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Resumen: Este articulo propone que, en la Costa
Rica de la primera mitad del siglo XX, la insercion
creciente de los votantes populares en las camparias
electorales, y la competencia cada vex mds intensa
entre los partidos, fueron dos procesos que se
alimentaron mutuamente. Tal dindmica fue la base
de un ciclo electoral caractenizado, a corto plazo, por
un manejo gubernamental del gasto piblico muy
influido por consideraciones electorales; y a largo
plazo, por una tendencia a aumentar el gasto social
en detrimento, sobre todo, del gasto militar y policiaco.
A la luz de esta conclusion, se reconsideran los
planteamientos inspirados por la teoria de
Barrington-Moore, con base en los cuales se suele
explicar el origen de la democracia costarricense como
producto dnica o esencialmente de su “singular”
estructura social, sin prestar atencion a los factores y
procesos institucionales.

Abstract: This articles suggests that in the Costa Rica
of the first half of the 20th century, the growing
insertion of popular voters in electoral campaigns,
together with the increasingly intense competition
between the parties were two processes that mutually
influenced each other. This dynamic formed basis of
an electoral cycle charactenized, in the short term, by
governmental handling of public expenditure that was
highly influenced by electoral considerations and in
the long term, by a tendency to increase social spending
to the detriment of military and police spending. In
hght of these conclusions, the author reconsiders the
proposals of Barrington-Moore, which are generally
used to explain the origin of Costa Rican democracy
as being primanly or solely the result of its inusual
social structure, withoul taking institutional factors
and processes into account.
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® EN QUE MEDIDA ANTES DEL ASCENSO DEL ESTADO BENEFACTOR, convencionalmen-
C te ubicado luego de la Segunda Guerra Mundial,! la dindmica electoral incidia
en el disenoylaejecucién delaspoliticas puiblicas en América Latina?; ¢hasta dénde
el desempeno fiscal de los gobiernos electos respondio al calendario de las votaciones
y, de ser asi, cuan valido seria pensar en tal fenémeno como un ciclo electoral? Sin
duda, responder a tales preguntas comporta un esfuerzo que, ademds de complejo, es
complicado por los desafios metodolégicos y los costos financieros que implica locali-
zary procesar la informacién pertinente para el periodo anterior a 1950.
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No es casual, por tanto, que una problematica como la que figura en el titulo de este
articulo esté ausente en las valiosas antologias de historia politica latinoamericana
editadas recientemente por Antonio Annino, Eduardo Posada-Carbé y Vincent C.
Peloso y Barbara Tenenbaum.? Tampoco estd presente en los importantes libros de
J. Samuel Valenzuela en torno ala democratizacién via reforma en Chile, de Richard
Graham acerca del sistema politico brasileno del siglo XIX, y de Hilda Sabato, que ana-
liza diversas facetas de la experiencia electoral argentina, y en especial de Buenos Aires,
entre 1862y 1880.% Este es un vacio que llama particularmente la atencién porque, por
supuesto, el eje de la lucha entre los partidos es el control de los recursos estatales con
el fin, entre otros, de poner en practica politicas publicas especificas.

En concordancia con lo yaexpuesto, el objetivo del presente articulo es investigar si
existio un ciclo electoral en la Costa Rica de los anos 1890-1948, con base en cifras de
ingresos y egresos del Estado, del niimero de empleados piiblicos, de resultados elec-
torales y de las tasas de asistencia a las urnas. Aunque contamos con alguna informa-
cién sobre el Producto Interno Bruto (PIB) para el periodo 1920-1947, carecemos de
datos sistematicos en lo referente a desempleo, inflacién y otros valiosos indicadores
economicos. En este sentido, laslimitaciones de las fuentes disponibles condicionan
los alcances del analisis que aqui se ofrece.

El caso costarricense es particularmente titil porque, desde 1889 hasta el presente,
se realizan comicios periédicos en el pais, los cuales no se vieron interrumpidos por la
breve dictadura de los Tinoco (1917-1919) ni por la guerra civil de 1948, que fue se-
guida en 1949 por una convocatoriaa elecciones para escoger diputados a una asam-
blea constituyente. El andlisis propuesto permitird, ademas, reconsiderar los plantea-
mientos de autores como Orlando Salazar, Mario Samper y Deborah ]J. Yashar, entre

2Antonio Annino, Historia de las elecciones en Iberoamérica, siglo XIX, Fondo de Cultura Econémica,
Buenos Aires, 1995. Eduardo Posada-Carbé (comp.), Elections Before Democracy: The History of Elections
in Furope and Latin Americe, Macmillan Press, Londres, 1996; Vincent C. Peloso y Barbara A. Tenenbaum,
Liberals, Politics & Power. State Formation in Nineteenth-Century Latin America, The University of Georgia
Press, Atenas y Londres, 1996. Véase, también Hilda Sibato (coord.), Ciudadania politic~ y formaciin
de las naciones. Perspectivas historicas de América Latina, El Colegio de México y Fondo de Cultura
Econémica, México, 1999; y Leslie Bethell (comp.), Latin America: Politics and Society since 1930,
Cambridge University Press, Nueva York, 1998.

5_]. Samuel Valenzuela, Democratizacion via reforma: la expansion del sufragio en Chile, IDES, Buenos
Aires, 1985; Richard Graham, Patronage and Politics in Nineteenth-Century Brazil, Stanford University
Press, Stanford, 1990; Hilda Sabato, La politica de las calles: entre el voto y la movilizacion, Buenos Aires,
1862-1880, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1998. Véase también Eduardo Posada-Carbé, “Limits
of Power: Elections under the Conservative Hegemony in Colombia, 1886-1930”, Hispanic American
Historical Review, vol. 77, nim. 2, mayo, 1997, p. 260. Como excepciones parciales, aunque para Estados
Unidos, véase Patrick G. Lynch, “Presidential Elections and the Economy, 1872 to 1996: The Times
are A’Changin or the Song Remains the Same?”, Political Research Quaterly, vol. 52, nim. 4, diciembre,
1999, pp. 825-844; y Tse-min Lin, “The Historical Significance of Economic Voting, 1872-1996”, Social
Science History, vol. 23, nim 4, invierno, 1999, pp. 561-591.
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otros, en cuanto al caracteroligirquicoy alaindole esencialmente no democratica del
régimen politico costarricense anterior a 1940.*

La definicién del periodo de estudio obedeci6 a criterios a la vez electorales y de
fuentes. La investigacion se inicia en 1890, en el contexto de las reformas liberales, un
ano después de laintensa campana de 1889, en cuyo curso se constituyeron los prime-
ros partidos politicos del pais, y dos anos antes del censo de 1892. La fecha de cierre es
1948 (otra vez, dos anos antes de un censo nacional, el de 1950), en plena guerra fria,
y cuando ocurrié el principal estallido de violencia politica que experimenté Costa
Rica en el siglo XX. La profunda y decisiva transformacién institucional que conocié
la sociedad costarricense a raiz de ese conflicto armado justifica detenerse a finales
de la década de 1940.°

1. LA PROBLEMATICA DEL CICLO ELECTORAL

El ciclo electoral es, desde varias décadas atrds, uno de los temas que mds interesa a los
investigadores sociales especializados en los vinculos entre politica y economia.® En
efecto, ya en 1975, William Nordhaus elaboré un modelo de lo que llamé un political
business cycle, segtin el cual los politicos estimulan la demanda agregada antes de los
comicios, con el fin de acelerar el crecimiento y reducir el desempleo, y asi ganar
el apoyo de los votantes para el partido en el poder. Esta expansion de la economia,
al aproximarse el momento de las votaciones, incrementa la inflacién, la cual es luego
contrarrestada por una contraccién poselectoral de la demanda agregada que condu-
ce a una baja econémica o0 a una recesién.”

Las investigaciones posteriores, desde las de McCallum y Paldam, de finales de la
década de 1970, hasta las de Hibbs y Alesina, realizadas diez anos después, han recha-

1 Orlando Salazar Mora, El apogeo de la repriblica liberal en Costa Rica, 1870-1914, Editorial de la
Universidad de Costa Rica, San José, 1990, pp. 101 y 286-287; Mario Samper, “Fuerzas sociopoliticas y
procesos electorales en Costa Rica”, Revista de Historia, San José, nim. especial, 1988, pp. 173-174.
Deborah J. Yashar, Demanding Democracy. Reform and Reaction in Costa Rica and Guatemala 1870s-1950s,
Stanford University Press, Stanford, 1997, pp. 53-55.

5 La historia politico-electoral del periodo 1890-1948 estd bien descrita en Orlando Salazar Mora,
I5l apogeo de la repriblica liberal en Costa Rica, Editorial de la Universidad de Costa Rica, San José, 1995;
y Jorge Mario Salazar Mora, Crisis liberal y I'stado reformista. Andlisis politico-electoral, 1914-1949, Editorial
de la Universidad de Costa Rica, San José, 1995. La transformaciéon posterior a 1950 se analiza en
Jorge Rovira, listado y politica econdmica en Costa Rica 1948-1970, Editorial Porvenir, San José, 1982; y
fab’riclcgé,;houcq, Lucha electoral y sistema politico en Costa Rica (1948-1998), Editorial Porvenir, an
0sé, .

% Para tres itiles balances sobre esos vinculos, véase Alex Cukierman, Zvi Hercowitz y Leonardo
Leiderman (comps.), Political Economy, Growth, and Business Cycles, MIT Press, Cambridge, 1992: Rob 'rto
Alesina, Nouriel Roubini y Gerald D. Cohen, Political Cycles and the Macroeconomy, MIT Pre s, Cambridge
1997; Michael S. Lewis-Beck y Martin Paldam (comps.), “Economics and Elections”, Llectoral tudies,
vol. 19, niims 2 y 3. junio-septiembre, 2000.

| "William Nordhaus, “The Political Bussiness Cycle”, Review of Feonomic Studies, nim. 42, 1975, pp.
69-190.
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zado el modelo de Nordhaus.8 Sin embargo, ya en 1978, Edward Tufte, basado en el
andlisis de algunos comicios estadunidenses, encontré evidencia de la manipulacién
de los mecanismos fiscales con fines electorales.® La diferencia basica entre el enfo-
que de Nordhausy el de Tufte consiste en que el primero destaca en los resultados de
las politicas econémicas (crecimiento, desempleo e inflacién), en tanto que el segun-
do se concentra en los instrumentos de esas politicas (oferta monetaria, impuestos,
transferencias y gastos gubernamentales).

Lalinea de investigacién privilegiada por Tufte ha deparado resultados mas fructi-
feros al ser confrontada con la evidencia del modelo de Nordhaus. Entre otros, Alberto
Alesina, Gerald D. Cohen y Nouriel Roubini, en un articulo que analiza la politica
macroecondmica y las elecciones en 18 paises desarrollados entre 1960y 1937, cons-
tataron la incidencia del ciclo electoral sobre la inflacién y los instrumentos de politica
monetaria y fiscal.! Tal conclusién es consistente con la nocién de que es mas facil
manipular los intrumentos de las politicas econémicas que controlar los resultados de
dichas politicas y, en general, con las preferencias de los politicos de evitar poner en
practica medidas monetariasy fiscales restrictivas en anos electorales.

