalizar
este afio. El proyecto final serd presentado por el Ejecutivo a
m4s tardar en el primer trimestre de 2019”1

La Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas dio
un salto importante en la politica laboral en direccién de los
recortes y la reconfiguracién del empleo piblico. Esta re-
configuracion se sustenta en el discurso de que los derechos
de los trabajadores publicos son privilegios de una minorfa,
y, por tanto, deben eliminarse o igualarse a los minimos que
tienen reconocidos legalmente quienes laboran en el sector
privado. De esta forma, la politica laboral del Gobierno ha-
cia el sector publico, va en contra del principio de progresi-
vidad en materia de derechos humanos.

Durante la huelga, el discurso de los derechos presenta-
dos como privilegios gané mucho terreno y el Gobierno hizo

10 Presidencia de la Republica, 2018b.
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una gran contribucién al respecto. En la campafia por redes
sociales lanzada por el oficialista PAC para promover el pro-
yecto de ley, se presentaban de esta manera los derechos
que se reducirfan o eliminarfan: “estos son los privilegios del
sector ptblico que se corrigen con el proyecto de Fortaleci-
miento de las Finanzas Puablicas; la verdadera razén por las
que muchas personas marcharon hoy, al ser desinformadas
y manipuladas por algunos sectores sindicales”."" De esta
forma, el Gobierno intenté ganar el apoyo de la clase tra-
bajadora del sector privado. La ruta estaba definida y el ca-
mino abierto: el Gobierno logré derrotar a los sindicatos en
su lucha contra el combo fiscal, aliado con las cdmaras em-
presariales que, insaciables en su afdn por arrebatar todos
los derechos del sector piblico, siguieron presionando por el
avance en los recortes."”

2.2. La campaiia antisindical contra la huelga

El 10 de septiembre de 2018, inici6 la huelga en contra
del proyecto de ley fiscal que se discutia en la Asamblea
Legislativa; un dfa antes, en cadena nacional de television,
Alvarado dijo al pafs:

“este llamado a huelga es injustificado e impro-
cedente, ademds, este tipo de huelgas es ilegal y
asf lo haremos saber ante los tribunales [...], he
tomado las medidas para asegurar que se mantenga
el orden publico y los servicios esenciales y que
se minimice la afectacién a las personas. Este pafs
debe seguir funcionando [...]| Conffo en el compro-
miso de miles de empleados y empleadas piiblicas

de presentarse a sus puestos a trabajar”.1?

I Fraccion Legislativa PAC,2018.
12 elmundo.cr, 2018; ElPais.cr-EFE, 2018.
I3 Alvarado Quesada, 2018b.
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Con ese mensaje comenzé la campaia antisindical
caracterizada por la deslegitimacién, la intimidacién y la
criminalizacién de los sindicatos y sus acciones. La pri-
mera reacciéon del Gobierno para deslegitimar la huelga
fue desconocer la participacién masiva en el movimiento
y el éxito de la convocatoria, iniciando una cruzada por
redes sociales que negaba ese apoyo. Asimismo, se intent6
desmoralizar al movimiento, sobre todo en el Ministerio de
Educacién Piablica (MEP), al resaltar los valores positivos
de “buen trabajo” y “compromiso” de los docentes que no
se unieron al movimiento."

Al no resultar efectiva esa estrategia y ante la evidencia
de la fuerza del movimiento, el Gobierno pasé a la des-
calificacién y la estigmatizacién directa de los huelguis-
tas, asocidndolos con antivalores. La primera semana de
la huelga coincidié con las celebraciones de la indepen-
dencia en las que, tradicionalmente, los trabajadores de la
educacién tienen una participacién muy activa. Esta vez,
el MEP trat6 a los huelguistas como antipatriotas; ademaés,
el recorrido de la antorcha por tierra se suspendié y el acto
oficial de la conmemoracion se realizé a puertas cerradas,
pues se alegé falta de seguridad por culpa de la huelga,
sin que el Gobierno pudiera brindar una sola prueba que
sustentara esa acusacién.'

Dado que la huelga se extendia, la campafia del Gobier-
no se orientd cada vez mds a la intimidacién, con elementos
de hostigamiento y amenazas, cuyo objetivo era forzar la
suspensién del movimiento. En el caso del MEP, el entonces
ministro Edgar Mora Altamirano jugé un rol fundamental al
intimidar a los trabajadores desde el primer dia de la huel-
ga: ese ministerio creé una aplicacién para que los direc-
tores y los supervisores reportaran a los huelguistas, abri6

14 Ministerio de Educacién Publica, 2018a, 2018b.
I5 Ministerio de Educacién Publica, 2018¢, 2018d, 201 8e.
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una linea telefénica para que la ciudadanfa reportara a los
docentes y los directores en huelga;'°
lar con un documento de finiquito individual de la huelga,
donde se comprometia a no tomar represalias con quienes
lo firmaran, es decir, los compelia a romper la huelga, des-
conociendo el cardcter colectivo del movimiento y deslegiti-

mando a las organizaciones sindicales que representan a los

y envio una circu-

trabajadores.'” Todas estas acciones pretendian quebrar el
movimiento de huelga, dividirlo y desmoralizarlo.

El siguiente paso fue la criminalizacién del movimiento;
hay dos hechos que ejemplifican muy bien este discurso. El
primero ocurrié el 27 de septiembre, cuando los medios de
comunicacién publicaron, casi al unisono, una noticia falsa
sobre un supuesto secuestro por parte de huelguistas de la
sala de cirugia del Hospital San Juan de Dios. Esta noticia
fue inmediatamente desmentida por la dirigencia del movi-
miento en el sector salud. Marta Rodriguez Gonzélez, secre-
taria adjunta de la Unién Nacional de Empleados de la Caja
y la Seguridad Social (Undeca), explicé a los medios que no
era parte del método de lucha del sindicato impedir la rea-
lizacién de cirugias, mientras que Lenin Herndndez Navas,
secretario del Sindicato Nacional de Enfermerfa y Afines
(Sinae), indicé que lo que se realizé fue una reunién antes
de que el personal iniciara las labores en el quiréfano.'®

A pesar de estas explicaciones, el Gobierno prefirié creer
las acusaciones de los medios y se unié al coro criminalizan-
te. El presidente Alvarado emitié declaraciones precipitadas
en sus redes sociales al indicar: “es inadmisible la toma de
la sala de operaciones por parte de sindicalistas del Hospital
San Juan de Dios”". Ese mismo dia, por la tarde, cuando

6 Ministerio de Educacién Publica, 2018f.
17 Ministerio de Educacion Publica, 2018g.
18 Lara Salas y Avalos Rodriguez, 2018.

19 Alvarado Quesada, 2018c.
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ya se conocia la versién de los sindicatos e incluso algunos
pacientes habfan dado declaraciones confirmando que re-
cibieron atencién ese dia por la mafiana, Casa Presidencial
emitié un comunicado oficial donde aseguré que un grupo
de sindicalistas habfa tomado la sala de operaciones.?

Como segundo hecho destaca la acusacién que hizo el
Gobierno de los huelguistas como saboteadores del patrimo-
nio publico. El 17 de septiembre, convocé a una conferencia
de prensa que fue transmitida en vivo por Casa Presidencial
bajo el titular: “Balance sobre sabotaje a infraestructuras
para el suministro de combustible”. En esta conferencia,
tanto el presidente ejecutivo de la Refinerfa Costarricense
de Petréleo (Recope), Alejandro Muiioz Villalobos, como el
ministro de Seguridad Pablica, Michael Soto Rojas, se refi-
rieron a la afectacién en el poliducto a la altura de 1a Coope-
rativa Dos Pinos como sabotajes y atentados realizados por
los huelguistas. El ministro Soto Rojas asever6: “nosotros
hacemos responsables de todos estos acontecimientos por
una concatenacién y relacién de hechos... a las personas
de estos movimientos” y hablé de una “evidente mano cri-
minal, delictiva, total y absolutamente”.?! Esta acusacién
fue desmentida por el Sindicato de Trabajadores Petroleros
Quimicos y Afines (Sitrapequia), que aclaré cémo el robo de
combustible era una accién comun en la zona, emprendida
por mafias organizadas para tal fin. Ese sindicato también
condend el sabotaje, reafirmé su posicién de defensa de la
empresa piblica e invité al cuerpo de bomberos y las or-
ganizaciones de la sociedad civil a realizar una inspeccién
independiente de la infraestructura de Recope.?

La criminalizacién de las acciones sindicales experiment6
su punto maximo el 11 de septiembre, cuando se detuvo

20 Presidencia de la Republica, 2018d.
21 Presidencia de la Republica, 2018e.
22 Sindicato de Trabajadores Petroleros Quimicos y Afines, 2018.
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al trabajador de Recope Carlos Andrés Pérez Séinchez,
a quien se le someti6 a un juicio ejemplarizante de cardcter
eminentemente politico. Pérez fue condenado por el Tribu-
nal de Flagrancia de Limén a dos afios de prisién, decla-
randolo culpable de cometer dafios agravados contra las
instalaciones de Recope y se le inhabilité por diez afios para
trabajar en el sector publico. Dicha sentencia fue anulada
por un tribunal de apelaciones, cuyos jueces la consideraron
en estos términos: “no se trata de simples discrepancias de
criterios juridicos o de errores menores, sino de un burdo
desconocimiento del derecho penal y procesal penal”.*

El Gobierno también actué con autoritarismo cuando
cerr6 totalmente las puertas para analizar la propuesta ela-
borada conjuntamente por el movimiento sindical, como al-
ternativa al plan fiscal.** Ademads, la huelga fue reprimida
con dureza mediante las violentas acciones dirigidas por el
ministro de Seguridad.*® Como colofén de toda la politica
antisindical del Gobierno durante la huelga, se aprobé la
Ley para Brindar Seguridad Juridica sobre la Huelga y sus
Procedimientos.?® El proyecto de ley de reforma al Cédigo
de Trabajo, que se discutié, fue presentado por el PLN, el
Partido Unidad Social Cristiana (PUSC), el PAC y algunos
otros diputados (expediente 21.049), pero tuvo siempre el
apoyo del presidente Alvarado. El 20 de enero de 2020,
cuando firmé la ley, el presidente dijo: “esta ley viene a sol-
ventar la seguridad juridica para todas las personas, espe-
cialmente para la ciudadania. Era una demanda que estaba
alli y ahora hay procedimientos claros, eso lo agradece el
pais”.?” En este contexto, nuevamente, Alvarado utilizé
el concepto de ciudadania en oposicién al de sindicatos.

23 Cdrdoba Gonzélez, 2018.

24 Mesa de Unidad Sindical, 2018.

25 Asociacién de Profesores de Segunda Ensefianza. 2018.
26 Asamblea Legislativa, 2019a.

27 Madrigal Mena, 2020c.
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La ley prohibe tdcitamente la huelga en servicios
esenciales, definicién que se amplia mds alld de aquellos
servicios que ponen en riesgo la salud y la vida de las
personas. Asimismo, puso un limite méximo a los dfas de
duracién de las huelgas: en el caso del sector educacion,
de veintitn dias y, si se trata de una huelga contra poli-
ticas publicas, solo puede extenderse por dos dias. Esto
representa una distorsién del derecho a huelga y ese mé-
todo de presién de los trabajadores se vacia de contenido,
lo que carcome uno de los pilares mds importantes de la
libertad sindical.

También la ley antihuelgas, como se le bautizé popu-
larmente, introdujo una nueva causal para la determina-
cién de ilegalidad de la huelga en su articulo 371, donde
sefala que no se considerard pacifica ninguna huelga que
conlleve bloqueos en vias piblicas o que impida el acceso
a las instalaciones o los servicios publicos vy, por tanto, el
movimiento serd declarado ilegal. En este sentido, la refor-
ma profundiza el proceso de criminalizacién de la protesta
social, que habfa avanzado con la reforma al Cédigo Penal
de 2002 que, como respuesta a la lucha popular de 2000
contra el intento de privatizar el Instituto Costarricense de
Electricidad (ICE), penalizé los bloqueos, pasando de ser
contravenciones con pena de multa a delitos castigados con
prisién.?® Con la nueva ley no solo se restringen las liberta-
des individuales de expresién, pues ademés hay un castigo
colectivo, ya que cualquier huelga donde un grupo de per-
sonas realice un bloqueo puede ser declarada ilegal.

Aparte de los sindicatos que se opusieron al proyecto,
estas consideraciones fueron advertidas por un grupo de re-
latores especiales de derechos humanos de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU), quienes expresaron:

28 Asamblea Legislativa, 2002.
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“el proyecto de ley establece un cumulo de
restricciones directas e indirectas a los derechos
de los sindicatos y de sus sindicados, a ejercer su
derecho a la asociacién, a la libertad de reunién
pacifica y de expresién a través del ejercicio de sus
libertades sindicales, particularmente del ejercicio
del derecho a la huelga ... En circunstancias ex-
cepcionales los derechos a la libertad de expresion
y a la libertad de reunién pacifica y de asociacién
pueden ser restringidos. Sin embargo, las restric-
ciones, al ser la excepcién, no pueden ser tan am-
plias como para poner en peligro el derecho mismo,

es decir, la norma”.?

Alvarado, quien gané las elecciones enarbolando la
bandera de los derechos humanos, no solo ignoré el crite-
rio de los expertos en esta materia, sino que su Gobierno
deslegitimé a los relatores, ya que desde Casa Presidencial
se publicé un comunicado donde la ministra de Trabajo,
Geannina Dinarte Romero, aclaré que el informe no repre-
sentaba la posicién oficial de la ONU sobre este proyecto.*
Dicha ley, aunque aprobada a inicios de 2020, fue presen-
tada como proyecto a la Asamblea Legislativa en 2018, con
el movimiento de huelga activo. Asi, fue claramente una
medida de castigo hacia los sindicatos, pero, ademds, la ley
corrigi6 todas las sentencias de declaratorias de legalidad
de la huelga que se habian resuelto hasta el momento, mo-
dificando la legislacién para que muchas de las acciones
que en 2018 fueron consideradas legales, se prohibieran y
pudieran ser ilegalizadas en el futuro.

De esta forma, el Gobierno de Alvarado marcé un hito en
la historia del movimiento sindical y popular costarricense,
ya que apoy6 y luego firmé una ley de carécter regresivo,

29 Kaye,Voule y Forst, 2019.
30 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2019.
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prohibitivo y autoritario en materia de derechos laborales
colectivos. Toda la reaccién antisindical del Gobierno ante
la huelga contra el plan fiscal, que —por supuesto— tuvo
un eco importante en los medios de comunicacién, allané
el terreno para avanzar en las politicas laborales mds re-
gresivas, las cuales se promovieron a partir de 2020. Un
movimiento sindical derrotado, desmoralizado y limitado
legalmente para realizar huelgas puso la correlacién de
fuerzas a favor del Gobierno.

3. Pandemia y avances en la politica laboral
neoliberal

La pandemia fue el pretexto perfecto que encontré el
Gobierno de Alvarado para avanzar en las politicas de fle-
xibilidad laboral y reconfiguracién del empleo piblico que
ya venian impulsdndose hace muchos afios, tanto desde el
Ejecutivo como desde fracciones legislativas. Sobre todo,
durante la pandemia, la politica laboral del pais ha segui-
do casi al pie de la letra la agenda laboral de las cdmaras
empresariales. Kn marzo de 2020, pocos dfas después de
declarada la emergencia nacional por COVID-19, la Unién
Costarricense de Cdmaras y Asociaciones del Sector Em-
presarial Privado (Uccaep) publicé un comunicado de pren-
sa exigiendo al Gobierno “la adecuacién de leyes laborales
obsoletas” y “tramitar la ley de empleo ptiblico” como me-
didas para enfrentar la crisis econémica que se avecinaba
por efecto de la pandemia.?!

3.1. Empleados publicos y costo de la crisis

Desde que inicié la pandemia, en momentos donde era
necesario mas que nunca reforzar lo publico y, por ende,

31 Unién Costarricense de Cdmaras y Asociaciones del Sector Empresarial
Privado, 2020a.
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reconocer moral y salarialmente el trabajo de quienes
enfrentaron la crisis sanitaria en la primera linea de aten-
cién, el Gobierno decidié tomar un camino inverso. Al tiem-
po que aliviaba a las empresas del pago de impuestos, les
flexibilizaba créditos y las eximfa de responsabilidades so-
ciales,” exigfa mds “sacrificios” a los empleados publicos
al reducir sus salarios.

Entre las primeras medidas estuvo el decreto guberna-
mental del 4 de abril de 2020, que suspendié el aumento
general al salario base de funcionarios del Gobierno central
e inst6 a otras instituciones del Estado a suspenderlo,* y la
presentacién de un proyecto que en pocos meses se convir-
ti6 en ley, el cual suspendié el pago de las anualidades por
dos afios.** El Poder Ejecutivo también propuso un proyecto
que pretendia reducir hasta en un 15 por ciento las jornadas
laborales y, por consiguiente, los salarios de los empleados
ptblicos que ganaran méds de un millén y medio de colones.
Esta propuesta no logré mucho apoyo y quedé estancada en
la Asamblea Legislativa, pero demuestra la intencién del
Gobierno de Alvarado de cobrar a los trabajadores del sec-
tor publico el costo de la crisis, para asf seguir protegiendo
las ganancias de las empresas privadas.

Todas estas medidas aprobadas representan una avanza-
da de las propuestas en el proyecto de Ley Marco de Empleo
Publico, que es la principal apuesta del Gobierno en esta
materia. Tal iniciativa habfa sido presentada en su versién
original en abril de 2019 por el Poder Ejecutivo; ese mismo
afio fue retirada para su modificacién y, en mayo de 2020,
se present6 el texto sustitutivo. En septiembre, el Gobierno
lo incluyé como parte del paquete de proyectos que se apro-
barfan a cambio de un préstamo con el Fondo Monetario

32 Presidencia de la Reptblica, 2020i.
33 Asamblea Legislativa, 2020L.
34 Asamblea Legislativa, 2020m.

Politica laboral 157



Internacional (FMI) y, a partir de entonces, lo convirtié en
prioridad politica. Fue aprobado en primer debate por la
Asamblea Legislativa el 17 de junio de 2021.%

El proyecto en mencién pretende reconfigurar todo el
empleo publico, poniendo como columna vertebral un sis-
tema de salarios organizados en familias, cuya caracteristi-
ca principal es que son salarios que no crecen y no tienen
pluses o complementos. Se les denomina salario global,
que, en su esencia, es muy similar a las propuestas ante-
riores sobre salario dnico. Asimismo, el proyecto limita el
derecho a la negociacion colectiva de los salarios y las con-
diciones laborales de las personas empleadas en el sector
ptblico. En general, esta arremetida contra los derechos y
los salarios del sector piblico representa una regresividad
en los derechos laborales de toda la clase trabajadora del
pafs, en cuanto se bajan los estdndares y se renuncia al
principio de progresividad.

Al cumplirse un afio de la pandemia, el Gobierno no
modificé su discurso de deslegitimacién de quienes labo-
ran en el sector publico y sus organizaciones. En el informe
presidencial presentado el 4 de mayo de 2021 a la Asam-
blea Legislativa, Alvarado reiter6 la necesidad de aprobar
el proyecto de Ley Marco de Empleo Pidblico, presentandolo
como una de las grandes reformas al Estado. Igualmente,
asoci6 todas las referencias a las personas empleadas en el
sector ptblico y sus sindicatos con experiencias negativas,
a la vez que las descalificaba como ineficientes, abusivas,
privilegiadas y corruptas. De hecho, fue todavia mas lejos,
al equipar a las organizaciones sindicales con la corrupcién:
“las empresas publicas son del Pueblo costarricense, no de
intereses privados que les compran o venden, no de sus sin-

dicatos, no de los jerarcas de turno”.*

35 Asamblea Legislativa, 202 | d; Diaz Zeleddn, 202 | a.
36 Presidencia de la Republica, 202 If.
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3.2. Flexibilidad laboral para el sector privado

La otra propuesta laboral que el Gobierno ha apoyado
durante la pandemia y ha logrado un gran avance es un pro-
yecto que reforma varios articulos del Cédigo de Trabajo.*
Tal proyecto fue incluido como parte del acuerdo legislativo
para la eleccién del Directorio de la Asamblea Legislativa
en 2019, en el que el liberacionista Carlos Ricardo Benavi-
des Jiménez fue electo presidente de la Asamblea con apoyo
del PAC. El 8 de mayo de 2020, ya en plena pandemia, el
Gobierno de Alvarado lo incluyé en la agenda de reactiva-
cién econémica, tal y como lo habfan exigido las cdmaras
empresariales. En el discurso de presentacién de su informe
anual a la Asamblea Legislativa, Alvarado solicité su apro-
bacién a los diputados.®

Para entender las implicaciones que esta apuesta tiene
en la politica laboral del paifs, es importante explicar que
este proyecto se inscribe en la tendencia flexibilizadora de
la normativa laboral, en tanto pretende eliminar derechos
que los empresarios han considerado rigideces y obstdculos
para la competitividad. Es preocupante que se aproveche
la pandemia para eliminar el derecho a una jornada laboral
de ocho horas, conquistado por la clase trabajadora costa-
rricense hace mds de cien afos. Se pretende asf legalizar
jornadas de diez o doce horas diarias a partir de modalida-
des semanales o anuales de contabilizacién de las horas de
trabajo. En concreto, es una politica de intensificacién del
trabajo, de aumento de la explotacién laboral, que amplia
los mérgenes de ganancia de las empresas al ahorrarles el
pago de horas extras, pero con un alto impacto en la salud,
la economia, los estudios y la organizacién de la vida de
toda la clase trabajadora, pero en particular de las mujeres.

37 Asamblea Legislativa, 2019c.
38 Presidencia de la Reptblica, 2020;.
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Las jornadas laborales de doce horas son irreconciliables
con las responsabilidades de cuido que siguen recayendo
mayoritariamente en las mujeres, por lo que podria signi-
ficar una exclusién, aun mayor de la que ya existe, de las
mujeres del mercado laboral. A su vez, esto incrementarfa
la escandalosa cifra de desempleo femenino que se ha man-
tenido por encima del 20 por ciento. De manera paraddgjica,
el presidente Alvarado ha defendido el proyecto, alegando
que es una oportunidad para las mujeres trabajadoras.*

Al momento de escribir este capftulo, no se habfa apro-
bado atn este proyecto de ley. Sin embargo, si se ha apro-
vechado la crisis pandémica para avanzar en la propuesta
estratégica de la flexibilizacién laboral. A golpe de tambor,
y con voto undnime, el 23 de marzo de 2020 se aprobé una
ley que autoriza a reducir las jornadas de trabajo ante la de-
claratoria de una emergencia nacional,* la cual faculta a las
empresas para que, en situaciones de ese tipo, si sus ingre-
sos brutos se ven afectados, reduzcan unilateralmente las
jornadas laborales y, por tanto, los salarios de las personas
trabajadoras, sin que se les obligue a adquirir ningtin com-
promiso de distribuir sus ganancias con los trabajadores en
periodos de recuperacién econémica y mayor dinamismo.

La pandemia deja asi una ley regresiva en la normativa
laboral que se acerca a la propuesta de anualizacién de la
jornada laboral contenida en el proyecto de ley analizado
con anterioridad, donde se propone una contabilizacién
anual de las horas laborales para que las empresas pue-
dan jugar con los calendarios de productividad y aumentar
las jornadas en los meses de alta demanda y reducirlas en
los de baja. En los primeros periodos, las empresas gana-
rian mucho, pero no pagarfan horas extra, mientras que en
los segundos reducirian los salarios de los trabajadores.

39 Dfaz Zeleddn, 2020c.
40 Asamblea Legislativa, 2020b.
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A esa ley hay que sumarle un decreto gubernamental que
reglamenté un procedimiento para la suspensién temporal
de los contratos de trabajo sin responsabilidad del patro-
no." De esta forma, nuevamente se aproveché la pandemia
para flexibilizar la normativa laboral, esta vez en relacion
con los despidos, a favor de los empresarios y en detrimento

del derecho a la estabilidad laboral.

Conclusién

La politica laboral del Gobierno de Alvarado es de
continuidad y profundizacién de la agenda neoliberal impul-
sada por sus antecesores. Es, ademds, poco creativa, pues
la mayorfa de los proyectos de ley de cardcter laboral que
se han priorizado en su agenda politica son heredados de la
administracién de Solis o, incluso, de gobiernos anteriores.
Sobre todo, Alvarado dio un impulso a dos viejas propues-
tas: la flexibilizacién de la jornada laboral y la reduccién de
los salarios y los derechos en el empleo piblico. Muy lejos
de un compromiso con la mejoria y la progresividad de los
derechos laborales, en la politica de Alvarado se propone
su deterioro para toda la clase trabajadora. Al atacar los
derechos en el sector piblico por considerarlos privilegios,
lo que se busca es una igualdad hacia la baja, acercandose
a las condiciones laborales precarias, sin derechos, de la
mayorfa de las personas que trabajan en el sector privado.
A la vez, se flexibilizan las leyes que regulan y protegen los
derechos laborales minimos, por lo que el piso de los dere-
chos es cada vez més bajo, lo que permite emprender asf
una carrera hacia el fondo en materia laboral.

El discurso politico antilaboral y antisindical de este Go-
bierno, enfocado principalmente en contra de los empleados
ptblicos y sus derechos, ha contribuido a la divisién de la

41 Presidencia de la Republica y Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2020.
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clase trabajadora del pafs, pues coloca de un lado a quienes
gozan de ciertos derechos como enemigos de quienes pade-
cen la precariedad laboral. Asimismo, ha desestimulado la
organizacion sindical, al deslegitimarla no solamente como
un derecho en sf mismo, sino como la herramienta que per-
mitirfa alcanzar una mejorfa, la proteccion y el respeto de
los demés derechos laborales. La relacién Gobierno-sindi-
catos quedé gravemente fracturada con la politica antisindi-
cal durante la huelga de 2018. Toda expectativa de didlogo
o reconocimiento de participacién politica en la discusién
de la politica laboral o nacional quedé enterrada en el pri-
mer afo de la administracién de Alvarado.

Sin embargo, el desprecio hacia los sindicatos no ha
cesado en los afios posteriores, pues Alvarado decidié go-
bernar a espaldas de los trabajadores organizados. La ley
antihuelgas, redactada, discutida y firmada como una ven-
ganza y un castigo a los trabajadores que participaron de la
huelga de 2018, represent6 un profundo retroceso en cuanto
a los derechos laborales colectivos. El Gobierno de Alvara-
do no solo articulé un discurso criminalizador con una prac-
tica autoritaria y represiva contra los huelguistas, sino que
aprobé una ley que elimina en la practica las posibilidades
de los sindicatos de realizar huelgas legales en el pafs. La
pandemia por COVID-19 no cambié el rumbo del Gobierno,
tinicamente vino a acelerar su agenda antilaboral y a hacer
mds explicita la complacencia y los vinculos con las cdma-
ras empresariales. Ante la disyuntiva economfia o vida que
ha puesto a pensar al mundo entero desde inicios de 2020,
Alvarado no ha dudado en ponerse del lado del capital, con
el costo humano que ello implica.
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Capitulo 9
Politicas de salud y COVID-19

Erika Revelo

urante sus primeros dos afios, las politicas de salud de

la administracién de Carlos Alvarado Quesada (2018-
2022) estuvieron dominadas por el interés en disminuir el
tiempo de espera para que las personas puedan ser atendi-
das en los hospitales de la Caja Costarricense de Seguro So-
cial (CCSS), y el finiquito de la relacién contractual de esta
institucién con la Universidad de Iberoamérica (Unibe),
experiencia que evidencié los graves problemas vinculados
con la concesién de servicios de salud al sector privado. A
partir del tercer afio, el Gobierno debié lidiar con la pande-
mia por COVID-19, la cual enfrent6 en un primer momento
con medidas dirigidas a priorizar la salud de la poblacién,
pero rdpidamente las sustituy6 por disposiciones orientadas
a reactivar la economia.

1. Listas de espera

La administracién de Alvarado priorizé la atencién del
asunto de las largas filas de espera para obtener cita médi-
ca especializada y la realizacién de cirugfas ambulatorias
y electivas en el sistema de salud publica.! Dichas listas
se han convertido en el principal problema del sistema de

Partido Accién Ciudadana, 2018:144-153; Alvarado Quesada, 20183,
2019a, 2020; Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica,
2018:241-262.
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salud costarricense: ya desde la década de 1980, esto era
discutido tanto piblicamente como por la Junta Directiva
de la CCSS.? Su visibilidad medistica a finales del decenio
de 1990, llevé a que en 2001 se creara la Unidad Técnica
de Listas de Espera (UTLE).? Sin embargo, la creacién de
una oficina especializada no tuvo un impacto significativo
en resolver el problema. En 2015 se intenté dotar a esta uni-
dad de una serie de medidas programdticas mds concretas
con el Portafolio de Atencién Oportuna y de Calidad de los
Pacientes de Lista de Espera, pero esta iniciativa tampoco
ayudé a mejorar la situacién.*

En marzo de 2019, con la sentencia de la Sala Consti-
tucional que ordené a la CCSS implementar un sistema de
gestién integrado para solventar las listas de espera, las au-
toridades de la institucién le dieron un mayor sustento al
proyecto de 2015, pues se establecieron objetivos més cla-
ros, un enfoque en los resultados y el trabajo en red, lo que
dio origen al Plan para la Atencién Oportuna de las Personas
(PAOP), el cual ha sido la gufa para afrontar este problema
durante el periodo abordado.> Con la judicializacién de la
salud, es decir, la intervencién del Poder Judicial en la di-
reccién del sector, las personas usuarias han encontrado una
solucién para tener acceso mds expedito a los servicios res-
pectivos. En 2012, se resolvieron 1.745 recursos de amparo
contra la CCSS, lo que representé un 10,3 por ciento del total
de recursos recibidos por la jurisdiccién constitucional; en
octubre de 2018, la cifra habifa aumentado a 5.567 recursos
que representaban el 33,6 por ciento del total recibido.®

2 Preocupacion por citas, 1986: 2A.

3 Caja Costarricense de Seguro Social, 2001.

4 Caja Costarricense de Seguro Social, 2017, 2020; Monge Navarro, 2014;
Avalos Rodriguez, 2015.

5 Sala Constitucional, 2019b; Caja Costarricense de Seguro Social, 2017,
2020; Monge Navarro, 201 4;Ava\os Rodriguez, 2019.

