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RECONOCIMIENTO

Este libro es el resultado de muchos afios provechosos dedicados
al estudio de Costa Rica y del sistema de seguros sociales existentes en
ese pats. Este estudio hubiera sido imposible sin el auxilio y el estimu-

lo de muchas personas, tanto costarricenses como no costarricenses.

En primer lugar quisiera dejar constancia de mi agradecimiento
por el apoyo financiero de las Universidades de Pittsburgh e Internacio-
nal de Florida, el cual permitié la realizacion de este estudio. Mi si-
guiente y no menos importante deuda de gratitud es con el pueblo de
Costa Rica que siempre contribuyd a que mis visitas a su pais fueran

_ agradables, de verdadero disfrute y estimulacion mental. En especial

 recibi la valiosa ayuda de Alvaro Viquez Nifiez, Oscar Arias Valverde,

~ Carlos Maria Campos y Alvaro Vindas, todos ellos funcionarios de la
Caja_Costarricense de Seguro Social, Virginia Chacon, José Manuel
 Sequeira y German Tjarks, entre otros, me brindaron su amistad y hos-
_ pitalidad. FEl Dr. Guillermo Padilla Castro pasé muchas horas conmigo,
~ conversando acerca de los inicios del Seguro Social, Jorge Poveda, de
la Union Médica -Nacional, Oscar Villalobos, de la Biblioteca Nacional ¥y
Mario Matarrita, estudiante universitario, me auxiliaron en la localiza-
~ cion de importantes archivos y de material relacionado con ellos.

. En los Estados Unidos recibi la valiosa orientacion, asi como el

k apoyo de los profesores James Malloy y Carmelo Meza Lago de la Uni-
- versidad de Pittsburgh. Y Joyce Lilie y John Stack de la Universidad

 Internacional de Florida me ofrecieron apoyo y estimulo cuando pare-
¢l que la tarea de completar el libro era insuperable,

Ademds estoy en deuda con toda mi familia por inducirme a con-
_ tinuar con mis estudios e investigaciones. Mi esposa Rosalle, fue, es-
pecialmente, mi compafiera constante durante la realizacion del libro y
_contribuyd, de manera inestimable, a la labor de investigacion y meca-
ografia. Tuvo ademds una enorme paciencia. Por tiltimo quisiera agra-
ecer a Barbara Murray y a Maria Hidalgo la preparacion del manuscri-
0 final.




CAPITULO I
INTRODUCCION

~ Serdn pocos los que nieguen que la década de los cuarenta fue tes-
e algunas de las transformaciones politicas y sociales mds hondas
rridas en lIa historia de Costa Rica.

ongado e intenso. (1) Y, las personalidades y conflictos de esa dé-
ada han sido, justificadamente objeto de especial atencién. Sin embar-
0, aun cuando en el tiempo se desvanecen tanto los recuerdos de esas
ersonalidades, como los detalles de aquella lucha, la herencia de la dé-
ﬂse hace presente en determinado nimero de programas e institu-

les y debatidas) de la vida politica de Costa Rica. Uno de los pro-
as e instituciones de mayor importancia es el del Seguro Social,
cual es administrado por la Caja Costarricense de Seguro Social,
das las reformas iniciadas en los cuarenta, el programa de seguro
bligatorio es, aun, uno de los mds importantes, cuando no el
mportante, para la mayorfa de los costarricenses. Actualmente
e un millén de costarricenses, o sea cuando menos la mitad de la
lacion total del pafs, se ve directamente afectado en la cobertura de

Ver Oscar Aguilar Bulgarelli, Costa Rica y sus hechos politicos de
948 (San José: EDUCA, 1974); John Patrick Bell, Crisis in Costa
Rica; The 1948 Revolution (Austin: University of Texas Press,
1971); Alberto Cafas, Los 8 afios (San José, Editorial Liberacion
Nacional, 1955); Hugo Navarro Bolandi, La Generacion del 48
léxico; Editorial Olimpo, 1957).
| articulo 73 de la Constitucion Politica de Costa Rica “‘estable-
ce los Seguros Sociales en beneficio de los trabajadores intelectua-
les y manuales, regulados por el sistema de contribucién forzosa
~ del Estado, Patronos y trabajadores, a fin'de proteger a éstos
contra los riesgos de enfermedad, matermdad vejez, y muerte y
demas contingencias que la Ley determine. .

Este perfodo, con plena justificacién, ha sido objeto de estudio.

s que parecen ser entidades permanentes (atin cuando sean contra- .

tencmn de su salud y sus pensiones, por el Seguro Social. Al com- ‘




pardrsele con sus vecinos de América Central, Costa Rica resulta, una
vez mas, la excepcién ya que ninguna otra nacién dentro de la regién
de cinco paises, se aproxima siquiera a la cobertura costarricense.

La lucha para que el seguro social ofrezca cobertura masiva y uni-
versalizada en Costa Rica ha sido larga, mal organizada y, a veces, casi
accidental. Comenzé en 1941 con la primera Ley de Seguro Social v
continfia en el presente. A decir verdad, los esfuerzos actuales por lle-
gar a un programa mds amplio s6lo pueden ser comprendidos dentro del
contexto de la lucha que, durante treinta y cinco afios, se ha venido li-
brando alrededor del Seguro Social.

Pese a la importancia tanto del seguro social como de 1a seguridad
social en Costa Rica ha habido pocos intentos sistemdticos de estudiar
ya sea los programas, ya la principal institucién a cargo de-ellos..

Esto es lamentable por un sin nimero .de razones la menor de las
cuales es la de que los dos Gltimos gobiernos (los de José Figueres y Da-
niel Oduber) han puesto especial énfasis en el mejoramiento del bienestar
social, énfasis que se ha realizado, parcialmente, mediante la expansion
del Seguro Social. Resulta lamentable también por cuanto la distribu-
cién de los beneficios de la seguridad social, especialmente la de las
prestaciones en salud, es a menudo asunto de vida o muerte, especial-
mente para aquellos que viven en las zonas aisladas y que no disfrutan
de las facilidades y ventajas de quienes viven en las dreas urbanas. Tam-
bién existe el hecho de que la cobertura por el seguro social en loquea
atencion de la salud se refiere es importante para aquellos a quienes
es imposible sufragar los gastos de la medicina privada y quienes queda-

rian, de otra manera, sin proteccién para su salud. Finalmente hay po-

programas con base masiva que se iniciaran al inicio de la década

de los cuarenta y que tengan aun vigencia. La mayorfa de los costa-

rricenses nacié posteriormente al establecimiento del seguro social obli-

gatorio. Pese a la ubicuidad de la Cajay del seguro social obligatorio es
poco lo que se sabe acerca del desarrollo de ambos.

Este estudio pretende llenar esos vacios.

El papel del Seguro Social

En los tiempos modernos las luchas por los programas de seguros
sociales constituye indicadores importantes del cambio de conceptos
en lo'que se refierea la relacién estado—sociedad. ;

" Bismarck utilizé al seguro social en Alemania como intento de
controlar al proletariado emergente y para consolidar 1a base del nacien-
te sistema de capitalismo de Estado. (3) La aparicién del Seguro Social

e

3- Gaston Rinlinger, Welfare Policy and Industrialization in Europe,
America and Russia (New York: Wiley, 197 1).
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~ en los Estados Unidos vino como respuesta a la falla del “voluntariado”
~ para resolver con el disloque obrero masivo provocado por la Gran De-
~ presion. (4) As, el ingreso del Estado en los aspectos de proteccién so-
_cial mediante el seguro social viene a representar el reconocimiento de
~que los métodos anteriores de seguridad individual y familiar resultan
 insuficientes, dados los multiples impactos de la modernizacion, indus-
ializacion, urbanizacién y desplazamiento rural. ~
. :Si bien resulta claro que el:Estado ha asumido un nuevo papel al
indar proteccién social masiva, es poco lo que realmente se sabe en
anto a la politica de toma de decisiones dentro de los seguros socia-
s. La razén puede ser la de la incapacidad para comprender la oferta
obertura por el seguro social en su dimensién politica exacta. Sin
nbargo si se define a la politica como el estudio de “quienes reciben
cudndo y coémo lo reciben™, como asunto de distribucién, (5) en-
ces el seguro social se convierte en objetivo legitimo del anahsxs po-
0 ya que es parte, obviamente de una politica estatal tendiente a
a distribucion de bienes y servxmos

, ifoposito de este estudio

El propésito de este estudio es el de analizar el crecimiento y de-
o del sistema de at ncmn a la salud del seguro social costarricen-
bzen no existe -una historia detallada de este sistema, este es-
ncre piamente, a las decisiones que han tenido el mayor
n la xpansién de los servicios de atencién a la salud del segu-
al costarricense.

Este estudio analiza cinco épocas 1mportantes en la toma de de-
s en cuanto al seguro social. La primera se refiere al proceso mis-
el cual se introdujo en Costa Rica el servicio de atencién a la
( pane del seguro socml obhgatorlo al mlmo de los anos cua-

do pe
to d extender la cobertura del seguro s001a1 y a'la exitosa opo-
1 de los doctores en medicina a tal reforma. La lucha de 1946 pue-
derarse como preludio de la Guerra Civil de 1948. El tercer pe-
durante fines de los afios cincuenta, es importante por cuanto
nte €l se extendié el servicio de atencion a la salud mediante un le-
nto de los topes de salarios sujetos a cotizacién. La cuarta
ocupa de 1a busqueda de una financiacion adecuada y de la

Ray Lubove The Srmggle for Social Segunty, 1900-1935 (Cam—

bridge: Harvard University Press, 1968).

old Lasswell, Politics: Who Gets What, When, How (New
WQrId Publishing, 1971) ;




decisién de universalizar, formalmente, 1a cobertura en salud del seguro
social al principio de los afios 60. Finalmente la implementacion real
de la universalizacion, al principio de los afios 70, constituye el Gltimo
punto de enfoque de este estudio.: E
Si bien es cierto que existen otros perfodos de importancia en el
crecimiento y desarrollo del seguro Social en Costa Rica, estos cinco
parecen ser los m4s importantes en cuanto ala explicacién que nos pet-
mita comprender la expansion de la cobertura del seguro social y de la
distribucién de sus beneficios o prestaciones. S
 Como quiera que las decisiones no se toman dentro de un vacio
histérico resulta importante que, comprendamos los antecedentes pre-
vios a la reforma social costarricense de los afios cuarenta. Portal razén
la discusion de las reformas antes mencionadas se ubica en el contexto
del debate que, sobre la cuestion social, tuvo lugar antes de los afios
cuarenta. El capitulo 2 de este libro se ocupa, por ello, del andlisis a
fondo de la cuestion de la intervencion estatal, asi como de la cuestion
social antes de la introduccion del seguro social en 1941. .
Cada capitulo de este libro intenta dar respuesta a una serie de
preguntas relac as entre si: ~ iy

onoce la existencia de un problema?
as alternativas para la solucion del problema?
discuten el problema y cudles son los asuntos que en
idad discuten? S

;Coémo se :‘résuelve: (o no se resuelve) el problema mediante la
_adopcién de una politica? ; . - ;
mo se implementa la politica adoptada?

mas, p echo de que Costa Rica mantiene el status de ser
de las pocas naciones de Latinoamérica en la cual se permite ain -
articipacion politica basada en las masas dentro de un contexto
politico democritico, este estudio enfatizard, cuidadosamente, los pa-
peles contrapuestos de las élites y las masas en el proceso de toma de.
~ decisiones en cuanto a los seguros. Asf pues, este estudio intentard es-
tablecer quiénes son los que, en realidad, toman las decisiones impor- ‘
tantes para extender la cobertura del seguro social en Costa Rica.
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icio LA POLITICA, EL ESTADO Y LA
pre- CUESTION SOCIAL EN COSTA RICA
z6n ‘ 1845-1939
xto
ifios
sis a Desde principios del Slglo XX, 1a “cuestion somal” ha sido asunto
tion importancia dramatica en la mayorfa de las naciones. En Costa Rica,
~f a su fama de ser un “estado benefactor”, la intervencion estatal
> de iva implicita en tal fama es un hecho relativamente reciente dentro
- -ontexto de la vida pohtlca y social.
Los programas de seguros sociales y de seguridad social (2) pa-

mados por el Estado, cubren actualmente a cerca del 70 0/ (*) de
- poblacmn costamcense Pero antes del inicio de los afios cuarenta,
cen ha en que se aprobd la primera Ley de Seguro Social, sélo existian
. 1 ecanismos limitados de proteccién social para aquellos trabajadores
ela

ivilegiados que disfrutaban de puestos en el gobierno. La proteccion

' ) 1975 ;
fai'e; En una vieja publicacién la Oficina Intemacxonal del Traba;o i
sxto ‘sefial6 que el Seguro Social era una respuesta a “lo inadecuado del
i pa- _ahorro individual, la asistencia publica y el seguro voluntario”.
ad ‘Mids aln, esta disefiado, fundamentalmente, para el trabajador que
Ses depende cada vez mas de su salario como Unico medio de vida.
\por- - Los programas de seguros sociales son generalmente obligatorios y

protegen a quienes tienen un derecho contractual, legal, a ser pro- -
tegidos. Ver OIT, La Organizacion Internacion ] Seguro So-
. cial. (Ginebra: OIT, 1936, pags. 1-5). -
. En un sentido mds estricto “‘seguridad social” representa una plé-
tora de programas de bienestar social patrocinados por el Estado
que incluye. los seguros sociales obligatorios (incluyendo las pen-
siones de vejez, la asistencia familiar y los servicios de salud), los
accidentes de trabajo, el seguro-de desempleo y la asistencia pi-
_ blica. Para una descripcion mas detallada ver: Carmelo Meza La-
-go, Planificacion de la Seguridad Social (Madnd Orgamzacxonr‘*
Iberoamericana de Seguridad Social,. 1959) pdgs. 16-24.




social bajo patrocinio estatal era asequible inicamente en dos campos
generales: accidentes de trabajo y pensiones de vejez e invalidez. Y,
para éstos, asf como para los grupos de mayores ingresos, 1a atencibn de
la salud sélo era posible mediante el médico privado. Los pobres, quie-
nes constitufan la mayorta de la poblacién predominantemente rural de
Costa Rica, no se beneficiaban ni delos programas estatalmente patrocina-
.dos de cobertura en accidentes de trabajo, ni de los programas de pen-
siones patrocinados por el gobierno. La atencién de la salud, hasta don-
~de ella era obtenible, dependfa de la buena voluntad del médico local o
de la caridad de la Iglesia o del dnico hospital piblico.

El contraste entre la ausencia de proteccién social estatalmente
patrocinada antes de 1940 y la amplitud de la proteccion social hoy
dfa, es notable. El desarrollo de la politica social durante el periodo
contempordneo es objeto de capitulos posteriores de este libro. El
proposito de este capitulo es doble: Primero se hard un andlisis de los
factores generales responsables por la aparicion, relativamente tardia,
de la intervencién estatal en la cuestién social en Costa Rica. Resulta
de importancia fundamental en este caso el estilo politico no interven-
cionista que privé en Costa Rica antes de 1940. La segunda parte de
este capitulo trata de la lucha por la seguridad social en sf, y del papel
del Estado antes de los afios cuarenta. Serdn de especial interés, en esta
segunda parte, aquellos individuos y agrupaciones que tomaron parte
‘activa en cuanto a llamar la atencion hacia la cuestion social, asi como

politicas desarrolladas entonces para tratar de los asuntos sociales.

El estilo politico No—Intervencionista en Costa Rica

La reciente intervencién estatal en la cuestién social en Costa
Rica puede enlazarse directamente con el estilo politico no interven-
cionista que privé en el pafs antes de 1940. _Existen cuatro factores de
la historia costarricense a los cuales responde este estilo politico “no
intervencionista”: 1) el patrén de predominio y control politico de ti-
po familiar, 2) la emergencia e institucionalizacién de una economia
politica liberal, 3) el impacto de la dependencia econdmica externa y
" 4) el papel conservador asumido por la Iglesia Catdlica. Ninguno de
esos cuatro factores “per se”’ puede responder por la posicién de “ma-
nos fuera’” asumida por el Estado, antes de 1940, en lo que a la cuestion
social se refiere. Combinadas, las cuatro se refuerzan mutuamente y
ofrecen una interesante explicacion en cuanto a lo limitado de la in-
tervencion estatal en la cuestion social antes de esa fecha. '

Predominio familiar -
. Antes de los afios cincuenta el poder politico, en Costa Rica,ha~ ~

bia estado fundamentalmente, en manos de los descendientes de tres
familias de la élite colonial. Samuel Stone ha informado que treinta y

16




tres de los cuarenta y cuatro Jefes de Estado costarricenses son descen-
lientes de sélo tres familias. (3) Asi, el poder politico ha estado su-
; mamente centralizade dentro de unos pocos grupos familiares, Esto puede
no ser sorprendente en un pafs pequefio como lo es Costa Rica. Lo que
s importante ‘es que la €lite estuvo en capacidad, inicialmente, de
izar el poder politico para facilitar la introducciény expansién de la
duccion cafetalera en Costa Rica. (4) Y la produccién cafetalera,
cipal actividad econdémica de Costa Rica durante todo el final de
1fios del 1800, fue progresivamente dominada por tal élite.
Pese a los ubicuos enlaces familiares, la élite costarricense no ha
do nunca unificada ideoldgicamente.. Sin embargo el control del
oceso politico por parte de esta élite ha sido amenazado en muy po-
oportunidades. El indicador més significativo del impacto del pre-
dominio- familiar en el proceso politico costarricense quizds pueda ver-
se mediante el estudio de la naturaleza de los ““partidos” politicos en
ta Rica. Tradicionalmente esos partidos se formaban mds en torno a
viduos que en torno a programas. -Surgfan cada cuatro afios, antes
as elecciones presidenciales, pero desaparecian casi inmediatamente
ués. Los problemas politicos, en si mismos, eran ignorados. Resul-
mds fdcil atarse al individuo que al programa por cuanto, por lo
ral, no habfa tal programa; lo que habfa era ““mds de lo mismo’’;
roblemas sociales podian ser ficilmente evadidos de manera par-
y caballerosa. 'Y en una democracia rural con baja densidad de
ci6én, y -proporciones ‘bajas de urbanizacién e industrializacion,
ucho mds fdcil resolver los problemas sociales sobre la base de los
s familiares y el patrono local.
Esto era aun mds fdcil dado el control elitista del goblerno y el
nocimiento general, por parte de la élite, de que la movilizacién
tica masiva era innecesaria cuando la mayorfa de los problemas po-
resolverse de manera mds armoniosa y responsable. Como lo ha
lado Rodolfo Cerdas, tras la fachada de la democracia formal esta-
na poderosa y cerrada aristrocracia cuyo control del proceso poli-
era absoluto (5)

COnomz’a Politica Liberal

' EI@ del control elitista del sistema politico costarricense

‘Samuel Stone, La dinastia de los conqutstadores (San J ose EDU-
CA, 1975), pdg. 40.

Ver Mitchell Seligson: La desaparicion del pequerio. propzetarzo
el capitalismo agrario y la transformacion de Costa Rica. Ma—
- nuscrito, Universidad de Arizona.

- Rodolfo Cerdas, La crisis de la democracia liberal en Costa cha
(San José, EDUCA, 1972), pdg. 21.




puede encontrarse a fines del siglo XIX y comienzosdel XX. Durante
esta época el liberalismo costarricense, que enfatiza los derechos civi-
1les individuales, la tolerancia religiosa y la separacion de la Iglesia del
Estado, llega a su punto mas alto. (6) Pero el corolario economi-
co del liberalismo politico fue el de un crecimiento econdmico. orien-
tado hacia afuera. El café se estaba convirtiendo, répidamente, en el
principal producto costarricense de exportacién, esto sin hacer men-
ci6n a la creciente influencia que ejercia sobre la cultura costarricen-
se. (7) Al mismo tiempo Costa Rica buscaba activamente la inversion
de capital inversionista extranjero. Uno de los primeros grandes inver-
sionistas extranjeros de Costa Rica fue Minor Keith, quien se compro-
meti6 a terminar un ferrocarril hasta el puerto oriental costarricense,
con el fin de facilitar la exportacién de café, a cambio de concesiones
territoriales (el Contrato Soto—Keith) para iniciar el cultivo: del bana-
no. (8) ‘ Gt
. Esta edad de oro del liberalismo costarricense encontré su mds
clara encarnacién, fundamentalmente, en la aparicion de dos figuras
politicas pertenecientes a la “generacion del 89, quienes dominarian
1a historia de Costa Rica de 1906 a 1936: Cleto Gonzdlez Viquez y
Ricardo Jiménez. No cabe duda de que estos dos abogados son los res-
ponsables de la cimentacion de las bases de la sociedad democrdtica en
Costa Rica. . ; ~
o Ambos se preocuparon por perfecccionar el gobierno constitu-
cional mediante el desarrollo de la educacién primaria, la expansion
de las comunicaciones nacionales y el estimulo a la inversién econémi-
ca extranjera. (9) Y si bien ambos eran personas de poca riqueza per-
sonal, ambos estaban idealmente capacitados para representar los in-
tereses cafetaleros en el gobierno. Lo L

- to Gonzdlez Viquez fue Presidente de Costa Rica dos veces

, 1928-1932), en tanto que Ricardo J iménez lo fue tres

9241928, 1932-1936). Asi pues, estos lideres tu-

Eugenio Rodriguez Vega, Los dias de don Ricardo (San José,
Editorial Costa Rica, 1974), pag. 24; Francisco Gamboa G., Costa
Rica: Ensayo historico (San José, 1974) pags. 58-61.
Rodolfo Cerdas ha dicho que: “No en vano se ha sefialado que el
café no es tanto un producto como una cultura”, op. cit., pag. 31.
Ver también Mithchell Seligson: “La politica agraria en las socie-
dades dependientes: Costa Rica”, Journal of Interamerican Stu-
dies and World Affairs, Vol. 19, No. 2 (mayo, 1977).
 Seligson, La desaparicion del pequeiio propietario: - el capitalismo
agrario y la transformacion de Costa Rica” loc. cit., pdg. 118.
Ver José Luis Vega Carballo, “Etapas y procesos de la evolucion
~ socio politica de Costa Rica”, én Estudios Sociales Centroameri-
canos, Vol. 1, No. 1 (Enero/marzo 1972) pag. 52-53.




vieron en sus manos el control politico de Costa Rica durante veinte

de los primeros treinta y seis afios del dificil siglo XX.

o Los progresos logrados por la democracia liberal al principio de
la década del 900 se convirtieron de inmediato en sus fallas, cuando los

oblemas sociales comenzaron a multiplicarse. Y la “generacién de

el 1889” asumi6 el simbolismo doble de representar el cenit y la gloria
it ~del viejo orden tradicional, y el fracaso de ese mismo orden ‘en cuanto a
e modernizarse mediante la adopcién de una politica social innovadora.,
n A la larga, los lideres como Cleto Gonzdlez Viquez y Ricardo Jiménez
- ‘demostraron su ineptitud en cuanto al desarrollo de una politica moder-
o na, patrocinada por el Estado, disefiada para hacer frente a las miltiples
& _ dislocaciones nacidas de la urbamzacmn el desempleo creciente y la
8 inestabilidad econémica.
a Hay cuando’' menos tres explicaciones posibles en referenc1a aes-
: ta direccidn politica inepta en el campo de la politica social. En primer
18 lugar, tanto Gonzdlez Viquez como Jiménez tenfan edades muy avanza-
15 _das cuando asumieron el poder en momentos criticos. Su marco de
o - referencia pertenecia a otro periodo de la historia de Costa Rica;el de
y fines de la década de 1880. Estaban ideolégicamente mcapac:tados
8 ara darse cuenta de que el Estado podfa ser utilizado como un instru-
a mento legitimo de bien social. Y, por supuesto, su propio quietismo
frente a los problemas sociales crecientes los convertia en lideres
- ideales”, desde el punto de vista de los intereses cafetaleres, cuando
n menos. As1 'su marco de referencia’y la legitimacion de este marco por
1~ os intereses de la oligarquia, impedfan la formulacién de una pohtlca
L= ocial verdaderamente innovadora.
b - En segundo lugar, la ineptitud-politica erzﬁam% &Jor un am-
iente mayormente no conflictivo, dentro del cual Ta “generacién de
? 1839” jamds tuvo que hacer frente a unreto serio'y sostenido a su ges-
B i16n de tipo patrimonial.  En el caso ‘del reto mds importante, el que
1= resentaron. Jorge Volio y el Partido Reformista, el personalismo de
/olio facilit6 el que se dejaran de lado el sentido real del Partido y su
‘ rograma (esto lo discutiremos mds adelante).
; Por ultimo, la meptltud politica se vio atin mds exacerbada porel
" hecho de que en esta época habia enel pals en los niveles intermedios,
1 un vacio de lideres adiestrados. (10) La tinica Universidad habia sido clau-

10~ Es poco lo que se ha escrito sobre este tema. Sin embargo es evi-
dente que uno de los medios por los cuales la élite mantenia el
control social en Costa Rica era impidiendo Ia formacién de una
clase media bien educada durante principios del siglo XX. Rodri-
guez Vega es uno de los pocos analistas que, en Costa Rica, se dan
cuenta de esta faceta esencial del control social. Ver Eugemo Ro-
dnguez Vega, op. cit. pags. 115, 120.
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surada en los afios 80. Y la tnica escuela profesional existente era la-
de Derecho. El acceso a la educacién superior estaba relativamente
restringido ya quef era indispensable poseer fortuna para poder viajar
a México, Chile o Europa. Ast, el acceso a los problemas del mundo
exterior y a la capacidad para enfrentar tales problemas era muy limi- -
tado. Y esto no s6lo plantea un problema en cuanto a la calidad y la
cantidad de los retos politicos que surgen frente a un régimen dado y
frente al orden social y politico; sine que, ademds, aun cuando se ini-
cie una politica tendiente a resolver el problema percibido, la posibi-
lidad de llevar a cabo la “solucién” se verd seriamente limitada por la
ausencia de personas capacitadas para hacerlo. ;

De manera que el patron tradicional de predominio familiar
dentro de la politica costarricense fue complementado y no puesto en
duda por el liderazgo politico nacional durante los inicios del siglo
XX, y que tampoco se hizo gran cosa por desarrollar politicas o progra-
mas de patrocinio estatal para atender a la cuestion social en Costa

- Rica.

Dependencia Econdmica Externa

- El estilo politico no intervencionista de Costa Rica antes de los
afios cuarenta estuvo ciertamente condicionado por el enlace del pais
al mercado capitalista mundial. La introduccion tanto del café como
del banano fue causa de cambios profundos en Costa Rica. La produc-
cién cafetalera tuvo como consecuencia el cambio de los patrones de
tenencia de la tierra, la proletarizacion progresiva del trabajador rural y
una maybr dependencia en la importacion ‘de alimentos bdsicos. La
produccién bananera trajo consigo una gran desigualdad en la tenencia
regional de la tierra, la importacién de trabajadores extranjeros y el
control monopolistico de rutas importantes de transporte. Aun mas,
la produccién y exportacién del café ofrecieron el medio necesario
para que las élites politicas y sociales locales pudieran establecer una ba-
se econémica firme para su “‘eliticidad”. (11) Por otra parte, el control
del otro producto de mayor exportacion, el banano, no pasé a manos
de la oligarqua nacional, ni de una nueva burguesia.

11.- Séligson, “La desaparicion del pequefio propietario: el capitalis-
mo agrario y la transformacion de Costa Rica”, Loc. cit., pdg. 34.
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Quedd, - en verdad, en manos de extranjeros'y de compafifas ford-
neas, muy especialmente la United Fruit Company.

La dependencia econdémica de Costa: Rica es cldsica: un producto
agricola doméstico controlado por una oligarquia local gobernante, y
un sistema de produccién de tipo enclave que controla verticalmente to-
dos los aspectos de la produccién bananera, desde el cultivo hasta el
mercadeo. (12)  El impacto era predecible. De un lado, la oligarquia
local se “‘modernizd”, en cuanto a produccién y técnicas de mercadeo,
a fin de-poder sobrevivic'dentro de la competencia internacional. Pero
asi como se adapté a las necesidades del mercado mundial, la 16gica po-
litica interna exigi6' un enfoque cada vez mds conservador, patrimonial
st 'se quiere, de la vida politica nacional a fin de que fuera posible el
mantener un mdximo de rentabilidad. Y como la réntabilidad del café
era determinante fundamental para el éxito comercial del apenas emer-
gente grupo de importadores, habfa poco fmpetu hacia restringir la ex-
portacion de café en favor de aventuras econdmicas més riesgosas. (13)
Del otro lado;, el-dominio’ monopolistico dé la United Fruit Company
en‘el compiejo bananero, significaba dos cosas: la primera, que pese a la
importancia bdsica del banano dentro de da economia costarricense, el
banano no dio lugar, inicialmente, al desarrollo de una verdadera bur-
guesia nacional dedicada a su cultivo. En segundo lugar, ¢l predominio
de la United implicaba el que ésta llegara a jugar un papel importante en
la politica nacional. En verdad, cualquier buen andlisis del papel de la
United Fruit Company en la politica doméstica de Costa Rica muestra
como el bananero mantuvo un control pleno sobre muchos politicos
costafricenses de nivel intermedio. (14)

‘El control, tanto del café como del banano; tuvo profundo impac- -
to en Costa Rica. Se mantuvo una politica de “laissez faire’” a fin de
que el café pudiera maximizar su produccién. (15) Pero el corolario fue
la transicion lenta de una economia costarricense de subsistencia a una
economia altamente dependiente de la importacién de alimentos. (16)
No se dio importancia a la manufactura ni a la industrializacién porque
era mds fécil importar los articulos bdsicos de consumo, v Unia interven-

12.- Ver Edelberto Torres Rivas, Interpretacion del desarrollo social
centroamericano (San José: EDUCA, 1971) pags. 90-94.

13.- Rodolfo Cerdas, op. cit., pag. 47.

14 .- . Seligson, ibid., pdg. 133.

15.- Existen pruebas de que el estado intervino a fin de facilitar el cre-

» cimiento y desarrollo de la industria cafetalera asi como &1 dacn-
rrollo del sector comercial. Cerdas, por ejemplo, ~
gobierno permitié el pago de impuestos en abonos.’
cit., pdg. 133, y Cerdas; op..cit., pdg. 46.

16 ' Cerdas, op. cit;; pag. 43.
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cién activa, con propdsitos sociales, por parte del Estado; podia romper
el delicado equilibrio existente. Si se amenazaba en cualquier forma la
ilidad del café, el total de la economia se verfa perjudicado.
© Ademds, desde fines del siglo XIX, la United Fruit comenzé a do-
' minar aspectos vitales de la vida costarricense. Primero, las redes naviera
y ferroviaria del pais estaban bajo control casi absoluto de la United.
Segundo, como ya se ha dicho, la compafifa frutera comenzd a contro-
lar porciones cada vez mayores del territorio nacional, conforme las
4reas tradicionales de cultivo bananero se iban infestando. Por dltimo,
la United controlaba el grupo laboral mis grande del is. Las iniciati-
vas reformistas “indeseables” eran siempre contrarrestadas por la Com-
pafifa con la amenaza de abandonar Costa Rica si las condiciones se tor-
naban desfavorables para ella. Para el polftico costarricense tal alternati-
va era desastrosa; dada la enorme cantidad de trabajadores ocupados en
las plantaciones bananeras. Era mds fdcil evitar problemas. Y si esto im-
plicaba el mantener un perfil estatal indefinido en materia social, habia
que tolerarlo. Era lo mejor para los intereses bananeros y cafetaleros
que mantenfan intactos los Srdenes social y econdmico. L
. Asf pues, el estilo politico no intervencionista estaba intensamen-
te determinado por tres factores mutuamente interactivos: el predomi-
nio familiar sobre el proceso politico, una politica econdmica liberal y
el naciente, pero significativo, patrén de la dependencia de la exporta-
cién. Un factor mds vino a reforzar tal triunvirato, y ese factor fue la
ILENEENS e : Lt ~ S
~~— La Iglesia pudo haber sid ente de.iniciativas en cuanto a la
* cuestién social. Pero la actitud eclesidstica reforzo mds. bien la politica
_ de “manos afuera” en la cuestion soc 1. La Iglesia Catdlica costarricense
‘ignor6 la cuestion social antes de los afios cuarenta. Esta negligencia ha-
~ cia tales problemas no era reflejo de la iente preocupacién que a
nivel mundial se manifestaba dentro del Catolicismo. En realidad, yaa
fines de la década de los 1880 la Iglesia Catélica internacional habia co-
menzado a surgir como importante entidad de reforma social.

- En 1891 el Papa Ledn Xlggpublicéla “Carta Magna”’ de la doctri-
na social catdlica: la Enciclica “‘De Rerum Novarum”. Este documento
fue la respuesta de fa Iglesia Catglica a Ta ameniaza doble de la proletari-
zacién y el socialismo. Era un documento revolucionario puesto que
exigfa la atencién de la Iglesia no sélo en cuanto a los intereses espiri-
tuales de ‘sus hijos, sino también en cuanto a sus intereses terrenales. En
tanto que rechazaba tanto el liberalismo como el socialismo, exigia una
proteccién estatal especial para los asalariados. Entre otras cosas pedia
a la Iglesia que contribuyera a la formacién de asociaciones tanto de pa-
‘tronos como de trabajadores. (17)

17.- Ver Lilliam Parker Wallace, Leén XIIIy el surgimiento del Socia-
lismo (Durham N.C.: Imprenta de la Universidad de Duke, 1966),




- .Cuarenta afios mds tarde el Papa. Pio XI publicé la Enciclica
‘Quadragessimo ‘Anno’’, la cual aclaraba y simplificaba los puntos de
ista del Papa Le6n XIII sobre el papel de la Iglesia dentro de la reforma
social. El documento rechazaba- la-lucha de clases y pedfa una legisla-
n social que promoviera la ““armonfa” entre todos los estratos de la
ociedad. Esto podia lograrse mediante una politica estatal tendiente al
ablecimiento ‘de los *‘grupos vocacionales”. (18) *Aun mds, el Papa
Pio sugeria que era deber del estado el proteger y defender la caridad
social asi como el bienestar social de los ciudadanos.
Fue asi como-la Iglesia Cat6lica mostré su preocupacién activa
por la cuestién social y con tal motivo desarrollé un enfoque ideolégico
_coherente alrededor de la intervencién del Estado en el campo de la
itica social. Resulta obvio-que la doctrina social de la Iglesia fue for-
lada con el propésito de ofrecer a la élite eclesidstica una estrate-
ia adecuada para mantener su control sobre una creciente masa de tra-
ajadores asalariados dependientes. Una estrategia mediante la cual la
sia podfa sustituir su papel de soporte del Vle_]O orden de cosas, por
de lrder del nuevo orden.
~Pero, antes de 1940, 1a Iglesia Catélica Costamcense no solo fue
n punto de ‘apoyo del viejo orden. Fue, lo que es mds importante,
uietista e inerte ante las exigenciasde camb1ar tal orden. Y sila politi-
costarricense estaba dominada por un liderazgo conservador, la Igle-
a lo estaba por un liderazgo que también era conservador. De 1880 a
939 tres Obispos controlaron la Iglesia: Monsefior Bernardo Augusto
el (1880-1901), Monsefior Juan Gaspar Stork (1904 1920) y Monse-
r Rafael Otén Castro (1920-1939). .

El enfoque de.Thiel en cuanto a la cuestién social fue contradic-
brio. Es un hecho que emitié el documento mds progresista de 1a histo-
a de la Costa Rica del siglo XIX: Su “Casta-Pastoral” acerca del “Justo
rio”” fue una critica al enfoque estatal de los problemas sociales.
9) ‘Pero investigaciones recientes sugieren que el interés de Thiel en
uanto a la.cuestién social estuvo motivado mds por su interés en el re-
ado de la eleccién presidencial de 1894 que por un genuino interés
n los problemas sociales. Tal duplicidad queda de manifiesto en un do-
imento post-electoral en el cual Thiel exalta las virtudes de la pobreza
las ventajas de la recepcién pasiva de limosna, sobre la organizacién
brera. (20) * El liderazgo de Monsefior Stork se caracterizé por su

pag. 272 y Anne J. Freemantle, editora. Las Enciclicas Papales en
su Contexto Historico (New York: Mentor, 1956) pags 179 192.
Freemantle, op. cit., pag. 148.

- Bernardo Augusto Thxel “Carta Pastoral del 5 de setiembre”.
James Backer, La Iglesia y el sindicalismo en Costa cha (San
José, Editorial Costa Rica, 1974) pég. 45.
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“timidez y conformidad con el status quo”. (21) Paraélla pobreza for-
maba parte del orden natural de las cosas. Lo que mds importaba erala
sumisién a las jerarquias sociales, politicas y econémicas.

‘Bajo la direccion de Monsefior Castro, la Iglesia se ve obligada a
enfrentarse a la creciente influencia del Comunismo;y desde principios
de 1930 comienza a mirar la situacién socioeconémica del pais con
mayor atencién. Sin embargo, pese ala aparicion de una doctrina social
catdlica, escrita especificamente para combatir al comunismo, la Iglesia
Catdlica Costarricense sélo pudo sugerir una mayor resignacion religio-
sa. Y en cuanto al problema concreto del desempleo, la respuesta fue la
de la “caridad”. :

+§i padecéis hambre, Dios es pan para vosotros; si padecéis sed, El
es agua; si estdis en 1a oscuridad, El es luz; si estdis desnudos, El
serd traje de inmortalidad para vosotros”, 22)

Habfa, sin embargo, indicios de que la doctrina social de 1a Iglesia
estaba haciendo impacto en Costa Rica. La declaracién de Thiel sobre el
“Justo Salario” parece tener Su sigambre ideoldgico en la Enciclica
“De Rerum Novarum’. Y las ideas papales acerca de la reforma social
recibieron otro gran impulso en Costa Rica cuando, en 1902, Jorge-Vo-
lio publica el periédico “Justicia-Social”’. Pero el clero conservador cos-
tarricense rechazd las ideas sociales cristianas expresadas por esa publi-
cacion y ésta tuvo que suspenderse en 1904. (23) Volio partié entonces
de Costa Rica para iniciar estudios sacerdotales en la Universidad belga
de Lovaina. A su regreso, en 1910, ret6 al kclero;conservador con sus ra-
dicales ideas de reforma social. Pero fue suspendido en el ejercicio del

_sacerdocio en 1912, por salir de Costa Rica para pelear enla guerra civil
nicaragiiense. Tres afios después. dej6 el sacerdocio a fin de poder disfru-
tar de mayor libertad en el campo de la politica social. (24) .

- - Finalmente, un peri6dico catélico, “La Verdad” apoy6 las
demandas obreras por mejoras salariales y, en términos generales, pidié
1a reforma social de Costa Rica. La reaccion de la Iglesia fue tildar al pe-
riédico de demagégico. (25) : :

Hubo retos internos por parte de miembros del clero costarricen-
se que tenfan inguietudes sociales. El Padre Carlos Meneses, quien estu-
dié en el Colegio Pio Latino Americano, en Roma, fue portavoz de cri-
ticas bien fundadas, Desde Roma envié un documento importante, €s-

21.- Ibid., pig.45.

72 Citado en Ibid., pag. 65.

23- Ibid., pag.47. ’ :

24.- Miguel Acufia V., Jorge Volio, el tribuno de la plebe (San José,
- Lehmann, 1972), pég. 33.

95 .- Backer, op. cit., pag. 52.
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crito por un colega suyo, para que fuera pubhcado en Costa Rica. Tal
documento decia, en parte:

“Los tiempos exigen que la parroquia aprenda a defender los inte-
reses de sus feligreses. Si una parroquia no sabe ni como organizar
un sindicato, ni cbmo sefialar los fundamentos de una caja rural o
de una cooperativa de consumo, o de una sociedad de SEgUTOS
.. contra accidentes de trabajo, tarde o temprano vendrin los socia-

_listas y hardn, de manera imp1a, lo que el sacerdote no hizo”, (26)

- Meneses también pedfa que se adiestrara a los sacerdotes, en
| uropa en métodos de organizacién obrera. Pero Monsefior Castro le
spondié que no habfa sacerdotes suficientes, ni fondos para ser
1ipleados en tal actividad. (27)

Meneses mantuvo su actitud de reto ante la posicién tradicional
Ia Iglesia frente a la cuestién social. Junto con un pequefio grupo de
érigos, tomd parte muy activa en la lucha contra el comunismo y por
justicia social. Al criticar a los ricos por su actitud indiferente hacia
s pobres, hizo la advertencia de que el comunismo estaba en un proce-
so firme de conquxsta de partxdanos (28) Mds adelante apoyd la idea
salario minimo y reconocié el derecho de los trabajadores a organi-
rse; y, en 1935, sugiri6 la formacién de la “Accién Catélica” para pre-
ar un reto al comunismo y promover la justicia social catdlica,

Por ultimo hubo una “apertura” : al reconocer la creciente capaci-
de organizacién de los comunistas, el Vaticano “‘exigi6” el estable-
iento de la ““Accién Catdlica’ en Costa Rica. El Arzobispo Castro se
entonces obligado a cambiar la posicién oficial de la Iglesia. (29)
Por primera vez la Iglesia asumi6 la posicién activa y positiva que, ante
cuestion social, sefialaban las Enciclicas “De Rerum Novarum” y
Juadragéssimo Anno”,

~ Sin embargo, la victoria del Padre Meneses y sus amigos fue, en la
dctica, insignificante: la Accién Catélica fue un fracaso total. (30)
Iglesia no asumi6 una accion concertada frente a la cuestién social,

0 hasta 1940, al asumir como Arzobispo Monsefior Victor Sanabria.
Ast, aun cuando la Iglesia costarricense pudo haber sido un importante
agente de reforma social antes de 1940, los hechos demuestran que no
> ‘fue Su actividad no hizo mads que reforzar la politica de “manos afue-
’, el “status quo™ y el estilo politico no intervencionista de la élite

Citado en ibid., pég. 61
‘ Ibnd pag 61.

-~ Ibid., pdg. 67.
0.- - Ibid., pag. 67.
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La politica del Estado y la cuestion social antes de 1 940

La interaccién mutua del predominio politico familiar, la econo-
mia politica liberal, la dependencia externa y la Iglesia Catélica conser-
vadora funciond de tal manera, que el resultado fue un Estado no inter-
vencionista en la mayorfa de las materias referentes a la cuestion social.
Sin embargo pese 2 tal situacién, hubo, a principios de siglo, una
creciente inquietud obrera y un creciente reconocimiento de la necesi-
dad de resolver la cuestién social. Tanto individuos como" grupos
comenzaron a hacer ver la necesidad de la intervencion estatal en los
asuntos sociales. Y en algunos casos excepcionales, el Poder Legislativo
aprobé leyes que daban al Estado ciertas prerrogativas de politica so-
cial. La lucha por una intervencién estatal sistematica y coherente en el
campo social fue larga, inicidndose a mediados del siglo XIX. Es por ello
que la tltima parte de este capitulo se refiere a la lucha librada en Costa
Rica durante un siglo; el siglo-previo a la década que se inici6 en 1940.

El primer Hospital

“En 1845 se fundé el primer hospital de asistencia publica (cari-
dad), el Hospital Nacional de Costa Rica (luego llamado San Juan de
Dios). (31) Debido a lo inadecuado de los servicios de este hospital se
establecieron Juntas de Caridad regionales a fin de atender los servicios
médicos en sus respectivas jurisdicciones. Luego estas juntas fueron lla-
madas Juntas de Proteccion Social y asumieron la responsabilidad de
ofrecer servicios Médicos, “no como aspectos de una bien entendida ca-
ridad, sino como funcién inevitable del Estado con respecto a todos los
ciudadanos” (32) ; ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
Pl San Juan de Dios sirvié como centro costarricense tanto de
atencién médica de caridad como de atencién médica pagada. Debido a
pres‘ﬁpu‘;j:stos‘inad‘écuados‘y a falta de planificacion cuidadosa, las fun-
ciones de las Juntas de Proteccién Social y del Hospital San Juan de
Dios se desarrollaron, fundamentalmente, en el campo de la medicina

31 Odilon Méndez Ramirez, Problematica de la Seguridad Social cos-
tarricense (San José, Universidad de Costa Rica, Facultad de
Derecho, n.d.) pags. 72-74; Armando Arauz, et al. Apuntes sobre
seguridad social (San José: Caja Costarricense de Seguro Social,
1959), pégs. 27-29; Guillermo Tristan F., “Fundacion del Hospi-
tal San Juan de Dios”, posiblemente el estudio mds completo que
se haya escrito acerca de la fundacion del Hospital Nacional, Dia-
fio de Costa Rica, Vol. XXVII, No. 8172 (20 de junio 1946),
pag. 5. ‘ :

32.- Méndez, op. cit., pag. 74.
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urativa. Esta‘era la situacién pese a que la ankilostomiasis; la malaria y
fiebre amarilla campeaban por sus fueros en las tierras bajas costarri-
enses durante todo el siglo XIX y principios del XX. (33) Pese-atodo,
o cabe duda de que la fundacién del Hospital San Juan de Dios, asi
ymo la de las Juntas de Proteccién Social, constituyeron pasos impor-
ntes hacia el reconocimiento ‘de la existencia de un problema social
reciente, ya que-antes de 1845 el {nico recurso mediante el cual se
endifa a los enfermos y a los ancianos era la caridad privada. (34)

Ifrede Gonzilez Flores Y la Intervencion Estatal

Los mayores avances logrados en el siglo XIX, en el terreno del
estar social, parecen haber sido la creacién del Hcspital Nacional y
stablecimiento de las Juntas de Caridad. (35)

A lo largo de los fines del 800 y principios del 900 la responsabili-
fundamental del Estado residia-en la construccién de caminos y
ntes, la recaudacién de impuestos, el mantenimiento de la ley y el -
en, v la educacidn. No fue sino hasta la presidencia de Alfredo Gon-
z Flores, en 1914, y bajo el estimulo de la Primera Guerra Mundial,
se produjeron intentos de intervencién estatal que iban mds alld del

ionamiento estatal normal y aprobado por la oligarquia cafetalera,
o0s de tomarse en cuenta. El efecto mds notable de la guerra fue
e las finanzas. Tomds Soley Giiell ha sefialado que “‘el ingreso de la
oreria Nacional bajar{a al punto en que no se podrian cubrir ni si-
ra los costos administrativos ordinarios. . .”” (36-37) El ingreso total
tesoro bajé de 10 millones de colones en 1913 a 4,5 millones en
6. Gonzdlez Flores no fue indiferente a estos problemas. Su gobier-
staba prdcticamente en quiebra, 'y €] concibié algunos cambios ne-
rios:

‘“El Estado, en términos modernos, no es ya el simple gendarme
que dicta leyes o reglamentos de vida entre los ciudadanos y los
fuerza a obedecerlos mediante un brazo fuerte”. (38)

~ Chester Lloyd Jones, Costa Rican Civilization in the Caribbean
{New York: Russeland Russel, 1955) pég. 45.
Arauz, et. al. op. cit., pdg. 28.
Guillermo Villalobos R., Las Instituciones democraticas de Costa
Rica (San José: Tmprenta Nacional, n. d.) pags. 51-52 y Ricardo
Femandez Guardia, Cartilla Historica de Costa cha, 45va. ed.
(San José: Lehmann 1973) pag. 114.
Tomds Soley Giiell, Compendio de Historia Econdémica y hacen-
daria de Costa Rica (San José, Editorial Soley y Valverde, 1941)
Péag. 105.
Ibid., pdg. 105. ‘
- El apunte siguiente estd basado fundamentalmente en 1a descrip-
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Dejé implicita la intervencién estatal en los asuntos sociales al su-
gerir que los conceptos tradicionales vigentes en cuanto a “reptiblica” y
“democracia’ eran ya caducos. Su gobierno, dijo, comenzaria a prestar
mayor atencién ‘“‘a las diferencias sociales y a la desigual distribucién de
los bienes’’. . Asi pues, para reforzar el Tesoro Nacional y hacer dismi-
auir las diferencias sociales, Gonzdlez Flores propuso una modificacién

total del sistema impositivo costarricense de manera que:

s« .. las obligaciones para con el Estado. ... fueran relativas:

mayores para los mas favorecidos y en proporcion a 10s 1ecursos.y:
capacidades individuales.”

Se propusieron nuevas leyes que comprendian impuestos directos,
impuesto sobre la renta y un impuesto sobre la plusvalia. Y el Presiden-
te llegd hasta el punto de proponer la nacionalizacién de los seguros.
 1lasideas de Gonzdlez Flores no tenfan precedentes en Costa Ri-
ca. Pero no logré el apoyo politico necesario para cumplir sus prop6si-
tos. Los diarios criticaron al Presidente; tanto Cleto Gonzdlez Viquez
como Ricardo Jiménez, respetados expresidentes, se opusieron a las
reformas. Y hasta el lider del partido de Gonzdlez Flores y Presidente
del Congreso, Mdximo Fernindez, se opuso al Presidente. El mismo Pa-
dre Volio, reformador social catélico, se enfrenté a las propuestas de
- reformas. Sy g e ek

1a oposicién a Gonzilez Flores aumentd cuando se vio acusado
de cometer fraudes electorales en. 1915. Pese a ello, el Presidente
mantuvo  su orientacién reformista. A mediados de 1916, critico
abiertamentela Constitucion existente por cuanto no preveia una mejor
vida para los necesitados, los peones o los pequenos comerciantes. Y re-
conoci6 una de las verdades bdsicas de la economia politica liberal de
Costa Rica cuando dijo:

L egal vy equitativamente los ricos deberfan contribuir a la satis-
faccién de las necesidades del Estado, devolviéndole asf una mo-
desta parte de lo que ganan gracias a la protecciébn que, méis a
‘ellos que . los necesitados, les ofrecen el Gobiernoy 1a Sociedad”.

No existen pruebas de que Gonzélez Flores disefiara ningan pro-
grama especifico con el fin de beneficiar a los “necesitados”. Su idea
de reforma era limitada, pero suficiente para inspirar temor en los co-
tazones .y mentes del orden establecido. En realidad, en Octubre de
1916 los conservadores contestaron en la forma que era de esperat:

cion ofrecida por Eugenio Rodriguez Vega, op. cit., pags. 73-88;
Rodolfo Cerdas, op. cit., pags. 59-60. '
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“No creemos que sea politicamente necesario ni expandir la fun-

y cién gubernamental ni crear nada nuevo en Costa Rica sino mds
tar . bien vivir dentro de la Ley, respetarla y cumplirla y desarrollar el
d.e pais al miximo”.

mi-
i6n

En enero del afio siguiente, ocurri6 otro hecho también predeci-
1e Gonzilez Flores fue expulsado del poder en un golpe incruento
irigido por su Ministro de Guerra, Federico Tinoco. Se justificé el gol-

as: ¢ alegando que Gonzdlez Flores pretendla reelegirse, pero ha habido
sy ltiples interpretaciones en cuanto a sus motivos, (39) Lo que si estd
aro es que la consecuencia del golpe, la dictadura de dos afios de Ti-
o oco, fue resultado del “trabajo de la plutocracia cafetalera y conse-
enj uencia directa de la actitud y la conducta seguidas por don Cleto y don
osk icardo”. (40) La l6gica politica indicarfa que Gonzalez Flores fue de-
Rz cado por sus tendencias politicas. Pero, después de su caida sucedi6
Ssi- go curioso: Expresidentes de la Repubhca que habfan respaldado el
o pe, formaron parte de una comisién especial encargada de redactar
las nueva Constitucién que reemplazarfa al viejo documento liberal de
Tte 871. En el nuevo documento se estableci6 un sistema mds rigido de
i’a-' 08 y contrapesos. Y, para colmar la medida, la nueva Constitucién
de pulaba que ahora el Estado tenfa el deber de intervenir en las vidas
los ciudadanos y los trabajadores. Esta nueva obligacién estatal
db daba institucionalizada mediante el establecimiento de las “Garan-
Sociales”. (41) La paradoja es obvia. Gonzélez Flores sf traté de
?t? izar, en Costa Rica, reformas importantes; pero fue atacado y derro-
i do por el grupo que habfa de ver por sf mismo la conveniencia de un
jor ograma reformista, y, a nivel simb6lico, prever estas reformas al
res uirlas en la nueva Constitucién. De todas maneras todo fue en vano.
de .sucesores: militares de Gonzdlez Flores fueron depuestos dos afios
4s tarde por un levantamiento popular que los barrid, literalmente,
. poder.

tis- ~ La Constitucion de 1871 fue restablemda ayuna de todas estas
;03' evas disposiciones pro reforma social. La pregunta en cuanto a la re-
17 rma social patrocinada por el Estado quedd asf sin respuesta alguna.

ro-

£ea
c(l) Ver Francisco Gamboa G., Costa Rica: ensayo historico (San Jo-
¢ sé, Imprenta Elena, 1974) pags. 76-77; Marina Volio, Jorge Volio
y el Partido Reformista (San José, Editorial Costa Rica, 1973)
pdg. 54; Fernindez Guardia, op. cit. pag 140 y Rodolfo Cerdas,

op. cit., pag. 60.

'3 Hugo Navarro Bolandi, La generacion del 48 (México D.F.: Edito-

tial Olimpo, 1957) pdg. 57.
Villalobos R.; op. cit., pag. 54.
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grama de Turrialba

Pese al hecho de que era evidente 1a poca disposicién del Estado a
reconocer la existencia de una “cuestién social”, habfa indicios de que
la gente, tanto en el campo como en la ciudad, se daba cuenta de la
existencia de tal problema.La manifestacion maés clara de tal situacioén es
el programa de katencién: médica de” Turrialba, precursor del ‘seguro
social en Costa Rica.(42) Aun cuando es poca la informacién existente
sobre este programa, un documento encontrado en el Archivo Nacional,

ayuda a ilustrar sobre sus alcances. Fue un programa exclusivamente

regional, establecido para los tesidentes del Cantén de Turrialba a

instancias, aparentemente, del concejo municipal de ese cantén. Para fi-
fanciarlo se fijo- un impuesto del 5 0/o sobre los salarios de obreros y
jornaleros. De este cinco por ciento, los patronos pagaban el 20/0 Y los
trabajadores el 3o/o restante. El producto de este impuesto debia ser
utilizado “exclusivamente para el mantenimiento de un buen servicio de
atencién médica 'y el establecimiento de una farmacia completa para
atender, sin costo alguno, a los contribuyentes y a sus familias”. (43)
El superdvit serfa empleado para montar un hospital. Finalmente, el
impuesto ‘serfa deducido semanalmente y administrado por una Junta
de Caridad que tendrfa a su cargo la supervision de todo ¢l programa.
Segtin parece, este programa tuvo éxito. Pero si bien contaba con
aprobaci6n legalizada y oficial, no hay indicios de que existiera ningun
plan para extender sus alcances. Se traté de un proyecto estrictamente
local. El hécho de que un costarricense de destacada otientacion refor-
mista, el Lic. Carlos Marfa Jiménez, pareciera haber desempefiado un
papel importante en el desarrollo de este programa, es digno de ser to-
mado en cuenta. Jiménez, al igual que el Padre Meneses, se habia educa-
do en el Pio Latino Americano de Roma y llegarfa a desempefiar un pa-
pel importante en los limitados esfuerzos que en pro de la reforma
social se realizaron en Costa Rica durante los afios 20. :

Julio Acosta y los problemas urbanos

El levantamiento popular que barrié con la dictadura militar en
1919 fij6 un precedente importante. El presidente que siguid, constitu
cionalmente electo, Julio Acosta, se vio asaltado, inmediatamente, por -
un sinntimero de problemas urbanos que perduraron durante los cuatro
afios de su gobierno, 1920~1924,

42 - Entrevista con Carlos Maria Campos, 10 de diciembre de 1974.
43.- Decreto No. 18, Cartera de Gobernacién, de 23 de abril de 1920
en Coleccion de Leyes y Decretos, afio 1920, primer semestre

(San José, Imprenta Nacional, 1921).




V El descontento obrero fue el principal de estos problemas. El mis
_importante de los sindicatos existentes entonces en Costa Rica era la
Confederacién General de Trabajadores, organizacién obrera urbana
lirigida por trabajadores espafioles de la panificacién, de orientacién
inarquista. (44) En realidad habfan existido otras organizaciones obre-
as antes: una Mutual de Artesanos y Panaderos fue fundada en 1886,
. siendo sustituida en 1900 por una Sociedad de Socorros Mutuos.
Ambas estuvieron constituidas casi totalmente por miembros de los sin-
licatos de la panificacién. Ocho afios después aparecié la Federacién de

:nte Artesanos, Panaderos, Trabajadores de la Construccién y Carpinteros,
a a ue fue seguida por la Mutual de Tip6grafos. El incipiente movimiento
a fi- brero era'muy limitado y pequefio, debido tanto a la falta de industria

sy omo a la falta de conciencia social de una nacién agricola de principios
71los - 900. Pero la Confederacién General de Trabajadores era diferente.
L ser | indicio mds evidente de esa diferencia estd en la violenta huelga gene-
ode atrocinada porella en 1921
para ~ Esta huelga, dirigida por el espafiol Juan Vera, (45) tuvo impor-
43) antes resultados. Se logré la aprobacién, a escala nacional, de un au-
2, ¢l nento general de salarios que iba del 35 al 400/0 y se establecié la jor-
unta ada de ocho horas. La huelga pudo haberse evitado puesto que los tra-
ima. ajadores buscaron medios legales de reivindicacién. El Documento
con 1943 de los Archivos Nacionales muestra como, en Junio de 1920, la
1gun nfederacién General de Trabajadores presenté al Congreso Constitu-
ente nal una lista de peticiones. Lo que exigfa era simple y claro: que se
sfor- itara la exportacién de productos locales, que se establecieran
) un uestos a fin de apoyar la moneda nacional, y que se estableciera la
rto ada de ocho horas. El documento continta diciendo: “Las pro-
uca- stas fueron aceptadas por el Diputado Zeledén Brenes y pasadas a la
1 pa- misién de Gobernacién. No hay nada més”. (46) Al parecer, el Con-
rma 0 decidié no actuar ante una peticién legalmente presentada por los
ajadores. Como consecuencia de tal actitud, los trabajadores deci-
on tomar las cosas en sus manos logrando importantes mejoras me-
ite tal accién. No cabe duda de que Acosta tenfa conocimiento de la
ren
titu- & 7 T
por Carlos Luis Fallas Monge, “El movimiento obrero en Costa Rica:
iatro breve resumen de su historia” (Heredia: Universidad Nacional,
‘ ‘n.d.) pag. 2. :
Carlos Araya Pochet, El Desarrollo Econdmico y Social de Costa
Rica a partir de 1821 ;en Oscar Aguilar Bulgarelli, ed: £l Desarro-
llo nacional en 150 afios de vida independiente (San José: Publi-
4. - caciones de la Universidad de Costa Rica, Ciudad Universitaria
1920 - Rodrigo Facio, 1971), pag. 98; Fallas Monge, op. cit., pag. 2.
estre . - Documento 11.943 del Congreso Constitucional, 1920 en los Ar-

chivos Nacionales de Costa Rica.
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creciente importancia de la cuestién social. Establecié programas de

pensiones para un limitado numero de empleados piblicos (ver adelan-

te) y creé la Subsecretarfa de Higiene y Salubridad Publica. (47) La

creacion de esta Subsecretarfa fue la primera participacién del Estado

en asuntos relativos a la medicina preventiva. Antes de 1923, 1a institu-

cién mds importante en cuanto a participacién en asuntos de medicina

preventiva era la Fundacién Rockefeller que llegé a Costa Ricaa organi-
zar programas de sanidad y salud publica. (48) Finalmente, Costa Rica

padeci6 de una seria escasez de viviendas de bajo costo durante los afios
20. El problema se iba agudizando, agravado por una urbanizacién y

una poblacién crecientes. En 1923 se promulgd una Ley de la Habita-
cién y se construyeron casas baratas. Este programa fue liquidado. des-
pués de que se construyeron sesenta unidades, por cuanto la necesi-
dad habia sido satisfecha”, (49) pero se ha dicho también que el pro-
grama, patrocinado por el Estado, fue un fracaso. (50) Fuese cual fuese
el caso, la participacion y el apoyo del gobierno en ¢l programa de habi-
tacion fueron clara prueba de que en 1920 no era totalmente inconcebi-
ble que.el Estado desempefiara un papel social limitado.

Jbrge Volio y el Partido Reformista

El orden liberal ya habfa hecho frente al importante reto que le
habia hecho Gonzdlez Flores. Su incapacidad para movilizar 2 las masas
en contra del orden liberal sellé su destino. Su preferencia por lasviejas
reglas de juego redundé en que el lugar para el debate de sus propuestas
fue el Congreso. Y era en el Congreso ‘donde estaba ubicado el mayor
frente de oposiciéna Gonzdlez Flores. Su incapacidad para manipular el
Congreso le cost6 la Presidencia. - e ,

Jorge Volio era distinto. Ofreci6 liderazgo en cuestiones sociales
sobre las que nadie en Costa Rica se habia cuestionado antes. Se propu
o abiertamente, hablar por los pobres, enfrentdndose a la oligarquia.
Y, lo mds importante, no s¢ limit6 a utilizar el foro tradicional de discu-
si6n publica: el Congreso, sino que se lanzd a la calle para movilizar el

apoyo de las masas en favor de sus tesis; siendo su principal grupo de

47- Méndez Ramirez, op. cit., pag. 91. :

48.- Proyecto Cooperativo de Historia Oral, Universidad de Kansas-
Universidad de Costa Rica. “Entrevista con el Dr. Antonio Pefia
Chavarria” (San José, Ciudad Universitaria Rodrigo Facio, n.d.),
pag:2. ‘ :

49 - Francisco Maria Nufiez, Julio Acosta (San José, Ministerio de
Cultura, Juventud y Deportes) pag. 67. ~

50  Ver-Documento 15904 del Congreso Constitucional, 1928 en los

Archivos Nacionales de Costa Rica.
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poyo el constituido por la Confederacién General de Trabajadores.

La vida de Volio y su impacto sobre el movimiento costarricense
de reforma social han sido expuestos a fondo en diversas obras. (51) De
taies fuentes surgen un nimero de hechos importantes:

 En primer lugar Volio estaba sumamente desﬂumonado por el
estado de cosas en Costa Rica: :

“Esta democracia es una farsa. Aqu{ los ricos devoran a los pobres
que agonizan en los tugurios con la esperanza de recibir unos

mendrugos de compasibén. . . como si fuesen menos que perros”.
(52)

Y este resentimiento se traducia en uri‘ nuevo concepto del
cenario politico costarricense:

-+ ““No quiero la polmca de los ‘vivas’ porque esa politica ya ha pa-
sado a la historia v lo que queda de ella debe ser liquidado., .
~Antes el pueblo era instrumento del candidato; ahora el candida—
to es el instrumento del pueblo. . . Nuestra idea es la de formar un
partido doctrinario que dure muchos afios, . . Yo seré el puente

por el cual pase la clase trabajadora a la tierra prometida”. (53)

El Parndo Reformista fue fundado en 1923, con Voho como can-
toenla campafia pres:dencml de 1924,
Se prepar6 un programa electoral que exigfa reformas somaies
\1cas y eductivas, En el campo social el Partido Reformista auspicia- -
una reforma agraria, la colonizacién agricola, un programa de vivien-
digna para los pobres, y garantfas laborales entre las cuales se
emplaban los riesgos profesionales. Pedfa garantfas de estabilidad
el trabajo, cooperatlvas obreras, fondos de mutualidad, programas de
tricién, ocupacién estatal de tierras no cultivadas, reforma penal,
yendose en ella el establecimiento de centros especiales para los de-
cuentes juveniles, programas de higiene y alcantarillado. En el terreno
ht1co el Partido Reformista pedfa mayor participacién popular me-
e la celebracién de plebiscitos, 1a fundacién de un partido ideolégi-
yfla eliminacién de la politica personalista; la promulgacién de una
a constitucion, autonomia municipal, descentralizacién administra-
a, la integracién de los extranjeros, el arreglo de los limites con Pana-
[ y la estabilizacién de la moneda mediante una politica monetaria

Ver Marina Volio, op. cit.; Eugenio Rodriguez Vega, op. cit.; Mi-
guel Acufia, op. cit. y Carlos Monge Alfaro: Nuestra Historia y los
Seguros (San José, Editorial Costa Rica, 1975) pégs: 289-266.
Citado en Acufia V., op. cit., pag. 81. :

Citado en Rodmguez V., op.cit., pdg. 99.
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precisa. Reconociendo la importancia que la educacion tenfa para la
democracia costarricense, el Partido Reformista pedfa el establecimien-
to de programas educativos para los trabajadores, el establecimiento de
la Universidad, y educacion piblica gratuita con financiamiento garanti-
zado. i !
Este programa era muy ambicioso para esos tiempos.  Aun mds,
era el primer verdadero programa social elaborado por un partido poli-
tico costarricense 'y el primer programa disefiado para atender a las ne-
cesidades de los sectores populares. : : v

‘Tanto el lider como el programa resultaban controversiales y en-
contraron fuerte oposicién de la oligarquia, especialmente dentro de
un partido de formacién nueva llamado el Partido Agricola. El pro-
pio Presidente Acosta se enfrenté a Volio. 'Y los partidarios de Ricar-
do Jiménez con todo descaro dijeron que su candidato “no necesita-
ba programas ni los aceptarfa”. Su ‘jefe” tenfa suficiente “sabidurfa”
para gobernar . (54) : :

~ Ninguno de los candidatos obtuvo la mayoria necesaria para ga-
nar la eleccion. Jiménez apenas superd al candidato del Partido Agri-
cola, Alberto Echandi al obtener 29.100 votos contra los 28.320 de
Echandi. (55)

~ Se pidi6 a Volio, que habia obtenido s6lo 14.000 votos, que die-
ra su apoyo a Jiménez. Pese a su promesa de campafia de no compro-
meterse a si mismo, ni a su programa, Volio acepto apoyar a Jimé-
nez. A cambio, Jiménez ofreci6 adoptar el programa del Partido Re-
formista y darle a éste dos puestos en el Gabinete. (56) Asi se eli-
miné exitosamente a Volio y su movimiento perdi6 su razn de ser.
A partir de ese instante, declind la influe cia del Partido Reformista
en la politica costarricense de reforma soc e

Polztzca Soci‘al y‘Riey‘ngs Profesiéh}zles . .