Como lo evidencia la discusién anterior, la mayoria de los estudios existentes en lo
tocante al tema que nos ocupase concentraen los paises desarrolladosy en las iltimas
décadas del siglo XX. Estas preferencias geograficas y cronolégicas se explican no sé-
lo por el origen nacional y la formacién profesional de los especialistas en dicho t6pi-
co (economistas, soci6logos y politélogos), sino también porque se parte del supuesto
que sélo tiene sentido investigar la incidencia de un ciclo electoral sobre la economia
en paises donde se realizan comicios periédicos libres y competitivos, es decir, en las
llamadas democracias industrializadas.

En América Latina, un drea usualmente relacionada con gobi_rnos autoritarios,
rupturas del orden constitucional y eleccionesfraudulentas, el interés por investigar
el ciclo electoral sélo empez6 a configurarse a finales de la década de 1980, sobre la
base de los nuevos problemas planteados por la llamada tercera ola de democratizacion en
el contexto de la globalizacién actual.!! Los nuevos gobiernos democriticos latinoa-
mericanos, atrapados entre la presién de los-organismos financieros internacionales

8 Bennett McCallum, “The Political Bussiness Cycle: An Empirical Test”, Southern Economic fournal,
nim. 44, 1978, pp. 504-515; Martin Paldam, “Is There An Electoral Cycle?, Scandinavian fournal of
Economics, nim. 81,1979, pp. 323-342; Douglas Hibbs, The American Political Economy, Harvard University
Press, Cambridge, 1987; Alberto Alesina, “Political and Bussiness Cycles in Industrial Democracies”,
Economic Policy, nim. 8, 1989, pp. 55-98.

9 Edward Tufte, Political Control of the Economy, Princenton University Press, Princeton, 1978.

1" Alberto Alesina, Gerald D. Cohen y Nouriel Roubini, “Macroeconomic Policy and Elections in
OECD Democracies”, en Alex Cukierman, Zui Hercowitzy Leonardo Leiderman, Political Economy, Growth
and Business Cycles, MIT Press, Cambridge, 1992, pp. 227-262.

' Samuel P. Huntington, The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century, University of
Oklahoma Press, Norman, 1991. Para un excelente estudio de la experiencia brasilena, véase Scott
Mainwaring, Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democyacy: The Case of Brazil, Stanford University
Press, Stanford, 1999.
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para disminuir el déficit fiscal y desregular la vida econémica, y las demandas popula-
res en favor del gasto social, han tenido que entrentar el desafio de impulsar politicas
publicas que suelen ser recibidas de manera adversa por un sector mayoritario de la
poblaciény, por ende, de los votantes.

La compleja situacion precedente ha tenido la ventaja de estimular un mayor inte-
rés por el andlisis de las dindmicas institucionalesy electorales (tomando en cuenta el
ciclo electoral, sobre todo en su dimensién fiscal).!2 El estudio de tales temas general-
mente fue dejado de lado por unas ciencias sociales latinoamericanas fuert mente
influidas por el marxismo y el estructuralismo. Especialmente en las décadas de 1960
y 1970, instituciones y elecciones solian ser consideradas como simples epifené-
menos de condiciones socioeconémicas por politélogos que se concentraban en el
examen de las fuerzas armadas y la represion politica, y por sociélogos afanados en
determinar cémo la reproduccién de las clases sociales en la periferia capitalista se
manifestaba politicamente.!?

En contraste con cientificossociales que, al limitar su estudio acerca del ciclo elec-
toral a las ultimas décadas del siglo XX, pueden disponer facil y rapidamente de cifras
en torno a desempleo, inflacién, crecimiento, impuestosy otras por el estilo, el inves-
tigador interesado en analizar esos temas para el periodo anteriora 1950 enfrenta gra-
ves dificultades. Con bastante frecuencia, particularmente en los paises centroameri-
canos, la informacién disponible en lo referente a los temas indicados es fragmentaria,
insuficiente y estd muy dispersa, por lo que la localizacién y procesamiento de los datos
pueden resultar tareas muy prolongadas y costosas.!* Por suerte, para el caso de Costa
Rica existe ya una valiosa informacién acumuuada, lo cual facilita abordar el tema del
ciclo electoral para el periodo 1890-1947.

2. PERIODIZACION Y FINANZAS PUBLICAS

La exhaustiva recopilacién estadistica de Ana Cecilia Romdn sobre las finanzas piibli-
cas de Costa Rica entre 1870y 1948 ofrece una base de datos excelente para examinar
las tasas de crecimiento anual y la composicién de los ingresos y egresos estatales a

12 Nouriel Roubini, “Economic and Political Determinants of Budget Deficits in Developing
Countries, Jouinal of International Money and Finance, ndm. 10, 1991, pp. 49-72; Ernesto Stein, Ermnesto
Talvi y Alejandro Grisanti, “Institucional Arrangements and Fiscal Performance: The Latin A rican
Experience”, National Bureau of Economic Research, Working Paper 6358, 1998, pp. 1-32.

% Arturo Valenzuela, “Political Science and the Study of Latin America”, en Christopher Mitchell
(comp.), Changing Perspectives in Lalin American Studies: Insights from Six Disciplines, Stanford University
Press. Stanford, 1988, pp. 63-86.

"Paraun importante testimonio en este sentido, véase Victor Bulmer-Thomas, “Cuentas nacionales
de Centroamérica de de 1920: fuentes y método ", Anuario de Estudios Centroamericanos, vol. 12.
nim. I, San José, 1986, pp. 81-96.
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partir de 1890.!° La estrategia utilizada para analizar esainformacién fue organizarla
seglin coyunturas politicas especificas, las cuales figuran en los cuadros 1,2y 3. La
periodizacién resultante permite considerar el desempeno financiero de determina-
dos tipos de gobierno particulares y, simultineamente, identificar las tendencias de
captacion e inversién de los recursos a largo plazo.

Las elecciones periddicas —bajo fuerte presién oficial- no estuvieron ausentes en-
tre 1890y 1901; pero éste fue un periodo de gobiernos autoritarios, encabezados por
José Joaquin Rodriguez (1890-1894) y por su yerno, Rafael Iglesias (1894-1902). Du-
rante esosanos prevalecié el voto de dos grados (en la primeravuelta los votantes esco-
gian electores, y en la segunda, estos iltimos elegian al presidente, los diputados ylos
municipes) y la asistencia a las urnas fue muy limitada: en las elecciones presidencia-
les de 1894y 1897 ascendid, en promedio, a 44.3% de todos los costarricenses varones
de 20 afios y mas. '8

A partir de 1902, y luego del pacto que Iglesias firmé en 1901 con el sector modera-
do de la oposicién para dejar el poder,!” ocurrié una paulatina apertura democritica,
en cuyo marco se intensificé la competencia electoral. La asiste.icia a las urnas fue, en
promedio, de 72.3% en los comicios presidenciales de 1905 y 1909, y alcanzé 80.6%
en los de 1913, la primera eleccién en que se puso en prictica el voto directo.!8 El
proceso anterior fue truncado en 1917, cuando el gobiernosocialmentereformista de
Alfredo Gonzilez Flores fue derrocado por su secretario de Guerra, Federico Tinoco,
cuya efimera dictadura se prolongé hasta 1919.

La década de 1920-1929 se caracterizé por la vuelta a la democracia electoral y la
intensificacion de la contienda partidista, en el marco de una coyuntura econémica
favorable, quese prolongé por lomenoshasta 1927 (fueron los tiempos de la belle époque
josefina). La mayor intensidad de la lucha electoral supuso una creciente vigilancia de
las practicas electorales, no sélo por parte de los partides contendientes, sino de la
prensa, un proceso que limit6 la incidencia del fraude en los resultados de los comic<ios.
La aprobacién del voto secreto en 1925-1927 contribuyé a la tendencia descrita, al
debilitar significativamente el control que tenian los partidos sobre los votantes. El
resultado de tal dindmica fue que el triunfo en las urnas dependié cada vez mas de la

5Ana Cecilia Romidn, Las finanzas priblicas de Costa Rica: metodologia y fuentes (1870-1948), CIHAC,
San José, 1995. Para un andlisis preliminar de los datos, véase idem, “Costa Rica: Estado y finanzas
(1870-1948)”, ponencia presentada en el 111 Congreso Centroamericano de Historia, celebrado en
San José, Costa Rica, del 15 al 18 de julio de 1996.

16 Para una discusién mds amplia de la legislacion electoral anterior a 1913, véase Ivin Molina,
“Elecciones y democracia en Costa Rica (1885-1913)”, European Review of Latin American and Caribbean
Studies, Amsterdam, abril, 2001.

17 Eric Ovares, “Prictica politica en Costa Rica: 1889-1924. Cooptacion, penetraciéon ideolégica y
cultura politica”, tesis de licenciatura en Historia, Universidad Nacional, San José, 1997, pp. 124-172.

18 Ivin Molina, “Elecciones y democracia”, ap. cit. Yashar brinda unos porcentajes de asistencia a las
urnas (calculadossobre la base de la poblacion total) extremadamente bajos, debido a que no diferencié
alos electores de segundo grado de los votantes de primer grado, Deborah J. Yashar, Demanding Demacracy,
op. at., p. 56.
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capacidad de las agrupaciones politicas para organizarse, desarrollar una propaganda
que atrajera a los sufragantes y movilizarlos el dia de las elecciones, y no del fraude o la
coaccién.!®

Entre 1930 y 1939 Costa Rica experimenté no sélo los efectos de la crisis de 1929,
sino el ascenso del Partido Republicano Nacional como una organizacién
electoralmente mayoritaria (en la votacién presidencial de 1940 gané con 82.5% de
los votos), el cual dominé el poder ejecutivo por mds de 15 anos. Por tltimo, entre
1940 y 1947, a las dificultades econémicas relacicnadas con el inicio de la segunda
guerra mundial y el cierre de los mercados europeos para el café costarricense, se
contrapuso la puesta en practica de un programa de reformas sociales, en un con-
texto caracterizado por la division del Partido Republizano Nacional en dos faccio-
nes, calderonistas y cortesistas, y una creciente polarizacién de la competencia poli-
tica, que culminé en la guerra civil de 1948.

El cuadro 1 ofrece las tasas de crecimiento de los gastosy los ingresos del Estado
segun la periodizacion ya expuesta. Aunque en general la tasa de ingresos fue ligera-
mente superior a la de egresos, en términos de los presupuestos anuales, el Estado
cerrd con déficit fiscal en 33 de los 59 anos en el periodo 1890-1948 (55.9% del total).
La distribucién por periodos de los anos fiscalmente deficitarios obedecié a una com-
pleja combinacién de factores politicos y econémicos. Si bien la crisis mundial de so-
breproduccién de café se extendié entre 1897y 1907, dos de los tres anos fiscalmente
deficitarios del periodo de Rodriguez e Iglesias se ubicaron antes del estallido de la
crisis (en 1892y 1893). Por otra parte, cuatro de los diez anos fiscalmente deficitarios
del periodo 1902-1916, caracterizado por una competencia electoral cada vez mas in-
tensa, se ubicaron luego de la crisis de 1897-1907 y antes de la crisis vinculada con la
primera guerra mundial, que supuso el cierre del mercado europeo para el café cos-
tarricense.

Durante el trienio en que los Tinoco estuvieron en el poder (1917-1919) todos los
anos fueron fiscalmente deficitarios, un fenémeno vinculado no sélo con la crisis
desatada por la guerra europea, sino con el aumento sin precedente en el gasto publi-
co. En efecto, mientras el déficit fiscal representé sélo 16% del total de ingresos del
Estado entre 1890-1901 y 1902-1916, entre 1917 y 1919 supuso 74% de las entradas.
Tal alza en los egresos se explica, ante todo, por los crecientes gastos militares y
policiacos en que incurrié la dictadura con el objetivo de combatir a sus opositores,
una tendencia que se aprecia en el cuadro 2.