6 Sala Constitucional, 2019b.
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A pesar de que la informacién no es homogénea debido
a la fragmentacién que provocan las diversas formas de
manejar los registros por parte de cada centro de salud
y la falta de un sistema automatizado, el Plan Nacional
de Desarrollo y de Inversién Pidblica del Bicentenario
2019-2022 (PNDIP) establecié una linea base a partir de
la cual fij6 metas concretas para la reduccién de las listas
de espera.” En 2018, el Gobierno anuncié que se habia
logrado la mayor reduccién de las listas de espera de los
dltimos seis afios;® sin embargo, otros datos més bien se-
fialan un estancamiento, lo que indica que el problema
persiste. Una de las principales causas de las listas de
espera para consultar con especialistas ha sido la falta de
profesionales médicos. La escasez se puede explicar a par-
tir de la carencia de estudios epidemiol6gicos vinculantes
que establecieran las necesidades del pafs en cuanto a la
cantidad de profesionales médicos especialistas.’

Un sistema ptblico saturado es inversamente bene-
ficioso para las personas trabajadoras de la institucién,
quienes ven incrementados sus ingresos por horas extra,
y para la oferta privada, que busca suplir las carestias
del sistema estatal, por lo que las investigaciones han
resaltado que existen intereses internos para mantener
el sistema publico saturado mediante el establecimiento
de cuotas de profesionales para ciertas especialidades. De
igual forma, se ha sefialado que la falta de regulacién
de la doble practica médica (trabajar en el sector publico
y el privado) incentiva los intereses que mantienen irre-
solubles las listas de espera.”

Ministerio de Planificacién Nacional y Polftica Econdmica, 2018: 251-252.
Presidencia de la Republica, 2020k.
Vargas Azofeifa, 2013: 133, 144-145; Badilla Solano, 2018: 93-94.

0 Badilla Solano, 2018: 93-94; Alvarenga Fournier; 201 8.
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2. Finiquito de la relacion CCSS-Unibe

La decisién de la CCSS de no renovar la relacién
establecida con la Unibe en 2014, al término de seis afios
de contrato, durante los cuales esa casa de estudios se en-
cargé de los Equipos Bésicos de Atencién Integral en Sa-
lud (Ebais) del este de San José, es un hecho significativo
por el retroceso que supuso en la concesién de servicios de
tal fndole al sector privado. De especial relevancia fue el
papel desempefiado por las juntas de salud del este. Tales
organizaciones fiscalizaron de cerca la relacién contractual
y presionaron para que la CCSS retomara la produccién del
servicio, llegando a interponer una demanda ante el Tribu-
nal Contencioso Administrativo, en la que denunciaban que
las autoridades encargadas de la CCSS favorecieron a la
Unibe con el contrato."!

A la movilizacién de esos actores se debe sumar la débil
capacidad operativa que evidenci6 la contraparte del contra-
to. Segiin un informe de auditorfa de la CCSS, la Unibe tenfa
63 plazas més que la CCSS al asumir los servicios, pero ha-
bia eliminado cuatro Ebais, que fueron reinstaurados luego
por la CCSS. Ademds, la oferta de la universidad no incluyé
el costo del laboratorio clinico, el servicio de odontologia o
los materiales que eran suministrados por la CCSS. La Uni-
be tinicamente asumia el pago del personal y el alquiler de
las instalaciones. En el rubro de materiales y suministros, la
CCSS asumi6 el costo correspondiente por 1.525 millones de
colones al afo que despachaba a la Unibe desde su Almacén
Central. Cuando la CCSS retomé los Ebais, se encontré con
listas de espera de hasta seis meses en el laboratorio clinico.
El pago a la universidad privada fue de 4.904 millones de
colones por afio, con utilidades anuales de 238 millones.'?

I Pomareda Garcia, 202 I c.
12 Pomareda Garcia, 2020a, 202 | a.
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Clave en la decisiva intervencién de las juntas de salud
fue la administracién de Luis Guillermo Solis Rivera (2014-
2018), pues fueron fortalecidas por la Presidencia Ejecutiva
de la CCSS. Se dispuso que pasaran a formar parte de la
Contralorfa de Servicios de la institucién y no de la Ge-
rencia Médica, se establecieron reuniones periédicas en-
tre las juntas y la Presidencia Ejecutiva, se creé el Consejo
Nacional de Juntas de Salud y se implementé la definicién
de un tema anual de trabajo a nivel nacional, dado por las
autoridades centrales de la CCSS, y otra problemética local
determinada por las juntas. De igual forma, se declaré el 30
de noviembre como el dia institucional de las juntas de sa-
lud, ademds de promover un concurso anual para reconocer
la labor realizada por tales organizaciones.'

3. Impacto del COVID-19

La pandemia por COVID-19, que irrumpié en el pais a
partir de marzo de 2020, cre6 una compleja crisis sanitaria
que ha afectado el sistema de salud en diferentes formas y
cuyos efectos se hardn sentir a largo plazo. Por una parte, la
recaudacién del sistema de seguridad social se ha visto dis-
minuida en tanto la institucién contaba con 1,9 por ciento
menos de cotizantes en febrero de 2021 que un afio antes,
lo que equivale a 33 747 personas que dejaron de aportar
durante ese periodo (en el sector privado, la disminucién
correspondiente fue de 4,2 por ciento).! La reduccién en
la recaudacién conllevé a que el presupuesto de la CCSS
para 2021 se contrajera en 520 mil millones de colones, en
comparacién con el presupuesto inicial del afio anterior, de
forma que esta entidad publica fue la que tuvo la reduccién
nominal més grande de todas las instituciones del sector.'

I3 Presidencia de la Republica, 2016.
14 Banco Central de Costa Rica, 202 1d:10.
I5 Mufioz Sdnchez, 2020.
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El incremento en el porcentaje de hogares en condicién
de pobreza es otro indicador que contribuye a explicar los
efectos de la pandemia en el sistema de salud: al aumen-
tar su proporcién en 5,2 puntos porcentuales, alcanzé un
26,2 por ciento en 2020, la cifra més alta de los dltimos 28
afios.'® El tipo de incorporacién de estas personas al mer-
cado laboral, principalmente en condicién de informalidad,
aumenta su exposicién al virus y, a la vez, su necesidad de
servicios de salud piblica.' Las autoridades de la CCSS
tomaron la decisién de no segmentar la prestacién de los
servicios de salud con base en la condicién de aseguramien-
to y brindarlos a todas aquellas personas que presentaran
sintomas vinculados con el virus.'®

Durante 2020, la CCSS present6 un aumento signifi-
cativo en su gasto efectivo asociado al programa de Aten-
ci6n Integral a la Salud de las Personas, especialmente
en el rubro de remuneraciones. Ese programa elevé en
170 298 millones de colones (13,9 por ciento en compa-
racién con 2019) el total de sus gastos, dado que en el
cuarto trimestre de 2020 se crearon 1.292 plazas, la ma-
yor parte destinadas a la atencién de la pandemia.' Para
la crisis sanitaria por el COVID-19, durante 2020, el pafs
conté con el Fondo de Contingencias de la CCSS, creado
en 2016 previendo este tipo emergencias y dotado con
85 000 millones de colones, de los cuales, segtin cédlculos
de la Contraloria General de la Republica (CGR), se gas-
taron en promedio 8.760 millones de colones mensuales
entre marzo y agosto de 2020. Adems4s, el pafs contaba
con un robusto Sistema Nacional de Gestién del Riesgo,
lo que posibilité que rdpidamente se activara el Centro de

6 Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2020: 6.

17 Martinez Franzoni, 2020; Diaz Arias y Viales Hurtado, 2021: 97.
18 Quesada Palacios, 2020.

19 Contralorfa General de la Republica, 202 | b.
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Operaciones de Emergencia y mds de una decena de mesas
técnicas sectoriales.?

La pandemia ha puesto de relieve los mdiltiples niveles
que intervienen en la creacién y la ejecucion de las politi-
cas publicas, particularmente el consenso intersectorial en-
tre politicas de salud, sociales y econémicas.?' Al respecto,
se pueden identificar tres perfodos: en el primero, que va
de marzo a mayo de 2020, se observa la respuesta ante la
aparicion del virus en el pafs; en el segundo, entre junio
de 2020 y febrero de 2021 se produjo la flexibilizacién de
la politica sanitaria; y en el tercero, de marzo de 2021 a la
actualidad, recrudecié la pandemia.

En el primer trimestre de pandemia, de marzo a mayo
de 2020, las autoridades del Gobierno priorizaron las medi-
das sanitarias para la contencién del virus, lo que implicé
el cierre de actividades no esenciales y otras medidas de
distanciamiento social, la trazabilidad de los casos, su ais-
lamiento y el monitoreo y la implementacién de las pruebas
de diagnéstico. A febrero de 2021, la compra de pruebas
PCR implic6 una inversién por 23 millones de délares y una
cifra similar en equipo de proteccién personal, con despa-
chos semanales a toda la red de servicios.”

Ha sido fundamental, en el caso de la CCSS, contar con
un entramado sélido que articula sus propios sistemas de
compra, logistica, distribucién vy, en algunos casos, pro-
duccién de materiales como el Laboratorio de Soluciones
Parenterales que, desde diciembre 2020, produce suero di-
luyente para la administracién de la vacuna contra el virus
por COVID-19. Todo ello ha resultado en una fortaleza ins-
titucional que contribuye a explicar el panorama nacional

20 Contraloria General de la Republica, 2020b.

21 Barcena y Etienne, 2020.

22 Banco Mundial, 2021; Organizacién de las Naciones Unidas, 2020; Busta-
mante Castillo, 2020.
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de atencién en salud ante esta enfermedad. En marzo de
2021, Mario Ruiz Cubillo, entonces gerente médico de la
CCSS, describié la labor institucional de esta forma:

“todos estos esfuerzos nos han permitido en este
afio de pandemia mantener capacidad hospita-
laria, a diferencia de lo que hemos visto en otros
paises. Esto es un logro que se ha realizado con la
ayuda de las personas, con la mistica del personal
de salud y puso a prueba la organizacién de una
institucién que tiene 80 afios de proveer salud y

desarrollo al pais”.?

Gracias a las estrictas medidas sanitarias adoptadas, el
primer trimestre de contencién del virus (marzo-mayo de
2020) otorgé protagonismo politico y mediético a la cabe-
za de la CCSS, Romdn Macaya Hayes, y a Daniel Salas
Peraza, al mando del Ministerio de Salud (Minsa), convir-
tiéndolos en lideres para hacer frente a la coyuntura epi-
demiolégica provocada por el COVID-19. Sin embargo, la
presién por propiciar la reactivacién econémica, principal-
mente por parte de los empresarios, se hizo cada vez més
visible. La bisqueda de un consenso intersectorial para la
implementacién de medidas sanitarias, sociales y econé-
micas empez6 a conferir mds espacio a las voces a favor de
una reactivacién econémica.”

A partir de junio de 2020, como resultado de la flexi-
bilizacién de medidas y la reapertura de actividades no
esenciales para reactivar la economia, el promedio diario
mensual superé los 1.000 contagios. De noviembre en ade-
lante, ese nimero empezé a decrecer hasta alcanzar los
380 casos nuevos por dia en febrero de 2021. Sin embargo,

23 Bustamante Castillo, 2020.
24 Mora Zamora, 2020c.
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luego de la Semana Santa de 2021, la epidemia volvié a
expandirse y super6 los 2.000 enfermos diarios en mayo.?
En 2020, fueron necesarias diez semanas para pasar de 400
a 1.200 casos diarios, mientras que esa cifra se alcanzé en
tres semanas durante 2021.%° Esto constituye un verdadero
desafio que ha desbordado la capacidad de atencién a nivel
hospitalario de las unidades de cuidados intensivos (UCI).
Ruiz, el gerente médico de la CCSS, describié la situacién
de la siguiente forma: “estamos a las puertas de la peor ca-
tastrofe sanitaria del pais”. La capacidad de camas UCI de
la CCSS se elevé a 121 por ciento durante la primera sema-
na de mayo de 2021.%

Esta coyuntura de potencial colapso de la capacidad
instalada del sistema publico ante el rebrote del virus po-
siciona a la oferta de salud privada como una opcién de la
que puede hacer uso la CCSS para ayudar a solventar la
crisis sanitaria.®® Sin embargo, el papel de la oferta priva-
da en esta coyuntura es limitado, dado que estos centros
tnicamente cuentan con 22 camas UCI. Ademads, colabo-
rar les resulta altamente beneficioso, pues si sus UCI son
utilizadas, el costo correspondiente deberd ser cubierto por
la CCSS (en mayo de 2021, se estimé que cuatro hospita-
les privados podrian repartirse alrededor de 2.400 millones
de colones).” Asf la crisis sanitaria pone de manifiesto la
erosién del sistema publico por la oferta privada. Mientras
que la CCSS debe hacer frente a la pandemia con todos sus
recursos, la oferta privada ve incrementadas sus utilidades
con la venta de pruebas PCR.*" Acerca de esta erosién de
un sistema por efecto del otro, es necesario sefialar que,

25 Botey Sobrado, 2021: 175.

26 Deutsche Welle, 2021.

27 Ruiz Cubillo, 202 |; Cordero Parra, 2021.
28 Presidencia de la Reptblica, 2020L.

29 Ugarte Jiménez, 202 1d.

30 Martinez Franzoni, 2020.
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debido a las caracteristicas de venta de las vacunas contra
el COVID-19, el sistema publico costarricense, al igual que
los del resto del mundo, se ha hecho cargo de la vacunacién
de la totalidad del personal de salud, incluyendo tanto el
sector ptiblico como el privado, de manera que ha incurrido
en gastos dentro del rubro de servicios personales para la
vacunacién del personal del sector privado.

Ante el recrudecimiento de la pandemia a partir de abril
de 2021, las autoridades del Gobierno limitaron el trdnsito
vehicular, cerraron escuelas y colegios publicos, y reduje-
ron el horario de funcionamiento de actividades no esen-
ciales. Este perfodo de repunte de los casos también se ha
caracterizado por un aumento de la capacidad institucional
para ejecutar el proceso de vacunacién. A finales de junio
de 2021, Costa Rica habia comprado un total de 9 130 725
dosis a Pfizer-BioNtech y AstraZeneca, por medio de la
alianza Covax. A inicios de septiembre, el 59,3 por ciento
de la poblacién cuenta con la primera dosis y el 26,3 por
ciento con la segunda.*!

Conclusién

Si la administracién de Alvarado empez6 con iniciativas
para reducir las listas de espera y un inesperado retroceso
en la concesion de servicios de salud al sector privado, ré-
pidamente la politica sanitaria adquirié una relevancia sin
precedente, debido al impacto del COVID-19. A mds de afio
y medio de iniciada la pandemia, las medidas puestas en
préctica se pueden clasificar en dos enfoques. Entre marzo
y mayo de 2020, prevalecié un punto de vista epidemiolgi-
co basado en decisiones sanitarias para contener el avance
del virus, lo cual significé la priorizacién de la salud y la
vida humana por sobre la actividad econémica.

31 Caja Costarricense de Seguro Social, 2021.
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Desde junio de 2020 hasta el presente, esa perspectiva
sanitaria fue sustituida por un enfoque que prioriza lo eco-
némico, como resultado de las presiones de las cdmaras
empresariales y el intento de redirigir el curso macroeconé-
mico del pais por parte del Poder Ejecutivo. Esto ha com-
plejizado la capacidad para contener el virus y sus nuevas
variantes, pues el Gobierno ha recurrido a una amalgama
de medidas sanitarias y de reapertura econémica, siempre
y cuando las primeras no obstaculicen la segunda. Por una
parte, se han vuelto a implementar restricciones vehicula-
res y cierres temporales de escuelas y colegios ptblicos vy,
por otra parte, se ha permitido el ingreso de personas ex-
tranjeras al pafs sin ningtn tipo de prueba de COVID-19
con el fin de fomentar el turismo.
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Capitulo 10
Politica educativa: pedagogismo,
desfinanciamiento y crisis

Marco Vinicio Calderén Blanco

as politicas educativas llevadas a cabo por la administracién

de Carlos Alvarado Quesada son analizadas en este capi-
tulo, el cual se divide en cuatro secciones. La primera parte
se enfoca en la gestiéon del ministro de Educacién Publica,
Edgar Mora Altamirano; alli se explica el proceso por el
cual se eliminaron las pruebas nacionales de bachillerato,
asf como se planteé la implementacién de las evaluaciones
para el Fortalecimiento de Aprendizajes para la Renovacién
de Oportunidades (FARO). También se considera el debate
entre quienes se opusieron a dicha eliminacién y los que
respaldaron la decisién del Gobierno.

Un segundo apartado se centra en los conflictos que
motivaron la renuncia del ministro Mora en julio de 2019,
para lo cual se identifican los factores que incidieron en
esa oposicion y la dindmica de los diversos grupos que pre-
sionaron por su renuncia. La tercera parte enfatiza en el
tema del financiamiento al sector educativo publico y el
Programa para la Evaluacién Internacional de Estudiantes
(PISA), considerando los presupuestos destinados al Minis-
terio de Educacién Piblica (MEP) en el perfodo 2018-2021,
junto con el discurso articulado desde el Poder Ejecutivo
respecto a la preponderancia de la regla fiscal sobre el
mandato constitucional relacionado al otorgamiento del 8
por ciento del Producto Interno Bruto (PIB) a la educacion.
Ademaés, se muestra el posicionamiento del Gobierno de
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Alvarado con respecto a larelacién entre la inversién piblica
educativa y el bajo desempeiio del estudiantado.

Por dltimo, en el apartado final se precisa el impacto
de los conflictos sociales y la pandemia por COVID-19
en la educacién. Ambos factores son claves para explicar
el rezago en la formacién del estudiantado de educacién
primaria y secundaria, principalmente. En relacién con lo
anterior, se evidencian las brechas educativas que tales
acontecimientos acentuaron en el 4mbito de la educacién,
en especial para su modalidad ptdblica. De esta manera,
el capitulo mostrard un balance sobre el impacto que la
administracién de Alvarado ha tenido sobre el sistema
educativo costarricense.

1. Eliminacion de las pruebas nacionales de

bachillerato

El 20 de febrero de 2019, el ministro Mora anuncié el
inicio del proceso para eliminar las pruebas nacionales de
bachillerato y dar paso a las pruebas FARO,' que se apli-
carfan a los estudiantes de quinto afio de primaria y de pe-
niltimo afio de secundaria, con el fin de que los centros
educativos disefiaran planes de mejora para los dltimos
afios de cada etapa y pudieran corregir deficiencias encon-
tradas en el aprendizaje de los alumnos. Por tanto, escuelas
y colegios asumirfan una nueva dindmica, al convertirse en
los medios que producirfan los indicadores sefialados por
FARO y los subsanarfan. Desde que se anuncié la instaura-
cién de las pruebas FARO, se activ6 una vez més el debate
entre los pedagogistas, que minimizan los contenidos aca-
démicos, y sus adversarios, que los priorizan; un conflicto
que se remonta a la segunda mitad del siglo XX.?

| Cordero Parra, 2019.
2 Molina Jiménez, 2016:418-427.
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Durante la gestién del exministro de Educacién Pablica
Leonardo Garnier Rimolo (2006-2014), la influencia de los
pedagogistas tuvo un peso considerable, debido al interés
por disminuir la desercién en primaria y secundaria en el
contexto de un significativo aumento de la inversién ptblica
en educacién.? De esta forma, la eliminacién de las prue-
bas nacionales de bachillerato —suprimidas por primera vez
a inicios de la década de 1970 y restauradas a mediados
del decenio de 1980- y la implementacién de las pruebas
FARO indican el fortalecimiento de la corriente pedagogis-
ta, tal y como se desprende de las declaraciones de Mora en
febrero de 2019:

“lo que el sistema quiere es un diagnéstico preci-
so en el momento oportuno. Con FARO sabremos
qué tenemos que aportarle de mds al estudiante
para que tenga un trdnsito seguro a otro nivel, para
mejorar. FARO... tiene una metodologfa de diag-
néstico, un uso social que permite que el Estado
controle la promocién y un resultado final que va
apuntando a tener al estudiante mds cercano al

99 4

perfil de salida que hemos definido”.

Resulta evidente c6mo el Estado procuré elevar la pro-
mocién de los estudiantes, concentrando los esfuerzos de
mejora en los peniltimos afios de primaria y secundaria,
al tiempo que sustitufa el control evaluativo de los exa-
menes de bachillerato por el diagnéstico preventivo de
FARO. Eleonora Badilla Saxe, docente e investigadora de
la Escuela de Formacién Docente de la Universidad de
Costa Rica (UCR), en declaraciones brindadas al Semana-
rio Universidad, apoy6 las nuevas pruebas a partir de una

3 Molina Jiménez, 2016: 520.
4 Cordero Parra, 2019.
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justificacién afin a la cultura pedagogista —por lo demds
prevaleciente en las facultades de educacién de las uni-
versidades ptblicas y privadas—, que disocia evaluacién
de contenidos:

“la realidad ha cambiado mucho: la ciencia y la
tecnologia han multiplicado los contenidos y los
conocimientos; el mundo laboral valora habilida-
des que hace poco no eran tan importantes; la sos-
tenibilidad y la convivencia pacifica son valores ur-
gentes. La evaluacién no puede quedarse rezagada
midiendo solamente los contenidos que se guardan
en la memoria. Es necesario valorar también proce-

sos, habilidades y valores™.

En contraste con Badilla, Francisco Antonio Pacheco
Fernandez, el exministro de Educacién que restablecié las
pruebas nacionales de bachillerato en la década de 1980,
no oculté su escepticismo acerca de FARO, al sefialar que
“estos sistemas, sino se manejan con gran cuidado, tienden
a deteriorarse y una de las formas de deterioro es la compla-
cencia de algunos profesores para obtener un rendimiento
muy satisfactorio”. Ademds, recalcé que, “cuando se sabe
qué alumno tiene cierto porcentaje, en muchos casos, los
maestros se encargardn de subir las notas para que el pro-
medio dé”.° Posteriormente, en octubre de 2019, Pacheco
fue m4s contundente, al indicar en relacién con la elimina-
cién de las pruebas de bachillerato:

“yo creo que es un grave error y espero equivocar-
me. Me parece que la educacién exige fomentar el
esfuerzo en los estudiantes y prepararlos de verdad
para el futuro. A veces se ha dicho, y eso se dijo

5 Cordero Parra, 2019.
6 Cordero Parra, 2019.
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para eliminar el bachillerato, que era un obstdculo
para que obtuvieran trabajos; yo creo que al con-
trario, es una forma de bajarles la preparacién, lo
que va a hacer mucho mds dificil que encuentren

buenos trabajos”.’

Sus declaraciones son importantes porque exponen c6mo
las pruebas FARO podrian crear condiciones para aumentar
la promocién estudiantil en detrimento de la calidad educa-
tiva. Un escenario de ese tipo propicia una ampliacién de la
brecha respectiva entre el sector privado y el piblico en pri-
maria y secundaria, tema al que El Financiero, un periédico
fuertemente identificado con los intereses empresariales, se
refirié en un editorial de septiembre de 2019:

“la educacién, basada en dotar a nifios y jévenes
con la capacidad de adaptarse exitosamente al vo-
latil y exigente mundo de hoy, es uno de los mo-
tores esenciales de desarrollo de cualquier nacién
moderna, asf como del crecimiento de las personas
hacia la plenitud de su potencial individual y co-
lectivo... Y, con notables excepciones en algunas
escuelas y colegios, son grandes las diferencias de
calidad entre la educacién privada y la publica,
como lo es la brecha en cobertura y en la tasa de
éxito entre las zonas urbanas y las costas y fron-
teras... Para que se dé un cambio de la magnitud
necesaria en cobertura y calidad, debe haber una
transformacién completa de las capacidades de los
docentes, del programa, en términos de conteni-
dos, metodologfias, infraestructura, tecnologias y
enfoques, y del compromiso de los estudiantes y
sus familias con el éxito educativo. Adema4s, a los
jovenes del pais se les deben enviar las sefiales

7 Noticias Repretel, 2019.
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correctas respecto a oportunidades de empleo,
crecimiento personal y satisfaccién vocacional”.?

A la vez que insistié6 en la importancia de mejorar la
preparacién de los docentes, el periédico guardé silencio
sobre la responsabilidad que le cabria a las universidades
privadas por la baja calidad educativa, dado que desde
hace afios la mayorfa de los educadores se gradidan en esos
centros de ensefianza con una formacién muy deficiente.’
Con este condicionamiento de fondo, jc6mo podrian las
pruebas FARO contribuir a resolver el problema si, para
emperzar, estdn dominadas por el facilismo pedagégico?
Tal es el caso de la asignatura de Espatfiol: al prescindirse
del examen de redaccién, la evaluacién se reduce a se-
leccionar una respuesta a partir de la lectura de un texto,
lo que limita significativamente la comprensién lectora y
coloca al estudiante en un estado pasivo en el proceso co-
municativo.! En sintesis, a pesar de toda la propaganda
oficial, acuerpada por la prensa conservadora y los defen-
sores del pedagogismo —algunos de los cuales han formado
parte de los dos gobiernos del Partido Accién Ciudadana
(PAC)—, la sustitucién de las pruebas de bachillerato por
las FARO no se orienta a mejorar la educacién, sino, al
contrario, a reducir las posibilidades de crecimiento in-
telectual de los estudiantes, al desincentivar el desarrollo
del pensamiento abstracto.

2. Renuncia del ministro de Educaciéon

Poco después de llegar al poder, Alvarado present
un proyecto de reforma fiscal a la Asamblea Legislativa.
A pesar de que fue aprobado rdpidamente en noviembre

8 El Financiero, 2019.
9 Molina Jiménez, 2016:521.
10 Portillo Torres, 2019.
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de 2018, durante los meses de septiembre a diciembre, se
evidencié una primera ruptura entre el Magisterio Nacional
y el Gobierno. Los sindicatos publicos de la Asociacién de
Profesores de Segunda Ensefianza (APSE) y la Asociacién
Nacional de Educadores (ANDE) emprendieron una huel-
ga general, junto con la Asociacién Nacional de Empleados
Publicos y Privados (ANEP), cuyo objetivo era evitar que
se aprobara la reforma tributaria en segundo debate legis-
lativo. Luego de que la reforma se aprobé, se profundizé el
descontento del cuerpo docente con el Gobierno.!!

Fue en este marco que, el 28 de febrero de 2019, la
administracién de Alvarado envié al Congreso un proyecto
de ley sobre educacién dual, que permitiria a las empre-
sas captar mano de obra estudiantil gratuita, cambio jus-
tificado con un discurso que apelaba a la creatividad, la
innovacién y la empleabilidad.” El ministro Mora mani-
fest6 su “total compromiso con el Gobierno en este proceso
tripartito que se viene haciendo con la delegacién alema-
na”."” De inmediato, la reforma comenzé a discutirse en los
gremios docentes, cuyas dirigencias adoptaron una rotunda
posicién en contra; a esa postura se sumé el Movimiento
Estudiantil de Secundaria (Medse). El temor principal era
que la educacién dual abriera espacios a la participacién
privada en la educacién publica como ha ocurrido en otros
paises donde se implement6 una reforma similar. Ademas,
se cuestion6 que no se remunerara a los jévenes que apor-
tarfan su fuerza de trabajo.

Al recuperar esos cuestionamientos, el diputado del
Frente Amplio José Marfa Villalta Flérez-Estrada centré su
atencién en la relacién laboral entre la persona practicante
y la empresa, sobre todo en lo referente a la remuneracién.

I Carvallo Chaves, 2020: 215.
12 Carvallo Chaves, 2020: 220.
I3 Dfaz Rojas, 2018.
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En agosto de 2019, al considerar el caso de la educacién
dual alemana, seifialé:

“a parte [sic] de la descripcién del oficio y de la
calificacién a la que conduce su aprendizaje con-
tiene, por ejemplo, el monto de la remuneracién, la
cantidad de dfas de vacaciones y la duracién del
tiempo de prueba. Habitualmente la remuneracién
es escalonada y va aumentando en la medida que
se progresa en la formacién. Durante este transcur-
so, el aprendiz se puede involucrar cada vez mas
en los procesos productivos regulares y, en conse-
cuencia, recibe una remuneracién mayor. El monto
exacto del sueldo se suele fijar en las negociacio-

nes colectivas y varfa segin el rubro”."*

Villalta expuso asf las diferencias entre el proyecto
sobre educacién dual discutido en la Asamblea Legislativa
y su contraparte alemana, la cual, paradéjicamente, era to-
mada como modelo por quienes defendfan la reforma. Pron-
to la oposicién de los gremios de educadores y el Medse
convergi6 con la de diputados evangélicos pertenecientes a
los partidos Restauracién Nacional y Nueva Repiblica, que
se manifestaron contra la reforma curricular que el MEP
impulsaba en escuelas y colegios a favor de la inclusién de
las minorfas sexuales y la apertura de bafios neutros. El des-
contento rdpidamente llevé a bloqueos de carreteras, con
la colaboracién del sector trailero. Uno de sus integrantes,
Quirico Alpizar Herndndez, declaré en julio de 2019:

“venirnos a imponer los bafios unisex, el hecho de
que envien esas notas a los hogares donde le dicen
a los nifos: ‘definame qué es usted, es hombre o

14 Villalta Flérez-Estrada, 2019: 22.
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mujer, pero usted perfectamente puede dejar de
ser hombre o mujer’. jQué es esa incitacién! jQué
son esas cosas! jCudl es la idea de que todas las
instituciones del Gobierno tengan que tener una
bandera izada ahi? ;Dénde estdn las banderas de
los agricultores que son las que nos dan de comer?
¢Cudndo han visto a los agricultores exigiendo esas
cosas? ;Cudndo han visto ese exhibicionismo como
el que se da con el apoyo de estos sefiores en estas
manifestaciones en la calle, donde cierran carre-
teras, donde usan los vehiculos del Estado, donde
adornan los edificios del Estado con capital del Es-

tado. Me puedo cansar de darle motivos”."?