. la amenaza representada por Jorge Volio y su movimiento no fue
olvidada. El presidente Jiménez se dispuso, de inmediato, a cumplir
con la promesa hecha a Volio, y en 1924 propuso un programa de in-
demnizaciones laborales mediante la Ley de Accidentes de Traba-

54. Citado en Acufia V., op. cit., pdg. 79.

55 Stone, op. cit., pag. 574.

56.- Monge Alfaro, op. cit. pag. 210. 4 ;

57.- Carlos Monge Alfaro, op. cit., ofrece el Unico analisis a fondo de
la lucha por los riesgos profesionales en Costa Rica. Por tanto
toda la informacion y las citas de esta seccion provienen de su
analisis, pg. 103-265. -




ara la . La tucha por la Compensacion en los casos de riesgos profesio-

mien- ~ nales es larga e interesante. Antes de 1924 hubo muchos intentos fra-
ito de casados para que se ofreciera proteccién contra los accidentes rela-
ranti- = cionados con el trabajo. Ya en 1907, bajo la presidencia de Cleto Gon-
 zdlez Viquez, el Diputado Enrique Pinto, aparentemente sin apoyo
ymds, *pres1den01al propuso una ley de accidentes de trabajo. Pese a su na-
» poli- turaleza limitada, el proyecto nunca sali6 de Comisién y fue “olvida-
as ne- 2%
- . Otra propuesta de Ley de Riesgos Profesionales fue presentada
y en- 1 1913 por el Diputado Alberto Vargas Calvo, utilizando la Encicli-
iro de “De Rerum Novarum” para justificarlo. Este proyecto pretendia
il pro- Ja creacién de un sistema de seguros para auxiliar a los patronos en el
Ricar- o de sus obligaciones para con los trabajadores. Al igual que el de
cesita- 7, el proyecto no fue discutido jamds, pese a cierta presion popu-
durfa” en su favor. El Diputado Luis Anderson propuso otro proyecto
Iey de riesgos profesionales en 1915. Mds progresista que los dos
teriores, el proyecto de Anderson sugerfa que el Estado debfa ‘“‘pro-
ara ga- i6n a los trabajadores”. También fracasé y tampoco fue some-
(. do a un andlisis legislativo serio. Fmalmente en un esfuerzo mdxi-

por lograr la aprobacion de una Ley de Riesgos Profesionales, du-
¢ la presidencia de Alfredo Gonzalez Flores, Pinto, Vargas Calvo
Anderson formaron equipo para presentar un nuevo proyecto en
. El proyecto, si bien fue aprobado en principio, no logré con-
o en cuanto a sus articulos especificos. Un interesante alegato,
nado de uno de los diputados opuestos al proyecto, merece ser
etido aqui: sugirié que si el proyecto era aprobado, las consecuen-
as podrfan ser peligrosas por cuanto la industria se parahzana y_ha-
ria entonces menos oportunidades de empleo. Al no lograrse el
onsenso necesario en cuanto a la redaccion de los articulos especifi-
é,?l; proyecto fue abandonado en su totalidad. Pero el argumento
imido por la oposicién seria utilizado luego, una y otra vez, como
damento para la oposicién a las leyes de reforma social.

> no fu _Fl éxito del proyecto de 1924 se debid a tres factores: Primero,
cumpli ba con el apoyo del Presidente, un prestigioso y respetado -
a de in costarricense. Segundo, el Congreso, en principio, tampoco se

so a la reforma. Finalmente, y esto es lo de mayor importancia,
0 presién organizada de masas en pro de la reforma. Sin duda al-
el estilo politico de Jorge Volio, explosivo e 1mpredec1ble hizo
spensable la aprobacién de la reforma si se querxa evitar:la apari-
1 de un conflicto generalizado.
Pero si bien Volio tuvo éxito al lograr que se pusiera atencion
gunas de sus exigencias, tal éxito fue apenas parcial. Pese a la na-
za predominantemente rural del pais, el articulo 12 del proyec-
resulté controversial porque establecié que los trabajadores agri-
as no serfan protegldos por la ley. De ahi que el debate se centrara
re el punto de quién habfa de ser el sujeto de la politica social.
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En tanto que la mayoria de los diputados estaban en favor de la ley,
el “quién” se convirtié en el punto mds importante durante el exten-
so debate sobre la ley de Accidentes de Trabajo. Este debate durd de
mayo de 1924 a enero de 1925, y fue, probablemente, uno de los de-
bates politicos mds amplios y reveladores en 1o que ala cuestion social
costarricense se refiere. Volio luché contra la versién limitada de la
ley y fue atn mds lejos: para garantizar la proteccion al trabajador
—dijo— debia establecerse un monopolio estatal sobre los seguros.
La logica de tal argumento fue tan convincente, que el debate sobre
los limites de la proteccion de la ley de accidentes de trabajo se sus-
pendi6 a fin de que el gobierno elaborara un proyecto segin el cual
todos los seguros serian monopolizados por el Estado bajo la admi-
nistracién de un Banco Nacional de Seguros. Respaldadas por Ricar-
do Jiménez y por su respetado Ministro de Hacienda, Tomds Soley

Giiell, 1a ley encontré apoyo casi undnime en el Congreso y fue apro-
padaen1925. o o

Al reanudarse el debate sobre los limites de la ley de Acciden-
tes de Trabajo, habfa dos puntos de vista fundamentales. Uno era el
de extender la proteccion, de inmediato, a todos los trabajadores cos-
tarricenses. Sus dos proponentes fueron Volio y Victor Trejos Castro.
Volio criticaba acertadamente el proyecto del Presidente Jiménez,
‘por cuanto era injusto con los trabajadores rurales, quienes consti-
tuian el 95 O/o de la fuerza total de trabajo. Volio querfa tratamien-
to igual para los trabajadores ‘urbanos y rurales. La argumentacién
de Trejos Castro era de un tipo méis mundano: pragmdticamente
sugerfa la conveniencia de que el Estado proveyera de igual protec-
cion a trabajadores urbanos y rurales, porque S e ‘

“constituido asi, el interés del“‘ESféﬁo es el de que el nlimero
‘de asegurados aumente, porque ‘entre méas sean los asegurados,
menor serd el riesgo financiero al que se vea expuesta la na-
cion”.

" Trejos Castro sugeria luego que serfa muy riesgoso el asegurar
tnicamente a los trabajadores urbanos, porque en este caso el riesgo
serfa tal, que el naciente monopolio de los seguros no. podria hacer
frente a sus obligaciones financieras. Quienes. favorecian - una. pro-
teccién mds limitada eran acaudillados .por Jiménez, Manuel Castro
Quesada y Ledn Cortés (futuro Presidente). ~El enfoque cauteloso
y limitado de Ricardo Jiménez queda sencillamente flustrado por la
comedida respuesta que diera a los partidarios de la cobertura ilimi-
tada:  “lo muy bueno es ¢l peor enemigo de lo bueno’’. Castro Que-
sada, Ministro de Gobernaci6n, alegbé que los trabajadores agricolas
‘quedaban excluidos, intencionalmente, por temor a que su inclusion
causara serio peligro al sector agricola; es decir, al sector cafetalero.
Cortés se mostré escéptico en cuanto 2 las posibilidades de hacer cum-




plir una ley de largo-alcance aplicable tanto al sector agricola como
al industrial. La aplicacién limitada encontraria una aceptacién mucho
_mayor, entre los que tendrian que financiar el asunto. Para Cortés era
preferible el éxito limitado al fracaso total. :

_ Pese al creciente conocimiento por parte del ptiblico de los deba-
es del Congreso, v al apoyo obrero en favor de la aplicacién. ilimi-
ada de la nueva Ley, se llegd a un entendimiento. El compromiso a
que se llegé es un precedente que podria considerarse como cldsico
n el campo de la soluciéon de conflictos en Costa Rica. Consistié en
que: tanto los trabajadores urbanos como los industriales quedarian
_protegidos por la ley pero quedaria al criterio del Ejecutivo el deter-
minar el momento exacto en el cual el Banco Nacional de Seguros
omenzarfa a cubrir a los trabajadores agricolas. Esta facultad discre-
ional . podria- ejercerse mediante un “‘Reglamento  Ejecutivo” en el
ual el Poder Ejecutivo estableceria las condiciones generales y las re-
as para la aplicacién de la Ley al grupo protegido. De esta manera,
 responsabilidad sobre la fecha en que quedarian protegidos los tra-
ajadores -agricolas, se dejaba en manos del Ejecutivo. Y al Banco
acional de Seguros se le asignaba el sefialar el momento en el cual
ntrarfa en vigencia la Ley de Riesgos Profesionales. La naturaleza
itada de la Ley de Accidentes de Trabajo- no puede llevarnos a
minuir su importancia. - Por primera vez el viejo orden liberal le ha-
ofrecido-una politica de importancia social a la clase trabajado-
Por primera vez el Estado intervenia para proteger los intereses.de
sa clase. Y, pese a los ideales politicos de quienes detentaban el po-
er, por primera vez una politica social creativa se convertia en ins-
rumento legitimo del Estado para el control del orden social.

reacion del Ministerio de Trabajo y la “Institucion de Emergencia”

Las elecciones: presidenciales de 1928 fueron de un contenido
nilar a las de 1924.. Cleto Gonzdlez Viquez se enfrentaba a Carlos
arfa Jiménez. El segundo de estos candidatos, bajo la influencia
> la Doctrina Social Catdlica patrocinaba dos reformas sociales de
ortancia. Primero, se pronunciaba por la necesidad de un Minis-
rio de Trabajo. Y, en un reconocimiento tdcito del éxito limitado
el Banco Nacional de Seguros en la proteccién de los sectores mds
esitados de la poblacién en lo referente a los riesgos diarios,
iménez proponfa la creacién de un instituto de seguro social (Caja
- Emergencia). Lamentablemente no existen- estudios sobre esta
leccién, de ahi que resulte dificil obtener informacién acerca de
arlos Marfa Jiménez. Lo ‘que si se puede afirmar es que se trataba
¢ un fervoroso creyente en la Doctrina Social Catélica, aun cuan-
o, probablemente, no recibiera apoyo oficial de la Iglesia. También
de decirse de Carlos Maria Jiménez, que fue uno de los contados
iembros de la élite que comprendieron la importancia de una refor-
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ma orientada hacia la proteccion de los sectores laboral' y popular.

- Jiménez perdio la eleccién, como era de esperar. Gonzdlez Vi-
quez la gand por 41.722 votos contra 28.559. (58) Pero esa derro-
ta no detuvo a Carlos Marfa Jiménez. Como Diputado, propuso la
creacién del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social (59) y el 2 de
julio de 1928, el Ministerio de Trabajo recibié aprobacién legislati-
va. Pero resulta evidente que no existia la intericion de crear un gran
aparato de reforma social patrocinada por el Estado. Al tiempo que
aprobaba la creacién del Ministerio de Trabajo, el Congreso rechaza-
ba un nuevo plan de construccién de vivienda para- obreros. La ra-
z6n invocada para tal rechazo fue la de la “‘mala experiencia previa”
(durante el Gobierno de Acosta). (60)

" La naturaleza evidentemente ‘‘ad hoc” de 1a legislacién - sobre
politica social resulta mejor ilustrada por lo que sucedié a continua-
cién: el Presidente Gonzdlez Viquez no iba a ser superado por Carlos
Maria Jiménez y encargd a Max Koberg, respetado hombre de nego-
cios, la redaccién de un programa de Seguridad Social que incluyera
la provision de prestaciones por accidentes, enfermedad, matrimonio,
maternidad, invalidez y muerte. Hay algunas dudas en cuanto a la ra-
z6n exacta del interés de Gonzdlez Viquez en una.mayor proteccion
social en ese preciso momento. Sin embargo, el “Plan Koberg” cons-
tituy6 una minuciosa critica de los errores cometidos por la Costa
Rica liberal al no atender a las necesidades de los costarricenses. = Y
ofrecié: un bien fundado razonamiento para justificar la presenta-
cién de un vasto programa de seguridad social. ~Por existir poca in-
formacién sobre €l, presentamos, seguidamente, un andlisis a fon- -
do del “Plan Koberg”. e |

1. EI Plan Koberg declaraba que hab{a llegado el momento de
pasar del “gobierno policial” al “gobierno paternalista”. En realidad
Koberg alegaba que “‘era deber y derecho del gobierno el proveer los
medios mediante los cuales los nifios del pais se vieran protegidos con-
tra los mayores peligros de la vida”. (61) La caridad habfa demostrado
ser util, pero no bastaba para llenar las necesidades de la creciente po-
blacién costarricense. El Seguro Social debia promulgarse- como un

58 Stone, op. cit., pdg. 575. V V
59. Entrevista con Carlos Marfa Campos, 10 de diciembre de 1974;
. vyer también La Gaceta, No. 107 (Mayo 15, 1928), y La Gaceta,
- No. 149 (Julio 4, 1928). ; : ;
.60~ Ver documento 15.094 del Congreso Constitucional 1928, en los
Archivos Nacionales de Costa Rica. ‘ :
61.- La informacién acerca del Plan Koberg, proviene del Gnico anali-
_ sis publicado sobre él: Francisco Maria Nufiez, Seguro Social (San
José: 1941) pags. 9-14. : : :




derecho” que habia sido “‘ganado” por los “ciudadanos de trabajo”.
2.~ Koberg, no queriendo lesionar los intereses del Banco de
Seguros, indicaba cuidadosamente cémo era que la nueva legislacion
que é1 proponia no iba a competir con el programa de seguros ya exis-
tente. Sefialaba que, en tanto que el Banco ofrecia seguros para los
atronos, la nueva Caja de Emergencia desempefiarfa un papel funda-
mentalmente diferente: “No deberd ser un negocio o fuente de ingre-
sos para el Estado. Deberd ser absolutamente personal, para el traba-
ador, su esposa 'y sus hijos de edades menores a los 16 afios.”
3.— Es digno de mencién el hecho de que la “Caja’ no se miraba
omo un medio para igualar el ingreso y proteger a los costarricenses
ds necesitados. En realidad la implementacién gradual de la cober-
2 inicialmente se dirigirfa a “‘los trabajadores mds importantes y
jejor preparados en las dreas desarrolladas y avanzadas del pais”. En
| préctica; esto: significaba que los primeros en recibir proteccion se-
fan los trabajadores urbanos con plazas fijas. Y Koberg incluso acep-
aba que “hay ciertos sectores de la Republica en los cuales el esta-
lecimiento de la Caja seria prematuro”. As{ pues el programa no te-
1a la intenci6n de funcionar como gran ‘‘igualizador’ econémico y
cial. - Estaba mds bien orientado hacia aquellos que ya contaban con
estos en el sector urbano, moderno, de la economia.
;, 4.— ‘Ademds de la implementacion gradual, la Caja debia ser de
dministracion- sencilla. ‘Debian evitarse los procedimientos: engorro-
y complicados.

 Pareciera que el Plan Koberg no suscit6é gran debate publico, pe-
adquiri6 fuerza de Ley en 1928. Debia ser administrado por el
nisterio de Trabajo; pero la crisis presupuestaria que aquejé a Costa
2 como consecuencia de la Gran Depresién vino a ser una prohibi-
i6n efectiva, tanto para el establecimiento del Ministerio de Trabajo,
omo para la implementacion del programa de seguro social.

;Por qué no fueron efectivamente implementados estos. progra-

© En primer lugar, pareciera que no existié verdadero interés por
s'a un nivel generalizado de la élite.. Unos pocos lideres politicos
s apoyaban, en tanto que otros se oponian a ellos. La mayoria se
0straba apdtica. En segundo lugar, hubo poca presién obrera en apo-
o de los programas. A decir verdad, el movimiento obrero no con-
ba con liderazgo. Jorge Volio se encontraba en Europa, internado
un hospital siquidtrico v el Partido Comunista no habia sido funda-
- todavia. Por tltimo, a diferencia de lo que sucedi6 con la Ley de
ccidentes de Trabajo, no se establecié ningin sistema burocrdtico
6nomo, con sus propios intereses creados y con financiacién inde-
diente, para la administracion del seguro social. . En tales circuns-
as las vicisitudes del Tesoro Plblico serfan determiantes fundamen-
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tales del éxito o fracaso organizativo del nuevo programa. Y era el fra-
caso el que estaba en el “Orden del Dia.” \

El Parﬁdo Comdnista:

En 1929, un grupo de estudio llamado ARCO (Asociacién Revo-
lucionaria Costarricense) naci6, bajo la jefatura de un abogado joven:
Manuel Mora. Motivado por el impacto de la Revolucién Rusa, el su-
frimiento y la miseria locales y el desagrado hacia Jorge Volio y su Par-
tido Reformista, este grupo comenzd a estudiar los problemas sociales
de Costa Rica utilizando para hacerlo la perspectiva de andlisis marxis-
ta. Sin embargo, conforme las ensefianzas de Marx se consolidab?in, el
tamafio del grupo disminufa al punto de quedar reducido a unos diez
individuos consagrados al estudio del Marxismo. De ARCO surgio. el
Partido Comunista en 1931. (62) Su mayor preocupacién fue presio-
nar al Gobierno a fin de que aliviara los problemas provocados por el
desempleo, y el logro de la fijacién de un salario minimo.. (63) -

Ese mismo afio se comenzé a publicar “Trabajo’ ,periédico sema-
nal que sirvié para la diseminacion de ideas y programas comunistas.

Como el Partido Reformista, el Partido Comunista (organizado
bajo el nombre de Bloque de Obrerosy Campesinos) elabord un pro-
grama completo de reforma social intitulado “Programa Minimo”. (64)

Este “programa minimo” estaba diseflado de acuerdo con las “‘realida-
des” de la época, durante la cual la revolucién social no era posible en
la “metrépoli” y durante la cual, también, la intervencién imperialis-
ta era una posibilidad permanente. En lugar de la abolicién de la pro-
piedad privada y la socializacién de los medios de produccién, imposi-
bles de realizar en esos momentos, se cre6 el “programa minimo”. Pe-
10, para la Costa Rica deprimida de 1931, el programa no era tan “mini-
mo”: pedfa un seguro social patrocinado por el Estado, proteccion a
la infancia mediante legislacién especifica y la igualdad de derechos y
salarios para las mujeres. Pedfa, asimismo, programas de salud e higie- -
ne “efectivos”’, incluyendo en ellos la construccién de nuevos hospita-
les y maternidades. El “programa minimo” iba mds alld y sugerfa la
‘necesidad de una revisién total de todos los contratos estatales con
compafifas nacionales y extranjeras, la de una reforma agraria que ter-

62- Partido Vanguardia Popular: breve esbozo de su historia. (San Jo-
 sé: Imprenta Elena, 1971) pag. 9; “Entrevista de James y Edna
. Wilkie con Manuel Mora”, 22 de julio, 1969; Charla a cargo del
 Diputado Manuel Mora, sobre seguridad social, San José: Caja
~Costarricense de Seguro Social, 1972. :
Ver “Trabajo”, afio 1, No. 11, (13 de marzo 1932); “Entrevista
de James y Edna Wilkie con Manuel Mora”, loc. cit., pégs. 39-40.
rabajo, op. cit. :
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minara con los latifundios, y ‘la nacionalizacién de los servicios pii-
blicos vitales tales como electricidad 'y transportes. - Finalmente, el
Partido Comunista pedia la reduccion de la burocracia ptblica, una ley
de servicio civil y una reforma educativa.

No parece que ninguna de estas ideas fuera tomada muy en
serio. - A decir verdad, el propio Partido Comunista parece haber
empleado mds tiempo en organizarse en las dreas rurales y en la obten-
¢ion de puestos de eleccién, que en ninguna otra cosa. Estos esfuer-
zos fructificarfan cuando los comunistas organizaron y dirigieron la
primera huelga de importancia que enfrenté en el Caribe la United
Pruit Company. (65) Ademds, otro fruto de tal labor, fue el que
comunistas como. Manuel Mora y Carlos Luis Fallas llegaron a ocupar
importantes posiciones politicas en Costa Rica, durante los afios 30.
Desde estas posiciones no sélo patrocinarian su enfoque radical de la
reforma social sino  que; lo cual tiene mayor importancia, darian a su
movimiento mayor coherencia organizativa y politica.. Y sus luchas
de los afios 30 se verfan recompensadas una década mds tarde cuando
se convirtieron en grupo importante de apoyo gubernamental.

La Gran Depresion y la Respuesta del Estado

Los peligros de la dependencia costarritense de la exportacidn
resultaron obvios cuando la depresion econémica mundial se tradujo
en una baja precipitada. de los precios del café. (66) Pese al desempleo
creciente y al aumento de las tensiones sociales, €l Estado, bajo la di-
reccion de Cleto Gonzdlez Viquez, primero, y: de Ricardo Jiménez
luego, tomé pocas medidas especificas destinadas a combatir tales pro-
blemas. Se declararon moratorias 'y se iniciaron programas de obras
puablicas. En 1933 se aprobé una ley de salario mfnimo y se creé un
“Instituto de Defensa del Café”. Pero, a diferencia-de otras naciones
latinoamericanas en las cuales se desarrollaron politicas estatales de sus-
titucién de importaciones y de seguridad 'social a fin de hacer frente
al impacto de la Depresion, en Costa‘Rica todo se orientd hacia el
mantenimiento del “status quo”.

Ricardo Jiménez fue reelecto a la Presidencia en 1932, Su can-
didatura se enfrent6 a las de otros tres aspirantes a la Presidencia, dos
de los cuales tenfan orientacion reformista: Carlos Marfa Jiménez (de-
rrotado por Gonzédlez Viquez en 1928) y Max Koberg (autor del Plan

65.-  Ver Seligson, “La desaparicion del pequefio propietario: el capi-
talismo agrario y la transformacion de Costa Rica”; loc. cit., pags.
151-157 'y Partido Vanguardia Popular: Breve esbozode syfrsto-
ria, op. cit.; pags. 17-20. )

66.-  Stone, op. cit., pdgs. 296-298; Cerdas, op. cit.; p/fgi-.‘ 69-71.

67.- Torres Rivas, op. cit., pdg. 161. o

41



Koberg). Sin embargo, entre bambalinas, otro “caudillo” importante,
Leén Cortés, habfa dado su apoyo 2 Ricardo Jiménez. A cambio de
tal apoyo, Jiménez estuvo de acuerdo en adoptar el programa cortesis-
ta, que inclufa una Ley de Servicio Civil, un auevo hospital, la reaper-
tura de la Universidad de Costa Rica y el compromiso de no aumentar
la deuda nacional. (68) Aun cuando Costa Rica se debatfa en las
angustias de la Depresién, era obvio que las cosas no habfan cambiado
gran cosa dentro del nivel politico. El propio Cortés fue candidato
presidencial en 1936. Su opositor lo fue Octavio Beeche, un financis-
ta acomodado y progresista. El programa ofrecido por Beeche era bas-
tante progresista € inclufa temas como obras publicas para dar trabajo
a los desempleados y aumentos €n los capitales de inversién. Cortés,
respaldado por la oligarquia cafetalera, ofrecié “mds de lo mismo”:
teduccién de los gastos del gobierno € intervencién estatal minima.
Cortés se presenté al publico como administrador escrupuloso; su fuer-
te era la eficiencia, no 1a creatividad. : e

Para mérito suyo, Cortés s{ manejé un aparato administrativo
eficiente y logré cumplir dos reformas importantes.

En 1936 reorganiz6 el Banco Internacional de Costa Rica, convir-
tiéndolo en el Banco Nacional de Costa Rica, y como resultante de tal
paso se logré una mayor estabilidad monetaria. Ademds, Cortés tam-
bién promovio en 1939 un proyecto de vivienda de bajo costo financia-
do por el Estado, ¢l cual se resolvié en la construccién de cincuenta ca-
sas para los pobres. : c

El Estado y el Sistema Limitado de Pensiones

En la introduccién 2 este capitulo mencionamos ¢l hecho de que
la proteccion social patrocinada por el Estado existia para un nimero
limitado de trabajadores, mediante pensiones de vejez ¢ invalidez.

El otorgamiento de estas pensiones debe enfocarse desde una
perspectiva mds amplia. La mayoria de los intentos estatales de protec-
¢i6n social realizados en Latinoamérica antes de la década de los 40 se
orientaron hacia el establecimiento de esquemas de pensiones. General--
mente, la asignacién de estas pensiones €ra determinada por la influen-
cia politica que ciertos organismos sectoriales ejercfan para ganar con-
cesiones en forma de sistemas privilegiados de pensiones. Entre los gru-
pos ‘mas favorecidos se contaban los militares, los empleados publicos,

A —————

68.- El siguiente anlisis del periodo 1932-1939, es tomado de la muy
- completa investigacion realizada por Theodore S. Creedman, “El
desarrollo politico de Costa Rica, 1936-1944: las politicas de un
Estado Benefactor emergente dentro de una Sociedad Patriarcal”

_ (Universidad de Maryland, disertacion doctoral, 1971).




aestros, y aquellos trabajadores que conformaban la “aristocracia
. (69) Costa Rica no se ha apartado mucho de tal patrén; El
rgamlento del beneficio de pensiones a ciertos grupos ha seguido
‘patrén ad—hoc: Los primeros grupos que recibieron pensiones fue-
| los maestros en 1886 (70) y los militares en 1888. (71)
~Se otorgd un sistema de pensiones a los empleados de Comunica-
nes en 1918 (72) y, cinco afios mds tarde, los trabajadores posta-
y del registro piiblico fueron también cubiertos. (73) Pese al apa-
te interés que en la reforma social manifesté el Estado en 1924, con
aprobacmn de la Ley de Accidentes de Trabajo, no hubo una legis-
ion subsecuente en cuanto a pensiones sino hasta 1935, cuando se
110 a los trabajadores del Ferrocarril al Pacifico con un sistema de
siones. (74) Por iltimo, en 1939, los miembros del poder judicial
aron cubiertos y en 1940 esa protecci6n se extendi6 a los emplea-
aduanales. (75) ‘
La pregunta importante en este caso se refiere no sélo a “quié-
’ consiguieron pensiones, sino también a “cémo” fue que las con-
1eron Primero, no hay datos que sugieren que las'pensjones se otor-
on como respuesta gubernamental a la presidn organizada por parte
los favorecidos. No hay el menor indicio de que ninguno de los
eficiarios de las pensiones, como grupo, estuvieran organizados en
ciaciones o grupos de presidén. La tnica excepcion es la constitui-
por los ferroviarios. Es mds, aun cuando las pensiones hubieran sido
adas como respuesta a presiones politicas, tal otorgamiento no
, de ninguna manera, integrarse a un plan mayor de resolucién

- Carmelo Mesa Lago, “La estratificacion de la seguridad social y el
efecto de la desigualdad en América Latina: el caso peruano”. Es-
tudios Andinos, afio 3, vol. III, No. 2 (1973) pégs. 19-20. Tam-
bién del mismo autor: “Social Security in Latin America: Pressu-

-re Groups, Stratification and Inequality (Pittsburg: University of

- Pittsburgh Press, por publicarse).

Ley No. 6 de 10 de octubre 1886 (Ley de pensiones para maes-

tros titulados).

Ley No. 18 de julio 1888 (Ley de pensiones para los militares).
‘Ley No. 37 de julio 1918 (Ley de pensmnes para los empleados
de telégrafos y teléfonos).

- Ley No.44 de 26 de d1c1embre 1923 (Ley para empleados de co-

ITeos).

Fernando Montero Jiménez, “El regzmen especial de jubilacion y

pensiones del Ferrocarril Electnco al Pacifico” (Universidad de

Costa Rica, Facultad de Derecho, noviembre, 1969) pdg. 1.

Ver Alvaro Fallas, “Proyecto de Ley sobre régimen unificado de

pensiones”, (Universidad de Costa Rica, Facultad de Derecho,

1975).
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‘de la cuestion social mediante una politica social patrocinada por el

as leyes de pensiones, como todas las demds reformas sociales
de este periodo, fueron ad—hoc, incrementalistas y cautelo-
s, Lo que si parece cierto €S que fueron cuidadanos particulares
qui nes,soli'citaron la promulgacion de estas leyes de pensiones “par-,
ticularistas” y que el Congreso, generalmente, atendi6 tales peticiones.
Pero esta respuesta del Congreso s6lo puede entenderse dentro del con-
texto mayor. Una de las principales funciones del Congreso, antes de
1948, fue la de otorgar “pensiones de gracia’’, sobre una base ad—hoc, a
ciudadanos que se hubieran distinguido por servicios prestados a la Re-
publica, y s¢ puede pensar, con toda razén, que las pensiones otorga-
das a grupos de servidores publicos, fueron, sencillamente, pensiones
?de gracia” de cardcter masivo. El politico paternalista que caracteri-
zala época, hace que tal argumentacion resulte aun mds convincente.
Existe un aspecto que es de la mayor importancia en lo que a los
sistemas de pensiones s€ refiere, y es el de que son ilustracién perfecta
del enfoque ad—hoc, de orientacién urbana y estratificada, que preva-
lecia en Latinoamérica antes de 1940, enlo que ala cuestion social se
refiere. Aun mds, son representativos de la importancia creciente de la
burocracia publica y de cémo el Estado llegé a proteger y servir a los
“suyos”, en una sociedad que dependia cada vez mds de los salarios.
Al inversa, los primeros sistemas de pensiones establecidos en
Costa Rica no son tan importantes en cuanto a 1a distribucién de pres-
taciones de la segutidad\soéialen;ekse pafs, como lo son en otros. Esto
queda evidenciado por la incapacidad de tales sistemas para resistir
el crecimiento del sistema de pensiones mds centralizado (bajo la direc-
cion de la C.C.S.S.) que se estableci6 en Costa Rica en 1947.

Conclusion

Hemos demostrado que antes ‘de 1940, hubo pocos esfuerzos
coherentes y bien planeados en cuanto a la intervenc n estatal en la
cuestién social costarricense. Esta falta de interés enla cuestion social
se debid a varios factores, el principal de los cuales fue el estilo politi
o no intervencionista, de “‘manos afuera”, que privaba en ese tiempo
Pero, tarde o temprano, Costa Rica tendrfa que hacer frente a la reali-
dad de un mundo al cual las comunicaciones, los viajes y las guerras.
hacfan cada vez mds cercano. Y este momento no ‘tard6 en legar,
segtn lo demuestra nuestro siguiente capitulo. ‘




CAPITULO III

EL PATERNALISMO Y LA INTERVENCION ESTATAL
lNTRODUCCION Y REFORMA DEL SEGURO SOCIAL
T 1941-1943

Con justa razén es mucho lo que se ha escrito acerca del perfodo
ocho afios que comenzé en Costa Rica en 1940. (1) La década se
pacifica e inocentemente. El candidato escogido por la oligar-
fa, el Dr. Rafael Angel Calderén Guardia, habia ganado la eleccién |
sidencial con la mayorfa mds aplastante de la historia electoral cos- |
ricense. Pero cuando Calderén dej6 el poder en 1944, se habmn;
slementado reformas sociales ‘de importancia a fin de resolver lai
estién social”, se habia desarrollado un movimiento obrero suma- '
nte competitivo, y Calderén se las habfa agenciado para alienar tan-e
a su base original de apoyo oligirquico, como a las clases medias
ergentes y de orientacién reformista. En realidad, en 1944 las ma-
_antes quietas, estaban, electoral e 1deologmamente divididas entre |
candidato escogido por Calderén como sucesor suyo, Teodoro Pi-
0, y un conglomerado de fuerzas liberal—conservadoras jefeado,’?"
‘el ex—presidente Ledn Cortés. Esta divisién se agravé debido ala
c:ente penetracién comunista en el gobierno y ‘a la dependencia
iente de la alianza Calderén—Picado en el apoyo comunista. El
fodo cuatrienal de la presidencia de Picado se destacé por una cre-
te movilizacion social; el desorden civil y la inflacién. El acto final
la Guerra C1V11 de 1948 durante‘la cual las fuerzas Calderon-P1ca-

Ver John Patrick Bell; Crisis in Costa Rica (Austin: The Universi-
~ty of Texas Press, 1971); Oscar Aguilar Bulgarelli, Costa Rica y
sus:hechos politicos de 1948 (San José, EDUCA, 1974); Alberto
Cafias, Los ocho afios (San José, Editorial Liberacion Nacional,
1955) Theodore Creedman; “7} he Political Development of Costa
Rica, 1936-1944: The Politics of an Emerging Welfare State in a
Patriarchal Society” (Disertacién Doctoral, Universidad de Mary-
land; 1971) y Hugo Navarro Bolandi, La generacion del 48 (Méxi-
co: Ediciones Humanismo, 1957).
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. dujo en el pafs el seguro social masivo y obligatorio. La ley origina

i

e

~ del Dr. Calderén Guardia. Dentro de un corto perfodo de tres afos

_ guro social obligatorio (1941), el establecimiento de las garantfas

Y establecimiento implementacion y reforma subsecuente de la prime:

do fueron derrotadas por una coaliciéon de reformismo y conservatis-
mo, cuya meta final fue la de sacar del poder al gobierno de influencia
y apoyo comunista que representaban ambos politicos. Lo que se ha-
bia iniciado como década pacifica concluyé en una division social
y politica cuya huella indeleble se manifiesta aun en nuestros dias.

Las raices de la lucha y el divisionismo de los 40 son muchas,

[ complejas y fuera del alcance de este anslisis. Sin embargo, una de las

causas innegables de la lucha civil se refiere al papel del Estado en la

" vida nacional. Como hemos demostrado, antes de 1940, el Estado

mantuvo una actitud de ‘‘manos afuera” en cuanto a la mayoria de los
problemas relacionados con la cuestion social. Sélo hubo una interven-
cién estatal limitada, debido al estilo politico no intervencionista de

ese tiempo.
Ese patrén fue quebrantado bruscamente durante la presidencia

se produjeron tras reformas sociales patrocinadas por el Eistado':‘f el se-

ciales (1942) y la promulgacién del Cédigo de Trabajo (1943). Cad
una de estas reformas ofreci6, por primera vez, proteccion social masi
va en dreas en donde previamente no exist{a. Cada una sent6 un prec
dente importante en cuanto a la intervencion estatal en los asu

referentes a la cuestion social. Y si bien cada una de ellas estd aho
firmemente institucionalizada y aceptada dentro de la vida nacion
lo cierto es que el debate y la lucha alrededor de estos asuntos fuer
largos, amargos y divisivos. ‘ : “

Este capitulo se ocupa é‘el proceso pdliﬁco cokmprendido_bn e

| de estas importantes reformas sociales, por medio de la cual se intro

del seguro social fue aprobada a fines de 1941 y verdaderament
puesta en préctica a fines de 1942. Un afio después se reformé la ley
original, y la ley de 1943 es la base del actual sistema de seguros so
ciales de Costa Rica. i : S

Es poco-lo que se sabe sobre la génesis de la ley del seguro socia
y acerca de los primeros afios del programa de seguros sociales. Sin em
bargo, el hecho es que el Estado patrocing, desarroll6 y dio marco le
gislativo a una politica social de importancia, que se establecié como
institucién para dar prestaciones en el campo de la salud y que, poco
tiempo después, la ley del seguro social fue reformada. lLa forma en
que todo esto sucedi, ‘el quién, el cudl y el c6mo’ de los afios inicia
les del seguro social en Costa Rica, han de ser los temas de este capf-
tulo. ‘

46




’ Dr. Rafael Angel Calderon Guardia y su enfoque de la
eforma Social

sial Toda la evidencia disponible sefiala que un hombre, el Dr. Rafael
(as. ingel Calderén Guardia, fue quien desempefi6 el papel mds importan-(;’
1as, > en cuanto a la determinacién de la existencia de un “problema $0-1
las ial” y en cuanto a la necesidad de resolverlo. Nacido en 1900, Cal-
1la eron Guardia fue profundamente influenciado por su padre, el Dr.
wdo afael Calder6n Mufioz. (2) Ambos se vieron sometidos a la influen-
los - de la Doctrina Social Catélica, y Rafael Angel fue enviado a Euro-
en- a, a estudiar medicina, a principios de la década del 1920. Ahf estable-
de ‘¢l joven Calderén su primer contacto con las doctrinas marxistas
idicales. Y lo que es mds importante, quizd, comenzé a estudiar la
icia forma social catélica con el antiguo maestro de Jorge Volio, el famo-
nos > Cardenal Mercier, de Bélgica. Mercier era un convencido creyente
8¢~ n la doctrina reformista de la enciclica “De Rerum Novarum’. Sus

efianzas influyeron en Calderén para que rechazara la solucién mar-
ista a la miseria social, y para que adoptara el enfoque reformista ca-
co como Unica alternativa viable a tal solucién.

- Mientras estudiaba en Europa, Calderén también hizo amistad

 otros latinoamericanos acomodados que tenfan preocupaciones
iales. Dos de las mds importantes de esas amistades fueron las de
s compatriotas Mario Lujdn, estudiante de medicina y sociologfa, y
illermo- Padilla Castro, ‘estudiante de Derecho.  Los tres formaban
arte-de un grupo mayor llamado “Asociacién General de Estudiantes
itinoamericanos,” dedicado al estudio de los problemas sociales éuro-
os mds importantes y de las politicas que se disefiaban para resolver-
s. (3) De manera que fue alli donde Calderén Guardia combiné sus/??
dios médicos con los de teorfa de la reforma social y su aplicacién Bt
tica. ‘ . et

- A-su regreso a Costa Rica, el Dr, Rafael Angel Calder6n Guardia
dio a querer, rdpidamente, por diversos elementos de la sociedad ¢os-
ricense, mds que nada gracias al prestigio y a los contactos de su pa-

e. Al mismo tiempo, pasé largas horas con los pobres de Costa Rica
reciéndoles medicinas y atencién médica gratuitas. Finalmente, en
ta época, comenzé a mantener una firme amistad con Victor Manuel

30— P
en 2.~ » Aguilar Bulgarelli, op. cit., pdg. 27; Creedman, op. cit., pag. 89;

Rafael' Angel Calder6én Guardia, El gobernante y el hombre ante
- el problema social costarricense (San José: 1942) pigs. 10-12;

Catlos Ferndndez Mora, Calderén Guardia: lider y caudillo (San

José: Ediciones José Marti: 1939) pdg. 15.

Entrevista con el Dr. Guillermo Padilla Castro, 10 de diciembre de

1974; entrevista con el Dr. Mario Lujdn, 12 de diciembre de

1974. ‘ :
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Sanabria, uno de los miembros del clero costarricense con orientacion
reformista. Asi fue que, durante la década de 1930, Calder6n combindla
medicina y la politica. Fue elegido alConcejo Municipal de San Joséy, po-
co después, Diputado al Congreso. Curiosamente, aun cuandoera eviden-]
temente mds progresista que la mayorfa de los l{deres politicos de su
tiempo, no se destac6 por su apoyo a reformas sociales. Al igual que
otros, que le precedieron y triunfaron en el campo politico, rehusé
comprometerse Yy pareci6 ignorar los grandes problemas sociales que
existfan a su alrededor. A decir verdad, esta actitud no comprometi-
da, mantenida por Calderén durante los afios 30, iba a ser utilizada
mas adelante por sus enemigos politicos, para sugerir que su afdn re-
formista de principios de los 40 era de naturaleza puramente electo-
ral, ~ s ‘
La evidencia a nuestro alcance desmiente tal aserto. Hasta
Manuel Mora, una de las principales figuras del movimiento reformis-
ta de los 40, ha asegurado que Calderén Guardia era “progresista” v
“muy conocedor” de la cuestion social en los afios 30. (4) Pero 1a
l6gica de los tiempos exigia que Calderén Guardia, o cualquier otro
reformador, alcanzara primero una posicién de indiscutible autoridad
Presidencia) para entonces promover la reforma social y
zara un programa de reforma social para llegat a la Presi-
E n varias oportunidades, antes de 1940, Calderon
Guardia le aseguro a Manuel Mora que “las cosas serdn diferentes una
] poder, pero antes tengo que obtenerlo”. (5) Obvia-
nte, Calder uardia se nos presenta como un astuto y hdbil estu-
diante de la politica. o :

- Indudablemente le conn ovia la intensa miseria social con la cual
1a mayoria de los costarricenses se habia 4costumbrado a convivir. Pe
o también se daba cuenta de la creciente influencia del comunismo
tanto en el pafs como fuera de é1. Las ideas catolicas en cuanto a re-
forma social no sélo eran la base parala eliminacién de la miseria so-
 cial sino que ademds, ¥ quizds con mayor importancia, ofrecfan una al-
ternativa valida ante el reto comunista. (6)

- Nose puede definir a Calderén Guardia como un politico posee (
dor de un concepto ideologico claro de la politica./ dero era astuto.
Y, en 1930, habfa pocas sefiales que indicaran que este hombre podfa

4- Creedman,op. cit., pdg. 92. N :

5. *Charla a cargo del Diputado Manuel Mora sobre seguridad so-
cial” (San José: Caja Costarricense: de:Seguro Social, 1972) pég.
15; puede encontrarse una cita similar en Creedman, 0p. cit., pag.
92. : 5 , L
‘Entrevista con el Dr. Guillermo Padilla Castro, 10 de diciembre de
1974. ~ B ,
Entrevista con Fabidn Dobles, 10 de enero de 1975.
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llegar a ser el padre de la reforma social costatricense. Pero existe un
indicio documental de que Calderén podria haber tenido interés en una
reforma social patrocinada por el Estado.

“La Tribuna”, publicé, en 1938, un articulo que aseguraba que

alderon Guardxa habfa “endosado’ un programa de veinte puntos que
dia un “mejor bienestar nacional”. (8) Este programa habia sido es-
ito por Max Koberg, quien era el autor del plan de *“‘Caja de Emer-
ncia” de 1928, plan que jamds llegd a ser realidad. Entre otras co-
, este nuevo plan de Koberg sugeria que debia proveerse a los nece-
tados de seguro de vejez y asistencia familiares, dos importantes com-
ynentes de los seguros sociales. Sin embargo no se puede dar mucha
wportancia al endoso de Calderén a tal programa. Se tratd de un
ero acto simbdlico pro—forma, al cual tenifa que adhenrse cualquier
pirante a la Presidencia.

1 camparia presidencial de 1940

- Para la eleccion presidencial de 1940, Calderén Guardia hizo su
mpafia. Pero un andlisis de los datos disponibles sobre esa campafia,
vela que durante ella no se hablé gran cosa de seguros sociales o
reforma social. El viejo patricio, Ricardo Jiménez, fue, inicialmente
el principal candidato de oposicidn. (9) Pero después de que don Ri-
rdo se retiré: de la campafia, Manuel Mora, lider:del Partido Comunis-
ta asumi esa posicién. Este iltimo resulté retador de poca importan-
ia para Calderén Guardia quien era el hijo predﬂecto de la élite cafeta-
lera, dela Iglesm y del gobierno saliente.

Mora 'si presenté un programa reformista que pedia reforma

raria, diversificacion agricola, proteccién industrial, servicio civil y
reduccion del gasto puiblico. (10) Pero no pedifa, especificamente, una
forma social amplia, ni llamaba la atencion hacia la necesidad de un
programa de seguro social “‘per se’’; Calder6n Guardia jugé a la segura:
su campafia electoral fue esencxalmente no comprometida. Tal f6rmula |
dio buen resultado, ya que gand la eleccién con la mayoria mds grande
gistrada en la historia de Costa Rica hasta esa fecha: 91.128 votos
contra 10.703 de Mora. *(11) Pero habia indicios significativos de que

“En 20 puntos basa su adhesion al Dr. Calderon Guardia el Ing.
don Max Koberg Bolandi” (La Tribuna, 31 de diciembre de
1938)

Eugenio Rodriguez Vega, Los dias de don Ricardo (San J ose Edl-
torial Costa Rica, 1974) pags. 151-155.

Creedman, op. cit., pags. 105-106; Aguilar Bulgarelh op. cit., pag.
26.

Samuel Stone, La dinastia de los conqulstadares (San J 0sé, EDU-
CA, 1975) pdg. 578.
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Calderén Guardia reconocia la existencia de un problema social;”’iﬁ‘a :
noche antes de la eleccion de 1940, sugiri6 tdcitamente que la politica
social de su gobierno podria constituir un rompimiento con los prece-
dentes del pasado. Habl6 de un nuevo papel del Estado, inspirado en”
s papales de Leon XHI y Pio X1, seglin las interpretaba su
o, el cardenal Mercier. (12) Y prometié que la preocupa-
cion fundamental de su gobierno serfan los pobres, porque “‘era para
con ellos, mds que para con otros, para con quienes residfan las obliga-
ciones del Estado.” (13) Calderén Guardia repitié este tema bdsico.
Traspaso de Poderes en mayo de 1940. (14).

en su mensaje durante el
Pero tuvo buen cuidado de agregar que su gobierno no asumirfa funcio

nes ‘que pudieran ser ejecutadas por la empresa privada. Finalmente,
sin entrar en detalles, insinué que desarrollarfa un programa de seguros
sociales para resolver los problemas sociales. Uno de los aspectos mds
notables de la campafa y eleccion de Calderén Guardia reside en su

falta de prejuicios para mezclar politica y religion, especialmente al}
de reforma social. Este de-

utilizar, politicamente, el dogma catdlico
bi6 haber sido un claro indicio de que su administracién serfa diferen-
te a tantas otras administraciones opacas que resultaron impotentes
uanto a la realizacién de una politica social constructiva que trata-
r la cuestién social. ~ :
ol e queda en claro, tras el examen de la informacién a mano,
es que el reconocimiento por parte de Calderon Guardia de la existen-
¢ia de una stion social estuvo determinado, en buena parte, por :
sus propias p iones, sentimentales y paternalistas, de la situacién
social. Fl Partido Comunista habia estado insistiendo en que se pusiera
atencién a los problemas sociales durante toda la década de los 30.
Pero es dudoso que tal insistencia hiciera impacto en Calder6n Guardia,
cuando ¢l miSmo-estabafasumiendb una posicion publica de enfoque
de los problemas sociales, posicion que fue ‘enunciada, por primera
vez y de manera general, en su discurso de visperas de elecciones. Des-
todo, era aun el candidato de la oligarqufa, impuesto por ella al
1eblo.  Es mds, Calderon Guardia no puede haber estado sometido
entonces a la presion de ningln. grupo directamente interesado, ya que
parece ser que hab{a muy pocos grupos de intereses, si es que los habia,
-organizados en torno a la cuestién social en esos momentos.
La Confederacién General de Trabajadores, poderosa en los afios
abfa perdido su cohesion organizativa durante la Depresion; la Gni-
fuerte que quedaba era la de los trabajadores

ca organizacion obrera
bananeros, que se encontraba aislada del medio en que se desarrollaban

las campafias politicas urbanas.

las enciclica
viejo maestr

en ¢

12- Ver La Tribuna (11 de febtero de 1940) ple. 10.

Tribuna (9 de mayo de 1940). -



Lo que parece quedar en claro es que Rafael A. Calderén Guardia
econocia la existencia de un problema social y que, ya como Presiden-
‘te de su pafs, se comprometié a tomar cartas en tal asunto mediante
mtervencmn estatal. ~

donsefior Vzctor Sanabria y la Iglesia:

~ Casi con simultaneidad a lo narrado en las lineas precedentes,
sumia el Arzobispado de la Iglesia Catdlica de Costa Rica Monse-
or Sanabria. A la inversa de sus miopes ‘predecesores, Monsefior
anabria estaba profundamente interesado en la “‘cuestién social’.
ra un estudioso de la Doctrina Social Catélica, como-alumno que fue
_del Colegio Pio Latino Americano, de Roma. (15) Si Calderén Guar-
ia:iba a tomar medidas; a nivel gubernamental; acerca de la cuestion
ocial, Sanabria iba también. a utilizar a la Iglesia como medio adicio-
al de respuesta a las urgentes necesidades sociales de su tiempo.

Uno de los primeros actos oficiales de Sanabria, a comienzos
1940, fue el reconocer que la cuestion social y los problemas a ella
nexos eran una realidad y que intervenir en ellos era deber de la Igle-
» (1 6) La alternativa restante era de “desorden, injusticia y violen-

Y agregaba Sanabria su promesa de apoyo a qulenesi en otras
1v1dades (es decir, las actividades politicas) estuvieran “‘sinceramen-
nteresados en la solucion de la cuestién social.” (17)

Asi como Calderén Guardia reconocia la importancia de Ia cues-
6n social, Sanabria presumfa la legitimidad de la intervencién de la
sia en la reforma social. Lo que no queda muy claro es si ambos
bajaban conjunta y exphmtamente y si era Sanabria quien instaba
“alderon Guardia a que diera reconocimiento oficial a Ia cuestién
ocial. La respuesta a ambas preguntas es probablemente negativa.
alderén Guardia, catélico devoto, probablemente considerd que el
yo de la Iglesia le era absolutamente necesario, pero es: posible

> que Sanabria pudiera influir sutilmente sobre Calderén Guardia, para
g0 legitimar la preocupacién por €l manifestada al dar a conocer
mismas preocupaciones dentro de la posicién oficial de la Iglesia.

_manipulacién subsecuente del régimen politico de la Iglesm ‘pare-
a confirmar que fue este el caso. ; ;

Rlcardo Blanco Segura Monsefior Sanabria: Apuntes biogrificos
(San José, Editorial Costa Rica, 1971), pag. 27.
" Monsefior Victor Sanabria, “La cuestion social: palabra hoy de
trascendente valor”. (El Mensajero del Clero, No. 4, abnl de
1940) pigs. 2743-27744. ; :
Ibid., pig. 2743.
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cion paternalista de la élite en
2l problema social

1 asumir el poder en mayo de 1940, Calderén Guardia se roded
de un grupo de reformistas de orientacién catélica constituido por el
Dr. Mario Lujdn, Jorge Volio, Carlos Maria Jiménez, José Albertazzi
Avendafio, el Dr. Guillermo Padilla Castro y, por supuesto; st padre,
el Dr. Rafael Calderén Mufioz. Todos estos homibres eran “extrafios”
dentro del circulo familiar tradicional de los lideres gubernamentales
del pasado. Pero eran progresistas en asuntos sociales y econémicos, y.
no cabe duda de que desempefiaron un importante papel al ejercer in-
fluencia en la definicion que Calderén Guardia dio a los problemas so-
_ciales sobre los que habria de concentrar la atencién de su gobierno.

~ Calderén Guardia reconocia la existencia de la cuestion social.

Sin embargo, el andlisis de 1as iniciativas politico—sociales de sus pri-

meros doce meses de gobierno sugiere que su definicién de la cuestién

social y de las alternativas politicas, disponibles para resolverla, era de

ifitada. - Como era de esperarse, Calderén Guardia

a a concentrar las iniciativas de su politica en el campo

blica. Al Dr. Lujén le asigné la tarea especifica de reorga-

isterio de ‘Salubridad Publica y de preparar programas me-

jorados de higiene y asistencia piblica para la Costa Rica rural. Lujdn

anuncié que, dentro del contexto de tal reorganizacién, se incrementa-

tfa la coordinacién de todas las instalaciories de asistencia publica y

alud existentes en el pafs, y prometi6 el estableci-

miento de un Instituto para el estudio del cdncer. Pero lo mds impor-

tante de todo es la filosoffa dentro de a cual enmarcaba Lujén todas

esas medidas, filosoffa planteada con audacia en ‘‘La Tribuna”, y segin

Ia cual “‘es ahora deber del Estado el garantizar a todos los costarricen-
ses la proteccion y asistencia sociales”, (18 =

“En su mayorfa, los programas iniciales del gobierno p a la distri-

; gratuita de zapatos 'y desayunos a los pobres se prodi :

a ad—hoc, al punto de que un analista de la politica s al costarri-
cense de los 40 lleg6 a afirmar que Calderén Guardia tenfa un estilo
“impromptu’”’ para resolver los problemas. (19) Las reformas imple-
mentadas por Lujdn eran, por supuesto, bien fundadas, pero limitadas.

Si Calder6n Guardia habfa ofrecido reformas sociales de fondo,

Jpor qué fueron tan limitadas las que propuso durante su primer afio
de gobierno? . : N

~ Primero, y ante todo, porque fueron de patrocinio elitista, y es-

tructuradas de manera elitista. ‘En el tanto en que se sentfa una ‘‘nece-

sidad” gen ral de reforma, tal “necesidad” encontrd el patrocinio, no

ibuna (19 de mayo de 1940).
, op. cit., pag. 130.




de las masas, sino de la élite con mentalidad reformista. El dnico grupo
 organizado capaz de plantear un reto al orden existente y a la rutina im-
~ perante en Costa Rica era el de los comunistas. Pero subase orgamza-
 tiva era fundamentalmente rural, y su politica exterior radical, asi como
~ su identificacién con las “virtudes” del comunismo stahmsta eran mal
_ vistas. ~En segundo lugar, Calderén Guardia habia sido el candidato de
_Ja oligarquia. Hasta mediados del 42 se considerd a si mismo como el
_representante de los intereses de éstos, asi como de los de los pobres.
- En tercer lugar, los patrones politicos heredados dejaban la responsabi-
lidad de toda iniciativa politica importante en manos del Ejecutivo.
El Congreso y los diputados se interesaban mds en la legislacién especi-
fica referente a la contruccién de escuelas y puentes, y al otorgamiento
de pensiones de gracia por servicios distinguidos. Y en cuarto lugar,
el deterioro de la situacién internacional tendia a oscurecer los proble-
mas sociales locales. Los comunistas, en particular, parecfan preocu-
parse tanto por combatir al fascismo como por patrocinar la reforma
social nacional. ‘Asf, pese al hecho de que Calderén Guardia declaraba
—en su discurso ‘de toma de posesién que emprenderfa un programa de
- seguros sociales, nada hizo en ese sentido durante su primer afio de go-
bierno. .Y el andlisis cuidadoso de la informacion existente indica que
- no hubo ninguna presién oculta para que asumiera iniciativa en tal sen-
 tido. : En realidad, como afirma uno de los confidentes de Calderén
Guardia, “ese primer afio, el de. 1940, fue un afie de luna de miel 'para
la administracién Calderén Guardia®. (20) G
' En algin momento del afio 1940, Calderon Guardla decxdlo se-
creta y sigilosamente, que debia iniciarse en Costa Rica un programa de
seguros sociales. Saber exactamente quiénes participaron en esta deci-
_sibn es problemdtico.. Evidentemente, el Dr. Guillermo Padilla Castro
y probablemente don Carlos Maria Jiménez, quien particip6 en progra-
ma- de Turrialba y en el abortado programa de reformas sociales de
1928 durante la administracién de Cleto Gonzdlez Viquez, tuvieron
go que ver en el asunto.

Como era poco lo que se sabfa acerca de la estructuracién de un
sistema de seguros sociales, se decidié que Padilla Castro viajara a Chile,
a estudiar el sistema de seguros sociales existente alli. Ademds, se le
encargé la redaccién de un proyecto de ley sobre el particular. Pese
al hecho de que éste era un acto importante en pro dé la reforma social

- costarricense, se realizaron toda clase de esfuerzos para mantener el
viaje de Padilla Castro en el mayor de los secretos o al' menos, cuando

20.-  Guillermo Padilla Céstro “Elseguro social eﬁ Costa Rica: origen y
sus cinco primeros afios”; La Nacién, (10 de d:c;lembre de 1966),
pag. 30. ;
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esto resulté imposible, para disfrazar su verdadero propésito. (21)

: El viaje no fue anunciado oficialmente en ninguno de los perio-
dicos, ni mencionado por el Presidente Calderén Guardia, como tam-
“poco lo fueron los planes presidenciales de gran reforma social.

;Por qué se escogi6 a Chile como sitio de estudio de los seguros
sociales? Padilla Castro ha citado numerosas razones. (22) Primero,
Chile tenfa amplia experiencia en cuanto a seguros sociales porque fue
una de las primeras naciones Latinoamericanas que iniciaron programas
de tipo social. (23) Segundo, habia en los costarricenses un profundo
sentimiento de ataduras culturales con Chile. Por dltimo, y no por ello

“menos importante, Padilla Castro tenia contactos personales en Chile,
~ pues era buen amigo de Miguel Etchebarne, gerente de la Caja Chilena
de Seguro Obrero. Serfa Etchebarne quien asesorarfa en la redaccion
~dela ley costarricense de seguro social. -
~ Otro asunto importante se refiere a la definicién del problema so-
cial segin lo vefan Padilla Castro y el Presidente Calderén Guardia.
- (Por qué se escogié un programa de seguros sociales para resolver el
problema social - costarricense segin lo concebfan los autores de tal
programa? e ; -
 Las respuestas a esta pregunta deben ser enmarcadas dentro del
sa concepto que el Presidente Calderén Guardia
‘ en la cuestién social. ‘La devocion de
social catolica le daba base para
rvencionalismo estatal. = Para
“funcion social y el deber de
s mds, para €, la adecuada inter-
i6n stac i vitar una crisis y una inestabilidad
sociales q drfan llegar a ra 1 nacion. (24) Asf, dentro
~de este contexto mas amplio, el seguro social venfa a ser un medio para
roteger al trabajador de los riesgos que lo imposibilitaban para ganar su

‘ntrevista Guillermo Padilla Castro, 10 de diciembre de
1974; Entrevista con el Dr. Mario Lujén, 12 de diciembre de
1974. R : S ‘

ntrevistas con Guillermo Padilla Castro, 10 de diciembre de
1974, abril de 1974, 17 de abrilde 1975. L
El Seguro Social fue introducido en Chile en 1924, después de un
debate de quince afios sobre el asunto. Ver Carmelo Mesa Lago,
“Chile”; Carmelo Mesa Lago, Social Security in Latin America:
Pressure Groups, Stratification, and Irequality (Pittsburgh Center
for Latin American Studies, 1975), pdg. 9. S ~

" Creedman, op. cit., pag. 123;Rafael Angel Calderén Guardia, op.
cit., pags. 19,31, 38. o




tento y disminufan su capacidad econémica. (25) La realidad era
de que el problema social derivaba de los bajos salarios de los traba-
ores v de la imposibilidad resultante de enfrentar. situaciones
ormales como la enfermedad, la invalidez, la vejez, la muerte y el de-
empleo. Y si bien Costa Rica no habia sentido ain la agitacién de la
U ha de clases, el seguro social debia establecerse por cuanto era “la
ica férmula capaz de armonizar los intereses conflictivos del capital
del trabajo”. (26) Por supuesto, no se pensaba que- el seguro social
fuera la panacea para todos los problemas sociales, pero era evidente
ie. podia mitigar muchos de ellos. Y la definicién catélico—paterna-
ista del problema contribufa a aclarar las cosas. Las diferencias de cla-
no exist{an, no podian existir, ya que las “Unicas diferencias existen-
es son las que hay entre los hombres que sufren y aquellos cuyo deber
s aliviar tal sufrimiento”. (27)

Por supuesto que en una sociedad rural quienes sufrfan mds eran
os peones. Y la reforma que intentaba al seguro social estaba definida
con amplitud suficiente para incluir a estos trabajadores rurales, puesto
qjue eran ellos quienes, rutinariamente, tenfan que confrontar “necesi-
des crecientes que no eran compensadas por un salario fijo y reduci-
33 (28)

" Finalmente, se vefa al seguro social como medio de proteger a los
bajadores contra los riesgos sociales y profesionales. (29) Y conla
ministracién de este seguro vendrian una centralizacién y una justa
ribucién en cuanto a los problémas relacionados con el trabajo.
30)
‘ De manera que, en su sentido mds ampho se vera al seguro social
mo el instrumento mediante el cual los trabajadores podrian hacer
Tente a las contingencias cotidianas de manera mds ordenada y segura.
Y, dentro de ese proceso, se garantizaba la paz y el orden social, y el po-
cial del conflicto de clases podfa minimizarse al garantizar la seguri-
lad del trabajador. (31)

“Exposicion de Motivos del Poder Ejecutivo al Congreso, relativa
al Proyecto de Ley sobre Seguro Social Obligatorio P4 texto de
“éste”. Su Seguridad, No. 1 (15 de marzo de 1942) pdg. 18. Este
documento fue publicado originalmente en La Gaceta (15 de oc-
tubre de 1941):

Ibid., pdg. 19.

Ibid.; pag. 43.

Ibid. :

Rafael Angel Calderdn Guardia, op. cit., pag. 30.

Ibid., pag. 31.

Aqu1 es importante sefialar lo que puede no sermuy obvm Taly
como fue concebido, el Seguro Social no se basé en un derecho
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 Llegados a esta etapa, varias cosas se aclaran. Primero, resulta
evidente que fueron pocas las personas que participaron en la defini-
cion de la politica social adecuada. Esta fue definida y estructurada
por la élite. Segundo, los elementos prominentes dentro del proceso
de ejecucion de esa politica fueron individuos y no grupos. Obviamen-
te, el de Calderén Guardia fue el papel clave, pero el Dr. Padilla Castro
estaba en una posicién de mando en lo que se refiere a la estructuracion
del tipo de.programa que é1 considerara adecuado. Y, finalmente, s
interesante hacer notar que en tanto que la definicién misma se referfa
‘a asuntos relacionados con la atencién de la salud, no se intents en
ningin momento hacer uso del conocimiento médico calificado, fuera
de lo que pudieran haber aportado los Drs. Calder6n Guardia y Mario

Lujdn. ;

 social sino mds bien en un compromiso contractual determinado
por contribuciones a pagarse en el tiempo, de manera tripartita,
 porel trabajador, el patrono y el Estado. Las limitaciones de tal
‘tipo de proteccion social son nUMErosas. En primer lugar, una
persona debe tener un puesto fijo para tener derecho a la protec-

ibn. En segundo, esté en mejor situacion si tiene un patrono ya
~ que este también debe contribuir. Y en tercero, el proceso com-
prende una voluntareidad en la posposicion del consumo actual.
De‘be‘n;h@cersefdedubcibne‘skdel‘ salario del trabajador, asi como

~ del ingreso patronal, a fin de financiar las prestaciones del seguro
" social. En realidad la buena voluntad del individuo y su disposi-
cién de apoyar este impuesto son fundamentales para el éxito fi-
‘nanciero del programa. La base clasista del Seguro Social es obvia.
Fue concebido, originalmente, dentro de un contexto industrial
europeo y disefiado para quienes estaban ya urbanizados y tenfan
trabajo y salario fijos. Y, obviamente, aquellos que tenfan la suer-
te de tener un patrono, o de estar ligados a un sector mds moder-
no de la economia, resultarfan favorecidos por la simple atrac-
cién organizativa que ofrecia el Seguro Social. Por todo ello
podria alegarse que la definicion del programa costarricense fue
estrecha, ya que no ofrecia proteccién a los desempleados, y la
proteccion a los trabajadores por cuenta propia apenas si se men-
cionaba. Pero este montaje particular se justificaba sobre la base
de que era necesario proteger primero a los trabajadores con em-
pleo fijo por constituir ellos “el espinazo de la produccion nacio-
nal”. Entrevista con el Dr. Rafael Ruano, 18 de diciembre de
1974. (El Dr. Ruano fue uno de los médicos con los que la Caja

comenz6 a trabajar.).




ulta
fini-
‘ada
;€80
1€n-
stro
;ién
., es
eria
ven
lera

ario -

debate acerca del seguro social

“Casi inmediatamente “después de terminar un borrador del pro-
cto de seguro social, Padilla Castro lo remitié, por via postal, a Cal-
leron Guardia para que lo estudiara. La respuesta de Calderén Guar-
no se conoce, aun cuando, obviamente, fue afirmativa. Lo que s{
sabemos con seguridad es que en marzo de 1941 pidi6 a tres respeta-
les costarricenses que leyeran el proyecto de seguro social y le dieran
u opinién sobre él. Tanto Horacio Castro (ver anexos) como Ratl
surdidn lo aprobaron. (32) Sin embargo, Tomds Soley Giiell, distin-
do economista y autor de la ley del monopolio de seguros, no lo
probd. En una larga carta a Calderén Guardia (ver anexos) Soley dio
conocer su temor ‘de que 'la implantacién de un programa de seguros
iales pudiera resolverse en “una absorcién del individuo por el
istado”. Y agregaba: nosotros (los costarricenses) apreciamos la liber-
individual “mds que la riqueza y la salud”. Fuera de esos proble-
nas, ‘€l sistema de seguros sociales se enfrentaria a graves “imposibili-
ades econémicas” y provocaria un ‘alza de los'precios. Soley se in-
inaba por hacer mayores esfuerzos por ‘‘sanear’” el pafs y recono-
, con absoluta franqueza que el “proyecto sobrepasaba la capa-
ad econdmica del pars.” (33)

Padilla Castro permanecié en Chile seis meses. Su tarea consis-
en aprender todo lo que pudiese sobre la organizacion de los seguros
iales v los problemas relacionados con ella. Entre otras cosas,
ontré que era casi imposible realizar los cdlculos actuariales debi-
o a la falta de estadisticas demogrdficas y econémicas en Costa Ri-
. (34) Y también se pudo dar cuenta de que la implementacién
e los seguros sociales no iba ser fdcil en una nacién que no conta-
a ni con la minima infraestructura en servicios de salud. Mientras
staba en Chile, Padilla Castro llegé a otra importante conclusién. Se

Estos dos hombres eran profesionales en derecho. Horacio Castro
fue diputado por muchos afios desde antes de la presidencia de
Calderén Guardia y, durante su administracion fue presidente de
la Comision de Hacienda del Congreso. Radl Gurdidn habia sido
Ministro de Estado en gobiernos previos y era asesor, en Costa Ri-
ca, de muchas grandes compafifas entre las cuales se encontraba la
United Fruit Co. Se escogi6 a Castro por su capacidad juridica, y
3 Gurdidn por su preparacién financiera. Carlos Marza Campos
J.; Cuestionario, 2 de enero de 1976. ‘

- Carta de Tomds Soley Guell al Presidente Rafael Angel Calderén
 Guardia, 3 de marzo de 1941, pags. 2, 10, 16.
.~ Guillermo Padilla Castro, “El Seguro Soczal en Costa Rica...” op.
it pag 30. :

2~
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dio cuenta de la necesidad de que el programa de seguros sociales
viera administrativamente centralizado, a cargo de una sola insti-

cion, a fin de evitar las duplicaciones y el desorden de sistemas
similares y competitivos. (35) También se dio cuenta de la impor-
tancia de dotar al seguro social de una base financiera sélida que le

permitiera mantener sus programas.