Entre 1920y 1939, los anos fiscalmente deficitarios coincidieron siempre con anos
de dificultades econdémicas, ya fuera la depresion de 1920-1921 o la crisis de 1929 (en
Costa Rica, los anos con déficit fiscal se prolongaron entre 1929y 1934). Algo similar

' Ivan Molina y Fabrice Lehoucq, “Political Competition and Electoral Fraud: A Latin American
Case Study”, Journal of Interdisciplinary History, vol. XXX, nim. 2, otonio, 1999, pp. 199-234; idem,

Urnas de lo inesperado. Fraude electoral y lucha politica en Costa Rica (1901-1948), Editorial de la Universidad
de Costa Rica, San José, 1999.
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Cuabpro 1

INDICADORES FISCALES DEL ESTADO COSTARRICENSE (1890-1947)*

Periodo Tasasde  Egresos % deatios Défict como Tasa de  Ingresos  Egresos  Déficit

crecimiento condéficit % delos crecimiento  como % como % como %
ingresos fiscal ingresos del ris del riB delris  delris
189001 1.7 0.1 25.0 16.0
1902-16 35 5.0 66.7 16.6
1917-19 337 34.2 100.0 73.9
192029 9.2 7.9 30.0 3.2 2.1 48 4.3 0.2
1930-39 7.1 29 50.0 10.9 4.7 3.9 3.9 0.4
194047 119 10.0 100.0 28.3 3.0 47 6.1 1.3

*No tenemos datos sobre el piB para el periodo anterior a 1920.
FuenTE: Ana Cecilia Romadn, Las finanzas piiblicas de Costa Rica: metodologia y fuentes (1870-1948),
Centro de Investigaciones Histéricas de América Central, San José, 1995, pp. 27-38 y 57-64. Victor

Bulmer-Thomas, La cconomia politica de Centroamérica desde 1920, Banco Centroamericano de Integra-
cion Econémica, San José, 1989, p. 411.

Cuabpro 2

CoOMPOSICION DEL GASTO DEL ESTADO COSTARRICENSE POR PERIODOS
Y EN PORCENTAJES (1890-1947)

Periodo  Seguridad  Educacion,  Obras piiblicas ~ Monepolios ~ Servicio  Gastos  Gastos

y policia pensiones del Estado* dela  admvos. wvarios
y salud deuda
publica
189001 26.5 13.1 11.3 7.4 6.4 13.1 222
1902-16 26.8 16.5 17.8 6.3 14.1 16.6 2.2
1917-19 35.9 9.6 10.1 55 21.2 17.7
192029 21.2 18.1 20.7 4.8 19.4 15.6 0.2
1930-39 18.1 21.1 28.3 25 16.7 13.3
194047 16.3 21.4 33.1 4.7 10.9 12.1 1.5

*Los principales monopolios explotados por el Estado costarricense eran de origen colonial: el del
tabaco (que se abolié en 1908) y el del licor, que todavia existe.

Fuente: Ana Cecilia Romidn, Las finanzas piiblicas de Costa Rica: metodologia y fuentes (1870-1948),
Centro de Investigaciones Histéricas de América Central, San José, 1989, pp. 27-38 y 57-64.
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puede decirse del lapso 1940-1947 cuando, de nuevo, el estallido de la segunda gue-
rra mundial cerro las plazas europeas para las exportaciones de café. No obstante, en
este ultimo periodo, el déficit se mantuvo pese a que la recuperacion de la economia
se inici6 a partir de 1945. De lo expuesto hasta aqui se desprende que el déficit fiscal
no eraresultado inicamente de la coyuntura econémica, sino que otros factores, como
la dindmica politica, también podian producirlo o agudizarlo.

Sise descartan la dictadura de los Tinoco y la década de 1930-1939 (afectada por la
crisis mundial), y se comparan los dos primeros periodos (1890-1901y 1902-1916) con
los anos 1920-1929 y 1940-1947, es claro que las tasas de crecimiento anual de los in-
gresosy egresos se incrementaron significativamente. En dichos periodos. ademads, esas
tasas fueron muy superiores a las del PIB, y aunque carecemos de datos anteriores a
1920, es probable que entre 1890 y 1916 los ingresos y egresos estatales, como una
proporcién del PIB, hayan sido inferiores a 4.8% y 4.3% correspondientes al decenio
de 1920-1929.

La tendencia a una mayor captacion fiscal como una proporcién del PIB se volvié a
manifestar entre 1940y 1947, cuando el porcentaje respectivo, tras la crisis del dece-
nio de 1930, volvié a alcanzar los niveles de 1920-1929. En la década de 1940, sin -
bargo, el gasto, como una proporcién del PIB, crecié mds alld del porcentaje represen-
tado porlos ingresos y se ubicé en un nivel sin precedente. En tales circunstancias, no
sorprende que el déficit fiscal, como una proporcién del PIB, ascendieraa 1.3%, una
cifra que, otra vez, estd muy por encima de la de los periodos anteriores para los cuales
disponemos de informacién.

Una breve y limitada comparacién con los datos de la Nicaragua somocista permite
visualizar mejor el caso que analizamos. Entre 1940y 1947, el PIB per cdpita nicaragiense
fue 36% inferior al de Costa Rica; no obstante, los ingresos y egresos del Estado en
Nicaragua representaron 5.8% y 5.7% del PIB, respectivamente.?’ Asi, mientras en la
dictadura de Somoza el aparato estatal fue fiscalmente mds eficaz, tanto en la captacién
como en el control del gasto, en la democracia electoral costarricense el Estado parece
haber alcanzado en la década de 1940 un techo en los ingresos que podia capturar
como una proporciéon del PIB, y haber sido particularmente limitado en controlar el
gasto publico y el déficit fiscal. ¢Cudl fue la dindmica institucional que condujo a ese
resultado en Costa Rica?

3. COMPOSICION DE LOS EGRESOS

Lo mads interesante con respecto a los gastos estatales, de acuerdo con el cuadro 2, e el
cambio significativo que experimentd su composicion entre finales del siglo XIX y

2 Victor Bulmer-Thomas, La economia politica de Centroamérica desde 1920, Banco Centroamericano
de Integracién Econémica, San José, 1989, pp. 411y 413. Knut Walter, The Regime of Anastasie Somoza
1936-1956, The University of Carolina Press, Chapel Hill, 1993, pp. 75 y 181.
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la década de 1940. En efecto, en la primera mitad del siglo XX (y con excepcién de la
dictadura de los Tinoco), los egresos militares y policiacos disminuyeron, lo mismo
que los puramente administrativos. En contrapartida, aumentaron los gastos sociales
(especialmente en educacién y salud) y en obras publicas, que incluian la construc-
cién de infraestructura escolar y sanitaria; de esta manera, una proporcién cada vez
mayor del gasto estatal estaba orientado a satisfacer las demandas y necesidades de la
poblacién, tanto urbana como rural.?!

Este cambio en la orientacién del gasto estatal se consolidé a partir de 1920, preci-
samente una época en la cual la politica se hizo mds competitiva. Uno de los cambios
que contribuy6 a intensificar la lucha electoral fue la fundacién del Partido Reformis-
ta en 1923, el cual incorporé un amplio conjunto de reivindicaciones populares en su
agenda.? Tal tendencia fue consolidada luego por otros partidos minoritarios, y en
particular por el Partido Comunista, fundado en 1931, el cual tuvo un exitoso desempe-
no electoral en las décadas de 1930y 1940.28 Incluso, entre 1930-1939, cuando el pais
fue afectado por la crisis econémica mundial, la restriccién del gasto que ocurrié en
esa década tendi6 a concentrarse en los fondos destinados al servicio de la deuda
publica,?* al financiamiento de los monopolios del Estado, a seguridad y policia y a los
gastos administrativos.

Enfrentados con el desafio que suponian los programas sociales de las organizacio-
nes politicas radicales, los partidos mayoritarios (incluido el Republicano Nacional)
no tardaron en actualizar sus propias agendas, para destacar la llamada cuestion social.
La relacién entre una mayor competencia politica, una dindmica electoral favorable a
largo plazo a la reforma social y un gasto estatal orientado a satisfacer las necesidades
de la poblacién se aprecia mejor al comparar los datos del periodo posterior a 1920
con los de ladictadura de los Tinoco. Entre 1917y 1919 aumentaron los egresos mili-
taresy policiacos y disminuyeron los gastos sociales y en obras ptblicas. Asi, la estabili-
dad politica durante la mayor parte del siglo XX tenia entre sus bases un gasto esta-
tal orientado mds a la satisfaccion de las demandas populares, urbanas y rurales, que al
fortalecimiento de los 6rganos de defensa.

21 Una discusién de los aspectos mds cualitativos de estas politicas sociales, se encuentra en Steven
Palmer, “Adiés Laissez-I'aire: 1a politica social en Costa Rica (1880-1940)”, Revista de Historia de América,
nim. 124, México, enero-junio de 1999, pp. 99-117; Steven Palmer, “Confinement, Policing, and the
Emergence of Social Policy in Costa Rica, 1880-1935", en Ricardo Salvatore y Carlos Aguirre (comps.),
The Birth of the Penitentiary in Latin America. Essays on Criminology, Prison Reform, and Social Control,
1830-1940, University of Texas Press, Austin, 1996, pp. 224-253; Steven Palmer e Ivin Molina, Educando
a Costa Rica. Alfabetizacion populary, formacion. docente y género (1880-1950), Plumsock Mesoamerican
Studies y Editorial Porvenir, San José, 2000.

22 Vicky Ramirez, Jorge Volio y la revolucidn viviente, Guayacan, San José, 1989, pp. 87-102.

23 Tvan Molina, “El desempeiio electoral del Partido Comunista de Costa Rica (1931-1948)", Revista
Parlamentaria, vol. 7, nim. 1, San José, abril de 1999, pp. 491-521.

21 Para un andlisis de la estrategiafiscal aplicada por los gobiernos costarricenses en esa época, sobre
todo en relacién con el manejo de la deuda puiblica, véase Victor Bulmer-Thomas, La economia politica,
op. cil., pp. 69-74.
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CuADRO 3

COMPOSICION DE L.OS INGRESOS DEL ESTADO COSTARRICENSE POR PERIODOS Y EN PORCENTAJES
(1890-1947)

Periodo Impuestos Impuestos  Ingresos de } Ingresos Otros
al comercio a bienes Fanal** del ferrocarril***
y servicios*
1890-01 47.3 11.5 309 0.9 9.4
1902-16 61.5 0.9 245 55 7.6
1917-19 38.2 0.7 29.8 10.6 20.7
1920-29 59.8 45 18.7 8.5 8.5
1930-39 56.7 7.6 13.5 11.3 10.9
194047 41.8 14.2 19.3 11.1 13.6

* La baja en el porcentaje correspondiente a bienes y servicios en el periodo 1902-1916 se explica,
ante todo, por la abolicién del monopolio del tabaco en 1908.