Al unirse ambos movimientos de oposicién al MEP, su
combinacién resulté en sindicatos que reclamaban por la
ensefianza dual, a la que calificaban de nefasta y no educa-
tiva, y una oposicién parlamentaria conservadora, que ad-
versaba a Mora por considerar que su reforma desvirtuaba

6 Mora renuncié el primero de julio

los valores cristianos.
de 2019, pero su sucesora, Guiselle Cruz Maduro, continué
con los proyectos dejados por él (la Ley de Educacién y For-
macién Técnica Dual fue firmada por Alvarado el 12 de sep-
tiembre).'” No obstante, el advenimiento de la pandemia, a
partir de marzo de 2020, dificulté que se pudieran articular

nuevas y efectivas movilizaciones en contra del MEP.

3. Recortes al presupuesto

Durante las dltimas discusiones sobre el presupuesto
destinado a la educacién, en el discurso articulado por el
Gobierno de Alvarado, ha sido recurrente la retérica de
“hacer més con menos”. Con este criterio se justificaron

|5 Miranda Picado, 2019.
6 Arguedas Ramirez, 2020: 47-48.
17 Bravo Cano, 2019.
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significativos recortes al presupuesto del MEP. El conflicto
generado por el incumplimiento del 8 por ciento del PIB
para la cartera de educacién tuvo especial relevancia desde
mediados de 2019, cuando se discutia el presupuesto que
debia destinarse para 2020, al tiempo que se ponia en pric-
tica la regla fiscal. Asi, el 10 de abril de 2019, el Ministe-
rio de Hacienda envié al ministro Mora un oficio indicando
que “el gasto presupuestario maximo” para su ministerio
en 2020 deberia ser de 2 648 412 millones de colones, es
decir, una cantidad exactamente igual a la de 2019.'8

El 28 de junio de ese mismo afio, al responder a Hacien-
da, Mora sefial6 la necesidad de obtener recursos adicio-
nales, para poder cumplir con los objetivos planteados por
la cartera a su cargo. Finalmente, el 21 de noviembre de
2019, el presupuesto nacional fue aprobado en la Asamblea
Legislativa con recortes significativos. El 12 de diciembre
de ese afio, la Sala Constitucional se pronuncié con respecto
a dicho presupuesto y determiné su inconstitucionalidad,
ya que no alcanzaba el minimo de inversién en educacién
estipulado por la Constituciéon.'” La reaccién por parte del
Poder Ejecutivo no se hizo esperar y, el 21 de diciembre,
Alvarado manifesté:

“si llevdramos el presupuesto para educacién, de
la noche a la manana, sin m4s, de donde estd hoy
hasta el 8%, pues cumpliriamos con la disposicién
constitucional, pero no cumplirfamos con la regla
fiscal [...]. Uno podria decir que, para cumplir con
la ley tal cual, en su espiritu y palabra, métale la
plata al PANI, pero no tiene capacidad de ejecutar-
lo, porque histéricamente no lo ha hecho. Similar

pasa con el Ministerio de Educacién Publica”.?

18 Salazar Murillo, 2020.
19 Cascante Saborio, 2019.
20 Sequeira Chinchilla, 2019b.
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Las declaraciones de Alvarado marcan la linea
argumentativa predominante a lo largo de la discusién pre-
supuestaria desde finales de 2019 y durante 2020, la cual si-
tué la regla fiscal por encima de la Constitucién. Pese a esto,
el 20 de enero de 2020 el periédico La Nacion, propiedad de
algunos de los sectores empresariales més poderosos del pafs,
informé al respecto con este titular: “La educacién publica
recibird el monto més elevado de la historia”.*' Al proceder
asf, el diario incurrié en una de esas noticias falsas que tanto
critica, al mostrar un crecimiento donde habia exactamente lo
contrario, mdxime que el presupuesto educativo de 2020 in-
cluy6 las partidas del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA)
y la Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (Redcudi),
con lo que se reducia el presupuesto asignado al MEP.

Si se considera la inversién publica ejecutada en todo
el sector educacién —incluido el INA, las universidades es-
tatales y las instituciones parauniversitarias—, resulta que
ascendi6 de 2 564 425,4 millones de colones corrientes en
2018 a 2 650 005,2 millones en 2019, para luego descender
a 2 511 684.9 millones en 2020. Asi, entre los dos nlti-
mos afios, se produjo una contraccién de 5,2 por ciento. Sin
embargo, cuando se considera exclusivamente la inversién
llevada a cabo por el MEP, que atiende a los sectores menos
privilegiados, el monto respectivo se elevé de 1 841 373,5
millones de colones en 2018 a 1 909 551,7 millones en
2019 y bajé a 1 794 739,1 millones en 2020, para una re-
duccién del 6 por ciento.?? En contraste, entre 2019 y 2020,
el PIB apenas se redujo en un 3,9 por ciento,? por lo que
el recorte al sector educacién fue 25 por ciento superior a
la reduccién del PIB, mientras que el recorte al MEP fue
superior en un 35 por ciento.

21 Chinchilla Cerdas, 2020b.
22 Secretarfa Técnica de la Autoridad Presupuestaria, 202 1.
23 Banco Central de Costa Rica, 202 e.
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Rocio Aguilar Montoya, ministra de Hacienda en
enero de 2020, justificé los recortes aduciendo la necesi-
dad de un sistema educativo ptiblico m4s eficiente, por lo
que le indicé a Soffa Chinchilla Cerdas, la periodista que
la consultaba:

“si usted repasa algunos afos, se da cuenta de una
subejecucion de recursos importante en educacion,
porque quizds estaban recibiendo mds incluso de
lo que tenfan la capacidad de ejecutar. La pregunta
es dejar de enfocarnos solo en la cuantfa y tratar de
ver también la calidad, porque el pafs para poder
otorgar esos recursos siempre va a estar sacrifican-
do otras dreas. Entonces, el compromiso debe ser

lograr mayor eficiencia”. **

Para apoyar el razonamiento socialmente regresivo de
Aguilar, Chinchilla se refirié a mediciones realizadas por
organizaciones nacionales e internacionales —en particular
el diagnéstico de las pruebas PISA, aplicadas en 2018 por
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE)—, las cuales revelaban que la calidad del
servicio publico de ensefianza, en vez de mejorar, habia
empeorado.”® En mayo de 2021, el presidente Alvarado
volvié a demostrar su afinidad con esta corriente de pensa-
miento, al insistir en que la inversién en la educacién no
producia los resultados esperados. Ademads, responsabili-
z6 de ese fracaso a un personal docente que es, en su gran
mayoria, femenino:

“cuando se adopté la reforma constitucional del

8% en educacién, que yo creo que es una gran

24 Chinchilla Cerdas, 2020b.
25 Chinchilla Cerdas, 2020b.
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cosa, no vino mano a mano con lo que esperdbamos
lograr con ese incremento: si tbamos a bajar la ex-
clusién educativa en tanto porcentaje; si thamos a
incrementar el bilingiiismo en tanto porcentaje; si
fbamos a subir en las pruebas PISA (diagnéstico
del Programa Internacional para la Evaluacién de
Estudiantes) en tanto porcentaje y no vimos eso
materializado. Creo que tiene que ver mucho con
el manejo de la eficiencia vy, es complejo. La parte
del presupuesto mds grande que tiene el MEP es la
planilla. Es la planilla pablica més grande, mds de
90.000 trabajadores y 60.000 son educadores, lo
cual es positivo; pero, entonces, tenemos que mejo-
rar el reclutamiento de esos educadores y mejorar

la calidad que dan en todo el pais”.?

Si bien la evaluacién del desempefio docente es funda-
mental, y las propuestas en ese sentido empezaron a ad-
quirir especial fuerza a partir de 2008 en relacién con las
mediciones internacionales,?” estos tltimos instrumentos
también se pueden utilizar, como lo hicieron Aguilar y Al-
varado, para justificar el desfinanciamiento de la educacién
ptblica. De manera paralela, la responsabilidad del éxito o
el fracaso del funcionamiento de los centros se delega com-
pletamente en las comunidades educativas y, sobre todo, en
el personal docente,? a la vez que se omite toda referencia
al papel jugado por la educacién superior privada en la for-
macién de maestros y profesores.

4. COVID-19 y sistema educativo

Desde el primer afio de la administracién de Alvarado,
los ciclos lectivos del sistema educativo ptblico se han

26 Cerdas Espinoza, 202 la.
27 Molina Jiménez, 2016:521.
28 Diez Gutiérrez, 2020: 25.
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caracterizado por serias interrupciones, que han impactado
significativamente la formacién del estudiantado. Por un
lado, a la participacién del Magisterio en las manifestaciones
sociales de finales de 2018 contra el plan fiscal, se sumaron
las huelgas organizadas por grupos estudiantiles, sindicatos
y otros sectores (transportistas y diputados neopentecosta-
les) para presionar por la renuncia del ministro Mora. Por
otro lado, la interrupcién de clases presenciales, anunciada
por el MEP el 16 de marzo de 2020, debido al crecimiento
exponencial de los casos por COVID-19, revel6 las profun-
das desigualdades existentes en el estudiantado y el pro-
fesorado con respecto al cumplimiento de las condiciones
necesarias para llevar a cabo un programa efectivo de clases
a distancia, mediante las Guias de Trabajo Auténomo.”

A finales de agosto de 2020, se dio a conocer que alre-
dedor de un 25 por ciento del profesorado no posefa acceso
a internet o no contaba con los recursos necesarios para
desarrollar la ensefianza a distancia.*® En diciembre, un
primer informe del MEP indicé que, del total de estudiantes
(1 073 683) que componian el sistema educativo costarri-
cense, el 63 por ciento contaba con algin acceso a internet
(muchos de estos casos por medio de un teléfono celular), un
30 por ciento no tenfa acceso y un 7 por ciento correspondia
a estudiantes de los que no se disponia de informacién. Asi,
un total 324 616 estudiantes del sistema educativo carecian
de todo acceso a internet.*’ Segtin dicho informe, al 15 de
diciembre de 2020, se registraron 68 979 estudiantes en con-
dicién de abandono educativo (6,4 por ciento del total regis-
trado).*?> Nuevos datos divulgados en mayo de 2021 indicaron
que 425 000 estudiantes carecian de acceso a internet.*

29 Castro Montero, 2020.
30 Barquero Trejos, 2020b.

31 Direccién de Prensa y Relaciones Publicas, 2020.
32 Direccién de Prensa y Relaciones Publicas, 2020.
33 Direccién de Prensa y Relaciones Publicas, 2021.
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Frente al abandono educativo y la dimensién de la
brecha digital expuesta por la interrupcién de clases a
causa de la pandemia, el MEP recurrié a una estrategia
que solventarfa en buena medida ambos problemas: en-
seflar por medio de la televisién. En septiembre de 2020,
esta medida comenzé a ponerse en marcha con el progra-
ma televisivo Aprendo en Casa a partir de una alianza
entre el MEP, el Grupo Garnier y Repretel, aunque ese
acuerdo fue cuestionado por el Sistema Nacional de Radio
y Television (Sinart).** Segin Vielka Valenciano Céspedes,
representante de los trabajadores ante el Consejo Ejecuti-
vo del Sinart, tal decisién:

“nos cae como un balde de agua frfa, fue un golpe
muy fuerte al rostro. Apostar por el Sinart para
dar este servicio de educacién a distancia era lo
légico, lo natural, siendo el sistema de medios de
comunicacién de servicio publico costarricense.
Es curioso el planteamiento que hace el MEP por-
que ya hemos hecho otros contenidos, asf que ya
nos conocen y saben lo que podemos hacer... Los
llamados a hacer esto somos nosotros, es un recla-
mo que hemos hecho permanentemente y es que
al Sinart debe d4rsele el lugar que le corresponde.
Los compafieros dicen que es un espaldarazo del
Gobierno, porque dofia Giselle Cruz pertenece a un
consejo de gobierno que es la junta de accionistas
del Sinart, son nuestros jefes inmediatos; entonces
si desde ahi no se toman decisiones que beneficien
o0 nos pongan sobre la palestra como debe ser, ;qué
podemos esperar, si nuestros propios jefes les estdn
dando nuestro trabajo a la empresa privada?”*®

34 Cascante Lizano, 2020.
35 Ugarte Jiménez, 2020b.
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La respuesta de Melania Brenes Monge, la viceministra
académica, fue que el MEP valoré la ventaja de una alianza
ptiblico-privada, en la que las empresas Repretel y el Grupo
Garnier asumieran los costos de operacién:

“vimos la posibilidad de hacer la produccién edu-
cativa de los programas, porque ya habfamos ex-
plorado con anterioridad los costos e implicaciones
de requerimientos y se necesitaba un gran apoyo
de personal capacitado en ese tema. Nos llamé la
atenciéon hacer una alianza publico-privada, que
nos permitiera que las empresas que podian pautar
en esos horarios nos apoyaran y nosotros hacer la

produccién de los contenidos educativos”.*

No es claro cudl fue el impacto de Aprendo en Casa,
ya que una consulta realizada al respecto en diciembre de
2020 solo fue respondida por el 0,5 por ciento del total de
docentes. Segtin la informacién aportada, el 36,2 por ciento
de quienes contestaron no habfa visto los programas y tni-
camente el 18,3 por ciento promovié que sus estudiantes
los vieran. Igual incertidumbre existe en relacién con el
impacto de las Guias de Trabajo Auténomo.*” M4s relevante
atn, estos datos muestran el enorme costo politico que su-
ponen las politicas fiscales y antisindicales las cuales han
afectado a maestros y profesores y se han manifestado en
la resistencia a colaborar con el MEP, cuya capacidad para
hegemonizar —en términos de direccién cultural- las rela-
ciones con los educadores ha experimentado un dafio sin
precedente desde 2018.

El reciente fallo de la Sala Constitucional sobre la Ley
Marco de Empleo Piblico, emitido el 31 de julio de 2021,

36 Ugarte Jiménez, 2020c.
37 Contraloria General de la Republica, 202 c.
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podria contribuir a incrementar ese costo.*® Al mantener al
personal docente que labora en el MEP dentro de esa ley, se
posibilita no solo la precarizacién de sus condiciones labo-
rales, sino un deterioro de sus salarios, resultados que ya se
vislumbran en la tendencia al desfinanciamiento educativo
para cumplir con la regla fiscal. Con esa sentencia, la Sala
ha creado condiciones institucionales que rdpidamente ha-
rian todavia menos atractiva la ocupacién docente y que las
carreras en el drea de la ensefianza atraigan a aspirantes con
una menor calificacién, un proceso que a la larga ampliarfa
las desigualdades entre la educacién privada y la piblica.
Los representantes del sector educativo privado, en el
marco de la pandemia, han hecho todo lo posible por defen-
der su autonomia con respecto al MEP y resaltar sus dife-
rencias en relacién a la ensefianza publica.?® Su estrategia
no ha impedido que un nimero todavia no determinado de
alumnos del sector privado se trasladara al puablico porque
sus familias ya no podian pagar su educacién, pero tam-
bién se dio el proceso contrario: a junio de 2021, casi 9.500
alumnos del sector estatal pasaron al privado.” Tal diferen-
ciacién fue profundizada porque, a mediados de 2021, el
MEP suspendié por un mes toda actividad educativa en los
centros ptblicos, mientras que los planteles privados im-
partieron clases virtuales durante esas cuatro semanas.*!

Conclusiéon

En el campo educativo, la administracién de Alvarado
inicié con un reforzamiento de las fuerzas pedagogistas,
las cuales lograron eliminar los exdmenes de bachille-
rato y sustituirlos por las pruebas FARO. Curiosamente,

38 Pomareda Garcia, 202 1d.
39 Cerdas Espinoza, 2020.

40 Cerdas Espinoza, 202 I b.
4| Cerdas Espinoza, 202 c.
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tal iniciativa no generé mayores criticas de los sectores
identificados con una ensefianza centrada en los conteni-
dos, quizd como resultado del interés por no abrirle un nue-
vo frente de conflicto al Gobierno, que estaba dispuesto no
solo a recortar la inversién educativa, sino a impulsar un
conjunto de politicas que ya de por sf iban a afectar, de ma-
nera decisiva, a maestros y profesores, tanto en términos tri-
butarios como de sus derechos laborales y sindicales. Asf,
por una vez, pedagogismo y neoliberalismo, por lo general
opuestos, marcharon al unisono.

Si bien los grandes medios de comunicacién han insis-
tido en responsabilizar al personal docente por afectar el
ciclo lectivo con sus huelgas,* el verdadero responsable de
la actual crisis educativa fue el Gobierno, al promover una
reforma tributaria profundamente regresiva en 2018, pro-
poner la educacién dual en 2019 y al promulgar la nueva
legislacién antisindical en 2020. De esta forma, la admi-
nistracién de Alvarado deterior6 tanto las relaciones socia-
les y laborales en que se fundamenta la ensefianza piblica
que creé condiciones que, ademds de favorecer la renun-
cia, del ministro Mora, han impedido que el MEP pueda
volver a liderar el proceso educativo, dada la resistencia de
docentes y alumnos.

Fue este sistema educativo dividido y deteriorado el
que, una vez impactado por la pandemia, evidencié las de-
bilidades acumuladas a lo largo de las dltimas décadas,
producto de una sociedad cada vez méas desigual. El Go-
bierno ha contribuido a este proceso de manera sistem4-
tica con sus politicas socialmente regresivas. Lejos de ser
detenidas o atenuadas por el COVID-19, la administracién
de Alvarado més bien ha aprovechado las limitaciones que
la crisis sanitaria ha impuesto a la protesta social para
proseguir con iniciativas que desfinanciarian ain més la

42 Cerdas Espinoza, 202 I d.
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enseflanza publica y harfan menos atractiva la ocupacién
docente. Mientras el pais se hunde en una de las peores
crisis educativas de su historia, la regla fiscal se impone a
la Constitucién y se profundizan las diferencias entre los
pocos que asisten a la educacién privada y los muchos que
van a los planteles publicos.
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Capitulo 11
Universidades publicas:
asalto a la autonomia

Valeria Morales Rivera

Desde que Carlos Alvarado Quesada asumié el poder
en mayo de 2018 y hasta ahora, se han propuesto, im-
pulsado y aprobado una serie de reformas que transforman
las capacidades administrativas y politicas de las universi-
dades publicas. Dicho proceso responde a tres iniciativas
claves del nuevo Gobierno del Partido Accién Ciudadana
(PAC): 1a reforma fiscal, la ley de empleo piblico y la nego-
ciacién del Fondo Especial para la Educacién Superior Pi-
blica (FEES). Se considera que esta agenda no es novedosa
en cuanto a su contenido,' pero si en cuanto a su legitimi-
dad, ya que procura consolidar un modelo de educacién su-
perior neoliberal, similar al impulsado durante la dictadura
de Augusto Pinochet en el Chile de la década de 1980.2 Tal
comparacién resulta de especial importancia porque existe
una amplia bibliografia sobre las implicaciones que tuvo
este modelo para la sociedad chilena, asf como para otros
pafses de América Latina que lo implementaron.

1. IVA

La gestién de Alvarado estuvo dominada, desde su inicio,
por el interés en aprobar el proyecto de Ley de Fortaleci-
miento de las Finanzas Publicas, conocido como la reforma

Dfaz Arias, 2019.
2 Cancino Troncoso, 2010: 152-167.
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fiscal, el cual comenzé a caracterizar la relacién entre las
universidades publicas y el Gobierno. Tempranamente, se
manifestaron las tensiones por las eventuales implicaciones
de dicha legislacién en la capacidad de gestién adminis-
trativa y politica de las universidades como fue el caso de
la propuesta de no exonerar del pago de impuesto sobre el
valor agregado (IVA) a la educacién superior publica, mien-
tras que a la ensefianza privada se le reducia el pago a un
2 por ciento. Si bien esta medida se transformé a lo largo de
la discusién del proyecto, su planteamiento evidencié el lu-
gar que el Gobierno le otorgé a las universidades publicas,
tal y como lo indicé Henning Jensen Pennington, rector de
la Universidad de Costa Rica (UCR), en agosto de 2018:

“pretender cobrarle impuestos a la educacién su-
perior puablica es un grave retroceso y un claro
intento de debilitar la educacién. No hay duda de
que debemos tomar decisiones para mejorar la si-
tuacion fiscal, pero no es correcto perjudicar lo que
es sustancial para asegurar un mejor futuro para la
poblacién costarricense y la educacién publica es

29 3

crucial en este aspecto”.

Actualmente, de conformidad con la ley aprobada, las
universidades ptblicas se encuentran sujetas al pago del
IVA con una tarifa reducida del 2 por ciento para las com-
pras de bienes y servicios. Esto tiene dos efectos: el primero
se relaciona con su capacidad de autogestién, ya que deben
de incurrir en un gasto que antes no se contemplaba en su
presupuesto, cuyo financiamiento, en principio, serfa in-
corporado por el Ministerio de Hacienda en el presupuesto

3 Nufez Chacdn, 201 8a.
4 Asamblea Legislativa, 2018c.
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de la Republica, via transferencia.” Al respecto, el Consejo
Universitario de la UCR, desde octubre de 2018, advirtié:

“el texto aprobado en primer debate del Proyecto
de Ley denominado Ley de fortalecimiento de las fi-
nanzas publicas. Fxpediente N.° 20.580, contiene,
al igual que las versiones anteriores, normas que
causarfan un perjuicio sustantivo a la autonomfa
universitaria, as{ como a la misién social que tie-
ne la educacién superior estatal universitaria. En
primer lugar, porque el Proyecto grava actividades
anteriormente exentas de las instituciones de edu-

cacién superior estatal universitaria”.®

El segundo efecto se refiere a la misién social de las
universidades publicas, ya que ese 2 por ciento del IVA
debera ser aplicado a capacitaciones académicas y cultu-
rales, que tales instituciones ofrecfan a un piblico amplio,
el cual sobrepasaba su poblacién estudiantil y sus comu-
nidades de académicos y funcionarios administrativos.
Asi, el articulo 11 de la ley mencionada establece que los
cursos que no formen parte de la educacién formal impar-
tida por las instituciones adscritas al Ministerio de Edu-
cacién Pablica (MEP) o las universidades publicas, deben
cobrar el 2 por ciento del IVA. Tal y como lo sefial6 el
analista financiero Daniel Suchar Zomer en julio de 2019:
“el impuesto no se cobra cuando el curso forma parte de
una carrera, tal es el caso de los cursos que conforman, por
ejemplo, Ingenierfa en Computacién; pero, si la universi-
dad o un colegio deciden dar un curso de actualizacién
como fotograffa o mantenimiento en redes, esos cursos sf

deben incluir el 2 por ciento™.”

5 Ministerio de Hacienda, 2019a.
6 Consejo Universitario, 2018: 3 (la itdlica es del original).
7 Grajales Navarrete, 2019 (la negrita es del original).
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Dicha disposicién aumenta el costo econémico de los
cursos y homologa los servicios que brindan las universida-
des ptblicas con aquellos ofrecidos por empresas privadas,
tal y como lo indicé, también en julio de 2019, Victor Ga-
rro Martinez, economista del Instituto Tecnolégico de Costa

Rica (ITCR):

“hay cursos que pueden ser indispensables. Por
ejemplo, porque lo necesito para mi trabajo o por-
que solo una empresa lo da; pero de pronto, va a ver
[sic: haber] un productor orgdnico que quizés desea
aprender, pero él definitivamente no puede pagar la
diferencia, entonces toma la decisién de pedirle a
un amigo que le explique rdpidamente de manera
gratuita. Entonces va a depender de cudn necesario
sea para la persona; y si hay formas alternativas de

adquirir el conocimiento”.?

Ademas del IVA, otra de las implicaciones de la reforma
fiscal para las universidades publicas son los recursos dis-
ponibles y su respectiva gestién, tanto para el fortalecimien-
to de la educacién superior como en relacién con el aporte
que suponen para distintas dreas de la sociedad, a través
de la investigacion y la accién social. En esta materia, el
Consejo Universitario de la UCR también advirtié sobre la
vulneracién al presupuesto de la educacién superior del
pafs, al indicar que se

“Incorpora como parte del presupuesto destina-
do a la educacién estatal y en desmedro de este,
instancias no contempladas en el articulo 78 de la
Constitucion Politica [tales como el Instituto Nacio-
nal de Aprendizaje y las redes de cuido]... otorga

8 Grajales Navarrete, 2019.
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potestades de intervencién directa al Ministerio
de Hacienda para congelar, reducir y fijar montos
asignados por ley a las universidades estatales, en
contraposicién con la Carta Magna y el espiritu
del legislador constituyente [como el crecimien-
to del Fondo especial para el Financiamiento la
Educacién Superior (FEES), queda sujeto al en-
deudamiento del pais]... elimina recursos eco-
némicos y grava actividades que resultan funda-
mentales para financiar parte de los procesos de
regionalizacién, desarrollo institucional, asf como
acciones de alcance nacional, relacionadas con la
investigacién, monitoreo y supervisién, como, por
ejemplo, de la red vial, las condiciones meteoro-

2 9

l6gicas o sismolégicas del pafs”.

El impacto que estas medidas tendran en la calidad de
la educacién superior, asf como en la contribucién que las
universidades realizan a la sociedad en general, se podra
observar con mds precisién en un futuro cercano; sin em-
bargo, sus costos empezaron a ser visibles desde 2020. En
ese aflo, la UCR enfrenté una reduccién de recursos en el
presupuesto 2021, debido al decrecimiento del FEES, la
poca posibilidad de generar ingresos propios debido a la
coyuntura de la pandemia ocasionada por el COVID-19 y
la inexistencia de un superdvit de libre disposicién (a par-
tir de la reforma fiscal estd supeditado al presupuesto esta-

19 Hasta ahora, los

blecido por el Ministerio de Hacienda).
cambios sefalados tienen repercusiones administrativas,
pero también politicas, ya que la autonomfia universitaria,
como principio rector de las universidades ptblicas, ha
sido vulnerada. Al limitarse las posibilidades de autogo-

bierno, se compromete la independencia con respecto a los

9 Consejo Universitario, 2018: 3-4.
10 Amador Salazar, 2020.
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gobiernos de turno y se otorgan potestades de intervencién a
instancias como el Ministerio de Hacienda.'!

Finalmente, cabe destacar el interés que demostré el
sector privado en este asunto. Gonzalo Delgado Ramirez,
presidente de la Unién Costarricense de Cdmaras y Asocia-
ciones del Sector Empresarial Privado (Uccaep), en marzo
de 2019, afirmé que era “muy lamentable que los rectores
de las universidades continden con esta posicién bajo el
alegato que esto lesionarfa su autonomfa. Sin duda, este tipo
de discursos independistas nos pueden llevar por el camino
equivocado y eso no lo queremos para Costa Rica”.!” La
Uccaep fue uno de los actores que mds presioné para que se
aprobara la reforma tributaria —que no afect6 a las grandes
empresas— a partir de la cual podria verse contundentemen-
te debilitado el modelo de educacién superior costarricense.

2. Reforma del empleo publico

También, la reforma del empleo piblico despert6 una
serie de alertas sobre las implicaciones que podria tener
para la autonomia universitaria y la independencia ad-
ministrativa, financiera y politica de las instituciones de
educacién superior del pafs. El andlisis de ese proyecto
realizado por la Rectorfa de la UCR expuso sus implica-
ciones en febrero de 2021 mediante tres ejes principales:
el econémico, el juridico y el politico. El anilisis econé-
mico sefiala que existen vacios en torno a los resultados
de ahorro que las medidas adoptadas generarian, lo cual
podria resultar en que la aprobacién de la ley en cuestién
no permita cumplir con los objetivos que proyecta. Sumado
a esto, no se ha valorado el impacto en el consumo nacio-
nal, concretamente “la reduccién del poder adquisitivo de

I Cérdoba Morales, 2019.
12 elmundo.cr; 2019.
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los empleados publicos que serfan sujetos de las medidas
contenidas en el proyecto de empleo publico y su efecto
sobre la actividad econémica en general”."

Con respecto al andlisis juridico, la UCR concluyé6 que
el proyecto presenta graves vicios de constitucionalidad, se-
gtin fue recientemente confirmado por la Sala IV." Dentro
de las inconsistencias sefialadas se destaca la afectacién en
distintos aspectos que tendria sobre el régimen constitucio-
nal de autonomia. Asi, el proyecto de ley crea el Sistema
General de Empleo Publico, cuyo ente rector serfa la Direc-
cién General de Servicio Civil (DGSC) y sus funciones no
se limitarfan a

“establecer, dirigir y coordinar la emisién de
politicas pudblicas y los lineamientos generales
que tiendan a la estandarizacién, simplifica-
cién y coherencia del empleo publico, como se
expresa en el proyecto, sino que le otorga una
serie de competencias que invaden la materia de
administracién de los recursos humanos de las

29 15

entidades descentralizadas”.

Tal y como lo establece la Constitucién, las universi-
dades gozan de autonomia administrativa, politica y or-
ganizativa; esta tltima, “es muy superior a la autonomfa
administrativa de la que gozan el resto de las entidades au-
ténomas, lo que les permite establecer sus propias normas
de autogobierno, potestad que incluye el establecimiento
de sus propias normas laborales y salariales internas”.'®
Sumado a esto, en el plano juridico es importante desta-

car aspectos como el del salario global y el de la gestién o

I3 Rectoria, 2021.

|4 Pomareda Garcfa, 202 |b; Madrigal Mena, 2021.
I5 Rectoria, 2021: 13.

16 Rectoria, 2021: I5.
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la evaluacién del desempeiio propuestos en el proyecto de
ley. Aunque el primero pretende solventar las diferencias
salariales en el sector piblico, no considera las particula-
ridades institucionales. Con respecto al segundo, se obvia
que la gestién del desempeiio “es parte de las politicas pro-
pias de la autoorganizacién que implica la independencia
administrativa, politica, de organizacién y gobierno”!" para
de seguido imponer un sistema de gestién de desempefio
ajeno a la cultura universitaria. Mediante este procedi-
miento, aparte de no reconocer la diversidad de activida-
des desarrolladas por las universidades publicas, se omite
la pertinencia que tienen la experiencia y el conocimiento
como criterio de evaluacién de los funcionarios de las ins-
tituciones de educacién superior.