El Proyectq de Ley de Seguro Social llega al Congreso

. Ya en julio de 1941 el Proyecto de Ley de Seguro Social es
taba listo para ser presentado al Congreso. Simultdneamente, Mon
sefior ‘Sanabria emitié. dos documentos .de: gran trascendencia en los
cuales pedia la intervencién del Estado en los problemas sociales de
los ciudadanos. Iba mds alld, al declarar que el eje de la cuestion ‘,
social era el . . . salario: fndice infalible de justicia social”. (37)
, Decia Sanabria que el Estado tenia deberes y obligaciones espe
cificos, particularmente en lo que se referfa a los salarios de los tra-
bajadores. Y sefialaba politicas sociales especificas (tales como e
* seguro social) aptas para atacar tales problemas. . ‘

~La coordinacién de los pronunciamientos publicos de Sanabria
fue perfecta. El 15 de julio de 1941, Francisco, hermano del presi-
dente que fungia como Ministro de Previsién Social, presentd el vo-

- luminoso proyecto de ';qu; de Seguro Social al Congreso.

Pese al hecho de que quienes lo redactaron tenfan toda la inten-
cién de mantenerlo en secret 1 principal periédico favorable al
gobierno, “La Tribuna’, publicé un detallado resumen del proyec-
to, (38) que por otra parte, no fue inmediatamente publicado en el Dia-
rio Oficial (La Gaceta) como era ¢ tumbre con todos los proyectos
de Ley. Por estas razones, es evide idea de mantener el pro-

yecto encubierto sélo tuvo un éxito parcial. Y en tanto que el se-

manario comunista manifestaba su aprobacién al proyecto en su edi-
cién del 19 de julio, la realidad es que no hacia de ¢l un andlisis con-
creto, lo cual vuelve a ser sugerencia de la falta de informacién especi-
fica o del deseo de no dar demasiada importancia al proyecto hasta no
haber asegurado su aprobacion en el Congreso. En verdad es digno de
mencién el hecho de que los comunistas no intentaran atribuirse el
mérito de la presentacién del proyecto de seguro social. - Aseguraron,

35. Entrevistas con Guillermo Padilla Castro; 10 de diciembre de
197417 de abril de 1975. Gl

36~ Ver “El Mensajero del Clero”, No. 6, (junio, 1941) pdgs. 191-194.

37. Monsefior Victor Sanabria, “Carta Pastoral sobre el Justo Sala-
rio”’, Bl Mensajero del Clero, No. 7 (julio, 1941), pag. 211.

38~ La Tribuna (julio, 1941). b
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dales s bien, que la situacidn propicia para el implantamiento del seguro

insti- ial se debla fundamentalmente, a sus esfuerzos: “hemos sido no-
:mas otros quienes hemos abonado el terreno para que ahora se pueda re-
1por- oger la cosecha.”” (39) El proyecto fue puesto en manos de dos
1e le misiones: la de Prevision Social y la de Hacienda. Desgraciada-
nte, es dificil establecer lo que cada una de ellas hizo con €él. Una
sa si es clara: el debate que se produjo alrededor del proyecto de se-
ro-social fue bien distinto al que describimos cuando hablamos de
Ley de Accidentes de Trabajo (ver Capitulo II). No hubo exposi-
I es- nes - elocuentes sobre los propésitos y alcances de la politica de
don- uros sociales. . Los debates tuvieron una naturaleza cualitativa
i los y diferente. . Fueron cautelosos y a puerta cerrada, y estuvieron
s de ajo la vigilancia 'y ‘estructuracién impuestas por el Dr. Guillermo
tion dilla Castro, quien estaba dispuesto a negociar con tal de lograr la
37 nds rdpida aprobacién de su proyecto.
'spe- ~
tfal' 1 Congreso modifica el proyecto
oe
: El proyecto no fue publicado integramente en La Gaceta sino
-b“_a asta el 14 de octubre, cuando ya ambas comisiones lo habfan apro-
resi- ado en principio, pero modificdndolo. Es dificil saber qué ocurrié
vo- on €l entre mediados de Julio, cuando fue puesto en manos de las
omisiones, y ‘mediados de octubre, cuando fue publicado. Sin em-
ten- argo los siguientes puntos son dignos de mencién: Primero, las dis-
e al usiones bdsicas no giraron alrededor de quieres iban a ser favorecidos
yee- or el seguro social sino mds bien alrededor de los medios para finan-
Dia- iarlo. = Asimismo, uno de los temas principales fue el de quién iba a
ctos ontrolar los fondos masivos que serian acumulados por la institucién
pro- ‘que se creaba, la Caja Costarricense de Seguro Social, a cuyo cargo
388~ _estarfa la administracién del sistema de seguros sociales. El presu-
edi- uesto de la Caja fue colocado bajo el control del Ejecutivo y la in-
;on- ersion de los fondos puesta bajo el control de una junta integrada por
eci- | Ministro de Hacienda y los gerentes de los Bancos Nacional y de
L no eguros. Este dltimo punto chocaba con la idea del proyecto origi-
yde al (y con las esperanzas de Padilla Castro), ya que, desde un prin-
e el cipio, la idea habia sido que la administracién del seguro social tu-
on, viera autonomia plena para librarla de influencias institucionales y poli-
ticas. (40)
de
- Trabajo, No. 449 (julio'19,1941).
%4. 40 El proyecto original del Seguro Social, redactado por Padilla Cas-
ta- ‘tro, declaraba que seria deseable que la administracién del Seguro

SocxaI fuera completamente auténoma. “Exposicion de Moti-
vos...” Su Seguridad, No. 6 (11 de marzo de 1942), pig. 41.
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: ‘Una lucha. secundaria giré alrededor de quiénes, seglin el sala-
rio devengado, serian inicialmente incluidos en el programa de seguro.
social obligatorio. El proyecto original establecia que el seguro so-
cial serfa obligatorio para todos los trabajadores manuales que ganaran
salarios menores: de ¢/ 300,00 por mes, para todos los trabajadores
empleados por la empresa privada. con sus salarios no mayores de
¢ 400,00 mensuales y para todos los empleados piblicos sin limite
de salario. Pero al salir de Comisién se habfa fijado un tope salarial
de ¢ 300,00 para todas las categorias laborales.. Asi, si un individuo
tenfa un salario superior a esa suma no estaba obligado a participar
~en el sistema. Si decidia patticipar, su contribucién .al seguro social
estarfa basada en § 300,00 mensuales aun cuando ganara mds. Pero
los trabajadores que ganaban menos del salario tope quedaban suje

tos al seguro social obligatorio. No tenfan derecho a la escogencia

pero el criterio de la comisién era el de que eran justamente quiene

tenfan ingresos menores al salario tope de ¢ 300,00 mensuales quie

nes mds necesitaban de la asistencia patrocinada por. el Estado. Des

graciadamente son pocas las estadisticas confiables sobre el ingres

promedio en Costa Rica durante los afios 40. Sin embargo, un estu

dio de 1950 sobre los alarios mensuales en Costa Rica, establece que
el salario promedio mensual, para todos los empleados tanto del go-
‘bierno como de la empresa privada, era de unos ¢ 14500 con el pro-
medio mds alto ubicado en el drea del gobierno, en donde el prome-.
dio llegaba a (! 281,00. (41) Dando el margen del ¢aso ala inflacion,
pareciera. que ¢l tope salarial de ¢/ 300,00, como nivel mdximo para
la posible inclusion en el seguro, era lo suficientemente alto. como
para comprender tanto a los trabajadores de bajo como 2 los de media-

no ingreso a principios de: los afios 40. Lamentablemente resulta

Cuando se pregunto a Padilla Castro cusl habfa sido el cambio de

mayor importancia que habia sufrido el proyecto en Comision,
contesto, de la manera mas enfitica, que el que tenfa que ver con
la autonomia de la nueva institucion. Entrevista con Guillermo
Padilla Castro, 10 de diciembre de 1974. T
Stacy May et. al. Costa Rica: A Study in Economic Develop
ment (Baltimore: The Twentieth Century Fund, 1952), pag. 31
Otro. estudio estima que el ingreso per cépita de 1940 era tan
bajo como que llegaba a poco menos de los $100 (menos de
¢ 46.00/mes) ello con base en un ingreso nacional bruto de
$60.000.000,00. Se sefiala también en dicho estudio un mayor
ingreso per cdpita enla Meseta Central ($129/afio, $60 00/mes) y
‘uno mas bajo, de $67 (¢ 31.00/mes) en las 4reas rurales. Ver John
“y Mavis Biesanz, Costa Rican Life (New York: Colombia Univer-
sity Press, 1944) pig.41. i ;
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imposible saber cudl fue la base que sirvié a las comisiones para llegar
a tal tope.

Un ‘tercer punto-de discusion fue el referente a la manera espe-
cifica en que se otorgaria la-cobertura por el seguro social, - El pro-

- yecto original otorgaba al instituto del seguro social amplias facul-
tades discrecionales en este campo. 'Y se estipulaba en él, explicita-

ria basarse en criterios técnicos referentes a los niveles de desarrollo
agricola e industrial; la ubicacién geogrdfica y la disponibilidad de
instalaciones utilizables. A este respecto el proyecto original sugeria
que las dreas urbanas (zonas centrales) eran las que ofrecfan las con-
diciones mds ventajosas para la extensidon de las prestaciones. Resul-
ta digno de mencién el hecho de que esa cobertura se determinaba
con base en dreas régionales mds que con una base de clientela poten-
cial, ‘principio sobre el cual funcionaban:los sistemas de pensiones
mads antiguos. (42)

Las comisiones eliminaron totalmente esta disposicién. En su
lugar se incluyd una pauta muy simple: la cobertura se extender{a
“a aquellos sectores de la poblacidén ‘en los cuales su aplicacién fue-
ra mds ficil.”” (43) La Gnica mencién adicional hecha, en cuanto ala
cobertura se refiere, fue la de que quedaria al criterio de la Caja Cos-
tarricense de Seguro- Social, previa aprobacién del Ejecutivo, la fecha
en la cual se iniciarfa el cobro de las cuotas del seguro social." (44)
Esta - estipulacién se mantuvo tal y como aparecia en el proyecto
original.

En lo que a prestaciones se refiere, el proyecto-del Dr. Padilla
Castro ‘establecia que el seguro: obligatorio comprenderia los riesgos
de enfermedad, invalidez prematura, vejez, muerte y cese de labores.
Ademds, habria ciertas prestaciones de asistencia familiar. (45) Las

42 - Esto es importante dentro de una perspectiva comparativa. En
muchas otras naciones latinoamericanas el patrén de extensiéon de
prestaciones. se hizo, especificamente, de acuerdo con lineamien-
tos, del sector bancario, etc. Si bien es cierto que en Costa Rica
existian sistemas de pensiones concedidas sobre bases sectoriales,
antes de 1941, también lo es que tal patron fue abandonado al te-
mor de la Ley de Seguro Social de 1941. Las lineas bdsicas de dis-
crimindcion no surgieron con base en criterios sectoriales sino por
el hecho de que se prefirié asegurar primero las dreas urbanas de-
jando en segundo plano a las rurales.

43.- Caja Costarricense de Seguro Social, Ley y reglamenter
Imprenta Nacional, 1942) pdg. 6. )

44.-  Ibid., pdg. 6.

45 .- “‘Exposicion de Motivos. .. Su Seguridad, No.

1942), pdg. 45.




comisiones estuvieron acordes con esta interpretacién general pero
fueron mids-alld y declararon que la Caja deberfa iniciar sus activida
des con el establecimiento de los seguros de vejez y maternidad. El
Ejecutivo debfa promulgar la reglamentacion del seguro de vejez dentro -
de un plazo de tres meses a partir de la aprobacién de la ley, y el
reglamento del seguro de maternidad poco tiempo después. (46)
De esta manera habfa un mandato claro y la estipulacién de imple-
mentar primero estos dos programas de seguros.

. Este andlisis de los diversos cambios introducidos al proyecto
nos dice bastante en lo que se refiere al desarrollo del seguro social en
Costa Rica en el afio 1941. ;

Primero: queda claro el hecho, derivado de los informes de
comisioén, de que no hubo objeciones de fondo en cuanto a la idea
del seguro social obligatorio. ‘A decir verdad, el informe conjunto
dice que ‘“‘nadie discute la importancia, la necesidad ni la urgencia
de los diversos servicios del seguro social.” (47) Sin embargo, las
comisiones decidieron simplificar la ley tanto como fuera posible
a fin de facilitar su pronta ejecucion. Esto se hizo con la aprobacion
del Ejecutivo. (48) La responsabilidad en cuanto a las supresiones y
a los articulos técnicos le correspondié a dos’ de los miembros de
las comisiones: Ernesto Arias y Ernesto. Martén, actuario del Banco
Nacional de Seguros y miembro ex—oficio de las comisiones; respec-
tivamente. G : co ‘
~ Parece ser que a Padilla Castro lo enfurecié la posibilidad de
que se introdujeran cambios al proyecto, pero Calderén Guardia logré
convencerlo de que una cosa era la ley en sf y otra muy distinta su
reglamentaciéon. Y él, Padilla Castro, seria quien estarfa a cargo de la 7f
redaccion de los reglamentos funcionales. Padilla Castro acepté este
arreglo. Decidié no dar una lucha abierta contra uno de los cambios
mis serios, el que imponfa a la Caja una Junta Asesora que habfa de
auxiliarla en sus futuras inversiones. ,

"l asunto de la inversién de los fondos del seguro social era de
importancia, por cuanto se relacionaba con la autonomia de la nueva
institucion frente a otras entidades. Pero. otra drea, quizd de mayor
importancia, era la referente a los topes salariales. Esto tenfa impor-
tancia porque la mayorfa de los estudios acerca del seguro social en
Latinoamérica indica que los grupos de salarios mds bajos no sélo son
los dltimos en ser incluidos en el esquema del guro social, sino que,

46.- Caja Costarricense de Seguré Social, op. cit., pig. 6.
47.- “Dictamen”, La Gaceta, No. 232 (17 de octubre de 1941), pig.
2009. , s /

48.- Ibid., pag. 2010. ~
49 Entrevista con Guillermo Padilla Castro, 10 de diciembre de




emds, son los que reciben las prestaciones menores. Como los topes
salarios podrfan influir para limitar la. posible expansién de la co-

pero
vida-

El rtura del seguro social, conviene que examinemos, en primer lugar,
ntro ‘manera como se- llegé a concebirlos. Probablemente el factor de
y el wyor importancia sea el de la ausencia de presién por parte de gru-
(46) os especificos que hubieran podido exigir la cobertura por el seguro
aple- cial. (50) El Dr. Padilla Castro tuvo por ello que fijar su propio

terio. en cuanto. a inclusién y exclusién. Y su percepcién en cuan-
ecto a ‘‘quienes”, parece haberse regido mds por criterios administra-
alen o0s. que por.criterios politicos. ;Cémo podia establecerse el sistema
manera que. funcionara exitosa y seguramente? La respuesta a tal
s de egunta estaba en la limitacién de la cobertura a sélo un razonable
idea, or.de los asegurados potenciales, Como ya se ha dicho, no sabemos
unto mo fue que se llegé a decidir cudles habian de ser los topes salariales
sncia secificos. Pero se creyd que incorporarfan al sistema, cuando menos,
i, las os trabajadores que mds lo necesitaban. ~Ademds, es evidente que
sible do el proceso se realizd-bajo las influencias de la prudencia y el prag-
1cién natismo.. Conscientes del poder de los intereses creados, los planifi-
1es y idores. del seguro social no querfan parecer demasiado ambiciosos.
s de Después de todo, en términos puramente monetarios el seguro no ve-
anco a ser sino un nuevo impuesto, cobrado por una nueva institucion,
spec- jara. ser empleado en algo que, hasta la fecha, se habfa “‘regalado”
. ‘candad) o solucionado de manera ad—hoc (es decn, mediante la bene-
d de icencia paternalista del patrono). Vistas asi las cosas, la idea del tope
ogré salarial fue buena. Pero no era sino parte de un plan mayor, tendiente
fa su ‘mantener las cosas simples y sin complicaciones de manera que se
lela segurara la aprobacién de la politica sin gran controversia.
este
bios | La aprobacion de la Ley de Seguro Social
fade
El informe final de las comisiones pasd a conocimiento del plena-
ade . rio del Congreso el 20 de octubre de 1941. ‘Al mismo tiempo, el Se-
ueva  cretario'de la Corte Suprema‘de Justicia envié una carta al Congreso
ayor | haciendo la advertencia de que si se inclufa dentro de las disposiciones
i en :
i son 50+ No hay evidencia alguna sobre peticiones, pronunciamientos
que, | publicos o cualesquiera otros datos que sugieran la existencia de
exigencias de ninglin grupo especifico para que se le incluyera en
¢l nuevo sistema de seguros sociales. Este aspecto concrero fue
discutido en entrevistas con el Dr. Guillermo Padilla Castro, el
pag. Mario Lujin, Fabiin Dobles, Oscar Barahona Streber, 11 de
diciembre de 1974; Oscar Aguilar Bulgarelli; 13 de diciembre de
1974; Carlos Monge Alfaro, 10 de diciembre de 1974; Amoldo
s de Ferreto 24 de febrero de: 1975 v Gaston Guardxa 11 de marzo de

1975.
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de la nueva ley a los miembros del Poder Judicial, ello afectarfa seria-

mente al recién establecido sistema de pensiones de dicho Poder. (51)

En la carta se solicitaba la exclusion del Poder Judicial del seguro so-

cial. Se trataba de justificar ese tratamiento preferencial, con base en

la independencia del Poder Judicial como uno de los Poderes del Es-

tado. La peticién no fue ni rechazada ni ignorada por el Congreso. El

proposito de 1a Ley no seria violado. Los miembros del Poder Judi-

cial, asf como los de las demds ramas del Gobierno serfan sujetos del
seguro social obligatorio. L ‘ o

~ El unico reparo importante que s€ hizo a la ley de seguro soci

o de Manuel Mora, uno de los diputados comunistas. - Mora pi-

e el articulo referente a los recursos financieros se cambiara a

tipular en él “las cuotas de los trabajadores jamds serfan mayo-

ento de las de los patronos’™. (52) Un fuerte

cién. Ernesto Martén, quien habfa sido miembro

comisiones originales, alegé que el cambio propuesto por

able por razones técnicas. El enfoque que Martén daba

e la politica social queda perfectamente ilustrado por

de que *. .. es mejor dejar estas reglamentaciones a :

]  de estadisticas y podrd actuar sobre la base

tos, logrando en todo momento el mayor

es asalariados, quienes disfrutardn de gran-

‘Mora no se convencid. Alegé que era

de que los trabajadores manuales

s de cuello blanco, ptiblicos

] esigualdad en iones financieras.

ble, Mora s _una enmienda mds general: las cuotas

ajadores urbanos y les nunc drfan ser mayores

4 de la Corte Suprema de Justicia’’, Docu-

] ciales, 1941, en el Archivo Na-

a mas elemental 16gica hace suponer que

este tipo de Seguro resultaria atractivo para los trabajadores asala-

riados. Sin embargo éste no tiene que ser, ecesariamente, el caso.

Algunos, como los empleados judiciales, no querian tener nada

_con el nuevo sistema de seguros soc ales. Esto constituyd

‘un precedente importante en Costa Rica y se repetirfa en afios

posteriores frente a otros yrupos en los cuales predominaban los
trabajadores de cuello oL i e

Ver “Mociones para reformar el Proyecto de Ley sobre Seguro

‘ , Documento 19594, Ley de Seguros Sociales, 1941, loc.

‘Gaceta, No. 235 (Octubre 25, 1941), pig. 2064,
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ue las de sus patronos ”(55) :
El-Congreso acepté esta enmienda sin mayor discusién.
El incidente es importante ;por un sinnimero de razones.
En primer lugar fue clara ilustracién de la mentalidad congresil
del momento. Muchos, si no todos los asuntos importantes, fueron
ejados para ser resueltos por la Caja. Esto se debfa a varias razones.
e hicieron todos los esfuerzos posibles para evitar un debate generali-
o acerca de la politica de seguros sociales; por temor, fundamen-
Imente, a que la oligarqufa fuera a montar una oposicién concertada
como veremos luego, en contra del proyecto. Otra razén fue la de que
habia escasez de conocimientos sobre los aspectos financieros de la
ganizacion de los seguros sociales.. Asi, resultaba imposible entablar
usion alrededor de asuntos sobre los cuales no existfa ninguna in-
rmacmn razén €sta de mds para evitar un debate conflictivo sobre el
unto. Si éste se producia, la dimensién de la ignorancia que habla
cuanto a los seguros sociales quedaria en evxdencm

“El incidente ocurrido en e] Congreso entre Mora y Marten es tam-
én importante por cuanto es claro indicio del papel que habfa de de-
mpefiar Mora en los cuarentas, en lo que se refiere a la legislacién
social. Cierto es que este andlisis muestra que Mora no tuvo un papel
portante durante las etapas iniciales de la ley. Pero si bien Mora y
el Partido Comunista no desempefiaron papeles de importancia en la
daccion de la legislacion, esto no constituye negacion de que €l y su
partido estuvieron entre los primeros que brindaron su apoyo a la
reforma, soma] , :

patia publzca hac:a la Reforma Soczal

Tal y como habla sucedido durante todo el debate acerca del
guro somal hubo poco. interés de las masas en el proyecto de seguro
social mlentras éste estuvo en el Congreso ;

Un examen de los diarios de la época no ofrece prueba alguna de
que hubxera movilizacién publica, o interés siquiera, en apoyo del pro-
,cto (56) ElL Smd1cato de Panaderos si hizo conocer al Congreso su

; Ibld ver tamblen “Trabajo” No.462 (Octubre 25, 1941)

_El perxodlco comunista “Trabajo” llam6 a movﬂxzacxon publica
en apoyo del proyecto de seguros sociales en cuatro ocasiones,
cuando menos, durante los meses de setiembre y octubre; pero
pareciera que tales llamados no tuvieron éxito, ya que el periodi-
- co jamds hizo mencién de que se hubiera llevado a cabo alguna
mamfestaclon publica en apoyo al proyecto. He hecho también
un andlisis a fondo del contenido de “La Tribuna”, sin éncontrar
prueba de movilizaciones piiblicas de ninguna especie durante el
periodo en que el proyecto estuvo en trimite ante el Congreso.
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apoyo a la ley, (57) como lo hizo también una organizacién obrera de
la ciudad de Turrialba. Pero hasta el grupo de estudio mds importante
de la época, el “‘Centro para el Estudio de los Problemas Nacionales”
admitié, a regafiadientes, que ¢ G

“La implantacion de la Ley no ha sido- exigida por la voluntad

[ consciente-del ;pueblo, el cual, gracias a la politica, no tiene-la
. preparacion suficiente en cuanto a sus derechos y obligaciones so
_ciales. . . la ley ha sido preparada desde arriba, por un Jefe de Es
_tado generoso que hace los mayores esfuerzos por comprender

y sentir las necesidades sociales contemporaneas”. (58) T

E " El bajo grado de interés estd reflejado en los superficiales infor-
‘ mes'p‘e‘riodfsti(;os“sobre“la reforma social propuesta. La tnica infor-
macién de importancia que publicaron los periédicos, fue la de que el

programa de seguros sociales serfa puesto en marcha de manera lenta'y

sistemdtica, después de que se hubjeran redactado 1os reglamentos del
proyecto fue f‘iiial‘xﬁente aprobado, apenas siet

) 1la comisién y el 1 de nov )

“sociales obligatorios adquirié plena fuer-

‘pOI‘z‘ticb'Sociat e

‘La ejecucion de la ley de seguro social obligatori
entenderse dentro del contexto am ental dela ca de la época.
Este contexto era de incertidumbre y temor debi a guerra en
Europa, de creciente hostilidad oligdrquica hacia el régimen que estaba
“de escasez de recursos ¢ bada por una mala adminis-
“ Indudablemente éstas

; ' 0S enses de 1940 era la
conflagracién europea y habfa buena razén pa ello: Alemania era
uno de los mayores compradores de café costarricense y muchos pro-
minentes ciudadanos y terratenientes del pafs eran de ascendencia ale-
mana. Pero cuando se produjo el ataque 2 Pearl Harbor, Calderon Guar-
dia comprometié plenamente a Costa Rica en apoyo de las Potencias

uspendié todas las garantfas constitucionales, confiscé todas

57.  Diario de Costa Rica (12 de octubre de 1941). i
58 Los Seguros Sociales en Costa Rica. Surco No. 17 (Octubre de
59. Ver La Tribuna (12 de setiembre de 1941). ;

60~ La Gaceta No. 247 (4 de noviembre de 1941), pdg. 2117.
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‘propiedades alemanas, y envié a los alemanes a campamentos de
ubicacién™ (es' decir de concentracién). (61) Su violenta reaccién
dujo no solo sorpresa sino, ademds; ira en la oligarquia nacional.
Esta élite se indigné aun mds cuando llegd a comprender plena-
nte el verdadero significado del seguro social. En principio eran
s los miembros de la oligarquia que estaban en desacuerdo con
a necesidad del seguro social obligatorio. Pero la carga creciente de
puestos resultaba onerosa en Costa Rica en una época de dificulta-
ecOnémicas y de inflacién incipiente. = La posicién del Presidente
 respecto’a la oligarquia se véfa ain mds debilitada, debido a una
reciente lucha por el poder entre €l y su predecesor Leén Cortes.,
si fue como, a principios de 1941, Cortés abandoné toda posicién
e apoyo al hombre que él mismo habla escogido para-sucederle en el
oder y, de inmediato, comenzé a sohc:tar apoyo pohtlco contra Cal-
er6n Guardia. (62) V

" Los problemas crecientes de Calderon ‘Guardia con la oligarquia
vieron complicados por la escasez de recursos que sigui6 al inicio de
hostilidades a fines de 1941. Por primera vez en muchos afios, el
stecimiento de productos alimenticios, gasolina, llantas, cemento
cero-se hizo problemético. La administracién de Calderon Guardia
ulté incapaz ala hora de desarrollar una politica coherente que pu-
ra resolver ‘estos faltantes. En un caso establecié un monopolio
gubernamental para la distribucién de la sal, pero en otro eliminé el
monopolio gubernamental y entregd la distribucién de la gasolina a
la empresa privada. Habia también el problema de una inflacién cre-
iente. De 1939 a 1942 los: preczos aumentaron encercade un 60 0/g.
63) :

Estos’ problemas se vefan aun mds ~agravados por la pésima ges-
tién administrativa del gobierno de Calderén Guardia. :(64) Ladeuda
nacional habia aumentado y apenas si habfa una ligera nocién del sig-
nificado de una sana politica fiscal. (65) La mejor prueba de lo ante-
rior reside en el hecho de que durante dos: afios sucesivos 1942—
1943) el Gobierno envié el mismo Presupuesto al Congieso,

La alianza entre la Unidn Soviética v las Potencias Aliadas tuvo
fuerte repercusién en Costa Rica. Por primera vez el Partido Comunis-
ta local podia alegar su “legitimidad” al invocar la alianza Estados Unidos
—~URSS como contrapeso. Y el Partido Comunista mane;jé el significa-
do simbdélico de la alianza soviética con los Aliados, con gran astucia.

Creedman, bp. cit., pags. 141-144; Aguﬂarlﬁulgare]li, op. Cit;, pag.
35.

Creedman, op. cit., pag 171; Aguilar Bulgarelli; op. cit. pag 45
Creedman, op. cit., pag. 147.

Bell, op. cit., pags. 62 66, e

Ibid.; pdg. 66; Creedman, op. cit., pag. 168.




Clamé por la unidad nacional y el patriotismo frente a la “‘amenaza
fascista’’.  Pero-al mismo tiempo el Partido ‘Comunista costarricense
era la tnica organizacién que hablaba a nombre de la clase trabaja-
dora nacional y trataba de mejorar su educacién y su organizacion
2w La mezcolanza de actividades politicas de parte de los comunis
tas debe haber sido causa de profunda trepidacién en la Costa Rica
rural y aislada de principios delos40. .

- Asi pues, la puesta en prdctica del programa de. seguros sociales
aprobado entonces. debe entenderse ‘dentro del contexto de la increi-
ble conplejidad e inseguridad ambientales, algo a lo cual Costa Rica
no estaba acostumbrada. B ‘ S e

- la Nueva kLéy de Seguro Social. -

> 1 v s;on fiﬁal de
66)  Indudablemen-

eguros so e puesta e
dio cuidadoso de la primera reglamentacion

_mayorfa de los temas eliminados por las
fueron reinsertadas en ella por-el Dr. Padilla

od{a introducir modificaciones
; i siciones eran tan
vagas que no tenian se quienquiera que se viera
abocado a la tarea de tales disposiciones algin sentido, se en-
contraba con que tenfa facultades casi discrecionales para interpretar-
las en su aplicacién prdctica. 'Y esto era, justamente, lo que Padilla
€ _querfa. Resulta interesante hacer notar que la redaccién de la
reglamentacion funcional fue resultado de un proceso cerrado, ya que
s6lo Padilla Castro y un selecto grupo de alumnos suyos participaron
en ella. (67). Nadie parece haber interferido, ni hay pruebas de que
ninguno de los grupos que integraban la clientela potencial del seguro
se hubiera interesado en esto. S mr e bl ol

Se crea una nueva bur

_ Evidentemente, el nuevo programa de seguros sociales no podia

66.- Entrevista con Guillermo Padilla Castro, 10 de diciembre de
67.- Ibid. Entrevista con Fabiin Dobles, 18 de enero de 1975, entre-
vista con Oscar Barahona Streber, 11 de diciembre de 1974.




cionar en tanto no se montara el correspondiente aparato adminis-

1aza
snse rativo—burocrdtico. El Dr. Padilla Castro habfa abrigado siempre la
aja- speranza de:.que se le designara para el puesto administrativo princi-
i6n :'el de Gerente. (68) Y es probable que la intencién original de

alderén Guardia fuera la de honrar a su amigo con tal puesto. Pero
nos de los diputados amigos hicieron saber a Calderdén Guardia, en
rivado, que el espectacular Padilla Castro seria demasiado controver-
al en tan importante posicién. FEra necesario nombrar en ella a una
ersona de mayores  prestigio y - ‘‘responsabilidad”. (69) - Padilla
astro tendria que conformarse con el puesto de Subgerente. La nue-
2 ley tendria escasamente un mes de aprobada, cuando alguien lanzé
dea de que fuera nombrado Gerente General de la Caja Costarri-
ense de Seguro: Social, Octavio Beeche, ex—candidato a-la presiden-
a. (70) :

Los: comunistas se opus1eron pubhcamente a tal nombramlento

ief- or razones de tipo personalista, probablemente. (71). El nombramxen-
“de fue anulado y se nombré Gerente General a Julio Acosta, quien .
. era Presidente de la Repiblica de 1920 a 1924. Acosta realmente no

sabia nada acerca de los seguros sociales. (72) Pero eso era lo de me-
. Era f‘respetable”; ‘imponia respeto y no ofendfa anadie. Fra el

illa s .

én mbre perfecto para el puesto. Se habfan llenado las dos plazas de
1ass ayor, importancia, pero hacia falta nombrar la Junta Directiva. La
ﬂla Junta, que constaba de cinco miembros propietarios y cuatro suplen-

tes, funcionarfa como creadora de la politica y direccién general, que
‘ ‘bxan de set ejecutadas porla Gerencia.

tan - El Dr. Padilla Castro asegura que quienes fueron nombrados en
ota tales puestos lo fueron a sugerencia suya. Y en tanto estos directores,
ben- asi como los funcionarios del sistema de seguros sociales gozaban, de

jure, de facultades decisorias, de hecho no las ejercieron, gracias a la

'511; influencia de Padilla Castro y: a la falta de ‘interés piblico en el
Sla seguro mismo. - Finalmente Padilla Castro se encontré ocupado en la
pie tarea de 'seleccionar el personal de la nueva institucién aseguradora.
on Y trajo consigo a algunos de sus alumnos progresistas (aun cuando no
iue radicales) de la Escuela de Derecho. Entre otros estaban, Oscar Baraho-
N na Streber, posteriormente autor del Cédigo de Trabajo, Fabian Dobles,
escr:tor socialista y Enrzque Benawdes qulen comenzaba a perﬁlarse
como dmgente comumsta
i - Entrevista con:el Dr Guxllermo Padﬂla Castro, 10 de diciembre
1 “de 1974.
Ibid. o
e - Diario de Costa R1ca (16 de nowembre de 1941)
, Trabajo (22 de noviembire de 1941).
- Entrevista con Alvaro Vindas, 2 de abril de 1975; entrewsta con

Guillermo Padilla Castro, 10 de diciembre de 1974.
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Nuevos problemas a resolver

Antes de que se realizara la implantacién del programa de seguros
sociales habia que resolver numerosos y variados problemas. Parece
que fueron consideraciones de tipo administrativo las que privaron a la
hora de resolver dénde y como se iniciarfa la cobertura. Uno de los
grandes problemas, por ejemplo, fue el del establecimiento de un
“sistema de procedimientos” para la nueva burocracia. Y uno de los
mds persistentes, el de encontrar actuarios competentes a fin de disefiar
la escala de cuotas que habrian de pagar los participantes en ¢l sistema
Pese al hecho de que Chile habia prometido prestar unos cuantos “téc
nicos” con este fin, éstos no llegaron sino hasta mayo de 1942, siete
meses después de aprobada la Ley. Otro serio problema fue la falta
de estadisticas que pudieran servir de base para los cdlculos actuaria-
les.: (73) Ante estas deficiencias, la Caja fue objeto de criticas pibli-
cas por parte del “Centro para el Estudio de los Problemas Naciona-
les”, (74) pero todo hace suponer que, aun cuando los burdcratas de
la Caja reconocian la. existencia de ambos problemas, era muy poco lo
que podian hacer para resolverlos en esos momentos. sy~

Un tercer problema administrativo se relacionaba con ¢l tipo de
prestaciones a ofrecer, - El articulo que estipulaba que los primeros
seguros que se aplicarian serian los de Vejez 'y Maternidad fue modifi-

13- ‘Afbrtuﬁada‘rrilenté se me :didp‘}:éno acceso a las Actas de la Junta

Directiva del Seguro Social. En su mayorfa dichas actas son des-

cripciones narrativas completas, a veces con citas textuales, de las
sesiones de los directores y. de los altos funcionarios administra-

“tivos del Seguro. Las fuentes especificas de esta nota son: Acta
No. 6 (5 de febrero de 1942), Acta 18 (20 de marzo de 1942) ¥

Acta 21 (20 de marzo de 1942).

74 Ver, “Queremos que el Seguro ocial;;xc}bligafthorio sea defnﬁtivw

mente una realidad en Costa Rica”, (Surco No. 22, abril de
11942) (Diario de Costa Rica, 25 de abril de 1942); Accion del
 Centro: La Caja de Seguro Social reconoce que nuestras criticas
tienen fundamento (DiariQ:fdejCos‘tak Rica, 29 de abril de 1942) y
«“Sin un plan de resurgimiento economico, nuestra naciente Caja
del Seguro Social no alcanzard buen éxito” (Diario de Costa Rica,
4 de mayo de 1942).
75 - La ausencia de estadisticas se vio exacerbada por el hecho de que
el Gltimo censo nacional se habia efectuado en 1927, pero desde
esa fecha la poblacion nacional se habia casi duplicado, pasando
de 471.524 en 1927 a 700.000 en 1941. Y el estallido de la Se-
gunda Guerra Mundial tuvo, obviamente, impacto sobre la canti-
~dad-de actuarios expertos en seguros sociales, la mayoria de los
‘cuales eran europeos. i e
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do. En su lugar se establecié un articulo de tipo mds general, segin
cual la Caja tendrra libertad para escoger el tipo de prestaciones que
otorgar{a y-cudles habfan de ser las dreas del pafs que primero se bene-

uros
ficiarfan con- ellas; El criterio’ mds importante en cuanto a la presta-

irece

rala 6n; era el de que “hubxera buenos resultados como consecuencia de
z-los la unplantamon del seguro™.
Y un Pasado un periodo 1mc1a1 de confusmn 1a Junta Directiva dec1dxo
> los ue las primeras prestaciones que se ofrecerfan serfan las correspondien-
efiar s a la salud y la muerte. (76) :
sma. ~ Es dificil determinar las razones que xmpulsaron ala Junta Direc-
“téc- tiva a iniciar el programa de seguros sociales con la cobertura en servi-
siete os de salud. Tedricamente la cobertura en salud esla mds dificil, da-
falta das las exigencias que en los campos humano y de recursos distinguen
atia- este tipo de segure social. Hay que contratar médicos y enfermeras,
ibli- eben establecerse clinicas y hospitales, se debe disponer de medici-
ona- nas, todo lo cual significa costos y esfuerzos administrativos muy ele-
sde vados.  Si bien es cierto que la contratacién de médicos'y enfermeras
wlo era posible en Costa Rica, también lo es que era evidente la falta de
s instalaciones 'y equipo. Pero tales desventajas estaban posiblemente
o de peradas por otros aspectos de importancia. Resultaba obvia la ne-
€108 cesidad de mejores y mds amplios servicios de salud para las masas
difi- obreras, y el sistema de seguros sociales podfa a comenzar a llenar esa
; recha. Simbdlicamente, la oferta de servicios de salud ofrecia, a su
vez, un provecho 1nmed1ato para los afiliados al sistema. Asi, tal dis-
inta posicion resultarfa en algun tipo de gratxﬁcacmn mmedlata que com-
des- pensana la reduccion en el salario.
£ 135  Los riesgos implicitos en el arranque del seguro socml conun pIan
stra- de pensiones, eran probablemente demasiado grandes, sobre todo du-
Acta nte un perfodo de dificultades econémicas. Y, dada la manera pru-
2)y ente y cautelosa en que fue creado el sistema de seguros sociales (cla-
mente reflejada en la fijacion de topés salariales), posiblemente pare-
tiva- ci6 légico el principar con una cobertura limitada en salud.
L de ‘ La Caja decidi6 que la cobertura en salud se extenderia a las dreas
@el . que contaran con alguna forma de desarrollo agricola e industrial, me-
ficas dios de comunicacién adecuados e instalaciones apropiadas. Con tal
2) ¥ base fueron escogldas las dreas urbanas de San José; Cartago, Heredia y
Caja Alajuela para la cobertura inicial en salud. Estos lugares resultaban los

v .
Jca, mds convenientes por diversas razones. Disponfan de una infraestruc-
tura para la atencién de la salud, provista por las Juntas de Proteccién

que

Social. Y los problemas admlmstratlvos podian ser reducidos gracias
35‘;1‘3 . al grado de urbamzacmn relatwamente alto, en esas dreas. (77)
ndo ‘
- Se- Emmanos e i
inti- 76.- Ver Ennque Mufioz Fonseca El Seguro Soczal en Costa cha (San
2 los ‘ José: Trejos'Hermanos, 1944) pag. 61.

77~ Estas cuatro ciudades, ubicadas en la Meseta Centrai son, sin du-
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. Uno de los problemas mds serios que enfrentd la Caja al intentar
la ejecucién de 1a nueva politica social fue el de la apatia del piblico,
aunado a la ignorancia acerca de los nuevos programas de los seguros
sociales. La apatia formaba parte del secreto en que se mantuvo, pre-
meditadamente, el proyecto, mientras se le daba aprobacidn legislati-
va. Este procedimiento fue, obviamente, beneficioso, dados los temores
que existfan de que el proyecto despertara resistencia politica si se le
daba demasiada importancia. Pero, aprobada ya la Ley por el Congre-
s0, no se conté con el apoyo popular necesario para darle plena vida.
Ast fue como la Caja. se vio entonces obligada a crearse su propia ba-
se de apoyo. Lo hizo estableciendo una “Seccién de Propaganda y
Educacién: Social”’, la cual organiz6 conferencias informativas a lo
largo de todo el pais.’ El propésito de tal actividad fue el de “crear” la
mds clara conciencia posible, tanto en patronos como en trabajadores,
en cuanto al alcance, beneficios y propésitos de la ley que dio origen
a la Caja Costarricense de Seguro Social. (78) Estas conferencias,
iniciadas a principios de 1942, no se limitaron a quienes iban a recibir
cobertura inmediata. Hubo la intencién de movilizar a todos los gru-
pos en apoyo de la ley, de la cual, en esos momentos, se ignoraba exac-
tamente quiénes iban a ser los primeros beneficiarios. Todo lo que se
sabfa era que el Seguro era para todos aun cuando no todos fueran a
, pe‘rcibikr‘,fsgs;benkeﬁcios de inmediato. La Caja solicit6 el apoyo de
Monsefior Sanabria. Como respuesta, publicé el Arzobispo su Carta
Pastoral de abril de 1942. (79) : : ~

~La Carta es interesante por cuanto no s6lo ofrece apoyo al pro-
grama de seguros sociales sino que justifica tal medida ‘pese a la indi-
ferencia del publico” con respecto. a ella, El semanario comunista
“Trabajo” también trats. de educar al piblico acerc ¢ la importancia
del seguro social, y “Diario de Costa Ri -2’ publicé una serie de debates
entre su personal periodistico en.c toala conveniencia o inconve-
niencia de que los primeros beneficiarios fueran los empleados publi-
cos. (80) Lo S o ‘

da, las mas urbanizadas del pais. Con base en el censo ) 1
sulta razonable presumir que cerca de un 800/o de los clasificados
como “urbanos” en 1940, residian en alguna de estas cuatro ciu-
dadesss vt Wil s ol : ;
Ver “Su Seguridad”, loc. cit., pég. 81. : T
Monsefior Victor Sanabria, La Iglesia costarricense apoya el Segu-
7o Social (El Mensajero del Clero, No. 4, abril de 1952) pags.
95.97. (Publicado también en Diario de Costa Rica, 5 de Marzo
de 1942). o Sy b s :
0.- Este debate se realizé en los meses de febrero y marzo y fue mo-
~ tivado por un aparente malentendido en cuanto a quiénes habfan




Todos estos factores indudablemente contribuyeron a crear con-

i:(())s’ iencia alrededor del nuevo programa.
ﬁ:tel Garantias Sociales y los Comunistas
:)r;’; El mayor impulso publicitario para ¢l programa de seguros socia-
. ocurri6 en la primavera de 1942. El presidente Calderén Guardia
ig;a e dio cuenta, por fin, de que tenfa que obtener el apoyo politico acti-
ba: de la clase trabajadora si querfa mantenerse en el poder. Con tal
ropGsito, presenté una reforma constitucional, las Garantfas Sociales,
ay ue habfa de ser una especie de “Declaracién de Derechos” del traba-
,,10 or. (81) Entre otros, las garantias sociales otorgaban a los obreros
la erecho de huelga y el de sindicalizacién. Se establecia el salario
I8, inimo, se formalizaba el principio de proteccion estatal a los traba-
gen dores y se concedfan ciertas garantlas legales al programa de seguros
11;131: ales. (82) ~
g - Esta reforma fue el catalizador para la smdlcahzacmn y movili-
"ac- cién de los trabajadores.  El movimiento obrero comunista, espe-
se almente, se torné mas actxvo en cuanto a la orgamzacwn de los obref
we S urbanos (83) ~
de Y, simultdneamente, Mons’eﬁt)r“Sanabria comenzd a pensar enla
rta nveniencia de un movimiento obrero paralelo patrocinado por la
sia- Catolica. (84) Los comunistas pudieron tomar las Garantias
ro- iales v el programa de-Seguros Sociales para presentarlos como cau- ‘
di- dignas del apoyo publico, por cuanto ambos asuntos se hallaban en-
sta :,azados Fue asi como- el sistema organizativo de los comuristas
cia a ser un medio Gtil para distribuir informacién acerca del progra-
tes de seguros sociales. Y este enlace se hizo atin mds evidente por el
ve- cho de que habfa comunistas en puestos burocriticos de importan-
o dentro de la Caja. Los comunistas consideraron que la moviliza-

on popular ayudarfa'a la resolucmn de Ios problemas administrati-
s de la nueva entldad

de ser los pnmeros beneﬂcxanos de la cobertura por el Seguro So-
cial. - Los empleados gubernamentales prctestaron ante un rumor
de que tendrian que pagar sus cuotas del Seguro Social antes de
que ningln otro grupo tuviera que hacerlo. (Ver Diario de Costa
-+ Rica, 26y 28 de febrero de 1942) ~
- John Patrick Bell, op. cit., pag. 31.
2.- James Backer, op c1t pag 73
Ibid., pdg. 100
Ib;d., pag. 100.
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Cobertura Limitada del Seguro Social

Lag primeras prestaciones en salud fueron otorgadas, finalmente,
en setiembre de 1942. La clientela fue limitada, llegando apenas a
14.000 beneficiarios. Se nos informa que unos 1500 recibieron servi
cios entre = setiembre y diciembre de 1942. (85) Resulta interesante
tomar nota del hecho de que uno de los problemas mds serios, al que
tenfa que hacer frente la Caja, era la deficiente salud de la mayoria de
los asegurados. Por tal motivo se hacia necesario establecer controle

médicos para cada asegurado a fin de detectar la tuberculosis. Siun
asegurado potencial resultaba tuberculoso, no-se le permitia afiliars
al seguro social. En vez de ello se le enviaba a ser tratado por el Minis
terio de Salubridad Publica. Fue asi como muchos costarricenses su
pieron; por primera Vez en sus vidas, lo que era someterse a controle
médicos. = G s i S
Durante los tres primeros meses de funcionamiento efectivo,
“mds de 150 personas por semana fueron sometidas a este tipo de ser-
vicio médico. Durante los dos primeros afios, estas prestaciones fueron.
establecidas para trabajadores manuales y de cuello blanco de las ciu
dades de San José, Cartago, Alajuela y Heredia. (86) ; :
(Como se explica esta limitada distribucién de las ‘prestacio

nes?. e - S -
 Dada la ausencia de presion desde “‘abajo” en cuanto a la implan-
tacién del seguro social y la naturaleza paternalista del proceso de toma
de decisiones politicas, la Caja podfa ser discriminatoria y prudente en
1a ke_skc‘yog‘egci‘a_de;Quienes habfankdegrecibir,ysus;pre;s’taCiOnes. ‘Resulta
clar gue,;esﬁta‘ escogencia se tenfa que ver imitada por el hecho de que
Ja Caja no deseaba extenderse con rapidez excesiva, antes de consoli-
darse firmemente. Al no tener un apoyo definido de su clientela, la
Caja se vio obligada a buscar esa clientela. Lo hizo escogiendo a aque-
Tlos ‘grupo's;‘de}trabajagio‘res _que constitufan los riesgos mds Seguros,
‘a fin de garantizarse una base financiera segura y predecible sobre la
cual iniciar sus labores. Resumiendo: se establecerfa una relacidn
simbibtica, escogiendo una clientela capaz de nutrir y sostener a la
naciente institucién. A cambio de ello, la institucion ofreceria presta
ciones sociales que esa clientela no podria obtener de otro modo
La idea era poner en funcién ala entidad con el menor ntimero posi
ble de dificultades. 'La decisién de establecer controles médicos puede
interpretarse en ese mismo sentido. Los tuberculosos eran “malos ries

g5 . Acta 109 de Ia Junta Directiva del Seguro Social (11 de diciem

bre de 1942). bar e T
86.- Extensiones y Cobertura del Seguro Social en Costa Rica: 1942
1968 (San José, Caja Costarricense de Seguro Social, 1969).
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0s”. Constituirfan una fuente de costos excesivos que irfan en detri-
ento de la calidad del producto que se ofrecerfa a los demds.

ente

1as a Reforma del Seguro Social de 1943

servi- - «

sante Se ha creido, erréneamente, que la Ley del Seguro Social de 1943
que e parte del ‘‘paquete’” reformista que contenfa las Garantias Sociales

1a 1de el Codigo de Trabajo y que por aquella fecha presenté al Congreso el

roles

’residente Calderén Guardia. Esto ha sucedido por cuanto, cronoldgi-
camente, la nueva legislacién sobre seguro social se tramitd paralela-
ente con las otras dos leyes. Sin embargo, los hechos sefialan que la
eforma a la ley del seguro social fue concebida por los mds altos-estra-
s de la burocracia de la Caja en febrero de 1942, o sea antes de que
rara en ejecucion la primera ley del seguro social.

- Las raices de la reforma pueden encontrarse en el deseo de la Caja
establecer su autonomia frente al Ejecutivo. ‘Uno de los cambios
nds radicales que le hicieron en el Congreso a la primera ley, fue el
ue cre6 una Junta Asesora en materia de utilizacién de las reservas
inancieras. Habia un significado politico mds profundo en la creacién
e la Junta Asesora: la Junta era la representante de los intereses oli-
drquicos del pais y su invasion legalizada del campo propio del seguro
cial no podrfa ser tolerada. Indudablemente la interpretacién que el
. Padilla Castro dio a la Junta Asesora fue la de que constitufa un obs-
dculo mds a su poder dentro de la nueva institucién. Por todas estas
ones era necesario acabar con la Junta Asesora.

Desde principios de 1942 los directores y adnnmstradores de alto
ivel de la Caja se propusieron reformar su ambiente funcional. El pro-
to respectivo quedo listo desde noviembre de 1942. (87) Y las in-
nciones de la Caja, en cuanto a establecer su propia y discrecional
apacidad de decision, pueden verse claramente al hacer un examen del
cta de una de las sesiones de la Junta Directiva, de principios de 1943,
esta sesion; en la cual participaron técnicos de la OIT, se decidi6
ue la Caja y s6lo ella, debfa tener el derecho de fijar el nivel de las
uotas y el tipo de prestaciones a otorgar, ello con independencia de la
obacion de dichas medidas por parte del Ejecutwo (como s€ estable-
{a en la ley anterior). (88) ;

Ademds, se adopté la decisién de no ﬁjar Ifmites de t1empo para
la extensién del seguro social a todo el territorio del pafs. Tal “liber-
tad” podria retardar la 1mplantamon general debido a la presxon que

Acta 92 de la Junta Dlrec’uva del Seguro Socxal (28 de octubre de
1942).

““Acta 115 de 1a Junta D1rect1va del Seguro Soc1a1 (6 de enero de
1943). ’
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podrian ejercer algunos sectores o regiones para posponer su inclusién
dentro del seguro social (el subrayado es mio). (89)

La cuestion de la autonomia de la Caja fue presentada, oficial
mente, por el propio Calderén Guardia en su Mensaje al Congreso el
10 de mayo de 1942. (90) EI Presidente sugiri6 que era necesario
completar el proyecto-de seguros sociales ddndole a la Caja “las nece-
sarias condiciones de autonomia a fin de que pueda cumplir su come- .
tido, libre de intereses politicos que podrfan poner en peligro su esta-
bilidad.” (91) SR b o :
~ En este discurso, el Presidente también reconoci6 las limitaciones
de la institucién, al pedir la renovacién de los programas de asistencia
piiblica y social a fin de que atendieran gratuitamente a quienes no es-
taban cubiertos por el seguro social. (92) ;

La cuestién de la autonomia surgié nuevamente, propuesta por
Manuel Mora, en junio y julio de 1942. Pero parecia que el Congreso
no-estaba muy dispuesto a concederle plena independencia a la nueva
institueion: (93): i s s PR E e :

. _El proyecto de reforma fue presentado a consideracién del Con-
greso el 17 de. agosto de 1943. Varias de las proposiciones que en €l
se hacfan eran de gran amplitud. Se eliminaba el tope “a fin de que la
institucién pudiera financiarse técnicamente’’. Se-establecfa un nuevo
impuesto para complementar la atrasada contribucién del Estado, y se
‘daba a la Junta Asesora capacidad de asesoria pero no de veto. Poco
proyecto de reforma, la Comision de
aba pleno apoyo. La Comision sefia-
de dar elasticidad, de manera que la

pecia
golpe : d
subestimado la disposicion del Congreso a-asum
en materia técnica, estaban implicitos en lareforma.

= Pero habia también sefialada oposicién a la ley propuesta. El
Banco Nacional de Seguros se dio cuenta de que las reformas propues-
tas ponfan en peligro sus intereses. Si se eliminaban los topes salari

89. id.

90- La Gaceta, No.94 (5 de mayo de 1942) pig. 680.
91.- La Gaceta, No. 106 (19 de mayo de 1942).
92.- Ibid. o
93 .. La Gaceta, No. 132 (19 de junio de 1942) pdg. 1011, .
94 “Dictamen de Comisién de Gobernacion y Prevision Social: 20 d
. agosto de 19437, “Expediente sobre Ley de Seguro Social,
1943”, Archivos de la Asamblea Legislativa. S
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y se extend{a el seguro social obligatorio a los empleados de mayores
ngresos, esto iba-a afectar el programa de seguros privados mantenido
or el Banco mismo. Aun mds, el Banco declaré que la Caja no debfa
uparse de asegurar a los trabajadores por cuenta propia, que repre-
taban un grupo de clientela importante en las ventas de:seguros pri-
os-del Banco.  Asf; una-entidad estatal se enfrentaba a otra en una
ha por mantener un grupo de clientes, y ‘ciertas extensiones del se-
uro ‘social resultaban combatidas por una msutucwn preocupada por
ntener su grupo vital de apoyo.:

. También la Cdmara de Industrias-se opuso al.proyecto, preocupa~
por la aparicién de nuevos impuestos. . Si se aprobaban, “los nuevos
puestos: serian ruinosos para la economia nacional:porque reducirfan
s inversiones de capital y la produccién, y darfan por resultado un
mento del desempleoy una reagravacién del problema social.”’. (95)

A mayor abundamiento, se alegaba que los nuevos impuestos co-

ocarian: a Costa Rica en una posicién competitiva desfavorable. Los
egatos de la Cdmara de Industrias tiénen su.importancia. Erala pri-
era vez, pero-muchas mds se presentarian en el futuro; que los:inte-
eses comerciales del pafs aseguraban: que el:programa de seguros so-
iales podia hacer-dafio al desarrollo econémico. de la nacién:: Se tra-
aba; por lo tantoy de un programa que el pa1s no podxa darse el lujo
apoyar.
- Un motivo: F nal de opos1c10n al proyecto lo provecé Ia decmon
la Caja, decisién que:no tenfa nada que ver con el proyecto de re-
ma, de establecer su propia farmacia. Esta decisién provocé una
dadera tormenta :de: protestas. : Se afirmé que era una invasién
ubernamental indebida en el sector privado. Se dijo, asimismo, que
trataba del primer paso en un proceso de socializacién de todas las
ividades  comerciales privadas: 'Y, por Gltimo; se interpreté como
n' primer paso en la-futura destruccién de todas las empresas farma-
€uticas nacionales. ' (96) En una dimensién mayor, esta campafia
ue la base sobre la cual habrian de montarse todas las campafias de
posicidn a la Caja por parte delos sectores conservadores. No ¢abe
uda de que fue esta la primera vez que los médicos se dieron cuenta
e que su.propia profesién podria verse sometida a alteraciones pro-
fu das sx las pohucas de la Ca_ya se tornaban demas1ado expansmms—

- La “Comisién Especial” hombrada por el Congreso se dispuso a
solver los dlversos conﬂlctos permltxendo que los “tecmcos” del

“Carta de la Cdmara de Industrias de Costa Ricaala Cbmisién de
Legislacion del Congreso Constitucional”, 3 de setlembre de
1943, Expediente sobre Ley de Seguro Social, 1943, Toc. cit.

.- Documento No. 799200, Expedzen ‘ sobre Ley de Seguro Social,
1943, loc. cit. .
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Banco Nacional de Seguros y los de la Caja se reunieran a solucionar sus
diferencias en privado. Ni el Dr. Padilla Castro ni los burdcratas de la
Caja participaron en estas reuniones. Solo participd ‘“‘en ellas un ac-
tuario visitante de la OIT, el Sr. Mark Kormes, en representacién de la
Caja. Aparentemente 6 a un “quid pro quo”. El Banco logré -
lo que querifa,y itucién obtuvo la autonomia que deseaba, pese
a la fijacion de un nuevo tope salarial de ¢ 40000 mensuales, en lo
que a cobertura por el seguro social se referfa. Se tranquilizé también
a la industria nacional. Las contribuciones fueron reducidas en propor-
cién suficiente para que no afectaran sus intereses. Las exigencias de
médicos y farmacéuticos fueron escuchadas en el tanto que evitara una
oposicion continuada de su parte. (97) La proposicion negociada de
reforma fue remitida de nuevo al Congreso el 4 de Octubre de 1943.
Fue aprobada definitivame 1 7 de ese mismo mesy adquirio fuerza
>y el 17 de octubre d e :
obvio q

del proyecto inicial,
; estos mismos individuos se vieron

fu _presiones especiales imperantes que entraron en juego.en
mite de la reforma de 1943. Hecho ¢l balance general, la gente
obtuvo lo que querfa. . .y algo més. Una de fas mayores
jeraron, aparte de la liquidacion virtual de la Junta
fa caj acidad para dictar reglamentaciones institu-
en absoluta independencia, disposicién que
mplicaciones politicas en el futuro. Otra
que reforzaba la autonomia de la Caja, se
; de la cobertura del seguro social. El articulo
ueva Ley establecia que la Caja disfrutarfa de “amplia liber-
6n en cuanto al orden y tiempo dentro de los cuales deberd
ir sus responsabilidades, y se la autoriza para que limite la otor-
acién de prestaciones a zonas territoriales o a categorfas de trabaja-

anto los médicos como los farmacéuticos se tranquilizaron por-
que el principio de “libre eleccion” se agrego ala nueva ley. Esto
significaba qu segurado podria recurrir al médico y al farma-
‘céutico de scogencia, y la Caja pagaria la cuenta siempre y
cuando ésta estuviera dentro de los margenes de su escala de cos-
tos. Pareciera que esta “libre eleccién” nunca llego a funcionar
ria motivo de discusién en afios posteriores.

as y desventajas de la ‘libre eleccion

’,(Seguridad Social No. 2,11 de diciem-




es en la forma en que lo estime conveniente. . > (98) La impor-
cia de esta disposicion residié en el hecho de que dio a la Caja ple-
libertad de accién en cuanto-a la: determinacién de quiénes, cudndo
6mo habian de recibir las prestaciones.” Por tltimo, la nuéva Ley
stablecié 1a obligacion de parte de las Juntas de Proteccién Social de
frecer servicios e instalaciones a la Caja a precios de costo. ;
“Asi fue como la reforma de 1943 estableci6 la libertad func10-
ue la Caja requerfa, segliin: su propio criterio, para funcionar efi-
ente, efectiva e independientemente. En términos de la extensién
de la cobertura, ¢l 1inico efecto de la reforma fue el de elevar los
ypes salariales para ingresar al sistema. Desafortunadamente no exis-
datos que nos indiquen cudl fue el mimero de personas afectadas
or la elevacmn del tope. : :

‘ cluszon

Asi, a ﬁnales de 1943 el programa costamcense de seguro soc1a1
ligatorio estaba en pleno funcionamiento, ofreciendo cobertura en
fermedad y ‘maternidad a quienes residfan en las dreas urbanas de
an José, Alajuela, Cartago y ‘Heredia. *La cobertura estaba reducida a
fta‘s dreas-por miltiples razones. Primero, 1a Caja contaba con ‘recur-
‘limitados 'y con poca experieticia, v los burécratas de la institu:
¢ién ‘noquerfan’sobre—extenderse.  Segundo;, habia una disponibili-
| limitada ‘de infraestructura parala atencién de la salud; era nece-
ario pagar servicios al’ Hospital San Juan:de Dios'y a las Juntas loca-
de Proteccién Social. Serfa necesario consttuir un nuevo hospital
a el Seguro: Social; asi:como también una serie de clinicas; y esto
varia su tiempo..  La cobertura se vio limitada también debido ala
norancia imperante ‘en cuanto a los seguros sociales, : Se les vefa,
fundamentalmente; como nuevos impuestos cargados sobre los hombros
de los costarricenses.  Fueron pocos los grupos que, durante los. pri-
meros afios, solicitaron ser incluidos en el sistema. La mayoria traté
de evadirlos. Finalmente, la cobertura fue limitada debido a la exis-
tencia del tope salarial, el cual hacfa que sélo quienes pertenecian a
los estratos mds bajos tuvieran derecho a la cobertura, en tanto que
quienes sobrepasaban el tope mencionado no quedaban pmtegldos por
ella, El tope tiene gran importancia en la historia de la extension del
seguro- social en Costa Rica. Garantizé el que se diera prioridad en la
proteccion -del seguro-social a los trabajadores de mds bajo ingreso;
de esa manera, la intervencidn estatal en este campo ofrecié realmen-
te proteccién al trabajador costarricense de mds bajo ingreso. Sin em-
bargo, el tope también significaba que los trabajadores de ingresos
mds altos no estarian obligados a contribuir para el sostenimiento

98- LaGaceta, No. 239 (27 de octubre de 1943).
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del sistema. Por lo tanto, el ingreso potencial de la Caja se vio limita.
a las contribuciones de los trabajadores de bajo ingreso. - Si bie
este arreglo fue funcional inicialmente, debido a la resistencia de los
trabajadores de ingreso alto a afiliarse al sistema, no tard6 en ser fuente
de problemas cuando la Caja pretend mpliar su cobertura. De esto
nos ocuparemos nuevamente en el siguiente capitulo. :
Durante ¢l transcurso inicial de la década de los 40 hubo abun.
dancia de critica publica dirigida contra la Caja, sus administradores y
el gobierno, Muchas de estas criticas se. justificaban, dada la natur.
leza del programa de seguros sociales y la ineptitud general del gobier.
10 de Calderén Guardia. En realidad, el programa de seguros sociale
era demasiado ambicioso si se tomaba en cuenta el desconoc
de los costarricenses en lo que a esta materia se referfa, y dados los pro
blemas y confusiones locales, provocados por el caos de la Segunda
Guerra Mundial. ~ Pero el programa _de.seguros_so i ~ ié
“paquete social” d

ra de los ¢

ada.

te a un )-
olver:.problemas
in embargo el

estilo con qu
Rica ‘tradicionalmente: consery
Cleto y don Ricardo. En el siguiente ca
lo cerrado de toma de decisiones llev
con ‘una grave crisis apenas unos po
fundadowidasb empirrg e




CAPTTULO IV

REFORMA ABORTADA
LOS MEDICOS CONTRA LA CAJA, 1946

Después de la aprobacién de la ley de Seguro Social de 1943, 1a
cobertura del seguro se extendid rdpidamente. Ya en 1946 mds de
50.000 costarricenses (el 20 /o de la poblacién nacional) recibia su

proteccion.