** Fabrica Nacional de Licores.

*** Luego de 1902, esos ingresos provenian tnicamente del Ferrocarril al Pacifico.

FuenTe: Ana Cecilia Romdn, Las finanzas priblicas de Costa Rica: metodologia y fuentes (1870-1948),
Centro de Investigaciones Histéricas de América Central, San José, 1989, pp. 27-38 y 57-64.

CuaDpro 4

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA MASCULINA SEGUN CATEGORIA LLABORAL., ACTIVIDAD
ECONOMICA Y PROVINCIAS CENTRALES Y PERIFERICAS. COsTA Rica (1950)*

Categoria Agricultura Industria y construccion Comercio Transportes y servicios
laboral Centro Periferia .. Centro Periferia  Centro  Periferia Centro Periferia
Empleados 61.5 = 55.3 81.2 80.9 50.9 42.2 85.0 89.8
Patronos 146 165 4.8 3.6 11.6 15.2 4.6 25
Cuenta propia 8.2 11.3 12.4 14.1 34.0 37.6 9.9 7.3
Familiar

sin sueldo 157 169 1.6 1.4 35 5.0 0.5 0.4
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

*No incluye los trabajadores de minas y canteras ni los ocupados en actividades no bien especificadas
(3.8% de la PEA masculina).

FuenTE: Censo de poblacién' de Costa Rica. 22 de mayo de 1950, 2da. edicién, Direccién General de
Estadistica y Censos, San José, 1975, pp. 296-299.
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La medida en la cual esa orientacién del gasto publico fue una especificidad costarri-
cense es un tema abierto a discusion, sobre todo porque las estadisticas existentes para
otros paises de América Latina no facilitan una comparacién sistemdtica. Pese a sus
limitaciones, veamos lo que nos ofrece una confrontacién de ese tipo. La proporcién
del gasto en educacién, salud y pensiones en la Costa Rica de 1902-1916 ascendié a
16.5%, casi el doble de la correspondiente a los tiltimos anos del porfiriato en México
(9.2%).%5 En 1926, el gasto social per cdpita costarricense era, como minimo, cinco
veces mayor que el de Ecuador;? y entre 1948y 1949, el gasto educativo per cdpita de
Costa Rica era tres veces mayor que el de El Salvador y Nicaragua.?’

4. LAS FUENTES DE LOS INGRESOS

Consideraremos ahora la relacién entre finanzas publicas y dindmica electoral desde
la perspectiva de los ingresos. Segun lo ya indicado, el déficit fiscal prevaleci6 a lo lar-
go del periodo 1890-1948, predominio que estaba estrechamente relacionado, a su
vez, con la estructura tributaria. Esta Gltima dependia en mucho de los impuestos indi-
rectos, en particular de los que recaian sobre el comercio exterior (mayoritariamente
los de importacién), como se observa en el cuadro 3. Aunque entre 1890y 1947 dismi-
nuy6 el peso de los impuestos al comercio exterior y de los ingresos generados por la
Fabrica Nacional de Licores, estos dos rubros representaron, todaviaentre 1940y 1947,
61.1% de las entradas del Estado costarricense. En este marco, una baja en el comercio
exterior, al afectar los ingresos respectivos, rdpidamente se traducia en una crisis fis-
cal. Como lo indicé en 1935 el economista de origen chileno-alemdn, Carlos Merz, en
CostaRica “[...]toda la ciencia hacendaria se reduce a aumentar losingresosrecargan-
do [los impuestos a] el alcohol y las aduanas”.?®

La estructura tributaria descrita tampoco estaba desvinculada de la dindmica elec-
toral. Todavia en 1950, alrededor de un tercio de los varones de 20 anos y mds, que
conformaban la poblacién econémicamente activa, eran patronesy trabajadores inde-
pendientes, tanto en las provincias centrales como en las periféricas (véase el cuadro
4).% Aunque los datos de los censos de 1892 y 1927 no permiten efectuar calculos

% James Wilkie, The Mexican Revolution: Federal Expenditure and Social Change since 1910, University
of California Press, Berkeley, 1970, p. 158.

2 Linda A. Rodriguez, The Search por Public Policy. Regional Policy & Government Finances in Ecuador,
1830-1940, University of California Press, Berkeley, 1985, pp. 90-91, 205 y 226; Ana Cecilia Roman,
Las finanzas publicas, op. cit., p. 61.

2'Ivan Molina, “La alfabetizacién popular en El Salvador, Nicaraguay Costa Rica: niveles, tendencias
y desfases (1885-1950)”, en prensa.

2Carlos Merz, “Coyuntura y crisis en Costa Rica 1924-1935. Serie de datos importantes”, Revista del
Instituto de Defensa del Café, vol. 111, nim. 119, San José, mayo de 1936, p. 451. Todo lo contenido entre
corchetes es mio. Acerca de Merz, véase Manuel Solis, Costa Rica, jreformismo socialdemicrata o liberal?,
Flacso, San José, 1992, p. 370.

29 Censo de Poblacion de Costa Rica, 22 de mayo de 1950, 2da. edicién, Direccién General de Estadistica
y Censos, San José, 1975, pp. 292, 296 y 300. Acerca de la importancia politica de esa divisién entre
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similares, es probable que la proporcién de los propietarios y de los que laboraban por
cuenta propia (en especial campesinos, artesanos y comerciantes) fuera mayor a co-
mienzos del siglo XX, cuando los procesos de diferenciacién social estaban menos avan-
zados que en 1950.

La explicacién convencional de que el peso de los impuestos indirectos en la es-
tructura tributaria de Costa Rica en el periodo 1890-1950 obedecia esencialmente
auna politica del Estado (concebido como un instrumento oligdrquico) de no gravar
alaburguesia cafetaleray al capital extranjero,3 debe ser seriamente reconsiderada a
la luz de los datos del cuadro 4. Sin descartar la eficacia con que los grandes capitalistas
hayan podido defender sus intereses, cualquier partido politico o gobierno que se
hubiera propuesto gravar sistemadticamente el ingreso o la propiedad corria el riesgo
de perder el apoyo o suscitar la oposicién de una parte significativa del electorado, no
s6lo en términos estadisticos, sino cualitativos. En efecto, los empleados publicos, los
grupos de intelectualesy profesionales y los pequenos y medianos propietarios urba-
nosy rurales, aparte de representar mas de un tercio del total de votantes, desempena-
ban un papel central en la conformacién de la opinién publica, tanto en el nivel local
como en el nacional.

Con base en lo expuesto, se puede afirmar que, amedida que se consolidaron las
practicas electoralesy se intensificé la competencia politica, se fortalecié una estructu-
ra fiscal basada en los tributos indirectos, al tiempo que el gasto estatal tendia a orien-
tarse en funcién de las demandas populares. Este doble condicionante definié, a lar-
go plazo, el escenario en que los partidos disenaron sus estrategias para capturar el
mayor caudal posible de votos, y en que los gobiernos planearon y ejecutaron las poli-
ticas publicas. Si bien tal dindmica generé una tendencia favorable a un mayor gasto
social, suponia la contradiccién de coémo administrar, de forma que fuera a la vez
financieramente viable y electoralmente estratégico, un déficit fiscal crénico.

5. CRECIMIENTO Y ESTRUCTURA DEL EMPLEO PUBLICO

Lamentablemente, no se cuenta con una investigaciéon en torno a la evolucién de los
empleados publicos en Costa Rica similar a la de Romdn. Los dos tinicos trabajos que
brindan informacién al respecto son una tesis de licenciatura de Olger Gonzilez acer-
ca del incremento de la planilla estatal entre 1871y 1919, y un libro de Carlos José
Gutiérrez que brinda datos de ese tipo para la década de 1940.%! Pese a estas limitacio-

centro (San José, Alajuela, Cartago y Heredia) y periferia (Guanacaste, Puntarenas y Limén), véase
Ivin Molina y Fabrice Lehoucq, “Political Competition and Electoral Fraud”, op. cit., pp. 199-234.
0 Rodrigo Facio, “Estudio sobre economia costarricense”, Obras de Rodrigo Facio, t. 1, Editorial Costa
Rica, San José, 1978, pp. 77-80; Jorge Mario Salazar Mora, Crisis liberal y Estado reformista, op. cit.
8 Olger Génzalez, “Analisis histérico de la evolucién burocratica en las distintas carteras
gubernamentales de Costa Rica, con énfasis en los sectores de Instrucciéon Publica y Guerra y Marina
(militar) 1871-1919", tesis de licenciatura en Historia, Universidad de Costa Rica, San José, 1980,
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nes, un analisis de tales fuentes revela que el empleo ptiblico crecié a una tasa anual
de 2.1% entre 1890y 1901, y de 4.1% entre 1902y 1916.32 En ambos periodos, el incre-
mento en el empleo piiblico fue superior al de la poblacién, que ascendié a 1.9% anual
entre 1892y 1927.3% Asi, aun en los anos autoritarios de Rodriguez e Iglesias, el em-
pleo piblico aumenté, pero fue inicamente después de la apertura democratica de
1901 que experimentd una expansion sin precedente, paralela al alza en la propor-
cién del gasto piblico correspondiente a educacién, salud y obras priblicas.

De acuerdo con el censo de 1927, el total de empleados estatales ascendia en ese
ano a un minimo de 8 731 personas, para una tasa de crecimiento anual simple de
4.6% en comparacién con 1916.3* Este cdlculo puede estar afectado por el hecho
de que 1927 fue un ano electoral en el marco de labonanza econémica previa a la cri-
sis de 1929 y, por tanto, el niimero de empleados ptiblicos quizd aumenté mas de lo
normal debido a esa doble circunstancia. El dato siguiente mas cercano del que dispo-
nemos es el de 1945, cuando la planilla estatal ascendia a 10 578 empleados, para una
tasa de crecimiento anual simple de 1.1% entre 1927 y 1945. De nuevo, el hecho de
que 1927 fuera un ano electoral presidencial y 1945 no, puede haber incidido en que
la tasa fuera tan baja.

En efecto, si el calculo precedente lo efectuamos entre 1927y 1947 (otro ano elec-
toral presidencial), la tasa de crecimiento anual simple del nimero de empleados
publicos ascenderia a 2.1% en el periodo indicado, una cifra ligeramente inferior a la
de la poblacién (2.3% anual entre 1927y 1950).3% Ahora bien, en 1947, el niimero de
empleados publicos habia aumentado a 13 237 personas para una tasa de crecimiento
anual de 11.8% entre 1945y 1947.% La importancia del empleo publico se aprecia
mejor al comparar los datos de Costa Rica con los de Nicaragua. En este tltimo pais, la
proporcién de empleados publicos pasé de 1 por cada 116 a 1 por cada 93 habitantes
entre 1930y 1947. Entre esos mismos anos, el promedio respectivo en Costa Rica bajé
de 70 a 55 habitantes por cada empleado ptiblico.?”

cuadro 4; Carlos J. Gutiérrez, £l funcionamiento del sistema juridico, Editorial Juricentro, San José, 1979,
p. 121.

32 Olger Gonzilez, “Anilisis histérico de la evolucién burocratica..., op. cit., cuadro 4.

33 Arodys Robles, “Patrones de poblacién en Costa Rica 1860-1930", Avances de Investigacion del
Centro de Investigaciones Historicas, nim. 14, San José, 1986, p. 29.

3 Censo de poblacion de Costa Rica, 11 de mayo de 1927, Direccién General de Estadistica y Censos,
San José,1960, pp. 54-57. Se trata de una tasa de crecimiento anual simple porque carecemos de datos
continuos entre 1916 y 1927.