Los aspectos sefnalados anteriormente le otorgarfan al
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(Mideplan), y a la DGSC, la potestad de emitir lineamientos
generales que regulen tanto el del salario global como la
gestion o la evaluacién del desempefio. Segtin el criterio de
la Rectorfa de la UCR, respaldado por las otras universida-
des estatales representadas en el Consejo Nacional de Rec-
tores (Conare),'® esto implica una afectacién a la autonomia
y funcionamiento de las universidades estatales:

“esto no solo puede afectar las autonomias segun lo
dicho, sino que puede no adecuarse a las particula-
ridades de cada ente ptblico. Las funciones son di-
versas y no son necesariamente equiparables, tal y
como lo atestiguan diversas regulaciones vigentes,
entre ellas, el C6digo Municipal, la ley orgédnica del

Poder Judicial y los estatutos universitarios”.'

17 Rectoria, 2021: 18.
I8 Solano Agtiero, 202 1.
19 Rectoria, 2021: 20.
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Por dltimo, en el plano politico, es importante destacar la
celeridad con la que se discutié este proyecto de ley, lo cual
ha limitado una adecuada ponderacién de sus implicaciones
y alcances y ha dejado méds dudas que respuestas en torno a
las necesidades que eventualmente podrian solventarse tras
su aprobacién. En consecuencia, se ha minado la confianza
que algunos sectores tienen en el proyecto, especialmente en
una coyuntura como la que vive el pafs a raiz de la pandemia
por COVID-19 y existe temor por el futuro de las institucio-
nes ptblicas y el impacto que tendria el proyecto sobre la
sociedad. Asf lo establecieron los consejos universitarios de
las universidades estatales, en un pronunciamiento conjunto,
que fue dado a conocer el 17 de febrero de 2021:

“las universidades estatales somos herederas de
una visién de Estado inclusivo, solidario y demo-
crdtico, de esta manera, conscientes que nuestras
acciones del presente marcardn indeleblemente el
futuro de las préximas generaciones, més alld de
la crisis fiscal y los efectos adversos de la pande-
mia, repudiamos todas aquellas iniciativas de ley
y reformas sustentadas en lineas de pensamiento
ligeras, intereses cortoplacistas y mercantilistas,
que so pretexto de contribuir al fortalecimiento
de dicho modelo estatal, menoscaban ferozmente
una institucionalidad visionaria que procuraba la
supresién de toda forma de desigualdad, la defen-
sa de los derechos inalienables de los pueblos y la
promocién de un desarrollo econémico sustentado
en el principio de solidaridad, al cual todos y todas

debemos contribuir para su consolidacién”.?

De lo anterior se desprende que las preocupaciones sus-
citadas por este proyecto de ley van més all4 de una cuestién

20 Consejos universitarios de las universidades publicas, 2021.
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salarial, algo en lo que han concentrado su atencién las
cdmaras empresariales y los medios de comunicacién alia-
dos con el Gobierno. Tampoco el proyecto representa en sf
un saneamiento de las finanzas piblicas, pero si una pro-
funda transformacién de la estructura institucional del pafs
en un sentido socialmente regresivo. Asimismo, se debe
resaltar que el debilitamiento de la educacién superior pu-
blica va més alld de su dimensién fiscal y presupuestaria,
dado que las universidades estatales, desde la década de
1980, se convirtieron en uno de los principales bastiones de
resistencia frente al avance del neoliberalismo.

3. FEES

Asimismo, la gestion de Alvarado ha estado dominada
por discusiones en torno a la forma de asignar o calcular
el FEES. Durante la primera administracién del PAC, en-
cabezada por Luis Guillermo Solis Rivera (2014-2018), el
FEES tuvo un importante crecimiento: 14 por ciento en
2015, 7,4 por ciento en 2016, 8,6 por ciento en 2017 y 3,7
por ciento en 2018.%" A partir de 2019, ha experimentado
el crecimiento més bajo de los dltimos seis afios. Por esta
razén, luego de la aprobacién de la reforma tributaria, las
universidades publicas iniciaron un proceso judicial contra
el Ministerio de la Presidencia, el Ministerio de Hacienda
y Mideplan para que sus presupuestos no fueran afectados
por dicha reglamentacién, en particular por la regla fiscal.

En mayo de 2019, las universidades presentaron una
demanda ante el Juzgado Contencioso Administrativo para
anular un decreto ejecutivo emitido en febrero de ese afio,
el cual incluyé a dichos centros de ensefianza entre las
instituciones auténomas afectadas por la reforma fiscal,

21 Contraloria General de la Republica, 20 8a: 89-90.
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en particular lo concerniente al empleo publico.”? En esta
misma linea, durante 2019 Conare también realizé una
consulta ante la Sala Constitucional, sobre la reduccién
del presupuesto destinado al FEES. Su asesor legal, Gas-
tén Baudrit Ruiz, rechazé la inclusién referida y argumen-
t6 que la aplicacién de la regla fiscal a las universidades
es imprecisa e incierta, por lo que solicité que se revisara
la constitucionalidad de la rebaja que sufrié el FEES en
2019, debido a que la Constitucién indica que ese fondo no
se puede reducir.?

Posterior a la aprobacién de la reforma fiscal ha habi-
do mucha incertidumbre para las universidades estatales,
ya que se presentan cambios en el monto del presupuesto
disponible, pero también en la posibilidad de administrarlo
con base en la autonomia universitaria. Asf, el presupuesto
de la UCR para 2021 fue afectado tanto por la aplicacién de
la regla fiscal como por la coyuntura vivida a raiz de la pan-
demia por COVID-19. Dentro de las partidas que presenta-
ron reducciones se pueden destacar las siguientes: tiempo
extraordinario, jornales, equipo, proyectos especificos de
mantenimiento, vidticos y transporte al exterior, combusti-
ble, prestaciones legales, becas a funcionarios, partidas ins-
titucionales de servicios ptiblicos, informacién, recursos de
informacién bibliografica, proyectos institucionales, apoyo
a las vicerrectorfas y partidas de operacién.?*

4.. Tensiones y movilizaciones

Una vez que Alvarado asumié la presidencia en mayo
de 2018, inici6 un periodo de incertidumbre, movilizacién
y tensién para las universidades piblicas. Rdpidamente co-
menzaron las primeras manifestaciones universitarias para

22 Mora Zamora, 2019a.
23 Jiménez Mata.
24 Amador Salazar, 2020.
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mostrar su rechazo a la reforma fiscal, en especial de cara a
su aprobacién en primer debate. Sin embargo, tales protes-
tas tuvieron un impacto limitado porque las comunidades
universitarias estaban profundamente divididas, entre un
sector minoritario, opuesto a la reforma de manera belige-
rante, y otro mayoritario, que la apoyaba o no la combatia.
En este dltimo se ubicé buena parte de las altas autoridades
universitarias, que albergaban la expectativa de mantener
con el nuevo Gobierno del PAC la misma relacién privi-
legiada que tuvieron durante la administracién de Solis,
la cual en un momento hasta manifest6 estar dispuesta a
enfrentar a la Asamblea Legislativa si se cuestionaba el
FEES.» A esa esperanza contribuyé el propio Gobierno,
pues dio a entender que las universidades estarfan exentas
de la regla fiscal .

Después de que fue evidente que se les iba a aplicar
dicha regla,> comenz6 un proceso de polarizacién con-
tra el Gobierno, que adquirié fuerza después de que el
Ministerio de Hacienda procuré redefinir la asignacién
de recursos de las universidades.?® Fue entonces que los
rectores decidieron movilizar a las comunidades univer-
sitarias en defensa de la autonomfa. Ana Rosa Ruiz Fer-
ndndez, integrante del Consejo Institucional del ITCR,
al participar en una de las manifestaciones realizadas en
septiembre de 2019, indicé:

“es importante que todo el Tecnolégico, en sus sedes
y centros académicos, estemos presentes en esta pro-
blemaética. Se estd discutiendo el modelo econémi-
co y social del pais, no solo una reforma fiscal para
cerrar el déficit fiscal del pais. Va més alld, estdn

25 Rodriguez Godinez, 201 6; Arrieta Arias, 2017; Nufiez Chacdn, 2018b.
26 Gestion UCR, 2018.

27 Gestion UCR, 2019.

28 Ministerio de Hacienda, 2019b.
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haciendo reformas que modifican el financiamiento
de las universidades publicas, donde llegan personas

de poblaciones muy vulnerables”.?’

Para entonces, sin embargo, ya era muy tarde. No solo
fue que los rectores desmovilizaron a sus bases de apoyo tras
revertir la intervencién del Ministerio de Hacienda el 22 de
octubre de 2019, sino que desde antes las comunidades
universitarias fracasaron en dar un apoyo estratégico a las
movilizaciones populares contra la reforma fiscal del dltimo
trimestre de 2018. Adem4s, el discurso antiestatal y crimina-
lizador de los empleados publicos, desplegado por las cdma-
ras empresariales, los grandes medios de comunicacién y el
propio Gobierno de Alvarado tuvo repercusiones en el estu-
diantado universitario, al que dividié. De esta forma alumnos
del ITCR, la Universidad Nacional (UNA) y la Universidad
Estatal a Distancia (UNED) abrieron un frente interno al pro-
nunciarse a favor tanto de una redistribucién de los recursos
del FEES como de una reduccién de los salarios del personal
académico y administrativo.*® En el caso de la Universidad
Técnica Nacional (UTN), una parte del recorte fue aplicado
a las becas de los estudiantes, lo que fraccioné internamente a
la comunidad académica con respecto a esta medida.*

Si bien en marzo de 2021 Patricia Quesada Villalobos,
presidenta del Consejo Universitario de la UCR, argumen-
t6 que “tenemos que estar en las calles”, ya la pandemia
por COVID-19 habia limitado seriamente las posibilida-
des de movilizar a docentes, administrativos y estudiantes.
Aunque Quesada insistié en que era “muy peligroso el mo-
mento en el que estamos” y resalté que “tanto el Ejecutivo

29 Umana Venegas, 2019.

30 Mora Zamora, 2019b.

31 Diaz Zeleddn, 2019b; Cérdoba Gonzélez, 2019; 2020b.
32 Molina Rodriguez, 2020.
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como el Legislativo tienen que darse cuenta de que todavia
hay una universidad que estd dispuesta a luchar, no solo
por ella misma, sino por el pafs que tanto nos ha costado
conformar y que ahora estd en peligro”,* las movilizacio-
nes fueron minimas.

En contraste, el presidente Alvarado y la Uccaep fue-
ron mas exitosos en insistir que las universidades debfan
ser parte de la reforma del empleo publico a pesar de
la argumentacién presentada por estas instituciones en
torno a su inminente afectacién. El mandatario defendis,
hasta el dltimo momento de discusién del proyecto de ley,
la necesidad de incluir a las universidades y mostré su
apoyo a una mocién presentada por la diputada del Par-
tido Liberacién Nacional (PLN), Yorleny Leén Marchena,
que pretendia modificar el articulo 6 de la propuesta le-
gislativa para incluir a las universidades dentro del Siste-
ma General de Empleo Piblico.*

A su vez, la Uccaep caracterizé a las universidades, asi
como a otras instituciones piblicas, como las principales
responsables de los problemas que pretendia resolver la re-
forma del empleo piblico. Sobre el déficit fiscal que enfren-
ta el pafs, el presidente de la Uccaep, Alvaro Sdenz Saborfo,
afirmé que estaba “ligado a la irresponsabilidad del Poder
Judicial, al evadir el acatamiento de la regla fiscal, las uni-
versidades publicas que gastan a manos llenas y a la cegue-
ra de ignorar la crisis que atin vive Costa Rica”.* Lejos de
ser una excepcion, este tipo de discurso ha sido la norma.
Ante la posibilidad de que las universidades quedaran fue-
ra de la Ley Marco de Empleo Puiblico mediante una mocién
presentada en la Asamblea Legislativa, Maurizio Musmanni

33 Ugarte Jiménez, 202 | e.

34 Condega Rodriguez, 2021.

35 Unién Costarricense de Cdmaras y Asociaciones del Sector Empresarial
Privado, 2020b.
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Cordero, presidente de la Cdmara Costarricense de la
Industria Alimentaria (Cacia), manifesté en marzo de 2021:

“con el inicio de un proceso de exclusiones de ins-
tituciones del Estado de la Ley de Empleo Publi-
co, siendo las universidades las entidades que més
agravan la situacién que se deseaba arreglar, nos
encontramos frente al inminente desmantelamiento
del espiritu original de la Ley, motivo por el cual,
no debemos olvidar ahora de lo poco que el pafs

iba a avanzar en materia de reforma del Estado”.*®

De manera similar, se manifest6 la Cdmara de Industrias
de Costa Rica (CICR) y la Uccaep. Mientras la CICR clamé
por aclarar el asunto de la autonomfa para evitar que las
universidades la utilizaran a su conveniencia, y la asocié
con “privilegios” salariales de “algunos funcionarios”, la
Uccaep indicé que la mocién posibilitaba que las autori-
dades universitarias crearan diferencias a su favor, lo cual
resultarfa en “una odiosa desigualdad”, opuesta al “espiri-
tu” de la reforma, “que es ordenar el esquema laboral en el
sector ptblico”.*” Al tiempo que las comunidades univer-
sitarias no lograron formar un fuerte frente comitn con am-
plio respaldo popular, los poderosos grupos empresariales
sf consiguieron, una vez mds, presentar como necesarios y

progresivos sus estrechos y regresivos intereses de clase.

Conclusiéon

A diferencia de otros paises de América Latina, donde
el sector educativo privado —en sus distintos niveles y mo-
dalidades— tuvo importancia desde el siglo XIX, en Costa
Rica, la ensefianza ha sido predominantemente publica

36 Ugarte Jiménez, 202 1.
37 Ugarte Jiménez, 202 1.
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desde antes de la independencia de Espafia (1821).* En la
década de 1970, en un contexto de crecimiento de la matri-
cula universitaria y limitaciones al acceso a ciertas carreras
como Derecho y Medicina, se abrié la puerta a la educacién
superior privada. Luego de que en el decenio de 1980 se
empezaran a aplicar las primeras politicas neoliberales, las
universidades privadas se expandieron, debido a la falta de
regulacién de esta actividad, que se beneficié de los fon-
dos de la Comisién Nacional de Préstamos para Educacién
(Conape), la restriccién impuesta por las universidades es-
tatales al ingreso de nuevos alumnos y la forma de calcular
el FEES, determinada por la inflacién y el compromiso de
generar fondos propios.*

Entre 1990 y 1991, Thelmo Vargas Madrigal, ministro
de Hacienda del Gobierno de Rafael Angel Calderén Four-
nier —quien alcanzé la presidencia como candidato del Par-
tido Unidad Social Cristiana (PUSC)—, intent6 radicalizar la
reforma neoliberal de la educacién superior piblica, pero
su intento fue derrotado por las masivas movilizaciones de
estudiantes, académicos y funcionarios administrativos.*’
A partir de entonces, las universidades estatales lograron
un acuerdo con el Poder Ejecutivo que les aseguraba un
crecimiento minimo a cambio de algunas modificaciones,
las cuales reforzaban la vinculacién entre actividades aca-
démicas y mercado.

Tal arreglo institucional experimenté una primera varia-
cién importante en 2010, cuando una decisién de la Sala
Constitucional abrié el camino para que las universidades
aprobaran cambios en su sistema salarial que, mientras
elevaban el porcentaje de anualidades, rompian su tope, lo
que originaba una situacién insostenible a corto plazo para

38 Molina Jiménez, 2016: 3-21.
39 Cortés Ramos, Alberto, 1995.
40 Diaz Arias, 2021: 136-146.
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las finanzas universitarias." Una segunda modificacién
de fondo ocurrié durante la administracién de Solfs, que
increment6 significativamente el FEES. Ambos cambios
crearon condiciones favorables para que tanto cdmaras em-
presariales como medios de comunicacién iniciaran, ya en
el Gobierno de Solis, una fuerte campatfia contra las univer-
sidades estatales.*?

De esta forma, cuando Alvarado asumié6 la presidencia
en 2018 estaban dadas las condiciones para retomar el es-
fuerzo emprendido por Vargas casi treinta afios atrds, pero
ahora como parte de proyectos mayores: la reforma tribu-
taria y la del empleo piblico. Dado que las comunidades
universitarias y sus altas autoridades fallaron en dimen-
sionar a tiempo la magnitud de la amenaza que se cernia
sobre la educacién superior publica, no se movilizaron o lo
hicieron de manera parcial y limitada. Con los cambios ya
aprobados y los que estdn en curso, las universidades es-
tatales costarricenses estdn en vias de ajustarse al modelo
neoliberal que se ha impuesto en América Latina en las
ultimas décadas, mds cerca del Chile de Pinochet que de
la reforma de Cérdoba.*

4| Sala Constitucional, 2009.
42 Gestion UCR, 2014;2016;Vargas Vargas, 2015.
43 Yarzédbal Terra, 2001: 9-15.
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Capitulo 12

Género, diversidad sexual y feminismos

Softa Cortés Sequeira

Tiene como objetivo el presente capitulo analizar las
politicas impulsadas por la administracién de Carlos
Alvarado Quesada en materia de género y diversidad se-
xual, para discutir los avances, las contradicciones y los re-
trocesos que ha experimentado el Gobierno en esta materia.
Para esto, en el primer apartado se analizardn las politicas
respectivas durante el inicio de la administracién y la ten-
si6n introducida por el debate sobre la reforma fiscal. En el
segundo, se abordardn las discusiones acerca del retroceso
en los derechos laborales de las mujeres, mientras que, en
el tercero, se estudiardn las renuncias de Patricia Mora Cas-
tellanos, ministra de la Condicién de la Mujer, y Margarita
Salas Guzmén, comisionada presidencial para Asuntos de
la Poblacién LGBTIQ, con el fin de encontrar los motivos
de esas salidas y sus vinculos con las politicas indicadas.

1. Norma técnica y reforma fiscal

A poco menos de un mes de que se realizara la segunda
ronda presidencial, el 8 de marzo de 2018, Alvarado, candi-
dato del Partido Accién Ciudadana (PAC), anuncié, median-
te una conferencia de prensa, la firma de una alianza para
conformar un gobierno de “unidad nacional” con el ex can-

didato del Partido Unidad Social Cristiana (PUSC), Rodolfo
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Piza Rocafort.! A pesar de que durante la campaiia electoral
la candidatura de Alvarado habia cosechado el apoyo del
movimiento feminista y de diversidad sexual al posicionarse
abiertamente en favor del avance de una agenda de dere-
chos, el segundo punto del capitulo dos del acuerdo firmado
por Piza y Alvarado, explicitamente incluy6 el compromiso
de no modificar ninguna ley relacionada con el aborto, ni
ampliar, via interpretacion, protocolo o reforma, lo ya con-
tenido en el articulo 121 del Cédigo Penal, que permite la
aplicacion del aborto terapéutico en Costa Rica desde 1971.
En cuanto al matrimonio igualitario, si bien Piza reafirmé
su oposicion, indicé que respetaria la resolucién de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) en esta
materia. A nivel econémico, ambos se comprometieron a
impulsar una serie de medidas y proyectos de reforma fiscal
centrados en la austeridad, la contraccién del gasto publico
y el aumento de los impuestos indirectos.?

Por un amplio margen, el primero de abril de 2018,
Carlos Alvarado derroté al conservador Fabricio Alvarado
Mufioz. Parecia que triunfaba el grupo politico mds afin al
feminismo. No obstante, el 25 de abril, la administracién
saliente de Luis Guillermo Solis Rivera anuncié, repenti-
namente, que no continuarfa con la tramitacién de la norma
técnica necesaria para implementar de manera efectiva el
aborto terapéutico en los centros de salud del pafs, lo que
encendi6 las alarmas dentro del movimiento feminista.? En
este marco, el 26 de abril, como presidente electo, Carlos
Alvarado informé que la exdiputada Mora del partido Fren-
te Amplio (FA) asumirfa como ministra de la Condicién de
la Mujer y jerarca del Instituto Nacional de las Mujeres
(Inamu). De manera inmediata, esto desaté las criticas de

Alvarado Quesada y Piza Rocafort, 2021.
2 Alvarado Quesada y Piza Rocafort, 2021.
3 Cascante Saborfo, 2018.
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los partidos y los grupos de corte conservador que, durante
la campaiia electoral, habfan propuesto el cierre de esa
institucién.! Mora definié como ejes temdticos prioritarios
de su gestién la corresponsabilidad social de los cuidados,
los derechos sexuales y reproductivos, la prevencién y la
atencién de la violencia contra las mujeres, los derechos
laborales y la participacién politica femenina.’

Sobre las politicas dirigidas a la poblacién sexualmente
diversa, el Gobierno de Alvarado, que asumié funciones
el 8 de mayo de 2018, se comprometié a acatar e imple-
mentar, en todos sus alcances, la resolucién que la Corte
IDH emitié para Costa Rica en enero de ese afio, luego
de una consulta realizada por la administracién de Solis.
Dicha instancia ordené al pafs garantizar a las personas
sexualmente diversas todos los derechos existentes en la
legislacién nacional, incluido el matrimonio, asi como el
derecho a que las personas pudieran cambiar su nombre
en los registros del Estado, segin la identidad de género
autopercibida.® En tal direccion, el 17 de mayo el Gobierno
anuncié6 la creacién, via decreto, de un comisionado presi-
dencial para Asuntos de la Poblacién LGBTIQ, responsa-
ble de coordinar los esfuerzos institucionales para acatar a
plenitud la resolucién de la Corte IDH.”

Entre las atribuciones de ese cargo estaban dar segui-
miento y evaluar los planes contra todo tipo de discrimina-
cién por orientacién sexual, identidad y expresién de género
en las instituciones piblicas; apoyar la creacién y el avance
de proyectos de ley; establecer mecanismos de participacién
de la sociedad civil en el disefio y la evaluacién de politicas
publicas; elaborar la Politica Nacional para una Sociedad

4 Chinchilla Cerdas, 2018a; Angulo Rosales, 2018; Cambronero Rodriguez,
2018a.

5 Mora Castellanos, 2020b.

Chinchilla Cerdas y Cambronero Rodriguez, 201 8a.

7 Presidencia de la Republica, 201 8f.
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Igualitaria, Libre de Discriminacién por Orientacién Sexual
e Identidad de Género; apoyar en la ejecucién de politicas
ptblicas; dar seguimiento a las politicas contra la discrimi-
nacién hacia la poblacion LGBTIQ; coordinar con ministe-
rios y otras instancias estatales; representar oficialmente al
Gobierno en actividades afines a estas responsabilidades; y
coordinar con distintas entidades para recolectar datos so-
bre la poblacién sexualmente diversa en el pais.?

Luis Eduardo Salazar Muifioz fue nombrado asesor legal
presidencial y responsable de esta comisién. Abogado y ac-
tivista del Frente de Derechos lgualitarios (FDI), Salazar
habfa sido parte del equipo que redacté la consulta a la Cor-
te IDH en la administracién anterior. Asimismo, participé
en la coordinacién y la elaboracién del Reglamento para
los Contratos de Colaboracién Publico Privada, junto con
las cdmaras del sector privado y entidades piblicas, y en
el proceso de adhesion de Costa Rica ante la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).?

En apoyo de esas iniciativas, el 28 de junio de 2018 se
emitié un decreto ejecutivo y una directriz presidencial que
ordenaban: en primer lugar, que todas las instituciones esta-
tales modificaran los documentos, los tramites y los registros
internos de las personas trans que desearan cambiar su nom-
bre, fotografia, sexo o género; y en segundo lugar, que actua-
lizaran sus bases de datos para evitar contradicciones entre
las nuevas cédulas de identidad y sus registros internos.'” De
igual modo, el comisionado coordiné la promocién de la De-
claracién por la igualdad y la no discriminacion a las parejas
del mismo sexo, firmada por los ex presidentes de la Repu-
blica: Abel Pacheco de la Espriella, Oscar Arias Sanchez,

Laura Chinchilla Miranda y Solis, asf como por exministros,

8 Poder Ejecutivo, 201 8e.
9 Presidencia de la Republica, 201 8f.
0 Presidencia de la Republica, 2018g.
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exvicepresidentes, exmagistrados y otras 180 personalidades
de la politica costarricense."!

La posicién oficial en materia de ampliacién de los
derechos sexuales y reproductivos de las mujeres era, en
contraste, ambigua: el presidente asumié6 el cargo con una
contradiccién en su propio gabinete, conformado por sec-
tores conservadores y progresistas en esta materia. Pronto,
Alvarado dej6 en claro que la prioridad de su Gobierno era
el impulso a la reforma fiscal que se tramitaba en la Asam-
blea Legislativa. Para esto, el trabajo de Piza, ahora como
ministro de la Presidencia y principal gestor politico del
gabinete, era esencial, asi como los votos de los legislado-
res de corte conservador: no solo del Partido Restauracién
Nacional (PRN), sino de todas las fracciones, ante la debi-
lidad cuantitativa de la fraccién oficialista. De esa forma, el
avance en la aprobacién de la norma técnica para regular
el aborto terapéutico quedé supeditado a la aprobacién de
la polémica reforma fiscal que, desde un inicio, provocé el
rechazo de las organizaciones sindicales."

Frente a este escenario, ptiblicamente, la ministra Mora
urgié a aprobar la norma técnica, la cual debia ser presenta-
da y firmada por el ministro de Salud y el presidente. Mora
sefial6 que el no aprobar la norma constituirfa un retroceso
y una incongruencia con las promesas de Alvarado duran-
te la campafia electoral.”® Como respuesta, la fraccién del
PRN manifesté que, si el Gobierno impulsaba la norma, no
prestarfan sus votos para la aprobacién de la reforma fiscal
y también peligraba el apoyo de los diez votos del PUSC."
Alvarado sefial6 entonces que la norma se aprobarfa “cuan-
do fuera oportuno”, es decir, luego de tramitada la reforma

I Presidencia de la Republica, 20 18h.
12 Avrrieta Arias, 2018c.
I3 Avrrieta Arias, 2018d.
14 Avrrieta Arias, 201 8e.
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fiscal."” Ese posicionamiento dej6 en evidencia, de manera
ptblica y temprana, la principal contradiccién entre la ges-
tion de Mora en el Inamu y la de Alvarado: mientras que
el presidente y la fraccién oficialista impulsaban un tipo
de neoliberalismo progresista, Mora alentaba una agenda
feminista y antineoliberal.

Segtin la feminista estadounidense Nancy Fraser, el neo-
liberalismo progresista es un fenémeno que expresa una
alianza de algunos sectores de los nuevos movimientos so-
ciales con las élites politicas y econémicas. En este acerca-
miento, tanto el mercado como las élites se benefician de la
fuerza cultural e identitaria de estos movimientos, lo cual
opera en beneficio de la construccién de una hegemonia
neoliberal y, a la vez, es su expresién, pues parte de los su-
jetos que impulsan estas agendas reivindicativas (feminis-
tas, antirracistas, ecologistas, entre otros) comparten ahora
una visién de mundo o una subjetividad neoliberal, en di-
ferentes grados y matices. A nivel politico, se manifiesta
en gobiernos que impulsan una agenda econémica, social y
politica neoliberal, mientras que generan politicas identita-
rias y de derechos civiles, en este caso, apoyados por un fe-
minismo liberal que ha disociado las demandas identitarias
y de representacién, de las redistributivas y econémicas. 1

Asi, el 12 de septiembre de 2018, Mora manifest6 pabli-
camente que no compartia la agenda econémica del Gobier-
no y dejé clara su oposicién a la reforma fiscal en discusién,
por mantener y acrecentar privilegios injustos para los gran-
des empresarios. De modo simultdneo, llamg al presidente a
abrir canales de negociacién con los opositores a la reforma.
E1 16 de octubre, el Inamu envié a la Asamblea Legislativa
el criterio técnico sobre dicho proyecto de ley, advirtiendo
que uno de los principales problemas era que pasaba por

I5 Avrrieta, Arias, 201 8c.
16 Fraser, 2017:46-64.
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alto el hecho de que las politicas fiscales no eran neutras en
materia de género, sino que tenfan impactos diferenciados
al insertarse en las desigualdades estructurales existentes.!”

De acuerdo con el Inamu, por un lado, el recorte en los
ingresos de los programas sociales que inclufa la reforma
profundizarfa atin mds la marginacién de las mujeres en
situacién de riesgo social, pues un 43,5 por ciento de los
hogares en pobreza eran liderados por mujeres. Este recorte
suponfa también una disminucién en los ingresos del Ina-
mu. Por otro lado, la institucién sefialé que el énfasis de la
reforma en los impuestos indirectos, particularmente el I[VA
y los tributos a la canasta bdsica, golpearfan con mds fuerza
a las mujeres de los hogares con menores ingresos, quienes
destinaban una mayor proporcién de sus recursos al consu-
mo de bienes y articulos de subsistencia, en comparacién
con los varones.’ Al final, y en medio de una huelga de
grandes proporciones, la reforma se aprobé en primer deba-
te el 5 de octubre de 2018, con 35 votos a favor,"” y el 3 de
diciembre pasé sin problemas el segundo debate.*

En lo que respecta a la diversidad sexual, el 23 de oc-
tubre, el Gobierno aprobé las pautas y una mesa de trabajo
para disefiar una politica para la formacién y la empleabi-
lidad de las personas trans.?! El 21 de diciembre, Alvarado
firmé cuatro decretos para reconocer derechos migratorios
a parejas del mismo sexo, declarar de interés publico el
Protocolo de Atencién Integral de Personas Trans para la
Hormonizacién en la Red de Servicios de Salud, reglamen-
tar el reconocimiento del derecho a la identidad sexual y de
género de las personas extranjeras y designar el 17 de mayo
como el Dia Nacional contra la Homofobia, la Lesbofobia,

|7 Mora Castellanos, 2018.

I8 Mora Castellanos, 2018.