Sélo en 1945 se hicieron miéds de 119.000 exdmenes médicos
en la Policlinica 'y Hospital Central "del” Seguro en San José. Y ha-
bia dispensarios del Seguro Social funcionando en Turrialba, Juan

~ Vifias, Puntarenas, Alajuela, Lim6n, Siquirres, Cartago, Tres Rios,

Heredia y Pavas(San José). (1)

Durante este periodo, el funcionamiento del programa de segu-
ros sociales presenté muchos problemas, el menor de los cuales era el
de la‘ignorancia de patronos y trabajadores en cuanto a sus verdaderos
derechos 'y deberes con respecto a la nueva ley. Desde un punto de
vista mds amplio, otro problema serio era el de los ““topes salariales™.
Como dijimos antes, uno de los asuntos que se negociaron durante el
conflicto alrededor de la reforma al seguro social de 1943, se refirid
a la eliminacion del tope salarial.

El'tope fue idea, originalmente, del Dr. Guillermo Padilla Castro,
quien lo concibid como un expediente politico temporal, justificado por
criterios ' politicos y administrativos. A principios de [a década de
1940, el asunto del tope salarial no era critico porque habfia otras
cosas ‘importantes que debian ser resueltas antes. Pero ya en 1946
el salario tope se habfa convertido en el elemento clave de los esfuer-
zos ‘que‘hacia 1a Caja por extender su cobertura, ' Ese afio la Caja
asumid, unilateralmente, la decision de eliminar el tope, extendien-
do la cobertura del seguro social a ‘los trabajadores de salarios mds
altos, con ingresos superiores a los ¢ 400,00 mensuales.

La reforma provocé una amarga pugna politica acerca de si el
seguro social debfa o no extenderse de tal manera.

1= Caja Costarricense “de Seguro Social, Informé
CCSS, 1946) pags. 22-28.




con una huelga de los médicos contra la Caja. La huelga erala prime-
ra iniciada por trabajadores de cuello blanco en el pafs, contra la cre-
ciente intervencion estatal. Y fue la primera de muchas que habrfan
de realizar los médicos en contra de 1a institucién. Mds ain, la huelga
no era sino un indicador de la tension politica creciente que vivia el
pafs a mediados de la década, y puede, por tanto, interpretarse como
preludio a la guerra Civil de 1948, ' La nueva pugna alrededor de la-
expansién de la cobertura del seguro social 'y ]a huelga resultante de
‘ella, solo deben entenderse dentro -del amplio contexto soeio—politi-
co de la vida nacional costarricense de mediados de los afios 40. Asf,
antes de entrar a examinar las causas de la huelga médica de 1946 nos
detendremos brevemente a hacer una descripcién de lo que fue Costa
Rica a mediados de esa década.

Costa Rica a mediados de los 40: Pugna politica y
Polarizacion social

Bl candidato escogido por el Presidente Calderén Guardia como
su sucesor, Teodoro Picado, gané las elecciones de 1944 por un estre-
chisimo margen, habiéndose enfrentado a una coalicién liberal—conser-
vadora encabezada por el Ex—presidente Leon Cortés. Sin que ello
constituyera sorpresa, las elecciones se vieron opacadas por grandes

fraudes, cometidos por ambos bandos, en la lucha por llegar al poder.

(04]

El Dr. Calderén Guardia dej6 grandes problemas a su SuCgsor.
Durante su. gobierno surgié una diversidad de grupos que se oponian
a Calderén Guardia, a sus politicas y a su quehacer politico. Se las
habia arreglado para enemistarse con grupos importantes, tales como
la oligarqufa consetvadora dirigida por el expresidente Cortés, y miem-
bros de la clase media reformista pero anticomunista, dirigida por inte-
grantes del Centro para el Estudio de los Problemas Nacionales. La
plétora de politicas de Calderén no supo, o no pudo, hacer frente
al problema de la inflacién y SURCO, vocero del Centro, safial6 que el
costo de la vida se vio aumentado en mds del sesenta y cinco por cien-
to, durante la presidencia de Calderén. (3) Es mids, la alianza Igle-
sia—Comunismo—Gobierno, forjada por Calderdn, enfurecid a muchos
costarricenses, tanto liberales como conservadores. Evidentemente el
estilo de Calderén constitufa una evidente innovacion dentro del esce-
nario politico costarricense.

5. Oscar Aguilar Bulgarelli describe las elecciones de 1944, en deta-
lle, en Costa Rica y sus hechos politicos de 1948 (San José: EDU-
CA, 1974), pags. 110-121. '

3. . La Administracién Calderén Guardia: el costo de vida, Surco
No. 47, aiio VI (Mayo [Junio, 1944), pag. 93:
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, Por todo ello, las elecciones de 1944 se consideraron como la
iltima oportunidad para hacer que Costa Rica volviera a un patrén de
ambio mds normal, regular y predecible. Estaba en juego la consoli-
aci6n o el desmantelamiento del paquete reformista de Calderdn; in-
luyéndose en €l al seguro social. Lo mds importante del caso fue que
as. elecciones de 1944 fueron indicio de formacién de una situacién
retoriana en el pais. El deterioro de la situacién econémica, los bajos
recios del café, la violencia civil y la ineptitud gubernamental con-
ribufan a la agudizacion de la:polarizacién socio—politica. La poli-
ica de reforma social habia sido utilizada como sustituto de una poli-
ica econdmica creativa. Las contradicciones entre el gobierno patri-
onial y la movilizacién social, estimuladas por ese gobierno mediante
a movilizacioén obrera y la violencia urbana patrocinadas por el mismo
obierno, se hacfan cada vez mds evidentes. Una de las mayores contra-
‘dicciones era la de la dependencia cada vez mayor del nuevo presidente
Teodoro Picado, del Partido Comunista, su principal base de apoyo.

; La influencia comunista en las decisiones politicas nacionales
era decisiva'y hay quienes han afirmado que el lider comunista, Manuel
Mora era realmente la “‘mano derecha’’ de Picado.

; Una de las criticas fundamentales enderezadas por la oposicién
_contra el gobierno de Picado, era la de que estaba dominado por los
omunistas. Esta acusacidn adqumo mayor importancia al resolverse
1la creciente tension entre los Estados Unidos y 1a URSS enla situacién
conocida como “Guerra Fria”.

Picado mismo inicié algunas reformas de importancia, entre las
cuales se cuentan las leyes electorales y de control fiscal, La reforma
4s importante de su paso. de cuatro afios por el Poder (1944—48) fue
¢l establecimiento de un nuevo e impopular impuesto sobre la renta.
Pero la realidad del debate politico estaba arraigada en la creciente
penetracién comunista en el gobierno y en la mcapamdad de Picado
para gobernar y mantener. el orden social,

El gobierno de Picado, por otra parte; e mst1gado probable-
mente por Calderén, hizo de la reforma social de éste la base de su
defensa. “Picado y los comunistas proclamaron que la oposicién dero-
garfa las reformas sociales si llegaba a asumir el poder. ‘La oposicién,
or su parte, alegaba que el gobierno hacia politiqueria al dar tinte
partidista a la reforma social.- Esto resultaba mds enfdtico por cuanto
2 mayorfa de los progresistas moderados se encontraba ligada a Ia opo-
sicién.  Tenian poco o ningiin control o participacién dentro del apa-
rato gubernamental dominado por los comunistas.

Uno-de los factores que mds contribuyeron ala confusién pohtx-
ca de mediados dg los 40 fue la muerte de Leén Cortés, . l{der del mo-
vimiento de oposicidni=-Se dijo que al producirse su fallecimiento esta-
ba tratando de reconciliarse con el Presidente Picado a fin de llegar a
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una negociacion de corte tipicamente costarricense. (4) Su muerte
dej6 un vacio de liderazgo que dio lugar a una lucha entre dos dirigen-
tes que competian dentro de la oposicion: el reformista José Figueres, ‘
exiliado por Calderén Guardia en 1942,y ¢l Conservador Otilio Ulate,
quien utilizaba su periédico, Diario de Costa Rica, para criticar al go
bierno y movilizar a la oposicion. Los dos competirfan demagogica
mente para alcanzar la jefatura de la oposicién al gobierno. La intran-
sigente negativa de Figueres a negociar con el gobierno vino a cerrar,
virtualmente, la puerta de la reconciliacién. Costa Rica era una na-
cién en espera de una guerra civil que habfa de producirse en un plazo
de menos de dos afios. i ¢

La lucha en torno a los topes salariales se realizé dentro de este
amargo contexto. Y aesa lucha debemos ahora dirigir nuestra mira-
da. - S )

El impacto del salario tope: cobertura limitada

Ya en 1946, el Seguro Social obligatorio de enfermedad y ma-
ternidad habia sido extendido a 47.192 trabajadores manuales e inte-
lectuales de las cuatro principales dreas urbanas del pais. Pero, debido
a la limitacion del tope salarial, los trabajadores que tenian ingresos men-
suales superiores a (! 400,00 aunque yivieran en esas mismas 4reas, no
kesta,bziin;pr()tegidos por el seguro social obligatorio (porque podian afi-
liarse voluntariamente a é1). Asi, el impacto del tope salarial reducia la
clientela de la Caja; las estadisticas no pueden indicarnos en qué pro-

~ Si se eliminaban los topes salariales, desaparecerfa la discrimina-

cién basada en el ingreso y se podria exigir a todos los trabajadores
asalariados de las regiones incorporadas al sistema, que contribuyeran
con un ‘poicentaje"proporcional de sus ingresos al mantenimiento del
segurosocial. 0

A mis de que éste serfa ¢l arreglo financiero mds e’quitativb,tam-
bién aumentaria el ingreso promedio per cdpita del presupuesto del
seguro social, 1o cual permitirfa nuevas instalaciones y mejores servi-
cios de atencion a la salud. (5) ; :

" El primer intento de eliminar los topes salariales se produjo.en
1943 conjuntamente con el proyecto de reforma del seguro social,
redactado por la burocracia del propio seguro. Ca

. La renuencia del Congreso a climinar los topes debio haber puesto
sobre aviso a la burocracia del seguro, y hacerle ver que ¢l asunto de

Gum————.

4- John Patrick Bell, Crisis in Costa Rica (Austin: University of Te-
 xas Press, 1971) pég. 118. S : ‘
“ Acta 324 de la Junta Directiva del Seguro Social (9 de noviem-

‘de 1944). i a = el e
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eliminacion del tope iba a ser de diffcil solucién.

A decir verdad, un afio mds tarde, la Junta Directiva de la Caja
iscutié la posibilidad de eliminar el tope de manera bilateral, para
xtender la cobertura. Pero este proyecto de reforma, probablemente
ugerido por el Dr. Guillermo Padilla Castro quien era ain Subgerente
e la Caja, fue rechazado por los directores, quienes no lo considera-
n “‘oportuno’” en aquellos momentos.

La razén exacta para que la cuestién de los topes de salario sur-
era de nuevo en mayo de 1946 no estd clara. Pero los hechos demues-
an que el Dr. Padilla Castro propuso, una vez mds, que los topes fue-
n definitivamente eliminados. (6) Padilla Castro alegé que la medi-
da habia sido sugerida por el Dr. Rodolfo Aladar Metall, experto de la
oIT que visitaba el pafs. Padilla justificé la propuesta dxclendo

“El hecho de que el seguro social no sea obligatorio para todos
los trabajadores al estar limitado a aquellos que perciben salarios
no superiores-a § 400,00 es ildgico, y eéntra en conflicto con la
técnica de los seguros soc1ales

Tal circunstancia coloca a la mstxtucmn enla posmlon de contar
Gnicamente con las contribuciones: de los trabajadores de més
baJos ingresos que son quienes, debido a sus condiciones de vida,
mas nece51tan de mejores servicios. .. ” (7) ~

- Consecuentemente, el Dr. Padilla Castro recomendaba que el
seguro social obligatorio se extendiera a todos los trabajadores manua-
les e intelectuales, sin limitaciones basadas en los salarios que devenga-
ran; pero sélo estarfan obligados a pagar las cuotas del seguro social
sobre los primeros cuatrocientos colones de su ingreso mensual. Asi,
lo que Padilla Castro pretendia era incluir a los grupos laborales de ma-
yores ingresos (trabajadores de cuello blanco, fundamentalmente)
dentro del sistema de seguros sociales mediante un plumazo adminis-
trativo. No se hacia menci6n en la propuesta, de la extension de las pres-
~ taciones a nuevas dreas geogréficas La idea era extender la cobertura,
~ pero unicamente en las dreas en donde ya se habia establecido el segu-
10 de enfermedad y maternidad.

¢Por qué alegaba el Dr. Padilla Castro que los topes salariales
_ debian ser eliminados? Una explicacion podria ser que tal paso tenfa
~ motivaciones de tipo politico. La presién por la busqueda de votos
 para la eleccién presidencial de 1948 puede haber obligado a Padilla
_ Castro a buscar la extensién para que sirviera mds adelante, como
‘abono” politico—electoral.

6- Acta 442, 0p. cit., (20 de mayo de 1946).
7. Ibid.
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Otra razén puede haber estado en las necesidades de la propia
burocracia del seguro social. Puede que hubiera ya agotado su clien-
tela potencial y estuviera por ollo buscando nuevas bases de apoyo.

Existen evidencias de que éste puede haber sido el caso. Pri-
‘mero, una vez establecido el seguro de enfermedad y maternidad en
las cuatro dreas urbanas de mayor importancia y, poco después (en
1943), en el puerto de Puntarenas, se tomo la decision de hacer exten-
siones comprensivas del seguro a 4reas rurales seleccionadas. Asf, de
1943 a 1946, el nimero de asegurados habfa aumentado de 14.000 a
47.000 (ver Anexo, Cuadro 1). Pero la tasa porcentual de aumento
estaba bajando, y resultaba claro que la inscripcion de asegurados
se estaba agotando. Puede sér que ya por entonces se supiera que €n
1947 la Caja se iba a tener que enfrentar a un déficit financiero (ver
Anexo, Cuadro 2). De manera que bien puede haber sucedido que el
Dr. Padilla Castro estuviera buscando nueva clientela ‘para el seguro
social. Sisnps s obaidl dees S : ‘~
O bien, alternativa también posible, la reforma puede haber sur

! puramente personales. ‘Habfa una guerra abierta, den-

Caja misma, entre el Dr. Padilla Castro y un actuario polaco

C r. Rodolfo Pomeranz, que hab{a sido traido de Boli-

{a participado activamente en la organizacion del se-

Por razones politicas tuvo que abandonar Bolivia y fue

‘a la Caja por la OIT. Todo indica que Pomeranz era un

ente y cauteloso. Pero era tam-

fa como el evidente orgullo que sen-

o llevaron, répidamente, a chocar con el catdlico

entes del conflicto residfa, por supuesto, en las

poderes: Padilla Castro era un habilidoso y ma-

, t el poder, que controlaba los aspectos

incionales de la administracion del seguro social, y Pomeranz un téc-

nico interesado en que las politicas de los seguros sociales fueran cuida-

dosas; ‘calculadas y dotadas de una buena base actuarial. Obviamente

competia con Padilla Castro en los campos de control y autoridad den

tro de la administracion del seguro social. Es asf posible que Padilla

Castro propusiera la. reforma tnicamente como una jugada de poder,

a fin de determinar si contaba atin con el apoyo de la Junta Directiva
deda CESSura ol il b : : e

: a Junta Directiva aprobo 1a proposicion el 20 de mayo de 1946,

estipulando que - entrarfa en vigencia el 1 de junio- del mismo afio.

Al reconocer la importancia de la medida, uno de los miembros
de 1a Junta Directiva, el Padre Benjamin Nufiez, protesté por la forma
en que se le habfa presentado a la Junta. Y si bien estaba de acuerdo
con ella, sugerfa que se diera a la Junta aviso previo la préxima vez
que un asunto de tal importancia fuera a someterse a discusion. (8)

8- Ihid.
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- Es interesante notar que, gracias a la ley de 1943, la Junta Direc-
2 entendfa que tenia poderes para elevar, o eliminar unilateralmente
tope salarial. Las ramificaciones de este tipo de poder ilimitado son

ropia
:lien-

10Y0.,

gﬁ. uchas, como hemos de verlo en la siguiente seccién.
d en
s (en nﬂzcto alrededor de la reforma propuesta
xten- s médicos contra la Ca]a
i, de
00 a La decisién de eliminar los lfmites salariales fue una decisién bu-
ento cratica estrecha, tomada dentro de los limites internos de la Caja. Si
ados hubiera consultado con otros grupos importantes, es probable que
1e en  se hubiera tomado jamds.

(ver El grupo mds importante, entre los no consultados, fue el de los
ue el ofesionales en medicina, especialmente los médicos, en cuyas manos
'guro taba, de hecho, el seguro de enfermedad y maternidad.

Tal negligencia no debe sorprendernos. A principios de 1941 hu-

sur- ‘muy poca consulta directa en lo que se refiere a las etapas mlclales
den- la planificacién de 10s seguros sociales. Ello se debi6 a un sinnime-
slaco de razones. Primero, que tanto el Presidente Calder6n Guardia como
Boli- Ministro de Salubridad Publica, el Dr. Mario Lujdn, eran médicos y
2l se- obablemente consideraron que ellos mismos representaban adecuada-
+ fue ente los intereses médicos. Segundo, que no cabe duda de que Cal-

2 un r6n Guardia, Lujdn y el Dr. Padilla Castro reconocian el hecho de
tam- que los intereses médicos costarricenses no mostrarfan especial incli-
: sen- nacién por una intervencién ‘estatal en asuntos de medxcma curativa.
Slico En 1944 los médicos costarricenses formaron Su propio.grupo gre-
nlas mial: la “Unién Médica Nacional”. (9) El primer dmgente del gremio
' ma- médico fue el Dr. Antonio Pefia Chavarria, distinguido director del
ectos Hospltal San Juan de Dios (la mayor instalacién de asistencia piblica en
téc- materia de salud), y uno de los lideres de la oposicién politica.
uida- Casi inmediatamente después de su fundacion, la Union Médica
lente comenzo a negociar con la Caja y llegd a un acuerdo con ella, en 1944,
den- segtn el cual la Unién se comprometié a no interferir en las actividades
wdilla kde la Caja y a no prohibir a sus miembros el trabajar para la institu-
sder cién. (10) En 1945 el asunto hizo crisis para los médicos. Temiendo
ctiva ‘ :

946, T ‘ ;
afio 9-  Ver “En forma sensacional constituido ayer el sindicato de médi-
bros cos” (Diario de Costa Rica, Setiembre 28, 1944); “La UMN se
yrma propone defender la profesion, enaltecer su ejercicio. . 7 (La
erdo Prensa Libre, Setiembre 28, 1944); Jorge Poveda, “La Union Mé-
L vez dica Nacional: Fundamento Historico” (San José: 1973)..

®) 10.- Estoy en deuda con Jorge Poveda, Secretario de la Uni6n Médica

Nacional, por haberme dado acceso absoluto al archivo hist6rico
del sindicato, incluso a las actas de su Junta Directiva. Esta cita
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una posible elevacion o eliminacién del salario tope la Uni6n Médica
dirigi6 un mensaje a la Caja: : ~

¢La Unidén Médica Nacional considera perjudicial para el desa-
rrollo de las actividades médicas profesionales y perjudicial para
su futuro, la extension del seguro-de salud: por encima del limi-
te actual de salarios, el cual debe mantenerse hasta tanto no sea
cubierta toda la poblacioén que 1o necesita”. (11)

" Los médicos solicitaron reunirse con la Gerencia de la Caja. Al
parecer se llegé a un arreglo segin el cual cualesquiera medidas que se
tomaran en el sentido de levantar los topes, serfan objeto de consulta
previa con los doctores. o R ‘

- 1a formacion de la Uni6n Médica debe ser entendida tanto den-
tro de su contexto social como dentro del contexto politico. La Unién
fue organizada por los médicos con el fin de proteger sus intereses pro-
fesionales de lo que consideraban un creciente cerco y una invasion

ntro de una actividad (la atencién de la salud) que era esen-
da v no sujeta a reglamentaciones. Los médicos temfan
tinuada de la cobertura redujera su clientela privada
bligara a todos los médicos a trabajar bajo la égidade
os constitufan la “linea de choque” del trata-

miento médic ja, estaban ansiosos por asegurarse e que Sus ¢
vicios no serfan explotados y te gados por el celo burocrdtico, y tam-
bién les reocupaba que se contara con instalaciones ad cuadas parala
prestacién de un buen servicio de salud. Asi, pues, la organizacién de
1a Unién Médica parece haber sido un medio 16gico de autoproteccion

para los médicos. S abie e

~ En segundo lugar, dado que la profesién médica estaba fntima-
mente ligada a las familias conservadoras de la oligarquia costarricense
era sencillamente ‘natural que sus integrantes buscaran ¢émo proteger-
se de una institucién dominada por una glite cerrada y de orientacién
reformista. Es cierto que unos cuantos médicos participaban en la ad-
ministracion del seguro social. Pero simpatizaban con el sistema y, 2
decir verdad, habfan sido cuidadosamente escogidos por el gobierno y
el circulo cerrado de élites politicas que dominaba y controlaba el acce-
so a los puestos gubernamentales.

De manera, pues, que la aparicién de la Uni6n Médica fue un in-
dicador mds de la creciente polarizacién social y de la oposicion al té-
gimen y a su politica. 12)

proviene del Acta 2 de la Junta Directiva de la Unién Médica Na-
cional (4 de octubre de 1944).. :

11.- Acta7,op. cit.(Abril 17, 1945)...

12 = - Los temores del sindicato no fueron integramente generados por
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Enterada del plan de la Caja para eliminar los topes salariales en
946, la Unibn hizo presién (de manera informal) sobre la Junta Direc-
va de la Caja, a fin de que se retirara la reforma propuesta. (13)

lica

esa- La Junta Directiva de la Caja se reuni6 el 27 de mayo para decidir
‘ara brogaba o no la mocién original. Varios miembros de la Junta, as{
m- mo el Dr. Padilla Castro, alegaron que la expansién de la cobertura
sea necesaria para compensar los altos costos de la cobertura familiar

ue se habia establecido en dreas rurales seleccionadas. (14) Quizd
Al istieron otras razones para mantener la extensién planeada, pero
Vse ta es’ la primera Vvez que nos encorntramos con una pista en cuanto al
dta orqué de la decisibn de aumentar la clientela del seguro social en

empos tan peligrosos desde el punto de vista politico.

. La Unién Médica reacciond de inmediato. El 31 de mayo convo-
), urgentemente, a Asamblea General, a la cual acudieron mds de no-
nta médicos, que discutieron un sinnimero de asuntos, algunos de los

;:ion ales siguen teniendo importancia hoy dia. El Dr. Pefia Chavarria
en- e el primero en hablar. Declaré que siempre habia estado de acuerdo
{an n el programa de seguros sociales, pero que no estaba de acuerdo con
da planeada extension de la cobertura por una razoén bdsica:
de
ta- L . :
e1- ~““El seguro social, como servicio colectivo, restringe la iniciativa
- privada del médico. Si bien es bueno para los estratos sociales
ila de reducidas posibilidades, es peligroso, desde el punto de vista
de del médico, para las gentes de ingresos mas altos, que pueden cos-
6n tearse servicios médicos privados. .
- Un empleado con un ingreso mensual de ¢ 400,00 o menos, no
13- puede soportar costos médicos altos e 1mprev1stos Quienes ga-
se; nan ¢ 1.000,00 si pueden soportar esos costos. Si el seguro so-
er- ‘
6n
d- ST ; :
2 movimientos internos. Habia en 1946 un movimiento general en
y toda Latinoamérica en el sentido de que los médicos debian orga-
*- nizarse para defender sus derechos. En el Congreso de Cirujanos
‘ celebrado en Per(i, en 1946, se pidieron mejores medidas de auto-
- defensa contra el peligro de infiltracion por médicos extranjeros
& (los médicos judios) y se pidi6 una posicion de fuerza de los mé-
dicos latinoamericanos, tanto contra la socializacién de la medici-
' na, como contra el Seguro Social. Los médicos costarricenses fue-
ron representados en esta Conferencia por un miembro de la
a * Unién Médica Nacional. Ver Acta 19, op. cit. (Mayo 24, 1946).
- Acta 423, Junta Directiva del Seguro Socxal (27 de mayo de
1946).
o Ibid,
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cial llega hasta estos G1timos, los médicos se convertirdn en sim- ‘
plke‘siempleadas.”x(l5) (el subrayado es mio).

Se dijo ademas que los “médicoswempleados”, debido al exceso de
trabajo, a la rutina y a la falta de tiempo para la investigacion y el estu-
dio, se tornarfan mecdnicos, lo cual harfa dafio a la profesién.” (16)

* " Asi, se interpretaba la plancada extension de la cobertura como
potencialmente dafiina ,paraklos, intereses financieros prafesionales de
los médicos del pafs. Otro alegato de importancia se referia 2 1a capa-
cidad misma de la Caja para ofrecer servicios a una clientela mayor de
la que ya atendia. Finalmente, los médicos cuestionaban el patrén mis-
mo de la cobertura. En lugar de elevar el salario tope, el seguro social
deberfa, ante todo, extenderse a aquellos que estando por debajo de ese

salario, no estaban aun cubiertos: “el seguro debe llevarse hasta la
regiones mas necesitadas del pafs; s6lo ha habido preocupacion por cu
brir las ciudades mds grandes y sobre todo por centralizar 1os servicio
aan : ; Ak

ctores presentaron otras argumentaciones. Primero, se su-
! xtension no constituia, en realidad, un nuevo servi-

cio. Mas bien era, simplemente, un nuevo impuesto. Y yalos costarri-

censes habfan sido cargados de impuestos durante los gobiernos de

Calderén Guardia y Picado. Segundo, los doctores manifestaban gran

resentimiento debido al hecho de que “los administradores de la Caja

‘o habian consultado al cuerpo médico’” antes de tomar la decisién de

extender 1a cobertura, (18) = =~ G e

“Fi Padre*B'en‘jamini Nufiez, presidente de la organizacién obrera
patrocinada por la Iglesia, la «“Confederacién Costarricense de Trabaja-
dores Rerum Novarum” (19) y miembro de 1a Junta Directiva de la
Caja, estuvo presente en fa reunion de los médicos. Defendi la reforma

15- Actadela Asamblea General de la Unién Médica Nacional (Mayo
31,1946). 1a evidencia existente sugiere que enl 1946 habia poco
_menos de 200 médicos en Costa Rica. e
17- Lo
18- id. - o b
19.- El padre Nofiez se habia integrado a la Junta Directiva del Seguro
. Social en 1946. Representaba al movimiento catolico “Rerum
Novarum’’; Con su presencia se pretendia contrabalancear la del
miembro: de la confederacion comunista, Enrique Benavides,
quien originalmente fuera funcionario de la institucion (ver Cap.
3). James Backer hace un excelente analisis del papel desempefia-
“do por el Padre. Nafez en la formacion de la “Rerum Novarum”.
Ver su libro “La Iglesia y el sindicalismo en Costa Rica” (San
José: Editorial Costa Rica, 1974) pags: 111-127.




impulsada por la Caja diciendo que la expansién propuesta por la insti-
icidén no perjudicaria a la profesién médica, por cuanto las familias de
os asegurados seguirfan haciendo uso de los servicios de la medicina
rivada. En realidad, alegé Nufiez, la clientela de los médicos podria
ncluso aumentar porque los nuevos asegurados dispondrian de mds
cursos para la proteccién de la salud familiar. Refiriéndose a la infla-
i6n por la cual atravesaba Costa Rica, Nifiez, aleg6 que el salario tope
e (¢ 400,00 tenia un valor real de sdlo ¢ 100,00. Por tales razones,

sim-

apa- poe S Tre g RS . .
¢ de tfiez pidié que se nombrara una comisién conjunta de la Caja y la
s UMN para resolver esos problemas.

Los médicos de la Caja misma estaban atrapados en el “ojo” de
sta tormenta en formacién, ya que tenfan un compromiso institucio-
para con la entidad, pero lo tenfan también, en el terreno profesional,
on sus colegas y con su profesién. Como quiera que se consideraba
ue la expansién era lesiva para los intereses de la profesién médica,
os doctores de 1a Caja se encontraban, obviamente, ante un dilema: o
poyaban los intereses institucionales, o apoyaban los intereses médi-
0s que representaban la manera privada, empresarial, de hacer las co-
as, que era la que se estaba poniendo en tela de duda en Costa Rica.

arri-
i de no de los médicos empleados por la Caja admitié que “pese al hecho
yran ' e que siempre habian sido bien tratados porla Caja, ellos no eran sola-
Eaja ente profesionales y empleados de la Caja, sino que, de hecho, eran
1de ombres libres.” (20)  Es mds, mientras los doctores fueran factor
: lave dentro de la organizacién del seguro social, deberfa haber
tera animidad médica total, a la cual el cuerpo médico deberia responder
. lo hombre”. Asi, en el caso de una huelga, “ningin médi-
aja €omo un so ; ;

o traicionarfa a su propio sindicato al llenar el puesto que dejara un
édico honorable.” (21)

© La escritura estaba en el muro. Hasta el Presidente de la Junta
irectiva de la Caja, el Dr. Francisco Cordero Quirds, dio su apoyo ala
ni6n y a la'posicién adoptada por ésta. De no reconsiderarse la expan-
On propuesta, su renuncia era inminente. Con la cuestién de la uni-
ad profesional ya resuelta, lo que quedaba por verse era relativo al
deber de los'médicos para con los pacientes a los cuales iban a aban-
‘donar en caso de huelga. El Dr. Pefia Chavarrfa declaré que los médi-
cos del hospital de caridad, el San-Juan de Dios, “siempre han estado
dispuestos y seguirdn dlspuestos a atender a los enfermos, y los médi-
cos de la Caja ofrecerdn servicios en sus consultorios privados? (22)

m

del Los médicos aceptaron formar una comisidén para discutir la ex-

es pansién propuesta, pero también fijaron un plazo de tres dias; si al ca-
bd

ap.

20.- Acta de la Asamblea General de la Unién Médica Nacional, (31 de
‘ mayo de 1946). :

21.- Ibid.

22.- Ibid.
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bo de ellos no se habia hecho nada, promet{an iniciar un boicot o huel.
ga contra la Caja.

El cohflicto acerca de la reforma propuesta.
refriega intraburocrdtica en la Caja

La lucha entre la Caja y los médicos se vio complicada por otro
debate librado, esta vez, dentro de la Caja misma. Hab1a un conflicto
creciente entre el Dr. Padilla Castro y el actuario Rodolfo Pomeranz
en torno a la necesidad de un nuevo Departamento Estadistico en la
Caja. Pomeranz estaba en contra de tal medida y afirmaba que las es
tadisticas que 6l habia compilado eran. suficientes. -Para Pomeranz
el nuevo puesto no era mds que una creacién de Padilla Castro para
controlar a un funcionario mds mediante el padrinazgo. (23) Por su
parte, Padilla Castro alegaba que la necesidad de tal departamento
habia sido reconocida por un técnico visitante de la OIT, el Dr. Alada
Metall, quien habia declarado que deberfa establecerse. (24)

Lo realmente importante es que esta divergencia de opinione
formaba parte de un problema alin mayor: Pomeranz habia criticado
seriamente la expansién propuesta. Dio a conocer- su oposicién a 1
Gerencia de la Caja desde el 16 de mayo, cuatro dias antes de qu
Padilla Castro propusiera la reforma. Aparentemente las actas mues
tran que la po ~de Pomeranz no fue puesta en conocimiento d
la Junta de maner 1 A

~ La argumentacién de Pomeranz es digna de mencién. En tant

que el Dr. Padilla Castro definfa la necesidad de extender la cobertura
en términos cebnémicos, el actuario era mds pragmdtico. Primero,
se mostraba bdsicamente acorde con los doctores al declarar que la Caja
no estaba en condiciones de ofrecer el tipo de “servicios que exigi-
rian las gentes de mayores ingresos (ingresos por encima del tope de
¢ 400,00/mes). (25) La dura realidad era que “la mayoria de esta
gente estégactualmente en contra de este tipo de seguro” y si se la in-

clufa, “era indudable que se multiplicarfan las quejas contra la Caja”.
(26) En segundo lugar, Pomeranz ponfa en duda la aseveracion hecha
por Padilla Castro enel sentido de que la expansion ayudaria econémi-

camente a la Caja, por cuanto ‘‘el nimero de esos empleados es muy pe-

23.- “Si, hay estadisticas en la Caja de Seguro Social”, (La Tribuna,
mayo 30, 1946). ‘

24. “Caja organiza seccion de estadisticas” (Diario de Costa Rica, 22
de mayode 1946). e

95.. Dr. Rodolfo Pomeranz, “Quiero subrayar que el Seguro Social no
se improvisa” (La Tribuna, 31 de mayo de 1946).

26.- Ibid. :




hue 5 , L
efio”. (27) Pomeranz, mds adelante, contradecfa al Padre Nufiez al

regar ‘que la expansion propuesta iba a incluir a muchos que eran
rte de la clientela privada de los médicos. Pomeranz temfa a la reac-
n de los médicos si estos vefan en la Caja una amenaza dirécta a sus
ereses. Finalmente, Pomeranz alegaba que “no existen razones so-
les que hagan que esta expansién sea urgente’”. (28)

papel de Manuel Mora y los comunistas

El -conflicto entre el Dr. Padilla Castro'y Rodolfo Pomeranz era
rte de una lucha mayor que venia librindose entre los comunistas y
dilla Castro por obtener el liderazgo absoluto dentro de la Caja. El
igente comunista Manuel Mora, asumié la posicién conservadora de
¢ la Caja no deberfa extender el seguro social obligatorio porque
provocaria una reaccién contra si misma que era mejor evitar.” (29)

ladar Mora afirmaba mds adelante que’
iones “ - . . e . .
oado Ahora que la ‘Qaja_ vaa ?nclu1r a una clas‘e que no tiene necesi-
ala dad de proteccién inmediata como sf la tiene 1a clase obrera ya
que tal clase gana lo suficiente para pagar sus propios médicos'y
que . comprar: sus propias medicinas, los perjudicados serdn los médi-

cos y las farmacias. . ~
No eseste el momento de provocar una reaccion (de parte de estos

grupos). No hay necesidad social de orden mayor que justifique
esta medida. . .”’ (30)

La posicién de Mora en este asunto es poco usual, ya que la con-
icta comunista durante aquellos afios se habia caractenzado por su
idicalismo e Jrresponsablhdad (31)

s

Ibid. Una vez mds, no existen datos que indiquen cudntos trabaja-

ya. dores asalariados habrian sido afectados por la medida.
eeha Ibid. , ,
omi- Manuel Mora, “Provocan la reaccion de los medzcos en el momen-
£Pe- to mas inoportuno” (La Tnbuna, 31 de mayo de 1946)
CIbid. \
Todo esto no quiere decir que los comunistas no ejercieran pre-
1ha sién politicamente organizada sqbfre el 110 Social. Lo hicieron.
s Pero esta presion no fue a favor de mejoras en el servicio de salud
27 o en las pensiones. Fue, mds bieg, en favor de'la construccion de
i viviendas, la cual ‘era una de las responsabilidades asignadas a la
Ino Caja. En realidad, justamente en el momento en que el conflicto

acerca de la distribucién de los beneficios de la Caja hacia erup-
“cibn, el semanario comunista “Trabajo*’ criticaba al Dr. Padilla
Castro. por “obstruccionar” la construccion de casas para los po-
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Aqui Mora aparece actuando de manera muy conservadora y res-
ponsable. Si los comunistas dominaban el seguro y hacian politiquerfa
con €1, pareceria sencillamente natural que quisieran extender su clien-
tela lo mds rdpidamente posible. Sin embargo, tanto Pomeranz como
Mora asumieron una posicion conservadora ante la expansion, en parte
por compartir un genuino temor de que la expansion de la cobertura
fuera en contra de los mejores intereses de 1a Caja, pero también, es in-
dudable, estuvieron motivados por. su determinacion de sacar de la Caja
a su principal arquitecto, el Dr. Guillermo Padilla Castro.

El Dr. Padilla Castro traté de defenderse ptiblicamente. Primero
critico la posicién asumida por Mora en contra de 1a elevacion del tope
de salarios por cuanto tal posicién ‘‘es contraria a los intereses de la
clase trabajadora”. (32) Luego, justificé la expansion planeada sugi
riendo que su base teorica residfa en el principio de la solidaridad so
cial, segtin el cual “‘aquellos que ganan mucho deben ayudar a los qu
ganan poco”. (33) -Ademds, alegb,era razonable pensar que quiene
recibian salarios altos no utilizarfan los servicios para los cuales iba
a contribuir, de manera que los doctores no sufrirfan menoscabo al
guno. Finalmente, el Dr. Padilla Castro declaraba que la expansio6
estaba justificada por el hecho de que el programa de pensiones, pré
ximo a iniciarse, tendria que basarse en una mayor contribucion de los.
trabajadores, la cual sélo podrfa justificarse mediante la eliminacién de
los topes salariales. . ‘ ¥

Otros factores que complicaron el debate sobre el Seguro: Social

 Hasta aqui hemos sugerido que la lucha entre los profesionales
médicos y la Caja habia sido exacerbada por el conflicto multifacético
entre Padilla Castro, Pomeranz y Mora. Sin embargo hubo otros fac-
tores complicantes dignos de consideracion.

Primero, dos de los mds distinguidos médicos asociados al Seguro
Social renunciaron a sus puestos. En una carta renuncia que se hizo
piiblica, (34) ¢l Dr. Francisco Cordero, Presidente de la Junta Directi-
va, declaré que aiin estaba de acuerdo con la expansién propuesta pero

PSSR :

bres. El Dr. Padilla alegaba que no existian fondos para tal progra-
ma legislativo. Como respuesta el semanario declard: “en el futu-
ro mantendremos una enérgica politica de movilizacion en las ca-
lles contra las maniobras reaccionarias de Padilla.” (Trabajo, 1°
de junio de 1946). ~
Dr. Guillermo Padilla Castro. “No estamos provocando la reac-
cion de los médicos”. (La Tribuna, 10 de junio de 1946).
_Renuncia el Presidente de la CCSS, Diario de Costa Rica (Junio 2
...1946). .. ‘ ~




ue, dada la oposicién actual, era mejor proteger los “intereses funda-
ntales de la institucion del seguro social y por tanto posponer la ex-
sién de la cobertura hasta un momento mds propicio”. (35)

El Dr. Roberto Quesada, director del hospital del Seguro Social
ue tenia a su cargo los servicios médicos generales del seguro, también

Quesada estaba opuesto porque no se consulté ni a los doctores
a él mismo, cuya responsabilidad era la de los servicios de atencién a
salud, acerca de la expansién planeada. Como la mayona de los
édicos, Quesada vino a enterarse de la importante expansion del segu-
social por los periédicos. (36)

En segundo lugar, el conflicto se complicd todav1a mds debido a
orma en que los periédicos informaron sobre la reforma proyectada.

d so- La Tribuna”, que en términos generales apoyaba al gobierno, publicé
que. formacién acerca del debate entre Padilla Castro y Mora. Pero, atrapa-
ienes entre dos fuegos al pertenecer las partes contendientes al mismo gru-

o0, “La Tribuna” opté por una posicién neutral durante las etapas

o al- iciales del conflicto. Por otra parte, “Diario de Costa Rica”. publicé
15ién. or informacién sobre la reforma, pero no dejaba dudas en cuanto
pré- su oposicién a tal medida, como se desprende del articulo que publicé
e los O de junio, en el cual se afirma que se estd estableciendo un nuevo
nde puesto” gracias a una maniobra de los Directores de la Caja. (37)
De mayor importancia atGn fue la posicién asumida por “La

nsa Libre”, feroz combatiente contra el comunismo que habia apo-

o a Padilla Castro en su lucha por establecer un Departamento

stadistico, (38) que se pronuncié en contra de la expansién aun antes

1ales - que los médicos definieran su posicidn.: Se criticaba la nueva exten-
tico on por la forma inoportuna, extempordnea, en que habia sido pro-
fac- esta y se la consideraba, bdsicamente, desde el punto.de vista del

cargo que representaba en lo que a la carga impositiva se refera, El
itorial afirmaba que “si las cosas contintan asi, la capacidad imposi-
va de los costarricenses va a ser dedicada, exclusivamente, a sostener
s costos del instituto del seguro social.” (39)

Ibid.

Renuncia del Dr. Roberto Quesada, (La Tnbuna 10 de junio de
1946).

“Hoy, en vigencia impuesto” (Diario de Costa Rica, 10 de junio
de 1946).

“La estadistica: Mora y Pomeranz mandan”.

“La estadistica: Mora y Pomeranz mandan ”(La Prensa bere 27
de mayo-de 1946).

“Editorial: un nuevo impuesto para alcanzar gastos (La Prensa
Libre,20 de mayo de 1946). b
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~ Resulta obvio que los temas de discusién eran complejos. Com-
prenden, simultdneamente, luchas de tipo personalista (Padilla Castro
s. Mora y Pomeranz) luchas intrainstitucionales a nivel intermedio
(intereses de la Caja vs. los de los médicos y su participaci6n en la for-
n de la politica social) y luchas a nivel de sistema (quiénes debe-
rfan ser cubiertos por el seguro social). Y tales temas no pueden ser
aislados de la lucha social mayor ni de la polarizacién politica, ni de la
movilizacién social imperantes durante la época.
 El miltiple y variado conflicto acerca de la cobertura del seguro
social es'buena prueba de ello. ‘ gl
Por supuesto, muchos de los aspectos comprendidos en esta lu
cha por extender la cobertura del seguro social, sélo eran parte de una
lucha social de mayores dimensiones que no se veria resuelta sino con
el estallido de la guerra civil costarricense de 1948. ‘

El fracaso de la negociacion

Las comisiones conjuntas de la Caja y la Unién Médica Nacio-
nal se reunieron, a puerta cerrada, el 4 de junio de 1946. Poco se sab
de las deliberaciones, excepto que durante ellas se hablé algo en refe-
rencia a nuevas fuentes de ingresos para la Caja. (40) Lo que sf estaba
muy claro era que los médicos estaban resueltos a evitar la eliminacion
del tope. Su -posicion fue bien conocida y franca: se oponian a la ex-
tensién del seguro social por encima del salario tope, mientras no se
hubiera cubierto a todos los que estaban por debajo de ese salario. -Si
sus demandas no eran atendidas, los médicos de la Caja “suspenderian”
los servicios que prestaban a la institucion. (41) Pese al hecho de que
los representantes de la Caja (el Dr. Padilla Castro y el Padre Nufiez)
trataron de negociar, los representantes de 1a Unién Médica se mostra-
ron ‘“absolutamente empecinados’” ante la sugerencia de algin tipo de
arreglo. (42) Ante tal actitud resulto imposible llegar a una solucion
negociada del problema. (43) e

~ Era obvio que la Caja no podia darse el lujo de no hacer nada.
La oposicién crecia (44) y la huelga era inminente. Por ello la Junta
Directiva de la Caja resolvié, unilateralmente, que era necesario un

40 - Diario de Costa Rica (Junio 5, 1946). e

41.- “El cuerpo médico de la Caja de Seguro Social se verd obligado a
suspender sus servicios. . .” (La Tribuna, 10 de junio de 1946).

42.- Acta 427 de la Junta Directiva del Seguro Social (Junio 4, 1946).

43.- Tbid. ‘ o :

44 Ver: “Los farmacéuticos apoyarin a los meédicos. . . Diario de
Costa Rica (Junio 4, 1946);y “La Camara de industrias desapro-
b6 también la extensiéon del Seguro...” Diario de Costa Rica
(Junio 6, 1946). St 5 :




rreglo. (45) No queria dar la impresién de que era “‘inflexible”. Se
repar6 entonces un documento con ocho puntos. Fuera de invocar
1zones legales (46) y técnicas (47) el documento. declaraba que:
“. .. el alto costo de la vida ha colocado a la mayorfa de los
trabajadores dependientes. . . en condicién de gente que. necesi-
ta, sin lugar a dudas, de la ayuda del instituto de seguros socia-
les durante las crisis que sufren por causa de enfermedad, .. y
‘por la falta de ingreso cuando éste més se necesita; por tanto
- resulta imposible aceptar que un interés de clase, esencialmen-
te econdmico, sea opuesto al interés social. . . ” (48)

El documento negaba luego que la reforma fuera perjudicial para
los intereses de los médicos, por cuanto el nimero de asegurados po-
tenciales, cuyos ingresos estuvieran por encima del tope salarial, era
muy pequefio.  Como prueba de ello se decfa que tinicamente 364 em-
pleados del poder ejecutivo estaban entre los elegibles. (49)

‘ Pese a todo, la Junta Directiva se incliné por una medida conci-

io- . o . :

b liatoria. En lugar de eliminar el salario tope para todos los trabajadores
fe. manuales e intelectuales del sector privado, decidi6 fijar un l{mite sala-
b rial de ¢ 600,00 como base para la inclusién en el seguro obligatorio de
5n salud. Pero la eliminacion total del tope si se aplicaria a todos los em-
- pleados puiblicos, sin excepcion. Asi la Caja mostraba su voluntad de
6 ncontrarse con los médicos a mitad del camino para negociar. El plan
Si original de reforma se sustitufa por otro que pudiera pacificar a los in-

ereses médicos.
La Caja consultd una vez mds a la Unién Médica Nacional.
Los médicos rechazaron de plano la nueva oferta.

Acta 427 de la Junta Directiva del Seguro Social, Op. Cit.

Los argumentos legales giraban, basicamente, alrededor de la Ley
del Seguro Social de 1943, la cual establecia que el seguro social
“seria obligatorio para todos los trabajadores manuales ¢ intelec- .
tuales”. Otra razon de tipo legal que citaba era la de que Costa Ri-
ca era signataria de la Conferencia de la OIT de 1944, que orde-
naba que “el seguro social deberd ofrecer cobertura total contra
los riesgos a todos los trabajadores asalariados y por cuenta pro-
pia”. Ibid. ; ;

La razon técnica se referia al hecho de que el sistema de pensio-
nes estaba por establecerse. Se habfa determinado que habria que.
eliminar el limite salarial para garantizar un funcionamiento efi-
ciente de tal sistema. Ibid. ‘

Ibid.

Ibid.
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La huelga:

Los médicos de la Caja se declararon en huelga el 6 de junio de
1946. Anunciaron publicamente la suspension de sus servicios, pero
tomaron medidas para que todos los asegurados pudieran recibir trata-
miento en los consultorios privados de todos ellos. (50) Los pacientes
internados en los hospitales y los que recibfan atencion en las clinicas
serfan atendidos segin lo necesitaran. :

~ La Junta Directiva de 1a Caja se encontraba, evidentemente, ante

un dilema. La presion subfa. Para colmar la huelga médica, el descon-
cierto cundié ante el informe de que, en Turrialba, sesenta y cuatro pa-
cientes habfan hecho abandono de la clinica del seguro social. Parece
que la salida de los pacientes fue motivada por lo deficiente de las ins-
talaciones médicas, (51) pero resultd coordinada para coincidir con el
asunto de la extensién de la cobertura de la Caja y la capacidad de ésta
para ‘ofrecer servicios adecuados de salud. Y la prestigiada cdmara de
industrias se pronuncié en contra de la expansi6n de la cobertura por el
seguro social mds alld de los ¢/ 400.00: Sugirieron que s¢ cubriera a
todos los que devengaban salarios menores a dicha suma. (52)

La Junta Directiva de ia Caja se reuniod nuevamente el 6 de junio
a fin de evaluar el impacto de la huelga. Uno de los directores sugirio
que la reforma fuera rescindida en su totalidad, aun cuando fuera por
la razén Gnica de “salvar la existencia de la Caja, amenazada por la huel-
ga médica”. (53) Pero 1a Junta RECHAZO tales ideas. Se hizo notar
que “‘se habfan agotado todas las medidas a fin de llegar a un arreglo’
con el cuerpo médico”. (54) Mientras la Junta Directiva de la Caja se
reunia, el Ministro de Trabajo, Miguel Brenes, declaraba que la huelga
médica era ilegal, Su afirmacién se basaba en el articulado del Codigo
de Trabajo de 1943, segin el cual las huelgas en los servicios publicos
son ilegales. (55) En este caso s¢ consideraba que los médicos eran
empleados del Estado. Los médicos evadieron esta resolucion cuando,
s adelante, presentaron a la Caja renuncias masivas. (56)

La noche que estalld la huelga, Arturo Volio, el respetado Geren-

50- “Anuncio: La Union Médica Naciorial avisa” (Diario de Costa
- Rica, 6 de junio de 1946). N
S1.- “Cuarenta enfermos del Seguro Social abandonan el Hospital de
" Turrialba” (Diario de Costa Rica, 10 junio de 1946).
5§72 “Lg Camara de Industrias también desaprobé la extension. . V7
(Diario de Costa Rica, 6 de junio de 1946).
53. Acta 428, Junta Directiva del Seguro Social (junio 6, 1946).
54.- Toid.
55 . Diario de Costa Rica (7 de junio de 1946). ;
56.- “35 médicos presentaron la renuncia”’ (Diario de Costa Rica, 8 de
junio de 1946).
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> General de la Caja, y Guillermo Padilla Castro, hablaron porradio en
n esfuerzo mds por conseguir apoyo publico para la extensién del se-
ro social. Volio declard que el boicot era injustificado ya que-la Caja
abia dado pasos conciliatorios que habfan sido ignorados por los mé-

ta- cos. Pidi6 a los médicos que pusieran los intereses institucionales del
tes guro social por encima de sus vanidades e intereses personales. Por
cas timo, rechaz6 lo que ya era dolorosamente claro:  “No podemos
amds pensar que deberemos depender de la Asociacién Médica, lo cual
1te ria humillante para la institucién.” (57)
m- Pero si la administracién de la Caja esperaba movilizar el apoyo
pa- el piblico, estaba en un lamentable error. Los comunistas, que podian
xce runa fuente de movilizacién, evidentemente no apoyaban la reforma
ns- 1 seguro social.
el . Si bien no aprobaron la huelga, declararon, explicitamente, que
sta ]a extensidén que se proponia era “‘inoportuna’ porque constituia una
de provocacién a los médicos y porque la Caja no estaba en capacidad de
rel ofrecer los servicios implicitos en tal extensién. (58) Decian, ademis,
aa ue “‘en lo que al seguro socuﬂ se refiere debe procederse con mucha

cautela”, (59)

Por supuesto, la Confederacidn de Trabajadores de Costa Rlca
dominada por los comunistas, no apoyaria la reforma, a menos que el
partido lo autorizara.  Por otra parte, la central obrera organizada y do-
minada por la Iglesia Catélica, la “‘Rerum Novarum”, si apoyé la pro-
puesta reforma del seguro social. (60) Sin embargo pese a que su li-
der era el Padre Nufiez, quien a la vez fungia como miembro de la
Junta Directiva de la Caja, no hubo ningiin intento abierto de movili-
zacién en apoyo de la reforma. Esto puede haberse debido a dos fac-
tores. Primero, que la “Rerum Novarum™ no queria entrar en con-
flicto con la CTCR, organizacidn rival y, segundo, que el Padre Nufiez,
observador politico astuto, posiblemente se dio cuenta de lo verdade-
ramente insostenible de la posicién de la Caja y no quiso que sus sin-
dicatos se asociaran, abiertamente, con una “‘causa perdida’’.

De manera que fue casi imposible crear apoyo popular en favor
de la extension de la cobertura del seguro social. Surgié un impasse.
Ni la Caja ni la Unién Médica cedian en sus posiciones.

Ante la imposibilidad de levantar apoyo popular en favor de la
extension, la Caja decidié llevar el asunto a los Tribunales de Trabajo.
(61) Al mismo tiempo, el Gerente General Arturo Volio,defendia piblica-

Ibid.

Editorial (Trabajo, 8 de junio de 1946).

Ibid.

La Prensa Libre (junio 1946).

“Anuncia el Seguro*Social que llevard a los tribunales el caso de
los médicos” (Diario de Costa Rica, 8 de junio de 1946).

de
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mente a la Caja en una entrevista publicada por “La Tribuna”. Criti-
caba en ella a los médicos por su actitud poco conciliatoria. Pero lo
mds importante era la aparicion de un nuevo alegato en respuesta ala
exigencia médica de que el seguro fuera extendido a todos los traba-
jadores que: se encontraban bajo el tope de ¢ 400.00. Para decirlo en
pocas vpalabras —declar6 Volio— es muy dificil para la Caja conseguir
doctores que trabajen en las dreas rurales, ain en aquellas relativa
mente cercanas a San José, como Turrialba y Grecia. Si este era e
~ caso, jcomo iba a extenderse el seguro a dreas verdaderamente ale
jadas de la meseta central? (62) Fuera de la futilidad del argumento
en esa oportunidad, los hechos si sugieren que la Caja tenfa problema
para encontrar médicos que sirvieran en las instalaciones ya proyecta

das, incluso en las dreas urbanas. (63) ;
Conforme la huelga progresaba, la Unién Médica Nacional volvi6 .

a reunirse en Asamblea General, la noche del 7 de junio. Desgraciada-
mente no existen actas completas de esta importante reunién.  Apa-
rentemente, los doctores decidieron mantenerse firmes en su posicion.
Pero por primera vez, surgio la pregunta de ““por qué” tenfa la Caja el
poder de elevar los limites salariales. (64) Como se dijo en el capitu-
lo anterior, la Ley de Seguro Social de 1943 otorgaba a la Caja la fa-
cultad de fijar sus propios reglamentos. Dentro de una interpretacién
amplia, esto querda decir que la Caja podfa tomar las decisiones mds
importantes en relacion con la financiacién y la cobertura, sin inter-
ferencias extrafias. Y era justamente este tipo de autonomia decisoria
lo que habfa provocado la huelga médica. Asi las cosas, con la aseso-
ria de un representante del Banco Nacional de Seguros, los médicos
decidieron pedir al Ejecutivo que reformara 1a Ley o que se declarara
claramente y como precedente, que “no es la Junta Directiva de la
Caja Costarricense de Seguro Social la que tiene la facultad y el dere-
cho de elevar los limites salariales del seguro; ese derecho pertenece
al Poder Legislativo o a una Comision Asesora”. (65) “Es asi que no
fue sino hasta el final de la crisis que los doctores vinieron a reconocer
la raiz del problema y a procurar algin tipo de accién correctiva.

No ha quedado en claro si ello dio lugar a alguna decision oficial
al respecto. ~

Quizé la idea fue sentar el precedente de manera informal. O tal
vez se pensd que la participacién representativa de la Uni6n Médica

62~ “Todos los medios de conciliacion ha agotado la CCSS” : Entre-
vista con Arturo Volio (La Tribuna, 8 de junio de 1946).
63.- Acta 422, Junta Directiva del Seguro Social (20 de mayo de

1946).
64.- Acta de la Asamblea General Extiaordinaria de la Union Médica

- Nacional (7 de junio de 1946).
65.- Tbid. o ~
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_ en la Junta Directiva de la Caja pondria remedio a la situacién. Fuese
cual fuese el caso, la posicién adoptada por la Unién en este asunto
_habria de ser determinante, como veremos, en cuanto a las polfticas de
_elevaciones de Iimites salariales del futuro, y su oportunidad.

Tres dias durd la huelga médica. La Junta Directiva de la Caja
¢ reunié el 8 de junio. El Gerente General, Arturo Volio, hizo hinca-
pié en que la situacién de los servicios médicos para quienes se encon-
traban internados en el hospital del Seguro, era “grave”; y en que

“la Caja se encuentra sin el apoyo necesario para soportar la situacion
~ getual” (66) (el subrayado es mio). Se decidié que habia que poner

fin a la huelga en aras de la “existencia’ de la Caja.

Se redactd una declaracién oficial sefialando que la Caja habia
decidido retirar su plan de expansion, motivada “en parte, por la grave
situacion creada por la falta de atencién a los enfermos” y en parte,

_también, “por el apoyo que otras instituciones y corporaciones habfan

| dadoal cuerpo. médico. . .’ (68)

Finalmente, anticipdndose a futuros problemas ajenos a la expan-
sion de la cobertura del seguro social, “la Caja.declina toda responsabi-

.~ lidad por la falta de proteccién social a la que tendrdn que hacer frente,
_en el futuro, los trabajadores con salarios mayores de §f 400.00”. (69)

La Junta Directiva dio un voto de confianza a su administracién,

~ a Volio y a Padilla Castro, rehusé aceptar las renuncias de los médicos,

y el intento de reformar y expandir el patrén de la cobertura del seguro
social terminé con un fracaso.

Epilogo:

Obviamente no es aquf donde concluye la historia.  Alrededor
de todo el conflicto entre los médicos'y la Caja giraban otros proble-
mas relacionados entre si. Ya hemos hecho mencién de los problemas
existentes entre el D1. Padilla Castro y Pomeranz, y entre el Dr. Padilla
Castro y Manuel Mora. El intento de elevacién de los salarios tope,
fue inspirado por Padilla Castro. Fue un intento de tltima hora para
afirmar su dominio sobre el mecanismo administrativo y burocrdtico
encargado de la expansién del seguro social. Pero, en lugar de con-

- trolar los eventos, se vio barrido por ellos, atrapado por la futilidad de

su propia astucia politica, que result6 inatil a la luz de la concienciz
politica creciente y de la movilizacién social imperante.
Pese al voto de confianza, Padilla Castro habfa “perdido ima-

3

gen”. Lo que era atn peor, habia hecho dafio a la institucién que tan-

66.- Acta 429, Junta Directiva del Seguro Social (8 de junio de 1946).

67.- Ibid.
68.- TIbid.
69.- Ibid.



to habra luchado por crear. Refiriéndose a esos tiempos como “la épo-
ca mds dificil de mi vida” (70),dejo la Caja a fines de 1946. El mismo
Volio renuncié poco después de la huelga, tanto por razones relaciona-
das con ella, como por otros motivos.
Casi al mismo tiempo, gracias a los empefios de Mota y del Par-
tido Comunista, se aprob¢ otra ley para reestructurar la Junta Direc
tiva de la Caja. Esta ley estipulaba que la Directiva se compondria
de cinco miembros, incluyendo al Ministro de Trabajo en representa
cién del Estado, representantes de los patronos y de los asegurados
Ademds, declaraba la nueva ley, uno de los miembros de la Junta

“deberd ser médico”. (71)

Las limitaciones de tiempo 'y espaci
completo de las razones politicas implicitas en la aprobacién de est
ley, pero un examen de los peri6dicos, las actas de 1a Union Médic
Nacional y las peticiones dirigidas al Congreso, sugiere que la mayoria
de las gentes vio en esta reestructuracién un medio para evitar politi-
cas sociales precipitadas, tales como la desventurada expansion del se-
guro. Los comunistas, quienes ya contaban con un representante den-
tro de la Junta (Enrique Benavides), justificaron la nueva ley sobre la
base de que estarfa mds acorde con los precedentes internacionales y
‘de que el Estado, como patrono, necesitaba estar representado de ma-
nera oficial. (72) Mora refutd la tesis de que la inclusién directa deun
miembro del gobierno violarfa la “qutonomia’ de la Caja. Su inten-
¢idn, obviamente, era establecer una base independiente de autoridad
dentro de la Junta. Pueden haber existido, por. supuesto, razones de
tipo personalista para querer que el Ministro de Trabajo, Miguel Brenes,
formara parte de la Junta Directiva de la Caja. Pero, el subsiguiente
rompimiento de Brenes con el gobierno de Picado parece desmentir
cualquier quid pro quo (73).. Por otra parte, la Unién Médica Nacio-
nal vio la inclusién de un médico en la Junta Directiva de la Caja como
paso necesario para la proteccion de sus intereses. Otros grupos orga-
nizados ' presentaron inttiles alegatos en pro de una representacion
_de jure dentro de la Junta. Hasta la Camara de Industrias clamé por
representacion en ella. Todos percibfan que la participacién en la toma
de decisiones del seguro social facilitarfa la proteccién de sus intereses
de grupo. (74) Esteesquema se limitaba a reflejar el proceso mayor
de movilizacién social, que culminaria en la guerra civil de 1948.

o nos impiden un andlisi

70 - Entrevista con el Dr. Guillermo Padilla Castro (10 de abril de

1975).
71.- La Gaceta, No. 135 (15 de junio de 1946).

72 - Diario de Costa Rica (8 de junio de 1946).
73 . Entrevista con Rodrigo Fournier (18 de julio de 1975).

74.- Ultima Hora (14 de agosto de 1946).
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Como si estos problemas no bastaran, habfa uno mds, de signifi-
ado duradero. A mediados de 1946, el Estado no estaba cumpliendo
on sus obligaciones financieras para con la Caja. Estaba acumulando
na gran deuda en su doble condicién de patrono y Estado. Se infor-
aba que la deuda del Estado con la Caja sobrepasaba los cuatro mi-
ones de colones. Asi, en tanto el aparato estatal se hacfa grande y

rec.
drfa ormidable desde el punto de vista estructural, su propia incapacidad
nta para hacer frente a sus obligaciones financieras era indicio de su debili-

‘dad de facto. Y, paradégicamente, esta debilidad se pudo haber con-

vertido en una situacién capaz de provocar una desestabilizacién
politica mayor, cuando una de las dependencias estatales (es decir, la

lisis -Caja) traté de remediar tal situacién al intentar, de manera poco acon-
esta sejable, aumentar su clientela.

dica La huelga médica de 1946 fue un éxito. El salario tope se mantu-
orfa vo en ¢} 400.00 y los doctores volvieron al trabajo. La l6gica de la argu-
Iti- mentacién médica tenia sentido: la cobertura masiva, obhgatona del

seguro social debfa extenderse primero a los trabajadores mds pobres
el pais, antes de llevarla hasta aquellos que pod{fan permitirse una
atencion privada y personalizada de su salud.

Pero, como hemos de ver, el periodo de doce afios que siguid a
1a huelga, fue testigo de un gran estancamiento en la expansién de la
cobertura. Y no fue sino hasta 1958 que el salario tope fue elevado.
Lo ocurrido durante la lucha de doce afios por gxpandir la cobertura
del Seguro Social es materia del siguiente capitulo.

de
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CAPITULO V-

LA REFORMA DEL SEGURO‘ SOCIAL EN LOS ANOS 50:
JOSE FIGUERES,; MARIO ECHANDI Y LA EXTENSION
DE LA COBERTURA

El conflicto de 1946 en torno a la expansién de la cobertura del
ro social mediante la eliminacién del salario tope, no se olvidé
damente De hecho, no hubo intentos serios de extender la cober-
“por eliminacién del salario ‘tope durante los restantes afios 40, ni
urante principios de los 50. Finalmente, doce afios después de la
uelga médica; se inicié un esfuerzo de importancia a fin de refor-
ar la ley del seguro social para que la cobertura fuera extendida a los
abajadores asalariados con ingresos superiores a ¢/ 400,00 mensuales.
Hablando claramente, la expansién de la cobertura del seguro so-
al avanzé muy poco entre 1946.y 1958. Durante este perfodo se hi-
on s6lo progresos imperceptibles en cuanto al aseguramiento de la
lacién econémicamente activa. El niimero de asegurados solo tuvo
n aumento de 38.827 mientras la poblacién econémicamente activa
mentaba en mds de 100.000 (ver Anexo, cuadro 1). Sorprenden-
mente, pese a la orientacién “de reforma social” de la Junta -Funda-
ora de la Segunda Reptiblica que siguié a la guerra civil, hubo poca
finicién en cuanto a politicas referentes-a la expansién del seguro
cial. (1) La Junta s{ pagé a la Caja, en 1948, la vieja deuda del
stado, pero una nueva deuda comenzé a acumularse inmediatamente
spués.  El sucesor de Figueres, Otilio Ulate, ignoré virtualmente la
estion del seguro social; esta falta de preocupacién y de direccién
ecutiva en lo que al seguro social se referfa, continué hasta 1957,
rante la primera presidencia de Figueres. ;A qué se debi6 Ia falta de
terés en la expansién de la cobertura del seguro social? Resulta ob-
0 que los gobiernos posteriores a la guerra civil no tuvieron al seguro
cial como programa de alta prioridad. Después de todo, el seguro so-

Litografia Elena, 1974) pdgs. 149-156;y Samuel Stone, La Dinas-
tia de los Conquistadores (San José, EDUCA, 1975) pégs. 328-
329.
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cial, (y la Caja) se habia convertido en un simbolo de identificacié
partidista ligado a Rafael Angel Calderon Guardia. Asi, no gozaro
de especial predileccion ni de parte de Figueres ni de parte de Ulat
(2) ambos sencillamente ignoraron al seguro social. La mejor prueb
de ello estd en el hecho de que, durante estos afios, el Estado no cum
pli6 regularmente con sus obligaciones financieras para con la Caj
(ver Cuadro 2 del Anexo). Luego, el factor fundamental en cuant
al crecimiento limitado de la cobertura de la Caja durante este periodo
fue, justamente, el-abandono financiero en que la mantuvo el Estado,
Por ofra parte, pasada la guerra civil, la Caja atravesaba por una
etapa de reorganizacién y consolidacion. Esto se debfa, en parte, al
despido de todos los empleados comunistas ‘de la Caja y ala necesida
de adiestrar a los empleados nuevos para que asumieran sus funciones,
Como complemento a tales cambios habria que agregar el factor de una
administracién vacilante en el seguro social. (3) Esta administracion,
por supuesto, tenfa que enfrentarse a un sector médico altamente o
ganizado; la Unién Médica Nacional estaba alin en plena actividad y;
a principios de la década de 1950, una nueva organizacién gremial, el
Sindicato de Profesionales en Ciencias Médicas de la CCSS, habia sur:
gido dentro de la Caja misma. Estos dos grupos hicieron uso de pr
sion, fundamentalmente encubierta, para mantener el salario tope en
los ¢ 400.00, retardando asi la expansién de la cobertura del seguro
social. : b b Sy ~
. Por tanto, la lucha por expandir los servicios de salud del seguro
social mediante el levantamiento delsalario tope debe entenderse dentro
de un contexto multiple: la ausencia de apoyo estatal directo y el estan-
camiento de la expansién de la cobertura causados, primariamente, por
la creciente deuda del Estado; una administracién burocrdtica vacilan
te, y la presion de los profesionales en ciencas médicas. :
2 Sorprendentemente, los enfoques del gobierno constitucional de
José Figueres y el de Mario Echandi en cuanto a la expansién de la
cobertura del seguro social fueron bien diferentes. De ahi que la pri
mera parte de este capitulo analice los esfuerzos del gobierno de Figue

2 En una entrevista que le hice a donJ osé Figueres, se molesté mu
cho cuando le pregunté sia principios del 50, habia dado todo su
apoyo al Seguro Social. “Por supuesto”, contesté y cito como

_prueba el hecho de que la Junta primero y, luego, el gobierno
_para el cual fue electo, habian cancelado las deudas financiera
del Estado con la institucion. Pero eso fue, pricticamente, todo lo
que pudo decir al respecto. Entrevista con José Figueres, 19 d
“mayo de 1975. (Algunas mas de mis preguntas lo ‘enfurecieron
‘an mas y sugirié entonces que yo habia conversado con demasia
~ dos calderonistas). Lk o ‘
3.  Entrevista con Alvaro Vindas, 2 de abril de 1975.




res en pro de la expansién de tal cobertura y la segunda lo haga con los
ealizados por el de Echandi.

a inequidad del seguro social y el salario tope

El estancamiento de la cobertura del seguro social se debi, par-
ialmente, a falta de interés en el asunto. Otra razén para ese estan-
amiento reside en el hecho de que era casi imposible levantar el Iimi-
te salarial mds alld de los ¢ 400,00. Se trat6 de hacerlo oficialmente, en
946, como hemos visto, pero el intento fracasé. En 1952 el actuario
del seguro, Alvaro Vindas, (4) sefialé una vez mds la necesidad de ele-
ar o eliminar el salario tope a fin de expandir la cobertura. (5) El
egato de Vindas tenia una base técnica. Consideraba que los costos
e la atencién a la salud estaban sobrepasando a los ingresos de ese ser-
cio. Conforme creciera la demanda, esto se iba a convertir en un pro-

riminatorio que en realidad quienes estaban manteniendo el programa
e segurossociales eran los trabajadores costarricenses mds pobres. (7) Pe-
al apremiante llamado de Vindas, el asunto de la reforma fue pos-
uesto.