3% Jbid., p. 23; Censo de Poblacién de Costa Rica, 22 de mayo de 1950, Direccién General de Estadistica
y Censos, San José, p. 108; Carlos J. Gutiérrez, El funcionamiento del sistema juridico, op. cit., p. 121. La
tasa de crecimiento de los empleados publicos entre 1927 y 1950 (los mismos anos de los censos)
ascendi6 a 3% anual.

% Carlos J. Gutiérrez, El funcionamiento del sistema juridico, op. cit., p. 121.

37 Knut Walter, The Regime of Anastasio Somoza, op. cil., pp. 88 y 184; Victor Bulmer-Thomas, L&
economia polilica, op. cit. p. 413; José Luis Vega Carballo, Orden y progreso: la formacidn del Estado Nacional
en Costa Rica, Instituto Centroamericano de Administraciéon Publica, San José, 1981, p. 306.
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Los datos anteriores, con todas sus limitaciones, revelan un crecimiento sostenido
de la planilla estatal, especialmente entre 1902y 1916 y entre 1916 y 1927, a un ritmo
apenas un poco inferior al del periodo 1950-1970 (4.7% por afno), el cual hasido ca-
racterizado cominmente como de rapida expansién del sector ptiblico en Costa Rica.?®
Esta alza en el empleo publico a comienzos del siglo XX preocupé mucho a algunos
politicos, como fue el caso del diputado Tomads Soley Giiell, quien en junio de 1924 se
quejaba de que las campanas electorales se habian convertido en luchas por los pues-
tos ptiblicos.*® Un vivido ejemplo de tal tendencia lo ofrece una carta escrita por Ben-
jamin Cordero y fechada en la ciudad de Alajuela el 18 de mayo de 1936, unos pocos
dias después del ascenso a la presidencia de Leén Cortés. La misiva decia:

[...]Jel portador, Don Moisés Oses Sinchez, me pide una recomendacién como buen
partidario del actual Gobierno, ademas él desea el puesto de correo entre San Pedro
Poas, Sabanilla, y San Isidro [comunidades de la provincia de Alajuela] el cual ocupa el
senor Don Juan Ramirez, dicho Ramirez no fue cortesista, pues ami [sic] mismo, me dijo

CuADRrO b

COMPOSICION DE LOS EMPLEADOS DEL ESTADO COSTARRICENSE EN 1927 Y SU PROPORCION EN
LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA (PEA)*

Ocupacion Varones Porcentaje de la Mugeres Porcentaje de la
PEA masculina PEA femenina
Militares, policias 1.2
y soldados 1611
Empleados del 3139 23 1284 7.6
poder ejecutivo .
Maestros y profesores 511 0.4 1452 8.6
Empleados poder judicial 69 0.1
Empleados municipales 237 0.2 5 0.03
Empleados de correos 131 0.1 2 0.01
Empleados del telégrafo 271 0 19 0.1

Total 5969 4.4 2762 16.5

*El niimero de empleados estatales esta ligerainente subvalorado ya que el censo de 1927 no
permite determinar a los que laboraban en el Ferrocarril al Pacifico, en la Imprenta Nacional, en la
Fabrica Nacional de Licores ni en otras entidades piiblicas, como el Banco Nacional de Costa Rica o ¢l
Banco Nacional de Seguros.

Fuente: Oficial, Censo de poblaciin de Costa Rica, 11 de mayo de 1927, San José, Direccién General de
Estadistica y Censos, San José, 1960, pp. 54-57.

* Jorge Rovira, Estado y politica econdmica, op. cit., pp. 59-62. :
* Fabrice Lehoucq e Ivan Molina, Stuffing the Ballot Box: Iraud, Electoval Reform and Democratization
in Cosla Rica, Cambridge University Press, Cambridge, en prensa, cap. 1.
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que €l no podia ser cortesista si el presente, de algo puede tomarse en cuenta lo apruebo
y lo agradesco, en fabor, de Oses atto Serbidor.*

La politizacién del empleo publico, facilitada por la ausencia de una ley de servicio
civil (la que existe actualmente en Costa Rica se aprobé en 1949),*! fue fomentada por
laintensificacién de la competencia electoral. En efecto, desde inicios del siglo XX la
deuda politica se financiaba mediante un descuento aplicado a los salarios de los
empleados piiblicos, con base en la justificacién de que como beneficiarios direc-
tos del triunfo en las urnas de su candidato y su partido, debian asumir el costo de tal
victoria.*2 La posibilidad de financiar por este medio la deuda politica, en el marco de
una competencia cada vez mdsintensay del aumento en el tamano del electorado (el
padron electoral se elevé de unos 75000 a unos 142 000 votantes inscritos entre 1905
y 1942, respectivamente) condujo a los partidos aaumentar vertiginosamente sus gas-
tos electorales. Mientras la magnitud del presupuesto nacional se multiplicé por 8
entre 1901 y 1929, en ese mismo periodo el costo de una campana electoral se multi-
plicé, como minimo, por 25.% Evidentemente, para que estemodelo de financiamiento
electoral fuera operativo era necesario aumentar progresivamente la planilla estatal.
Asi, el costo creciente de las campanasy la expansién del empleo publico se reforza-
ron mutuamente.

Gracias al censo de 1927, es posible aproximarse en términos mds cualitativos al
problema del empleo estatal, y considerar la distribucién ocupacional de la planilla
publica. Conviene destacar, desde el inicio, que de acuerdo con el cuadro 5, la propor-
ciéon de empleados publicos masculinos en la poblacién econémicamente activa era
muy baja (alo sumo 5%, si se pudieraincluir los trabajadores estatales no registrados
en dicho cuadro). La mayor parte de losvarones que conformaban la fuerzalaboral del
pais en 1927 trabajaba en la agricultura (70%), y en las actividades artesanales, indus-
triales y de construccién (11.3 por ciento).

El Estado, sin embargo, si era un empleador estratégico en un sentido socialmente
mas selectivo. El aparato estatal era un mercado de trabajo clave para intelectuales,
profesionales, técnicosy, en general, para muchos de quienes completaban la educa-
cién bdsica (primaria y secundaria); esto mismo es cierto para las mujeres de similar
condicién. Segun el cuadro 5, el Estado empleaba a 16.4% de las mujeres asalariadas
(dentro de las cuales sobresalian las maestras), una proporcién que, de anadirsele la
de otrasmujeres que también trabajaban para el Estado y no estdn registradas en dicho
cuadro, podria ascender hasta 20% de la poblacién femenina econémicamente activa.

4 Archivo Nacional de Costa Rica, Gobernacion, exp. 111667, 1936, f. 1.

11 Jorge Rovira, Estado y politica econdmica, op. cit., pp. 59-62. Para una comparacién con la politizacién
del empleo municipal en Argentina, véase Joel Horowitz, “Bosses and Clients: Municipal Employment
in the Buenos Aires of the Radicals, 1916-30", Journal of Latin America Studies, vol. 31, niim. 3, octubre,
1999, pp. 617-644.

*2 Dana G. Munro, The Five Republics of Central America: Their Political and Economic Development and
their Relation with the United States, Oxford University Press, Nueva York, 1918, pp. 153-154.

3 Ana Cecilia Roman, Las finanzas publicas, op. cit., pp. 59 y 61; Ivin Molina y Fabrice Lehoucq,
Urnas de lo inesperado, op. cit., p. 95.
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Las maestras, quienes constituian el mayor porcentaje de mujeres empleadas por el
Estado (52.6% en 1927), fueron la base de diversas luchas femeninas en contra de una
discriminacion salarial que beneficiaba alos varones, y a favor del voto femenino, refor-
ma que sélo se aprobé en 1949.# La importante agitacién sufragista que hubo en la
década de 1920, aunque no logré suobjetivofinal, si consiguié, mediante la difusién
de un discurso de género hasta entonces desconocido en Costa Rica, revalorar el pa-
pel desempenado por las mujeres en las esferas publica y doméstica. Esto fue facilita-
do por el hecho de que, desde fines del siglo XIX, las mujeres empezaron a destacar en
la ejecucion de las tempranas politicas sociales y culturales del Estado liberal, en par-
ticular las relacionadas con la educacién y la salud publica.*

El caso de las empleadas estatales es de sumo interés porque permite apreciar, a la luz
de una categoria laboral, las complejas vinculaciones entre dindmica electoraly politi-
cas publicas y cambio social e institucional. Lainsercién creciente de las mujeres en la
planilla estatal fue, en parte, una respuesta a las presiones de sectores del electorado
que procuraban colocar bien a sus parientes femeninas. En otro sentido, sin embargo,
laincorporacién de las mujeres al empleo ptiblico también se explica porque, en prin-
cipio, estaban dispuestas a asumir ciertos puestos (en particular el de maestra de es-
cuela) por menos salario que los varones, y desempenarlos con un mayor celo y com-
promiso que sus contrapartes masculinas. El hecho de que para la década de 1920
tales mujeres comenzaran a organizarse para luchar contrala discriminacién salarial y
en pro de su derecho al voto evidencia cémo cambios sociales propiciados por la dina-
mica electoral podian desencadenar, a la larga, procesos que desafiaban tanto el orden
de género como el sistema politico prevalecientes.

En ]la Costa Rica de finales del siglo XX, pese a los ajustes estructurales aplicados
desde la década de 1980, el Estado era todavia un empleador decisivo, ya que aproxi-
madamente una de cada cinco personas que integraban la poblacién econémicamen-
te activa laboraba para el sector publico.*8 Antes de 1950, la situacién era muy distinta,
ya que el empleo estatal no era fundamental para un amplio sector del electorado,
pero si lo era para buena parte de los grupos de intelectuales, profesionales y técnicos
(varones y mujeres) que tenian un peso importante en la conformacién de la opinién
ptiblica, ya fuera como escritores de periédicos y revistas, especialistas en distintos
campos o, simplemente, como educadores.

* Macarena Barahona, Las sufragistas de Costa Rica, Editorial Universidad de Costa Rica, San José,
1994: Eugenia Rodriguez, “‘¢Habrase visto cosa igual?..." Los discursos sobre mujeres y participacién
politica en Costa Rica (1910-1949)”, Revista Parlamentaria, vol. 7, niim. 1, San José, abril de 1999, pp.
85-122; Virginia Mora, “Rompiendo mitos y forjando hi toria. Mujeres urbanas y relaciones de género
que; San José de los anos veinte”, tesis de maestria en Historia, Universidad de Costa Rica, San José,
Y Ivin Molina y Steven Palmer, Educando a Costa Rica, op. cit., pp. 57-128.

5 Lstado de la nacion en desarrollo humano sostenible, 5°. Informe, Proyecto Estado de la  acién, San
José, 1999, p. 303. En 1998, los trabajudores estatales representaban, como minimo, 16.5% de la
poblacién econémicamente activa.
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CuADRO 6

CALENDARIO ELECTORAL DE CosTA Rica (1889-1948)

Tipo de eleccion o Anos
Presidencial de primer grado 1889, 1894; 1897, 1901, 1905 y 1909
Medio periodo de segundo grado 1892, 1896, 1900, 1904, 1908y 1912
Presidencial con voto directo 1913, 1917, 1919,* 1923, 1928,** 1932, 1936, 1940, 1944y
1948

Medio periodo con voto directo 1915, 1919,* 1921, 1925, 1930, 1934, 1938, 1942y 1946
Afios electorales®**

Presidencial 1889, 1893, 1897, 1901, 1905, 1909, 1913, 1917, 1919*, 1923,
1927, 1931,1935, 1939, 1943y 1947
Medio periodo 1915, 1919%, 1921, 1925, 1929, 1933, 1937, 1941y 1945

*En marzo de 1919, y bajo el régimen de los Tinoco, se efectué una eleccién de medio periodo; en
diciembre, tras la caida de la dictadura, se realizaron comicios presidenciales.