19 Sequeira Chinchilla y Chinchilla Cerdas, 2018.
20 Sequeira Chinchilla, 2018b.

21 Presidencia de la Reptblica, 2018i.
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la Bifobia y la Transfobia. También, emitié una directriz
para que parejas del mismo sexo pudieran tener acceso a
bonos familiares de vivienda y otra para eliminar la prohi-
bicién y la sancién a los notarios que celebren matrimonios
entre personas del mismo sexo.?

2. Derechos humanos sin derechos laborales

Un segundo eje de tensién entre el Inamu y la mayo-
ria del gabinete de Alvarado se creé por la discusién sobre
los derechos laborales de las mujeres, especialmente de
aquellas en condicién de mayor precarizacién. Como indicé
Mora en un informe de diciembre de 2020, uno de los obje-
tivos centrales de su gestion fue:

“enfatizar la importancia de la dignificacién y me-
jora de las condiciones laborales de las mujeres,
enfatizando el fortalecimiento de la organizacién
sindical de las trabajadoras de plantaciones de mo-
nocultivos, trabajadoras domésticas remuneradas,
trabajadoras ambulantes y trabajadoras de la cade-
na productiva de la pesca y afines, incluyendo la
incidencia para mejoras regulatorias en inspeccién
laboral y sancién, asi como el trabajo hacia una re-
duccién y sancién de las brechas remunerativas que

afectan a las mujeres en el empleo y la economia”.?

Las tensiones en esta materia incrementaron luego de
que, en reaccion a la huelga de tres meses que los sindica-
tos del sector piblico mantuvieron en contra de la reforma
fiscal, 1a fraccion legislativa del Partido Liberacién Nacional
(PLN) promovié un proyecto de ley para restringir el dere-
cho a la huelga de las personas trabajadoras, especialmente

22 Presidencia de la Reptblica, 2018;.
23 Mora Castellanos, 2020b.
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en el sector privado. Dicha iniciativa se aprobé en primer
debate el 3 de septiembre de 2019 con 40 votos, con el apoyo
del Poder Ejecutivo y la mayorfa de la fraccién oficialista.?*
Ante esto, Mora denuncié que dicho proyecto constitufa una
grave violacién a los derechos laborales de las mujeres, en
particular de aquellas que trabajan en el sector privado y las
fincas de agrocultivos: “ha habido un retroceso muy impor-
tante para todas las trabajadoras asalariadas de Costa Rica,
pero en este caso estoy hablando por ellas, por las més vul-
nerables, que no pueden perder ni un dfa de salario, aunque
la huelga sea justa y termine siendo legal”.?®
Paralelamente, si bien ya el camino estaba despejado
para la firma presidencial de la norma técnica, luego de la
aprobacién de la reforma fiscal y la renuncia de Piza como
ministro de la Presidencia en julio de 2019,% el texto que
sali6 a la luz en octubre de ese afio no satisfizo las expecta-
tivas de los movimientos feministas ni del Inamu. Se cues-
tion6 la no inclusién de la afectacién en la salud mental y
emocional de las mujeres como uno de los criterios bajo los
cuales podria solicitarse la aplicacién de un aborto terapéu-
tico, lo que era incoherente con la nocién integral de salud
que maneja la Organizacién Mundial de la Salud (OMS).*
El 4 de diciembre de 2019, el Ministerio de Salud (Minsa)
finalmente publicé el texto final de la norma técnica y lo envié
ala Junta Directiva de la Caja Costarricense de Seguro Social
(CCSS) para su valoracién.® Alvarado y el ministro de Salud,
Daniel Salas Peraza, firmaron la norma el 12 de diciembre, la
cual estuvo lejos de satisfacer las expectativas del movimien-
to feminista.?” Ademds de lo antes sefialado, Mora y otras

24 Sequeira Chinchilla, 2019c.

25 Arrieta Arias, 2019d.

26 Madrigal Quirds, 2019.

27 Acufia Marin, 2019.

28 Barquero Trejos, 201 9c.

29 Presidencia de la Reptblica, 2019j.
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organizaciones criticaron que se exigiera la conformacién
de un érgano colegiado integrado por tres especialistas (dos
en ginecobstetricia y uno en la patologia de fondo), ya que
muchos hospitales nacionales no cuentan con tal personal,
especialmente en las zonas rurales, lo que reproducirfa des-
igualdades estructurales y limitarfa posibilidad de las mu-
jeres para acceder a este procedimiento.*

Sin embargo, la norma necesitaba ahora de la elabora-
cién de un protocolo de atencién para poder implementarse
de manera efectiva en los centros de salud; la redaccién de
esa norma quedé a cargo de la CCSS con un plazo para su
presentacién que vencia en junio de 2020. Por su parte,
partidos politicos y grupos conservadores anunciaron el ini-
cio de una batalla legal para intentar frenar su aplicacién.?
El 5 de febrero de 2020, Mora protagonizé una nueva con-
frontacién piblica al oponerse a un proyecto de ley pre-
sentado por la fraccién del PLN, que contaba con el apoyo
del Poder Ejecutivo. Dicho proyecto proponia reformar una
serie de articulos del Cédigo de Trabajo para flexibilizar las
jornadas laborales. El criterio técnico del Inamu se presenté
en la comision legislativa que analizaba el proyecto. Alli
se sefal6 que esta modificacién serfa especialmente nociva
para las mujeres, ya que, al no liberdrseles de su trabajo de
cuido y doméstico no remunerado, sufrirfan una mayor re-
carga laboral y desgaste, a la vez que estas jornadas podrian
excluirlas atin més del mercado laboral. A nivel general,
Mora calificé esta propuesta como “nefasta” y “brutal” para
los derechos laborales de las personas trabajadoras. 2

Desde el Inamu se habian gestionado diversas inicia-
tivas, en forma de campafias y proyectos de ley, para for-
talecer los derechos laborales de las mujeres trabajadoras,

30 Cordero Parra y Valverde Villalobos, 20 19.
31 Avrrieta Arias, 2019e.
32 Ruiz Guevara, 2020; ElPafs.cr, 2020c.
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particularmente las del sector privado e informal.*® No
obstante, el inicio de la pandemia por COVID-19 frené
una de las propuestas mds ambiciosas en esta direccién,
que consistia en una serie de ferias informativas de dere-
chos para las mujeres trabajadoras de las fincas de agro-
cultivos. Segin Mora, esas iniciativas tenfan el objetivo de
escuchar de primera mano las necesidades y la realidad
de las mujeres trabajadoras del sector agricola, llevarles
servicios institucionales, asi como brindarles orientacién
en materia de derechos laborales y facilitar procesos de
empoderamiento y organizacién.**

El 6 de marzo de 2020 fue el dia elegido para inaugurar
la campana que iba a desarrollarse en la regién caribe, la
zona sur y la zona norte del pafs, pero tinicamente pudo rea-
lizarse la de Sixaola. De manera simultdnea, el comisionado
presidencial para Asuntos de la Poblacién LGBTIQ se vio
envuelto en una polémica, pues fue sefialado como el asesor
legal de Casa Presidencial que revisé y aval6 el decreto de
creacién de la Unidad Presidencial de Anilisis de Datos
(UPAD), criticada por la oposicién como una agencia de es-
pionaje estatal.*® Esto provocé la renuncia de Salazar el 28
de febrero de 2020, quien manifesté su voluntad para seguir
colaborando ad honorem como comisionado y asi culminar
el seguimiento de los procesos institucionales necesarios
para la entrada en vigor del matrimonio igualitario.*®

Ante el severo impacto que la pandemia comenzaba a
tener en la economia, el 28 de abril de 2020, Mora y la vice-
presidenta Epsy Campbell Barr anunciaron la conformacién
de un Consejo de Mujeres, instancia de carécter consultivo
conformado por mujeres empresarias, académicas, activistas

33 Instituto Nacional de las Mujeres, 2019.

34 Instituto Nacional de las Mujeres, 2020.

35 Le Lous Baltodano, 2021.

36 Céspedes Campos, 2020; Fallas Marin, 2020.
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sociales y politicas, con el objetivo de identificar soluciones
efectivas para mitigar los efectos econémicos y sociales
causados por la crisis sanitaria, en especial entre la pobla-
ci6n femenina.’” Entretanto, la urgencia del Gobierno de
contar con el apoyo de la mayorfa de la Asamblea Legisla-
tiva para tramitar una serie de proyectos de ley, los cuales
estaban destinados a contraer el gasto puablico y reformar
el régimen de empleo estatal, hizo que la bancada oficia-
lista prestara sus votos el primero de mayo para elegir al
diputado conservador Eduardo Cruickshank Smith como
presidente del Congreso, a pesar de que él promovia abier-
tamente una agenda contraria a los derechos sexuales y re-
productivos de las mujeres y los derechos de la poblacién
sexualmente diversa.*®

Para distanciarse de las criticas de las organizaciones
feministas y de diversidad sexual, el 4 de mayo, Alvarado
celebré publicamente el nacimiento de las primeras perso-
nas a través de la técnica de fertilizacién in vitro en Costa
Rica, aplicada por la CCSS, luego de que en julio de 2019
se inaugurara la Unidad de Medicina Reproductiva de Alta
Complejidad. Al celebrar este logro, el presidente indicé
que “estos tres bebés son la prueba viviente” de que un
procedimiento tan sofisticado estd al alcance de cualquier
familia en este pafs, gracias a la visién de derechos huma-
nos para todas y para todos en que se sustenta nuestra sa-
lud publica”. Sin embargo, dicho avance fue producto de
una larga lucha legal emprendida por varias familias ante la
Corte IDH, instancia que en 2012 ordené al pafs implemen-
tar esta técnica en el sistema de salud ptblica y privada,
pero no fue sino hasta 2015 que la administracién de Solis
publicé un decreto para acatar dicha resolucién.*

37 Presidencia de la Republica, 2020m.
38 Diaz Zeleddn, 2020d.
39 Campos Chacén, 2020a.
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El 25 de mayo de 2020 pasé a la historia como el dia en
que entré a regir el matrimonio entre personas del mismo
sexo en Costa Rica, lo que sin duda alguna constituye uno
de los avances maés significativos en materia de derechos
humanos del siglo XXI. Un dfa antes, Alvarado se dirigi6 al
pais en una cadena nacional y senalé:

“nuestro deber es combatir todo tipo de discrimi-
nacién, sea por discapacidad, etnia, cultura, credo
religioso, sexo, identidad y expresién de género,
orientacién sexual o cualquier otra. Y desde ese
enfoque que procura la defensa de todos los dere-
chos humanos, es el lugar donde hay que entender

este paso”.*

A pesar de sus cuestionables alianzas parlamentarias,
Alvarado intentaba reafirmar el compromiso de su gestién
con la agenda de derechos de la poblacién sexualmente
diversa. Una vez culminado este proceso institucional, el
25 de junio de 2020, el Gobierno anuncié la designacién
de Margarita Salas como nueva comisionada presidencial
para Asuntos de la Poblacién LGBTIQ. Salas es una mili-
tante feminista y LGBTIQ reconocida, también provenien-
te del FDI y el partido Vamos, que apoy6 la reforma fiscal
en 2018." Al asumir el cargo indicé que el principal reto
que enfrentarfa durante su gestién era seguir avanzando
en la agenda de derechos humanos de las personas se-
xualmente diversas, pues el impacto de la pandemia por
COVID-19 podria afectar m4s a las personas LGBTIQ, da-
dos los factores de pobreza, discriminacién y exclusién.*
A su vez, Mora continué combatiendo de manera publica

40 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2020d.
41 VAMOS, 2018.
42 Presidencia de la Republica, 2020n.
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la propuesta de flexibilizacién de la jornada laboral que
se discutia en la Asamblea Legislativa y que contaba con
el entusiasta apoyo de las cdmaras empresariales. A través
de sus redes sociales, el 17 de julio de 2020 denuncié que
dicho proyecto constituirfa un retroceso de cien afios en la
legislacion laboral, al legalizar la aplicacién de jornadas la-
borales extendidas y extenuantes de doce horas diarias, que
afectarfan gravemente la calidad de vida de las mujeres.*

Un intenso estallido social en las dreas rurales del pafs,
principalmente en las zonas norte y sur, se vivié en el mes
de octubre, marcado por el acelerado deterioro de las con-
diciones de vida de la poblacién, producto de los impac-
tos econémicos de la pandemia y la ausencia de politicas
efectivas para contenerlos. La consigna principal de las
manifestaciones fue no aprobar mds impuestos y detener
las negociaciones de un empréstito con el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI).** En ese marco, la economista Soffa
Guillén Pérez, integrante del Consejo de Mujeres, se desli-
g6 de ese espacio denunciando la poca o nula voluntad de
Alvarado para que las propuestas que habfan realizado tu-
vieran un cardcter vinculante en la politica gubernamental
y asf enfrentar la crisis, lo que hacfa que los esfuerzos de
ese colectivo fueran totalmente infructuosos.*

Como estrategia para desmovilizar y contener las pro-
testas, Alvarado y Cruickshank convocaron publicamente
a una mesa de didlogo multisectorial, cuyo objetivo era dis-
cutir la agenda nacional para enfrentar la aguda crisis eco-
némica en ciernes. No obstante, los proyectos de ley que el
Gobierno ofrecié aprobar en el marco de las negociaciones
con el FMI siguieron su curso en la Asamblea Legislativa.*®

43 Avrrieta Arias, 2020c.
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En este conflictivo contexto, el 4 de diciembre de 2020, el
ministro Salas y el presidente Alvarado firmaron el protoco-
lo para la interrupcién terapéutica del embarazo, que habia
sido enviado por la CCSS desde el mes de junio con el fin de
uniformar los procedimientos correspondientes.*” Luego de
meses de presién, Mora celebr6 la firma del protocolo como
una gran conquista del derecho de las mujeres a la salud.*®

3. Renuncias de Mora y Salas

Entre diciembre de 2020 y abril de 2021, los compro-
misos de Alvarado por impulsar y aprobar proyectos de ley
de reduccion del gasto y reforma al empleo publico provo-
caron las renuncias de Mora y Salas. Luego de participar e
incentivar los esfuerzos de didlogo y negociacién para in-
tegrar a otros sectores —hasta el momento excluidos en la
construccién de las politicas econémicas nacionales para
enfrentar la crisis—, Mora renuncié el 7 de diciembre de
2020, después de que el presidente Alvarado reconociera
en una entrevista exclusiva al periédico La Nacién que,
al margen del proceso de didlogo convocado con distintos
sectores, el Gobierno continuaba las negociaciones con el
FMI y promoviendo la agenda acordada previamente. ** Al
respecto, Mora reclamé:

“resulta que mientras diversos sectores estuvimos
alli, entregando los acuerdos de didlogo, descono-
cfamos que don Carlos Alvarado y su equipo eco-
némico no solo ya habfan tomado la importante
decisién de iniciar las negociaciones con el Fondo
Monetario Internacional (FMI), sino que esta ya ha-
bia sido comunicada al sefior director de la [sic: La]

47 Ministerio de Salud, 2020; Meléndez Diaz, 2020.
48 Condega Rodriguez, 2020.
49 Gonzdlez Rodicio y Artavia Gutiérrez, 2020; Diaz Zeleddn, 2020e.
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Nacién... Muestra inequivoca de desprecio por la

légica democrdtica™.®

Mora acusé al presidente de despreciar de manera
sistemdtica los procedimientos democriticos del pafs,
permitiendo la “impertinente y vergonzosa intromisién de
los grupos empresariales en el dambito soberano del Poder
Ejecutivo”, interponiendo los intereses corporativos a los
intereses estatales, y sosteniendo privilegios para el gran
empresariado, mientras que a la mayorfa de la poblacién
la relegaba a la violencia, la pobreza y la exclusién. Asi-
mismo, critic6 duramente los “salvajes” recortes al presu-
puesto nacional de 2021, apoyados por el Gobierno y la
bancada legislativa oficialista.” En su informe final de ges-
tién, Mora destacé el impulso dado desde su despacho y en
coordinacién con distintas fracciones legislativas a quince
proyectos de ley contra la violencia de género y a favor
de la igualdad, los derechos laborales y la participacién
politica, entre los que destacé la redaccién y la aprobacion
de la Ley contra el Acoso Sexual Callejero y varios proyec-
tos relacionados con las victimas de femicidio, el derecho
a los alimentos durante la pandemia por COVID-19 y el
fortalecimiento de la Inspeccién General de Trabajo. Ade-
mds, resalt6 la participacién del Inamu como coadyuvante
en numerosos casos de violencia de género y femicidios
(63 en el trienio 2018-2020). >

Por su parte, Salas renuncié el 12 de abril de 2021, lue-
go de que el presidente y la mayoria de la fraccion oficialis-
ta respaldaran la inclusién de una cldusula de objecién de
conciencia en el proyecto para reformar el empleo publico,

50 Diaz Zeleddn, 2020e.

51 Diaz Zeleddn, 2020e.

52 Mora Castellanos, 2020b; Observatorio de Violencia de Género contra las
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que permitirfa a los funcionarios estatales negarse a recibir
capacitaciones y procesos de formacién por ir en contra de
sus valores éticos o religiosos. La inclusién de dicha cldusu-
la fue necesaria para que las bancadas conservadoras apo-
yaran esa iniciativa, prioritaria en la agenda gubernamental
y de las cdmaras empresariales.” Aparte de denunciar a la
administracién de Alvarado por negociar los derechos hu-
manos de la poblacién LGBTIQ a cambio de votos, Salas
indicé que el proceder de Alvarado atentaba directamente
contra el trabajo realizado desde el comisionado en pro del
avance de la Estrategia Nacional de Capacitacién y Sensi-
bilizacién para el sector ptblico sobre derechos humanos y
personas LGBTIQ.”* De inmediato, doce organizaciones y
movimientos de diversidad sexual y por los derechos huma-
nos, que en su mayorfa apoyaron de manera activa a Alvara-
do durante la campaiia presidencial (como Coalicién Costa
Rica, Vamos, y el FDI), sefialaron en un comunicado:

“con indignacién atestiguamos la semana pa-
sada que la fraccién oficialista, por érdenes del
presidente Carlos Alvarado, aval6 la denominada
‘objecién de conciencia’, propuesta por las agru-
paciones neopentecostales y conservadoras, para
eximir a las personas trabajadoras del sector pi-
blico, de la obligacién de capacitarse y formarse,
bajo el alegato de sus creencias religiosas, éticas
y morales... El repudiable canje de la ciencia y
los derechos humanos en el proyecto de Ley de
Empleo Publico, es una bofetada presidencial
para toda la comunidad que le creyé que ‘nunca
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A nivel laboral, la situacién de las mujeres se deterioré
de manera acelerada en los primeros dos afios de la gestion
de Alvarado: en el cuarto trimestre de 2018 se reporté un
14,9 por ciento de desempleo, un 16,7 por ciento en el mis-
mo perfodo de 2019 y un 25,2 por ciento en los tltimos tres
meses de 2020. En lo que se refiere al subempleo, ascendié
* lo que
supuso un deterioro en las condiciones materiales de vida
de este sector de la poblacién, especialmente de aquellas
mujeres ubicadas en los quintiles mds bajos y con menor
nivel de escolaridad.

de 12,7, a 14,5y a 22,2 por ciento respectivamente

Conclusion

En términos generales, la gestion de Alvarado muestra
el apoyo a una agenda progresista de avance en derechos
sexuales y reproductivos, reivindicaciones identitarias y de
derechos civiles, disociada de las demandas de una justa re-
distribucién de la riqueza con equidad de género. Tal contra-
diccién estuvo en el fondo de las discrepancias entre el Inamu
y el presidente y su equipo econémico. La gestién de Mora en
el Inamu, de corte feminista y antineoliberal, se caracterizé
por una permanente confrontacién con la agenda econémica
de la administracién. Asi, el apoyo y el avance de la agenda
progresista por parte del Poder Ejecutivo estuvieron siempre
supeditados a los compromisos y las negociaciones del presi-
dente con los sectores conservadores y neoliberales, segin lo
demostr6 el debate alrededor de la reforma fiscal y la iniciati-
va para reformar el empleo publico. En esta dindmica residié
el fundamento de las renuncias de Mora y Salas.

Si bien hubo un avance en cuanto a derechos sexuales,
reproductivos, identitarios y civiles, tendencia que viene

56 Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2019: 14-15; 2020d: 13-15;
2021b: 14, 17.
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desde la administracién de Solfs, también hubo un evidente
retroceso en los derechos laborales y econémicos y en las
condiciones materiales de vida de las mujeres, especialmen-
te de aquellas pertenecientes a los estratos socioeconémicos
mds bajos y menos escolarizados, lo que en la préctica las ex-
cluye del ejercicio de la mayorfa de sus derechos fundamen-
tales. Por consiguiente, el Gobierno de Alvarado se inscribe
dentro de la tendencia del “neoliberalismo progresista”,
planteada por Fraser, que vincula la dindmica desreguladora
y la subjetividad individualista y emprendedora con las de-
mandas de autonomia y empoderamiento feminista de corte
liberal. Asi, Alvarado ha promovido la agenda de ampliacién
de derechos sexuales y reproductivos de las mujeres y de la
poblacién sexualmente diversa para impulsar el apoyo social
a su gestion, a la vez que ha impulsado una agenda regresiva
en materia de derechos laborales y econémicos.

Consistente también con lo planteado por Fraser, este
vinculo entre neoliberales y feministas liberales, asi como
la polarizacién impulsada por neoliberales progresistas y
conservadores, tiene el efecto de crear un sentido comiin en
importantes segmentos de la poblacién, alrededor de que la
agenda feminista y de diversidad sexual forma parte exclu-
sivamente del proyecto de las élites. Por tanto, se la disocia
de la realidad y los intereses de los sectores populares, lo
que facilita su explotacién electoral, en especial por los po-
pulismos neopentecostales. Aunque el Gobierno y el PAC se
han opuesto a los partidos politicos confesionales en defensa
de una agenda de derechos de las mujeres y de la poblacién
sexualmente diversa, en dltima instancia, han estado dis-
puestos a negociar con esas organizaciones, en funcién del
avance de proyectos de ley clave para profundizar la reforma
neoliberal del Estado. Esto les ha pasado una cara factura en
su base social de apoyo, particularmente con el distancia-
miento de activistas, colectivos y organizaciones feministas y
de diversidad sexual que los respaldaron en un inicio.
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Capitulo 13
Medios de comunicacién: de la alianza
estratégica al desencuentro

Gustavo Fuchs

1 objetivo de este capitulo es analizar la relacién entre
los medios de comunicacién y la administracién de
Carlos Alvarado Quesada mediante un repaso por el po-
sicionamiento medidtico durante los principales hitos que
marcaron las tensiones y las convergencias entre el Gobier-
no y los medios. El perfodo estudiado se caracteriza por una
radicalizacién politica de la derecha, como resultado de las
elecciones de 2018," la cual estuvo influenciada por un con-
senso ideolégico neoliberal-conservador en torno a la situa-
ci6n fiscal que atravesaba el pais.? Con el objetivo de que el
analisis sea representativo de los medios mds importantes
en los diferentes formatos mediéticos (prensa escrita, televi-
si6n, radio e internet, respectivamente), se hizo una revisién
de las publicaciones en Facebook del Diario Extra, La Na-
cion, Telenoticias, Noticias Repretel, Noticias Monumental y
crhoy.com, durante los perfodos de tiempo correspondientes
a cada hito. Se selecciong esta red social dada su importan-
cia en el consumo de noticias y el uso que hacen de ella los
medios para difundir su produccién.?
Para cumplir con el objetivo planteado, el capitulo se
organiza en cuatro secciones: el tratamiento medidtico

\ Treminio Sdnchez y Salas Naranjo, 2021: 8.

2 Munoz-Portillo, 2020: 28 1.

3 Siles Gonzélez, Campos Acufia y Segura Castillo; 2018: 38; Centro de Inves-
tigacion y Estudios Politicos, 2019.
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durante el proceso de discusién de la Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas (mds conocida como reforma o plan
fiscal), la discusién y aprobacién de la Ley para Brindar
Seguridad Juridica sobre la Huelga y sus Procedimientos
(denominada como ley antihuelgas), el caso de la Unidad
Presidencial de Anélisis de Datos (UPAD) y la situacién fis-
cal en el contexto de la pandemia por COVID-19. El capitu-
lo concluye con algunas observaciones a partir de los hitos
analizados, y propone una discusién en torno a los medios
en el contexto politico contempordneo.

1. Consenso y reforma fiscal

Desde el inicio del perfodo presidencial, en 2018, el
nuevo Gobierno se avocé a un tema que habfa tenido prota-
gonismo durante la campafia electoral: priorizé la discusién
de una nueva reforma fiscal, ante la urgencia de buscar so-
luciones a un asunto cuya discusién habia sido postergada
desde 2014. A partir de este dltimo afio, el entonces ministro
de Hacienda, Edgar Ayales Esna advirtié a los candidatos
presidenciales que el déficit se estaba volviendo insosteni-
ble y el aspirante del Partido Accién Ciudadana (PAC), Luis
Guillermo Solis Rivera, se comprometié en campafia a no
introducir una reforma fiscal durante los primeros dos afios
de su mandato.! En contraste, en sus primeras palabras a la
prensa después de su toma de posesién, Alvarado solicité
a la nueva Asamblea Legislativa su apoyo para aprobar la
reforma fiscal.’ Para finales de julio de 2018, la oposicién
y el Gobierno alcanzaron un texto de consenso, el cual se
aprobarfa rapidamente entre agosto y diciembre de ese afio,
utilizando un procedimiento especial para levantar varios
requerimientos procedimentales.

4 Cascante Saborio, 2014.
5 Loaiza Naranjo, 2018.
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Un aspecto importante a destacar es el bajo apoyo al
Gobierno de Alvarado: con apenas cien dias de iniciado su
mandato, acumulaba 47 por ciento de percepciones nega-
tivas y solo 28 por ciento de opiniones positivas,® eviden-
ciando que la configuracién multipartidista de la nueva
administracién no se traducia en popularidad, ni tampoco
en alianzas en el plenario legislativo, pues, temprano en la
gestion de Alvarado, el Partido Liberacién Nacional (PLN)
se desmarcé’ del autodenominado gobierno de unidad na-
cional, mientras que la bancada del Partido Unidad Social
Cristiana (PUSC) —a pesar de que miembros de su partido
conformaban el 24 por ciento del gabinete—* condicioné su
apoyo a cambio de impulsar recortes al gasto.” En este con-
texto comenzaba la discusién sobre la reforma fiscal.

Alrededor del problema fiscal surgieron tres perspecti-
vas: quienes abogaban por una mayor austeridad (princi-
palmente el PLN y el PUSC),' quienes consideraban que
la ampliacién de la base impositiva —a través del impuesto
sobre el valor agregado (IVA)— ayudarfa a resolver el déficit
y, finalmente, quienes alertaban sobre el peso de la evasién
y la elusién fiscal y proponfan una reforma progresiva que
mejorara la capacidad de recaudacién del Estado. A pesar
de que la reforma se legitimé ante la urgencia de resolver
problemas estructurales que limitaban la capacidad de fi-
nanciamiento del Estado,' la ministra de Hacienda, Rocfo
Aguilar Montoya, admitirfa que el proyecto por si solo serfa
insuficiente y que su aprobacién tenfa como objetivo recu-
perar la confianza de las calificadoras de riesgo con el fin

Centro de Investigacion y Estudios Politicos, 201 8a.
Alvarado Leiva, 2018.

Cambronero Rodriguez, 2018b.

Solano Rodriguez, 2018.

Chinchilla Cerdas, 2018b; Aronne Sparisci, 2018.
Nufez Chacdn, 2019: 18-19.

— — 0 © N O

— O

Medios de comunicacién 237



de restructurar la deuda.'” En este contexto, el proyecto de
consenso reflejé el resultado de las presiones por una ma-
yor austeridad, condicién del PLN y el PUSC a cambio de
su apoyo, que ademds fueron acompafiadas por una serie
de medidas de contencién del gasto anunciadas el 30 de
mayo por Aguilar.” También se incorporé la ampliacién de
la base impositiva impulsada por el oficialismo. El proyec-
to, de indole recortista, incluyé pocas disposiciones para
combatir la evasién fiscal,' aunque el Gobierno argumenté
en redes sociales que la trazabilidad que permitiria el IVA
serfa una forma de enfrentar la evasién."

En términos generales, los principales medios se sumaron
al llamado de apoyo de Alvarado. Una notable excepcién fue el
Diario Exira, que, desde el inicio del perfodo presidencial, se
posicioné en contra de la reforma fiscal. Ese periddico y crhoy.
com buscaron reenfocar la discusién de la reforma fiscal hacia
la oposicién a mds impuestos, apelando a un sector de la po-
blacién opuesta a mayores tributos. Ast, el Diario Extra titul6
“Presidente insiste en meter impuestos”, para referirse a las pa-

1% mientras que crhoy.

labras de Alvarado en un evento piblico,
com sefial6 “Presidente ‘estd empefiado’ con nuevos impuestos
antes de su primer afio”,"” refiriéndose a las declaraciones de
Alvarado en torno al plan fiscal. Por su parte, en el editorial
del 14 de mayo de 2018, La Nacion aseguré que el Gobierno
deberfa ir més alld de una reforma fiscal, planteando la necesi-
dad de “adoptar medidas legales (no solo administrativas, que
pueden ser pasajeras) de contencién del gasto suficientes para

disminuir el faltante [déficit fiscal[”.'® Esta posicién coincidia

12 Sequeira Chinchilla, 2018c.

I3 Alfaro Morera, 2018b.

14 International Monetary Fund, 2019.
I5 Presidencia de la Republica, 20 18k.
6 Gonzdlez Ugalde, 2018b.

17 Mora Hernandez, 2018b.

18 La Nacién, 2018a.
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con la del PLN, por lo que ese medio veia con buenos ojos el
acercamiento entre los liberacionistas y el Gobierno.