A fines de 1956, la Junta Duect:va de. la Caja se interesé en el

En enero de 1957, Vindas hizo llegar a la Junta un importante
emorando que habria de ser la base de una propuesta de reforma. (8)
Este memorando criticaba la estructura vigente del seguro social por
cuanto ella chocaba con el principio de solidaridad social. (9) La ine-

Alvaro Vindas fue adiestrado por el Dr. Rodolfo Pomeranz, el ac-
tuario del Seguro Social que, en 1946, se vio envuelto en una lucha
de tipo personalista con el Dr. Guillermo Padilla Castro (ver Capi-
tulo ' IV). En mi opinién, Vindas ha desempefiado un papel clave
en el desarrollo del Seguro Social después de la Guerra Civil.
Alvaro Vindas, “Memorando 2-52; Estudio preliminar relativo al
salario mdximo vigente para efectos del Seguro Social en Costa
Rica” (San José: Caja Costarricense de Seguro Social, 1952) pdg.
6. '

Alvaro Vindas, “Infome No. 4-52: Costos del Seguro de Enferme-
dad y Maternidad con y sin proteccion familiar” (San José: Caja
Costarricense de Seguro Soczal 1952) pdgs. 1-3. ‘

Ibid., pag. 4.

9 de enero de 1952. ,
La idea bésica que hay tras este concepto esla de que cada asegu-
rado debe contribuir al Seguro Social en proporcién a su ingreso,
de manera independiente a los beneficios que pueda percibir.
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asunto del salario tope gracias, bdsicamente, a los esfuerzos de Vindas.

“

lema. (6) Es mds, Vindas sostenfa que las tendencias inflacionarias -
los salarios crecientes hacian que el tope de ¢ 400,00 fuera tan dis-

z

Acta 1804, Junta Dnrectlva Caja Costarricense de Seguro Soc1a1 - k




quidad del sistema daba por resultado una situacién dentro de la cual
un trabajador que ganaba / 400,00 pagaba una cuota de ¢ 16,00, o
sea el 4 0/o de su salario, en tanto que uno que ganaba mil colones
pagaba los mismos ¢ 16,00, 0 sea el 1.68 Ofo de su salario. FEl sala-
tio l{mite de ¢ 400,00, por tanto, venia a limitar 1a suma de ingreso
disponible sobre la cual se debfa basar la cuota del seguro social. Y,
advertfa Vindas, “‘si la escala de salarios segufa ascendiendo”, el seguro
social “tenderfa a desaparecer” debido a la reduccion del grupo asegura-
ble. (10). - R _
El memorando de Vindas analizaba a fondo la distribucién de los
salarios en Costa Rica. Si bien el 1fmite de( 400,00 pudo haberse jus-
tificado en 1943, tal lfmite era ahora insuficiente dado el patrén de
los aumentos salariales. Y Vindas afirmaba, mds adelante, que los mé-
dicos no deberfan oponerse a un nuevo tope de, digamos, ¢ 1.000.00
porque tal tope, en realidad, venia a ser equivalente al de los ¢/ 400,00
de 1943.

Qe sefialaban dos factores importantes. Primero, tanto la deman-
da como los costos de los servicios de atencién a la salud habian venido
aumentando constantemente. Ante tal situacién se presentaban dos
alternativas: o se-elevaban las cuotas del seguro social o_se subfa el sala-
rio tope. Segundo, el tope salarial vigente perjudicaba el programa de
pensiones de la Caja debido al nivel, artificialmente bajo, de los benefi-
cios posibles. Por tanto el aumento del salario tope era necesario. (11)

Pero el alza del tope salarial trafa implicitos problemas muy deli-
cados. El mds importante de ellos, €l papel de los médicos costarricen-
ses. La huelga de 1946 no habia sido olvidada. Por ello esta vez se
traté de consultar a los médicos acerca del asunto.

~ La Junta Directiva de la Unién Médica Nacional se reunid, en
febrero de 1956, con el propdsito de discutir acerca de las posibilida-
des de llegar a una elevacion del salario limite. Se la mantuvo informa-
da de las discusiones sobre el tema por medio del Dr. José Manuel
Quirce, miembro de la Junta Directiva de la Caja. En mayo de 1956,
el Gerente de la Caja, Cipriano Gilell, se reunié con la Uni6n a fin de
discutir el hecho de que la Caja estaba estudiando la posibilidad de
elevar el salario tope. Giiell prometid a los médicos que el plan, una
vez terminado, seria puesto. en sus manos a fin de que lo analizaran.
Por su parte, el doctor Alvaro Montero Padilla aseguré a Giell que
habia “un ambiente favorable a la reforma. . . siempre y cuando se ga-
rantizara que el aumento derivaria en una mejora de las condiciones
de trabajo de los profesionales de la medicina de la Caja. .. asi como
en mejores servicios para los asegurados.” (12)

L4

. 10 Acta 1804, op. cit.
11 Ibid. , :
12 Ver Acta 192, Junta Directiva Union Médica Nacional, 16 de

- mayo de 1956.
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Asi, aunque no parece que los médicos o los administradores

tuvieron de acuerdo en la necesidad de elevarlo. Sin embargo a los
édicos les preocupaba el resultar beneficiados por el aumento en
s ingresos de la Caja, lo cual venfa a agregar una nuéva dimensién al

la Caja hubieran fijado un salario Iimite definido, es evidente que -

o

13;), AL, ‘ iz
ra- El segundo de los problemas que presentaba la elevacion del sala- .-
0 tope que se proponia, era el relacionado con las obligaciones finan-

los eras del Estado para con la Caja. La deuda acumulada llegaba ya a
us. 5 millones de colones y la elevacion en el tope salarial implicaba un
de mento anual de un 50 O/o en la contribucidn estatal. Si el Estado
©. podia cumplir con sus obligaciones financieras, la Caja tendria que
bo trasar las mejoras en la prestacién de servicios o que hacer una redis-

: bucién de los porcentajes de cotizacién de patronos, trabajadores v
00 Estado.

La preocupacién de Vindas en cuanto a la capacidad del Estado
ldn(; para cumplir su obligacién financiera no era vana. Si bien es cierto
: que la Junta Fundadora pagé tales compromisos financieros en 1949,
1(2)1 S lo es menos que la deuda comenzé a acumuldrse nuevamente casi
de inmediatamente después de esa cancelacién. Entre 1950 y 1957 la_
fi- nta Directiva de la Caja tuvo que enfrentarse al problema de la deuda
) del Estado no menos de tres veces al afio. (14) El problema se hizo
1i- tan agudo que la Caja declaré que no asumiria la administracién del
i Hospital de la United Fruit Co. en Limén a menos que el Estado le
s arantizara el pago de la deuda con el sistema de seguros sociales. (15)

En 1957 el monto de la deuda acumulada por el Estado con la Caja
N enfa un monto de 16 millones de colones, de los cuales la mayor par-
;1_ ¢ se habian acumulado durante la administracién Figueres. Asf{, ade-
a- mds de la amenaza representada por los médicos en cuanto al aumen-
el o del salario tope, existia un problema, muy real por cierto, de tener
6 ue aumentar las obligaciones del Estado para con la Caja aun cuando
1e’ a capacidad del Estado para cumplir con ella estuviera declinando de-
fe ido a una crisis presupuestaria del gobierno de Figueres.
1a ‘
n.
1e
a-
35 3.- Acta 1804 Junta Directiva Caja Costarricense de Seguro Social,

op. cit. :

“Historia de las gestiones hechas por la Junta Directiva para que
el Estado atienda sus obligaciones con la Caja” (San José: CCSS,
1972), pdgs. 1-5. .

Ver Acta 1829, Junta Directiva CCSS, 4 de marzo de 1957. El
hospital deb{a ser traspasado al Estado como parte del nuévo con-
trato que Figueres habia negociado al asumir el poder en 1953.

W
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Estrategia de la Caja en cugnto a la Reforma

 Poco después de que la Junta de la Caja se habfa reunido para
estudiar el memorando de Vindas, se convocd a una nueva reunidn
con el fin de discutir la estrategia a seguir para 1a acci6n especifica que
tendria que iniciar la Caja con respecto a la reforma. La sesion del 15
de enero de 1957 es importante porque conforme se discute la natura
leza de la reforma surgen lineas de argumentacion interesantes y curio
sas.

La Junta se encontraba dividida ideologica y politicamente, e
proporcién de tres a dos. Tres miembros: Otto Fallas, Ministro de Tra
bajo y Presidente de la Junta, Alfonso Carro y Claudio Gonzdlez, per
tenecian al partido gobernante, Liberacién Nacional, y los otros dos, e
Dr. José Manuel Quirce y el Lic. Fernando Alfaro Yglesias, represen
taban a la oposicion. El problema bdsico era decidir si se eliminaba to
talmente o simplemente se elevaba el tope salarial. - El sentir general
entre los liberacionistas era que debifa eliminarse totalmente. Sin
embargo ni Quirce ni Alfaro Yglesias estaban de acuerdo con esa idea.
Apoyaban un levantamiento gradual del tope. En esta sesion surgie-
on tres argumentaciones interesantes.

Primero, se reconocié que desde “su fundacion”, la Caja no habia
logrado nada de verdadera importancia. (16) Hab{a que hacer algo. L ‘
que era peor, a la Caja la mantenfan los que menos podian hacerlo vy
por ello mismo estaba entrando en conflicto con el principio de la
solidaridad social. Habfa acuerdo general en cuanto a que esto era in-
justo y debia corregirse, llevando el seguro social obligatorio hasta los
~ grupos de mayores ingresos. Fue as{ como la Junta Directiva adquiri6
el serio compromiso de convertir el programa de seguro social costa-
rricense en instrumento de promoci6n de la igualdad social en el pafs.

Segundo, se discuti6 la incapacidad del Estado para cumplir con
sus obligaciones financieras. Una idea, expresada por Fallas, fue la de
que “si la Caja ha funcionado durante largo tiempo pese al déficit.
bien puede continuar funcionando pese a la deuda creciente.” (17)
Por otra parte, el compafiero liberacionista de Fallas, Carro, fue mds
intransigente y dijo que ‘“‘el Estado es el mds obligado a participar en
este problema social y no debe ser excluido de é1.” (18) Estos enfo
ques de la participacion estatal son importantes por cuanto el papel
financiero del Estado habfa sido y seguirfa siendo un problema persi
tente cada vez que_ se discutiera la expansién de la cobertura del segu
ro social. El punto de vista de Carro es interesante. Contrariamente
a Fallas quien preferfa dejar a un fado el problema del Estado, el con-

16.- Acta 1807, Junta Directiva CCSS, 15 de enero de 1957.
17.- Ibid: ~ S ‘
18.- Tbhid.




pto de Carro sobre el papel propio del Estado dentro de la cuestion
ial era muy claro. Pero, paraddjicamente, su intransigencia en lo
ncerniente a la necesidad de la participacién estatal provocaba en él
os suyos una menor flexibilidad cuando se trataba de la adopcién de
ernativas en cuanto a la politica a seguir para hacer frente al endeuda-
ento financiero crecienté que afectaba a la Caja Costarricense de

ara
6n,
Jue

15

ra-

Un tercer punto de vista fue que, pese a algunos problemas meno-
existentes, “‘el seguro social costarricense debfa dar un paso- gigan-
co y las dificultades se resolverfan poco a poco.” (19) En otras pala-
s, se debia adquirir el compromiso de universalizar (es decir, exten-
r la cobertura a todos los trabajadores) y luego resolver los proble-
nas, y no viceversa. Por lo tanto, pese a los criterios técnicos y finan-
ros, si no se tomaba la decisién de extender la cobertura a todos los
bajadores, jamds se podria llegar a nada.

Este es un razonamiento interesante. Al forzar la aprobacién de
a nueva expansién, convirtiéndola en hecho consumado, la administra-
n se veria obligada a realizar los ajustes necesarios para emprender
nueva politica. La otra alternativa era el aletargamiento, el estanca-
ento continuado. - Esta tltima fue rechazada por la mayoria de los

b“j‘ embros de la Junta Directiva. Por supuesto que el “dar un paso gi-
Lo antesco” solo podfa tener un significado, que superaba a todos los
>y lemds. Habria una nueva fuente financiera para el seguro social, por
'_13 anto se le agregaria una nueva clientela contribuyente. Y habia con-
1+ enso en-cuanto a que “con dinero se pueden resolver los problemas”.
los 20)
iri6 . El sentir general era que no debia fijarse ningtin limite a los sala-
Stf“ j0s imponibles. . Y con la oposicién de Quirce y Alfaro se acordé que
ais. 1 tope salarial seria elevado o eliminado segin lo aconsejara un estu-
3((’111 io mds completo que deberia hacer Vindas, el actuario.

e
e a Union Médica Nacional, el gobierno y la electoral
17 ‘ '
nds La Unién Médica Nacional sostuvo una corta reunion al dfa si-
en uiente de la Gltima decisién del seguro social. El Dr. Quirce estuvo
fo- resente en’ ella e informd que el salario tope seria, probablemente,
pel levado a mil colones mensuales. (21) Recordé a la Unidn que ellos
sis- abfan estado anteriormente de acuerdo en que era necesario un cam-
gu- io en cuanto al limite salarial imponible. Pero se decidié solicitar a

Direccién General de Estadistica y Censos documentacidén acerca

19.- Ibid.

20~ Ibid.

21.- Acta 205, Junta Directiva de la Unién Médica Nacional, 16 de
enero de 1957.
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del aumento en el costo de la vida durante los 1ltimos seis afios, a fi
de que la Unién pudiera llegar a una mejor conclusion acerca de cuj
debia ser el limite salarial adecuado.

Pero 1a Unién jamds tuvo oportunidad de enviar sus recomenda
ciones a'la Caja. Se le “filtr6” a la prensa la noticia de que habria un

“universalizacién’ del Seguro Social. (22) Y mds adelante, se anuncj
que-el gobierno pagaria su deuda financiera con la entidad asegurado
ra. (23)

En realidad, el proyecto de reforma que Otto Fallas (en su condj
cién de Ministro de Trabajo y Presidente de la Junta Directiva de I
CCSS) presenté subsecuentemente a la ‘Asamblea Legislativa, en abri
de 1957, no pedia, especificamente, la “universalizacién”, sino que s
otorgara a la Caja el poder necesario para elevar o ehmmar los topes
segun su propio criterio y sin tener que solicitar, para hacerlo, la au
torizacién de la Asamblea. Agregaba Fallas que - 1a Caja estaba contem
plando topes de 800, 1000 y 1500 colones asf como la eliminaci6n d
dIChOS topes. (24)

~La decisién"de cancelar 1a deuda del ‘Estadoi con la Caja fue to
mada por el Consejo de Gobierno, mdxima entidad de politica guber
namental, compuesta por los Mlmstros del Gabinete y el Presidente d
la Republica.

L4 razén exacta por la cual el gobierno dec1d10 pagar la deuda no
estd muy clara. Pero dada la anterior actitud de Fallas de “dejar a un
lado” esa deuda, fo Unico que podemos suponer es que las realidade:
politicas: del- momento obligaron al gobierno de Figueres a tomar ta
decisién. La campafia para la eleccidn presidencial habia comenzado y
y, a consecuencia de una divisién en las filas liberacionistas, se habf
formado un tercer movimiento partidista, encabezado por Jorge Rossi

ex—ministro de Hacienda de Figueres. Rossi, postulado en la papelets
presidencial del partido “Independiente’, clamaba, publicamente
por la cancelacién de la deuda del Estado (25) y su posicién puede ha
ber obligado al gobierno de Figueres a inclinarse por un programa que
obviamente no estaba en capacidad de financiar.

- La mayor parte de la publicidad sobre la reforma propuesta para
el seguro social giraba alrededor del hecho de que la umversahzacmn de
las prestaciones estaba comprendida, implicitamente, en ella. ‘De ah
que cuando la Unién Médica se reunid, el 27 de febrero para discutir
el asunto, habfa bastante preocupacion entre sus miembros. La Unién

22.- LaRepublica, 9 de febrero de 1957.

23.- La Republica, 12 de febrero de 1957.

24 .- La Reptblica, 22 de febrero de 1957.

25 Jorge Rossi; “Consolidacion econdémica del Seguro Social” (La
‘Nacién, 21 de febrero de 1957).
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conocid, acertadamente, que sila reforma era aprobadaporla Caja ten-
ia poder total para definir los limites salariales, poder contra el cual
bian luchado los doctores durante 1a huelga de 1946. (26) El doctor
Alvaro Montero Padilla advirtié que, dado el hecho de que el proyecto
bia 'sido enviado a la Asamblea Legislativa durante un perfodo de
ampafia electoral, “no habria grupo politico que se opusiera a éI”.
¢ 7) Ante tal situacidn, se acordé que las gestwnes de la Unidn se diri-
girfan a la Caja y no a la Asamblea.

©'8i bien la Unién sentfa que era necesaria una elevacmn de los to-

uariales que demostraran la necesidad de expansiones de Ia cobertura
hacia las zonas mds necesitadas y de acuerdo con-el aumento en el cos-
o de la vida”. (28)

ero temda siempre que la Caja no pudiera garantizar el incremento
1ecesario de su capacidad para atender la demanda de servicios que se
sreveia y que la continua expansion del seguro social desembocara en
 “nacionalizacion’ de la medicina en Costa Rica. (29)

En vista de tal situacién, la Uni6én decidié reunirse con la Junta
Directiva'y la Gerencia'de 1a Caja a fin de discutir con ellas sus discre-
ancias. Es poco lo que se sabe sobre el resultado de esta reunién.
arece que los médicos se manifestaron acordes con la necesidad de una
levacion del tope salarial. Pero pareciera, también, que ligaron cual-
uier elevacién a una mejora de las instalaciones de la Caja que permi-
iera el manejo gdecuado del aumento en la clientela. Esta preocu-
acion es comprensible. Los médicos son la “linea de choque de los
ervicios de salud del seguro social. Si el niimero de pacientes supera-
a las posibilidades de atencidn, la consecuencia serfa una mayor pre-
i6n sobre los médicos mismos. Tendrfan que atender a mayor niime-
o de pacientes por hora y, afirmaban ellos, después de un determinado
unto de saturacién la calidad de la relacién médico—paciente se dete-
ora. :

tros problemas que enﬁ'entaban los admzmstradores del
eguro social :

Es importante sefialar que habia otra serie de luchas a las que se
nfrentaban los administradores del seguro social.
Primero, el Director de Servicios Médicos, el afamaddDr. Fernan-

6.~ Acta 209, Junta Directiva, Unién Médica Nacxonal 27 de febre-

; ro de 1957.
7.- Ibid.
8.~ Ibid.

29.- Ibid.
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do Trejos Escalante, renunci6 de la Caja como protesta por la poca au
toridad de que disponia para controlar los aspectos médicos del siste
ma de servicios de salud. Este conflicto provocé que tanto la Caja co
mo los médicos mismos cambiaran el planteamiento del.asunto de los
limites salariales, al mds mundano de la lucha intraburocrética sobre la
administracién de los recursos. Segundo; la Caja se encontrdé en.una
posicién desventajosa al tratar de evitar que el Sindicato de Maestros
(Asociacién Nacional de Educadores) se-saliera del Seguro para estable-
cer su propio y mds adecuado sistema de pensiones. Esta amenaza s{
que se empefi6 la Caja de lleno en combatirla. Los administradores de
la Caja pensaban, entre otras cosas, que se sentarfa un pésimo preceden-
te si los maestros se salfan con la suya. (30) Pese al hecho de que la
Caja ejerci6 fuerte presién sobre la Asamblea Legislativa, la medida fue
aprobada, a fines de 1958. (31) Finalmente, durante todo el afio de
1957 hubo un tremendo forcejeo entre la Caja y el gobierno de Figue-.
res alrededor de la necesidad de garantizar una financiacién adecuada
para los afios siguientes, pese a que el gobierno ya se habia manifesta-
do de acuerdo en pagar la deuda previa del Estado con la Caja.

La Caja y‘ la‘ Zuéha iﬂtragubernamental porla ﬁnanciagio’n

;Por qué era importante esta lucha intragubernamental por la
financiacion? Primero, era evidente que sin los fondos necesarios, la
Caja no podria llevar a cabo extensiones dignas de menci6n. Se pen-
s6 en 1957, por ejemplo, en otorgar las prestaciones en salud a las fa-
milias de los trabajadores asegurados de la Provincia de San José, (32) ‘
pero la Caja se pronuncié en contra de esta medida por cuanto ella im-
plicarfa una carga financiera excesiva para los fondos de Enfermedad y

30- La Asociacién de los Maestros (ANDE) ha sido considerado como
uno de los grupos de presion mas fuertes de Costa Rica. Su inten-

to de salirse del Seguro Social puede haberse justificado. Después
de todo el salario tope de ¢ 400.00 habfa funcionado para man-
tener las pensiones sumamente bajas. Por otra parte, el Seguro
_mantenia criterios muy estrictos en cuanto a la jubilacion. Los
asegurados tenian que haber cumplido 65 afios y no se hacfan ex-

~ cepciones, a menos que el asegurado se invalidara o falleciera.

Estos criterios tan estrictos pueden, también, haber motivado a
los maestros.

31- El Partido Liberacion Nacidnal,iencabezado por Daniel Oduber,
luego candidato presidencial, dio a la ANDE el apoyo que necesi-
taba para salirse de la Caja Costarricense de Seguro Social. .

32- Acta 1916 de la Junta Directiva del Seguro Social, 18 de ~ setiem-

. bredel1957. ‘

114




(YN

I

]

ternidad. (33) Asf los fondos presupuestarios que dejaba-de perci-
la Caja, por ser destinados por el gobierno a otras-de sus dependen-
s producian un impacto real sobre la Caja en términos de la expan-
n o el estancamiento de la cobertura del segurp social.

Segundo, es poco lo que se sabe acerca deﬁ)forcejieo:intragube‘rna-
ntal costarricense por los recursos disponibles. Pero este forcejeo
ede haber tenido mds que ver con la distribucién real de bienes y
icios que cualquier otra actividad politica del pafs. En 1957 la Caja
encontr6é en plena lucha por su vida financiera. Esto se debié ala
omprension de la necesidad de extender la cobertura del seguro so-
al, estimulada en parte por una demanda, amorfa, no dirigida, por
ejores servicios, que nacfa de la ciudadanfa costarricense. La nece-
dad de la expansién del seguro social era también estimulada por el
echo de que los burdcratas de la Caja se daban cuenta de que tal ex-
ansién tenfa que hacerse so pena de que la institucién perdiera su via-y
ilidad.

3. Hay una leccién todavia mayor. El otorgamiento de prestaciones
en salud a los familiares del trabajador previamente asegurado es
parte de un esquema mayor de extensiones “verticales” en las
cuales existe una expansion de la cobertura en varios riesgos, que
‘opera a favor del mismo grupo de asegurados. Se ha discutido mu-
cho acerca de cudl de las dos extensiones es més deseable: la ‘ver-
tical” o la “horizontal”.

Las extensiones ,“honzontales” ofrecen la expansion de la cober-
tura minima del Seguro Social (los principales riesgos relacionados
con el trabajo) a todos los miembros de la fuerza laboral. El otro
tipo de cobertura se resuelve en una situacion dentro de la cual
algunos trabajadores y sus familias reciben proteccion total en sa-
lud, en tanto que otros trabajadores (generalmente los de las dreas
rurales) y sus familias no reciben absolutamente ninguna protec-
cién del Seguro Social. Este patron de extensiones “verticales” es
caracteristico del patrén de distribucion de prestaciones en mu-
chas naciones latinoamericanas. Sus condiciones discriminatorias
y de desigualdad son evidentes, pero tienen ciertalogica. Dado un
faltante de fondos, ;donde debe efectuarse la extension: donde
ya se ha creado una infraestructura o donde estd por establecerse
esa infraestructura? Obviamente la alternativa l6gica es la prime-
ra. Pero el ejemplo del Seguro Secial costarricense muestra que
sus administradores se percataron de que su situacién financiera
era tan mala que no podian siquiera otorgar beneficios en salud a
los familiares de los trabajadores de la Provincia de”San José
(extension ¢ “vertical™) que ya contaba con una estructura parala
atencion de 1a salud que estaba bien desarroﬂada si no sobrecar-
gada.
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_ En setiembre de 1957 la Junta Directiva de la Caja se reuni6 co

_.el Ministro de Economifa, Ratl Hess, para discutir la partida que s
asignarfa a la Caja, en el Presupuesto Nacional de 1958. La Caja no es
taba nada contenta con esta partida por cuanto era mucho menor que
el pago ordenado por la ley. Hess insistié en que en tanto que otras
instituciones auténomas recibian su partida presupuestaria adecuada.
por cuanto asf lo mandaba la constitucién, no habfa disposicion cons-
titucional similar para la Caja. Esto provocd el resentimiento de va- ‘;
rios miembros de la Junta Directiva de la Caja, llevando a uno a afir-
mar que:

“al no importarle el Seguro Social, el gobierno da preferencia a :
~las nuevas instituciones, tales como el ICE y el INVU por el he-
cho de que fueron creadas por el actual gobierno (el de Figue-
res) sin preocuparse por las responsabmdades que tiene para con
1a Caja.” (34)

- Hess si asegurd que podna haber fondos disponibles para la
. aja si los aumentos de salarios en tramite no resultaban aprobados, y
si la United Fruit le pagaba al gobierno el dinero que le estaba debien-
do.(35)

. Es obvio que Ia Caja libraba muchas batallas, en muchos frentes,
a fin de mantener su supervivencia organizativa y de expandir la cober-
tura del seguro social. Si habia problemas con los doctores, tales pro-
blemas no cedian en importancia a los existentes con el propio gobier-
no de Figueres, cuyo compromiso con un importante aparato de po-
litica social parecxa ser muy dudoso. Cierto es que el gobierno de Fi-
gueres sf reconocia oficialmente su deuda con la Caja y legislaba para
el pago de los 16 millones de colones acumulados (36) Simbolicamen-
te esto era muy unportante espema]mente si se toma en cuenta que
faltaban pOCOs meses para | la eleccion presidencial de 1958. El estudio

1 asunto demuestra, sin embargo, que el gobierno de Figue-
regd, en realidad, el dinero para el pago de la deuda acumu-
lada, (37) pese a los alegatos liberacionistas en contrar si, los

*mas del seguro social se complicaban ain mds ante un g bierno

osa'pero obviamente, hacia ot ‘

34.- Acta 1913, Junta Dzrectlva de la CCss.

35.- Ibid. ;

36.- “Decreto 21857, ” La Gaceta, No. 286 15 de d1c1embre de 1957.

37.-. Llegamos a esta conclusion, después de examinar los datos que
constan en el cuadro 3 del anexo. En tanto que el gob1emo de Fi-
‘ gueres s mzo un pago “extraordinario” al Seguro en 1957, lo

es que nada hizo respecto al pago de la deuda acumulada,

segun se desprende del cuadro.




,V 1 fracaso de la reforma durante el gobierno de Figueres

se
£s- Asi, la esperanza final de solvencia econdmica para la Caja descan-
ue saba en la aprobacion de su proyecto de reforma para obtener el poder
‘as de elevar los topes salariales. La reforma habia sido remitida a la Asam-
da blea Legislativa en 1957, pero por razones inexplicables, cuya aclara-
18- cién estd aun pendiente, no se discutié seriamente en 1957. En lugar
7a- de ello se pospuso el debate hasta 1958. Pero para entonces la campafia
u- presxdencml habfa entrado en su apogeo y resulté imposible para la ma-
yoria liberacionista de la Asamblea obtener suficiente apoyo para tal
medida. La reforma se enredé en la politica electoral, y la oposicién
La no queria que el Partido Liberacién Nacional se acreditara la aproba-
1e- cion de tan importante asunto. Los hechos vinieron a demostrar la
e sabiduria del proceder oposicionista. En las elecciones de febrero de
on 1958, Francisco Orlich fue derrotado por Mario Echandi, conservador
y respaldado por la oligarquia. Cuando Echandi tomé posesién en ma-
| yo de 1958, retird, de inmediato, el proyecto de reforma de la Asam-
a ~ el o o
blea Legislativa. ~ Queria imponerle el sello de su nueva administra-
rz cién. Asf las cosas, a mediados de 1958 ni la Asamblea ni el gobierno
habian hecho nada para que la cobertura del seguro social se extendie-
s ra més alld del salario tope de(/ 400,00. Tal carga recaerfa sobre los
g hombros del gobierno conservador de Mario Echandi.
2  La reforma del seguro social durante la
o - Administracion Echandi
rla La llegada de Mario Echandi al poder en las elecciones de 1958
- constituy6 un giro sorpresivo en la politica costarricense. La historia
16 completa de ese giro no es especmlmente importante para este andli-
io sis, pero si 1o son sus ideas y el cémo gand las elecciones. ,
a . La campafia presidencial entré en calor en Costa Rica, en enero
i ~de 1957, coincidiendo su inicio con las discusiones, en la Caja, sobre la
&  reforma del seguro social. Se postularon tres candidatos: Mario Echan-
di, lider del partido Unién Nacional, de oposicion; Francisco Orlich,
10
andidato liberacionista, escog:do como sucesor de José Figueres, y
Jorge Rossi, exhberacmmsta que dirigfa un partido secesionista, el Par-
tido Independwnte Echandi dirigra un conglomerado de fuerzas po- ¢
liticas que eran, ante todo, antiliberacionistas. Sin abrazar ninguna
ideologia en particular, Echandi criticaba el crecimiento de la buro-
~cracia y el exceso de gobierno. (38) Aun cuando representaba a los °
1e ‘
oy S ; :
lo 38. Ver John Martz Central America (Chapel Hill: Un1vers1ty of
a, North Carolina Press, 1959), pdg. 216. El triunfo de Echandi ins-

titucionalizé la d1v1310n de votos que atn hoy subiste en Costa Ri-
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intereses cafetaleros, contaba también con el entusiasta apoyo de mu
chos de los antiguos seguidores del Dr. Rafael Angel Calderén Guar
dia. El planteamiento gubernamental de Echandi era no—programdtj
co y contrastaba abiertamente con el del Partido Liberacién Nacio
nal. Orlich prometia seguir el programa de Liberacion Nacional, per
_sus seguidores estaban divididos por la candidatura de Rossi. (39

La posicién de Echandi en cuanto al seguro social no estaba de
finida cuando él llegé al poder. Pero si habfa prometido, durante la_
campafia electoral, que ‘‘avanzaremos firme y decididamente, haci
la universalizacién del seguro social.” (40) Y criticé también al go
bierno de Figueres por no cumplir con las obligaciones financierag
del Estado para con el seguro social.

El enfoque conservador de Echandi podia indicar que su go
bierno no harfa nada por apoyar la reforma del seguro social. Pero si
echamOs una mirada retrospectiva, nos daremos cuenta de que Echan.
di asumi6 un enfoque mds completo y progresista del seguro social
que el de su predecesor, Figueres. Esto se debis, fundamentalmente,
a los esfuerzos creativos de sus ministros, quienes trataron pragmdti-
~ camente de resolver los miltiples problemas de extensién de presta-

ciones y financiacién estatal que afectaban al seguro social. = Asfi, el
gobierno de Echandi no s6lo apoyaria la reforma para elevar los topes
salariales sino que, de hecho, participaria a fondo, en otras reformas di-
sefiadas para fortalecer y robustecer a la Caja Costarricense de Seguro

Social. ,

El Ministro de Trabajo se hace cargo del asunto

Cuando Ia nueva administracién Echandi asumi el poder, Fran-
klin Solérzano, Ministro de Trabajo, sustituy6 a Otto Fallas como Pre-
sidente de la Junta Directiva de la Caja. Ahf, Solorzano desempefiaria
un papel fundamental. Era el enlace entre el gobierno y la Caja. Y
seria él quien tendria gran participacion en ambos niveles. Parecie-

‘12 que Sol6rzano reconoci6 la existencia de los grandes problemas
que habfan aquejado a la Caja durante la administracién anterior.
Pero, y esto es m4s importante, se nota que se empefié, verdadera-
mente, en hacer que el nuevo gobierno reconociera la enormidad de
los problemas que enfrentaba el sistema de seguros sociales. Era evi-
dente que el estancamiento de la extension de las prestaciones y el

ca, dividiendo el voto entre “antiliberacionistas” (por ejemplo,
partidarios de Ulate, Echandiy Calderén Guardia) v “liberacionis-
! tas” (seguidores de Figueres, Orlich, Oduber, et. al).
39.- Martz, op. cit., pag. 217. e o ;
40.- La Nacion, 16 de mayo de 1957.
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descenso de los ingresos debidos a los topes salariales y a la - deuda
‘estatal, eran problemas ineludibles. ~La cuestién que quedaba pen-

méti. diente era como iba el nuevo gobierno a manejarlos.

lacio f : ~ :

pero Un planteamiento amplio de los problemas del Seguro Social -

(39) Todos los datos indican que el gobierno de Echandi deseaba
a de. nalizar a fondo el papel que le tocaria desempefiar en cuanto ala
ite la reforma del seguro social. Pero' tiempo después de retirado de la
hacia ‘Asamblea Legislativa el proyecto de ley: de tope: de salarios; el Mi-
1 go: nistro de Hacienda, Alfredo Herndndez Volio, se reunié con Soldr-
sieras zano y los demds miembros de la Junta Directiva de la Caja para ana-

lizar y discutir los problemas del seguro social y las posibles politicas
aplicables a ellos.
Para Herndndez no eran desconocidos los prob]emas de la Caja

IO s

chan: puesto que habfa estado relacionado con ella, como Ministro de Ha-
ocial cienda de la administracién Ulate (1949--1953). Sin embargo en con-
ente traposicién con su antecesor en el cargo, Herndndez tenia una defini-

madti- ci6n mds amplia, si no més pragmdtica, del problema del seguro social.
esta- Reconocia que el Estado tenia la responsabilidad de ‘“‘velar por el de-=
51, el sarrollo del seguro social’’; (41) pero-la creciente carga financiera ha-

.cia casi imposible que el Estado cumpliera con todas sus obligaciones.
Por ello mismo; Herndndez hac{a la observacién de que “‘la cuota esta-
tal no le permite a la Caja continuar con su desarrollo.”” (42) Ante es-
ta situacién, el Ministro de Hacienda pidi6 ala Caja que ‘‘reconsidera-
ra’’ la participacién financiera del Estado en apoyo del seguro social. .
‘De hecho lo que Herndndez estaba haciendo era admitir .que la carga
financiera del seguro social era tan grande para el Estado que hacia '
prohibitiva su participacién en el sistema. Asi, Herndndez no slo
-estaba dispuesto a apoyar cualquier plan para elevar los topes (o para
eliminarlos), sino que crefa que esto ‘deberia ser sélo: parte de un
programa mayor de refuerzo del programa de seguros sociales, me-
diante la reduccién, o eliminacién, de la obligacién financiera del

- Estado y de su deuda con el programa social.

;Coémo se proponia Herndndez llegar a esto sin reducir ain mds
los ingresos de la Caja y sin limitar también la extensién de las presta- -
ciones del seguro? Sugiri6: que, cuando menos;parte de la contribu-
cién estatal para el seguro social fuera trasladada a los patronos.  El
efecto de tal medida serfa el de aumentar la carga patronal en lo refe-
rente al seguro.  Herndndez ‘reconocié que tal medida, la cual serfa
implantada unilateralmente por la Caja, ““podia levantar una tormenta

de protestas”. (43) Pero prometi6 el apoyo del Estado y el suyo pro-

ran-
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41. Acta 2034, Junta Directiva CCSS, 12 de junio de 1958.
42 - Ibid.
- 43 .- Ibid.




pio para esta redistribucién de las cuotas del seguro social. En su opi.
nién, esta medida podria “contribuir al desarrollo de la Caja Costa
rricense de Seguro Social y lo facilitarfa.” (44)  Por supuesto que,
ademds, removerfa una tremenda carga finaciera de los hombros de la
Hacienda Publica. ‘
La propuesta de Herndndez debe de haber sorprendido enorme
mente a la Junta Directiva de la Caja. Después de todo, €l era el repre-.
sentante de un gobierno que habfa sido llevado al poder por los mismos
patronos que ahora iban a ser sujetos de un nuevo impuesto. A decir
verdad, los Directores y Administradores de la Caja vacilaron bastante
antes de ver la propuesta de Herndndez con buenos ojos. Se daban
~cuenta de la gravedad de la medida. Querfan ante todo, evitar una reac
cién patronal que podria complicar la situacién financiera de la Cajay
su imagen ptblica. | , ‘1
: La propuesta de Hernindez, pese a su vaguedad, es muestra del
“amplio planteamiento que daria el gobierno de Echandi a los problemas
‘del seguro social.. 0 % o ;
El problema residfa en que el levantamiento de los topes salariales

no era suficiente. Habia que buscar una solucién mds duradera en lo re-
ferente al papel del Estado en el financiamiento del seguro social. La
forma amplia y franca en que fueron definidos los problemas del seguro
social dio tanto a la Caja como al Poder Ejecutivo una mayor latitud a
1a hora de adoptar decisiones en cuanto a politicas aplicables al caso. Y
el apoyo irrestricto ofrecido por Herndndez y por el gobierno a la bis-
‘queda de una “solucién integral” (45) para los problemas del seguro
social debe haber constituido una bienvenida sorpresa, dada la califica-
cién “conservadora” que se habia utilizado para caracterizar al gobierno
. /de Echandi.

Un programa amplio de reforma del seguro-social.

 Durante todo el verano de 1958 la Junta Directiva de la Caja estu

vo discutiendo intensamente, las alternativas posibles en relacién con la
contribucion estatal. Herndndez les habfa notificado que la simple ele-
‘vacién de topes salariales no era suficiente para la administracién
Echandi. Era necesaria una decisién en cuanto al futuro papel financie-

" ro del Estado. Es mds, Hernindez prometia no enviar el proyecto de re-
forma de topes salariales a la Asamblea hasta tanto la Caja no llegara a
una decisién en cuanto al papel del Estado (46).

- Las discusiones de los directores y administradores de la Caja fue-

ron de gran trascendencia, pero estas discusiones fueron, obviamente,

44 .- Tbid.
45~ Ibid.
46~ Acta 2049, Junta Directiva CCSS, 7 de julio de 1958.
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ta-

. diferentes a las de enero y febrero de 1957, porque las medidas que
| ahora se discutfan no eran de naturaleza temporal y de emergencia. El
 presidente habia sefialado un camino. Deseaba que los problemas del se-
_ guro social fueran resueltos, aun cuando esta solucién pudiera afectar su
_propia base de apoyo al incluir mayores cargas para los patronos. Her-
‘ndndez habia dado “luz verde” a la Caja para que encontrara su propia
_independencia financiera, algo que nunca habfa tenido debido a suinca-
- pacidad para forzar el pago por parte del Estado.

Una de las ideas mds importantes para lograr esta independencia
. financiera, era la sugerida por Herndndez en cuanto a una redistribucién
de-la cuota estatal. Pero esta sugerencia fue dejada de lado por la Caja
| por cuanto los miembros de la Junta temian a la reaccién de los.patro-
{ nos. El Ministro de Trabajo y Presidente de la Junta Directiva de la Ca-
{ ja, Franklin Solérzano, sugirié una alternativa. En lugar de redistribuir
{ la cuota entre los patronos, serfa mejor pedir a las propias instituciones
auténomas que pagaran sus obligaciones para con el seguro social (47).
Anteriormente el Estado habia sido el que pagara los costos de seguro
_social de estas entidades. Se estudié la sugerencia y se encontré que
 haria -disminuir: las responsabilidades del Estado en un cincuenta por
- ciento. La medida por tanto no era completa pero, evidentemente; re-
| sultaba menos onerosa que la redistribucién entre los patronos.

La propuesta’ de Soldrzano estuvo probablemente motivada por

- razones puramente econdmicas, pero también era la culminacién de un
~periodo de refriegas entre las instituciones estatales sobre la distribu-

- cién de los escasos recursos publicos, El crecimiento de. la burocracia
fue notable durante la década de 1950 (48) y los costos burocraticos
canstitufan, evidentemente gran parte de la creciente deuda estatal con
el seguro social. De ahi que resultara bien-Iégico tanto para la Caja
como para el Ejecutivo, el que cada entidad auténoma cubriera sus pro-
pios costos del seguro social.

La Caja, entonces; decidié que se enviara un nuevo proyecto a la
Asamblea Legislativa, solicitando, esta vez, el pago de la cuota del segu-
ro social por parte de las instituciones auténomas. Este proyecto serfa
independiente del proyecto de reforma a los topes salariales que Her-
ndndez volveria a poner en conocimiento dela Asamblea. Y la Caja de-
cidié también que el salario tope seria elevado, de inmediato, a los

47 .- Acta 2048, Junta Directiva CCSS, julio de 1958.

48.- “En 1950, el sector pablico representaba mas del 69/o de la po-
blacién econdmicamente activa del pais, mientras que en 1958
Hegd al 100/0.” Ver Stone, op. cit., pag. 329. Denton también su-
giere que el crecimiento de la burocracia piblica fue notable du-
rante los afios 50. El sugiere que llegd a duplicarse. Ver Charles F.

trand, 1971) pdg. 15.
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#1.000.00 con elevaciones subsecuentes que serfan discrecionalmen
decididas por la misma Caja (49). :
No solo los Directores de la Caja se preocupaban por la orient
¢cién del seguro social. El Consejo de Gobierno de Echandi estaba ta
bién elaborando, independientemente, “toda una politica’ en relacion
con los seguros sociales. Fue as{ como el 28 de agosto de 1958 se dio
conocer un plan total del gobierno en cuanto al seguro social (50), pl
que iba mucho mds alld de lo que habfan planteado los gobiernos an
riores en apoyo de la expansién de la cobertura del seguro social.
efecto, el plan era una garantia de que el seguro social se “universali
rfa”’: apoyaba los proyectos de reforma referentes a la elevacién de lo
topes y al pago de las cuotas del seguro social por parte de las instity
ciones auténomas: Pero también recomendaba que la Caja se hiciera car
go de la administracién del seguro de riesgos profesionales (que estab;
en manos del Instituto Nacional de Seguros) y que sé redistribuyera
cuota estatal de manera que los patronos asumieran la carga financier
del estado en lo referente al seguro social. Se reconocia la existencia d
la deuda del Estado y se hacfa la promesa de cancelarla. Finalmente,
+Consejo de Gobierno recomendaba la expansién de-la cobertura fam
liar y la extension del sistema de pensiones a las dreas rurales. Por pr
mera vez en la historia de la Caja, el gobierno central hacia un plante
~ miento integral de los problemas que confrontaba el seguro social.
" 1los datos sugieren que el Ministro de Trabajo de Echandi, Solérzano
“su Ministro de Hacienda, Herndndez, fueron los responsables del apoy
decidido que el gobierno ofrecia al programa de seguros sociales.

Se considera que las propuestas de
Echandi son demusiado ambiciosas

La reforma propuesta hubiera dado a la Caja prdcticamente todo
lo que necesitaba en materia financiera, para establecer su independen
cia econémica y para seguir una vigorosa politica de expansién de laco
bertura. Pero, si bien la Directiva de la Caja agradeci6 el apoyo y laac
titud asumidas por el gobierno, lo cierto es que se mantenfa indecisa €
cuanto a la Gnica medida que le garantizarfa la solvencia financiera y 1
expansion de la cobertura: la redistribucién de la cuota del Estado. Est
era el caso, dado el compromiso adquirido con el proyecto de cobro
las instituciones semi-auténomas. Si la Directiva asumia también la re
ponsabilidad de tedistribuir 1a cuota del Estado, “la Caja tendria qu
pelear en dos frentes: contra las entidades auténomas y contra lo

49 Acta 2052, Junta Directiva de la CCSS, 12 de julio de 1958.
50- La Republica, 21 de agosto de 1958.



patronos .* (51) Es mds, dada la circunstancia de que la ““universaliza-
¢i6n” de las prestaciones no podria lograrse de inmediato, debido a la
falta de instalaciones y de profesionales de la medicina (médicos y en-
fermeras) (52), se pensaba que las dos reformas respaldadas porla Ca-
a bastaban para hacer las extensiones necesarias en cuanto a cobertu-
ra. Pero a fines de setiembre, Herndndez se reunié con los miembros de
a Junta de la Caja y los convenci6 de la necesidad de redistribuir la cuo-
4 del Estado entre los patronos. (53) Este paso, que podifa ser acorda-
do unilateralmente por acto administrativo  de la propia Junta, realiza-
ria una doble funcién: liberaria al Estado de su pesada carga financiera
y-darfa independencia financiera a la Caja. La reforma no solo comple-
mentaria, sinc que sobrepasarfa en importancia la elevacién de los topes
y'la propuesta participacion de las entidades auténomas en el pago de la
carga del Estado. Asi a fines de setiembre de 1958, habia tres proyectos
de reforma del seguro social, tendientes los tres a dotarlo de la capaci-
dad necesaria para extender la cobertura en salud a dreas en las cuales
no habfa existido previamente.

Las reformas-en la Asamblea Legislativa

La reforma del tope salarial y la reforma para hacer que las enti-
_ dades auténomas pagaran sus cuotas, fueron remitidas a la Asamblea
 gislativa .2 principios de octubre de 1958, seis meses después de la
asuncién del poder por Echandi. Soldrzano, en persona, presenté ambos
proyectos-a los Diputados. Declaré sencillamente, que el tope pre-exis-
© tente habia impedido la extensién vertical y horizontal de los seguros
sociales y que era l6gico que las entidades auténomas y semi-auténomas
- pagaran sus cuotas al seguro social siendo, como eran, parte del Estado.
:(54) - Como reflejo de laestructura politica politica imperante,
Guillermo Villalobos Arce, lider de la fraccion calderonista de la Asam-
blea, ofrecié su apoyo a Solérzano, en tanto que Daniel Oduber, como
vocero de la oposicién, exponia su queja por el retraso en la presenta-

51~ Acta 2073, Junta Directiva. CCSS, 27 de agosto de 1958. Aquise
debe sefialar que la Junta estaba asumiendo una posicion conser-
vadora ante la redistribucion propuesta. Tal vez no estaban segu-
‘10s de que la administracion Echandi contara con la fuerza politi-
ca necesaria para proteger a la Caja contra la critica publica que se
suponiaiba a provocar la redistribucién de la cuota del Estado.
52.- Acta 2078, Junta Directiva de la CCSS, 7 de setiembre de 1958.
53.-  Acta 2085, Junta Directiva CCSS, 23 de setiembre de 1958. La
intransigencia de Herndndez en cuanto a esta materia posiblemen-
te se debi6 mds a su compromiso de racionalizar el Presupuesto
Nacional, que a compromiso con el Seguro Social.

54.- LaNacién, 7 de octubre de 1958.
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cion del proyecto de elevacion de topes después de su retiro, en el meg
de junio siguiente a la toma de posesién de Echandi. En este aspecto es
interesante observar que aun cuando Oduber representaba a la frac.
cién que se aseguraba ser la mds progresista, socialmente, la 16gica poli:

tica del moinento hacfa que el Partido Liberacién Nacional, como parti.

‘do de “oposicién”, hiciera cuanto estuviera a su alcance por obstaculi-
zar las iniciativas, de inspiracién echandista. ~

El proyecto de elevacién del salario tope encontré. poca oposi-
cién. Ya los miembros de la Unién Médica Nacional habian apoyado la
medida, piblicamente desde el 19 de mayo de 1958 (55) y el proyecto
contaba, por supuesto, con el apoyo de Liberacién Nacional, que lo ha-
bia presentado originalmente durante el gobierno de Figueres. Pese al
hecho de que los periédicos dieron mucha publicidad al proyecto, éste
no despert6 especial interés piblico mientras estuvo en la Asamblea. Si
bien diversos grupos obreros hicieron conocer su apoyo al proyecto de
reforma en mayo de 1958, antes de que fuera retirado (56),ni éstos ni
ningdn otro grupo se manifesté publicamente en favor o en contra del
proyecto de elevacion del tope salarial. El proyecto quedé aprobado sin
incidentes, a fines de octubre de 1958 y adquiri6 fuerza de ley el 2 de
noviembre de 1958. Por fin habfa podido la Caja extender los Iimites
salariales, en la cotizacién para el régimen de enfermedad y maternidad,
de1400.00 2 ¢/1.000 mensuales.

Al otro proyecto de reforma, al del pago de la cuota del seguro
social por parte de las entidades auténomas, no le fue tan bien. Desde
un principio, cuando Oduber declaré que el proyecto debra ser someti
do a mayor estudio, se vio que las posibilidades de que fuera aprobado
eran remotas. Pese a que el proyecto contaba con el apoyo entusiasta de
la Caja Costarricense de Seguro Social, tanto las entidades auténoma
(57) como el Partido Liberacién Nacional se opusieron a €l. La interven
cién de la politica partidista era obvia. Las instituciones auténomas y

_semi-auténomas habfan sido creadas, en su mayoria, por el Partido
Liberacién Nacional y se pensaba que debia protegérselas en su misién
de desarrollo. Una de las maneras de protegerlas era manteniendo su
presupuestos libres de las intrusiones del seguro social.. Por supuesto
este alegato lo hacian las instituciones mismas. La comisién de Oduber

55. Ver acta 236, Junta Directiva de la Union Médica Nacional, 19 de.
mayo de 1958. : r
56.- Los grupos que apoyaron la reforma, publicamente, fueron: el
Comité Central Ejecutivo del Sindicato Nacional de Trabajadores
“del Calzado, los Empleados del Ministerio de Obras Pablicas y la
Uni6n de Trabajadores Municipales de Alajuela. ;

57.- La Nacién, 2 de noviembre de 1958;y “Las instituciones son del
Estado, pero no son del Estado”, La Nacion, 8 de noviembre de
1958.
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nos resulta imposible aceptar las soluciones del Ejecutivo.” (58) Con-
cuentemente, el proyecto fue archivado. (59)

Este proyecto fracas6 también por falta de planificacién previa

r'parte de la Caja y del Ejecutivo. La Caja se habia comprometido ya
apoyar la reforma propuesta por Solérzano en el sentido de que las
tidades contribuyeran al pago de los costos del seguro social. Pero el
an de Herndndez para redistribuir la cuota estatal del seguro social era
ejor. Si bien es cierto que resultaba perjudicial para los patronos, es
mbién obvio que hubiera sido mejor para todos los trabajadores y en
seneral, para el desarrollo del sistema de seguros sociales. Y hubiera sido
ficil para cualquier partido politico oponerse a esta medida. Parad6ji-
mente, un mal entendido entre Herndndez y la Caja en cuanto a la
icacién de esta reforma, impidié que los Directores de la Caja lo estu-
aran seriamente y a tiempo de que sustituyera la propuesta de Sol6z-
no. La Caja estaba tan preocupada por salvaguardar su derecho insti-
cional de adoptar decisiones unilaterales en cuanto a los porcentajes a
pagar parte de los trabajadores, los patronos y el Estado, que no se dio
cuenta de las implicaciones de orden mayor comprendidas en la pro-
puesta de Herndndez. Cuando al fin se llegé a un entendimiento, era de-
masiado tarde desde el punto de vista de la iniciativa politica, porque ya
: ejecutxvo se habia comprometldo con una medida similar, pero de
mds corto alcance que si podia ser combatida por las fuerzas opuestas
1 gobierno.
Fue asi como, en lugar de resolver sus problemas financieros de
manera concluyente y definitiva, la Caja logré que se aprobara una re-
orma leve, pero importante, que aumenté su clientela pero que, de nin-
Juna manera, resolvié las cuestiones financieras de orden mayor que
iempre habian frenado la expansién de la cobertura del Seguro Social.

Sé;«, elevan los salarios tope

sién : , o
sus La reforma del seguro social tuvo varias consecuencias practicas.
sto, mds inmediata fue que los empleados que ganaban mds de €400.00

y menos de {1.000.00 mensuales quedaran cubiertos por el seguro de
nfermedad y maternidad. Segin esto, ellos y sus patronos, quedaban
bligados a comenzar a pagar sus cuotas de seguro social, quisiéranlo o
0. Si no hubo interés del ptiblico en cuanto a la reforma mientras esta
e discutia en la Asamblea Legislativa, su ejecucion casi inmediata por la
Caja, s marcé el inicio de un perfodo de protestas que estuvo a punto
le provocar que el mismo cuerpo legxslatxvo que acababa de aprobarla la
evocara. ;

) de

cel
ores
yla

del

d 8.- Ver “Dictamen de Mayor’ e Expedzente 813 en los Archwos de
: de ‘

la Asamblea Nacional. Legxslatlva
9. Ibid.

fialé que “pese a nuestro deseo de fortalecer econémicamente a la Ca-
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La nueva ley es objetada

La oposicién a la aplicacién inmediata de la ley provino tan-
to de los sectores obreros como de los empleados de cuello blanco. (60)
Si bien esta oposicién no estuvo organizada, lo que le dio direccidny le-
gitimidad fue un novimiento secundario organizado por los empleados
bancarios en busca de que se excluyera, tanto a su grupo, como a otros
pertenecientes a entidades auténomas y semi-auténomas, de la nueva
ley del seguro social, Asi tenemos que hubo en realidad dos tipos de
oposicién a la’nueva ley; uno provenia de un grupo desorganizado que
no protestaba contra la reforma en si sino por la forma precipitada en
que se pretendfa ponerla en ejecucion. La oposicién del segundo grupo
estaba dirigida contra la reforma en sf porque ella significaba que ten-
drfan que ingresar al sistema general de servicios de salud ‘del seguro y
que sus propias mutualidades de salud caerfan en desuso. (61) ‘
" La presién oposicionista se concentré en la Asamblea Legislativa;
la gente querfa saber por qué razén la reforma no se estaba ejecutando
de manera gradual, que permitiera un impacto impositivo ‘menos duro
Los Diputados se vieron, evidentemente, €n una situacién embara
z0sa. Hubo entre ellos un zafarrancho en ol afdn de ser los primerosen .
asumir la representacion de los inconformes. Daniel Oduber encabezd al
grupo cuestionador. Co—patrociné una mocioén que pedia ala Caja que
“reconsiderara” la aplicacion “yiolenta” de la ley y solicité al Mi-
~ nistro de Trabajo, Solérzano, que se presentara a la Asamblea a dar una
_explicacion de las acciones de la Caja. (62) Odubery otros compafie-
ros alegaban que ellos habian entendido que, una vez aprobada 1a refor-
ma, los topes salariales serfan elevados gradualmente hasta el maximo
de ¢1.000 mensuales. (63) e ‘
La Junta Directiva de la Caja se reuni6 el 5 de noviembre de 1958
para discutir el asunto. Analizaron la fuente de la confusién en lo que
‘se referfa a la ejecucién de la reforma. Pero decidieron mantenerse fir-
mes en cuanto a la necesidad de la aplicacion inmediata y total de la
reforma. Desde el punto de vista de 1a Junta, resultaba bastante claro
que la reforma estipulaba un aumento inmediato del salario tope a
¢ 1.000.00 mensuales. Ademas, alegaba, la elevacion del salario tope
no afectaba en realidad a tanta gente. Como prueba de ello sefialaban

" 60~ LaNacion, 5 de noviembre de 1958. ~ : L

61.-  Hay poca informacion disponible sobre las mutuales privadas de

““ galud. Si constitufan sistemas “privilegiados” de salud, ello no era

culpa del Estado porque, hasta donde llega mi informacion, no

 contaban con ningin apoyo estatal. ~ :

62+ La Nacion, 5 de noviembre de 1958.
63.- - Ibid.
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cho de que mis del 76 0o de los trabajadores asegurados, tanto
eros como de cuello blanco, no- resultaban afectados por la ley,
que ganaban menos de ¢/ 400.00 mensuales. Aun mds,.uno de los
ectores enfocd el problema en términos mds generales:

. los afectados por la reforma no son quienes devengan mas
de ¢ 400.00 mensuales sino mas bien la gran masa de trabajado-
res que aln no se benefician con la cobertura del seguro social de-
bido a la falta de recursos financieros y a la ausencia de espiritu
de solidaridad social entre los trabajadores mejor pagados”. (64)

La Directiva decidi6 mantener 1a aplicacion inmediata de la eleva-
n del salario tope. Y decidi6, especificamente, oponerse al movi-
nto de los empleados bancarios con enegeria y decision. (65)

Los Directores, por supuesto, se daban cuenta de que la misma
a habfa cometido el error de no explicar debidamente al pablico,
a naturaleza de la reforma, ni los beneficios implicitos en la eleva-

0
¥ 6n del tope salarial. Esto puede haber sido natural, dado el poco in-
1- ’s manifestado por ese.publico durante el desarrollo y discusién de
n eforma. Pero, una vez que la oposicion surgid, la Caja debid haberse
al endido y justificar las medidas de la reforma. . Y esto fue, precisa-
e ente, lo que hizo, después de la Sesién de Junta Directiva del 5 de
i oviembre, al publicar una serie de articulos y anuncios sobre los bene-
1a cios de la recién aprobada reforma. (66)
r-  Ministro de Trabajo defiende la Ley ante la
0 samblea Nacional Legislativa
8 Pero el punto critico de esta lucha por el cumplimiento de la
e forma se produjo en la Asamblea Legislativa. Oduber habia pedido
r- Soldérzano que se hiciera presente en la Asamblea y explicara la deci-
la 6n de la Caja de elevar, inmediatamente, el salario tope. Esta era,
) oviamente, otra oportunidad para que Liberacién Nacional se enfren-
2 ra y humillara al gobierno de Echandi. Solérzano en el que fue, pro-
e blemente, su momento méis memorable como Ministro de Trabaje
n Presidente de la Junta Directiva de la Caja, convencid a la mayorfa
‘los Diputados, de que la aplicacién inmediata era necesaria para el
sarrollo continuado del seguro social en Costa Rica. Primero, declaré
n ambages que jamds se habia pensado en una aplicacién gradual de la
; 64.- Acta 2107, Junta Directiva CCSS, 5 de noviembre de 1958.

65.- Ibid. ‘

- Ver “Anuncio: posibles mejoras que se ofrecerdan a los asegura-
dos...” La Nacién, 8 de noviembre de 1958 y La Nacién, 9 de
nov1embre de 1958,
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ley. Esto, por cuanto los estudios existentes (realizados por Vindas)
dejaban muy claro el hecho de que “existia una situacién injustifica-
ble” que urgia corregir si se pretendfa que los trabajadores (tanto ma-
nuales como intelectuales) de mayores ingresos quedaran cubiertos
por el seguro social. (67) Solorzano luego cité, incorrectamente, los
datos referentes al nimero de trabajadores que no serfan afectados por
la elevacién. Continué declarando que la elevacién inmediata era nece-
saria “para poder ampliar las instalaciones de atencién a la salud”. (68)

Finalmente apel6 a la' Asamblea:

“Uds., sefiores Diputados, como- representantes del pueblo, exa-
minen la situaciéon v hagan justicia. Es correcto que quienes ga-
nan mil colones paguen 16 y que quienes ganan 400 colones pa-
guen los mismos 167 (Es esto justo? (69) ;

La defensa de la institucién hecha por Solérzano, asi como la re-
forma propuesta, recibieron la ayuda de ‘Alfonso Carro,; Diputado Libe-
racionista y Ex—director del Seguro Social, quien también" asumi6 la
defensa de la Caja y de la elevacion del tope. El emplazamiento de
Selérzano fue decisivo y Oduber acertadamente, retiré la mocién de
derogatoria del conocimiento de la Asamblea. Dada la excelente expo-
sicién de Solérzano, no hubo mis oposicion a la elevacion. El propio
Oduber declaré publicamente, poco después, que habia que defender a
la CCSS. Y mas tarde prometié directamente a la Junta Directiva, que
el movimiento de los empleados publicos, tendiente a que se les exclu-
yera del seguro social obligatorio, no prosperarfa. Este movimiento
fue, posteriormente, derrotado en la Asamblea Legislativa.

El impacto de la reforma

" El resultado mds inmediato de la nueva reforma fue el de refor-
zar el ingreso total y las reservas de la Caja, como muestra el cuadro
2 (ver anexo) referente al afio 1959. Desgraciadamente no existen es-
tadisticas que indiquen cudntos fueron los nuevos clientes, con ingresos
oscilantes entre los ¢ 400.00 y los ¢/ 1.000.00, que se agregaron. Los
datos existentes si muestran que hubo solo 4.000 en el afio siguiente ‘
Pero en esos afios la cobertura familiar fue incrementada en 31.000

67.- “Semantendrd tope”, La Nacion, 8 de noviembre de 1958.
68.- Ibid. : :
69.- Tbid.
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das) Conclusion

ica-
gl:s La tan deseada elevacién del salario tope es ya una realidad,

de la manera que hemos dejado expuesta, al terminar 1958. El aspecto

;g: mas sorprendente de esta reforma fue.el.apoyo. decidido.que le brindé

sce. > De hecho, las propuestas reformistas de

g on de un alcance tal que despertaron la resistencia hasta

68) | de Ia propia Caja. Pero los problemas bi tian. ;Quiénes de-

propia Caja. Pero los problemas bdsicos persistian. ;Quiénes de

bian ser cubiertos? ;Con qué celeridad deberia la Caja ofrecer la co-

xa. bertura? Y, ;seria adecuado el sistema financiero existente para hacer

ga- frente a los costos alzados de la oferta de servicios de atenci6n de la
pa- salud?

Las respuestas a estas y otras preguntas son materia del siguien-
te par de capitulos.

=
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- ‘CAPITULO VI
LA POLITICA DE LA NEGOCIACION
CRISIS FINANCIERA Y UNIVERSALIZACION DE LA
COBERTURA

1961

La elevacion del salario tope de 1958 fue disefiada para dar un
mpetu dramdtico a la expansién de la cobertura.en los servicios de
alud del seguro social.  Pero, de hecho, hubo poco avance en esa
_ direccion una vez que se elevo el tope. Una de las causas fundamentales
e la ausencia de dinamismo en la expansion del seguro social tiene que
. ver con la falta de cumplimiento: de las obligaciones del gobiemo para
con el seguro. La deuda del Estado crecia paralelamente al aumento de
la clientela del seguro debido al sistema tripartita de financiamiento del
sistema, dentro del cual el asegurado, su patrono y el Estado pagaban,
cada uno, una porcién de la cuota total del seguro social.