**En este ano la votacion se trasladé de diciembre del afo anterior a febrero del ano en que se
daba el cambio de gobierno.

***Se trata de los anos en que se realizaba la totalidad o la mayor parte de la campana electoral.
FuentE: Ivin Molina y Fabrice Lehoucq, “Estadisticas electorales de Costa Rica (1897-1950). Una
contribucién documental” (en prensa).

Las relaciones entre esos grupos, los partidos y los gobiernos no han sido todavia debi-
damente investigadas; sin embargo, la evidencia disponible sugiere que tales
circulos de intelectuales, profesionalesy técnicos tendieron a identificarse fuertemente
con el sistema politico y se convirtieron en defensores y propagandistas de politicas
publicas centradas en la educacién, la salud y la construccién de infraestructura. Igual-
mente, fueron promotores estratégicos de una mayor intervencion estatal en diversos
dmbitos de la vida social y econémica, y de un discurso que, al subrayar la pureza de los
comicios, contribuyé a redefinir el comportamiento electoral y civico que erasocial e
institucionalmente aceptable. No deja de ser significativo, en este sentido, que el co-
lapso de la dictadura de los Tinoco en 1919 se iniciara una vez que el régimen le de-
claré la guerra a maestras y maestros.*’

Gracias alared de servicios estatales, sobre todo escolaresy sanitarios, ya una pren-
sa cada vez mds amplia y diversa, esta intelligentsia pro-estatal se encontré en una posi-
cién privilegiada para influir en una opinién piblica, urbanay rural, que experimen-
taba un proceso creciente de alfabetizacién (resultado en buena parte de demandas

7 Ivan Molina y Steven Palmer, Educando a Costa Rica, op. cit., pp. 87-89.
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populares canalizadas electoralmente).*® Asi, masalld de sus preferencias partidarias
especificas en comicios determinados, los profesionales, intelectuales y técnicos que
desempenaban un cargo publico, tanto varones como mujeres, se constituyeron en
grupos cuyos intereses, reivindicaciones y discursos tendian a reforzar la conexién entre
dindmica electoral, demandas populares y politicas del Estado socialmente orien-
tadas.*

6. GASTO PUBLICO Y CICLO ELECTORAL

Entre 1890y 1948, en Costa Rica se efectuaban elecciones presidenciales cada cuatro
anos, y para diputados cada dos anos, ya que la mitad del Congreso se renovaba
bianualmente. Como ya se indicé, hasta 1913 los comicios eran de dos grados: en los
de primer grado, los votantes sufragaban piiblicamente por electores, y posteriormen-
te, estos tltimos, en votacién secreta, escogian al presidente de la Republica, a los di-
putadosy a los regidores municipales. A partir de 1913, y con la aprobacién del voto
directo, se convocé a comicios populares cada dos anos, ya que hasta entonces, en los
comicios para diputados de medio periodo, s6lo sufragaban los electores de segundo
grado. El cuadro 6 sintetiza el calendario electoral costarricense entre 1889y 1948 segtin
tipo de comicios y los anos en que se efectuaron.

La grafica 1 muestra los déficity superdvit del Estado costarricense como una pro-
porcién de los ingresos anuales entre 1890 y 1948. Pero antes de considerar dicha
informacién, conviene aclarar dos cuestiones basicas de indole metodolégica. Prime-
ro, entre 1870y 1908, el ano fiscal se extendia del primero de mayo de un ano al 30 de
abril del siguiente; a partir de 1909, el afio fiscal se equiparé con el afio calendario.?
Y segundo, hasta la eleccién de medio periodo de 1925, la campana electoral coinci-
dia con el ano en que se realizaban las votaciones.” A partirde 1928, dicha contienda
se iniciaba en el ano anterior a los comicios, y concluia a principios de febrero del ano
siguiente. Para efectos del andlisis, y en relacién con el periodo que se inicia en 1928,
consideramos como anos electorales aquellos en los cualesla campana empezaba, ya
que en virtud de la fecha en que se efectuaba la votacion, la campana podia incidir mds
en el gasto piiblico del ano previo ala eleccién.

8 En 1927, la alfabetizacién de las personas de 9 afios y mds ascendia a 85.7% en las principales
ciudades de Costa Rica, a 66.8% en las villas y ciudades menores, y a 59.7% en el campo; bid., p. 27.
La expansion de la cultura impresa y el desarrollo de una esfera publica entre fines del siglo XIX e
inicios del XX, se analizan en Ivin Molina, El que quiera divertirse. Libros y sociedad en Costa Rica (1750-
112;4]),ﬁlédi[orial de la Universidad de Costa Rica y Editorial Universidad Nacional, San José, 1995, pp.

“ Steven Palmer, “Adiés Laissez-Faire’, op. cit., pp. 115-117.

™ Ana Cecilia Roman, Las finanzas pniblicas, op. cl., , pp. 9-10.

51 La tinica excepcion, antes de 1925, fue 1894, cuando las votaciones de primer grado se v rificaron
a inicios de febrero de ese afo.
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Deacuerdo con la gréfica 1, de los 15 anos electorales presidenciales ubicados entre
1893y 1947, en nueve (60% del total) hubo déficit fiscal; y de los ocho anos electorales
de medio periodo localizados entre 1915y 1945, en seis (75%) hubo diferencias nega-
tivas para el fisco.52 Por otro lado, de los 23 anos fiscalmente deficitarios ubicados en-
tre 1913 y 1948, 13 (56.5%) correspondieron a anos electorales presidenciales o de
medio periodo. La tendencia al déficit en los anos presidenciales se visualiza mejor
cuando se consideran los datos de la grafica 2. Con excepcién de 1901 (cuando Igle-
sias pact6 con la oposicién para dejar el poder ) y 1931 (ya en el marco de la crisis de
1930), el gasto puiblico, en comparacién con el ano precedente, siempre aumenté en
los restantes 13 anos electorales presidenciales.

Elexamen de los anos electorales de medio periodo corrobora la tendencia expues-
ta: de los ocho anos de este tipo correspondientes al periodo 1915-1945, el gasto publi-
cose elevéen cinco (62.5%) y disminuyé en tres. Esas bajas ocurrieron en 1915 (cuan-
do el pais enfrentaba una aguda crisis econémica producto del cierre de los mercados
europeos para el café costarricense debido a la primera guerra mundial), en 1921
(cuando Costa Rica sufri6 los efectos de un ciclo recesivo de corta duracién y libré una
breve guerra con Panama por problemas limitrofes) y en 1933 (en el contexto de la
crisis mundial de 1930). Los aumentos se dieron en los afios 1925, 1929, 1937, 1941 y
1945. Dada la importancia estratégica que tenia para cada gobierno aumentar la cuota
de diputados favorables a su gestiéon en los comicios de medio periodo, no parece ca-
sual que el gasto aumentara en los anos en que se efectuaba la campana conducente a
la renovacion de la mitad del Congreso.

Como se advirtié anteriormente, existia una contradiccién de largo plazo entre la
estructura tributaria del Estado, basada en los impuestos indirectos, muy afectados por
las fluctuaciones del comercio exterior, y unas politicas ptiblicas que suponian un egreso
creciente. El resultado de tal desequilibrio fue un déficit fiscal crénico, el cual fue
enfrentado por los gobiernos mediante una estrategia de contencién del gasto
electoralmente motivada. En efecto: de los 18 anos electorales (presidenciales y de
medio periodo) ubicados entre 1913y 1947, el gasto piiblico sélo se redujo en cuatro
de esos anos (22.2%); en contraste, en los 17 afios no electorales situados entre 1914
y 1946, el gasto publico bajé en ocho de ellos (47.1 por ciento).>?

Pese a suslimitaciones, la informacién disponible en torno al niimero de emplea-
dos publicos confirma lo ya senalado con respecto ala politizacién de la planilla esta-
tal. Esta tltima aumenté en cuatro de los seis anos electorales presidenciales (66.7%)
entre 1893y 1913, y iinicamente disminuyé en 1897, cuando Iglesias compitié como
candidato unico, y en 1901, cuando acordé con los sectores moderados de la oposicién
dejar el poder, es decir, en dos anos electorales no muy competitivos. Ademas, cuando

2En este cdlculo y en los siguientes no consideramos la eleccién de medio periodo que se efectué
durante el régimen de los Tinoco (marzo de 1919) porque coincide cronolégicamente con la eleccién
presidencial posterior a la caida de la dictadura, la cual se efectué en diciembre de 1919.

33 Fl cdlculo se limita a los afios 1913-1947 debido a que antes de 1913, en las elecciones de medio
periodo, sélo votaban los electores de segundo grado.
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el cambio de gobierno se dio entre candidatos del mismo partido, la planilla estatal
aumento tanto en el ano electoral como en el siguiente (el primer ano del nuevo go-
bierno). Esto ocurrié en 1893-1894, 1905-1906 y 1913-1914. En contrapartida, cuando
un partido distinto del que dominaba el poder ejecutivo ganaba la eleccién, la situa-
cién era muy diferente: asi, en 1909, el tltimo ano del Partido Unién Nacional en el
poder, el nimero de empleados publicos aumenté 8.9%, pero en 1910, el primer ano
en el poder del Partido Republicano, la planilla disminuyé 12.4%, para aumentar
16.1% en 1911.%*

Por otra parte, en el tinico ano en que se efectué una eleccién popular de medio
periodo para el cual contamos con datos de empleo publico, 1915, la planilla estatal
seincrement6 2.2%, pese a que ese ano los egresos superaron a losingresosen 44.5%,
y el gasto publico disminuyé 6.1% con respecto a 1914. Enfrentado con un elevado
déficit fiscal en un ano electoralmente estratégico, el gobierno de Gonzdlez Flores,
urgido de ampliar la cuota de diputados leales paraimpulsar sus politicas reformistas,
optd por una estrategia que tendia a elevar la parte salarial del gasto piblico a costa de
la inversién (un fenémeno muy conocido para los criticos actuales del desempeno
fiscal de los nuevos gobiernos democraticos). De hecho, la proporcién del gasto co-
rrespondiente a obras puiblicas bajé de 35.6% a 27.1% entre 1914y 1915.5

Aunque la informacién disponible no permite realizar un andlisis similar para to-
doslosanos electorales, vale la pena destacar que, de nueve anos electorales presiden-
ciales en los que hubo déficit fiscal, sélo en uno el gasto disminuyé en comparacién
conelano precedente. Esto tltimo ocurrié en 1931y, pese a tal restriccion en los egresos,
el gobierno elevé los salarios de los empleados piblicos.?® Por otra parte, de seis
anos electorales de medio periodo fiscalmente deficitarios, el gasto se redujo en tres
de esos anos. Tales datos sugieren que la politica fiscal aplicada por el gobierno de
Gonzilez Flores en 1915 no fue inusual, y por otra parte, indican que, de coincidir una
crisis fiscal con anos electorales, los gobiernos harian todo lo posible para no dismi-
nuir el gasto en un ano electoral presidencial, aunque si estarian mds dispuestos a
reducirlo en un ano electoral de medio periodo.