Conforme avanzé la discusién y el Gobierno planteé la
necesidad de una reforma al empleo ptblico, junto a una
serie de medidas de contencién del gasto, se incluy6 la regla
fiscal en la reforma, que fijaba un tope legalmente vincu-
lante al gasto ptblico. La Nacién hizo eco de la propuesta
oficialista en un editorial de julio de 2018, pues afirmé: “es
necesaria una eficaz ley de empleo ptiblico, que regule de
una vez por todas las inequidades e ineficiencias en esta
materia. También vale la pena adoptar una regla fiscal que
ponga un limite superior al déficit”."

Ese enfoque sobre el gasto marcé la linea de ese diario.
De esta forma, cuando la Asociacién Bancaria Costarricen-
se (ABC) anuncié6 piblicamente su apoyo a la reforma fiscal,
La Nacién aclaré que compartia esa posicién en su editorial
del 9 de julio de 2018, pero reiteré su llamado a enfocarse
en el gasto: “una reforma fiscal no solo debe tener presen-
te el aumento de la carga impositiva porque podria atentar
contra la reactivacién econémica. Es necesario racionalizar
el gasto ptblico, controlando su expansién y asegurando
su eficiencia”.®® En contraste, cuando el Gobierno planteé
introducir la renta global (impuesto sobre la suma de los
ingresos de una persona fisica o juridica), el diario llamé a
la Asamblea Legislativa a actuar con “precaucién”, advir-
tiendo que “siempre es necesario recordar la necesidad de
cuidar el gasto”.”!

Conforme avanzé la discusién fiscal, los sindicatos
asumieron una posicién contraria al texto, debido al im-
pacto que tendria sobre los salarios del sector ptblico.?

19 La Nacién, 2018b.
20 La Nacién, 2018c.
21 La Nacién, 2018d.
22 Alfaro Morera, 2018c.
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Asimismo, sindicatos, analistas y académicos resaltaron
la importancia de abordar el problema de la evasién, pero
el Gobierno buscé minimizar ese asunto. Aprovechando la
poca claridad sobre las cifras de evasién fiscal —segiin es-
tudios del Ministerio de Hacienda, la evasién y la elusién
ascendfan a 8 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB)
en el 2013, el dltimo disponible—? la ministra Aguilar opt6
por tomar como referencia un estudio sobre brechas tribu-
tarias realizado por el Fondo Monetario Internacional (FMI)
para situar la cifra en un 4.6 por ciento del PIB,?* aun cuan-
do el mismo estudio afirmaba que no media la evasién.?

Los medios replicaron la estrategia de minimizar el peso
de la evasién: entre mayo y julio de 2018, 460 publicacio-
nes de los medios seleccionados se enfocaron en la reforma
fiscal en términos generales o su tramite legislativo y 231
publicaciones se enfocaron en el gasto del Estado. En con-
traste, apenas se registraron 21 publicaciones sobre evasién
fiscal en el mismo periodo de tiempo, eso, a pesar de que la
Contralorfa General de la Reptblica (CGR) advirtié que la
inaccién de la Direccién General de Aduanas generaba una
preocupante desaceleracién en la recaudacién del impuesto
a las importaciones® y, ademds, sefial6 que Hacienda care-
cia de herramientas para denunciar la evasion fiscal.*”

El mismo patrén se repitié una vez que se alcanzé un tex-
to de consenso y con su posterior aprobacién. Entre agosto
y diciembre de 2018, de 308 publicaciones, La Nacién de-
dicé solo 3 al tema de la evasién fiscal y 5 a exoneraciones,
en contraste con las 33 publicaciones sobre las remunera-
ciones en el sector publico y 14 sobre el gasto del Gobier-
no. Por su parte, de 305 publicaciones, crhoy.com dedicé

23 Flérez-Estrada Pimentel, 2020b: 10-1 1.

24 Siu Lanzas. 2018.

25 Ueda y Pecho, 2018: 45.

26 Contraloria General de la Republica, 2018b.
27 Contraloria General de la Republica, 20 18b.
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5 notas al tema de la evasién fiscal y 9 a exoneraciones, en
contraste con las 19 notas al gasto del Estado, 16 a remu-
neraciones en el sector piblico, 26 a la deuda del Estado y
29 al “hueco fiscal” (faltante en el presupuesto heredado de
la administracién anterior). Noticias Monumental se enfocé
en el tramite del presupuesto de 2019, de manera que este
fue el tema de 14 de las 147 publicaciones hechas en
este periodo, seguido por las remuneraciones del sector pad-
blico (9 notas) y el gasto del Estado (8 notas); en contraste,
el tema de la evasién fiscal ocup6 tan solo 7 notas. En todos
los casos, las publicaciones se centraron en la reforma y
su procedimiento legislativo (mds del 30 por ciento de la
cobertura en cada medio) y en impuestos (méds de 11 por
ciento de la cobertura en cada medio).

Sumada a esta atencién diferenciada, la inclusién de una
amnistia tributaria en la reforma fiscal, que permitirfa al
Gobierno recaudar un 0,5 por ciento del PIB de deudores a
través de condonacién de intereses y multas, tampoco sus-
cité mayor atencién medidtica. Més adelante trascenderia
que el Gobierno perdoné un monto que ascendia a 94 por
ciento de lo que logré recaudar mediante la medida.® La
inclusién de la amnistia no recibié mayor cobertura en los
medios: entre agosto y diciembre, La Nacion dedicé solo 4
publicaciones al tema, mientras que crhoy.com y Noticias
Monumental, 2 notas cada uno.

2. Legislacion antihuelgas

La huelga general contra la reforma fiscal fue la més lar-
ga en la historia reciente del pafs y la primera de ese tipo
luego de 18 afios.?” En sus primeros dias, la huelga con-
t6 con un importante apoyo popular (52 por ciento),*® que

28 Alfaro Morera, 2019c.
29 Alvarado Alcdzar y Martinez Sanchez, 2018b.
30 Centro de Investigacion y Estudios Politicos, 2018b.
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fue mermando a medida que avanzaba la discusién sobre la
reforma fiscal y ante la fatiga del movimiento sindical. El
Gobierno adopté la estrategia de denunciar sisteméticamen-
te a los sindicatos de las instituciones que se unieran a la
huelga para obtener declaratorias de ilegalidad y proceder
con las medidas sancionatorias, pero esa estrategia resulté
larga e incierta: mientras algunos tribunales durarfan meses
en resolver declaratorias de ilegalidad, otros si consideraron
legales las huelgas en algunas instituciones.?! Esto produ-
jo molestia en el Gobierno, las cdmaras empresariales y la
misma oposicién, que se unieron en condenar la huelga.

A finales de septiembre, atin con movilizaciones en las
calles, el jefe de bancada del PLN, Carlos Ricardo Benavi-
des Jiménez, sugirié reformar el Cédigo Procesal Laboral
para que las declaratorias fueran resueltas por los tribunales
el mismo dfa en que se presentaran. En octubre, 31 dipu-
tados apoyaron el proyecto de Ley para Brindar Seguridad
Juridica sobre la Huelga y sus Procedimientos. Si bien esa
iniciativa buscaba agilizar procesos judiciales y sancionar
el bloqueo de calles, también se extendié a tipificar diferen-
tes servicios mds alld de las categorias establecidas por la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), con el fin de
limitar la posibilidad de organizar huelgas, y buscé facilitar
la disolucién de sindicatos (articulo declarado inconstitu-
cional).”> Ademds, inclufa limitaciones preocupantes: los
trabajadores no podrian organizar una huelga por un recla-
mo recurrente, se prohibian las “huelgas politicas” o que
no estuvieran en conexién directa con la relacién de em-
pleo y se crearfa la categoria de “servicios de importancia
trascendental”, que otorgaba a los patronos la potestad de
definir los trabajadores requeridos para la prestacién de
servicios minimos. El proyecto se convirtié en ley en enero

31 Cordero Rodriguez y Le Lous Baltodano, 2018.
32 Sala Constitucional, 2019a.
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de 2020, aunque algunas de sus disposiciones se encuentran
actualmente sujetas a una consulta de constitucionalidad.

Pese a los efectos que implicaba la nueva ley, los medios de
comunicacién mostraron un sesgo antisindical,** dando poca
cobertura a sus objeciones: de 672 publicaciones sobre el pro-
yecto de ley, entre octubre de 2018 y octubre de 2020, solamen-
te 105 (15,6 por ciento) mencionaron la opinién sindical. Por
su parte, los medios adoptaron la posicién de los diputados que
promulgaron el proyecto, al identificarlo como una herramienta
para acabar con los abusos cometidos durante la dltima huel-
ga.® Durante la discusién del proyecto, el término “abusos” fue
utilizado con frecuencia: en total, 69 publicaciones se refirie-
ron a este proyecto como una “ley para frenar abusos”.

3. El escandalo de la UPAD

En los dltimos dias de febrero de 2020, crhoy.com,
propiedad del banquero Leonel Baruch Goldberg, revel la
existencia de una unidad, a lo interno de Casa Presiden-
cial, cuyo objetivo era centralizar la informacién de distin-
tas instituciones y utilizar ciencia de datos para construir
politica piablica. Con el titular “Alvarado crea oficina para
obtener datos confidenciales de los ticos”, ese medio digital
dio a conocer un decreto de octubre de 2019, el cual creé
la Unidad Presidencial de Anélisis de Datos (UPAD), que
inclufa la disposicién de brindar “acceso a la UPAD a in-
formacién de cardcter confidencial con la que cuenten las
instituciones publicas”.*® Aunque ese decreto se adherfa de
manera explicita al cumplimiento de la Ley de Proteccién
de la Persona frente al Tratamiento de sus Datos Personales,
que protege datos confidenciales —lo que supuso un grave

33 Presidencia de la Republica, 2020h; Mufioz Solano, 202 | a.
34 Molina Jiménez, 2021.

35 crhoy.com,2019.

36 Chinchilla Salazar, 2020b.
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error en su redaccién—, el enfoque de crhoy.com gener6 la
condena de la oposicién parlamentaria, que repudié rdpida
y enérgicamente al Gobierno.

Zoila Volio Pacheco, diputada independiente, afirmé que
“esto no es méds que una oficina para persecucién politica,
es la izquierda en su mdxima expresién”, mientras que el
legislador Jonathan Prendas Rodriguez advirtié que “ofi-
cialmente el régimen chavista lleg6 a Costa Rica por medio
del PAC”37 El presidente del PLN, Guillermo Constenla
Umaiia, indicé que se trataba de un decreto “nazi-sovié-
tico”.%® Al dfa siguiente, crhoy.com se centré en uno de los
asesores presidenciales que pertenecia a la UPAD, al publi-
car una extensa nota sobre su militancia estudiantil bajo el
encabezado “Admirador de la izquierda latina maneja datos
confidenciales de los ticos”.*

La oposicién politica instauré una comisién legislativa
para investigar el caso y el tema capturé la atencién medid-
tica, que se enfoc6 en entender c6mo se habria dado este
error. El 28 de febrero, la Fiscalia procedié con el allana-
miento de Casa Presidencial, un hito histérico en la vida
politica del pais, bajo la hipétesis de que el presidente y
personas funcionarias que participaron en la elaboracién y
la firma del decreto habrian incurrido en la violacién de da-
tos personales.*” Conforme avanzaron las investigaciones, se
revel6 que el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econémica (Mideplan) se habia opuesto a la creacién de la
unidad y que el controversial decreto habia sido firmado por
el presidente sin que hubiese pasado por los filtros legales
de Casa Presidencial, informacién que algunos actores de la
oposicién utilizaron para abonar la tesis de que la UPAD era

37 Chinchilla Salazar, 2020c.

38 crhoy.com, 2020.

39 Ruiz Ramadn, 2020a.

40 Pomareda Garcia, 2020: 4-5.
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una “agencia de inteligencia”.* Esta tesis conjugaba con
la de crhoy.com, que indicé que la UPAD buscaba “contro-
lar la autodeterminacién informativa del ciudadano”.** El
Diario Extra replicé esa interpretacion y fue mds alld al in-
formar sobre la creacién de la comisién legislativa, bajo el
titulo: “Comisién investigard ‘agencia espia’™.*

En su editorial del 4 de marzo, La Nacion reconocié el de-
creto como un error y todo el asunto como el resultado de un
pésimo manejo de comunicacion, pero advirtié que si el Gobier-
no continuaba con su propuesta del levantamiento del secreto
bancario —una recomendacién hecha por la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) que bus-
caba impulsar el nuevo ministro de Hacienda, Rodrigo Chaves
Robles, para combatir la evasién fiscal—, el diario manifestarfa
su discrepancia en futuros editoriales.* Cabe resaltar que la
revelacion de la UPAD llegé diez dias después de que el nuevo
ministro promoviera esta medida en el plenario legislativo,” de
entrada adversada por la ABC y la oposicién.*® Conforme mds
incongruencias se revelaban, la imagen del Gobierno se de-
terioraba y la sospecha sobre las verdaderas intenciones para
crear la UPAD aumentaban. Figuras clave del Ejecutivo —el
viceministro de Hacienda, el de Planificacién y el ministro de
la Presidencia— renunciaron a sus cargos. Sin embargo, las re-
nuncias no fueron suficiente para disipar el escdndalo.

Desde el 20 de febrero hasta el 30 de marzo, mes en
que se revel6 la existencia de la UPAD y gener6 la mayor
atencién, los medios mostraron un interés diferenciado por
el caso: crhoy.com publicé 166 notas al respecto. Noticias
Monumental dedicé 79 notas al tema, el segundo medio

41 Prendas Rodriguez, 2020.

42 Ruiz Ramadn, 2020b.

43 Quirds Navarro, 2020.

44 La Nacién, 2020a.

45 Garza Jiménez, 2020.

46 Flérez-Estrada Pimentel, 2020b: 10-1 1.
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en darle mayor cobertura. Por su parte, Telenoticias dedic
69 notas, mientras que el Diario Extra y La Nacién publi-
caron 54 y 49 notas, respectivamente. Noticias Repretel y
La Repiiblica publicaron menos de 38 notas sobre el tema.
Si bien es comprensible que el medio que revela un escan-
dalo le quiera dar mayor seguimiento, la cantidad de notas
publicadas por crhoy.com refleja la intencién de mantener
el tema activo en la opinién publica (aunque la agenda me-
didtica no suele ser auténoma, los medios pueden impulsar
deliberadamente algunos temas de su interés)."

A pesar de que la pandemia por COVID-19 irrumpié
en la cobertura medidtica —el primer caso se registré el
6 de marzo de 2020—, los medios continuaron cubriendo el
avance de los procesos judiciales emanados del caso UPAD.
La cobertura posterior muestra un patrén similar al de los
momentos 4lgidos del escdndalo: entre abril y diciembre,
crhoy.com publicé unas 180 notas —dedicando hasta 6 pu-
blicaciones del caso en un solo dia— mientras que el Diario
Extra publicé 72 notas en ese mismo periodo. Asimismo,
La Nacion publicé 56 notas, algunas de ellas enfocadas en
aclarar o desmentir afirmaciones erréneas que se hacian so-
bre el escandalo. No obstante, la atencién medidtica habia
disminuido significativamente: los demds medios estudia-
dos no llegaron a dedicar mds de 37 notas al tema durante
el mismo periodo.

Una figura que irrumpié6 en el caso fue la defensora de los
Habitantes, Catalina Crespo Sancho, vinculada al PUSC y
cercana a grupos religiosos, quien habia sido designada gra-
cias al voto de diputados conservadores debido a su posicién
en contra del aborto.”® Frente al escandalo, Crespo asumi6 un
rol proactivo, realizando una investigacién propia y sostenien-
do que la unidad si habia obtenido datos confidenciales de

47 Brewer y McCombs, 1996:7-16.
48 Mata Fonseca, 2018.
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la ciudadania, en referencia a datos del Sistema Nacional
de Informacién y Registro Unico de Beneficiarios del Estado
(Sinurube), que alberga informacién de los programas so-
ciales estatales. Durante los meses siguientes, el audio de
una entrevista sostenida por la defensora con el presiden-
te, en donde presuntamente se confirmaba el uso de datos
confidenciales, desaparecié, aunque estaba en poder de la
Defensorfa. Atn sin la prueba clave para fundamentar su
argumentacion, Crespo llegé a alegar que la UPAD era el
intento por crear una agencia de espionaje para reformar
la Direccién de Inteligencia y Seguridad Nacional (DIS).*

Al estar en linea con su enfoque, crhoy.com mantuvo
una cobertura favorable de la figura de Crespo. Si bien en
el perfodo inmediato (febrero-marzo) solo 14 de las notas
publicadas sobre la UPAD mencionaban a la defensora o a
la Defensorfa, entre abril y diciembre el medio publicé 45
noticias que aludfan a Crespo o a la institucién, lo que re-
present6é més de un tercio de todas las notas sobre la UPAD
publicadas en ese perfodo. Sumado a esto, el medio impulsé
la defensa de Crespo ante cuestionamientos de diferentes
partidos politicos y actores que desmentian sus afirmacio-
nes. Asi, ante el pedido de destitucién de la defensora he-
cho por representantes de siete bancadas legislativas, crhoy.
com afirmé que se trataba de una persecucién. Con titulares
como “PAC la emprende contra la defensora por investigar
la UPAD”, el medio asumi6 como suya la posicién de la de-
fensora a pesar de los cuestionamientos de diferentes secto-
res —incluso de un tercio de las personas que laboraban en
la Defensorfa— en su contra.”

Por una parte, crhoy.com invité a la defensora, y des-
pués a la abogada Gloria Navas Montero —hoy candidata a
diputada del partido evangélico Nueva Repiblica, quien

49 Defensorfa de los Habitantes, 2020.
50 Mora Herndndez, 2020e; Murillo Murillo, 2020b: 14-15.
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interpuso una denuncia penal contra el presidente por el
caso de UPAD- para hablar del pedido de destitucién de
Crespo. En ningtin momento se invité a actores opuestos a
la defensora ni se cubrieron las denuncias a lo interno de
la Defensoria que daban sustento al pedido de destitucion.
Menos interés desperté entre la oposicién y los medios que
el Gobierno hubiese utilizado la UPAD para sancionar a
docentes del Ministerio de Educacién Pablica (MEP) que
salieron del pais durante la extensa huelga contra la re-
forma fiscal® o la posibilidad de que el Gobierno hubiese
compartido datos de personas beneficiarias de programas
sociales con empresas privadas,” segin lo advirtieron re-
portajes del Semanario Universidad.

El Diario Extra, por otra parte, buscé instrumentalizar el
caso de la UPAD para atacar al Ejecutivo. En un informe de
la Sociedad Interamericana de Prensa (SIP) se sefialé que el
Gobierno costarricense habria espiado a periodistas utilizan-
do la UPAD, una afirmacién sin ningin sustento. Cuando La
Nacion consulté a la SIP sobre la fuente de tal afirmacién,
trascendié que habia sido la directora del Diario Extra, lary
Goémez Quesada, quien habia incluido la acusacién en el in-
forme.>® Para diciembre de 2020, crhoy.com daba por sentada
la escandalosa acusacién de que la UPAD era una agencia de
espionaje, aun cuando no existian elementos para llegar a esa
conclusion, titulando una nota: “Exfuncionarios de UPAD que
espiaron a los costarricenses fueron calificados con un 100”.>*

4.. La pandemia por COVID-19
Con la llegada del COVID-19, el Gobierno de Alvarado

enfrenté un nuevo reto en su turbulenta gestién. Siguiendo

51 Miranda Picado, 2020a: 4-5.
52 Pomareda Garcia, 2020b: 7.
53 Campos Chacén, 2020b.
54 Mora Herndndez, 2020f.
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las instrucciones de la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS), el Ejecutivo implement6 restricciones con el fin de
reducir la movilidad ciudadana para contener el contagio.
La institucionalidad mostré su capacidad de respuesta: la
Fabrica Nacional de Licores (Fanal) produjo alcohol en gel
para evitar la especulacién de precios, el Instituto Costarri-
cense de Electricidad (ICE) readecué el Centro Nacional de
Rehabilitacién para transformarlo en un centro especializa-
do en COVID-19 y el MEP mantuvo entregas de paquetes
de alimentacién para personas beneficiarias de bajos ingre-
sos. Por su parte, el Estado establecié el bono Proteger, un
aporte para las familias méds vulnerables, que se extendié
desde abril hasta diciembre de 2020. Asimismo, en mar-
zo, mediante la Ley de Alivio Fiscal ante el COVID-19,
el Gobierno implement6 una serie de medidas destinadas
a beneficiar al sector privado: las mds importantes fueron
una moratoria (hasta diciembre) del IVA y de la renta, una
reduccién del 75 por ciento en cargas sociales y la potestad
de reducir jornadas laborales y suspender temporalmente
contratos para todas las empresas, sin importar su tamafio.>

Ante el impacto econémico que se anticipaba, se desaté un
debate en la opinién ptblica sobre cudl era la mejor manera
de contener los efectos de la pandemia. En esta coyuntura, La
Nacion lider6, desde sus pdginas de opinién, los esfuerzos mds
significativos por impulsar una reforma neoliberal del Estado,
aprovechando la crisis. Asf, por ejemplo, en el articulo “Si hay
patadas, hay pa’ todos”, firmado por un grupo de economis-
tas neoclésicos y la editora de la seccién de opinién Guiselly
Mora Morales, se pidi6 el cierre de instituciones y el rebajo a
la mitad del salario de los funcionarios piblicos de algunas
instituciones, pero ademds se solicité condonar absolutamente
el pago de impuestos y cargas sociales a todas las empresas

55 Fuchs Alvarado, 2020: 238-239.
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A la fecha de publicacién de ese
articulo el 19 de marzo de 2020, apenas habfan transcurrido
13 dias desde el primer caso del virus registrado en el pais.
El Poder Ejecutivo titubeé sobre los siguientes pasos a
seguir para evitar que se agudizara la situacién fiscal. Cuan-
do trascendié, a finales de marzo,” que estaba considerando
establecer un impuesto solidario a trabajadores del sector

con cafdas de ingresos.

ptblico y privado con salarios superiores a 500 000 colo-
nes, asf como a empresas que no se vefan afectadas por la
pandemia, el sector empresarial reaccioné enérgicamente
en contra, considerando la propuesta como “inaudita”.”® De
forma répida, la Unién Costarricense de Cdmaras y Aso-
ciaciones del Sector Empresarial Privado (Uccaep) reunié a
un equipo de economistas —coordinados por Luis Mesalles
Jorba, uno de los coautores del articulo publicado en La Na-
cidn— para asesorar al presidente Alvarado. Ante la oposi-
cién del sector empresarial, el mandatario dio marcha atras.

La oposicién politica puso en marcha una estrategia para
deslegitimar las medidas sanitarias, aprovechando el deterioro
econémico y cuestionando de forma permanente las acciones
del Gobierno. Esto produjo un alineamiento con los llamados
de las cdmaras empresariales a reabrir la economia y reducir
atin mds el gasto, a la vez que la discusién sobre c6mo solventar
la caida en ingresos y reactivar la economia en medio de una
crisis global permaneci6 inconclusa. De manera simulténea, los
medios de comunicacién otorgaron un protagonismo despropor-
cionado a actores que rechazaban cualquier nuevo impuesto e
impulsaban la austeridad y la reforma del Estado como tnica
solucién. A partir de una revision de las publicaciones hechas
entre agosto y diciembre de 2020 para identificar las fuentes
més citadas por crhoy.com, Noticias Monumental y La Nacion,

56 Mora Morales, 2020.
57 Diaz Zeledén, 2020b.
58 Campos Chacén, 2020c.
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se pudo evidenciar que, en su conjunto, los actores que
abogaban por un mayor recorte al gasto y rechazaban cual-
quier impuesto nuevo eran citados como fuente noticiosa
en 105 publicaciones, mientras que el presidente Alvarado
era mencionado en 35 y el ministro de Hacienda, Elian
Villegas Valverde, en 51 (ambos, en numerosas ocasiones,
citados de forma critica).

Para septiembre, el Gobierno propuso cobrar un im-
puesto a todas las transacciones bancarias, lo cual generé
un amplio rechazo. Fue en este contexto que la adminis-
tracién de Alvarado anuncié la posibilidad de acudir a
un préstamo condicionado con el FMI, lo que implicaria
implementar un programa de ajuste. Como reaccioén a es-
tas propuestas y en un clima de opinién marcado por la
incertidumbre econémica derivada de la pandemia, irrum-
pi6 el Movimiento Rescate Nacional, que organizé protes-
tas crecientemente violentas, con una serie de demandas
confusas. En él confluyeron personas de diversas condi-
clones sociales, sectores religiosos y quienes negaban la
existencia del COVID-19 (como el lider del movimiento,
el exdiputado Célimo Guido Cruz). El Ejecutivo llamé a un
proceso de didlogo nacional excluyendo a este grupo y esa
maniobra le funciond, pero el fracaso de su llamado culmi-
né con clamores —desde las paginas de La Nacion— a se-
parar al presidente de sus funciones. Juan Carlos Hidalgo
Bogantes, columnista de ese periédico y asesor legislativo
del PUSC, hizo un llamado al presidente a “dar un paso
atrds” y propuso que “Alvarado acepte un papel ceremo-
nial de jefe de Estado tras designar a una figura de mucho
peso como ministro de la Presidencia para que gobierne
con un gabinete tecnocrético”.” Dos dias después, La Na-

Z 66

cton recomendé “trasladar el examen y discusién de las so-

luciones a la sede legislativa, sin relevar al Ejecutivo de su

59 Hidalgo Bogantes, 2020.
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obligacién de proponerlas y absorber el impacto politico”.

El diario pidié crear una “mesa de trabajo” con “respaldo
técnico de un grupo de alto nivel, limitado en niimero y con-
formado por los principales economistas del pafs”.®!

El deterioro evidente de la relacién entre La Nacién y
el Gobierno se mantuvo a lo largo del proceso de didlogo
nacional. Asi, en un editorial de finales de noviembre, La
Nacién expresé su desdén por el proceso, catalogando los
consensos logrados como “castillos en el aire”.? A ini-
cios de diciembre, cuando la administracién anuncié la
presentacién de los resultados del didlogo, el diario titulé:
“Gobierno convocé a ‘acto solemne’ para celebrar cortina
de humo” y llegé a sugerir que no se aprobarfan nuevos
créditos internacionales a Costa Rica por la “falta de se-
riedad” gubernamental.®® Finalmente, el diario presioné al
Ejecutivo para aclarar si acudirfa o no al FMI,** dejando en
claro que esta serfa la tnica forma de emprender los cam-
bios estructurales necesarios.®® El presidente reaccioné con
rapidez y concedi6 una entrevista al director de La Nacién
en la que le adelanté —antes de anunciarlo al pafs— que el
Gobierno si acudirfa al FML% Con ese anuncio se recom-
pondria la relacion entre el medio y el presidente.

Conclusiéon

Como se puede observar a partir de la evaluacién de
los hitos aqui analizados, la relacién entre los medios de
comunicacién y la administracién Alvarado se ha carac-
terizado por pasar de una alianza coyuntural estratégica

60 La Nacién, 2020b.
61 La Nacién, 2020b.
62 La Nacién, 2020c.
63 La Nacién, 2020d.
64 La Nacién, 2020e
65 La Nacién, 2020c.
66 Gonzdlez Rodicio y Artavia Gutiérrez, 2020.
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inicial (en el caso de la reforma fiscal), a un deterioro
progresivo, marcado por una ruptura durante la pandemia
por COVID-19. Otro aspecto importante de resaltar es la
conflictividad en torno a la situacién fiscal del pafs: los me-
dios han asumido como propia la posicién de rechazo a mds
impuestos o cambios de fondo en la estructura tributaria del
pais y, en su lugar, abogan por una agenda de austeridad
que coincide con los principales reclamos de la oposicién
parlamentaria y la posicién de las élites econémicas.

Asimismo, se observa una relacién diferenciada: mien-
tras que La Nacion ha mostrado un apoyo condicionado al
Gobierno, medios como crhoy.com y Diario Extra han des-
plegado una oposicién sistemética a la administracién. El
comportamiento observado invita a pensar si una parte del
ecosistema medidtico podria categorizarse como medios
partidarios,®” concepto que refiere a medios que buscan in-
cidir a favor o en contra de determinadas posiciones a través
de su cobertura. Su sesgo puede llevar a que se distorsionen
las lineas entre contenido factual y opinién, resultando en
una mezcla de formatos que dan direccién a la audiencia y
que se sobreponen al balance que deberfa primar en la pro-
duccién periodistica. Asf, se estarfa dejando poco espacio
para un periodismo critico e independiente.

67 McQuail, 1998: 285; Levendusky, 2013: 2.
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Capitulo 14
Ideologias, narrativas y

sentido comtin neoliberal

George Garcia Quesada

no de los elementos bdsicos para la construccién de la

legitimidad de un gobierno es la imagen de si mismo
que proyecta a través de sus discursos. Por ese medio, sus
principales funcionarios buscan dar su versién sobre las
condiciones en las que actdan y dar un sentido a sus de-
cisiones que sea aceptable para la poblacién ante la cual
responden. En ultimo término, esta actividad discursiva
pretende intervenir en los imaginarios politicos de su con-
texto y, eventualmente, producir un lugar en la memoria co-
lectiva. Para este fin, los politicos enmarcan sus discursos
a partir de ciertos conceptos sociales y narrativas, en mayor
o menor medida, ya existentes en la opinién ptblica. Esta
operacion, no obstante, se da en medio de la lucha ideol6gi-
ca de diversos actores sociales.

Este capitulo se ocupa de contextualizar la interven-
cién discursiva utilizada por el Gobierno de Carlos Alva-
rado Quesada para darse un lugar en la historia nacional,
asf como su relacién con otros actores y discursos sociales
relevantes acerca de la situacién del pafs. Con este obje-
tivo, se presenta un eshozo sobre las principales ideolo-
gias en disputa durante su gobierno, para luego describir
su narrativa inicial sobre el perfodo histérico en el que
procederia a gobernar. Esto permite, en una tercera sec-
cién, mostrar la aprobacion del periédico La Nacion, 6rgano
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de las tradicionales élites econémicas del pais,' hacia la
gestion de Alvarado. Por dltimo, el capitulo se refiere a cémo
el mandatario, al borde de su cuarto afio de gobierno, asumi6
un discurso més abiertamente en sintonia con los intereses
del gran capital y acorde con las politicas que ha promovido.