Durante la década de 1940 se hizo evidente que el Estado no iba
~a_poder cumplir con sus obligaciones financieras. para con el seguro
social. Como ya hemos visto, el problema fue tan serio durante los
primeros afios de la administracién Echandi, que dio origen a que se
propusiera la redistribucidn, entre los patronos, de la cuota del Esta-
do. Esta medida radical desperté oposicion en la misma Caja por una
diversidad de razones que ya hemos analizado.

; Resulta claro que los dirigentes de la Caja pensaban que la eleva-
cién del salario tope bastaria para dar a la Caja el impetu financiero
necesario para impulsar la expansién de la cobertura. Pero a fines de
1959, resulté evidente que eran necesarios mayores aportes a fin de pro-
veer a la Caja de nuevos fondos.

El periodo de fines de los 50 fue muy interesante en Costa Rica.
Mientras el presupuesto del gobierno crecia, su capacidad para atender
a la demanda creciente de servicios se quedaba atrds. Este problema lo
complicaban la declinacién de los ingresos fiscales y una economia
debilitada.

Pero lo que empeoraba el problema era el crecimiento de la pobla-
cién, que se venia duplicando, cada veinte afios desde 1927;y en 1959
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la produccién econoémica de la nacion no podia mantenerse a ritmo con
el {ndice nacional de natalidad, que era el mas alto del mundo.

Es mds, este problema se reflejaba en la demanda creciente por
instalaciones adecuadas para la atencién de la salud. Eluso de los hos-
pitales publicos iba en aumento y llevé al viejo antagonista del Seguro
Social, el Dr. Antonio Pefia Chavarria, a hacer un llamado especial a
la Caja, en el sentido de que extendiera el seguro familiar al drea me-
tropolitana de San José, a fin de que los hospitales de caridad pudie-
ran dedicarse, exclusivamente, a la atencién de los indigentes ¥ (1)_

Otro médico, el Dr. Fernando Trejos Escalante, publico esta-
disticas de salud alarmantes, que mostraban que un alto porcentaje
de costarricenses morfa sin atenciéon médica alguna. (2) =D e

Para mérito de quienes participaban en la politica de seguridad
social hay un hecho evidente; la mayoria de ellos reconocfa la necesi-
dad de un mejor servicio de salud para los ciudadanos costarricenses.
El an4lisis de las actas de la Junta Directiva de la Caja muestra preocu-
pacién y, a decir verdad, ira, de parte de la mayorfa de los Directores,
ante el bajo porcentaje de la cobertura tanto en salud como en pensio-
nes. Asi, las élites generadoras de las politicas, reconocfan la necesi-
dad de extender la cobertura, pero no podian procurarse los medios pa-
ra financiarla. La falta de fondos era agudizada por dos factores:
Primero, que el conservatismo financiero de la Caja no permitia la ex-
tension de los servicios a las dreas econdmicamente deficitarias. Segun-
do, que la incapacidad, o falta de voluntad, del Estado para cumplir
con sus obligaciones financieras, agregado al conservatismo de la Caja,
llevaba la expansion a un punto muerto.

Este capitulo estd dedicado a la lucha por obtener la financia-
cién adecuada para la expansién de la cobertura ‘del’ seguro social.
Se estudiaron varias alternativas importantes. Algunos casos se con-
virtieron en leyes. Perola ley mis importante de las leyes que surgie-
ron de esta lucha fue la que exigid, especificamente, la universaliza-.
cién de la cobertura del seguro social dentro de un plazo de 10 afios.
Este capitulo es la historia de como esa reforma fue aprobada, en
tanto que otras fracasaron. Pero es también la historia del conflic-
to sobre la distribucién de los escasos recursos financieros, sangre
vital de cualquier programa de gobierno. .

Insatisfaccion con la cobertura limitada del seguro social

“En 1959 ‘e‘x‘istfa una insatisfaccion generalizada ante lo limitada
que era la cobertura que estaba ofreciendo la Caja. Aparte el hecho de

1- La Repuiblica (4 de mayo de 1961).
5. Dr. Fernando Trejos Escalante, Presente y futuro de la asistencia
 médica en Costa Rica (San José: 1961) pdg. 10.
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que los dirigentes gubernamentales mas responsables reconocian el pro-
blema, otros grupos se ocupaban también del asunto. La ‘Asociacién
Nacxonal de Fomento Econémico (ANFE) criticaba duramente la po-
litica de seguros sociales:

“Esta institucion (la. Caja) que tiene indudable sensibilidad eco-
némica, pero poca sensibilidad social, ha dejado sin proteccién
a las clases débiles que no tienen ningin medio de defensa; por
otra parte, ofrece ayuda a quienes, econdémicamente, podnan
atenderse a si mismos. . . muchos de los cuales ni necesitan ni
desean la cobertura del seguro social.” (3)

Y uno de los Directores de la Caja, el Dr. Fernando Trejos Esca-
lante, habi{a criticado, piblicamente, el esquema de cobertura del se-
guro social, que dejaba sin la menor proteccién a los residentes urbanos
y rurales mds necesitados. (4)

Asi pues, en 1959 la necesidad de extender mds y abarcar mds
con el seguro de enfermedad y maternidad, era asunto sobre el cual
existia un consenso generalizado. FEl momento en que esto ocurrid es
interesante, por cuanto, a fines de la década de 1950 y principios de
la de 1960, Costa Rica pasaba por una depresion econdémica y una cri-
sis presupuestaria de proporciones inmensas. Pese a ello, 1a élite estaba
preocupada por proveer mejores bienes y servicios a los pobres de la
ciudad y del campo que, por su parte mantenian durante este periodo,
su reticencia tradicional.

Los que criticaban el desarrollo de la Caja Costarricense de Segu-
ro Social, asi como quienes estaban a cargo de la Caja misma, recono-
cian el hecho de que la fuente principal de los problemas del seguro
‘socml residia en el propio Estado, y en su mcapacxdad para cumplir
con sus obligaciones financieras para con el seguro social. En el capi-
tulo V mostramos coémo hasta el Ministro de Hacienda, Alfredo Herndn-
dez, habia presentado varias alternativas a la Caja con el fin de solucio-

las cuotas del Estado entre el sector patronal, plan que no prosperd.
Se sugirieron otros programas, algunos de los cuales fueron puestos en
 prdctica. Pero ninguno de ellos produjo el efecto deseado, que era el
de proporcionar una base financiera adecuada, sobre la cual se pudiera
 realizar un wgoroso plan de expansién de la cobertura del Seguro so-
cial.
El propio Herndndez tenfa plena conciencia del problema. En
abril de 1959 sugirié, pliblicamente, la posibilidad de tener que au-
 mentar las cuotas obrero—patronales para poder financiar una mayor

3. Columnade ANFE, “La Nac1on” (25 de abril de 1959)
4.- Dr. Fernando Trejos Escalante, op. cit.
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expansion del seguro social. (5) Y durante todo ese mes, Herndndez
se vio sometido a gran presién por parte de la Caja misma; para que
cancelara la deuda del Estado con el Seguro Social.

Al mismo tiempo, un grupo de diputados, encabezado por el
liberacionista Enrique Obregdn, mostré especial interés en el proble- ‘
ma. Actuando independientemente, sin la participacion ni de la Caja
ni del Ejecutivo, se reunieron para discutir los problemas del seguro -
social y llegaron a la conclusion de que habfa que hacer algo que obli
gara al Estado a cancelar su deuda con el Seguro Social. (6)

" Entonces tenemos que, a fines de abril de 1959, habia consenso
general en cuan‘ro a que era necesario hacer algo por la financiacién ﬁ
del seguro social, especialmente en cuanto al papel del Estado dentro
del esquema de esa financiacion. ‘ ‘

Liberacion propone una reforma

Adn cuando era relativamente fécil reconocer el problema funda--
mental del seguro social, no lo era el definir las alternativas politicas.
Desde principios de 1957 se habfan producido discusiones gubernamen-
tales, del mds alto nivel, referentes al papel financiero del Estado. All{
surgieron diversas alternativas. La mejor idea, la de una redistribucién
de la cuota estatal, despertd la resistencia de diversos grupos, el més
formidable de los cuales fue la propia Caja. La idea, lanzada por el
Poder Ejecutivo, de desplazar la carga estatal del seguro a las entida-
des auténomas, fracasé. Y hasta la idea, apenas esbozada por Herndn-

dez, de aumentar las cuotas obrero—patronales estaba enfrentdndose a
la resistencia de los medios de comunicacion y de la Caja misma.

. Obregdn y su grupo propusieron una alternativa mds. Para ellos,
el problema era sencillamente el de obligar al gobierno 2 incluir, en el
presupuesto nacional, las partidas anuales correspondientes al seguro
social. Esto se podia lograr mediante una reforma’ constitucional que
consignara semejante obligaci6n para el Poder Ejecutivo. Fn realidad, la
propuesta de Obregon, presentada a la Asamblea en mayo de 1959, es-
tipulaba que debia asignarse a la Caja un 10 9/o del presupuesto na-
cional, como medio de que el Estado cumpliera con sus obligacio-
nes para con el Seguro Social. N ; ‘ ;

La propuesta era doblemente importante. Primero, se hacia sin

consulta previa ni a la Caja ni al Ejecutivo. ‘Era una de las primeras

5. “El alza de cuotas del seguro”, “La Nacién” (25 de abril de
1959). ;
6.- “Carta de Enrique Obregon a Asamblea Legislativa”, La Gaceta,
No. 127, (9 de junio de 1959).
7. Ibid., pég. 2. O ~ ‘ '




eformas a la legislacién de los seguros sociales que no surgia‘nide la
aja ni del Poder Ejecutivo. Segundo,la propuesta impulsaba tanto al
jecutivo como a la Caja, y especialmente a Solérzano y a Herndndez

T el ‘ plantearse el problema de las finanzas estatales. :

ible :

Caja Jposicion del Gobierno a la propuesta Liberacionista

suro ~ Desde el punto de vista de Herndndez, la propuesta de Obregdn

odfa tener consecuencias funestas para la hacienda pdblica. Si el go-
ierno quedaba legalmente obligado, a asignar anualmente una partida
resupuestaria porcentual para la Caja, ello implicaba la imposicién

sion e mayores dificultades a otras dependencias gubernamentales que
ntro ependian, de manera absoluta, de las partidas presupuestarias anua-
s.. A decir verdad, las inquietudes de Herndndez fueron respaldadas
or el Banco Central, que se pronuncié contra el método de asignacion
directa de partidas, sin tomar en cuenta la situacién de la hacienda pu-
hca )
nda- - Pese al cnteno expresado por Hernandez la Junta Directiva de la
icas. aja aprob6 formalmente la propuesta de Obregén, pero no se definié
nen- n cuanto a la asignacién del 10 /o, alegando que deseaba estudiar
All{ el asunto mds detenidamente. -
cién Herndndez no estaba sa’nsfecho con la propuesta de Obregon pe-
més o debe haber encontrado algiin mérito en ella porque, poco después, €1
r el 'y Sol6rzano propusieron una alternativa muy similar. Su idea era ga-
rida- antizar a la Caja un ingreso anual fijo, disponiendo que el producto
ndn- ntegro-de un impuesto a los cigarrillos fuera pagado directamente a la

Caja. (9) Este impuesto vendria a sustituir las contribuciones estatales
legalmente estipuladas en favor de la Caja. Por supuesto, en el momen-
to en que se propuso esta medida, hubo algunas dudas.en cuanto a que
los ingresos generados por este unpuesto fueran a alcanzar para cubrir
las obligaciones estatales.

que Herndndez se reunié con la Junta Dlrectlva de la Caja en setlem~

,1a bre de 1959, para discutir con ella la alternativa ala reforma de Obre-
, €s- gon. Hernéndez hizo hincapié en las ventajas de los ingresos directos,
na- ‘que no estaban sujetos a la “inestabilidad fiscal’”. (10) . -

icio- Es mds, ~dijo—, aun cuando la suma total del. nnpuesto sobre los

cigarrillos pudiera ser menor que una partida presupuestaria, serfa un
ingreso garantizado. Luego agregd que, “para 1960 la Caja necesita
quince millones de colones y el gobierno no puede pagar tal suma de-
bidoa la seria situacion fiscal que atraviesa el pais”. (11)

8.-  “Banco Central: entrar en un camino de austeridad”, (La Repu-
blica, 8 de noviembre de 1959).

9.- Acta 2219, Junta Directiva, CCSS.

10.- Acta 2251, op. cit., (9 de setlembre de 1959)

11.- Ibid.
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* Pero hubo desacuerdo entre los miembros de la Junta Directiva
de la Caja. Uno de ellos sefial6 que: o

«gi el impuesto a los cigarrillos produce un ingreso de 11 millo-
nes de colones, €sa suma no resolvera el problema, ya que la
contribucién del Estado deberia ser de 15 millones... Y .atin con
1a suma total, los compromisos y necesidades de la Caja apenas
si pueden satisfacerse, ello sin mencionar la posibilidad del desa-
rrollo institucional, ni la extension de la cobertura 2 otras regio-
nes del pais”. (12) . ‘

El Director fue mds alld y sugiri6 que si el impuesto alos cigarri-
llos era acordado, cualquier déficit pendiente deberfa ser constitucio-
nalmente garantizado mediante una partida presupuestaria. ‘ .

Pero, —indicé Herndndez—, las garantias constitucionales de pago
(propuesta de Obregén) no valian, especialmente si no habia dinero pa-
ra cumplirlas. Era mejor la alternativa del impuesto a los cigarrillos,
porque ‘el ingreso especificado es en efectivo y no una simple promesa
escrita en libros de contabilidad”. (13) B
' La argumentacién de 'Herndndez fue apoyada por Sol6rzano,
como Presidente de la Junta Directiva, quien afirmé que era necesaria
una solucién ““practica” y no “terica”. Solérzano crefa’ también que
“la asignacion de un ingreso especifico resolveria, en gran parte, el pro-
blema”. (14) Para que este ingreso quedara asegurado, Solérzano pro-
puso una segunda reforma constitucional que garantizara que estos
fondos s6lo podrian ser utilizados para cubrir las obligaciones financie-
1as del Estado para con el Seguro Social. ‘ : :

 As, al llegar a este punto, habia dos opciones en cuanto al pro-
- blema del déficit del Estado con respecto al seguro social. Una pro-
. puesta por Obregon, disponfa que un porcentaje fijo del presupuesto
* hacional de cada afio fuera destinado a la Caja. Esto se lograrfa me-
 diante la reforma del articulo 177 de la Constitucién. La segunda era
la de proveer a la Caja de un ingreso fijo, mediante el impuesto a los
cigarrillos.  Este ingreso, independiente del presupuesto nacional, se
complementarfa mediante una reforma al Articulo 73 de 1a Constitu-
cién Politica, a fin de garantizar la integridad de los fondos recolecta-
dos. o iy R S ; :
“uiLa intencién de ambos planes era ofrecer garantias financierasa la
Caja ante el problema de la deuda estatal. Resulta interesante notar lo
estrecho del 4mbito de alternativas, dado que su impetu fundamental
proventa de la necesidad de extender la cobertura del seguro social has-

12.- Tbid.
13- Ibid. G . :
14.- Acta 2253, op. cit. (Setiembre 11, 1959).
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a las dreas y sectores populares mds necesitados. No se pensé jamds
n una reforma total del sistema de sus finanzas y del patrén de dis-
ribucién ‘de prestaciones. (15) Se tomaba el sistema existente como

o na forma ya establecida, sobre la cual habfa que construir.

la Asi;*hubo una frenética bisqueda de fondos que, francamente,
m o existian, porque habia presiones multiples sobre el gobierno para
?ﬁ jue cuando menos cumpliera con sus.obligaciones del momento. Y

os ‘afios de 1959 a 1961 fueron testigos de una tremenda lucha inter-
gubemamental en torno a los escasos recursos financieros.

a Ca]a se muestra insatisfecha
Si-bien hubo acuerdo  en principio, la mayoria de los miembros

¢ la Junta Directiva de'la Caja no quedé totalmente satisfecha con el
royecto de Herndndez 'y Sol6rzano para un impuesto sobre los ciga-

os; les preocupaba que el impuesto no fuera a producir un ingreso
uficiente a cubrir las obligaciones estatales. Si, como se habia estable-
ido, el impuesto no alcanzara a cubrir mds que cuatro quintas partes
¢ las‘obligaciones corrientes del Estado, se estaria ante el mismo proble-
- ma: ;Como podriala Caja extender su cobertura?Para hacer frente a.este
_problema, los directores querian la promesa de Herndndez en cuanto
que el Estado cubrirfa el posible déficit del impuesto a los cigarri-
0s.” Pero Herndndez estaba en mejor posicién que la Directiva para
negociar: el gobierno no tenfa fondos. Habia ya un déficit presupues-
‘tario de 35 millones de colones para el afio de 1960. Y para empeorar
las cosas, por primera vez en muchos afios la United Fruit Company
_no podria pagar su impuesto sobre la renta (13 millones de colones) al
gobierno. :
. Herndndez volv1o a sugenr como lo ‘habia hecho en 1958 (ver
Cap. 5), que la Caja se decidiera a redistribuir la cuota del Estado, en-
tre los patronos. (16) Pero, una vez mds, los directores retrocedieron
_ante semejante proposicion, porque “despues de elevar el tope, un
aumento de la cuota patronal constituiria un impacto desfavorable y la
institucidn serfa duramente criticada”, (17)
. Pesea 1a oposicién de Herndndez, la Caja decidié que el gobierno
deberfa pagar la diferencia si el impuesto a los cigarrillos resultaba defi-
citario. (18) Y esta estipulacion fue agregada al proyecto de reforma
del articulo 73 de la Constitucién Politica.

5.~ En realidad, un miembro de la Junta de la Caja, el Dr. Tomas Es-
- calante, criticaba acerbamente el sistema en vigencia, el cual “no
da en realidad ni la minima proteccidn a quienes mis la necesi-
tan”, (acta 2257, op. cit., 17 de _setiembre de 1959).
16.- Acta 2257, op. cit., (17 de setiembre de 1959).
17.- Ibid. , '
18.- Acta 2258, op. cit., (18 de setiembre de 1959).

137




Las reformas en la Asamblea Legislativa

El proyecto de reforma de Obregén habia sido presentado direc-
tamente a la Asamblea en mayo de 1959. Y, pese al hecho de que la
Caja apenas si le dio un mediano apoyo, se nombré una comision in-
tegrada por Alfonso Carro, Fernando Volio y Eduardo Trejos Dittel
para que estudiara el proyecto. Esta comisién, previa consulta ala ge-
rencia de la Caja, cambié el mecanismo; descarto la idea de fijar un
porcentaje del Presupuesto Nacional para cubrir la deuda del Estado,
y en su lugar propuso un sencillo plan para pedir a la Caja que deter-
minara, previo a la elaboracién del Presupuesto Nacional, el monto
de su acreencia; esta suma seria entonces incluida en el presupuesto del
afio siguiente. Pero lo mds importante fue que el dictamen de la comi-
sién evidenci6 gran preocupacién por aquellos que no estaban adn pro-
tegidos por el seguro, y por la necesidad de que el seguro los cubriera
Se declaraba en €él que mds del sesenta y seis por ciento de los trabaja
dores con derecho y mds del ochenta por ciento de todas las familias
en igual situacién, no habian recibido todavia ninguna proteccion del
seguro social. El dictamen reconocia que: it

¢, .. las prestaciones del seguro social cubren tGnicamente a una

minoria, dejando para el futuro una inmensa tarea orientada ha
cia la proteccién de la mayor parte de la poblacion costarricen-
se, especialmente la de més bajos ingresos, contra los riesgos so-
ciales”. (19). ‘

Asi, la reforma fue conceptualizada por los legisladores para que
tuviera como resultado la consolidacion Tcondmica de la Caja, median-
te el otorgamiento de garantias constitucionales. Y, lo que era de ma-
yor importancia, no habia dudas en cuanto a que, una vez que se pro-
dujera esta consolidacién, la Caja podria universalizar la cobertura de
sus prestaciones. La intencion de la reforma, entonces, era la de pro-
veer no sélo financiacién adecuada, sino también un mandato para la
expansion continuada-dela cobertura. Ambas cosas “iban de la mano”.
Los Directores de la Caja reconocieron que el impuesto a los cigarri-
llos apenas si alcanzarfa para afrontar las necesidades existentes de la
institucion. (20)  Pero reconocfan asimismo, que cualquier ingreso
proveniente del Estado era mejor que nada. Por ello, en enero de
1960, se reunieron con tres diputados a fin de discutir con ellos la re-
forma. FEs interesante que los tres, Daniel Oduber, Alfonso Carro y
Enrique Obregon, eran los mis destacados miembros del Partido Li-

19.- “Dictamen: Comision Especial ”; La Gaceta No, 144 (28.de junio

de 1959).
20.- Acta 2278, op.cit. (15 de octubre de 1959). .
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eracion Nacional en el cuerpo legislativo. Asi, no sdlo representaban
la Asamblea, sino que, ademds y esto era lo mds importante, repre-
entaban a su partido.  Rodrigo Fournier, Subgerente de la Caja, expli-
6 que la institucién no podia atender sus obligaciones a menos que el
stado le pagara. Si bien se habia elaborado un plan de extension de
as prestaciones, éste no podfa ejecutarse: “la Caja no puede minar
us finanzas porque ellas dependen de la contribucién del Estado”. (21)
~os diputados se mostraron comprensivos. Oduber sugirié la posibili-
ad de una universalizacion total, Pero aquilos Directores y Gerentesde
a Caja asumieron una actitud interesante, que habra de reaparecer luego
n la etapa deliberativa. Se sefial6 que la Caja ya tenfa unplan parala ex-
ensién de la cobertura. Pero este plan no era tan ambicioso como ¢l
e Oduber. El plan tentativo de la Caja era el de cubrir, en el transcur-
o de los diez afios siguientes, Unicamente las dreas més necesnadas del
afs. (22)

El hecho de que el concepto de los dlputados en lo referente a
a extension de las prestaciones del seguro social, fuera mucho mds
mplio que el de la propia Caja, es interesante. Los diputados vislum-
_braban el momento en que todos los costarricenses estarfan protegidos
or el seguro social:” Pero'la gerencia de la Caja se apresurd a sefialar
ue ‘si-era esto lo que se pretendfa, seria necesario desarrollar un ser-
icio nacional de salud o algiin otro sistema general de atencién a la
alud que no dependiera de una relacién obrero—patronal. Los planes
‘de expansion de la Caja eran mucho mds modestos.” En realidad, la
Caja estaba diciendo que si bien querfa aumentar su nimero de bene-
ficiarios, no pretendia la cobertura total. Todos estuvieron de acuer-
do en que la solucién a corto plazo estaba en la aprobacién del impues-
to sobre los cigarrillos. Y, en cuanto a eso, los diputados prometieron

to- apoyar el proyecto. (23)

de ‘

?a. Crisis financiera continuada

'n Durante este mismo periodo, la Caja estaba ejerciendo fuerte pre-
1a 5i6n sobre el gobierno a fin de que éste le cancelara las cuotas de seguro
o social correspondientes a los dos tltimos meses de 1959. Pero se le hizo
de saber a Fournier, sin lugar a la menor duda, que ello no serfa posible
e sino hasta marzo del 60 por cuanto el gobierno no ten{a dinero. Simul-
' taneamente, la Caja misma estaba siendo sometida a una tremenda pre-
iy sién por parte del Ministerio de Salubridad, que le solicitaba una contri-
0

21.- Acta 2335, op. cit. (25 de enero de 1960)
22.- Ibid. N
23.- - Tbid.
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bucién apreciable para la campafia antimaldrica. (24) La Caja se resis-
t{a a estos intentos, alegando que no contaba con fondos disponibles,
debido al retraso del Estado en el cumplimiento de sus obhgacmnes
para con ella.

Fue asi como se libré en ese tiempo una amarga refrlega mtrago.
bierno, por la distribucién de fondos. Y la Caja se encontraba en el
centro de ella.

... Es posible que esta situacién convenciera a la Gerencia de la Caja
de estudiar la posxbxhdad de una redistribucién de la cuota del Estado,
en los momentos mismos en que la Asamblea discutia las dos reformas
que habian sido disefiadas para darle mdependencm financiera. Es mds,
pareciera que la Gerencia de la Caja y especialmente el subgerente, Ro-
drigo Fournier, estaba llegando a una determinaci6n clara sobre el como
y a quién, deblan extenderse las prestaciones del seguro social. Prime.
ro, la cobertura familiar se otorgaria a quienes disfrutaban ya de co-
bertura directa. Segundo, las extensiones se harian en dreas escogidas
que habian sido excluidas anteriormente. Finalmente, la cobertura se
extenderfa hacia dreas aisladas, de baja densidad de poblacién. Pese a
la inclinacién favorable de la gerencia en cuanto a la tan debatida redis-
tribucién de la cuota estatal, los directores del seguro social vacilaban
aln ante un paso tan polémico. Primero, decfan, las condiciones eco-
némicas del pafs no eran favorables para tal medida; en ese preciso mo-
mento. (25) Segundo, la medida iba a ser una carga injusta sobre los
patronos. Y tercero, segin la Constitucion, las responsabilidades del
seguro social eran compartidas parcialmente por el Estado y debfa, por
tanto, obligdrsele a cumplir con sus obligaciones. (26) '

Otra vez la Asamblea Legislativa‘

Hubo otra reunién, a fines de octubre de 1960, entre la Junta
Directiva de 1a Caja y los Diputados Alfonso Carro y Enrique Obregén
Estos diputados sugirieron la conveniencia de integrar las dos reformas

24 VerActa 2433 op cit. (julio 21, 1960).
No existe mejor ejemplo de la lucha que, intragobierno, se libraba
por los escasos recursos financieros, que el siguiente: el Presiden-
te de la Junta de la Caja, Solérzano, fue notificado, personalmen-
te, de que el pago de la deuda del Estado correspondiente a los
meses de eneroy febrero estaba listo. Pero, a cambio de él, la Ca-
ja debfa comprometer suayuda financiera al Ministerio de Salu-
bridad Pablica, que no contaba con fondos para su campafia de
erradicacién de la malaria. Ver Acta 2434, op. cit. (22 de julio de

1960).
25.- Acta 2385, op. cxt (4 de mayo de 1960)
26.- Ibid.

140



n una sola férmula, basada en ¢l proyecto original de Obregon, de

1959. (27) Aun cuando los dos diputados citaron razones legalesy de
_procedimiento en favor de su tesis, es evidente que también los motiva-

1g0- | ban razones de tipo politico. Querfan que Liberacion Nacional se acre-
nel ¢ ditara la consolidacién econémica de la Caja Costarricense de Seguro

Social. Pero la Caja no queria verse envuelta en un debate procedimen-
| tal en cuanto a cudl era el mejor de los dos proyectos. Y se decidié que
| cualquiera de los dos era satisfactorio, siempre y cuando tomara en
| cuenta todas las disposiciones de importancia (la reforma del art. 73 de
5. . laConstitucion) de la propuesta combinada de] Ejecutivo y la Caja.

. Sorprendentemente, cuando la comisién especial emiti6 un dicta-
| men de mayorifa, dej6 el proyecto de la Caja casi intacto porque la Caja
| habia convencido a la comisién de que no sélo el proyecto de Obregén,
| sino también el suyo propio, eran necésarios para asegurar las garantias
| econdmicas. Y, a fin de garantizar la aprobacidn por la Asamblea del
| dictamen de la comisi6n, los directores de la Caja decidieron ir, en per-
. sona, a la Asamblea Legislativa. Ahi discutirian con los Diputados, so-
: bre una base “ad—hoc”, los problemas del seguro social y explicarian
. por qué era necesaria la reforma del articulo 73 de la Constitucion,
como agregado a la reforma del Articulo 177 recomendada por Obre-
| gon.

Ly Asi a fines de noviembre de 1960, los dos proyectos de reforma
estaban listos para ser-debatidos en la Asamblea. El primero era el
que habian presentado, originalmente, Enrique Obregon y el Partido
| Liberacién Nacional en 1959, disefiado para proveer a la Caja de los
| ingresos necesarios para “universalizar’ la cobertura. (28) ‘Ademis
{ estipulaba que el Estado asumirfa los déficits monetarios que’ pudie-
\ ran presentarse. Esta dltima estipulacién fue incluida por insistencia

ata | de la Caja y en prevision de que resultara insuficiente el producto del
3n. nnpuesto a los cigarrillos.
nas 1~ Bl segundo proyecto de reforma elaborado por la Caja y el Mi-

~ nistro de Hacienda, fue presentado a la Asamblea en setiembre de
% 1960, después de haber sido objeto de debates dentro de la Caja desde
+ fines de 1959. La intencién de esta reforma era ofrecer proteccion

ba :{ constitucional a cualesquier fondos (como los del impuesto a los ci-
- gamllos) que fueran creados para financiar a la Caja.

m Las dos reformas estaban fundamentalmente disefiadas para otot-
f;s | gar garant{ias constitucionales en cuanto al pago del Estado a la Caja.
w1

de | 27.- Acta 2491, op. cit. (29:de octubre de 1960).

de | 28.-.La redaccion decia, literalmente: “con el proposito de lograr la

universalizacién de los seguros sociales, el presupuesto asignard
a la Caja la cantidad que la Caja determine como necesaria para el
pago de la obligacion financiera del Estado”. Ley 2738, La Gace
ta No; 111 (17 de mayo de 1961).
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Pero, desde otro punto de vista, el resultado de las reformas propuestas
iba a ser el de convertir a la Constitucién en un documento presupuesta-
rio.” Esto se debia, en parte, a la ingenua creencia de que los problemas
de la Caja podrian tener una solucién legalista. Y, en segundo lugar, al
hecho de que tanto los legisladores como los burécratas de la Cajay
el Poder Ejecutivo, estaban agotando las alternativas aceptables para
todos, que gdrantizaran la contribucién estatal para el seguro. ‘

La importancia de los politicos

__FI aspecto mis significativo de los debates que tuvieron lugar a
fines de los afios 50 y principios de los 60, sobre la financiacién de los.
“seguros sociales, fue la participacion activa que en ellos tuvieron los
politicos. Hemos notado que liberacionistas como Obregén, Carro y
Oduber se interesaron cada vez mds, desde sus posiciones politicas, en
el problema de la financiacién de los seguros sociales. Este interés pue-
de explicarse de diversas maneras. Pero sobre todas ellas estd la de que
_ estos politicos sentfan la necesidad de que se extendiera la cobertur
del seguro social. Carro, especialmente, habia mantenido un interés
permanente en los seguros sociales, primero como Director de la Caja,
y luego en su condicion de legislador. ~
Y fueron estos diputados los que siempre fueron capaces de ubi-
carse dentro del contexto mayor, durante sus discusiones con los burd-
cratas de la Caja. Porque mientras los bur6cratas tenfan un estrecho
compromiso con la institucion y con los asegurados cuyo dinero admi-
nistraban, el de los politicos era con el grupo mayoritario de individuos
que podian llegar a beneficiarse de los servicios mejorados del seguro
social. Esta tension entre las aspiraciones de los politicos y la realidad
burocrdtica apenas comenzaba a manifestarse. Entre mds tenia que
depender la Caja de la Asamblea Legislativa y de los politicos para ase-
gurarse una financiacion adecuada, mds se exponian los burdcratas a
verse sometidos a criterios politicos, no técnicos, en cuanto a la exten-
sién de las prestaciones, Y a partir de 1957 fueron tantas las iniciati-
vas presentadas por Ia Caja a la Asamblea Legislativa, que result6 ine-
vitable que los politicos con conciencia social se preocuparan, por su
cuenta, de los mds serios problemas del seguro social, como era el
caso de la expansién de la cobertura. ‘ ‘
 Las manifestaciones de esta preocupacién se hicieron notorias
con el proyecto de reforma presentado por Obregén en 1959. Pero
esto no era mds que el anuncio de lo que vendria luego. En abril de
1961 ocurrié el hecho mds notable dentro de este proceso de debatey

consulta.
" La idea de la universalizacion -

- Aun cuando se habia llegado a un acuerdo, en principio, en cuan
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nian que ser sometidos a la aprobacién final de la Asamblea Legisla-
va. -Antes de que ambas reformas llegaran al plenario de la Asamblea,
s legisladores liberacionistas Carro y Obreg6n se reunieron ¢on Four-
ier, a principios de 1961, para discutir las reformas con él. (29) Se-
gin parece, Obregdn hizo hincapié en que si las reformas eran puestas
en préctica con €xito, la Caja contaria con la financiacién necesaria
para extender las prestaciones de los seguros sociales. ‘Pero Obregén
estaba preocupado: “;Qué garantia ofrecia la Caja de que las exten-
siones se¢ llevarian, verdaderamente, a cabo? ~jExistian garantias en
cuanto a que el dinero no seria gastado en proyectos de inversién
riesgosos?” Fournier mismo no podia ofrecer ninguna garantia, ex-
cepto la buena voluntad ‘de los Directores y Gerentes de la Caja, que
estaban interesados en la extensién. - A Obregén esto no le satisfizo.
Si llegaba al poder un gobierno conservador, sin interés alguno en los

ar a

los

oy
, en

pue- seguros sociales, ;existia alguna garantia de que los nuevos fondos del
que guro social se utilizarfan en la extensién de la cobertura? Fournier
tura tuvo que dar, una vez mds, la callada por respuesta. De ahf que Obre-
eres gbn sugiriera entonces que sé agregara un parrafo especial al proyecto de
aa, reforma del articulo 177 de la Constitucion, que es’upulara que la Caja,
. por ley, estaria obligada a universalizar sus servicios dentro de los
ub’1- iez afios siguientes a la aprobacién de la reforma. Fournier rechazé
W9~ | inmediatamente tal propuesta. Primero, cualquier decisién en cuanto
Ch? a la proporcién y oportunidad de las extensiones, era un asunto de po-
tmi- litica institucional, confiado, expresamente, a la Caja. Como entidad
UOS | auténoma, la Caja estaba supuestamente libre de toda interferencia
uro externa, especialmente en lo concerniente a materias decisivas, rela-
dad cionadas con la extension de la cobertura. Poreso, alegaba Fournier, la
qU€ | enmienda propuesta por Obregén no sélo constituirfa una violacién
as¢- 1 ala autonomia de la Caja sino que, ademds, establecerfa un preceden-
182 1 te intolerable. En segundo lugar, explicé Fournier, en términos préc-
ten- ticos serfa‘imposible universalizar « en un plazo de diez afios debido ala
lati- ausencia de instalaciones adecuadas de atencién a la salud, asi como de
me- fondos para atender a la clientela; que aumentarfa en’ proporcmnes ma-
rsu sivas.
el Los legisladores quedaron sorprendidos ante la resistencia del
: burbcrata.(30) Fournier no fue capaz de percibir la importancia poten-
rias cial de un mandato constitucional que tendria un doble significado.
'ero Primero, darfa a la Caja una justificacion plena para la realizacion de un
L de igOroso programa expansionista que la convertirfa en una de las insti-
ey : n : ; :
29.- Entrevista con Enrique Obregdn, 2 de mayo de 1975; entrevista
con Rodrigo Fournier, 18 de julio de 1975.
1an- 30.-  Entrevista con Enrique Obregdn, 2 de mayo de 1975.
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tuciones mds poderosas del pafs. Segundo, con un mandato constitu-
cional de universalizacién, la Caja podria lograr la independencia finan.
ciera que necesitarfa para hacer posible el programa de extensiones de

la cobertura. ; : ;
Aun cuando Fournier no pudo entender los alcances de la pro-

puesta de Obregén, Carro 'y Oduber si pudieron. Pese al hecho de que
la propuesta fue un tanto improvisada, los legisladores trataron de ha-
cer ver a Fournier que la idea era razonable, aun cuando el plazo de los
diez afios fuera arbitrario y sin ninguna base técnica. Los legisladores
alegaron que la Caja necesitaba un mandato constitucional de expan-
sién y que la propuesta de Obregén cumpliria justamente con ese pro-
pésito. Aln mds, los legisladores acusaron a Fournier de ser ‘‘conser
vador” y amenazaron con retirar el apoyo de su partido a los dos pro
yectos de reforma. Si esto ocurria, las reformas no serfan jamds apro
badas por la Asamblea y los problemas monetarios de la Caja continua
rian existiendo. Fournier estaba en una situacién dificil. Los legisla-
dores estaban utilizando su poder politico para influir sobre la Caja e
inclinarla hacia la expansién de sus prestaciones. Pero Fournier no Q
tenfa base para negociar. ~Asi aceptd, a regafiadientes, la enmienda
universalizadora que habfa de reformar el articulo 177 de la Consti
tucién Politica. = ; G e ; ;
Vista con la perspectiva del tiempo, la reforma que estipuld la

universalizacién de los seguros sociales en un plazo de diez afios iba a “
constituir la mds importante de todas las reformas hechas al seguro
social durante fines de los 50 y principios de los 60; y con toda certeza,
en lo que respecta a la extension de las prestaciones del seguro social,
su importancia no ha sido superada aun. Pero cuando fue concebida se
le dio-poca.importancia. Despuss de todo, la reforma no contenia
ninguna disposicion financiera. Era tan vaga, que parecia, politica y
socialmente, inocua, porque no pasaba de ser una estipulacién de tipo
formal y legalista, nada mds. Pero lo que hizo fue comprometer al go-
bierno costarricense y a la Caja en la cobertura total del pueblo costa-
tricense, tanto en materia de atencién a la salud como de pensiones.
'Y esto tendria que lograrse, sin que se dijera como, dentro de un pla
zo de diez afios. ke

; Resulta significativo el hecho de que tan importante pieza legisla-
tiva surgiera de manera ““ad—ho¢” durante un proceso de negociacio
nes dentro de la élite politica. Obregén actud, aparentemente, moti-
vado por su propia percepcién de la necesidad de una reforma social
continuada. Pero también lo motivaba su propio temor a una institu-
cién gubernamental poderosa que pudiera no responder a las necesi-
dades del pueblo. Existia, por supuesto, un reconocimiento general,
dentro de la élite, sobre la deseabilidad de la universalizacion de los
seguros sociales. Pero antes de la gestion de Obregén no habfan existi-
do propuestas concretas, que pidieran la formalizacién constitucional
de esta necesidad de universalizarlos: SiE ‘
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Asf fue como una de las piezas mds importantes de legislacion
ocial referente a la extension de la cobertura de los seguros sociales
e produjo de manera incidental, ad—hoc, en tono menor. Y la me-
ida, que tendria tanta importancia en la conduccién de las futuras
xtensiones de las prestaciones de los seguros sociales fue, de hecho,
ombatida por quienes habrian de ser sus mayores beneficiarios, los
urGcratas del sistema. Porque serfan ellos quienes mds adelante
tilizarfan la estipulacién constitucional como razén y justificacion
e sus propias y ambiciosas politicas de extensién de las prestaciones.

Se aprueban las reformas

Las dos reformas recibieron aprobacién legislativa final y se con-
_virtieron en leyes el 6 de mayo de 1961. Contaron con el apoyo ung-
ime ‘de los 45 diputados, porque las reformas lo prometian todo,
_aunque en realidad, no daban nada. Esto era especialmente cierto en
lo referente a la financiacién de:la Caja.  La estipulacién mds impor-
tante que ordenaba la universalizacién de los seguros sociales, no me-
recié- mayor atencién. En realidad, el mejor indicador de esto puede
_notarse en: el -papel de los médicos y de su Unién Médica Nacional.
urante la totalidad del proceso de gestacién de la nueva pohtlca de

_problemas de los seguros sociales. Y, hasta donde puede establecerse,

vas de financiacidén consultaron alos médicos. Esto es comprensible.
Pero es un hecho que el mandato de universalizacién tendria serias
consecuencias en el campo de la profesion médica y. que el aporte de
los médicos pudo haber sido valioso en este aspecto.-

Sin embargo, no hubo oposicién de los médicos, ni de ninglin
otro grupo. importante. Hubo apoyo general a las medidas de reforma,
especialmente el vago mandato de universalizacion. - Hasta el periédico

ta- mds conservador y de mayor prestigio en el pafs, La Nacion, aplaudié
2S5 las reformas. (31) Y como la reforma universalizadora no tuvo conse-
la- cuencias. pricticas inmediatas, no se noté con claridad su naturaleza
redistributiva.

:la- Finalmente, las medldas de reforma contaxon con apoyo general
10 por cuanto habian venido a sustituir a una reforma mds onerosa: la de
_t’i 1a redistribucién de la cuota del Estado entre los patronos. Tal reforma
‘i‘ habia sido discutida, abiertamente, desde el comienzo de la administra-
éi- cién Echandi (1958) y fue siempre la reforma de Gltimo recurso, perola
" que podria haber producido resultados-definitivos e inmediatos en
os, cuanto una positiva financiacién de los seguros sociales.

ti-

al

31 “LaNacién” (7 de mayode 1961).
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© Asi, 1a aprobacion legislativa de las reformas a los articulos 177
y 73 de la Constitucién Politica, para otorgar garantias econdmicas
a la Caja, vino a posponer el asunto de la redistribucién y propor-
cion6 a la élite costarricense la satisfaccién de ver formalmente uni
versalizados 1os seguros sociales, para cubrir a todos los costarricen
ses sin que le costara un centavo a nadie.

La puesta en ejecucion

Las reformas, por una parte, tendfan a una extension masiva de la
cobertura de los seguros sociales. Por la otra ordenaban un método me-
diante el cual esa extension seria pagada con una participacién efecti
va del Estado en la financiacion de los seguros sociales. Como era de
esperar, este Gltimo mandato nunca se cumplié. ;

Ambas reformas habian sido disefiadas para asegurar un adecuado
financiamiento estatal de los seguros sociales. La propuesta de Obregén
comprometia al gobierno con aportes presupuestarios anuales. - Pero
pese a que la Caja sigui6 el procedimiento establecido, las partidas pre-
supuestarias no fueron jamds incluidas, ni por el ‘gobierno; ni por la
Asamblea Legislativa que revisa y da su aprobacion definitiva al Presu-
puesto Nacional. La reforma al articulo 73 si resultd itil al poner el
.ingreso del impuesto a los cigarrillos a cubierto de 1a voracidad fiscal.
Pero los temores manifestados por los Directores de la Caja en cuan-
to a que los ingresos de ese impuesto resultaran insuficientes para cu-
brir las obligaciones estatales, resultaron ciertos. Fue asf como el im-
puesto no cubrié més del 81 0/o de la obligacién estatal en 1960 y sélo
el 63 9/o (ver anexo, Cuadro 4), en 1961. Y el Estado por supuesto
no cubri6 tampoco este déficit, pese a lo dispuesto por el art. 177 de
1a Constitucion. S s : :

' El fracaso de ambas reformas quedo en plena evidencia en octu-
bre de 1961. (32) Apenas cinco meses después de que recibieron la
aprobacién undnime, los gerentes de la Caja se encontraron, una vez
mis, ante la Asamblea insistiendo, en vano, en que la deuda del Estado
fuera incluida en el Presupuesto Nacional para 1962. Los que habian
apoyado al seguro social con tan buena voluntad, le volvian ahora las
espaldas. Lo que ocurria era bien sencillo: no habfa dinero.

- Para empeorar las cosas el mandato de universalizacion hacia
mis patente la inutilidad de las dos reformas. Al extenderse la cober-
tura, la medida misma aumentaba la obligacion financiera del Estado.
Entonces, como puede verse en el cuadro 5 del anexo, la deuda real del
Estado con la Caja crecié rdpidamente mientras disminufa la capacidad

32 “Déficit del Estado con la Caja del Seguro Social asciende a...”,
“La Nacién” (19 de octubre de 1961). s

146



statal para atenderla, pese a las dos reformas que hablan 31d0 aprob&-
as para resolver ese problema.

El mandato para universalizar tuvo otra consecuencia muy impor-
ante. Aument6 las esperanzas de los no. asegurados; de que promnto
uedarian protegidos por los seguros sociales.  Ello dio lugar a que, a
ines de mayo y principios de junio de 1961, aumentaran las solicitu-
es de cobertura. - Estas solicitudes proveman de aquellos grupos que
uscaban una proteccién mejor y més completa (los que pedian la pro-
eccioén farmhar) y de quienes trataban de obtener la proteccion mini-
ma que ain no llegaba a ellos. (33)

Dada la ausencia de una infraestructura adecuada en el campo
¢ la salud, parece que el impacto mds inmediato no provenia de las
reas ain no cubiertas. Un examen de las estadisticas (ver anexo,
_cuadro 1), sugiere més bien que las primeras extensiones que se hi-
_cieron, tal y como lo prometié Fournier, fueron de tipo vertical (co-

- bertura familiar).

Conclusion

La promulgacién de las dos reformas de 1961 fue el cierre de un
per1od0 durante el cual el Ejecutivo, la burocracia de los seguros so-
el P Poder r Eje t' o (especialmente el Partido Liberacion Nacxo-

fraccién de Liberacién Nacional, asumio la iniciativa al patrocinar una
reforma que garantizara un ingreso presupuestario anual a la Caja. Pero,
ni el Poder Ejecutivo, presidido por Echandi, ni la Caja, quedaron sa-
tisfechos con esta propuesta, y luego consideraron otras. En realidad,
el Ejecutivo, en su deseo de aliviar su gasto presupuestario total, pro-
puso medidas radicales, dirigidas a la reestructuracién del financia-
miento de los seguros sociales. Estas medidas encontraron resistencia
_en la Caja.  Se aprobaron, en efecto, dos reformas, una de origen le-
gislativo y otra que propusieron conjuntamente el Poder y la burocra-
cia del Seguro Social.

La disposicién mds import

de 1 universalizacion y :
plazo de 10 afios, o sea para 1971 Esta dlSpOSlClOIl no fue, en ver-
dad, contemplada originalmente por quienes patrocinaron las refor-
mas. Surgié mds bien, de manera “ad—hoc’”, durante negociaciones
de muy alto nivel entre lideres legislativos y burdcratas de la Caja.

33.. Ver “Peticion de pequefios industriales. . .”, La Nacion (12 de
mayo de 1961); v “Trabajadores Mumczpales pidieron cobertu-
ra”, La Republica (19 de mayo de 1961).
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:Las reformas resultaron ineficaces. Las medidas financieras no
se cumplieron nunca y el déficit estatal en la contribucién al Seguro
Social siguié aumentando. La disposicién universalizadora no tuvo
ningin efecto real, prictico o inmediato.. Quedé como un compro-
miso simbdlico, una lejana meta que habria que alcanzar. ;

. Pero si los.seguros sociales iban a extender su cobertura en un
sentido’ amplio 'y significativo, habia que prestar seria atencion a los
problemas de financiamiento y universalizacién. El siguiente capitu-
lo se ocupa de estos dos problemas y de las medidas que se tomaron
para resolverlos de manera definitiva.
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CAPITULO VII

HACIA UN SISTEMA DE BASE MASIVA
LA REFORMA DEL SEGURO SOCIAL Y LA LUCHA POR LOGRAR
LA UNIVERSALIZACION

El mandato universalizador de 1961 ofrecfa una ampha legitima-
ci6n a la expansién de la cobertura de los seguros sociales. Aun cuan-
do este mandato topd, inicialmente, con la oposicién de la dirigencia
del Seguro, ésta se dio cuenta pronto de lo \itil que era como medio
para justificar la extension de las prestaciones. Y realmente hubo una
expansion apreciable de la cobertura de los seguros sociales durante
la década de 1960. Mientras en 1959 habfa dnicamente 178.480 per-
sonas que recibian servicios de salud como asegurados directos o fa-
miliares, este nimero habia aumentado a 780.000 en 1969, sea un
aumento de cobertura de un 50 /. A fines de los 60, mds del 46 9]¢
de la poblacion. total estaba protegido por el seguro de enfermedad y
matermdad mientras que, diez afios antes, s6lo 1o estaba un 15 9/o.
Las extensiones mds notables, en el campo de atencién a la salud, ocu-
rrieron en el drea de la cobertura familiar, que otorgd prestaciones en
 salud a las familias de los trabajadores manuales e intelectuales previa-
mente asegurados. Y, al contrario de lo ocurrido en otrasnaciones
latinoamericanas. en las cuales este tipo de cobertura se extendi6 origi-
nalmente a las dreas urbanas; en Costa. Rica se ofrecié primero a las
poblaciones Zurales alin antes de ofrecerla a la mayor de las dreas ur-
banas, la de San José.

El dramdtico aumento ocurrido en la cobertura del seguro social
de enfermedad y maternidad durante los afios sesenta puede explicarse
de dos maneras.

Primero, la Caja se preocupd mucho mds por extender unas pres-
taciones de salud cuya extensioén era un mandato constitucional. Esto
se debid; en parte,; a la existencia de un liderato mds énérgico de par-
te de la Junta Directiva de la Caja'y de la Gerencia misma que, a fi-
nes de 1960, sufrié importantes cambios en su personal. El lideraz-
go decidido de la burocracia encontré fuerte apoyo y orientacion po-

liticas' especialmente en Alfonso Carro, quien fungié como Ministro
 de Trabajo del Presidente Francisco Orlich y presidié la Junta Direc-
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tiva de la Caja de 1962 a 1966. Carro tenia una amplia experienci
en cuanto a los segures sociales. Habfa sido miembro de la Junta D
rectiva de la Caja a mediados de los afios 59 (ver capitulo V); luego,
como diputado, fue cogestor de varias reformas de lmportanaa en cuan.
to a los seguros sociales (ver capitulos V' y VI). Pero mds importante
que su experiencia, era su enfoque de la seguridad social. Comprendia
que estos programas de patrocinio estatal eran vitales para la salud y el
bienestar social de los costarricenses,'y no temia hacer uso de su in-
fluencia y liderazgo politicos para lograr que se llevara a cabo la ex-.
tensién de las prestaciones. Estaba mds dispuesto que nadie en el par
a sustituir los criterios técnicos por criterios politicos si habia alguna
duda en cuanto a la extensién de la cobertura de los seguros socia-
les. (1) ‘
En segundo lugar, este fuerte liderazgo se vio complementado por
un programa masivo de construcciones, que 1ncluyo la edificacion de
clinicas de consulta externa y de hospitales; ast como la remodelacion
de las existentes, para hacer frenteala demanda creciente de servicios
de atencién de la salud. En 1968 la Caja abrid, en San José, el Hospi-
“tal Memco el mayor de América Central.
' ‘Pero atin quedaban por vencer varios obstdculos que podrian li-
mitar, potencmlmente Ia expansi6n de la cobertura de los seguros so-
‘cmles Prlmero exist{a aun el problema del salari _Desde 1958
a de {/'1.000.00 mensu leﬁ Asi, el ‘seguro de enferme-

Weﬂ oA

TCS o0 in

'Si, en verdad, hab1a e umversahzarse” la cobertura de este seguro
era necesario eliminar totalmente ese tope. Otro de los problemas era
el de la deuda del Estadoco; A'pesar de las leyes de 1961, 1a
deuda segura a acumuldndose (ver anexo, cuadro 3) e imponiendo priva-
‘ciones financieras a la Caja. Fmalmente quedaba el obstdculo referente
a la disponibilidad de recursos, tanto humanos como materiales, en el
campo de 1a atencién de la salud. Esto importaba, pnnapalmente en
las dreas rurales.Y este problema estaba enlazado al problema aiin mayor
de la organizacién de los servicios de salud y al de la centralizacion que,
a fines de los 60 y prmc1plos de los 70, preocupaban cada vez mds al go-

blemo

1.+ En una entrevista que le hicimos-a Alfonso Carro, destaco la im-
portancia de una direccion politica fuerte para la determinacion
de la distribucion de las prestaciones de los seguros sociales, y ci-
t6 diferentes ocasiones en las cuales, como Presidente de la Junta
Directiva de la Caja; utilizé su influencia politica para enfrentarse
a la burocracia a la hora de decidir si se debia o no ofrecer la
cobertura familiar en al 4rea de San José. (Entrevista con Alfonso
Carro, 18 de abril de 1975)
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El planteamiento central de este capitulo se hard alrededor de la
lucha librada, entre 1969 y 1971, para lograr la eliminacién del tope de
¢1.000.00. Como hemos dicho a todo lo largo de la historia de los segu-
ros sociales obligatorios, hubo luchas, veladas a veces, violentas en otras
ocasiones, sobre la cuestién de los salarios tope. Pero la lucha que des-
‘cribimos en este capitulo fue distinta. Por primera vez en la historia de
los seguros sociales costarricenses, el tema en discusion fue el de una ver-
“dadera redistribucién de los ingresos. De ahi que una amplia gama de

in-

ex- grupos tratara de participar en el proceso de las decisiones politicas.

ars ‘Atin-cuando los temas eran complejos, es evidente que sus raices prove-
nian, directamente del mandato de 1961 para universalizar los seguros

na
i _sociales en el pafs.

La lucha por la eliminacién del sa}ano tope tiene varias implica-
ciones importantes que también serdn analizadas en este Capitulo. Pri-
‘mero, la base sobre la cual la Caja pudo, realmente, iniciar la universali-
zacién de sus servicios de atercion de la salud. Segundo, fue asimismo la
base sobre la cual pudieron racionalizarse y centralizarse los problemas
de la atencion de la salud. Finalmente, fue la base sobre la cual pudo re-
solverse el viejo problema de la deuda del Estado con los seguros socia-
‘les mediante la tantas veces debatida “‘redistribucién’ de la cuota esta-
“tal. ‘

Debate sobre politica social durante los afios 60

Durante la década de 1960 fueron pocos los debates ébiertos s0-

- cada. (2) Las elecc10nes de 1962 fueron testigo de la derrota del ahora

bre. reforma social. Se establecid, en 1961, un: Instituto de reforma.
agraria, pero su gestién en ese sentido fue muy limitada durante esa- dé=

conservador Dr. Rafael A Calderdn @uardla por el Pamdo leeracmn
‘Nacional, reformista.

mun Centroamericano, hubo amplio debate sobre este asunto, pero el
plantearmento fue, fundamentalmente, econémico.

Daniel Oduber fue el candidato de Liberacién Nacional en 1966,
y fue sorpresivamente derrotado por una coalicién conservadora, diri-
gida por un profesor de economia, José Joaquin Trejos Ferndndez; y fi-
nalmente, José Figueres y el PLN retornaron al poder en 1970, con una
votacién ampliamente mayoritaria. El aspecto mads notable de la histo-
ria politica costarricense de los afios 60 es la rotacién de regimenes po-
liticos conservadores y progresistas. Es mds, un andlisis de las campafias
eiectorales de esa década muestra que hubo durante ellas pocos debates

2.~ Mitchell Allaﬁ Seligson, “The Demise of the Yeoman, Agrarain
Capitalism and the Transformation of Costa Rica’ (manuscrito,
‘Universidad de Arizona, 1977), a ser publicado por la E.C.R.
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serios acerca de temas de importancia econémica o social. La mayorfa
de las discusiones gir6 alrededor del comunismo versus el anticomunis-
mo y acerca de cudl partido (y lider) estaba menos asociado con Fidel
Castro y con los comunistas costarricenses. (3) Uno de los debates so-
ciales mds interesantes de los sesentas fue el que dio lugar a una rifia in-
trapartidista que estuvo a punto de dar al traste con el PLN. El partido
habfa estado siempre dividido en grupos progresistas y conservadores,
pero, en 1968, un'grupo progresista, desilusionado por el dominio casi
inflexible que ejercia sobre el Partido José Figueres, emitié el documen-
to de “Patio de Agua” en el cual se criticaban las tendencias conserva-
~doras del partido. Este documento emplazaba a la jerarqufa del partido,
a la cual le exigia mayor audacia en las politicas econémicas y sociales
que podrfan beneficiar a todos los costarricenses. (4) Si bien el docu-
mento fue oficialmente ignorado por la jerarquia del partido, no cabe
duda de que sirvié de estimulo y gufa para que los miembros del PLN
decidieran cusles eran las politicas alternativas que podrfan y debfan se-
guir. Asf, conforme se acercaban los afios 70, hubo un critico debate in-
tra-partido, sobre la naturaleza y los limites de la reforma social patroci-
nada por el Estado costarricense. Entonces podemos ubicar las politicas
de reforma al Seguro Social de 1971 y las medidas que para asegurar la
universalizacién la siguieron, dentro del contexto de este debate de ma-
yores proporciones. ‘

Problemas de los seguros sociales durante los afios 60

Durante el debate de 1970-71 acerca de la reforma de los seguros
“sociales tendiente a eliminar los topes salariales, se criticé a la Caja por
| no haber prestado atencién al mandato de universalizar sino a Gltima

| hora. (5) En general, éste puede haber sido el caso, ya que durante los
./ afios 60 hubo pocos estudios serios que trataran, especificamente, el
' tema de la universalizacién. Por otra parte, todo parece indicar que los
propios gestores de las decisiones del Seguro Social reconocfan la nece-
sidad de que se dieran pasos definitorios hacia la universalizacién, mu--
cho antes de que se cumpliera el plazo de los diez afios. ~

3. Costa Rica Election Factbook (Washington, OPS, 1970), pag. 18;
ver también Robert Hervey Trudeau, “Costa Rican Voting: Its
Socio-Economic Correlates”. Tesis para obtener el Doctorado en
Filosofia (Universidad de Carolina del Norte, 197 D.

4. Ver Eduardo Lizano Faith, Cambio Social en Costa Rica (San
José: Editorial Costa Rica, 1975) pags. 89-109;también ver Burt
H. English, Liberacion Nacional en Costa Rica (Gainesville: Uni-
versity of Florida Press, 1971) pdg. 54. ‘

5. La Prensa Libre (26 de junio de 1970);La Nacién (7 de julio de
1970). ‘ o




izacidn se dlscu’ao abiertamente, ya en

los topes salariales, si se queria garantizar una cobertura generahzada en
el campo de Ia salud La mayorla de los rmembros de la J unta Dxrectlva

rente de la Ca]a el Dr. Fernando Escalante Pradilla dlscrepa;ba

que la reforma era “inoportuna”, porque la Cajano contaba aun
idad necesaria para atender a una clientela amphada Egmgy;@mb&;zo&
la advertencia de que los sindicatos médicos se opondrian a cualq\uxer?
medida que tendiera a exigir mas de ellos. Esta seria la situacion sila re-
forma era enviada a la Asamblea. (6) Aparentemente la tesis del Dr. Es-
calante Pradilla gan6 la partida puesto que,
samblea ningiin proyecto de reforma para. ehmmg; los topes salariales..
En marzo de 1967 hubo-una seria discusién, de orientacién técni-
ca, acerca del futuro de los programas de salud del seguro social. En esta
reunion el actuario del Seguro Social, Alvaro Vindas, dejé constancia de
su preocupacién ante los déficits crecientes que presentaba el fondo del
seguro de enfermedad y maternidad, (7) déficits originados en 1a enor-
me deuda del Estado con este régimen (ver anexo, cuadro 3). El pro-
blema se agravaba, dijo Vindas, por el hecho de que estos déficits se es-
taban cubriendo mediante préstamos del fondo de invalidez, vejez y
muerte. Tedricamente, ambos fondos eran independientes el uno del
otro, pero el siempre creciente déficit estatal estaba comprometiendo la
integridad de ambos. Vindas sefialé que era necesario hacer algo sobre
esta-situacion. Sugirié que la carga financiera que soportaba el Estado
con respecto al Seguro Social se redujera mediante la tan discutida re-
distribucién de la cuota de seguros sociales correspondiente al Estado.
(8) Asx en 1967, 1a Caja atravesaba serios problemas financieros y- e}m

hecho en el pasado, politicas aIternatlvas que, e pudxeran dar indepen--
denma ﬁnancwra El problema de la deuda del Estado se vefa agravado
_por otro problema inmediato: el nuevo Hospital “México” estaba por

abrir sus puertas al publico. Los costos de operamon de 1a nueva insta-
~lacién aumentarian los costos generales de operacién del seguro de en-
fermedad y maternidad. (9) Habia que hacer 21120 para compensar este
incremento en Ios costos de operacién Y sesu .

Acta 3270, Junta Directiva CCSS (28 de enero de 1965).
Acta 3611, op. cit. (5 de marzo de 1967)

Ibid.

Acta 3653, op. cit. (9 de junio de 1967).




ra del seguro de enfermedad y maternidad. Esta preocupacién estaba
parcialmente estimulada por el mandato constitucional de universali-
zacién de la cobertura de los seguros sociales. Por otra parte, también
estaba motivada por ciertos problemas financieros reales que no tenfan
relacidon con el mandato constitucional. Es mis, el convencimiento en
sf era, bdsicamente, asunto de “entre casa’”’, ya que eran los burdcra-
tas, técnicos 3\/ gerentes del seguro social quienes llamaban la atencién

en cuanto a los problemas de su institucion.

Se prépbne la reforma del salario tope

, entre miembros.de_
la Comisién de Asuntos Econ smicos. de la-Asamblea Legislativa y la
Junta Directiva de la Caja...(10) Su propdsito era itir una p
puesta de pago por el Estado de su deuda acumulada con el segur
social. Se discutié también el papel del Estado en la financiacién de
los seguros sociales. %g}ygwirectiw aja dijo que le serfa.i 1
yp}g@};ggm«pljﬁrwggnmalﬁAma;ridato&.,ue@ns ituc niversalizat,.a.menos.
‘que se hiciera algo para aliviar la carga financier de la.deuda del Est
do.”.

A fines de 1967, se llevd a cabo una reuni

“Se discutieron alternativas. La redistribucién de la cuota del Es-
tado fue descartada porque acababa de aprobarse un nuevo impuesto
- gobre las ventas. (11) Era posible obtener nuevos fondos de los pro-
gramas de asistencia publica, si la Caja incorporaba la clientela de es-
tos servicios a sus programas (la mayorfa de esta clientela estaba com-
puesta por trabajadores por cuenta propia y desempleados). Se pensé
hasta en un recorte de los servicios. No se llegé a nada definitivo, Pe-
10, una vez mds, los legisladores ofrecieron, verbalmente, su apoyo ple-
no a la Directiva de la Caja. Y, lo que fue de mayor importancia, de-
jaron la impresién de que el programa de extension gradual de las
prestaciones y, por ende, la universalizacién, debfa seguir adelante.

~ Casi al mismo tiempo, la comision legislativa pidi6 a la Caja que
sugiriera algunas alternativas aplicables a la “consolidacién”” del sis-
‘tema de atencién de la salud del seguro social. Como resultado de tal
instancia, Alvaro Vindas, actuario del Seguro Social, envié al Dr.
Escalante Pradilla un memorando de tres pdginas, ‘‘para consumo
interno”. (12) Es el mismo actuario que habfa elaborado el impor-
tante memorando de 1957 que fue la base de la reforma de 1958 que
elevé los limites de los salarios imponibles (ver capitulo V). Enesta
-ocasion, como en su memorando previo, Vindas criticaba la existencia
de los salarios topes. Entre otras cosas, sugeria que, dados los costos

10- Acta 3653, op. cit. (20 de diciembre de 1967).

11.- Ibid. ¥ \

12.- Memorando NO 26.852, Caja Costarricense de Seguro Social (9 de
noviembre de 1967).
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de los seguros sociales, eran las personas de: escasos recursos las que
‘soportaban; injustamente, esa carga. Y, alegaba que el Unico modo de
‘corregir las injusticias actuales era hacer que los seguros sociales fueran
~obligatorios para todos los trabajadores manuales e intelectuales de
CostaRica, sin exclusiones basadas en el monto del salario;(13) ast,
lo que Vindas propuso fue la eliminacién efectiva de todo limite sala-
rial discriminatorio como base para la participacién en los programas
de salud del seguro social. Para Vindas esta era la reforma que podfa
beneficiar mds al sistema de seguros sociales, tanto en términos finan-
cieros como en el cumplimiento del mandato constitucional de uni-
versalizacion.

Por razones inexplicables, parece que el memorando no produjo
consecuencias inmediatas. - Pero en junio de 1969, José Luis Molina,
Diputado a la Asamblea Legislativay miembro del Partido Liberacién
Nacional, presenté un proyecto de reforma que trataba de la elimina-
cién total del tope. (14)

, Molina habia propuesto ongmalmente en 1965 y como miem-
bro de la JuntaDirectiva de la Caja, la reforma a los Iimites salariales
que fracasé en aquella-oportunidad; (15) y como Diputado, se habfa
visto profundamente ligado a los problemas-del seguro social; como
‘consecuencia ‘de su participacion en la Comisién de Asuntos Econo-
micos de la Asamblea. Molina justificaba la reforma de tres maneras:
el tope era injusto por cuanto se aplicaba tnicamente en el seguro de
enfermedad 'y maternidad y no regia para el de invalidez, vejez y muer-
‘te.  Era injusto; porque con la presumible universalizacién en 1971,
aquéllos que’ tuvieran ingresos superiores a los ¢/ 1.000.00 mensuales .
pagarfan al sistema una suma proporcionalmente menor a.la que paga-
rian quienes ganaban menos de esa suma. Por tanto, los de menor in-
‘greso soportarian una carga financiera mayor que los de mayores in-
gresos, pero ambos recibirian los mismos beneficios. Esta estructura
-estaba en total contradiccion con la filosoffa-de los seguros sociales,

basada en la solidaridad social y la justa distribucion de las.cargas finan

et R A

Caja la obtencién de nuevas contribuciones para aumentar su sistema
de atencién de la salud, que se encontraba en dificultades financieras
debido a la deuda de 32 millones de colones que tenia el Estado con
‘ella. (17) Obviamente la reforma propuesta resolverfa tanto la cues-
ti6n de la universalizacién como la de las finanzas de los seguros socia-

13.- Tbid. :

14.- Ver decreto No 4750, Expediente No. 3899 en los archwos dela
Asamblea Legislativa, pag. 1.