7. LOS RENDIMIENTOS ELECTORALES DEL GASTO PUBLICO

Deacuerdo con lo expuesto hasta ahora, los gobiernos procuraron aumentar el gasto
publico en los anos electorales presidenciales y de medio periodo con el propésito de
obtener ganancias en las urnas. ;En qué medida lo lograron? Sélo en nueve ( 60%) de
los 15 anos electorales presidenciales entre 1893 y 1947, el partido en el poder volvié

54 OIger Gonzilez, “Anilisis histérico de la evolucién burocritica”, op. cit., cuadro 4.

* Ana Cecilia Romin, Las finanzas puiblicas, op. cit., p. 60; Olger Gonzilez. “Analisis histérico de la
evolucién burocritica”, op. cit., cuadro 4.

5 Victor Bulmer-Thomas, La economia politica, op. cit., p. 60.
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a competir por otro periodo adicional. De esas nueve ocasiones, el partido en el poder
gano siete elecciones y perdié dos (las de 1928 y 1948). Ahora bien, en todos esos
nueve casos, el ano de mas gasto de cada administracién coincidié con el ano electoral
presidencial: 1893, 1897, 1905, 1913, 1928, 1935, 1939, 1943 y 1947. La correlacién
positiva que parece existir entre mas gasto, ano electoral y triunfo en las urnas del partido
en el poder debe, sin embargo, ser precisada cualitativamente.

En 1893 y 1897, durante el periodo autoritario de Rodriguez e Iglesias, el partido
en el poder, pese a que realizé el mayor gasto en el ano electoral presidencial, s6lo
logré la victoria en las urnas gracias al fraude en 1893, y a que practicamente compi-
tié como partido tGnico en 1897. Una situacién similar ocurrié en 1905, cuando el par-
tido en el poder, aunque obtuvo la mayoria del voto popular en la eleccién de primer
grado, no alcanzé la proporcién suficiente de los sufragios para ganar la presidencia.
Fue en este contexto que el poder ejecutivo recurrié a medidas de fuerza para asegu-
rar el triunfo del candidato oficial. En 1913, de nuevo, el partido en el poder logré el
mayor nimero de votos, pero no en el porcentaje suficiente para ganar el sillén presi-
dencial, y s6lo continué en el poder graciasa una componenda. Por iltimo, y como ya
se indic, en 1928 y 1948, el partido en el poder perdi6 los comicios efectuados en
esos afnos.>’

Un analisis de las votaciones de medio periodo efectuadas entre 1915y 1946 revela
una situacién mas compleja. De los ocho comicios de ese tipo, el partido en el poder
perdié una eleccién (lade 1921, un ano electoral con disminucién del gasto piiblico)
y gané siete. Ahora bien, de esas siete victorias, s6lo en tres dicho partido aumenté el
porcentaje de sufragios que capturé en comparacién con lavotacién anterior: en 1915,
1934 (dosanos en que el gasto publico disminuyé en el ano electoral correspondien-
te) y 1938. En los otros cuatro casos, aunque el partido en el poder logré la mayor
proporcién de votos, esta tltima se redujo enrelacién con la eleccién precedente. Tal
disminucién fue de 35.7% en 1925, de 26.4% en 1930, de 21.2% en 1942,y de 8.9%
en 1946. Asi, el partido en el poder aumenté su rendimiento en las urnas en 1915y
1934, pese a que en los anos electorales respectivos disminuy6 el gasto ptblico; y lo
reduyjo en las cuatro votacionesya indicadas, pese a que en los anos electorales corres-
pondientes el gasto se incremento.

En un balance de conjunto, resulta que de los nueve anos en que el partido en el
poder volvié a competir por un periodo mds, en seis (66.7%) no logré ganar la presi-
denciaen las urnas, pese a que concentré el mayor gasto publico en el ano electoral. Y
en cuanto a los comicios de medio periodo, en cinco de ocho (62.5%) el partido en el
gobierno perdié la votacién o capturé un porcentaje inferior de sufragios al logrado
en las elecciones anteriores. De esta forma, en 10 de las 17 ocasiones (58.8%) en que
el partido en el poder compitié por un periodo presidencial mas o en una eleccién

57 La evidencia disponible obliga a reconsiderar la versién oficial de que el partido en el poder
perdi6 la eleccién de 1948. Véase Fabrice Lehoucq e Ivan Molina, “Who Won the Race. Reinterpreting
the 1948 Presidential Election in Costa Rica”, en prensa.
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de medio periodo, obtuvo rendimientos minoritarios, insuficientes o decrecientes ¢n
lasurnas, pese a que en esos 10 anos electorales el gasto ptiblico se incrementé.

Al examinar los datos disponibles en lo relativo al PIB entre 1920-1947, se constata
que de 14 anos electorales presidenciales y de medio periodo, el PIB y el desempeno
fiscal se comportaron de modo dispar en ocho de esos anos (57.1%). En tres de estos
ultimos anos, el PIB disminuyé y el fisco tuvo un superdvit; y en cinco, el PIBaumentoéy
el erario enfrent6 un déficit. En los cinco anos electorales restantes, los déficit y supe-
ravit fiscales coincidieron con bajasy alzas del PIB. En cambio, de 13 anos no electorales
ubicados entre 1922 y 1946, ambos indicadores variaron en la misma direccién en 10
de esos anos (76.9 por ciento).

De esta forma, la politica fiscal en los anos no electorales tendia a fluctuar acorde
con los cambios en la economia, pero en los anos electorales solia variar con indepen-
dencia de la coyuntura econémica. El modelo de Nordhaus, a la luz de la evidencia
precedente, no esaplicable a Costa Rica en el periodo bajo estudio; en contrapartida,
el enfoque de Tufte si es apoyado por los datos analizados, ya que los distintos gobier-
nos tendieron a administrar los instrumentos fiscales con fines electorales. Este mane-
jo electoralmente motivado de la politica fiscal, sin embargo, s6lo pocas veces deparé
al partido en el poder rendimientos suficientes o crecientes en las urnas.

El hecho de que en dos comicios el partido en el poder aumentara sus rendimien-
tos electorales, pese a que el gasto piiblico bajé en los anos electorales correspondien-
tes, y ¢l hecho de que dicho partido perdiera las elecciones o capturara una votacién
insuficiente o decreciente en diez ocasiones, a pesar de que el gasto se elevé en los
anos electorales respectivos, revelan que el comportamiento del electorado no estaba
necesariamente determinado por la manipulacién de los instrumentos fiscales. Tal
constatacion obliga a rechazar, adicionalmente, uno de los presupuestos basicos del
modelo de Nordhaus: la ingenuidad de los votantes, ya que se supone que siempre res-
ponderdn positivamente en las urnas a los partidos en el poder que, antes de una elec-
cién, emprenden politicas econémicas (en este caso, fiscales) no restrictivas.

8. ASISTENCIA A LAS URNAS Y GASTO PUBLICO

Con el fin de explorar con mds detalle la conexién entre estrategias de los partidos,
orientacién del gasto publico y respuestas de los votantes, consideraremos ahoia en
qué medida la politica fiscal incidié en el nivel global de asistencia a las urnas, bajo el
supuesto de que un mayor gasto piblico en los anos electorales pudo contribuira ele-
var la participacién. Segun la grafica 3, una vez aprobado el voto directo en 1913, la
asistencia siempre fue mayor en los comicios presidenciales: en promedio, 74.1% en
los efectuados entre 1913 y 1948. En cambio, en las votaciones de medio periodo rea-
lizadas entre 1915y 1934, la participacion fue apenas de 43.4%, una proporcién que
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s¢ elevé 269.1% entre 1938y 1946.58 En general, entre 1913-1947, el gasto piiblico fue
15.3% mds alto en losanos electorales presidenciales que en los de medio periodo.
La correlacién que parece establecerse entre mas gasto puiblico y mayor participacién
electoral seguin tipo de eleccién debe ser descartada, sin embargo, una vez que se le
considera a la luz de periodos especificos. Entre 1913y 1931, el gasto publico fue, en
promedio, 10.6% mds elevado en los anos electorales de medio periodo que en los
presidenciales, mientras que entre 1932y 1947, ese gasto fue 23.7% mayor, en prome-
dio, en los anos presidenciales que en los de medio periodo. Asi, la asistencia a las
urnas fue mds baja cuando el gasto publico en los anos electorales de medio periodo
fue mayor, y aumenté cuando ese gasto mds bien disminuyé en comparacién con los
presidenciales.

Paraentenderel comportamiento de ambas variables es necesario volver a analizar
el ciclo electoral y la coyuntura politica. Desde la perspectiva del electorado, las mejo-
res posibilidades de conseguir un empleo estatal o de lograr un compromiso satisfac-
torio para que el gobierno realizara obras publicas locales, se concentraba en el ano
electoral presidencial. Era entonces cuando, al intensificarse la competencia entre los
partidos, los votantes podian obtener mayores ganancias para si mismos, sus familias y
sus comunidades. Tales expectativas eran las que, en el contexto de campanas electo-
rales fuertemente disputadas, impulsaban hacia arriba el nivel de asistencia a las urnas
en los comicios presidenciales.

Desde el punto de vista de los gobiernos, la situacién era mds complicada. Para los
presidentes era importante reforzar su cuota de diputados en cada eleccion de medio
periodo, pero también era fundamental dejar un buen recuerdo en el electorado en
su ultimo ano en el cargo. Es probable que a ningtin presidente le agradara disminuir
el gasto publico en el ano electoral de medio periodo (de hecho, cuando se dio una
baja tal, obedeci6 a graves problemas fiscales que no podian ser pospuestos), pero, en
términos del aumcnto de su capital politico, la expansién en el gasto ptiblico era estra-
tégica en el ano final de su administracién.

Si bien el presidente no podia reelegirse consecutivamente, su tltimo ano en el
cargo (que coincidia con el ano electoral presidencial) era basico para tratar de cum-
pliry satisfacer compromisos y expectativasadquiridosa lo largo de su gestién, dada la
posibilidad que tenia de volver a postularse para la presidencia en un futuro préximo.
En otras palabras: ampliar el gasto en un ano electoral de medio periodo era una inver-
sién politica a corto plazo conveniente, pero no necesariamente indispensable; en
cambio, aumentar dicho gasto en el tiltimo ano de gobierno era imprescindible para
incrementar el capital politico del presidente a mds largo plazo. Sin duda, la dindmica
anterior tendia a identificar los intereses del presidente con los del partido en el go-
bierno, un proceso que se consolidé a partir de 1932, cuando se inici6 el extendido
dominio del Partido Republicano Nacional sobre el poder ejecutivo.

" Ivin Molina y Fabrice Lehoucq, “Estadisticas electorales de Costa Rica (1897-1948)", en prensa.
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La mayor proporcién del gasto en los anos electorales de medio periodo entre 1913
y 1931 también se puede explicar por la discontinuidad institucional de los partidos
que supuso la dictadura de los Tinoco. En efecto, las organizaciones fundadas a finales
del siglo XIX se eclipsaron en el bienio 1917-1919, por lo que en la década de 1920
surgi6 una nueva oleada de partidos, algunos de muy corta duracién. La consecuencia
de esto fue que, entre 1913y 1931, sélo en dos ocasiones (en 1913 y 1927) el partido
en el gobierno volvié a competir por un periodo adicional. Asi, desde el punto de vista
de los ocupantes del sillén presidencial entre 1919 y 1931 no existia una presién par-
tidista para que el tiltimo ano de sus gobiernos fuera, necesariamente, el de mas gasto,
y dos de los tres presidentes electos entre 1919 y 1928 no parecen haber abrigado la
expectativa de volver a competir por el cargo; en estas circunstancias, tenia mas senti-
do gastar mds en el ano electoral de medio periodo. La situacién expuesta varié com-
pletamente a partir de 1932, al iniciarse dos procesos que se reforzaron mutuamente:
el control del poder ejecutivo por el Partido Republicano Nacional y la consolidacién
institucional de este partido.