1. El imaginario en disputa

Antes de referirnos a las narrativas sobre el Gobierno
de Alvarado, una aproximacién a los diversos actores so-
ciales en Costa Rica permite precisar mejor el lugar de
los discursos del presidente en el campo politico. Este
abordaje ayuda a esbozar una imagen de conjunto sobre
los consensos y las disputas alrededor de los principales
significantes en la opinién ptblica del pafs. ;Cudles son
en este momento las principales visiones sobre la sociedad
costarricense? ;Cuéles son los limites y los horizontes de
lo posible y lo verosimil en su imaginario? Y, a partir de
ahi, jec6mo aparecen estos temas en los discursos del pre-
sidente Alvarado?

Si se parte de las categorfas propuestas por Raymond
Williams de ideologias dominantes, emergentes y residua-
les,? hay que considerar a la ideologfa neoliberal (dentro de
la cual ciertamente hay variantes) como la que domina la
discusién sobre la definicién de politicas ptblicas y, en ge-
neral, de la vida social, ya que su lenguaje y sus problemati-
cas han definido las discusiones en la opinién piblica en las
dltimas décadas. Actualmente, la ideologia neoliberal no
quiere reconocerse ya como otra ideologia mds, sino como
el sentido comtn (un proceso satirizado en la década de
1980 por Alvaro Quesada Soto).? En este predominio ideols-
gico, el papel protagénico lo ha jugado la prensa comercial

| Marchena Sanabria, 2020: 67-101.
2 Williams, 2000: 143-149.
3 Quesada Soto, 2001-2002: 49-108.

256 George Garcla Quesada



como la industria que la mayorfa de las veces pone a circular
significantes producidos por los érganos del poder econé-
mico: la Unién Costarricense de Cdmaras y Asociaciones
del Sector Empresarial Privado (Uccaep) y sus miembros, la
Academia de Centroamérica, el Instituto Centroamericano
de Administracién de Empresas (Incae) y la Coalicién Cos-
tarricense de Iniciativas de Desarrollo (Cinde), entre otros.
Miés all4 de sus propuestas editoriales especificas, medios
como La Nacién, La Repiiblica, crhoy.com, El Observador.cr
y Diario Extra (con tendencias al conservadurismo cultural)
comparten ese horizonte de significaciones.

Con el ascenso de esta ideologia, una cantidad nota-
ble de significantes han desplazado a otros anteriores, y
sirven como eufemismos: colaborador en lugar de emplea-
do, emprendedor en lugar de pequefio empresario —o mi-
croempresario— sin garantias sociales. Emprendedor es un
término que tiene incluso connotaciones heroicas. Com-
petitividad es uno de los significantes principales en esta
ideologia. Por el contrario, otros significantes con claros
efectos descalificantes han ganado aceptacién en la esfe-
ra ptblica: gasto ptblico en lugar de inversién piblica, o
privilegios y pluses, en lugar de remuneraciones y compo-
nentes salariales.

Un caso muy llamativo de otro significante del que
se han apropiado las élites econémicas es el de sector
productivo. Han logrado posicionarlo como sinénimo de
empresa privada a pesar de que, por un lado, los duefios
como tales no producen nada y, por el otro, tampoco toda
empresa es productiva: ningiin banco crea riqueza, por
ejemplo. Asi, desde el anuncio de los nuevos ministros, La
Nacidén, a finales de abril de 2018, se refirié a André Gar-
nier Kruse, nombrado oficialmente ministro Coordinador
de Enlace con el Sector Privado, como “ministro de Enla-
ce con el Sector Productivo”. Aunque esta sinonimia entre
sector productivo y sector privado no es explicita en los
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comunicados oficiales de Uccaep, sf lo es sisteméticamente
en la prensa que difunde sus comunicados.

Esta operacién de significacién es interesante, pues-
to que con ella no solamente se ha incluido a quienes no
tendrian que estar alli dado su lugar en la produccién de
riqueza social, sino que también, por oposicién, se ca-
racteriza al sector publico como improductivo. El sector
ptblico no se define entonces como reproductivo, segiin
lo considera la teorfa social, sino mds bien improductivo;
de allf a declararlo parasitario no hay mayor distancia. La
ideologia dominante retoma asf una constante de discurso
que ya se encontraba en el pasado durante la republica
cafetalera,’ pero elevada ahora a discurso tdnico. El predo-
minio de esta ideologia coincide con el desplazamiento o
la completa desaparicién del tema de las clases sociales,
todavia fundamental durante la época de predominio so-
cialdemécrata en Costa Rica.

Dichas operaciones discursivas se han mantenido du-
rante los dltimos afios, pero con la pandemia se ha incor-
porado un nuevo elemento. Aparece otra dicotomia: salud
contra economia se posiciona como el criterio desde el cual
pensar la politica respecto a la pandemia por COVID-19 y,
con ello, en lugar de cuestionar las bases de esta economfa,
se desplaza la discusién hacia la bisqueda de un punto de
equilibrio ideal entre ambas, al modo de la economfia neo-
cldsica. Por economia, se entiende simplemente el mode-
lo de acumulacién sin intervencién del Estado como si la
pandemia no pudiera ser abordada con medidas econémi-
cas que protejan a la poblacién trabajadora. En esencia, la
reactivacién econémica se entiende en este marco como la

4 Cambronero Rodriguez, Ruiz Ramén y Chinchilla Cerdas, 2018; Umana
Gonzilez, 2020.

5 Acufia Ortega, 1987: 137-159; Gonzdlez Ortega, 1987: 161-191.

6 Sojo Obando, 2010: 63-79.
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apertura de la produccién y el comercio, si bien acelerando
la vacunacién. Irénicamente para esta coyuntura, una par-
te de la prensa comercial ha reincidido, en el primer se-
mestre de 2021, en sus ataques a la Caja Costarricense de
Seguro Social (CCSS), afirmando que sus cargas sociales
no permiten que la economfia se recupere.” Y esto, jen ple-
no pico de casos por COVID-19 con nimeros récord de
infecciones, personas hospitalizadas y muertas!

Por su parte, los discursos residuales han surgido de los
procesos pasados, pero son efectivos en el presente. Segiin
Williams, algunos significados, valores y experiencias, al no
poder ser expresados o decisivamente verificados a partir de
la cultura dominante, son vividos y practicados desde el re-
manente de alguna formacién o institucién social y cultural
previa.® La principal ideologfa residual lo es, por mucho, la
derivada de las précticas y las instituciones estatales sur-
gidas luego de la guerra civil de 1948 y promovidas por el
Partido Liberacién Nacional (PLN), cuyos principales im-
pulsores son los sindicatos del sector publico. Ha sido la
principal ideologia movilizadora en la defensa de institu-
ciones como las universidades piblicas y el Instituto Cos-
tarricense de Electricidad (ICE) y en el rechazo al Tratado
de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y
Republica Dominicana (TLC) en el periodo 2003-2007.

A diferencia de la ideologia dominante, en sus discursos
aparecen a menudo términos como clase trabajadora y cla-
se media. En los comunicados de la Asociacién Nacional de
Empleados Publicos y Privados (ANEP), por ejemplo, signifi-
cantes como justicia y solidaridad surgen también como con-
ceptos centrales, planteados usualmente en relacién con una
institucionalidad amenazada. Esta ideologia considera como
su antagonista al neoliberalismo, pero no necesariamente al

7 Valverde y Quesada Palacios, 202 1; Siu Lanzas, 202 1.
8 Williams, 2000: 144.
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capitalismo, y su horizonte utépico es el de una Costa Rica
anterior a los Programas de Ajuste Estructural (PAEs). Es
de notar que ANEP ha sido uno de los pocos actores socia-
les que ha entrado a disputarle al Gobierno el significante
bicentenario (referente a la conmemoracién de los doscien-
tos afios de la independencia en 2021), reivindicando las
reformas de la década de 1940 como la base firme para la
Costa Rica del futuro.’

En cuanto a las ideologias emergentes, por el momen-
to, a diferencia de lo que ha sucedido en otros paises lati-
noamericanos y europeos (aquellos a los que la cobertura
medidtica presta mds atencién), no se vislumbran opciones
de populismo de izquierda. Hacia alli se han encamina-
do los temas —comtnmente— contraculturales, como los de
las diversidades sexuales y étnicas o las reivindicaciones
feministas. En el caso costarricense, hasta hoy dia estos
asuntos han sido asumidos por el Gobierno, aunque no por
ello estas reivindicaciones (mds o menos neoliberaliza-
das-pinkwashing) se han convertido en parte de la ideolo-
gia dominante en los medios de difusién. Por el contrario,
resulta més visible una visién de la sociedad y la politica
basada en la autoridad como significante central con de-
rivados como mano dura y hombre fuerte (sic). Este tipo
de discursos tradicionalmente ha permeado a los demds en
distinta medida, pero recién se ha posicionado como un re-
ferente principal en relacién con el significante seguridad.
Como es impreciso hablar de un populismo de derecha, lo
mds cercano a este tipo de ideologfa serfa lo que en el siglo
XX se denominé fascismo.

Posiblemente, la principal ideologia politica emergen-
te sea la de las religiones neopentecostales. Su principal
impulso lo tuvo en las pasadas elecciones presidenciales,
bajo la consigna del significante soberania, principio que

9 Vargas Barrantes, 202 1a, 2021 b.
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se supondria superior a los derechos humanos y cualquier
injerencia internacional. La versién secular de su ideologia
parece estar atin en elaboracién, pero recurre con frecuen-
cia a personajes conservadores de medios latinoamericanos
y estadounidenses para argumentar su rechazo a las tenden-
cias modernas y globalizantes que consideran dafinas.

2. La narrativa de la unidad nacional

El vocabulario politico adquiere un sentido més acce-
sible y permea la memoria colectiva cuando produce na-
rraciones que sitdan la identidad colectiva en una trama
temporal, la cual en contextos modernos tiende a represen-
tarse en una linea pasado-presente-futuro. El presidente
Alvarado ha insistido en situar su gobierno dentro de una
perspectiva histérica: desde el inicio de su discurso de toma
de posesién, introdujo el tema del bicentenario de la inde-
pendencia de Costa Rica en su narrativa como mandatario.
M4s atn, esta conmemoracién ha sido el principal eje de la
intervencién del oficialismo en la memoria colectiva pro-
yectada y en ella se enmarca la narrativa sobre su legado en
proceso de construccion.

Desde el 8 de mayo de 2018, el nuevo presidente, elec-
to por el Partido Accién Ciudadana (PAC), afirmaba que su
gobierno procurarfa llevar el bienestar a toda la poblacién,
pero especialmente a las personas méds humildes, para lo
cual apelarfa al tradicional buen sentido de los costarricen-
ses. Lo harfa “teniendo claro de dénde venimos y de cémo
hemos construido este pafs excepcional” e inspirado en el
diagnéstico del primer jefe de Estado costarricense, Juan
Mora Fernédndez, sobre el “cardcter especial” de Costa Rica.
Alvarado subrayé6 que al momento de la declaracién de la in-
dependencia habia en toda Costa Rica solo unas 65 000 per-
sonas. Lejos de la opulencia, el bienestar colectivo de este
pafs se construy6 en condiciones adversas, “desde abajo”,
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gracias a la paz, el trabajo y la unién (esto dltimo ligado con
un presuntamente escaso desarrollo del militarismo).'

Mas alla de su evidente esencialismo (pues supone que
existe un ser costarricense inmutable, ajeno a las condi-
ciones histéricas variables), la base de esta caracterizacién
se encuentra en los tépicos de la interpretacion socialde-
mécrata de la historia desarrollada alrededor del proyecto
liberacionista por intelectuales como Carlos Monge Alfa-
ro, Rodrigo Facio Brenes y Carlos Meléndez Chaverri. Si
bien todo discurso nacionalista es excepcionalista (ya que
resalta y exagera las supuestas caracteristicas que definen
a la nacién de su preferencia), el excepcionalismo del dis-
curso de Alvarado, que habla de Costa Rica como un “pafs
excepcional, respetado, admirado”, guarda notables simi-
litudes con las versiones que circulaban ya en la época de
la independencia.!

La alocucién inicial del mandatario no escatimé es-
fuerzos para enumerar acontecimientos significativos en la
historia patria. Alvarado remarcé diversos hitos en los de-
rechos humanos, los servicios universales y el bienestar de
la poblacién: la educacién bésica gratuita y obligatoria para
nifias y nifios en la década de 1860, la abolicién de la pena
de muerte durante el Gobierno de Tomds Guardia Gutiérrez,
y la firma del Pacto de San José en 1969, cimentando el
Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Los ante-
riores logros figuraron junto a otros de indole institucional
y tecnolégica como la electrificacién temprana de San José,
la fundacién del ICE y el predominio de “energias limpias”
en la produccién energética nacional. También, mencioné
la fundacién del sistema de parques nacionales en la dé-
cada de 1970."? En la linea de la administracién anterior,

10 Alvarado Quesada, 2018a.
[l Gudmundson, 1990: 18-31,242-247; Acufia Ortega; 2002: 191-228.
12 Alvarado Quesada, 2018a.
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Alvarado incorporé el tema de los derechos humanos en su
narrativa de la nacionalidad costarricense y, ademds, dio
un lugar al discurso ambientalista, protagénico desde hace
décadas en la politica del pafs.

En el pasado glorioso narrado por Alvarado aparece la
reforma fiscal de Alfredo Gonzélez Flores (a la cual alabé por
su carécter progresivo), el didlogo que permitié las reformas
sociales de la década de 1940, el Pacto de Ochomogo al que
se lleg6 para conservar las Garantfas Sociales, la abolicién
del ejército en 1948 y el Plan de Paz de Oscar Arias Sanchez
para Centroamérica en 1987. No obstante, esta tradicién de
paz y prosperidad estaba amenazada porque el pais (en un
momento que el orador no especificé) “se adormil6”. De ma-
nera irénica, el politico que pocos meses antes compitié por
el Poder Ejecutivo contra el Partido Restauracién Nacional
(PRN) adopt6 una narrativa que apelaba a la necesidad de
restaurar el ser costarricense, retomando el legado de los an-
tepasados, recientemente interrumpido. Alvarado proyecté
asf una idea vaga del ser costarricense, al cual habria que
restaurar mediante medidas especificas: el bicentenario exi-
girfa reformas para volver a funcionar de ese modo.

Tal narrativa tampoco era original. Resuenan en ella los
ecos de los fundadores de la socialdemocracia costarricense,
quienes reivindicaban a sus “abuelos” y otros antepasados
frente a sus “padres” politicos. La generacién anterior, segtin
los idedlogos del Centro para el Estudio de los Problemas
Nacionales (CEPN), se habia desviado del buen camino, pero
era posible la rectificacion si se buscaba més atrds en el pa-
sado. Para Alvarado, empero, esa referencia al pasado tenfa
sentido en términos de valores y no en cuanto a politicas con-
cretas. Las medidas especificas, que el entrante jefe de Esta-
do sefialé como imprescindibles para enderezar el rumbo del
pais, abarcaban la reforma fiscal y las modificaciones consti-
tucionales para suspender a los diputados cuestionados e im-
plementar la regla fiscal y la descarbonizacién: “el principal
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reto de nuestra generacién”, afirmé. Reiteradamente, el déficit
fiscal aparecié en su discurso como una amenaza acuciante
para la Costa Rica del bicentenario.

Al haber ganado una contienda electoral con discursos
polarizantes, Alvarado enfatiz6 la importancia del didlogo y
la inclusividad: en su versién, Costa Rica no prosperé exa-
cerbando sus diferencias internas, sino mediante el respeto
a la diversidad. El tema de la unidad nacional cobra por
ello preponderancia. Resalté la eleccién de la primera vi-
cepresidenta afrocostarricense, el nombramiento del primer
gabinete paritario, y su integracién multipartidista, incluso
con familiares de segundo grado de José Figueres Ferrer y
de Manuel Mora Valverde. “El gobierno del Bicentenario
es plural, nace de un acuerdo nacional”, aseguré Alvarado,
recién investido con la banda presidencial, desde su podio.
Enérgicamente, remat6 su intervencién: “jCostarricenses!
Fieles a nuestra historia, jvolvamos a ser excepcionales!”

3. El Alvarado de La Nacién

La eleccion presidencial de 2018 levant6 inquietudes
acerca de la orientacién del Poder Ejecutivo en el cuatrie-
nio siguiente. Si bien Alvarado gané la convencién interna
del PAC desde posiciones mds cercanas a la derecha eco-
némica que su contendiente y que la linea tradicional de su
partido,’ el llamado a la unidad nacional, la trayectoria del
vicepresidente Marvin Rodriguez Cordero en el sindicalis-
mo y la inclusién de la presidenta del partido Frente Amplio
(FA) en el gabinete, Patricia Mora Castellanos, abrieron al-
gunas expectativas razonables acerca de la apertura al did-
logo con organizaciones de personas trabajadoras.

Al enfatizar en los derechos humanos, la campafia del
PAC fue vista con reservas por los sectores conservadores

I3 Avendafio Arce, 2017.
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del pafs, pues ese tema habfa a menudo estado ligado con
tendencias hacia la proteccion y el bienestar de las clases
trabajadoras. El Gobierno de Alvarado pronto iba a demos-
trar que, en la politica contemporénea, la defensa de ciertos
derechos individuales es compatible con posiciones con-
trarias a los derechos laborales. Asf, el nuevo gabinete fue
expresién de una “unidad nacional”, pero con roles muy
segmentados: la escasa representacién de la izquierda se
ocupé6 de los derechos de las mujeres, mientras el jurista
conservador y excandidato del Partido Unidad Social Cris-
tiana (PUSC), Rodolfo Piza Rocafort, asumié el Ministerio
de la Presidencia, fundamental en las relaciones entre el
Ejecutivo y el Congreso. A su vez, dos connotadas figuras de
la derecha econémica del pafs ocuparon los “superministe-
rios” del gabinete: Garnier, representante de una coalicién
de poderosos empresarios locales, aparecié como coordina-
dor con el Sector Privado y la economista Edna Camacho
Mejia, asociada de la Academia de Centroamérica, un cen-
tro de pensamiento neoliberal, fue nombrada coordinadora
del Sector Econémico.™

El diario La Nacion, que durante la anterior adminis-
tracién del PAC a cargo de Luis Guillermo Solis Rivera
(2014-2018) hizo criticas frontales al Gobierno, apoy6 las
principales iniciativas promovidas por Alvarado. Durante la
huelga contra el plan fiscal, este medio respaldé al Poder
Ejecutivo frente a los sindicatos, los cuales se opusieron
a un proyecto de ley que dejaba practicamente intacto al
gran capital y cargaba los tributos sobre los sectores asala-
riados, los profesionales e incluso la canasta bdsica.'” Tam-
bién, respaldé la ley para regular las huelgas (en la préctica,
para hacer inviable este medio de presién) que, aunque
propuesta por el PLN, fue acuerpada decisivamente por

14 Herrera Salazar y Pérez Gonzdlez, 2018.
I5 La Nacién, 2018e.
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16 Del mismo

el Ejecutivo mediante la bancada oficialista.
modo, el periédico cerr6 filas con Alvarado en torno a su
propuesta para reformar el empleo ptblico (aunque la con-
siderara insuficiente).'”

Durante los meses mds inciertos a inicios de la pande-
mia, La Nacidn sorprendentemente alabé las medidas del
Ministerio de Salud, que inclufan cierres de negocios y la
suspensién de la recepcién de turistas.'® Todavia en junio
de 2021, el diario llamé a la cautela y a no convertir la
crisis sanitaria en tema de politica electoral.’” De hecho,
entrando a su cuarto afio de gestién, el informe del man-
datario ante la Asamblea Legislativa fue, en lineas gene-
rales, aprobado por el periédico que, en su editorial del 4
de mayo del dltimo afio citado, se congratulé por la gestion
descrita en dicho informe:

“la buena noticia es que, durante poco mds de un
afio en emergencia, hemos logrado mantener una
cierta estabilidad econémica, la paz social no se
ha quebrado, el desempleo, que se disparé en los
inicios de esta crisis al 24,4%, ha bajado al 18,5%,
y aunque las empresas han recibido golpes enor-
mes, para muchas irresistibles, el aparato produc-
tivo mantiene cierto vigor. Esto es particularmente
notorio en el crecimiento de las exportaciones y la

inversién extranjera directa”.>

Con su apreciacién positiva acerca del presidente, La
Nacién mantenia la misma posicién que sostuvo respecto
al informe del afio anterior a raiz del cual decia sobre

6 Madrigal Mena, 2020d.
17 La Nacién, 202 I b.
18 La Nacién, 2020h.
19 La Nacién, 202 I c.
20 La Nacién, 202 1 d.
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Alvarado: “celebramos su visién equilibrada y reformista,
y esperamos liderazgo para impulsarla”. Para el diario, el
balance presidencial evidenciaba “que el pafs se ha esta-
do moviendo —aunque a ratos muy lentamente— en la di-
reccién correcta, gracias a la accién concertada entre el
Ejecutivo y el Legislativo”.?' La apreciacién positiva sobre
la relacién entre ambos poderes fue compartida por el in-
forme del Programa Estado de la Nacién de 2019, algo
que Alvarado aproveché para citar como un reconocimien-
to de su gestién.?

Bien orientada, pero no lo suficiente: asi se puede re-
sumir la posicién de La Nacion sobre la administracién de
Alvarado. Otros érganos de gran poder econémico en Costa
Rica, como la mencionada Academia de Centroamérica o
la Uccaep, han sido més consistentes en exigirle al Poder
Ejecutivo que profundice los cambios que les favorecen. No
niegan que medidas como las antes sefialadas hayan sido
necesarias, pero insisten en que es necesario ir mds alld,
profundizar las reformas al Estado en el sentido que estiman
més eficiente.”* El ministro mds polémico para La Nacion
y estos 6rganos ha sido el titular de Agricultura, Renato
Alvarado Rivera, por cuya destitucién, al considerarlo pro-
teccionista, han clamado, aunque no parece ser visto como
representativo del Gobierno de Alvarado.”

Es en particular notable el tono de estos 6rganos respec-
to a cémo lidiar (ya que no dialogar) con sus adversarios,
en especial los sindicatos. Incluso después de aprobada la
ley que restringfa las huelgas y limitaba sus alcances prac-
ticamente a lo simbélico, La Nacion demandaba acciones

21 La Nacién, 2020f.

22 Programa Estado de la Nacion, 2019: 47-48

23 Alvarado Quesada, 202 la.

24 Unién Costarricense de Cdmaras y Asociaciones del Sector Empresarial
Privado, 202 |.

25 La Nacién, 2020f,Vargas Morales, 2020.
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mds represivas frente a las protestas contra las politicas
econémicas. Un articulo firmado por Guiselly Mora Mora-
les, editora de la seccién de opinién del medio, junto con
Eli Feinzag Mintz, Dennis Meléndez Howell, Luis Mesalles
Jorba y Thelmo Vargas Madrigal, cuatro economistas de
derecha, llevé este mensaje de agresién a un punto pocas
veces alcanzado, cuando exigia al inicio de la pandemia, re-
cortes masivos de salarios en el sector publico y cierre (des-
pido de personas trabajadoras) de instituciones del Estado,
siguiendo el supuesto refrdn de que “si hay patadas hay pa’
todos”.?® En realidad, el dicho popular es “o hay pa’ todos
o hay patadas”, lo cual, més bien, indica que los beneficios
deben socializarse, bajo riesgo de que el reparto equitativo
se haga por la fuerza. Al invertir la idea original, Mora y sus
coautores son consecuentes con la visién neoliberal de que
lo tinico que se debe socializar son las pérdidas.

Asi, la falta de apertura al didlogo por parte de la admi-
nistracién de Alvarado no difiere en lo fundamental del ca-
rdcter autoritario de estos 6rganos de la derecha econémica.
Esto se hizo evidente a partir de la huelga de 2018 contra
el plan fiscal y tuvo un momento simbélicamente élgido en
el discurso presidencial del 25 de julio de 2019 en Nico-
ya, donde Alvarado se alter6 de manera notoria al ser abu-
cheado por los asistentes al acto.?” Con ello, el presidente
Alvarado también mostré su faceta de hombre fuerte. No
es sorprendente, pues, que las organizaciones y los medios
opuestos al modelo neoliberal hayan mantenido una criti-
ca constante al Gobierno.?® Esto se ha dado practicamente
desde que el presidente, en sus primeros meses de gestion,
nombré una comisién de notables sin representantes de la
izquierda politica, pero incluyendo a Kevin Casas Zamora,

26 La Nacién, 2020g; Mora Morales, 2020.
27 Valverde Villalobos, 2018a; Alvarado Quesada, 2019b.
28 Asociacién Nacional de Empleados Publicos y Privados, 2021.
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ex vicepresidente conocido ante todo por sus sugerencias
cuestionables para promover la votacién a favor del TLC en

el referéndum de 2007.%

4.. Bicentenario y neoliberalismo progresista

Casi tres afios después de su discurso inaugural, el pre-
sidente public6 un articulo en tres partes en la pdgina de
opinién del diario La Nacidn. La estructura de la narrativa
que allf presenté era muy similar a la de su discurso de
toma de posesién: mencioné varios acontecimientos que
fueron hitos “de justicia y originalidad deslumbrante” en
la historia costarricense, asf como diversas mejoras en las
condiciones de la poblacién: “el aumento de la expectativa
de vida, la caida de la mortalidad y desnutricién infantil y
el acceso al agua, a calzar zapatos, a refrigerar alimentos,
a estudiar sin velas, a vivir en paz, a la justicia y a la salud
para toda persona, independientemente de su ingreso”°
Luego identificé los obstdculos para proseguir esa senda
de bienestar y terminé proponiendo varias medidas para
sortear esas dificultades: inversién en educacién y conec-
tividad, fundamentalmente.

Sin embargo, en esta nueva exposicion, el mandatario
detallé con mayor precisién lo que en su discurso inicial era
ambiguo. Para el momento de sus articulos en La Nacion ya
su gobierno habfa definido claramente sus preferencias. El
llamado a la unidad nacional no sobrevivié al primer afio del
gobierno, tras los conflictos alrededor de la reforma fiscal.
La unién en abstracto, como hacia cuatro afios habia sucedi-
do con el cambio en abstracto, por sf sola no dice nada. Una
vez que Alvarado formé y justificé un gabinete progresista
en lo social-cultural y neoliberal en lo econémico, le dio un

29 Valverde Villalobos, 201 8b.
30 Alvarado Quesada, 2021b.
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contenido politico especifico a ese significante, y con ello,
como era inevitable, lo parcializé y anulé.

Las expresiones “el gobierno del bicentenario” y “la
Costa Rica del bicentenario” han sido, por el contrario, la
constante para articular el lugar del Gobierno de Alvarado
con el pasado y el futuro de este pafs, sus continuidades y
transformaciones. Es importante, pues, que Alvarado haya
escogido posicionar libertad como el concepto central en
sus articulos de La Nacion —titulados, precisamente, “Im-
pregnar de libertad el bicentenario”— para caracterizar el
lugar de este Gobierno en la historia patria. Libertad es un
significante que ha generado una copiosa literatura en la
historia de los conceptos. Utilizarlo sin apellidos, y méxime
si no se le hacen matices explicitos, es por si mismo una
toma de posicién: corresponde a lo que hoy en dia, tras la
derechizacién durante décadas del imaginario politico en
Costa Rica, es una posicién de centroderecha. Valga sefialar
que este significante se reitera y aparece con una centrali-
dad mucho mds marcada que en los discursos de Solis, el
anterior presidente electo por el PAC.

De esta forma, lo que en su discurso inicial era un “ador-
milamiento” del pafs, se torné més especifico en la nueva
narrativa: una decadencia de las instituciones de surgidas
después de 1948. Alvarado insistié en que las institucio-
nes del Estado se han convertido en fines para sf mismas y
sus “beneficiarios corporativos”. Por tanto, afirmé que “no
fue la casualidad ni la institucionalidad sin carne y hueso
la que nos salvé del caos, sino la voluntad, la libertad de
accion y la responsabilidad para con el pais y el pueblo lo
que hizo que personas concretas, por encima de partidos
politicos, célculos o ideologia, perfilaramos la ruta de sali-
da”. Plante6, pues, una oposicién entre personas concretas e
institucionalidad sin carne y hueso y a esta posicién la llamé
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una “ética humanista”.*" A pesar de que refiri6 esta idea a
Sartre, en su afirmacién resuenan més bien los individuos
sin sociedad de Margaret Thatcher y su insistencia en una
responsabilidad individual descarnada.

Al poner el peso de los problemas del pafs sobre las ins-
tituciones publicas, Alvarado evade tratar temas que tocan
los intereses de la élite econémica del pafs —la evasién, la
elusién y la mora de impuestos—, a la vez que elude pro-
blematizar la profunda dependencia del pais en la divisién
internacional del trabajo. Alli donde especificé varias insti-
tuciones publicas que fallaron e indicé que “se concedieron
convenciones colectivas y privilegios abusivos que supera-
ban la justa remuneracién en lo ptblico”, no responsabilizé
a los grandes grupos empresariales; solo sefial6 vagamen-
te que “a sectores econémicos no se les cobré impuestos
como se debfa”.*? Nétese que en el articulo el acento estuvo
puesto no sobre quienes debieran pagar, sino sobre quie-
nes debieran cobrar (el Estado): en su narrativa, todos los
problemas estructurales del pais resultan de la decadencia
interna de las instituciones publicas.