15+ Acta 3270, op cit., (28 de enero de 1965)

16.- Ibid.

17.- Tbid.
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les. El proyecto estaba, probablemente, basado en el memorando de
Vindas de 1967, el cual debe haber estado al alcance de Molina. Pero
eso es menos importante que el hecho de que se habfa presentado por
fin, de manera oficial, una propuesta de expansién de la cobertura de
los seguros sociales. : :

R

La Junta Directiva yk la Reforma

La Junta Directiva de la Caja se reunio, en julio de 1969, para dis-
cutir el proyecto de Molina. (18) Durante la discusién surgieron inte-
resantes razonamientos y argumentos que habrian de servir de base para
la defensa que harfa luego la Caja de la reforma. ElDr. Escalante Pra-
dilla; por ejemplo, declar6 ahora que ser{an necesarios nNuUevos recursos

financieros para lograr la universalizacion. (19) De no aprobarse esta
reforma serfa necesaria una elevacién de cuotas. Pero no habia unani
midad en este aspecto. El propdsito general de la reforma fue puesto ﬁ
en duda por uno de los Directores, quien sugiri6 la conveniencia de ex
tender primero-la cobertura de los seguros sociales a los mds necesita:
dos, con ingresos menores a los mil colones, en aquellas dreas que ain
1o habfan sido cubiertas. (20) Este alegato fue parte de los argumen-
tos invocados por quienes se oponfan al patrén de extensiones del se-
guro social, segin el cual se dejaba en descubierto a los trabajadores
- asalariados de las dreas geogrficamente dispersas, en tanto que los tra-
bajadores manuales ¢ intelectuales de-las dreas urbanas no solo-perci-
bian las prestaciones como asegurados directos sino que también se
beneficiaban con la proteccién familiar. La mayorfa de los médicos
conservadores, asi como los intereses comerciales, habfan venido ha-
ciendo esta critica a la Caja, desde fines de los afios 50. (21)
- La Caja respondi6 a este alegato con facilidad. Después de todo,
~explico, el patrén de extensiones “‘verticales” de las prestaciones era
el mis productivo, desde el punto de vista de ingreso y cobertura para
el mayor nimero de asegurados.  (22) Mis adelante sefiald que se-

18.- Acta 3984, op. cit. (8 de julio de 1969). - :
19.- La importancia de los criterios financieros en la determinacion de
" la direccion politica de la Caja estd plenamente ilustrada por el
hecho de que el Gerente General doctor en Medicina, cit6 la nece-
sidad de mayores recursos financieros para poder realizar la uni-
versalizacion. Otros factores, tales como instalaciones para dar
servicios de salud, o personal para ellas, eran secundarios, aun
- para un médico. i

20.- Acta 3984, op. cit. ~
71~ Ver Dr. Fernando Trejos Escalante, Presente y futuro de la asis-
tencia médica en Costa Rica (San José, 1961) pag. 23.

22 Acta 3984, op.cit.
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rian los grupos con mayores ingresos los que. finan
_ ofrecidos a quienes tenian ingresos menores. Asi,
- niente de los salarios altos aumentarfa las posibilidades d que los gru-
 pos de menores ingresos disfrutaran de las prestaciones de los seguros

~ probablemente no harfan uso de las instalaciones del seguro social; aun
cuando-estuvieran pagindolo. Los grupos de menores recursos resulta-
rian entonces beneficiados por cuanto los servicios serfan de mejor ca-
lidad; financiados por quienes:contaban con ingresos mayores.

El cardcter redistributivo del proyecto de Molina tenfa importan-
cia social y econdmica. Pero era obvio que para la Caja la prioridad real
era la financiera. Habia que encontrar un medio para justificar la ex-
pansién de la cobertura de los seguros sociales hacia los trabajadores
asalariados con ingresos superiores al tope de mil colones mensuales.
Y se afirmaba que esta reforma era justamente la medida necesaria
para aportar nueva fortaleza financiera a'la Caja.

- Una cuestién secundaria, surgida entre los miembros de la Junta,
se referfa a la capacidad de la Cajd, en recursos materiales y humanos,
para atender la mayor demanda de servicios implicita en el proyecto.
El Dr. Escalante Pradilla afirmé que 1io habria problema porque la Caja
tendria la facultad de extender la cobertura a los sectores de mayores
ingresos de manera gradual'y acorde con su capacidad para atenderlos.

*Por tltimo, los miembros de la Directiva quisieron enterarse del
impacto financiero que-tendria la eliminacion del tope, sobre la capaci-
dad-del Estado para atender sus obligaciones con los seguros sociales.
Era obvio que la deuda del Estado tendria, necesariamente, que au-
mentar si se extendra el Iimite salarial. Pero si no se eliminaba el tope
salarial habria que aumentar las cuotas delos seguros sociales.  Cual-
quiera de las dos medidas constituirfa una nueva carga financiera para
el Estado. Pero la primera medida solo afectarfa a quienes tuvieran
ingresos superiores a los ¢/ 1.000.00 por mes. Finalmente se decidié
que ‘¢l ‘problema financiero del Estado habria que tratarlo por separa-
do. La reforma iba a agudizar este problema, pero esto era inevita:
ble. (24)

Algunas de estas cuestlones obv1amente necesitaban un mayor
andlisis. Pese a ello, la Junta dio su aprobac:on tentativa al proyecto
de Molina. Sin embargo, seguia haciendo falta un plan mds amplio y
formal de universalizacién. Serfa necesario establecer algunas pautas
para el programa de extensién de prestaciones que habia de seguir a la

23.- Ibid.

24.- Ibid.: La légica que hay tras esta manera de pensar es similar a la
existente tras la 16gica operativa de la Junta Directiva durante sus
discusiones acerca de la reforma de los topesen 1957. Ver capitu-
Io V. ,
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eliminacién del tope. Por ello, la Junta también solicité a la gerencia
que preparara un estudio preliminar acerca del futuro programa de ex-
tensiones. (25) ‘ g : -

" Entre fines de 1969 y principios de 1970 fue poco lo que se hizo
en relacién con el proyecto de reforma. A fines del 69 se-habfa iniciado
una campafia electoral que cuilminé con el retorno de José Figueres al
poder en mayo de 1970. Figueres obtuvo una victoria decisiva sobre el
expresidente Mario Echandi. ‘Como la mayoria de las precedentes, fue
ésta una campafia singularmente estéril en cuanto a temas fundamenta-
les de discusion. (26) Pero Figueres habfa sobrevivido a la lucha intra-
partidista que sigui6 ala emisién del *“Documento de Patio de Agua’,y
sefialé muy claramente el hecho de que su gobierno seguiria adelante

con la reforma social.
Por fin se desarrolla un plan de universalizacion

 Durante la campafia electoral, los técnicos del Seguro Social se
“habfan apresurado a definir y elaborar la politica que ejecutaria la Caja
" en relacién con la universalizacién de las prestaciones. Esta labor fue
de suma importancia, ya que aun cuando la Constitucién ordenaba la
universalizacién para 1971, se trataba de un mandato sumamente vago
que requeria de una definicion operativa concreta. Es mids, la Junta
Directiva de la Caja se dio cuenta de que era necesario un plan de ope-
raciones preparado técnicamente, que tratara las extensiones de manera
sistemdtica. Asi pues, se preparé un plan para resolver estas cuestio-
nes. Y, al igual que en las instancias precedentes, se comisiond al-actua-
16 ‘Alvaro Vindas, y a su Departamento Actuarial y Estadistico; para
que asumieran la responsabilidad de elaborar este importante plan de
operaciones. e : Coninn
- El plan, que serfa sometido a dura critica publica por parte de
grupos selectos, se componia de cinco secciones. (27)  La primera
trataba de la universalizacién y del mandato constitucional de 1961.
Una segunda seccién se ocupaba de los principales problemas que ha-
bria que afrontar si la universalizacién iba a ser una realidad: Se in-
clufa una seccion financiera y estadistica que se ocupaba de evaluar el
impacto de la universalizacion sobre el aparato financiero existente en
la Caja. Y las dos tltimas secciones analizaban las maneras en que se
podrfan reformar y reforzar las bases financieras de la Caja. ‘
La parte mds importante de este estudio fue, quizds, la referente a -

1a naturaleza del mandato constitucional de universalizacién de los ser-

25~ Tbid. = oo : ; ;

26.- Costa Rica Election Factbook, op. cit.,,pag. 18. .~

27 - Estudio sobre la universalizacion del Seguro Social (CCSS: junio
1970). '
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vicios. ;Qué tipo de interpretacion debia ddrsele: amplia o restringi-
da? Elestudio de Vindas planteaba este problema:

“La disposicion constitucional no es clara en cuanto a si la univer-
salizacion de los seguros sociales ha de extenderse Gnicamente a
los trabajadores “‘asalariados’ y a los desempleados. No est4 cla-
ro si el mandato exige una universalizacién integral que compren-
da a estos tres sectores o si se trata Gnicamente de una universali-
zacibn sectorial, para los trabajadores asalariados”, (28)

Esta era una preguntd clave. Si el mandato era interpretado en
sentido restrictivo, el potencial de la cobertura de los seguros sociales
ser{a mucho mds lnmtado que si la interpretacion que se diera a la esti-
pulacién fuera amplia. La primera daria por resultado una situacién
dentro de la cual los trabajadores por cuenta propia y los desemplea-
dos seguirian recibiendo servicios de salud de inferior calidad, si es que
recibfan alguno, por cuanto no tendrian derecho a la proteccidn del
seguro social. Vindas lo éntendfa asf. 'Y también estaba bien adoctri-
nado en la doctrina vigente sobre seguridad social, que hace especial
hincapié en la cobertura total de la poblacién. Asi, en su estudio, su-
geria que la Caja deberia disponerse a la cobertura total de los tres
sectores. Pero la cobertura total se extenderfa, primero, a todos los
traba]adores asalariados, luego a los trabajadores por cuenta propia y
finalmente, a los desempleados Estas extensiones se harian con base en
criterios ﬁnancxeros estrictos y cada sector recibirfa un trato diferente,
acorde con sus ‘“‘condiciones de trabajo’’. No fue, entonces, sino hasta
mediados de 1970 que se lleg6 a una nocién verdaderamente clara en
cuanto a la interpretacién del mandato constitucional de 1961.

Pero habia otro asunto vital, referente a los limites salariales cuya

reforma estaba pendiente de dzscus:on por la Asamblea Legislativa.
Como lo habfa sefialado Vindas en informes previos, la existencia de un
limite ‘salarial era injusta, por cuanto funcionaba como un medio de
excluir a los trabajadores de mayores ingresos, de la proteccién del se-
guro social obligatorio. Es mds, Vindas encontré que mis del 70 O/o
de los trabajadores asalariados, con ingresos superiores al salario Iimite
de ¢ 1.000.00, estaban realmente disfrutando a la cobertura en el
seguro ‘de enfermedad y maternidad pero sélo cotizaban sobre el tope
de los mil colones. (29) Esto, obviamente, constituia una violacién

28.- Ibid., pag. 2.

29 .- Después del examen de la informacién disponible, especialmente
los Cuadros del Anexo, pareciera que Vindas en realidad sobrees-
timé el porcentaje de trabajadores asalariados, con salarios supe-
riores a los mil colones mensuales, que disfrutaban de la cobertura
de salud y pagaban Ginicamente sobre los primeros mil colones de
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del principio de “‘solidaridad” de los seguros sociales. Pero tenfa tam-
bién la consecuencia financiera prdctica de que se resolvia en una situa-
ci6n dentro de la cual los costos del seguro social eran soportados, desi-
gualmente, por los grupos con menores ingresos relativos. Por lo tanto,
la eliminacién de todo limite de'exclusién era un paso vital hacia la
universalizacion. - Con ella, la participacién serfa obligatoria para to-
dos los trabajadores asalariados. El costo de los seguros sociales deberfa
ser soportado, igualitariamente, por todos ellos. :

Otra consideracién de importancia, en el plan de Vindas, se refe-
ria a la contribucién estatal para el programa de seguros soc1a1es
La primer prmndad era el pago de la deuda acumulada, de mis de
¢ 200.000.000.00 a fines de 1969 (ver Anexo, Cuadro 3). Esto podria
lograrse mediante una emisién de bonos. Pero, yendo mds alld, el plan
de Vindas sugeria diversas y complicadas reformas financieras internas
para la administracién y distribucion’ de las cuotas realmente cobradas
del seguro. Si bien estas medldas no resultanan tan satlsfactonas como
la redistribucién de las cuotas, en la cual saldria rebajada la contribu-
cién del Estado, resultarfan valederas en tanto se podia llevar a cabo la
redistribucién. (30) Ademds, si se lograba eliminar los topes el proble-
ma financiero general disminuiria temporalmente.

~ Fl plan de Vindas, entonces, estaba disefiado como gura del plan
de umversahzacmn de la Caja. Fue un documento ambicioso, en el
tanto ‘en que interpretaba el mandato constitucional de manera amplia.
‘Tuvo nnphcacmnes dentro de la politica institucional, porque hacia
de 1a eliminacién de los topes, el eje alrededor del cual habia de girar
la umversahzamon Pero fue también un documento limitado, ya que
hacia un planteanuento exclusivamente ﬁnancwro del problema de la
universalizacién.
~ El documento fue sometido a un cuidadoso examen por parte de
la Junta Directiva, durante fines de abril y principios de mayo de 1970.
Como era de esperar, hubo algunos miembros de la Directiva que no
uedaron muy convencidos respecto a su ‘utilidad. Y se sugirié que se
pldlera la opinién calificada de otros actuarios, tal vez de la Organiza-
cién Internacional de Trabajo. Es mds, el plan de Vindas fue cuestio-
nado por cuanto no hacia mencién del problema de los Tecursos mate-
riales y humanos espec1almente en lo concerniente a los servicios mé-
dicos. (31) Elestudio, por otra parte, fue remitido al Poder Ejecutivo,
ejercido atn por el Presidente José Joaquin Trejos Ferndndez, quien

ese salario. Nosotros estimamos que s6lo un 400/o de quienes te-
nian ingresos superiores a los mil colones estaban realmente
cubiertos por el seguro de salud.
30 - Estudio sobre la unzversalzzaczon del Seguro Social, op. c:1t pag.
deni8eiia :
31~ Acta 4109 op.cit: (15 de abnl de 1970)
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we

habia aprobado el plan de: universalizacién justamente antes de la to-
ma de posesidn de Figueres, El 7 de mayo de 1970 1a dirigencia de la
CCSS aprobé-el Plan Vindas, convirtiéndolo en el documento funcio-
nal para la estructuracién y gufa de la universalizacion de la cobertura
de los seguros sociales.

El papel del nuevo Ministro de Trabajo

Al dia siguiente de que la Junta Directiva aprobé el Plan Vindas
para la universalizacién de los seguros sociales, ocurrié un importante
cambio en la dirigencia de la Caja. Danilo Jiménez Veiga, nuevo Minis-
tro de Trabajo de la administracién de Figueres, tomo posesién como Pre-
sidente de la Junta Directiva de la Caja. (32) Jiménez Veiga asegurd a
la Junta que el gobierno de Figueres apoyaba tanto el proyecto de
reforma, como el mandato de universalizacién. Quedaba aln por
resolver, por supuesto, el asunto de hasta dénde llegaba el compromi-
so de Jiménez Veiga con el seguro social y con la universalizacién, Si
podia ejercer un liderazgo fuerte y decidido, como el de Solorzano a
fines de los 50 y el de Carro a mediados de los 60, las tareas de pasar
la reforma de los topes en la Asamblea Legislativa y la de universaliza-
ci6n, resultarfan mucho mas ficiles.

El liderazgo era de especial importancia en este caso. El debate
plblico, tanto sobre el plan de universalizacién de los servicios de salud
de la Caja, como sobre la reforma para eliminar los topes, se hab{a ini-
ciado cuando la Junta Directiva estaba alin deliberando sobre ambos
temas. El debate estaba ubicado en dos sitios fundamentales: la Asam-
blea Legislativa y los medios de comunicacion masiva, especialmente
los periddicos,

El debate en la Asamblea Legislativa

Fl debate en la Asamblea prometia ser intenso. Empleados ban-
carios de alto sueldo comenzaron a ejercer presién en contra de la eli-
minacién del tope desde el momento mismo en que Molina Quesada
presentd su proyecto en 1969. No querfan ser obligados a ingresar al
sistera de salud del seguro, alegando que sus propias mutualidades les
daban un servicio mejor v mds barato. (33) Pero la verdadera pelea so-
bre los limites de la politica social se produjo en junio y julio de 1970,

32.- Veracta4121,op. cit. (19 de mayo de 1970).

33.- Ver “Carta de Sindicato de Empleados del Banco Central de
Costa Rica”, “Carta de Empleados del Banto Central de Costa
Rica” y “Carta de Empleados del Banco Nacional de €ostaRica”.
en Decreto 4750, Expediente No. 3899, en logr A&i¢hivos te/ja
Asamblea Nacional.




cuando Ta Comisién de Asuntos Econdémicos de la Asamblea Legislati:
va estudi6 el proyecto de eliminacién de topes y los planes de universa-
lizacién de la Caja. Esta comision se reunio trece veces en dos meses
para discutir el tipo de reforma que habia de presentar para su discu-
sién al Plenario de la Asamblea, as{ como la relacién que éste tendria
con el mandato constitucional de universalizacién de los seguros socia-
les.

La primera de las reuniones de la Comisién fue especialmente
importante porque, por primera vez, se obligd a la administracién del
seguro social a dar una explicacién publica de los planes de universali-
zacién y a defender la necesidad de la eliminacién de los salarios topes,
Debe sefialarse que, a diferencia de otros, el sistema legislativo costarri-
cense limita la participacién de los diputados en las comisiones perma-
nentes de la Asamblea al término de un afio, sin que haya una base defi-
nida de especializacién para la designacién de dichos miembros. (34)
En realidad, 1a designacién de los miembros de las comisiones es ejer-
cida discrecionalmente por el Presidente de la Asamblea, quien, por lo
general, trata de ubicar a los diputados de mayor importancia en las
comisiones mds importantes. Ademds, los diputados no cuentan con
un personal permanente experto al cual consultar sobre las materias
técnicas. Estdn, por tanto, en situacién desventajosa cuando entre-
vistan a burécratas o a técnicos acerca de asuntos en los cuales éstos
sf sori muy versados. Y este fue justamente el caso que se dio cuando
los burécratas de la Caja se reunieron con la Comisién a fin,de discu-
tir los proyectos de reforma. Resulta interesante observar que las
discusiones se plantearon de manera, que sin la eliminacién de los
topes, resultaria imposible la universalizacién. (35) Se dio también
el caso sorprendente de que muchos miembros de la comisién estaban
muy bien informados acerca de los temas en discusién y verdadera-
mente interesados en los aspectos técnicos de la deuda estatal con el
seguro social y en la relacién entre esta deuda y la universalizacién,
Por otra parte, existfa entre los diputados de la Comisién un senti-
miento general de que ‘““la eliminacién de los topes salariales era in-
dispensable” (36), y de que debia realizarse lo mds pronto posible.

La Comision de Asuntos Economicos y los Médicos

La Comisién de Asuntos Econdmicos también consultd al pres-

34.- Ver Charles F. Denton, “Patterns of Costa Rican Politics” (Bos-
ton: Allyn and Bacon 1971), pag. 37.
35.- Ver “Acta de la Comisiéon de Asuntos Econdmicos, No. 35, 19 de
julio de 1970, Decreto 4750, Expediente No. 3899, loc. cit.,
- pdgs. 26-28.
Ibid., pag. 31.
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tigiado Colegio de Médicos y Cirujanos. (37) El Presidente del Colegio,
médico que trabajaba con el Seguro Social sefialé varios puntos impor-
tantes. Primero, criticd el plan de universalizacién por cuanto no pre-
via la prestacién de servicios médicos adecuados para los mds necesi-
tados; la eliminacién de los limites salariales iba a dar lugar mds bien
a una situacién dentro de la cual quienes contaran con mayores ingre-
sos iban a ser objeto de un trato preferencial, a costa de quienes los per-
cibian menores. En segundo lugar, el plan para universalizar era de tipo
estrictamente financiero y no tomaba en cuenta aspectos relacionados
con la capacidad de la institucién para atender a una clientela mayor; a
decir verdad, la demanda de servicios superaba ya la capacidad de la
institucién para prestarlos. El resultado de la reforma seria una baja en
la calidad de los servicios médicos. Finalmente, el Presidente del Cole-
gio sugeria que ““la proteccidén se ofreciera de acuerdo con la capacidad
disponible”. (38) Y, sieranecesario, habria que “atrasar ” la universa-
lizacién. (39)

La Comision y la Caja

El 13 de julio de 1970, el Presidente de la Junta Directiva de la
CCSS, Danilo Jiménez Veiga, fue llamado a declarar ante la Comisidn.
Su enfoque acerca de las cuestiones de la eliminacién de topes y de la
universalizacidén resulté singular y convincente. Antes de permitir que
le acorralaran con preguntas que a su juicio eran de importancia me-
nor, referentes a la capacidad de la Caja para hacer frente alademanda
alzada de una nueva clientela, traté mds bien de ubicar los temas de dis-
cusiéon al nivel mds alto posible. Primero declaré que la cuestién de
universalizar los seguros sociales era un mandato constitucional que no
podia ser ignorado. Y agregd que el gobierno estaba totalmente com-
prometido en la universalizacién y en las reformas al seguro social. Re-
firiéndose a las dudas invocadas por los médicos con respecto a la capa-
cidad de la Caja, Jiménez Veiga hizo la advertencia de que ni ésa, ni
otras preocupaciones “deben ser un freno que impida la realizacién de
una esperanza de justicia social”. (40) Jiménez Veiga criticé también
1a idea de posposicién de la universalizacion:

“Los grandes cambios logrados en Costa Rica en los campos de

la educacion, la salud y la seguridad social no se lograron espe-

37.- “Acta de la Comisién de Asuntos Econdmicos, No. 49, 6 de julio
de 19707, op. cit.

38.- Ibid., pag. 62.

39.- Ibid., pdg. 62. ’

40.- “Acta de la Comisidn de Asuntos Econdémicos, No. 56, 13 de
julio de 19707, op. cit., pag. 74.
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rando a que hubiera situaciones 6ptimas.

Las transformaciones sociales no se han realizado, jam4s, con ba-
se en estudios que garantizaran la existencia de todos los elemen-
tos necesarios para tales cambios. Han sido la expresién de la vo-
luntad popular y de la direccion politica y el sefialamiento de un
objetivo, los que han llevado a los gobiernos a la realizacién de
transformaciones en provecho de la mayoria del pueblo”. (41)

Luego, Jiménez Veiga admiti6 la existencia de problemas concer-
nientes a la capacidad de la Caja. Pero eran problemas transitorios y
podian ser superados. Para €} el asunto se reducia a si ““deseamos o no
establecer una sociedad justa en Costa Rica”. (42)

Otros asuntos para la Comision

Pero algunos asuntos de fondo no podian dejarse de lado,y Ia
Comisién lo sabfa muy bien. Una de las preocupaciones mayores era
la disponibilidad de personal médico adiestrado, capaz de atender el
aumento en la demanda. Se sugirié que se trajeran médicos de otros
pafses a fin de hacer frente, de manera temporal, al aumento en la de-
manda. (43) Pero la-Caja alegd que eso no seria necesario. (44) Pese
a ello, 1a Comisién decidié que podria agregarse al proyecto de reforma
referente 2 la eliminacién del tope, una estipulacién para autorizar la
éntrada temporal de médicos extranjeros. La idea encontré el rechazo
mids absoluto por parte de los médicos costarricenses, (45) quienes ame-
nazaron con una huelga para prohibir lo que consideraban una interfe-
rencia del Estado en su organizacién como profesionales. En una sesién
privada, la Comisi6n y la representante de los médicos, la Unién Médica
Nacional, arreglaron sus diferencias de manera que la medida no se in-
cluyera en laley. (46)

Otro asunto importante fue la coordinacién general de los servi-

41.- Ibid., pag. 74.

42.- 1Ibid., pag. 79.

43.- “Acta de la Comisién de Asuntos Econdmicos, No. 59, 16 de
julio de 19707, op. cit., pdg. 123. El punto hasta el cual la mayo-
ria de los miembros de la Comisién apoyaron la reforma, queda
plenamente ilustrado por este incidente.

44.- “Acta de la Comisidén de Asuntos Econdmicos, No. 61, 20 de
julio de 19707, op: cit., pag. 133.

45.- Ver “Anuncio de UMN contra Comisién de Asuntos Economi-
cos”. La Nacién (26 de Julio de 1970); “Médicos irdn en huelga”,
La Nacion (26 de julio de 1970).

46.- “Acta de la Comisidn de Asuntos Econdémicos, No. 67, 27 de
julio de 1970, op. cit., pdg. 281.
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. cios costarricenses de atencién de la salud.k, A menos que s

esfuerzo conjunto, orientado hacia la centralizacion administrativa,
habria una costosa duplicacién de servicios entre Ia Caja y el Ministe-
rio de Salubridad Pidblica, especialmente si se llevaban a cabo los planes
de universalizacién del seguro de enfermedad y maternidad. La Comi-
sién no estaba dispuesta a otorgar a la Caja el control de las instalacio-
nes de Salud Puablica, a menos que existiera alguna garantia de que se
estableceria un plan general de servicio centralizado de atencién de la
salud. Y tanto los burGcratas de la Caja como los funcionarios del Mi-
nisterio estuvieron acordes en trabajar en pro de tal coordinacidn.

Dictimenes de Mayoria y de Minoria de la Comision

E1 30 de julio de 1970 la Comision hizo entrega de un dictamen de
mayoria y otro de minoria. (47) Amhos eran favorables. Pero mientras
el dictamen de mayoria pedia la eliminacién total de los topes, el
de minoria se inclinaba ppor el establecimiento de un nuevo tope de
¢ 2.000.00 mensuales. El hecho de que el dictamen de mayoria conta-

| ra con apoyo bipartidista, de Liberacién Nacional y de Unificacién Na-

cional, es de especial importancia. Para los miembros del primero la
reforma tenfa trascendencia particular porque encajaba dentro de su
planteamiento politico de reforma social. Pero la reforma del seguro
social era también importante para los miembros del segundo grupo.
Después de todo, el lider del Partido era el mismo Rafael Angel Cal-
derén Guardia que habia establecido el seguro social obligatorio en Cos-
ta Rica hacfa treinta afios. Y las reformas referentes al seguro social
habian sido siempre manejadas con cuidado por este grupo, debido a su
especial relacién histérica con el programa de reforma social. Asi, tras
la fachada del apoyo bipartidario a la eliminacién de los topes, se escon-
dia una competencia entre partidos por ver cudl iba a ofrecer el mayor
apoyo al programa de los seguros sociales. (48—

El debate publico y los periédicos

El otro sitio de debate publico alrededor de las futuras extensio-
nes de los seguros sociales, fueron los periédicos. En general, los temas
mencionados en los periddicos no solo reflejaron el debate de las au-

47.- Ver “Dictamen afirmativo de mayoria, 30 de julio, 1970”, y
“Dictamen afirmativo de minoria, 30 de julio 19707, Decreto
4570, Expediente 3899, op. cit.

48.- FPsta competencia fue manejada porla Caja, a su favor, cuando in-
vitd, individualmente a cada partido a apoyar la reforma sugirien-
do que ya el otro partido le habia ofrecido su pleno apoyo. Entre-
vista con Rodrigo Fournier, julio 18, 1975,
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diencias de la Comisién sino que, de hecho también, las dudas que en
ellos se manifestaron y las criticas que hacian fueron mucho mds am-
plias y acerbas porque, mientras las audiencias de la comisidén estaban
bajo el control cuidadoso de su Presidente, tales limitaciones no se le
podfan imponer a los medios de comunicacion colectiva. El diario
conservador, “La Nacién”, estimulé de hecho la discusion al llamar a un
“debate nacional” sobre el asunto de la universalizacién. (49) Este
debate se coordiné para que coincidiera e influyera sobre las audien-
cias que se llevaban a cabo en la Asamblea.

Los médicos cuestionan la reforma

Del examen de los datos disponibles, emergen tres temas principa-
les. Primero, algunos médicos estaban sumamente preocupados por la
incipiente universalizacién. La Unién Médica Nacional, que no fue es-

" cuchada formalmente por la Comisién sino hacia el final de las audien-
cias, protesté vehementemente de los planes de universalizacion, que no
tomaban en cuenta las necesidades de los médicos. (50) Esmds, la uni-
versalizacién de la atencién médica serfa, en realidad, una “socializa-
cién” de la profesion médica. La practica privada de la medicina desa-
parecerfa ya que todos los médicos se convertirfan en empleados del
Estado. Se criticaba, ademds, a la Caja porque las extensiones se plan-
teaban desde un punto de vista financiero, mientras que en el terreno
prictico “no existfan ni la planta fisica ni el personal necesarios para
la atencién de una clientela aumentada”. (51) Finalmente,la reforma
misma de los topes era criticada porque quienes estaban mds necesita-
dos iban a continuar sin la proteccion del servicio de salud del seguro
social.

Dos factores tend{an a debilitar la posicién asumida por los mé-
dicos. No habia unanimidad entre ellos. Un médico muy respetable,
que era funcionario de la Caja y Diputado, aleg6 que la Caja s contaba
con la capacidad para realizar las extensiones necesarias y que la univer-
salizacién no destruirfa la prictica de la medicina privada. (52) A decir
verdad, la Unién Médica Nacional topé con dificultades para movilizar
a sus miembros. (53) Esta falta de interés puede explicarse por la cre-
ciente adhesién de los médicos costarricenses a los principios de los
seguros sociales, y por las condiciones de empleo, cada vez mejores,

49 - La Naci6n (25 de julio de 1970).

50.- LaPrensa Libre (27 de junio de 1970).

51.- La Nacibn (6 de julio de 1970).

52 .- “Dr. Longino Soto: clientela particular no desapareceri”, La Na-
cién (3 de julio de 1970).

53.- Acta 537 de la Junta Directiva de la Unién Médica Nacional, 10
de julio de 1970, en los archivos de la UMN.
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que ofrecia la Caja a los profesionales de la medicina. El hecho de que
el Sindicato de Profesionales en Ciencias Médicas de la Caja no asumiera
una posicién definida durante todo el debate, es de especial importan-
cia. Es obvio que, como lo demostraremos mas adelante, apoyaban, por
razones muy suyas, tanto la reforma de los topes como la universaliza-
cién. Otro factor, que comprometia la posicién del sindicato médico,
era su amenaza de ir a la huelga si la comision persistia en su idea de
importar médicos ante el hecho de la escasez de médicos locales, reco-
nocida por la propia Urién; su posicién contradictoria en este aspecto
ponia en tela de duda la seriedad de su oposicién al levantamiento de
topes v a la universalizacién.

La posicién de la ANFE

Un segundo tema que surglo en este debate publico fue la critica
hecha por la prestigiada Asoc' N,@Qgggal Fomento Econémico

(ANFE), “uno de los grupos “de interés mds activos y conocidos de Cos-
ta Rica”. (54) La ANFE critic6 duramente ambas reformas, tanto. la
eliminacién.de.los.topes,- como. la_universalizacién. Este grupo habia
Venido ofreciendo un apoyo, s o menos consistente, a la expansién
de los seguros sociales (ver Capitulo V). Pero estas extensiones, segun
la ANFE, debfan llegar primero a todos aquellos que tuvieran ingresos
inferiores a los ¢ 1.000.00 mensuales. La eliminacién de los topes
harfa que el seguro social fuera obligatorio para los mejor pagados,
para los trabajadores de cuello blanco, sin hacer nada por ayudar a los
trabajadores manuales de las dreas rurales, de ingresos mds bajos, y
quienes no habfan recibido aun ninguna prestacién. Era asi como la
ANFE consideraba que la reforma sélo lograria fortalecer las finanzas
de la institucién, sin mejorar la situacién general de la atencién de la
salud. (55) Lo interesante de la posicién de la ANFE es que consti-
tufa una critica muy limitada, y basada, fundamentalmente, en argu-
mentos sociales.

La reaccion de otros grupos

Finalmente, al hacer andlisis de la informaci6n disponible, se nota
que durante la primavera y el verano de 1970, varios otros grupos se
movilizaron en favor y en contra de la reforma en discusién. Los em-
pleados bancarios se habian declarado ya en contra de la reforma. Y
hasta la Iglesia Catdlica, a través de su publicacién oficial, el “Eco
Catdlico™, se pronunci6 en contra de la universalizacién debido a las

54.- Charles F. Denton, op. cit., pag. 46.
55.- Ver “Columna de ANFE” (10, 11 y 26 de julio de 1970) en La
Nacibn.
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cargas financieras que por su causa tendrian que soportar los nuevos
asegurados. (56) Esto provocé la reaccién inmediata del Padre Benja-
min Nuofiez, exdirigente obrero y de ClaudioGamboa, jefe de la Confe-
deracién de Campesinos y Trabajadores Cristianos. Ambos criticaron
la posicidn “‘reaccionaria’ del semanario catélico, y dieron pleno apoyo
tanto a la reforma referente a los topes, como a la universalizacion. (57)
Finalmente, las reformas contaron con poco apoyo laboral abierto. La
Confederacion de Trabajadores de Puntarenas, (58) y la Asociacién de
Trabajadoras Domésticas dieron su apoyo a las reformas, a fin de lograr
la proteccidn de los seguros sociales. (59)

El ritmo del debate publico disminuyé, una vez que la Comisién
de Asuntos Econdémicos hubo rendido su dictamen favorable a la refor-
ma tendiente a eliminar los topes salariales. Pero volveria a tomar fuer-
za cuando el,proyecto pasara al Plenario de la Asamblea durante la pri-
mavera siguiente, en 1971.

Otra vez la Asamblea Legislativa

Los debates parlamentarios sobre la reforma de los topes duraron
todo un mes. Danilo Jiménez Veiga, Ministro de Trabajo y Presidente
de la Junta Directiva de la Caja, abri6é los debates con una enérgica de-
fensa del proyecto: era financieramente necesario, garantizaria una co-
bertura mayor —hasta de los trabajadores por cuenta propia— y era una
medida de justicia social. (60) Al dia siguiente el Ministro de Salud, Dr.
José Luis Orlich, declaré que la reforma mejoraria el nivel de la salud
publica y afirmé que era un primer paso, necesario para llegar a un sis-
tema centralizado de atencién de la salud. (61)

Pero ocurri6 algo curioso: por primeéra vez se invocaron argumen-
tos de tipo econdmico contra el proyecto de reforma. La prestigiada
Cdmara de Comercio envié una carta a la Asamblea Legislativa, criti-
cando la eliminacion total de los topes. (62) La medida, decia la carta,
seria daflina para la economia nacional porque obligaria a patronos y
trabajadores a pagar ala Cajala suma de 200 millones de colones mas por

56.- “La universalizacion del Seguro Social”, (Eco Catodlico, 12 de
Julio de 1970).

57. Padre Benjamin Nafiez y Claudio Gamboa, “Por humanidad segu-
ro debe ser universal” (panfleto, 19 de julio de 1970).

58.- La Nacion (13 de julio de 1970).

59.- LaHora (28 de julio de 1970).

60.- La Nacion (4 de marzo de 1971).

61.- “Dr. José Luis Orlich: universalizacion mejorarad nivel de salud en
Costa Rica”, La Republica (5 de Marzo de 1971).

62.- “Cimara de Comercio apoya Dictamen Afirmativo de Minoria”,
La Nacién (5 de Marzo de 1971).
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afio, en cuotas de seguros sociales.  Se alegaba que esta transferencia
de recursos financieros, ya escasos, del factor privado al publico, era
poco- deseable porque colocaria a la produccién nacional en una posi-
cién competitiva desventajosa. (63) Es mds, la eliminacién total de los
topes la rechazaba la Cdmara, ademds, porque los nuevos asegurados no
recibirian ninguna ventaja de su inversién, dada la baja calidad de los ser-
vicios de atencién a la-salud. Con tal base, la Cdmara de Comercio suge-
ria que la Asamblea aprobara s6lo el dictamen de minoria, que fijaba el
tope en ¢ 2.000.00 mensuales.

El alegato econdmico tuvo un efecto de “‘bola de nieve”. Fue re-
cogido y llevado a sus Gltimos extremos por la ANFE, 1a cual meses an-
tes no se habia percatado de lo 16gico de tal argumentacién. El eje del
nuevo alegato de la ANFE era que alguien iba a tener que pagar los cos-
_ tos de las nuevas prestaciones. Y estos costos tendrian que reflejarse
en alzas de precios y en una baja del indice de aumentos del nivel gene-
ral de salarios. Asi, la situacién de los trabajadores, con la adopcidn
de la reforma planeada, empeoraria en lugar de mejorar. (64) La Cd-
mara de Industrias de Costa Rica se uni6 al coro y advirtié que la eli-
minacién de los topes provocarfa una inflacién desenfrenada en todo el
pais. (65)

La Asamblea Legislativa consideré la posibilidad de elevar los
topes, en lugar de eliminarlos totalmente. (66) Pero esta idea fue ro-
tundamente rechazada por la mayoria de los Diputados. Alegaron que
la eliminacién total era necesaria desde un punto de vista financiero
. para poder balancear los costos alzados, per—cdpita, del sistema de
atencion a la salud. Si no se aprobaba la medida radical, advertian los
Diputados, la Caja se veria obligada a reducir sus servicios. (67)

Se negocia un arreglo

El 18 de marzo de 1971, Jiménez Veiga, Presidente de la Junta
Directiva de la Caja, se reunid, en privado, con representantes de la
Cémara de Comercio. No se sabe gran cosa sobre esta reunion, pero
hubo en ella un intento de arreglo en cuanto a los diferendos bdsicos.

63.- Ibid.

64.- “Columna de ANFE”, La Nacién (16 de marzo de 1971);
“(Quién paga los beneficios sociales?”, La Nacion (9 de marzo de
1971).

. 65.- LaNacion (16 de marzo de 1971).

_ 66.- Ver acta No. 47 de la- Asamblea Legislativa (10 de marzo de
- 1971) y Acta No. 48 de la Asamblea Legislativa (11 de marzo de
. 1971) en los Archivos de la Asamblea.

. 67.- Acta No. 47 de la Asamblea Leg1slat1va (10 de marzo de 1971)
op. cit., pdg. 297.
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Jiménez Veiga probablemente hizo hincapié en el hecho de que parala
mayoria de las empresas, el promedio del impuesto de seguros socia-
lesno severia afectado seriamente por la eliminacién de topes. Posible-
mente hizo uso también de un nuevo argumento en apoyo de la necesi-
dad de la reforma. Este argumento era el de que el costo promedio
per—cépita de los servicios de salud del seguro social era de § 977.00
en tanto que el ingreso para tal fin era de solo ¢/ 825.00. (68) De no eli-
minarse los topes, “el nivel de la asistencia ofrecida a quienes estdn ac-
tualmente asegurados se deterioraria, debido a la falta de recursos eco-
nomicos”. (69)

Jiménez llevaba, obviamente, la ventaja. Tenia acceso total a las
estadisticas del Seguro Social y esto le permitia probar la necesidad de
la reforma. Por otra parte, la Cdmara de Comercio jamds publicé
ningdn andlisis estadistico que probara su punto de vista. Lo tnico
que habfa podido alegar era que 1a eliminacién de los topes serfa dafiina
para el desarrollo econémico del pass, debido al supuesto traslado de
700 millones de colones a manos de la Caja. Se negoci6 un arreglo al-
rededor del transitorio llamado “Jiménez—Comercio”. La Cdmara de
Comercio aceptaba la eliminacién total de los topes. A cambio de
esto, la Caja aceptd, a su vez, ir elevando los topes salariales de manera
gradual, conforme lo fueran permitiendo las instalaciones disponibles
y de acuerdo con un 6rgano externo, la Comisién Coordinadora de Sa-
lud, dirigida por el Ministerio de Salud. De esa manera no habria una
expansion inmediata y precipitada de la cobertura de los seguros socia-
les. Esto querfa decir que el impuesto patronal de los seguros sociales
7o subirfa sabitamente, como habfa ocurrido en 1958 al producirse
la elevacién de los topes. Este transitorio tendria que ser aprobado
por la Asamblea e incorporado al texto de la nueva ley.

Simultdneamente, la Caja anunci6, piblicamente, que de no serle
resueltos sus problemas financieros, no le seria posible llevar adelante
los planes para construccién de nuevos hospitales y participacién en
programas de medicina preventiva. (70) Era obvio que la Caja estaba
ejerciendo presion publica sobre la Asamblea a fin de que aprobara la
elevacion de los topes y le permitiera seguir adelante con el programa
de extensi6n de las prestaciones.

El transitorio “Jiménez—Comercio” fue sometido a la Asamblea
el 22 de marzo de 1971. Y si bien contaba con el apoyo de José Figue-
res y del Presidente de la Asamblea, Daniel Oduber, (71) provocé in-

68.- La siguiente seccién de este capitulo mostrard que las cifras utili-
zadas por Jiménez Veiga no fueron muy exactas.

69.- Danilo Jiménez Veiga, “De una vez por todas ” (La Nacién 22 de
marzo de 1971)

70.- La Naci6n (20 de marzo de 1971).

71 Diario de Costa Rica (20 de marzo de 1971).
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-tenso debate. Y pareciera que las dos fracciones politicas mayorita-
rias se dividieron en cuanto a este asunto. Oduber y un pequefio grupo
de liberacionistas, junto con un grupo del Partido Unificacién Nacional,
apoy6 el arreglo. Pero lo combatié un grupo bipartidista encabezado
por los diputados que hicieron el estudio original del proyecto en la
Comisién de Asuntos Econémicos. Estos se pronunciaron en contra
del arreglo alegando que la estipulacién que ordenaba la coordinacién
con la Comisién Coordinadora de Salud violaba la autonomia funcional
de la Caja. (72) La mocién negociada por Jiménez y la Cdmara de Co-
mercio fue rechazada por ls Asamblea Legislativa. (73)

Jiménez Veiga y la Caja deben haber sabido que el arreglo no
serfa aprobado. El presidente de la Directiva de la Caja se reunié priva-
damente con representantes de la Cdmara de Industrias a fin de escu-
char sus ideas, el 22 de marzo de 1971. Los industriales manifestaron
que no se oponian a la eliminacién de los topes per se. Pero temian que
la eliminacién abrupta e inmediata de esos topes provocaria dificultades
econdmicas generales, tanto a patronos como a trabajadores. (74) Jimé-
nez Veiga llevo este nuevo alegato al seno de la Junta Directiva de la
Caja, y recomendé que la Junta anunciara, piblicamente, que ““una vez
eliminados los topes, la cobertura serfa extendida por la Caja de manera
cautelosa y prudente, acorde con su capacidad para ofrecer servicios
adecuados”. (75) Los directores estuvieron de acuerdo en esto, y al
dia siguiente la Caja anunci6, piblicamente que, para lograr la universa-
lizaci6n, extenderia la cobertura gradualmente. Cité a Jiménez Veiga
en el sentido de que tal medida “‘reforzaba esperanzadoramente la con-
fianza de todos los sectores, tanto piiblicos como privados, en cuanto a
la manera seria y responsable en que la Caja hacia frente a la responsabi-
lidad constitucional de la universalizacién de las prestaciones de los se-
guros sociales”. (76) El compromiso piiblico de 1a Caja en cuanto a una
extension gradual de la cobertura basté para satisfacer al sector comer-
cial; con este grupo ya pacificado, desaparecerian los obsticulos que obs-
trufan el paso de la reforma de los seguros sociales, que fue aprobada
por abrumadora mayorfa, a fines de marzo de 1971. La lucha, iniciada
en la década de 1940, por eliminar los topes que limitaban el derecho a
los seguros sociales, hab1a llegado a su fin.

S W )

¥

72.- “Contintia controversia sobre proyectada ruptura de topes” (La
Nacién, 23 de marzo de 1971).

73.- . La Reptblica (23 de marzo de 1971).

74.- Acta 4256, Junta Directiva CCSS (23 de marzo de 1971).

76.- “Ratificada extensién paulatina de universalizacién por Junta Di-
rectiva de la Caja”, “La Republica” (24 de marzo de 1971).
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El impacto de la nueva reforma del seguro social

El impacto de la eliminacién de los topes podia tener, potencial-
mente, largo alcance, en lo que se refiere a la expansién de la cobertura
del seguro. Como siempre, el fondo del seguro de enfermedad y mater-
nidad de la Caja estaba en problemas financieros, como lo habia adverti-
do Alvaro Vindas a fines de los afios 60. La reforma contribuiria a ali-
viar el problema financiero inmediato. Pero la eliminacién de los topes
se ligé al mandato constitucional de universalizacién de las prestaciones
de los seguros sociales. Y como se ha dicho anteriormente, los burécra-
tas de la Caja interpretaban la universalizacién de manera amplia, en el
sentido de extender la cobertura de los seguros sociales a todos los cos-
tarricenses. Esto significaba la cobertura no s6lo de aquellos trabajado-
res manuales ¢ intelectuales que disfrutaban de puestos y salarios regu-
lares, con patronos publicos o privados, sino también la de los trabaja-
dores por cuenta propia y los desempleados o ““indigentes”, como se
les llama en Costa Rica. Asi, la eliminacién de los topes era, obvia-
mente, el primer y mds importante paso hacia la expansioén total de la
cobertura de los seguros sociales, no sélo a los trabajadores manuales e
intelectuales sino también a todos los costarricenses.

El potencial redistributivo de la reforma

La eliminacidén de los topes tuvo también una cualidad especial,
que no habia figurado en ninguna de las reformas anteriores al seguro
social, Era, obviamente, una medida que serviria para redistribuir el
ingreso de los mds adinerados entre los menos afortunados. El impacto
redistributivo de la medida, es por supuesto, una cuestién empirica cuya
respuesta alin se desconoce. Pero, en términos teéricos, la reforma al
seguro social significaba que el impuesto de los seguros sociales seria
una tasa porcentual fija para todos los contribuyentes. No habria mds
limite artificial para la determinacién del impuesto potencial. Y por
vez primera en la historia de los seguros sociales costarricenses, habia
una posibilidad real de alcanzar la meta de la solidaridad. Asi, con esta
reforma, los empleados con salarios de mds de mil colones mensuales,
eran los que tenian mds que perder. Siya estaban afiliados voluntaria-
mente al sistema, la cuota que se les venia cobrando se calculaba tnica-
mente sobre los primeros mil colones de su ingreso. Y si no estaban
dentro del sistema, ello querfa decir que preferian llevar sus problemas
de salud al sector privado. Pero la medida reformista significaba que
todos los empleados con ingresos mayores de mil colones quedaban
obligados al pago del seguro social obligatorio. Si el empleado estaba
ya afiliado, su cuota subirfa, al basarse ahora en el total de su salario.
Y sino se habia afiliado anteriormente, la reforma significaba que ahora
estarfa asegurado y pagando una cuota basada en el tope total de su
ingreso.  Sobre los trabajadores asalariados con ingresos menores a los
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mil colones mensuales la reforma no producirfa impacto alguno en lo
referente a sus cuotas con los seguros sociales. Pero eran ellos quienes
mis se iban a beneficiar, por ser ellos quienes mds utilizaban los servi-
cios de salud del seguro ante la imposibilidad, debido a lo exiguo de sus
recursos, de acudir a los servicios de la medicina privada. Es claro que
los trabajadores de alto ingreso podian, si querian, recurrir a la me-
dicina privada; pero con la reforma segufan siendo contribuyentes del
seguro de enfermedad y maternidad del seguro social,

La reforma estaba también estructurada de manera que, una vez
afiliados todos los trabajadores manuales e intelectuales, se pudieran
extender las prestaciones de los servicios de salud del seguro social a
los trabajadores mdependlentes como parte del proceso de universali-
zacién. Pero “‘por cuenta propia” no comprende Unicamente al arte-
sano, trabajador a domicilio o pulpero. Incluye también a Tos profe-
smnales de alto nivel: abogados, médicos y bolsinistas, para mencionar
solo unos cuantos. En tanto los que perteneciendo a estos grupos pero
disfrutando de ingresos menores, considerarfan la reforma como un be-
neficio, los: de ingresos altos como los abogados, estarian financiando
los servicios de salud de sus contrapartes de bajo ingreso.

Finalmente, los indigentes podrian hacer uso de los servicios de

salud del seguro social en forma regular. Como eran los mds necesita-
dos de todos, no pagarfan, de hecho, nada al sistema. Pero, al menes
en teorfa, recibirfan el mismo tratamiento y las mismas medicinas. Y
serfan los patronos, los asalariados y los trabajadores por cuenta pro-
pia, quienes financiarfan las prestaciones del seguro social para esta
gente:
. Era mucho, por tanto, lo que estaba en juego con la reforma
~del seguro social en 1971. Los trabajadores con sueldos menores de
¢/ 1.000.00 mensuales verian mejorar la calidad de los servicios e ins-
talaciones médicas sin que les costara un centavo. Los que tenfan in-
gresos superiores a ¢ 1.000.00 mensuales pagarfan ahora més por lo que
iba a ser, esencialmente, el mismo servicio que estaban recibiendo.
También, y por primera vez, algunos pagarfan por servicios de salud que
podian obtenerse en otros lugares y de manera mds deseable. Y la ma-
yoria de los trabajadores por cuenta propia, asi como todos los indigen-
tes, resultarfan gananciosos en términos de temer pleno acceso a un
“bien” (el de los servicios de salud) al que antes lo tenfan limitado, o
no lo tenfan del todo.

Poco interés popular en la reforma

Pese a todo lo anteriormente enumerado, hubo poco interés po-
pular en la reforma del seguro social de 1971. En esencia, los responsa-
bles originales del proyecto que funcionaria, ostens1blemente en pro
" del mejoramiento de la calidad de la vida de las masas, fueron los burd-
cratas del seguro social y un pufiado de Diputados. La tnica reaccién
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de importancia provocada por la ley fue negativa. Los empleados de
cuello blanco con salarios superiores a los mil colones mensuales fueron
los primeros en reaccionar, pero su oposicién no fue sostenida. Los
profesionales médicos les siguieron en la oposicién a la reforma. Pero
la apatfa y la divisién de sus filas, y una paradéjica respuesta a la idea
de la importacién de médicos, debilité su posicién. Finalmente, el
sector empresarial presenté también un frente de oposicién. Pero su
actitud no fue, inicialmente, bien definida. Luego, cuando pudieron
formular argumentos coherentes y relevantes en oposicién a la refor-
ma, se encontraron en una posicién negociadora débil ante el apoyo
bipartidista que se vislumbraba en la Asamblea Legislativa. (77)

La falta de apoyo de las masas en favor de la medida de elimina-
cién de los topes en el seguro social y, con base en ella, de la universali-
zacién de las prestaciones, es dificil de explicar. (78) Quizds esto sea
parte de un patrén histérico general de Costa Rica, dentro del cual no
se considera necesaria la movilizacién publica para la resolucién de los
problemas sociales. El estilo particular de liderazgo presente en todo el
proceso de gestion de la politica de esta reforma fue, ciertamente,
aquél en el cual el sistema para resolver los conflictos es la negociacién
de alto nivel. Tal vez la promesa de apoyo bipartidista a la medida Ile-
vé a las élites reformistas, tanto de la burocracia como de los partidos,
a la conclusién de que era innecesario llevar el planteamiento hasta las
masas.

Por {iltimo y hablando en términos relativos, el nivel de oposicién
provocado por la medida y la forma en que esa oposicién se organizo,
fueron apenas medianos, difusos y extempordneos. Si hubiese surgido
un frente de oposicién fuerte, viable y resuelto, entonces quizds Figue-
res o el Ministro de Trabajo, Jiménez Veiga, habrian apelado, abierta-
mente, a las masas, a fin de enfrentarlas a esa oposicién. Fuese cual

77- Si el sector empresarial hubiera esgrimido el argumento econémi-
co en 1970, durante las sesiones de comision, habria logrado que
se pusiera mas atencibén a su actitud. Pero no presentaron su caso
de manera coherente sino mucho después de que los Diputados
habian comprometido su apoyo a la eliminacién de los topes. Ha-
blando claramente, el sector empresarial tardé demasiado en dar a
conocer sus demandas. Acerca de este punto, ver “Planteamientos
tardios sobre los proyectos de Ley”, La Repiiblica (28 de marzo
de 1971).

78.- La mejor prueba de esta falta de apoyo masivo aparecié en un
aviso publicado en uno de los periddicos josefinos. Este aviso lla-
maba a la clase trabajadora a “despertar y dar su apoyo a la elimi-
nacién de los topes”. Pero, hasta donde sabemos, no se produjo
tal despertar. Ver, “La clase trabajadora debe despertar”y “La
ruptura de topes” (La Reptblica, (11 de marzo de 1971).
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fuese el caso, los lideres y burécratas de la Caja, junto con algunos de
los mds convencidos diputados de la Asamblea Legislativa, se encontra-
ron combatiendo ellos la oposicién, y defendiendo ellos la aprobacién
de una medida disefiada, esencialmente, para beneficio de las ma-
sas. (79) La dindmica institucional, claro estd, tuvo también su partici-
pacién en el asunto. La Caja tenia, con la reforma,todo que ganar y
nada que perder. Asi, actuaba por y para una clientela relativamente
privilegiada a la cual ya prestaba sus servicios y en pro de una clientela
potencialmente marginada (la de los trabajadores de bajos ingresos, los
trabajadores por cuenta propia y los indigentes) a la cual queria servir.

El nuevo plan para la aplicacion de la reforma

La reforma de 1971 tenfa implicaciones que iban mds alld de la
simple eliminacién de los topes salariales. Significaba, obviamente, el
comienzo de la universalizacién de los seguros sociales. Pero hubo una
serie de ramificaciones que siguieron a la reforma de 1971, que tuvie-
ron consecuencias importantes para la universalizacién. Asi, esta sec-
cién no. tratard solo de las implicaciones pricticas de la reforma de
1971, sino que se ocupard también de los importantes resultados mar-
ginales de esta reforma que hicieron posible la universalizacién de los
seguros sociales.

Si-bien la Asamblea Legislativa hab{a aprobado por abrumadora
mayoria la reforma de la eliminacién de topes, le tocaba, una vez mds,
a.la Caja el definir la aplicacion prdctica de esta reforma. La tarea de
elaborar una politica especifica de estructuracién de las extensiones
de Tos seguros sociales recay$, una vez mds, en el actuario, Alvaro
Vindas. El 18 de mayo de 1971 entregé un memorando interno disefia-
do para poner en ejecucién la reforma de marzo- e iniciar el proceso
de universalizacién. Al contrario de-lo ocurrido en 1970, cuando el
estudio de Vindas fue objeto de criticas por su tendencia basicamente
financiera, el nuevo estudio no sélo contemplaba los aspectos financie-
ros, sino que se referfa también a.los recursos materiales y humanos.
Pero habia una cosa definitivamente clara para Vindas: la Caja “como
cualquier otra (institucién) debe cuidar celosamente su condicién fi-
nanciero—econdmica para poder cumplir con sus misiones a corto y

79.- En una entrevista con Rodrigo Fournier, quien desempefiaba la
Gerencia General de la Caja en el momento de la reforma, discuti-
mos el problema del apoyo masivo de base en pro de la reforma.
Nos dijo que no existi6. Recordamos claramente el siguiente co-
mentario suyo: “Uno se siente solo”. Se referia a los esfuerzos de
la Caja por lograr la aprobacién del proyecto en la Asamblea
Legislativa. (Entrevista con Rodrigo Fournier, 18 de julio de
1975).
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largo plazo”. (80): Obviamente, entonces, los criterios: financierog
serfan todavia los mids unportantes para determinar si hab1an de exten:
derse las prestaciones.

En este dltimo estudio, Vindas sefiala que seria 1mp031ble para
la Caja el expandir inmediatamente la cobertura de salud a todos log
ciudadanos. (81) Y, conforme con la promesa hecha por Jiménez Veiga
al sector patronal, eI informe de Vindas declaraba que las nuevas exten-
siones obedecerian a criterios de prudencia, acordes con la disponibili-
dad de recursos. Nadie tendria que contribuir para un servicio al que
no tuviera acceso. Resulta interesante notar que el nuevo plan de Vin-
das se preocupaba primero por el “modus operandi” que permitiera lle-
var las prestaciones de salud a los trabajadores asalariados con mayores
necesidades e ingresos mds bajos, quienes vivian en las zonas mds remo-
tas del pafs. Explicaba que estos eran grupos “deficitarios” en el sen-
tido'de que su contribucién promedio para el seguro social no alcanza-
ba siquiera a cubrir él costo fijo promedio de la cobertura de salud. Pe-
se a ello, Vindas habfa encontrado la manera de cubrirlos. Habria que
establecer una relacidn ‘‘simbidtica” entre los nuevos grupos que pro-
dujeran ““superdvits” (que sobrepasaran el costo promedio) y los grupos
deficitarios. Podfa establecerse una especie de equilibrio financiero en-
tre ambos grupos en tanto “el proceso simbiético. fuese regulado de ma-
nera cuidadosa y proporcional”. (82) Es digno de menci6n el hecho de
que el plan de Vindas no contemplaba la extensién inmediata de las
prestaciones, ni a los trabajadores porcuenta propia, ni a los indigen-
tes. Las complicaciones que ofrecia la extension a los asalariados atin
no protegidos, eran mds que suficientes. Las demds extensiones ten-
drfan que esperar.. La Junta Directiva aprobd el plan de Vindas y lo
puso en vigencia a partir del lo. de julio de 1971. Se estima que mds
de 40.000 nuevos trabajadores'y los 134.700 miembros de sus familias
fueron inmediatamente afectados por la aphcacmn del programa uni-
versalizador. (83)

Pero ‘ocurrieron otros hechos que influenciaron y retardaron la
expansion de los seguros sociales que siguié a la reforma de 1971.

Mgﬁamay la Huelga Médica de 1971

oA

Era obvio que el programa de universalizacién, tal y como habia
sido definido por la Caja, habia tenido un buen arranque. Sin embar-

80.- Departamento Actuarial y Estadistico, “Universalizacion; Seguro
de Enfermedad y Maternidad: Programa de Arranque”. (Caja Cos-
tarricense de Seguro Social, 1971) pdg. 2.

81.- Ibid., pdg. 3.

82.- Ibid., pag. 3.

83.- Ibid., pdg. 17.
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g0, en.octubre de 1971 estall6.una monumental dispusa entre la ad-
ministracién s profesionales.de la medicina que trabaja-,\

oo W

+

; medlcos 51gmﬁcaban para la Caja una erogacién de 27 millones de colo-
_nes, que venfan a ser aproximadamente, un 31 9/¢ del nuevo ingreso
_ producido por la eliminacién-de los topes. (85) La ““logica” de la posi-
cion de los médicos es interesante. No estuvieron dispuestos a apoyar
la Unién Médica Nacional en su oposicién a la reforma de 1971y
divisién debilité seriamente la oposicién médica a Ia reforma. Sin
_embargo, una vez aprobada la reforma y cuando la Caja comenzé a
beneficiarse con ella, los mismos médicos que la habfan apoyado, le
¥ vaan las ‘espaldas. En‘lugar de permitir que el nuevo ingreso finan-
iara la expansion de la cobertura, lo querfan para financiar aumentos
e salarios de un 85 9/p. Y estaban en una excelente ubicacién para
1 regateo intrainstitucional: si no habia aumento, no trabajarfan. De
cho, estallé una-huelga-de once dfas, Mg;mﬂanwawla huelga médica del .
ﬁw&“ fhcto se resolv;o cuando las demandas médlcasiucton par-,

Guerra ClVﬂ Qde

T

acto de la huelga sobre la distribucién cuantitativa de las prestacio-
es. Un alto funcionario administrativo ha asegurado que el programa
e extensiones se retrasd, necesariamente, porque fue necesario trasla-
dar fondos para ﬁnanmar los aumentos de sueldos. (87) Por otra parte,
puede ser que la calidad de los servicios de salud mejorara debido a
a elevacién de la moral de los profesionales de las ciencias médicas. En
odo caso, el incidente sirvié como advertencia a la Caja en el sentido
.de que era conveniente que prestara atencién a sus propios empleados
_conforme expandia sus servicios a una clientela mayor.

“Alvaro Viquez Nafiez, “La huelga médica de 19717 (San José,
_manuscrito sin publicar, n. d) pag. 1; y Samuel Stone, “La
 dinastia de los conquzstadores

La cifra del 319/0 se ha obtenido mediante la combinacién de las
informaciones proporcionadas por los estudxos de deas y Vi-
quez Nifiez (ver nota 84). =

6 ‘Ver Stone, op. cit., pag. 335,

7.- Entrevista con Rodngo Fournier, 18 de 3uho de 1975
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Centralizacion de la atencion a la salud

- La reforma de 1971 despejé también el camino para otra impor-
tante y nueva ley de 1973, que dispuso que la Caja asumiria, gradual-
mente, el control de todos los hospitales del pafs. (89) El propésito
de tal ley fue colocar todos los servicios de medicina curativa en ma-
nos de una sola institucién. Esto no era mds que parte de un programa
mayor de centralizacién de los servicios costarricenses de salud, a reali-
zarse durante la administracién Figueres. (90)

.. Pero la l;mportancxa de esta medida reside en el hecho de que obli-
'g6 a la Caja a enfrentarse formalmente al problema de la cobertura
de los dos grupos atin no protegidos por los seguros sociales: los traba- ‘
jadores por cuenta propia y los indigentes. En cuanto a los primeros,
la nueva. ley dispuso que la Caja deberia ofrecerles los servicios de
atencion a su salud, al costo. En cuanto a los segundos, la Caja tenfa
que. ofrecerles servicios gratmtos de atenci6n a su salud, cuyos costos
serian pagados medlante una suma global girada por el Ministerio de
Salud . :
EI arreglo ﬂnancwro con los trabajadores por cuenta propia re-
sulté oneroso para la Caja. En realidad creaba una situacién dentro de
Ia cual el trabajador por cuenta propia podfa hacer uso de los servicios
medlcos de la Caja y pagar lo correspondiente a esas prestaciones. En
cierto sent1do ¢l trabajador por cuenta propia gozaba de una situacién
pnvﬂegxada Pero esta misma circunstancia llevé a la Caja a disefiar un
nuevo plan. para hacer el seguro social obhgatono para todos los traba-
jadores por cuenta propia, en todo el pals (91) De no haber media-
do la reforma de 1973 es probable que atn hoy no se contana con una
extensmn regular y s1stemat1zada de las prestaciones para este seguro.

Bl viejo probléma de Ia deuda del Estado

: ‘\’Finé{[‘merx‘ltte, la ‘ellp’likcaciéﬁ de la reforma de 1971 se resolvi6 en
una situacién paradéjica dentro de la cual la deuda acumulada por el

88.- Ley 5349 (setiembre 24, 1973). ‘ ‘ ‘
89.- Ver “Consideraciones acerca del plan del Ministerio de Salubridad
Publica para reorganizar los servicios médico-preventivos en base a
. la Caja Costarricense de Seguro Social”. (San José: Ministerio de
- Salubridad Pablica, 1971).
90.- Ver Ley 5237 (La Gaceta No. 181, 25 de setlembre de 1975) y,
- .Caja. Costarricense de Seguro Soclal “Programas, realizaciones y
vida institucional . de la. Caja Costarricense de Seguro Social,
19757, pag. 49.
91.- Memorando No. 17, 837 (Antecedentes Relativos. a Ia Redistribu-
cion de la cuota Estatal), CCSS, 18 de Junio de. 1975.
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Estado con los seguros sociales asumié proporciones astronémicas
(ver anexo, cuadro 3). Pese a los deseos del Gobierno de Figueres de
pagar esta deuda mediante una emisién de bonos, resulté evidente, por
enésima vez, que era necesario hacer algo en cuanto al papel del Estado
en la financiacion de los seguros sociales. El tema habia dado lugar, a
fines de los afios 50, a discusiones muy serias, segin lo expusimos en el
Capitulo V. Las reformas de 1961, que inclufan el mandato de univer-
salizacion, fueron promulgadas, originalmente, como medio de garanti-
zar que el Estado cumpliria con sus obligaciones financieras anuales
para con la Caja. Pero estas medidas fracasaron. No existia, como en
el caso de patronos y trabajadores, medio legal de obligar al Estado a
pagar. Fue asi como durante la totalidad de las décadas de los 50y
los 60, el grueso del apoyo financiero para el seguro social provino de
estas dos fuentes: trabajadores y patronos. 'Y durante esos afios la dis-
tribucién de las prestaciones en salud no llegd mds que al 46 O/o de la
poblacion total de Costa Rica. Dados, tanto el mandato como la vo-
luntad politica de aumentar espectacularmente la cobertura en salud,
resultaba naturalmente 16gico que la Caja buscara activamente una base
de operacién financiera mds segura, , estable y predecible. Esto lo logr6,

en parte, con la reforma de eliminacién de topes de 1971, Pero, a me-
nos que se hiciera algo respecto a la participacion financiera del Estado,

el problema solo se resolveria a medias. Fue asi como, en 1974, con la
aprobacién del Presidente Figueres y de elementos clave dentro de la
comunidad empresarial, la Caja, por fin, aument6 la cuota de seguros
sociales del sector patronal y redujo, proporcmna]mente la correspon-
diente al Estado. (92) La medida produjo, seguidamente, una ola de
protestas por parte de algunos pero no de todos los sectores empresa-
riales. Pero, desde el punto de vista de este estudio, la medida sirvi6
para dar a la Caja la autonomia financiera que siempre habfa persegui-
do. Y el aumento en las cuotas patronales significé que habria una ba-
se financiera ampliada para poder llevar a cabo la universalizacién y
para dar cobertura total en salud a toda la poblacién.

Se establece la Asistencia Familiar

Otro complemento a la reforma de 1971 fue el de la Ley de De-
sarrollo Social y Asignaciones Familiares, puesto en vigencia a fines de
diciembre de 1974. Propuesto originalmente por Figueres, en 1973,
(93) este programa fue bastante controvertido y sufrié diversos cam-
bios, antes de su aprobacidn final. Si-bien los fondos que se recaudan
para él son utilizados para diversos propdsitos, uno de esos progra-

92.- Ley No. 5662, La Gaceta No. 248 (28 de diciembre de 1974).
93.- José Figueres, “La asignacién familiar que se propone en Costa
Rica, 1973-1974”, (San José, noviembre de 1973).
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mas asignado ala Caja y administrado por ella, se ocupa del otorga-
miento de pensiones, dentro de un régimen no contributivo, a indi-
gentes que no reciben este tipo de proteccién dentro de los progra-
mas normales de los seguros sociales. El verdadero impacto de este
programa es aun desconocido y habrd que someterlo a estudio futuro,

C’Onclusio’n

EI pnnc1p;o de Ia década que se inicié en 1970 fue un perfodo
1mportar;;§w§nwlaah§s’&@na~mde Ja-politica-de-reformas sociales. ,g;;wgmsta
" Durante este periodo hubo m estatal
i en. ‘realidad. umversahzar,al roteccion.en

da consc1entemente por decxswn pohtlca el parti o en el podery en
parte estimulada por el crecimiento inexorable de las funciones socia-
les del Estado y de su aparato burocratico.

"~ Asi, en tanto que antes de 1970 la politica de los seguros socia-
les se desarrollo de manera mcremental ad—hoc, este capitulo muestra
un cuadro bastante dlferente 1 y
n pohtma bien deﬁmda., Segundo,.los-burdcratas. .
te por. cumphr .con-el-mandato-de umversahzacwn .




CAPITULO VIII

CONCLUSION

El propésito de este libro ha sido explicar el crecimiento y desa-
rollo del sistema de atencidn a la salud del seguro social en Costa Rica.
Lo hemos centrado en la lucha por expandir y finalmente, universali-
zar la cobertura en salud de los seguros sociales, comenzando en 1941 y
continuando hasta el presente. La discusion se ubicé dentro del con-
texto de un andlisis del debate sobre la cuestion social, previo a la in-
troduccion de los seguros sociales obligatorios, en 1941,

Un breve repaso

En la Costa Rica anterior a la década de los 40 privé un estilo
fundamentalmente noamtervenmomsta El Estado mantenia una ac-

titud de “manos afuera” hacia la cuestion social, y esta posicién se vefa

reforzada por una serie de factores mutuamente interactivos: predomi-
nio familiar, politica econémica liberal, dependencia econémica exter-
na y actitud de la Iglesia.

La intervencion masiva del Estado se inicié en 1941, cuando el
Presxdente Rafael Angel Calderén Guardia presentd.su. proyecto de se-
guros sociales.” Tanto la idea como el programa mismo ‘parecen haber
sido concebidos de manera paternalista, en un proceso cerrado de toma
de decisiones en el que participaron Calderén y unos cuantos de sus
asesores.. Hubo muy poca participacion de las masas o consulta a ellas
en la decision. En realidad, hubo toda la intencién de mantener el
asunto en secreto hasta el ult1mo momento.  La cobertura-inicial se
ofrecié a las dreas urbanas, para gentes que tenfan trabajo regular y

,remblan un ingreso mensual inferior al salario tope de 300 colones,

.En 1946 se hizo un intento serio de expansion de la cobertura,
que. fracasa debido.a la oposicién que le hicieron los médicos. Duran«‘
te este perfodo, la Caja misma pasaba por una etapa de disension inter-
na.  Estos problemas s6lo pueden entenderse dentro del ¢ontexto de la
polarizacién social creciente y de la lucha civil que iban a culminar en
la Guerra Civil de 1948. La emergencia de un partido de reforma social,
el Partido Liberacion Nacional, durante los afios 50, tuvo muy poca, si
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- censes de la medicina para mantener el tope a un nivel artificialmente

es que tuvo alguna, influencia en la expansién de la cobertura. A decir

verdad, desde que ocurri6 la Guerra Civil en 1948, hasta 1958, hubo es-

tancanierito real de la expansion de la cobertura de los seguros sociales. -

Este estancamiento puede ser explicado con base en la falta de di
i6 ttica de parte del Jefe del Ejecutivo (Otilio Ulate pri

g0) ¥ en el liderazgo burocritico vacilante de 1a Caj

stancamiento de la expansién de la cobertura estd relaciona- /
do, directamente, con la presién ejercida por los profesionales costarri-
bajo. -
~ El gobierno de Mario Echandi (1958—1962) estuvo vivamente i
teresado en el problema de la expansién de los seguros sociales. SusT
“nistros hicieron repetidos intentos por encontrar medios de mejorar la
cobertura. Bajo su administracion se elevaron los topes y se aprobaron
leyes tendientes a asegurar una financiacion adecuada para los seguros
sociales. Echandi llegd hasta proponer un aumento de las cuotas pa-
tronales a fin de lograr una mejor financiacién. Durante este periodo
hubo una gran lucha intragubernamental por los fondos estatales.
® Una importante reforma de 1961 ordené la universalizacion de
los seguros sociales. La idea de esta reforma surgio accidentalmente,
durante una negociacién entre las élites burocrdtica y politica. Sibien
el mandato no tenfa mayor significacién en términos pricticos, si te-
_nia un enorme valor simbélico. Por primera vez, mediante los seguros
sociales obligatorios, el Estado pedia la proteccion social p
. Una vez mds, como en el caso de las reformas previas, no
hay evidencias de apoyo masivo a esta reforma. Las élites mds bien, ac-
tuaban por las masas y para ellas. o
- El intento de universalizar la cobertura top6 con yarios obstdculos
_durante los afios 60: financiamiento, de infraestructura para
la atencién de la salud, y de personal a cargo de ella. -Ademds, en tanto
‘que la burocracia administrativa expandia la cobertura agresivamente,
habia muy poca direccién politica concreta de parte del Ejecutivo. Pe-
se a la falta de direccién, la Caja comenzé a pensar unilateralmente en
reformas que le permitieran hacer de la universalizacién una realidad.
Una vez que José Figueres volvié al poder en 1970, hubo di

cién y apoyo politicos decididos de parte del Ejecutivo. En 1971 se.
eliminaron, finalmente, los topes, y tanto.los politicos como los burd-
cra n en esta reforma el primer paso de importancia hacia la.
.ver salizacién de. la cobertura. A esta reforma siguieron
otras, promulgadas por la Caja con el apoyo del Ejecutivo. La mids
importante de ellas fue la redistribucién de la cuota estatal entre los
patronos. Esta medida se tomé con el fin de proveer a 1a Caja con los
fondos que necesitarfa para hacer realidad la universalizacion.
- Asf, en 1975, ¢l estilo politico no intervencionista era ya una re-
liquia del pasado. De 1941 a 1975, el Estado habia logrado ofrecer
proteccion social, mediante servicios de atencion a la salud y de pen-
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siones, patrocinados por eI rmsmo a una mmensa mayona de la pobIa-
c1on costarricense. o

Es imposible ofrecer un anilisis completo de la experiencia costa-
rricense de treinta y cinco afios de seguros sociales a cargo de la Caja
Costarricense de Seguro Social. Por tanto haremos unas cuantas obser-
vaciones generales bajo la premisa explicita de que restan por hacer mu-
chas mveshgacxones y andlisis acerca de esta materia.

El papel de las elites
Una de las facetas mds intereséntéé del désaﬁoﬂo de los seguros

sécmles en Costa Rica ha sido la ausencia.de partici de las masas
en la toma de decisiones. Como lo hemos demostrado,ﬁp,gn sido las €li-

~ nez destacado pohtlco tuvieran tan actlva partlclpamon en el deba-
te “pre—1940” acerca de los seguros sociales.” Y fue un miembro de la
élite ‘oligdrquica costarricense, el Dr. Rafael Angel Calderén ‘Guardia;,
quien-en realidad consideré oportuno el presentar el programa en 1941,
con muy Poco apoyo,o nmguno de grupos externos de presxon Calde

proteccion social que. alcan ;
Ahora bien, si es c1erto que

o, d =

sitados del apoyo. abxerto de las masas.
La abortada reforma de 1946 puede ser entendida, parcialmen-
te al menos, COmo un caso de falla de las masas al ‘nega;lekestgks::wapq-’
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yo a la eliminacién de los topes planeada-entonces...Ha habido también
otras oportunidades, especialmente durante las discusiones sobre la ele-
vacion de topes de 1958 y el debate sobre la reforma de 1971, en las
cuales el apoyo de las masas hubiera facilitado a la Caja el manteni-
miento- de su posicién frente a la oposicién que tales medidas susci
taron. Asi, en ocasiones, la Caja ha actuado como su propio grupo de
presion en el llamado en favor de la reforma de los seguros sociales,
" especialmente de los asuntos referentes a finanzas y extensién de las
prestaciones. En 1943, la Caja tuvo éxito al reformar su ambiente
funcional con una ley revisada, que sustituyd a la de 1941. En 1946,
fracasé en sus esfuerzos autoimpulsados en pro de la eliminacién de
los topes.. En 195657 fue la Caja la misma que trajo a debate, pri-
mero el asunto de los topes y luego del problema de la financiacién
estatal, provocando asi las reformas de 1961. Y nuevamente, a me-
diados y fines de la década de 1960, fue la Caja la que primero trajo
a discusién la necesidad de una reforma ‘que permmera la continui-
dad dela umversahzacmn
~ Por tanto, no puede decirse que en el casgyde qumQ@QMa
sido necesariame i crdtico el h;

burocratlca de C
_parte de la respons ¢
S, de: proteccién social de los cuale: ;
ran mayort ¢.los: costarricenses. . Nosotros tenemos la sospecha de
que los costarricenses estarian conformes con mucho menos.

Al mismo tiempo, no ha habido jamds una oposicién seria o pro-
Iongada a la idea de los seguros sociales ni a la institucién que los ad-
ministra, la Ca]a Costarricense de Seguro Social. Si hubiera existido
una oposicién generalizada, ya fuera a los seguros sociales en general
o a la Caja misma, jamds habria podido dictarse un mandato explici-
to de universalizacion de la cobertura y de fortalecimiento de la Caja
como consecuencia de tal proceso. La ausencia de una oposicién se-
ria a los seguros sociales, quedd de manifiesto en la aceptacidn, de buen
grado, por parte de muchos prominentes hombres de negocios, de la

/xedistﬁbuci(’)n de la cuota estatal iniciada por Figueresen 1974.

Los éxitos (y fracasos) de los seguros sociales en Costa Rica se
deben entonces no sélo a los politicos, a los burdcratas'y al piblico en

. general. También merece crédito por ellos.la buena voluntad manifies-
| tadel sector patronal | al sistema de seguros sociales.
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Cobertura comparativa de los seguros sociales

Es en verdad -util el hacer el andlisis comparativo de los datos
referentes a la cobertura de los seguros sociales en otras naciones lati-
noamericanas. (Ver anexo, Cuadro VI) Con cualqmer patrén-que se
rograma. de. seguros.sociales.

Los vecinos centroamericanos de Costa Rica, si bien avanzan en la
extension de sus coberturas, estin afin muy lejos de alcanzar lo logrado
por Costa Rica.

Una de las dzferencxas cruc1ales Y que es causa de la alta cober

jales. A profesionales costamcen-
ses de la medlcma uno de Ios grupos mis facilmente afectados por la
~ expansién de la cobertura, estuvieron de acuerdo, desde 1956, en ia
7‘necesidad de una mayor cobertura, Esmds, no solo ha existido un con-

ompromiso decidido de pohﬁcos v burocratas para con la expanswn k
Ia umversahzacmn en verdad, de la cobertura

Hacza Ia uruguayzzaczon 7 de Costa Rica?

Ha habldo sugerencms en el sentldo de que Costa Rica va en cami-
no de convertirse en el préximo Uruguay, en lo que se refiere a la cober-
tura en bienestar social. (1) La analogia no parece muy acertada por
la s1gu1entes razones: si pensamos en términos de grado de cobertura
y numero de riesgos cubiertos, es cierto que hay patrones similares de
desarrollo en Costa Ricay en Uruguay Pero la tendencia hacia una ma-
yor cobertura y mejores prestaciones es regional e incluye a pafses tales
como: Brasil (2) y México (3). Por otra parte, una de las diferencias
ndamentales entre los dos sistemas, es la de que Costa Rica tiene u

e

; Samuel Stone, La dznastza de los conquistadores (San José: EDU-
CA, 1975) pags. 37:373.

- James M. Malloy, “Somal Securl’cy Policii. and the Working Class
~_in Twentieth Century Brazil”. Interamerican Studies and World
;Affazrs vol. 19, No. 1 ( febrero). -

Carmelo Mesa Lago, Social Security in Latin Amerzca Pressure
- Groups, Stratification and Inequality (Pittsburgh: the University
of Pittsburgh Press, proximo a publicarse), Capitulo sobre Méxi-
co.
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ad i6n. de. los.seguros soci les sumamente centralizada y unifi-
Cada, en tanto que la de Uruguay es sumamente descentralizada y estd
estructurada sobre bases sectoriales. En Costa Rica se ha detenido, casi
totalmente, el crecimiento de sistemas de pensiones particulariz:
mente privilegiados, mientras que en Uruguay ha habido una
tremenda proliferacion de este tipo de sistemas de pensiones. Es mds,
la politica electoral uruguaya ha girado, especificamente, alrededor de
la competencia entre dos partidos por la expansion de la cobertura de
bienestar social en favor de grupos privilegiados, de definicién recien-
te. No ha sido éste el caso de Costa Rica. PR :
Quedan sin contestar innumerables preguntas relativas a esta com-
paracién. Lamentablemente la falta de informacién adecuada y de da-
tos estadisticos impide que sigamos adelante, en estos momentos, con
tal tema, Baste decir que la analogia entre el desarrollo de los sistemas
de seguros sociales de Costa Rica y Uruguay no parece ser de mucha
utilidad. S . S r

‘Los seguros sociales y la redistribucion de los ingresos

Uno de los grandes errores en cuan o a los seguros sociales es el
de creer que fueron establecidos en Cost Rica como un medio.de.re-..
ucién de los-ingresos.~No es ese el caso. Los seguros sociales
n establecidos en Costa Rica con el fin fundam:
proteccion social a la clase trabajadora. Es digno de men

de que los pobres urbanos y rurales, regionalmente dispersos, asi como
los adinerados y quienes disfrutaban de ingresos superiores al salario
tope, no fueron cubiertos por el seguro social sino hasta los afios 70.
Por tanto resulta poco razonable pensar que la Caja haya funcionado,
antes de este perfodo, como redistribuidora de ingresos. No ha sido
asi; a lo sumo ha existido acaso, antes de 1970, una minima redistri-
bucién de los ingresos mediante los seguros sociales. Si en algin'senti-
do influyé en los ingresos el seguro social anterior a 1970, fue en el de
consolidar tanto el ingreso como las desigualdades de “status’’ entre
los pobres menos afortunados que no disfrutaban de la cobertura, y la
clase trabajadora que si disfrutaba de ella. glsegu£0§£ACIal,comtal, i
‘era un programa dirigido hacia aque .

llos que eran econémicamente
. A partir"de 1971 y con motivo, especialmente, de la ex-
pansion de la cobertura de las 4reas rurales mas pobres, ha existido, pro-
bablemente, una redistribucién del \mgﬂre«sabqu&Ma&d&ﬁ 1€ iay
alta hacia las clases go,stiarricense's’m\’,s bajas. Pero como este dltimo gru-

po ha sido siempre el mds desatendido del pafs, tendrd que pasar mucho
tiempo antes de que los efectos de la redistribucion comiencen a sen-
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La importancia de las finanzas

Uno de los temas comunes a todos los capltulos de este libro es la
lucha en procura de financiamiento adecuado para los seguros sociales.
A decir verdad, las primeras extensiones de la cobertura, a principios de
la década de 1940, fueron determinadas, en parte, por la capacidad de
pago de cuotas de la nueva clientela. Tanto la abortada reforma de 1946
como el impetu de la elevacién del tope de 1958, estuvieron parcial-
mente ligados a la necesidad de obtener més fondos. Las reformas cons-
titucionales de 1961 se referfan a la cuestién de la financiacién. Y la re-
forma de 1971 fue 1til porque abri6 la posibilidad financiera a nuevas e
lmportantes expansiones de la cobertura.

La falta de financiamiento adecuado para el mantenimiento de

- programas en Costa Rica no es monopolio del Seguro Social. Todos los

afios la demanda de servicios patrocinados por el Estado supera a la ca-
pacidad presupuestaria para atenderla. En el caso del seguro social, sen-
cillamente no se expandié la cobertura tan rdpidamente como se pudo

‘haber expandido y las instalaciones no mejoraron con la debida celeri-
‘dad debido a'la mcapac1dad del Estado para cumplir con sus obhgacw-

nes financieras.

"E'l papel del Estado

Es importante hacer notar que si bien el papel financiero del Es-
tado en los seguros sociales se ha reducido enormemente, su direccién
de la politica de seguridad social ha aumentado en proporcién mayor,
como resultado de la imposicién por el Poder Ejecutivo de un Presiden-
te Ejecutivo como parte del mecanismo administrativo del Seguro. El
creciente predominio del Estado en la gestion politica debe contemplar-

se dentro del contexto del creciente reconocimierito de la necesidad de
la planlﬁcacmn econémica y de la coordinacion y el andlisis de los nive-

les mas altos. Es mas, la nueva gestién politica y la coordinacién del Es-

‘tado deben entenderse dentro del contexto de la comprensién de que el

Estado puede actuar, v actua, por derecho propio. En Costa Rica esta
comprensién ha tardado mucho en llegar. Pero, al menos en los asuntos
referentes a la universalizacion de los seguros socxales se estd poniendo
en practlca rapldamente .

Finalmente, el tual de la intervencion estatal en la cues-

socxal en parte mediante los segudos sociales contrasta v1v1damen-”
ce.apenas.cuarenta. afios.. Entonces habia

R

‘una ausencia de intervencién estatal y se mantena el status-quo. Hoy el

estado ha intervenido en asuntos como los seguros sociales porque las
élites costarficenses comprenden que las cosas deben cambiar a fin de

_permanecer iguales. Y resulta bastante claro que uno de los mayores

cambios ha ocurrido dentro de la protecc1on social ofrecida, mediante

los seguros sociales, a 1a gran mayorfa de los ciudadanos costarricenses.
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San José, 3 de Marzo de 1941,

Sefior Presidente de la Repiiblica
Doctor don Rafael Angel Calderén Guardia
S.D.

Mi estimado sefior Presidente:

Le devuelvo, con algunos comentarios, 1a exposicién y proyecto
sobre Seguros Sociales que tuvo a bien poner en mis manos. El trabajo
me parece excelente y su implantacién en Costa Rica una innoxgcién
avanzada que hard recordar con gratitud a su iniciador. Mis observa-
ciones se basan en la simple l6gica, pues no puede invocarse exg@pxiencia
en una materia tan nueva, conocida apenas por las referenciag gie ha-
cen los pocos publicistas que se han ocupado de ella. IR

~ Es en verdad una lastima que el seguro no sea general obligatorio,
pero realmente debe procederse con excesiva prudencia, porque de otro
modo, si se generaliza desde el principio, puede exponerse la iniciativa
al fracaso. Por esa razén es preferible esperar la accién del tiempo y el
resultado de la propaganda que debe hacerse por medio de la escuela,
conferencias, prensa, radio, etc., a fin de que el trabajador costarricense
llegue a convencerse de la necesidad de prevenir los riesgos a que lo ex-
pone la enfermedad, la falta de trabajo o la vejez. ;
~ Me parece atinada la discriminacién que contempla el proyecto en
cuanto a las posibilidades para el trabajo provenientes de accidentes o
de enfermedades profesionales. La Caja de Seguro Social no comprende
la organizacién de esos riesgos.a cargo hoy del Banco Nacional de Segu-
ros y de ahf que cuando el asegurado sufre un accidente su situacion se
regule por la ley respectiva, dejando de pertenecer a la Caja. Sin embar-
go, puede suceder, que con el tiempo lleguen a unirse ambas tendencias,
ya que en el fondo tienen la misma finalidad: proteccién al trabajador
en las distintas modalidades de impedimientos para el trabajo. La invo-
lucracién de ambos aspectos del seguro puede llegar a hacerse necesaria
por la obligacién en que queda el patrén de satisfacer doble cuota, si
han de permanecer separadas ambas prestaciones.

La exclusién de los empleados del Estado puede justificarse s6lo
ante la promesa de que ha de presentarse una ley especial para refundir
y unificar los distintos seguros existentes para ciertas categorias de em-
pleados, generalizando el sistema para toda la Administracion Publica.
Pero de no presentarse esa iniciativa, seria preciso proteger desde ahora,
con la que se proyecta, aquella categorfa de empleados que no estdn
protegidos por leyes especiales. La extension de los efectos de laleya
los empleados publicos resuelve el problema de las Pensiones que tanto
preocupa a nuestros estadistas por la forma anormal en que estd esta-
blecida como consecuencia de la liberalidad de nuestros congresos.
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La contribucion del Estado se justifica por las razones que se indi-
can en la exposicién. Pero las rentas asignadas para formar el fondo
presentan los necesarios inconvenientes. El aumento del precio de los al-
coholes, se ha visto por experiencia, provoca el aumento del contraban-
do. Los cigarrillos han sufrido recientemente un aumento de cinco cén-
timos por paquete. El doce y medio por ciento que ahora se propone
como aumento obliga a levantar el precio en otro cinco, quedando la di-
ferencia a beneficio de los fabricantes. Serfa preferible levantar cinco
céntimos por cada paquete y en esa forma el aumento beneficia exclu-
sivamente la Caja. No entiendo lo de doce y medio por ciento como
aumento sobre la “franquicia postal”, pero eso obliga a nuevas emisio-
nes de sellos postales fraccionarios. Seria preferible aumentar “cénti-
mos” completos. Sin embargo, el aumento de la tarifa postal disminu-
ye la renita, no ha duda, Actualmente los grandes almacenes de comer-
cio distribuyen sus cuentas y cartas por medio de empleados por el au-
mento reciente de tarifas. Lo mismo hacen los Bancos particulares.

El impuesto de dos y medio por ciento sobre los pagos que efec-
_tien el Estado e Instituciones, Municipalidades, Juntas de Educacién,
con las excepciones que se determinan, recae tinicamente sobre el pago
de deudas. En tal caso resulta exagerado el impuesto casi confiscatorio.
Habrd reclamos ante los Tribunales de Justicia. ;

Tal vez seria preferible pensar en otras rentas. Le hablé del exceso
de utilidades de los Bancos del Estado. ;Y el Impuesto Territorial? ;Por
qué no ha de contribuir la propiedad inmueble al bienestar de los que
trabajan la tierra y la hacen producir? Actualmente se paga el cuarto
por ciento sobre el valor venal de la propiedad. ;Por qué no aumentar
-un cincuenta por ciento? ;

'El Articulo 60 autoriza a la Caja para invertir las reservas en em-
presas remunerativas. Pero con excepcién de los casos indicados en los
incisos g) y h), ninguno de los otros constituye una empresa remunera-
tiva. La idea de colocar el capital inmovilizado 1a llevan a cabo las insti-
tuciones de Seguros, pero colocandolo en valores de ficil movilizacién.
Invemr las reservas en los efectos indicados en los incisos a), b), ¢), d),
e) y f) equivale a congelar el capital que puede hacer falta para emergen-
cias como pestes, guerras, crisis de trabajo, etc. etc.

‘ El Articulo 59 debe expresar que la resolucién del Consejo Di-
rectivo pone fin a la via administrativa' y que debe tener ejecutoriedad.
Pero no debe cerrar el campo de los Tribunales Comunes para reclamar
el pago indebido. Ademais, debe investirse al Gerente de Ia Caja, para re-
solver reclamos, con las funciones de Agente Principal de Polic{a.

~ En el segundo aparte del Articulo 47 falta algiin concepto. Pro-
bablemente se trata de un error de copia.

~ Creo que en el Articulo 53 deben establecerse dos principios de la
Sucesién Legftima, por lo menos en cuanto a los parientes eliminados
en el proyecto que han estado a cargo del fallecido.
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Como ve, estimado Doctor, mis reparos son de poca monta. Lo
demés del proyecto me parece muy completo. Ahora me resta animarlo
para que lleve adelante su idea que ha de merecer el aplauso de las per-
sonas comprensivas.

De Ud. muy atento se/rvidor y amigo,

Horacio Castro.

Abril 2 de 1941.
San José, Costa Rica,

Sr. Dr.

Dn. Rafael Angel Calderén G.
Presidente de la Reptblica de Costa Rica
Casa Presidencial. ‘

Mi estimado sefior Presidente:

~ EBspero de su conocida bondad y de su alta comprensidn, el per-
dén,por la poca premura con que rindo el informe que tuvo a bien en-
comendarme. No es debido a poco celo en su servicio, puesto que me
considero muy honrado. en prestarlo, en ésta como en cualquier otra
ocasién. Tampoco a exceso de ocupaciones personales, porque si bien es
verdad que en este mes de marzo, redoblan las que me impone el nego-
cio, por muchas e importantes que ellas fueren, siempre las pospondria
ante el deber y el placer de atender a las demandas y érdenes de nuestro
Presidente.

Mi tardanza fue producida por el angustioso pensamiento de que
mi pobre criterio, tal vez erréneo por lo ortodoxo y anticuado, proba-
blemente timido ante la creacién de cargas para el Estado y tributos
para el contribuyente, chocara dolorosamente con los generosos y
humanitarios impulsos del Sr. Presidente, patentes en la exposicién del
proyecto de ley de Seguros Sociales.

Por ese temor estuve tentado a suplicar a Ud. se sirviera relevarme
de esta obligacion, alegando para ello mi escaso conocimiento en la ma-
teria. : ‘ k :
Pero recapacit€, que atin siendo nulo ese conocimiento no se co-
rresponderia a la lealtad debida al Jefe del Estado, nia la bondadosa y
gentil consideracién de que le soy deudor, si no le expusiese, con toda
franqueza, mi modo de pensar sobre el proyecto cuyo estudio se servia
encomendarme. :

Poco valdrd, pero valga lo que valiere, helo aqui; sin reservas y
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~ con toda la sinceridad a que es usted acreedor.

Forzoso es convenir en que los rigidos principios del individualis-
mo kantiano han . dejado de ser normas de la organizacién del Estado.
Los mas severos individualistas reconocen la obligacién, por parte del
Estado de amparar al individuo a fin de que no sucumba abandonado a
sus propias fuerzas. Pero este sentimiento de humanitarismo, de justi-
cia y .de caridad, fruto del cristianismo, no debe extremarse hasta el
punto de conducirnos a la absorcién del individuo por el Estado. Mds
que la riqueza y la salud apreciamos las libertades individuales; prefe-
rimos la conservacién de la personalidad, atin siendo agobiada por incer-
tidumbres y calamidades, a una seguridad y un bienestar absolutos cuyo
precio fuera el convertirnos en simple numero de la recua o del rebafio.
~ Esto, dando como seguro que el Estado pueda procurar a todos
“los individuos una proteccion absoluta que desterrara del planeta, la po-
breza, la enfermedad, y las desgracias acarreadas por la misma actividad
del hombre o por las fuerzas de la Naturaleza. Contra el supuesto de re-
mediar de un modo absoluto\, 1a pobreza, se elevo la voz del Mesias con
esta sentencia:“Siempre habra pobres entre vosotros”.

~ Claro es que si no de un modo absoluto, si podemos y debemos
prevenir y remediar los sufrimientos de quienes tienen escasas fuerzas
_ para valerse por s mismos. Pero ain para llenar tal obligacién debemos
mantenernos dentro de los Ifmites de nuestras posibilidades, y no sepa-
rarnos de los carriles de la justicia. Si excedemos esos limites las mismas
; fuerzas econdmicas destruirdn en breve, los transitorios resultados que
_ hubiéremos podido obtener y nos obhgaran aretroceder. Y, en cuanto a
1as de justicia, si las flexionamos en exceso, atin cuando sea por un
afén altrulsta corremos.el riesgo de premiar la imprevisidn, la holganza
_y los vicios a costa del ahorro, del trabajo y de la temperanma
in desconocer, que. condiciones histéricas y econdmicas contra
cuales es importante la voluntad individual, son causa eficiente de las
desigualdades sociales, forzoso es reconocer que otras con-causas las han
ducido y producen.
omo decia Michel Lacombe: “La seleccién se opera en todos los
medios, aun en los obreros, como consecuencia del cumplimiento u ol-
do de los deberes que imponen:las leyes econdmicas y morales, y del
inio en los individuos del espiritu de previsién o de derroche”.
~ Comprendo que estas consideraciones son las menos a propésito
para despertar simpatias. Comprendo también, que quien las externa se
mo hombre rudo, como egoista mcapaz del menor sacrificio
e pro de los desvahdos Pero esa comprensién no me disculpa de expo-
ner la verdad, lo que yo creo verdad, aunque tal vez no lo sea, por
cho que la respalde, como lo haré en seguida, en hechos h1stoncos.
0 como es l6gico, y humano, todo el alivio posible para los desam-
parados o casi desamparados. Toda medida social —equitativa y dentro
‘nuestras posibilidades econdémicas— la considero un progreso, un
aso hacia el reino de la justicia, de la equidad y del bienestar social.
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Pero también considero que cualquier paso que supere a nuestras fuer-
zas, 0 que no sea concorde con lajusticia, culminard en un retroceso. Y
en esta materia, como en la de Instruccidén Publica, como en la de Salu-
bridad, deben darse pasos firmes, que aunque sean cortos no estén
expuestos a retroceso sino que sean etapas ciertas y preparatorias de
nuevos pasos hacia adelante.

; Me parece, sefior Presidente, que por una excesiva generosidad de
miras, el proyecto de los Seguros Sociales, al traducirse en la prictica,
correrd graves riesgos de topar con el muro de las imposibilidades eco-
némicas. Y si esto ocurriere, su derrumbe significarfa un retroceso de
varios afios en los progresos sociales.

Las probabilidades de esos riesgos pueden verse en la historia de
los Seguros Sociales de los principales paises:

FRANCIA: “Les Caisses des retraites pour la vieillese” fueron
creadas en 1850. De ellas dice el Inspector de Seguros Monsieur de la
Prugne que han hecho sufrir al Estado pérdidas enormes sin que sus
sacrificios hubieran aprovechado al obrero mds que en debﬂlsxma pro-
porcion.

La ley del 68 creé dos nuevas Cajas de Seguros, garantizadas por
el Estado: una para los casos de fallecimiento y otra para los de acciden-
tes de trabajo. No tuvieron mejor éxito.

En 1910 se dictaron providencias para regular las operaciones de
la Caja Nacional de Seguros sobre fallecimientos, creada en 1863, y, al
mismo tiempo se promulgd la ley de Retiros para todos los asalariados
del comercio, industria, agricultura y Profesiones libres. Los gastos as-
cendieron a 138 millones anuales 'y ‘debe tenerse en cuenta que ¢l gasto
total no pesaba s6lo sobre el Erario. A él contribuian los asalariados con
cuotas obligatorias'y los patronos con 9 francos para los hombres, 6 fr.
para las mujeres y 4.50 para los nifios. La edad de retiro se fijaba en 65
afios y la pensidn vitalicia del Estado se calculaba en 60 francos, eleva-
dosa 100 en 1912.

A finesde 1937, el primer Ministro Chautemps avisé a su pais que
venta produciendo menos de lo necesario para soportar los gravimenes
de las Reformas Sociales, de la Deuda Piblica y de la Defensa Nacional.
El peso de tan excesivos gastos graVité sobre las manufacturas francesas,
las cuales en menos de un afio, elevaron el precio de sus articulos en un

429/o. ‘

 ITALIA: no es posible tomar en cuenta datos recientes de este
pars. El régimen fascista que anul6 las libertades puiblicas, desterré ala
Verdad de sus dominios, como hicieran Hitler y Stalin en los suyos. Por
lo que se vé, la verdad es _incompatible con los sistemas de Gobierno
despoticos. Pero s merece mencionarse la creacién, en 1899 de la Caja
de Pensiones de Invalidez. Su nombre mismo indica que s6lo atendfa a
un aspecto limitado de los Seguros Sociales. En tal sentido merecia el
€xito que no sé, por el motivo arriba expuesto,si ha logrado. A pesar de
tal limitacién de funciones requirié para principiar a funcionar de un
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aporte de 10.millones de liras del Erario y de otro de un millén que do-
né el Rey. -

SUECIA: en 191:3 dicté una«ley que daba derecho a todos los
ciudadanos a un seguro para la vejez. *‘Es justo,decia la ley; que el retiro
sélo beneficie a los obreros; eso crea una injusta desigualdad y una se-
paracién de clases: los modestos comerciantes, los agricultores, los artis-
tas, los empleados tienen el mismo derecho a dlsfrutar de las ventajas
del retiro”.

Las cuotas recaian sobre el Estado y los c1udadanos pero en nin-
guna porcién sobre los patronos. Los ciudadanos contr1bu1an con el
39/o si percibian-salarios de 500 coronas; con el 5, el 8 y el 139/o si
esos salarios ascendian a 800, 1,200:0 mayor niimero de coronas.

Este seguro era, como se ve, limitado a una sola necesidad social:
la del retiro en la vejez. Parece mds acorde con la justicia, puesto que
‘cobija  atodoslos ciudadanos, sin d1st1n01on de clases y hace pesar sobre
ellos las cargas del seguro.

ALEMANIA: es talvez el Estado que dxo leyes mas amphas para
satisfacer las necesidades del seguro social. La influencia del economista
socialista Wagner, por una parte,y en otra mas extensa los intereses po-
liticos de' Guillermo I'y Bismarck no son causas extrafias a las leyes so-
ciales que se dictaron. Sin embargo, no se dict6 una sola ley general que
abarcase todas las formas de la asistencia social'sino varias leyes concu-
rrentes y-sucesivas, como la relativa al seguro-contra la enfermedad; en
1883, la de accidentes en 1884; la relativaa la Industriaen 1885;la re-
ferente a Empresas de Transporte, a éxplotaciones forestales, a navega-
cién; a seguros de los presos, de los funcmnanos y soldados etc etc.
en los afios subsiguientes.

En 1910 el funcionamiento de esta red de: seguros exigié eI apor-
te de 428 millones a los patronos, de 366 millones a los asegurados y de
53 millones ‘al Estado. En los afios sxgulentes los gastos anuales llegaron
4 subir a ocho mil millones.

INGLATERRA: adrede he de_}ado para Gltimo ejempio a esta na-
cion. Ni ella ni la poderosa nacién que sus colonizadores fundaran en
nuestro continente han sido excesivamente afectas a buscar remedio a
las desigualdades sociales en la gestion estatal. Eso no quiere decir que des-
conocieran, de modo absoluto, el deber por parte del Estado de reme-
, la situacién de-los desamparados. Pero en ellas, talvez por no ser

an fuerte la ingerencia del Estado, fue més viva y poderosa la activi-
dad individual; come lo prueban las instituciones de beneficencia, de E-
ducacién; de cultura,etc., creadas por esfuerzo individual: Inst1tuc1ones
Rockefeller Umvers1dades Museos, Hospitales que se sostienen merced
a donaciones y legados individuales.
. Los Estados Unidos han legislado en los u1t1mos rec1entes afios en
_este sentido. Tengo entendido, que su legislacidn sobre seguros sociales
es muy avanzada. S6lo de referencias la conozco. Y no me parece posi-
e que la tomemos como modelo por cuanto los inmensos recursos de
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esa Nacién y el grado de su desarrollo individual no guardan proporcién
con los nuestros. Como guia y ejemplo, si pudiéramos tomar a Colom-
bia, una vez que el tiempo pusiera de relieve los resultados obtenidos y
el costo de los mismos. (Volviendo a Inglaterra). Como actividad estatal
del género ‘que nos ocupa conviene recordar. el célebre bill, de Lloyd
George. Tenfa en mira dos objetivos: I) remediar las miserias de los
obreros durante sus enfermedades, y II) auxiliarlos en periodos de paro
o falta de trabajo. La ley establecia Comités de Salud en las principales
localidades. Lloyd George encarecia en su exposicion la importancia de
los medios para prevenir las enfermedades. Confiaba a esos Comités la
misién de organizar la educacién popular sobre el principio de la salud .
Lo mds importante y lo mds ignorado de la vida “pasma —decia— la ig-
norancia que existe sobre las reglas fundamentales de higiene, la canti-
dad de luz que se precisa, el alimento sano y el exceso en ¢l beber; los
Comités de Salud harén cumplir las leyes sobre la salud publica, respec-
to a alimentos, habitaciones, sitios pablicos, etc.” “Yo quisiera, afiadia,
tratar al propietario que se enriquece con la renta de casas infectas, don-
de mueren a granel pobres nifios, como se trata a un ladrén”.

Esta ley fue dada antes de la Gran Guerra, creo recordar el afio
1913 como el de su creacién. Venia a completar la de 1908 sobre pen-
siones a la vejez y la anterior a €sta sobre accidentes de trabajo. A mi
ver, su tendencia es mds alta, mds general y por ende mds equitativa. No
favorece como. las otras, a-una sola. clase social, sino a toda la comuni-
dad porque todos sus miembros aprovechan de las mejores condiciones
higiénicas y sanitarias del pais y de sus habitantes.

iQué campo mds hermoso, més extenso, mas prolifico en bienes,
para un gobernante que a sus dotes de gobierno une los altos conoci-
mientos médicos de su carrera! Gt S s
. Ias administraciones que sanearon nuestros puertos, desterrando
de ellos las fiebres; que combatieron la malaria o la ankilostoma han he-
cho mucho mds por la comunidad que el més brillante de nuestros go-
bernantes. o il ; (Y
; A pesar de ser tan corto el tiempo transcurrido desde que iniciara
su administracién, mucho ha emprendido y realizado el actual gobierno
en este campo: : ; :

- El sefior Presidente sabe como entendido higienista, mucho me-
jor que cualquier profano en ciencias médicas,que nuestro pais no fue
dotado de condiciones de salubridad naturales; como lo prueba, entre
otros hechos, el lento incremento de la poblacién durante la época colo-
nial y los primeros lustros de la Repiblica. El promedio de aumento en
los 20 afios transcurridos del 64 al 83 no alcanzé al 30/o. Después de
esa fecha crecié algo; hasta llegar al 40/0 en la siguiente década; pero G-
1o ha sido en los recientes afios que ha logrado un aumento consistente,
cada vez mayor, gracias a la higienizacion del pa’s. il

“El corto aumento de la poblacién no se debe como en Franciay
otros pafses al corto niimero de los nacimientos.. El-promedio de ellos,
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en Costa Rica ‘supera al de'muchas naciones. Es doble que el de los E.E.
U.U.; puesto que alcanzé en 1930 a un 469/, Pero las defunciones son
también altisimas, como que ‘alcanzaron en esos mismos afios a un
230/o0. En tan alto porcentaje ‘corresponde no escasa parte a'la mortali-
dad 'y alas defunciones de los nifios.
~Sise le reconoce al Estado funciones sociales de provision y de
auxilio, ninguna serd, a mi ver, mds alta ni ‘més conveniente que la de
prevenir la mortahdad infantil, ya que los nifios son la promesa del futu-
10 y que sobre su existencia se ha de desarrollar la grandeza progres1sta
de la Nacidn: -
“Ese, es'pues, el campo en:que de preferenma deben desarrollarse
nuestras actividades sociales.
Para las otras necesidades que atafien, no a toda la Comunidad
sino ‘a dcterminadas clases, podemos procurar el remedio en la medida
de nuestras posibilidades econémicas y previo entendimiento de las con-
secuencias que una liberalidad excesiva, o una desacertada actuacién
puede producir.
Y, sobre este particular, conviene tener en cuenta los peligros de
las Reformas Sociales precipitadas, tales como los advertia Henry Haz-
lit al ‘expresarse, en el Instituto de Economia y Sociologfa de Nueva
York, en estos términos: “Los adelantos del obrero no pueden desligar-
sede Ios adelantos de la Nacién en conjunto. Lo que importa, al fin y al

cabo, no son los beneficios que pueda obtener un obrero como miem-
_ bro de‘tal'o cual grupo; porque el obrero jamds es simpleménte un obre-
_ 1o sino un ser humano que ora se considera en esta capacidad, ora en
esta otra. Como consumidor tiene que pagar indirectamente los jornales
de los demds trabajadores. Como ciudadano, lo que realmente le intere-
sa es su libertad de prensa, su bienestar, la seguridad de su hogar, etc. Si
por confusién de miras sacrifica estos beneficios por sus intereses inme-
diatos como parte de un gremio obrero, puede que lo pague muy caro.
Bien poco satisfard ahora, a los franceses, losbeneficios que les reportard
el rente popular ante la angusuosa sltuacmn actual de su pals.”

OR GANIZA Cl ON

Lo expuesto hasta aqui son’ consideraciones de orden general
sobre la materia del proyécto. Esas consideraciones, traducen un cri-
terio, en globo, que puede ser mds o menos acertado, pero-que es soste-
nido con toda sinceridad y que por lo tanto ha de aphcar a las cldusulas
del proyecto. - ‘

-~ Estecrea,en su pnmer amculo un organismo encargado del'ma-
nejo del seguro social que se Hlamard “Ca]a Costarricense de Seguro So-
cial”’. En los articulos 6, 7, 8 y 9 se delinea la organizacién de la Caja y
se crean los cargos pertinentes: Esa organizacién trata de darle"al nuevo
- organismo ‘el cardcter de ente auténomo, ‘que 'se quiso asegurar a los
_ Bancos Nacional y de :Seguros para sustraerlos en lo posible, a las in-

195




S Mg,
S— S

fluencias de la politica. Eso estd muy bien, pero el principio queda debi-
litado con la casi inmunidad que se le confiere al Gerente: General,
miembro del Consejo Directivo y a la par electo por ese mismo Consejo.
Esa casi inmunidad radica en la disposicién (Art. 8) que a mds de consi-
derarlo como vitalicio establece que, contra €I, unicamente el Secreta-
rio de Estado en la Cartera de Prevision puede presentar denuncias Por
qué ese privilegio cuando mds altos funcionarios del Estado estdn suje-
tos a la denuncia de cualquier ciudadano? La sola supresién de ese inci-
so dejaria sujeto.al Gerente, como debe de estarlo, a las condiciones en
que se mueven los demds funcionarios y empleados de la Repiblica.

Talvez con el fin de aminorar gastos y disminuir la creacién de
puestos publicos podria encargarse a un organismo ya establecido, por
ejemplo al Banco de Seguros, que tiene por el Seguro de accidentes fun-
ciones similares, la direccién del Seguro Social. ;

EXTENSION DEL SEGURO SOCIAL -

: Abarca, segin el proyecto, con cardcter obligatorio, a todos los

| asalariados menores de sesenta afios cuyo salariono excedade §$ 3 000.00

anuales. Con caricter facultativo cubre, también a los trabajadores in-
dependientes, de la agricultura, comercio, industria, servicio doméstico.
Excluye del seguro obligatorio a los empleados nacionales o Municipales
y a los.obreros cuyo niimero de jornadas anuales sea menor de noventa.
“El niimero de los individuos sujetos al seguro social es pues, muy
extenso, y, as{ mismo lo son los riesgos que cubre, como que abarca los
de enfermedad, invalidez, vejez, muerte, y se extiende a participar a las
cargas de la maternidad. Es natural que cuanto mayor sea el nimero de
ciudadanos amparados por el seguro mejor se cumple con los fueros de
la justicia, como argumentaban los creadores del seguro sobre la vejez,
en Suecia; pero, se comprenderd que esa mayor extension al paso que
reduce el nimero de los contribuyentes que han de soportar la carga
monetaria la hace mds cuantiosa y por lo tanto mads pesada, porque el
Estado ha de pedir a ese nimero reducido de contribuyentes mayores
tributos para sostener las pensiones y gastos del Seguro. ,
Y aqui es del caso recordar que el Estado ni posee ni crea riqueza
alguna. Los dineros de que tiene necesidad, para llefiar sus funciones,
los extrae de la riqueza y del trabajo particulares. Al favorecer a un de-
terminado sector de la poblacién tiene que favorecerlo pidiendo dinero
a los demds sectores, productores de ese dinero; esto es: 2 las activida-
des econémicas de la industria, comercio, agricultura, etc. Estas, por su
parte, tendrdn que pedir mayor precio por sus productos, para poder
obrar los nuevos tributos; pues de no hacerlo asi, trabajarian a pérdida,
y sufrirfan constante merma en su capital o fondos de trabajo hasta
quedar imposibilitados para cubrir los nuevos y los viejos tributos. La
elevacién de precio de los articulos arrastra consigo un mds alto costo
de la vida. De ahf uno de los peligros del paternalismo excesivo del Es-
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‘tado: 1o que recibe el obiero como auxilio del Estado, puede quedar
anulado y ain excedido por el mayor precio de los articulos que le pre-
msa adquirir para ‘sostener'su vida y la de su familia.

~En nuestro proyecto, a la extensién del niimero de individuos
protegldos por el seguro, se afiade la extension de los varios nesgos ase-
gurados Por cons:gulente el tributo que pesard sobre el corto numero
‘de los creadores de riqueza puede ser excesivo.

No cabe contar para la provisién ‘de fondos del seguro, con tribu-

tos sobre el capital o sobre la renta capitalista: De hecho, el proyecto no
los toma en cuenta. De modo que todo €l peso del gravamen recae sobre
la renta industrial por las cuotas de los patronos, y sobre las rentas indi-
viduales de toda la poblacién por‘los tributos sobre el consumo privado
que establece el proyecto para ‘afrontarle al Estado.los fondos corres-
pondxentes a sus cuotas en el Seguro Social.
o sabemos de un modo concreto, ni siquiera con una regular
aproximacion el monto total (cuotas y tnbutos) que requerird el funcio-
namiento del Seguro El mismo proyecto, en su parte expositiva, reco-
as, de tablas de mortalidad referentes a
1a ~pob1a<:1on obrera, y demds datos que debieran ser fruto de los traba-
_ jos preparatorios al establecimiento del Seguro.

El proyecto, sélo da una tabla de los productos totales que se es-
para recaudar merced a os tributos que fijard la nueva ley. A esa tabla
serd preciso referirse en los ligeros cdlculos y en las apresuradas cons1-
deracmnes sugendos por el proyecto

‘Deconformidad con los articulos 10, 11, 12, y 13 los recursos
emanda el seguro social serdn aportados por los patronesy por los

separa mucho de la establecxda por la mayona de las Nacmnes que han
establecido alguna o algunas ramas del seguro social. Para la Zona Bana-
‘en la cual son mucho mayores las cargas y los riesgos del seguro, el

51¢ ‘aporta 1 /9 y e1 patron y el asegurado aportan los 8/9

il de ﬁ}ar una proporcién aproxunada entre unos y otros, por cuan-
to la poblacxon obrera de las regiones bananeras es muy movible. Crece
nuchisimo en épocas de actividad del cultivo y dechna hasta casi la ex-
tnicmn a medlda que el cultlvo de cae
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. Esta condicién afectard, como es natural, los cédlculos previos que
puedan hacerse para fijar el monto total del aporte que gravitard sobre
el Erario. Y como el aporte del Erario es una parte alicuota de los apor-
tes del patrén y. del obrero, la dlﬁcultad serd mayor atn para ﬁ]ar el

costo total del seguro.

... As{: si suponemos. que el aporte del Erano se eleva al millén y
cuarto que dice el proyecto, el costo total del seguro serd de 4 veces
més (5) millones en la suposicién de que todo el pais sea zona no bana-
nera; y se elevard a 9 veces la cuota del Estado (11 y 1/4 millones) en
la suposicién de que todos los asegurados vivieran en zonas bananeras.

Dicho de otro modo: este seguro, en la suposicién irreal més favo-
rable (no existencia de zona bananera) costard a la Economia Nacional
la suma minima de cinco millones anuales. Pero como existe zona bana-
nera'y como actualmente estd en fuerte actmdad y.como. la proporcion
del seguro en esas zonas es de 8 a 1 en lugar de 3 a 1, no es cdlculo exa-
gerado el que se harfa fijando en 7 millones anuales el costo total del
nuevo servicio social. Esto, en el supuesto de que el millén y cuarto que
fija la tabla del proyecto, como. aporte del Erario, sea, prcticamente, la
4a. 0 9a. parte de los fondos que se neces1tan en el supuesto, también,
de que no llegue a funcionar la cldusula que autoriza al organismo para
elevar las cuotas en un 500/o.

Para establecer el aporte del Estado el proyecto calcula en 75 000
personas el nimero de asalariados de C. R. y en $ 3.00 el jornal o suel-
do promedial de ellas. Es un cdlculo empirico como no puede menos de
serlo ante la carencia de estadisticas y aun de censo reciente. En los 13
afios que nos separan del afio en que se hizo el Gltimo censo; nuestra po-
blacién ha variado mucho, en cantidad y en clasificacién de los censa-
dos. Es probable que ese calculo previo no difieta mucho de la realidad.
Pero si se tiene en cuenta que el seguro extiende su protecccion a distin-
tas necesidades: maternidad, familia, aprendices, etc. se comprenderd
que el millén y cuarto deducido de ese calculo previo como cuota del
Estado: pecard por defecto y -nunca por.exceso; o sea, que la cuota cal-
culada resultard corta en la prictica.

Para proveer al Estado. de esa cuota total, el proyecto (Art 14) es-
tablece una serie de impuestos. De esos impuestos, tres recaen sobre el
consumo, al cual se le pide casi un millén de colones. El cuarto de mi-
6n. restante lo proporcionard un. recargo sobre la tasa del correo
(62 .500.00) y un impuesto de 2 1/49/o sobre todos los pagos que efec-
tien el Estado, Ios Municipios e Instituciones estatales; de ese impuesto
se espera que produzca $ 175.000. Una Ppequefia suma que no llega a
$ 50.000 —necesaria para completar la cuota del Erario— serd producida
por las multas por mfraccwnes a las leyes de Salubridad y del Seguro,
por intereses legados etc. ..

El impuesto del 2 1/49/0 sobre los pagos del Goblerno Munici-
pio, etc., solo podri recaer, en la practwa sobre las compras de materia-
lesy efectos y, en tal caso corre el riesgo de su traslado sobre el precio
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de venta de dichos materiales y efectos. No ocurrird asi talvez, sobre ar-
ticulos de poco valor y amplio margen de utilidad pero si sobre las com-
pras voluminosas y sobre los articulos de corto margen de beneficio.

Como- el producto que se espera de este renglén no es cuantioso, tal vez
serfa preferible prescindir de-esa entrada. También, por el escaso rendi-
miento que  promete y por el principio de que lastasas no deben rendir
mis de lo necesario para-cubrirel costo del servicio, deberd prescmdlrse
‘ del recargo sobre el franqueo postal SRR

IN VERSION DE LAS RESERVAS TECNICAS:

“:Sabido es que la inversién de las primas del seguro espemalmente
Tas del seguro de vida,deben producir un interés que en conjugacién con
: blas de mortalidad, sirven para deducir la prima pura o costo del
guro. De modo que la inversién de las cuotas del seguro social, en
1o caso, debe hacerse en forma tal que apronte un interés efectivo
¢ inmediato, so pena de tener que exigir mds alta cuota al asegurado
para cubrir el riesgo. ‘En nuestro caso —el del proyecto— esa elevacion
de la cuota recaeria sobre los tres pagadores de ellas o'sea, sobre el Es-
* | Patrén y el asegurado.

1 proyecto indica varias clases de-inversiones para emplear las re-
_servas técnicas. Prescindiendo del hecho de que por falta de estadisticas,
blas de mortalidad, et¢., no es posible determinar la reserva técnica, ni
ma pura, ni el costo del multiple seguro que ordena el proyecto, es
| caso que las inversiones indicadas, en el mismo proyecto, deberdn ser
productoras de mayor interés precisamente para cubrir, en todo o en
parte, riesgos que la misma carencia‘de esos datos hacen tan mdetenm
nados.

Sin embargo, el proyecto sefiala siete 6rdenes de inversiones res-
cto a los cuales una nota al margen dice con mucho acierto: “No veo
la rentabilidad ‘de la mayor parte de estas inversiones”. En efecto, las
~ obras de asistencia, la construccion de hospitales, centros de nutricién,
‘~ encién de enfermedades sociales, la adquisicién de locales para
icinas del Seguro Social, etc. etc., son inversiones util{simas, pero
jos de producir rentas, imponen gastos.
Un bien altisimo producen: un bien mediato, no inmediato. Ese
‘traduce en una mejor salubridad piblica,en una menor mortali-
te., pero por alto, que se considere ese bien, no es productor de
tereses que se buscan al invertir las primas del seguro.
Y, aqui apelo a la exquisita‘bondad del Sr. Presidente para que
me perdone esta reflexién extrafia al cometido que se ha servido encar-
garme: qué grato hubiera sido para mi que el proyecto de seguro social
en lugar de ser tal, hubiera sido un proyecto para intensificar la hermosa
_ tarea emprendlda ya de higienizar el pafs, de disminuir su porcentaje de’
mortalidad, de preparar a Ios nifios de hoy, hombres de mafiana, un
nbiente menos hostil para una vida sana y larga.
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DISPOSICIONES GENERALES:

Entre estas ﬁguran (Art 63) varios beneﬁcxos que se conceden al
nuevo organismo. Para conocer; con exactitud el costo exacto de las
empresas y organismos del Estado, no debieran gozar de franquicias en
correos, telégrafos; locales del Estado, transportes ferroviarios, etc., son
verdaderos gastos aunque no los paguen, en virtud de la franquicia con-
cedida, los organismos favorecidos y debieran ser conocidos para dedu-
cir el costo real de esos organismos asi como la utilidad real del correo,
ferrocarril, telégrafo y demds servicios sobre los cuales pesan esas fran-
quicias.

- Las concedidas a la Caja de Seguros son las mismas de que gozan
los Bancos del Estado: franquicia postal y telegrdfica, exoneracién de
las tasas judiciales (papel sellado y timbres) y de las de Registro; trans-
porte libre en las empresas del Estado para los empleados y, finalmente
exoneracién aduanera. El uso. de.esos beneficios debiera ser rigidamente
reglamentado en prevencién de posibles abusos y la extension de los
mismos debiera ser facxlmente determinable para tomarlo en cuenta co-
mo factor en el costo del servicio.

Uno de los transitorios artlculos (VII) otorga ala Ca]a la facultad
de elevar un 509/0 el valor de las cuotas que deben pagar los asegura-
dos, los patronos o el Estado. Esta facultad, a mi ver, no debiera existir,
pues no se compadece con. la técnica del Presupuesto del Estado que un
gasto autorizado y calculado en un millén doscientos mil colones pueda
elevarse a casi dos millones; por disposicién de un organismo del Esta-
do. Esto, por lo que atafie a la cuota estatal, y sin hablar del cargo de
gravamen que por esa misma disposicién sufrirfan los patronos y los
obreros.

En resumen, sefior. Pres1dente a mi: entender el proyecto, como
un ahelo es altamente generoso, pero excede de la capamdad econémica
del pais, o cuando menos reduce en fuerte proporcion esa capacidad.

Hay que tener en cuenta que nuestros Presupuestos asignan altas
cantidades para fines sociales. Es el nuestro uno de los paises en que
mds gastan el Estado en Educacién Publica, excede de seis millones la
dotaci6n de esa cartera. Ojald fuera de doce o de veinte; siempre que los
tuviéramos; por supuesto.

Otro. tanto. pudiera decu de las demds atenc1ones sociales, de
cardcter humanitario o de beneficencia. La cartera de Salubridad Pabli-
ca tiene un presupuesto de 2.309.475,00; la Direccién de Asistencia y
Proteccion cuesta ¢ 240.600; las varias pensiones que paga el Erario
suman @ 660.000; para hospitalizacién de trabajadores y empleados hay
asignados ¢ 54.040; la cartera de Trabajo y Previsién estd dotada con
¢ 142.176. De modo que esas dos Carteras y la de Educacién absorben
casi la tercera parte del Presupuesto Anual.

- Debe-considerarse que-el Pafs no. s6lo at1ende por medlo del Era-
tio o de las contribuciones del Estado a esa necesidades. A mis de esas
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prestaciones la poblacién atiende a esas necesidades por medio de los
Municipios, y por medio directo personal.

Las cuotas del Seguro Obrero, por ejemplo, cuestan a los patro-
nos, alrededor de un millén de colones, segiin puede comprobarse con
los estados de nuestro Banco de Segurps.

Los colegios particulares se sostienen con el aporte de los Jefes de
familia. Y nuestros templos (alta necesidad social, también) son eleva-
dos y sostenidos por los ciudadanos, con aportaciones que superan a las
del Erario.

De modo que no puede decirse que nuestro pafs es mezquino ni
remiso en sacrificios pecuniarios para atender a las necesidades sociales.

Por supuesto que tales esfuerzos no alcanzan a remediar todas las
necesidades. Que se dejan muchas sin atender y que otras solo a medias
son atendidas. De ahi, el empefio o el deseo natural de extender las
atenciones sociales del Estado. Pero ese deseo, por laudable que sea, no
debe Hegar al terreno de las realizaciones sin confrontarlo antes con
nuestras posibilidades econdémicas, las cuales no son ilimitadas como
pueden serlo nuestras ansias.

Esas posibilidades son todavia cortas en un pafs nuevo como el
nuestro. Temo por esto, que el esfuerzo que se le exigirfa para atender
el nuevo servicio, en toda la extensién que abarca el proyecto, seria ago-
biador. Por lo menos, restaria ingentes fuerzas para proseguir creando
riqueza y es, precisamente, la constante creacién de riqueza la que pue-
de darnos los medios para ir atendiendo, cada vez mds ampliamente las
necesidades sociales.

Por otra parte, 1a oportunidad de un esfuerzo de tal magnitud no
es'muy favorable, El mundo se debate en una gran contienda. En ella
estd consumiendo muchos bienes materiales, y, como consecuencia, al
final de la contienda se encontrard muy empobrecido. No sabemos ni
podemos preveer cudl serd la cuota que nos toque soportar en el con-
flicto mundial. Pero si sabemos que ain sin entrar directamente en el
conflicto nos tocard participar de la pobreza mundial. Muy util serd

para entonces que el pafs tenga la mayor cantidad posible de reservas -

econdmicas y el Estado el menor nimero-posible de compromiso en su

Erario'y en su Presupuesto de Gastos.

Al rendir este mal pergefiado informe habré de pedir al sefior Pre-
* sidente se sirva aceptar los sentimientos de alta consideracién y sincero
afecto de su atento y seguro servidor.

Fdo. Tomds Soley Giiell.
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CUADRO II

SE{URO DE ENFERMEDAD Y MATERNIDAD
INGRESOS Y COSTOS
ANOS SELECCIONADOS
1943-59
(en colones)

ANOS INGRESOS COSTOS DIFERENCIA
1943 1,993,790 1,664,214 329,576
1944 2,628,284 1,236,824 659,937
1945 3,593,708 2,327,211 177,518
1946 5,308,146 3,034,507 795 824
1947 5,961,209 6,048,698 87,489
1948 6,346,695 6,437,784 91,088
1949 7,267,495 7,260,783 6,711
1950 8,191,365 5,443,206 167,900
1951 9,459,362 8,367,258 92,103
1952 11,234,790 10,206,256 702,391
1953 14,983,736 11,813,827 1,252,655
1954 16,606,499 13,953,703 584,985
1955 18,699,041 15,722,829 621,550
1956 20,979,369 18,003,784 375,580
1957 22,048,227 19,384,918 -51,667
, 1958 24,853,723 21,403,661 478,125
| 1959 32,849,090 25,660,043 3,289,665

Fuente: Alvaro Vindas, Evaluacion Financiera: Seguro de Enfermedad y Materni-
dad, Caja Costarricense de Seguro Social (San José, 1961) pag. 8.
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CUADRO IV

PORCENTAIE DE OBLIGACIONES DEL ESTADO
PAGADO MEDIANTE IMPUESTOS ESPECIALES
Y OTROS MEDIOS: 1960-1973
(en miles de colones)

OBLIGACION
FINANCIERA INGRESOSPOR  ©/o DE OBLIGACION

ANOS " pEALDEL  IMPUESTOS ES-  ESTATAL PAGADO
ESTADO ~ PECIALES ETC. MEDIANTE IMPUESTO

1960 15,854 12,932 81

1961 19,362 12,346 63

1962 22,432 11,456 51

1963 26,073 12,216 46

1964 29,218 12,380 42

1965 34,296 12,811 37

1966 42,750 13,645 31

1967 46,119 13,134 28

1968 52,020 13,282 25

1969 58,585 14,121 2

1970 66,029 15,312 22

1971 87,724 28,705 32

1972 121,286 26,988 22

1973 146,416 29,151 19

Fuente: Departamento Actuarial y Estadistico, Memorindum Técnico del De-
partamento ‘Actuarial .y Estadistico sobre el Problema de la Contribu-
cién del Estado a los Seguros Sociales, (San José: Caja Costarricense
de Seguro Social, 1974), pag. 5.
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CUADROV

COMPARACION DEL CRECIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES™
FINANCIERAS DEL ESTADO CON EL AUMENTO EN
IMPUESTOS ESPECIALES ESTABLECIDOS PARA EL

PAGO DE TALES OBLIGACIONES: 1960-1972

Indice de Imp. especiales Indice de

Afios  Obligaciones crecimiento para el Seguro crecimiento

del Estado (1960=100) Social (1960=100)
1960 15,854 100 12,932 100
1961 19,362 122 12,346 95
1962 22,423 141 11,456 88
1963 26,072 164 12,216 94
1964 29,218 184 12,380 95
1965 34314 216 12,811 99
1966 42,771 169 13,365 105
1967 46,148 291 13,134 101
1968 52,054 328 13,282 102
1969 58,625 269 14,121 109
1970 66,973 422 15,312 118
1971 87,579 552 28,705 222

1972 121,286 765 26,988 208

Fuente: Departamento Actuarial v Estadistico, Memoréndum Técnico del De-
partamento Actuarial y Estadistico sobre el Problema de la Contribu-
cién del Estado a los Seguros Sociales, (San José: Caja Costarricense de
Seguro Social, 1974) p. 7.
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CUADRO VI

COMPARACION DE LA COBERTURA EN SEGURIDAD SOCIAL
"DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN NA-
CIONES LATINOAMERICANAS SELECCIONADAS

- 1960, 1966, 1971

1960 1966 1971
Brasil o 190/0% 200/0? nhd®
Chile 67 70 70
Costa Rica : 25 31 54
Cuba 634 100 100
Fl Salvador 5 7 12
Guatemala nhd 27 ! 27
Honduras ; nhd 5 5
México 12 20 25
Nicaragua nhd 15 16
Perli- 25 32 36

a.- datos de 1962
b.-datos de 1967
¢.- no hay datos

d.-datos de 1959

Fuentes: Brasil: i
Comisién Econdmica para América Latina, Encuesta Economica de

América Latina, (Nueva York: Naciones Unidas, 1970) pag. 70.

Chile:
Carmelo Mesa Lago, Estratificacion Social y Desigualdad en Chile, (Uni-
. _versity of Pittsburgh, CLAS: 1973), pag. 102. :

Costa Rica:
Caja Costarricense de Seguro Social, Memoria Anual, 1975, pag. 2.

El Salvador, Honduras, Guatemala, Nicaragua:

Instituto Mexicano del Seguro Social, La Seguridad Social en los paises
del istmo centroamericano (Ciudad de México, 1973).

México: !

Carmelo Mesa Lago, “Estratificacién Social y Desigualdad en México™,
Conferencia en el IV Congreso Internacional de Estudios Mejicanos,
Santa Ménica, 1973, pag. 24.

Peri:

Carmelo Mesa Lago, Estratificacién Social y Desigualdad en Latinoamé-
rica: El Caso de Pertt”’, Conferencia en LASA, Madison, 1973) pag. 101.
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