Mientras que la causa del malestar radicaria en esta de-
cadencia, el adversario serfa, segiin Alvarado, el populismo,
al cual tampoco caracteriza con claridad; al igual que en su
uso coloquial, lo asume como sinénimo de demagogia. A este
significante se le opondria una democracia también definida
con vaguedad. Contra las ideologfas, invocé el pragmatismo.
Si se asumiera literalmente la metdfora de Ricardo Jiménez
Oreamuno citada en su articulo, Alvarado desconfia de las
instituciones “sin carne y hueso”, pero confia en un instinto
atdvico del pueblo costarricense.* Asi, en una operacién
que es a la vez de apropiacién de la memoria, el articulo

31 Alvarado Quesada, 202 la.
32 Alvarado Quesada, 2021b.
33 Alvarado Quesada, 202 la.
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retomo el firme suelo de los lugares comunes tradicionales
como lo es la presunta mesura del costarricense.*

En esta narrativa, el presidente retomé diversos signi-
ficantes de la ideologia socialdeméerata (la principal ideo-
logfa residual), tratando de darle un giro a sus significados.
Mencioné la educacién de calidad en todo el pais como base
de “lalibertad colectiva y de nuestra libertad patria” y elogié
los sistemas de salud y electrificacién, temas que gozan de
gran aceptacion entre la poblacién. De modo contradictorio
con el resto de su argumentacién (pues ha culpabilizado a
las personas trabajadoras del Estado), Alvarado afirmé que:
“nuestra verdadera riqueza son nuestras personas, nuestro
recurso humano y talento. La principal inversién llega al
pais por el talento humano de Costa Rica. Para la produc-
tividad y el empleo, pero sobre todo para un buen vivir”.*
Ast, aparenta valorar los mismos fines sociales que la vieja
socialdemocracia; sin embargo, para llegar a ellos formula
medios distintos e incluso opuestos a los de aquella.

Dado que el fundamentalismo neoliberal de mercado no
fue capaz de producir una utopfa llamativa para las mayo-
rfas, sino solamente la de maximizar la productividad y la
capacidad adquisitiva, el discurso utépico del mandatario
siguié mds apegado a la utopfa socialdeméerata de bien-
estar, prosperidad y eliminacién de la pobreza. De modo
mds original, Alvarado incluyé6 significantes de las ideolo-
gias emergentes que remiten a la amplitud social y cultural:
derechos humanos, sociedad “multiétnica, pluricultural,
de diversas religiones y de creencias y de lucha por una
igualdad real entre mujeres y hombres”.*® No obstante, en
la practica gubernamental, el camino hacia esta utopia pa-
rece extraviado. Aparte de sus politicas en detrimento de

34 Garcia Quesada, 2014: 320-326.
35 Alvarado Quesada, 2020h.
36 Alvarado Quesada, 202 la.
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las personas trabajadoras y sus evidentes discrepancias con
las politicas econémicas de la socialdemocracia, Alvarado
mostré que los derechos humanos no eran su prioridad al
aceptar en su propuesta de reforma al empleo piblico una
cldusula de objecién de conciencia, la cual permitiria que,
alegando discrepancias de principios, las personas funcio-
narias del Estado no reconozcan los derechos humanos de
ciertas poblaciones.*” Mayor compromiso ha mostrado hacia
algunos temas de proteccién del medio ambiente, al vetar
la ley que autorizaba la pesca de arrastre de camarén, y al
apoyar —infructuosamente— el Acuerdo de Escazi.*®

Los articulos de Alvarado de enero y febrero de 2021
en La Nacidn son, pues, discursos tipicos del neoliberalis-
mo progresista, que conjuga medidas favorables a las élites
econémicas con la defensa de ciertos derechos individua-
les.? Sin embargo, estos tltimos pasaron a segundo plano
cuando el Ejecutivo que él dirige aposté por la via de la
“austeridad”: el recorte de servicios a la poblacién y la con-
traccién generalizada de los sueldos de las personas traba-
jadoras del Estado. Finalmente, la desigualdad promovida
por sus politicas econémicas (de modo similar a otros pafses
de la region) contrasta de plano con la excepcionalidad que
tanto exalté en su discurso inaugural y que ha sido funda-
mental en la identidad nacional costarricense.*

Conclusiéon

La aprobacién del grupo empresarial articulado en torno
del diario La Nacion es el mejor indicador de la orientacién
del Gobierno de Alvarado. La versién del presidente sobre
su gestién no tiene puntos de discordancia significativos

37 Diaz Zeleddn, 202 le.

38 Soto Méndez, 2021.

39 Fraser; 2017.

40 Molina Jiménez. 2002; Ordéiez Chacdn, 2021.
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con la narrativa difundida desde hace mucho tiempo por
dicho periédico y diversos idedlogos neoliberales. Los ar-
ticulos en los que Alvarado reflexiona sobre su lugar en la
historia costarricense no podrian haber circulado en un me-
dio més apropiado, donde se limité a protagonizar un guion
ya existente. Al seguir conceptos y probleméticas tipicos de
la ideologfa neoliberal (como los conceptos de libertad y de
privilegios y la obsesién con el tema del gasto piblico), el
mandatario justificé sus decisiones a partir de la pérdida del
lugar idilico —debido a los excesos de instituciones conver-
tidas en fines en si mismas—y el deber de restaurar el orden
justo de las generaciones previas. Nada de esto es novedoso
como lo prueba un viejo libro del expresidente Miguel An-
gel Rodriguez Echeverria."!

Al modo de todos los discursos nacionalistas, Alvarado
adem4s establecié una continuidad en la historia del pafs
a través de un esencialismo, segtin el cual habria un ser
costarricense inmutable, ajeno a las condiciones histéri-
cas variables. La novedad en su narrativa ha estado en
insistir sobre temas de derechos humanos tanto en su ges-
tién como en la historia anterior de Costa Rica. Aunque a
diferencia de la socialdemocracia residual en el pais y en
el PAC, su exposicién abandoné totalmente la problemati-
ca de las clases sociales.

Finalmente, resulta también llamativa la rauda transfor-
macién del discurso presidencial de unidad nacional hacia
uno en el que la situacién de emergencia nacional justifica
tomar medidas autoritarias no solamente debido a la crisis
por COVID-19, sino a problemas estructurales preexisten-
tes a la pandemia. La intervencién de Alvarado en la me-
moria colectiva parece apuntar a presentarse, al modo de
Ulises, como un personaje épico y decidido en “un punto

41 Rodriguez Echeverria, 1989.
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critico y decisivo de nuestra odisea”;* esto es, actuando en
una situacién de excepcién. Su negacién al didlogo con sec-
tores opuestos a sus medidas corrobora este modo de pen-
sarse por parte del Gobierno.

A inicios del siglo XXI, al ser preguntada por su principal
logro, Thatcher se jact6 de haber producido una oposicién a
su medida: el “Nuevo Laborismo” del primer ministro Tony
Blair. “Logramos que nuestros oponentes cambiaran de
opinién”, decfa la principal gestora del programa neolibe-
ral de la década de 1980.* Los gobiernos del bipartidismo
emitieron muchas veces discursos abierta y agresivamente
neoliberales, pero lo que en esta linea hace en especial im-
portantes a los discursos de la administracién de Alvarado
es que se suponia que su partido proponfa un proyecto al-
ternativo. Por el contrario, este Gobierno aprendié a pensar
y hablar desde un progresismo neoliberal “a la tica”, con
lo que se convirti6 en el principal logro del neoliberalismo
bipartidista contra el que originalmente surgié el PAC.

42 Alvarado Quesada, 202 la.
43 Burns, 2008.
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Epilogo

Futuro en llamas

En octubre de 2018, mientras estaba en curso la huelga
general contra la reforma fiscal, el Sindicato de Traba-
jadores (Sintrajab) de la Junta de Administracién Portua-
ria y de Desarrollo Econémico de la Vertiente Atldntica
(Japdeva) publicé una foto en su perfil de Facebook. La
fotografia, tomada seguramente en marzo de 2000, mues-
tra a diez jévenes, ocho hombres y dos mujeres, hincados
en la carretera principal de San Pedro de Montes de Oca,
a unos cien metros al oeste del Parque John F. Kennedy,
evitando el paso de vehiculos. Su demostracién fue parte
de las protestas generales que se activaron en todo el pafs
para enfrentar la privatizacién del Instituto Nacional de
Electricidad (ICE), impulsada en la Asamblea Legislati-
va por el presidente y destacado economista e idedlogo
neoliberal de Costa Rica, Miguel Angel Rodriguez Eche-
verria.! En la foto, algunos de los manifestantes estdn sin
su camisa, pues se la quitaron para blandirla al aire; otros
yerguen la espalda y se muestran altivos como esperando
una confrontacién.”

\ Menjivar Ochoa, 2012-2013: [-47; Alvarenga Venutolo, 2005: 263-298; Solis
Avendafo, 2002: 33-47.
2 Sindicato de Trabajadores de JAPDEVA, 2018.
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Esos jovenes fueron catalogados por la prensa
conservadora como ignorantes y manipulados. Al respecto,
el diario La Nacién publicé un editorial el 23 de marzo de
2000 en el que, en forma de carta, se dirigia a quienes pro-
testaban para recordarles que ese diario habfia propicia-
do “por afios, la apertura de los mercados de electricidad
y telecomunicaciones” y que rechazaba la actitud de los
que violaban el derecho a la libre circulacién, de los que
bloqueaban la entrada a espacios de estudio y trabajo de
sus compafieros y de los que habfan “insultado, agredido,
paralizado o saboteado servicios ptiblicos”. El periédico
advirti6 a los manifestantes que no tenfan derecho “a im-
poner su voluntad en las calles”.?

Unos dias después, ante la inminente paralizacién del
pais por efecto de los bloqueos y las movilizaciones, La Na-
ctén publicé un nuevo editorial en el que hizo una divisién de
la poblacién costarricense con base en dos etiquetas binarias:

“Costa Rica no puede seguir a la deriva, bloqueada
por el miedo de la mayorfa y por la irresponsabi-
lidad y la violencia de unos grupos minoritarios,
algunos de cuyas cabezas tienen intereses perso-
nales —incluso pecuniarios— en que nada cambie.
Si retornan la seguridad, la convivencia pacifica y
una dosis minima de buena fe, la reforma del ICE
y de otras instituciones es posible, con todos los
cambios que requiera la legislacién para mejorar-
la. Hay diversas vias para lograr este fin. Si, por el
contrario, prosigue este amargo sabor a anarquia y
sedicién, y si los costarricenses, comenzando por
el Gobierno y el parlamento, nos convertimos en
rehenes del desafuero y la ilegalidad, las conse-

cuencias serdn nefastas”.*

3 La Nacién, 2000a: | 3A.
4 La Nacién, 2000b: | 3A.
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El 4 de abril de 2000, en la sede del Tribunal Supremo
de Elecciones (TSE), se reunieron por espacio de cator-
ce horas lideres sindicalistas del ICE; Eva Carazo Vargas,
presidenta de la Federacién de Estudiantes de la Univer-
sidad de Costa Rica (Feucr); y negociadores del Gobierno
hasta que llegaron a un acuerdo para levantar las protes-
tas. El movimiento social consideré ese resultado como un
triunfo rotundo de su causa.’” Pocos dias después, la Sala
Constitucional dio el golpe de gracias a la iniciativa pri-
vatizadora, al declarar inconstitucional la aprobacién en
primer debate del proyecto correspondiente por vulnerar
principios democriaticos.®

Asi, el combo ICE fue enterrado en términos institu-
cionales y legales gracias a la protesta social en la que los
jovenes desempeiaron un papel fundamental. Entrevistada
al respecto por el Semanario Universidad, Carazo sefialé:
“es un triunfo. Somos uno de los primeros paises que logra
detener politicas privatizadoras; es la primera vez en mu-
chos afios que un movimiento popular hace que el gobierno
retroceda en politicas que son vitales para ellos”.” Adem4s,
un efecto de esas movilizaciones ciudadanas fue alimentar
la esperanza de que era posible construir una nueva forma
de cultura politica que permitiera renovar la democracia
costarricense. En abril de 2000, Ciska Raventés Vorst, di-
rectora del Instituto de Investigaciones Sociales (I1S) de la
UCR, indicé que esas protestas podian interpretarse como
“un incremento de interés de los ciudadanos por los asun-
tos ptblicos y la voluntad de participar en los cambios”, lo
que equivalfa a “un signo de revitalizacién democratica”
que, en caso de que triunfara, abria “la posibilidad de em-
pezar a superar el importante nivel de cuestionamiento y

5 Villalobos Delgado, 2000: 4A.
6 Méndez Garita, 2000a: 4A; 2000b: 4A-5A.
7 Ruiz Chaves, 2000: 7.
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desconfianza ciudadana en los representantes politicos y en
el régimen electoral mismo”.?

De la expectativa a la prictica, el trecho fue largo y es-
cabroso, pero los sectores rebeldes de la ciudadanfa, empo-
derados por el triunfo de 2000, obligaron a que el Tratado
de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y
Republica Dominicana (TLC) se definiera en un referéndum
realizado en 2007,° y terminaron de quebrar el bipartidis-
mo, al expulsar del Poder Ejecutivo al Partido Liberacién
Nacional (PLN) y el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC)
en 2014, cuando dieron la victoria en los comicios presi-
denciales de ese afio al Partido Accién Ciudadana (PAC) y
llevaron a la Asamblea Legislativa a nueve diputados del
izquierdista Frente Amplio (FA).'

Carlos Alvarado Quesada, uno de los jévenes que figu-
ra en la foto de 2000 difundida por Sintrajab, aproveché
la ruptura lograda por la rebelién ciudadana para ascender
politicamente en el PAC, liderar a su sector neoliberal, ca-
pitalizar la crisis electoral de 2018 y alcanzar la Presiden-
cia de la Republica ese afio. Desde ese cargo, promovié e
impulsé una transformacién del Estado costarricense que,
por sus alcances y profundidad, supera de manera decisiva
la emprendida por Rodriguez casi dos décadas atrés. Asf,
en menos de veinte afios, se convirtié no solo en una ver-
sién nueva, sino més efectiva y radical del politico contra el
cual, en un lejano dia, se movilizé.

Exhaustivamente documentados, los capitulos que inte-
gran este libro explican cé6mo y por qué, a partir de 2018,

8 Raventds Vorst, 2000: 8.
9 Raventds Vorst, 201 8.
10 Rosales Valladares, 2015: 155-175.
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el cambio histérico se acelerd en Costa Rica de una forma
que solo es comparable, en términos de las innovaciones
institucionales introducidas, con lo sucedido en 1940-
1943 y 1948-1949. Sin embargo, a diferencia de esos afios,
cuando hubo procesos de redistribucién de la riqueza y
el poder a favor de las clases trabajadoras y los sectores
medios, asi como en detrimento de las oligarquias empre-
sariales, las reformas llevadas a cabo durante la adminis-
tracién de Alvarado son fundamentalmente regresivas, por
lo que, en vez de reducir las desigualdades y aminorar las
brechas, las incrementan.

Al conducir la nave del Estado por un rumbo que aleja
al pafs de las politicas que procuran el didlogo y la integra-
cién social, el Gobierno de Alvarado ha empezado a borrar
las especificidades que histéricamente han diferenciado a
Costa Rica del resto de sus vecinos centroamericanos. Su
administracién, al igual que sus estratégicos aliados me-
didticos y empresariales, abrazaron la versién mds radical
del neoliberalismo estadounidense propuesta por Milton
Friedman en 1962," quien afirmé en 1970 que la tnica res-
ponsabilidad social de los empresarios era incrementar sus
ganancias.'? Al proceder asi, perdieron de vista algo que los
politicos costarricenses del siglo XX —primero liberales y
luego socialdeméeratas— tuvieron muy claro: la paz social
no es gratuita y, para conservarla, hay que pagar un precio,
consistente en financiar una institucionalidad que atente la
desigualdad y prevenga el conflicto.

Ciertamente, a los grandes empresarios les sobran ra-
zones para estar satisfechos con la gestion de Alvarado:
el plan fiscal de 2018 apenas les acaricié el rostro, desde
2020 disponen de una estratégica legislacién antisindical
que —ademds— facilita reprimir las protestas sociales y las

I Friedman, 1962.
12 Friedman, 1970: | 7.
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medidas adoptadas debido a la pandemia por COVID-19
los empoderaron todavia mds. Asimismo, la reforma del em-
pleo piblico les posibilitard un mejor control politico de
los funcionarios del Estado y cambios adicionales, afines
a sus estrechos intereses de clase, estdn en marcha —la fle-
xibilizacién de la jornada laboral- o se avizoran ya en el
horizonte —la reduccién de las cuotas que pagan a la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS)—.

Golpeado en junio de 2021 por el escandalo de corrup-
cién asociado con la concesién de obra piblica a varias
empresas constructoras' y en julio por el fracasado intento
de nombrar a Ottén Solis Fallas como embajador y repre-
sentante permanente de Costa Rica ante la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE),*
Alvarado procuré reivindicarse al asumir una posicién be-
ligerantemente favorable a reducir la cuota patronal a la
CCSS a inicios de septiembre: “esa propuesta estd ahf, si
hay acuerdo entre las personas de la [A]samblea [Legislati-
va| eso no tiene que esperar a un nuevo gobierno, se puede
hacer desde ya, si hay acuerdo en eso, yo esperaria que se
pueda materializar”."

También, ese entusiasmo presidencial se manifesté luego
de que en agosto la Junta Directiva de la CCSS aproveché la
desmovilizacién social propiciada por la pandemia para re-
formar regresivamente el régimen de pensiones de Invalidez,
Vejez y Muerte (IVM), al eliminar la jubilacién anticipada
para los hombres e incrementar la edad a que las mujeres
podrian acogerse a tal opcién. De manera simultdnea, se
producirfa una reduccién en el monto de la pensién que os-
cilarfa entre 5y 7 por ciento en un pais donde més de la mi-
tad de los trabajadores del sector privado —que constituyen

I3 Nunez Chacdn, 2021.
14 Presidencia de la Republica, 202 | g.
|5 Mufioz Solano, 202 1 b.
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la mayoria de los que cotizan para ese régimen— devengan
salarios mensuales inferiores a los 400 000 colones (unos
640 d¢lares al tipo de cambio actual).'®

Si el llamado de Alvarado a disminuir la cuota patronal
es atendido, se transferirfa a los sectores empresariales una
suma que podria alcanzar los 900 millones de délares al
afio. Promovido con la excusa de que permitirfa reducir la
informalidad laboral, este cambio —de resultado tan incier-
to como la promesa de que la reforma de 2018 posibilita-
ria controlar la elusién y la evasién fiscal—, supondria el
inicio del desmantelamiento del modelo solidario de salud
publica establecido en 1940. Ademds, para compensar el
faltante que se produciria en las finanzas de la CCSS, se
propone fusionar entidades publicas del sector social o ele-
var la carga tributaria en una sociedad donde predominan
los impuestos indirectos."”

Lejos de ser una iniciativa aislada, la reduccién de la
cuota patronal es parte de una estrategia mds amplia, que
procura también recortar el salario minimo. En julio de 2019,
André Garnier Kruse, apenas asumi6 el cargo de ministro de
Coordinacién y Enlace con el Sector Privado —es decir, de
articulacién entre el Gobierno de Alvarado y las oligarquias
empresariales—, manifesté que “Costa Rica tiene un salario
minimo muy alto”, a la vez que afirmaba en relacién con va-
rias empresas suyas mencionadas en los Papeles de Panama
que “no hay nada que no esté cristalino”.'® Dos afios después,
a mediados de 2021, Sandro Zolezzi Herndndez y Mauricio
Miranda Bao, docentes de Lead University (una entidad pri-
vada costarricense), propusieron rebajar el salario minimo,
entonces de 319 544 colones al mes —alrededor de 510 dé-
lares al tipo de cambio vigente—, en un 10 por ciento para

16 Pomareda Garcia, 202 | e; 202 If.
|7 Banco Central de Costa Rica, 202 le; La Nacidn, 202 le.
18 Flérez-Estrada Pimentel y Valverde Villalobos, 20 19.
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reducir en mds de 5 puntos porcentuales la probabilidad de
que una persona labore en el sector informal.™

Aunque la Sala Constitucional limité el alcance de la
reforma del empleo piblico,? su sentencia senté la base
institucional para reorganizar el Estado costarricense en
tres dreas principales: la de las entidades econémicas,
fuera del alcance de esa legislacion; las que, por el mo-
mento, preservan su autonomia, pero van a ser sometidas a
asedios constantes para precarizar condiciones de empleo
y reducir salarios; y las que, adscritas al Gobierno cen-
tral, serdn el escenario del mayor retroceso en derechos
laborales. Se fortalece, por tanto, al sector estatal que res-
ponde prioritariamente a los intereses de las oligarquias
empresariales, pero se debilita el que presta servicios a
los grupos més vulnerables de la poblacién, con especial
perjuicio para la educacién publica preuniversitaria, ya en
vias de desfinanciamiento.

Hacia 1902, la meta de los politicos costarricenses era
que el pafs se asemejara a la democracia inglesa; en 1943,
su norte era adaptarlo al modelo de integracién belga; y en
1970, su utopia era que algin dia se pareciera a Escandi-
navia. A partir de la década de 1990, la geografia fisica
y humana de sus expectativas empezé a cambiar, deslum-
brados —cada vez mds— por el Chile posterior a la dicta-
dura de Augusto Pinochet y anterior a la rebelién popular
de 2019. Elevada a sentido comiin, la ideologia neoliberal
experiment6, de 2018 en adelante, avances extraordinarios
en demonizar al Estado, criminalizar al empleado publico,
repudiar a los sindicatos y naturalizar la evasién y la elu-
si6n fiscal: entre 3.000 y 5.000 millones de délares al afio,
equivalente a entre 600 mil y un mill6n de salarios minimos

19 Zolezzi Herndndez y Miranda Bao, 202 1: 5-23; Ministerio de Trabajo y Se-
guridad Social, 2021.
20 Pomareda Garcia, 2021b.
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o entre 75y 125 por ciento de toda la inversién anual en el
sector educacién en 2020.2' Sin embargo, tal logro podria
ser complicado —en palabras del periédico La Nacion— por
esos “revoltosos” de 4dreas cercanas o distantes con tenden-
cia a preparar “cocteles molotov”.

En una Centroamérica que retrocede a grandes zancadas
al pasado previo a los conflictos de la década de 1980, el
joven de la foto de 2000 hizo algo m4s que dedicar su admi-
nistracién presidencial a redistribuir el ingreso y el poder a
favor de las oligarquias empresariales: emprendi6 un proce-
so que debilita o destruye los fundamentos institucionales
de la paz social. Més pobreza, desigualdad y violencia seran
los primeros efectos observables de este cambio histérico,
pero su verdadero significado podria revelarse con toda su
fuerza si un descontento largamente acumulado se desbor-
da, el pafs arde y las llamas del incendio social empiezan
a ascender —incontenibles en su bisqueda de justicia— por
las paredes de empresas y mansiones.

21 Ministerio de Hacienda, 2016; Ueda y Pecho, 2018; Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, 202 ; Secretarfa Técnica de la Autoridad Presupuesta-
ria, 2021.
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Cronologia

2017

Julio 9: Carlos Alvarado Quesada electo candidato presidencial
del Partido Accién Ciudadana (PAC) con menos de
19 000 votos.

2018

Febrero 4: Alvarado queda en segundo lugar en la eleccién
presidencial, a resolverse mediante un balotaje el primero
de abril.

Marzo 8: pacto entre Alvarado y Rodolfo Piza Rocafort, excandi-
dato del Partido Unidad Social Cristiana (PUSC).

Abril, 1: Alvarado gana el balotaje con el 60,6 por ciento de
los votos.

Mayo 8: Alvarado asume la Presidencia de la Reptblica.

Mayo 30: ministra de Hacienda, Rocio Aguilar Montoya, presenta
plan para contener el gasto publico en la Asamblea Legisla-
tiva.

Junio 28: el Poder Ejecutivo ordena a todas las instituciones es-
tatales modificar los documentos, trdmites y registros de las
personas trans que deseen cambiar su nombre, fotografia,
sexo o género.

Septiembre 10: sindicatos de empleados publicos inician huel-
ga contra la reforma fiscal; persecucién y represién de
los huelguistas.

Octubre 25: Carlos Ricardo Benavides Jiménez, jefe de lafraccion le-
gislativadel Partido LiberaciénNacional (PLN)presenta proyecto
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que procura la ilegalizacién de las huelgas, la disolucién
de sindicatos y la criminalizacién de la protesta social.
Diciembre 3: la Asamblea Legislativa aprueba en segundo debate
la reforma fiscal.
Diciembre 4: inicia amnistfa tributaria que condona 194.000 millo-
nes de colones en intereses y multas por impuestos no pagados.
Diciembre 11: finaliza la huelga contra la reforma fiscal; Epsy
Campbell Barr renuncia como canciller.

2019

Abril 8: el Poder Ejecutivo presenta reforma del empleo piblico a
la Asamblea Legislativa.

Junio 6: inician huelgas intermitentes de sindicatos del sector
publico contra la educacién dual y el proyecto antisindical
presentado por Benavides.

Junio 27: protestas de estudiantes de secundaria, convocadas por
el Movimiento Estudiantil de Secundaria (Medse) contra las
pruebas Fortalecimiento de Aprendizajes para la Renovacién
de Oportunidades (FARO) y el proyecto de educacién dual,
y a favor de la renuncia del ministro de Educacién Publica,
Edgar Mora Altamirano; represién de los estudiantes.

Julio 1: renuncia Mora como ministro de Educacién Piblica.

Julio 29: renuncia Piza como ministro de la Presidencia.

Septiembre 12: Alvarado firma la ley de educacién dual que po-
sibilita que los estudiantes de secundaria laboren sin sueldo
en la empresa privada.

Octubre 14: se crea mediante decreto la Unidad Presidencial de
Analisis de Datos (UPAD).

Octubre 22: movilizacién de las universidades piblicas contra el
intento del Poder Ejecutivo de intervenir en la distribucién
de su presupuesto.

Octubre 23: renuncia Aguilar como ministra de Hacienda.

Diciembre 12: Alvarado firma la norma técnica para la interrup-
cién terapéutica del embarazo.

Diciembre 21: Alvarado prioriza el cumplimiento de la regla fiscal
sobre la Constitucién en lo que respecta al financiamiento de
la educacién piblica.
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2020

Enero 16: la Asamblea Legislativa aprueba en segundo debate la
ley antisindical.

Enero 20: Alvarado firma la ley antisindical.

Febrero 21: inicia escandalo por creacién de la UPAD.

Febrero 28: por vez primera en la historia del pafs, el Organismo
de Investigacién Judicial (Ol]) y la Fiscalia allanan Casa Pre-
sidencial debido al caso UPAD.

Marzo 4: renuncia Victor Morales Mora, ministro de la Presidencia.

Marzo 6: confirmados primeros casos por COVID-19; en las se-
manas siguientes, se aprueba nueva legislacién para prote-
ger a las empresas a expensas de los trabajadores; medidas
sanitarias adoptadas por el Poder Ejecutivo contienen la
pandemia hasta finales de mayo; flexibilizacién de los con-
troles, debido a las presiones empresariales, lleva a la ex-
pansién de los contagios.

Abril 9: Gobierno anuncia bono Proteger.

Mayo 25: entra a regir el matrimonio entre personas del
mismo sexo.

Junio 3: brote de COVID-19 en Zona Norte evidencia las pé-
simas condiciones laborales que predominan en empresas
agroexportadoras.

Junio 28: exministro de Hacienda, Rodrigo Chaves Robles, esti-
ma la evasién y la elusién fiscal en 3.800 millones de délares
al afo.

Julio 17: Alvarado se manifiesta a favor de la flexibilizacién de la
jornada laboral, que ahorrarfa a los empresarios el pago de
horas extra.

Agosto 29: Gobierno anuncia que solicita un préstamo por 1.750
millones de délares con el Fondo Monetario Internacional
(FMI), pese a que el Banco Central de Costa Rica (BCCR)
tiene reservas por més de 8.000 millones de délares.

Septiembre 1: la Cdmara Costarricense de la Industria Alimen-
taria (Cacia) denuncia que se tramitardn nuevos impuestos;

Septiembre 18: el niimero de contagios diarios por COVID-19 as-
ciende a 1.556 personas, el mayor en el afio.
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Septiembre 28: inician protestas contra acuerdo con el FMI; surge
el Movimiento Rescate Nacional (MRN); bloqueos de vias en
distintas partes del pafs en los dfas siguientes.

Octubre 15: fracasa mesa de didlogo multisectorial convocada
por el Gobierno y coordinada por el Programa Estado de
la Nacién.

Octubre 16: profunda divisién en la Unién de Cdmaras y Asocia-
ciones del Sector Empresarial Privado (Uccaep) porque un
sector negocia con el MRN.

Noviembre 2: inicia mesa de didlogo convocada por la Asamblea
de Trabajadores del Banco Popular.

Diciembre 3: Alvarado confirma al periédico La Nacién que se
mantienen las negociaciones con el FMI, pese a que la mesa
de didlogo todavia no termina.

Diciembre 7: renuncia Patricia Mora Castellanos como ministra
de Condicién de la Mujer.

Diciembre 24: inicia la vacunacién contra el COVID-19.

Diciembre 31: finaliza el bono Proteger.

2021

Mayo 12: el ndmero de contagios diarios por COVID-19 asciende
a 3.173 personas, el mayor en el afo.
Mayo 15: Costa Rica es invitada a formar parte de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).
Junio 14: estalla escdndalo por corrupcién con la concesién de
obra publica; el OlJ y la Fiscalfa allanan Casa Presidencial
por segunda vez en la historia del pafs.

Junio 17: aprobada en primer debate reforma del empleo publico;

Julio 6: el Poder Ejecutivo anuncia que Ottén Solis Fallas serd
el representante de Costa Rica ante la OCDE, lo que origina
una crisis politica.

Julio 14: Solfs renuncia a ser el representante de Costa Rica ante
la OCDE.

Julio 19: Asamblea Legislativa aprueba en segundo debate un
préstamo con el FMI por 1.778 millones de délares.

Agosto 1: la Sala Constitucional encuentra 35 inconstitucionali-
dades de fondo en la Ley Marco de Empleo Piblico.
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Agosto 12: Junta Directiva de la Caja Costarricense de Seguro
Social (CCSS) aprueba reforma del régimen de pensiones de
Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) que reduce beneficios para
los trabajadores.

Septiembre 2: Alvarado urge a la Asamblea Legislativa para que
rebaje las contribuciones patronales y compense la diferencia
con més impuestos.

Septiembre 15: una Costa Rica cada vez mds empobrecida y des-
igual celebra el bicentenario de su independencia.
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