Pese a que entre 1932 y 1947 se puede establecer una aparente correlacién entre
mads gasto en el ano electoral presidencial y mayor asistencia a las urnas, un cambio
ocurrido en ese periodo la vuelve a poner en cuestién. En efecto, el alza de la partici-
pacién electoral en los comicios de medio periodo a partir de 1938 obedeci6 a la pues-
ta en practica de una reformaaprobada en 1936: el voto obligatorio, una modificacién
que interesaba mucho a los partidos mas grandes.> La baja participacién en las elec-
ciones de ese tipo entre 1915y 1934 cre6 una situacion en la cual, gracias al elevado
abstencionismo, los partidos pequenos tenian mas posibilidades de ganar puestos en
el Congreso y municipales en esos comicios que en los presidenciales. Tal expecta-
tiva explica que, en 1921, compitieran 34 partidos para obtener diputaciones, y que en
la eleccién municipal de 1932, 133 partidos inscribieran su papeleta.®”

La dindmica anterior, que amenazaba con complicar la gestiéon del partido en el
gobierno, se volvié mds preocupante después de 1931, cuando se fundé el Partido
Comunista. En los comicios municipales de San José de 1932, y en los de la misma
provincia de 1934 para diputados, los comunistas demostraron contar con un electora-
do a la vez leal y disciplinado. El desempeno electoral de los comunistas fue doble-
mente exitoso: por un lado, de una eleccién a otra aumentaron su nimero absoluto de
votantes, y en términos porcentuales, dado el mayor abstencionismo que caracterizaba
a los comicios de medio periodo, obtuvieron una proporcién mayor del voto. En el
fondo, el problema no era que los comunistas pudieran alcanzar la presidencia, sino

% Acerca del efecto de este tipo de reformas electorales sobre los niveles de asistencia a las urnas,
véase Wolfgang Hirczy, “The Impact of Mandatory Voting Laws on Turnout: A Quasi-Experimental
Approach”, Electoral Studies, vol. 13, niim. 1, marzo de 1994, pp. 64-76; Paula Alonso, “Voting in Buenos
Aires (Argentina) Before 1912, en Eduardo Posada-Carbd, Elections Before Democracy, The History of
Elections in Europe and Latin America, Macmillan Press, Londres, 1998, pp. 181-199.

% Ivan Molina y Fabrice Lehoucq, Urnas de lo inesperado, op. cit., pp. 61-66.
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que, via comicios de medio periodo con escasa participacién de losvotantes, aumenta-
ran su representacion en el Congreso y en los municipios.5!

Lo ocurrido tras la aprobacién del voto obligatorio evidencia nuevamente que la
asistencia a las urnas no dependia del alza en el gasto publico, sino de laintensidad de
lacompetenciaentre los partidos. El cardcter presidencialista del sistema politico cos-
tarricense, que concentraba tanto poder en lapresidencia, tendia a intensificar la lu-
chaelectoral en los comicios presidenciales: en ellos, se jugaba el control de losrecur-
sos publicos por los préximos cuatro anos; ése era el incentivo que impulsaba a
candidatos y partidos a movilizar el mayor nimero de votantes posible, y a estos tiltimos
autilizar las opciones abiertas por la campana en provecho personal, familiar y comu-
nal. Asi, el alza del gasto en el ano electoral presidencial podia contribuir aaumentar
el capital politico del presidente saliente o beneficiar a uno de los partidos competi-
dores (como verosimilmente sucedié entre 1932 y 1947 con el Partido Republicano
Nacional), pero no necesariamente a elevar el nivel general de participacién.

Por ltimo, no deja de serirénico que, en la medida en que el ciclo electoral tendié
a concentrar el interés de los votantes, de los gobiernos y de los partidos en el ano
electoral presidencial, tal confluencia propiciara que las organizaciones pequenas,
antesde 1936, aprovecharan la baja asistencia en las elecciones de medio periodo para
lograr un mejor desempeno en las urnas. Mas alla de laironia, conviene resaltar que,
entre esos partidos, habia varios comprometidos con la reforma social, como el Refor-
mista y el Comunista, los cuales promovieron tanto en la esfera publica como en ¢l
discurso politico y en la propaganda electoral, las reivindiciaciones populares urbanas
yrurales; y al hacerlo contribuyeron a consolidar y profundizar la orientacién social de
las politicas publicas del Estado costarricense.

CONCLUSION

La politica costarricense del periodo 1890-1950 no estuvo exenta de intentos de rup-
turadel orden constitucional (entre 1882y 1948 hubo 26 rebeliones contra el gobier-
no, tres de las cuales lograron cambiar al ocupante delsillén presidencial),? presio-
nes del poder ejecutivo a favor o en contra de ciertospartidos y practicas fraudulentas.
Ala luz de tal evidencia, seria facil concluir, como lo hacen Salazar, Samper y Yashar,
que el sistema politico de Costa Rica, durante la primera mitad del siglo XX, era de
cardcter oligdrquico y se basaba en contiendas electorales dominadas porelfraudey la
arbitrariedad de las autoridades.5

?; Ivin Molina, “El desempeno electoral del Partido Comunista”, op. cit., pp. 491-521.

" Fabrice Lehoucq, “The Institutional Foundations of Democratic Cooperation in Costa Rica”,
./WTF"‘]lal of Latin America Studies, vol. 26, nim. 1, mayo de 1996, pp. 329-355.

" Jorge Mario Salazar, El apogeo de la repriblica liberal en Costa Rica, op. cit., pp. 286-287; Mario Samper,
“Fuerzas sociopoliticas”, op. cit., pp. 167174; Debora |. Yashar, Demanding Democracy, op. cit., pp. 53-55.
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La perspectiva precedente contrasta con lo que conocemos ahora sobre la politica
costarricense del periodo 1890-1948: en esos anos se configuré una dindmica electo-
ral verdaderamente competitiva, en cuyo marco los partidosy los politicos crearon ins-
trumentos legales e institucionales para controlarse mutuamente y limitar la influen-
cia del presidente y de otras autoridades piiblicas sobre el curso de las votaciones. La
eficacia con que emprendieron tales tareas es visible en que, sélo por excepcion, el
fraude pudo haber sido decisivo en los resultados de algunas elecciones presidencia-
les o para diputados.®

Uno de los principales efectos de la competencia entre los partidos fue la integra-
cién de los sectores populares en el juego electoral. En 1885, s6lo 62.7% de los cos-
tarricenses varones en edad de votar estaba inscrito para hacerlo, y esa proporcién bajé
todavia mds en los anos autoritarios de Rodriguez e Iglesias: 50% en 1897. Sin embar-
go, yaen la primera década del siglo XX, la inscripcién electoral cubria practicamente
a'todos los costarricenses varones de 20 anos y mds, independientemente de su nivel
de ingreso o de su grado de alfabetizacién, y su asistencia a las urnas en las elecciones
presidenciales del periodo 1913-1948 fue, en promedio, de 74.1 por ciento.%®

Fue esta insercion creciente de los sectores populares en la lucha politica la que, al
intensificar la competencia entre los partidos, generé el ciclo electoral ya analizado.
La evidencia discutida revela que el modelo de Norhaus no es aplicable al caso de
Costa Rica en los anos 1890-1948, aunque en dicho periodo si hubo un manejo de los
instrumentos fiscales con fines electorales, segtin el enfoque propuesto por Tufte. Tal
administracién electoralmente motivada de la politica fiscal, no obstante, sélo pocas
veces depar6 a los partidos en el poder los rendimientos suficientes o crecientes que
esperaban en la urnas. Contrario a lo planteado por Nordhaus, los votantes costarri-
censes de antes de 1950 no siempre recompensaron al partido en el poder por em-
prender en los anos electorales politicas fiscales no restrictivas, y tanto sus preferen-
cias partidistas como su nivel de participacion respondieron a factores distintos del
aumento o la disminucién del gasto ptiblico (por ejemplo, laaprobacién del voto obli-
gatorio en 1936).

¢Por qué, entonces, si el manejo electoral de losinstrumentos fiscales no necesaria-
mente deparaba los rendimientos esperados en las urnas, los gobiernos continuaron
con dicho manejo? Basicamente, porque no podian proceder de otra forma. Dismi-
nuir el gasto puiblico en un ano electoral de medio periodo o en uno presidencial
suponia un grave riesgo para el presidente y el partido en el poder: por un lado, redu-
cir atin mds el niimero de escanos legislativos que podian lograr, y por el otro, compro-

 Ivan Molina y Fabrice Lehoucq, “Political Competition and Electoral Fraud”, op. cit., pp. 199-234.

65 Jvin Molina y Fabrice Lehoucq, “Estadisticas electorales de Costa Rica”, op. cit. Vale la pena
destacar que la inscripcién electoral en Costa Rica era muy superior a la de otros paises de América
Latina, y mayor, incluso, que la de Inglaterra. Paula Alonso, “Politics and Election in Buenos Aires,
1890-1898: The Performance of the Radical Party”, Journal of Latin American Studies, vol. 25, nim. 3,
octubre de 1993, p. 474; Neal Blewett, “The Franchise in the United Kingdom 1885-1918", Past and
Present, nim. 32, diciembre de 1965, p. 31.
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meter a futuro el capital politico acumulado. Tal riesgo se incrementé tras la reforma
electoral de 1925-1927: con laaprobacién del voto secreto disminuyé el control que
tenian los partidossobre losvotantes. En un contexto en el cual el triunfo en las urnas
yano dependiadelfraude ola coaccién, sinode la capacidad de cada partido de atraer
el apoyo y movilizar al electorado, el manejo electoralmente motivado de la politica
fiscal le daba al partido en el poder unaventajaadicional —aunque no necesariamen-
te decisiva— sobre sus competidores.

Las vias que los partidosabrieron para canalizar las demandas populares, en princi-
pio parte de sus estrategias para ganar en las urnas, proporcionaron la conexién
institucional indispensable para que las reivindicaciones de campesinos, artesanos y
otros grupos populares influyeran en el diseno y la puesta en practica de las politicas
estatales. El resultado a largo plazo de esta conexién fue el aumento y la politizacién
del empleo piiblico, por una parte y, por otra, un incremento sistematico en los gastos
sociales (sobre todo, en salud y educacién) y en las obras ptiblicas, que también in-
cluian infraestructuraescolar y sanitaria. La contrapartida de tal orientacién del gasto
fue una disminucién constante de la parte asignada a las fuerzas policiacas y militares,
un dato que permite contextualizar mds apropiadamente la abolicién del ejército en
194866

Laltima, y quizd la principal implicacién (mas que conclusién) de este articulo es
queurge explorar, en detalle, las conexiones entre dindmica electoral y sociedad para
entender mds apropiadamente el origen de la democracia costarricense. Existe ya una
amplia bibliografia que, al recuperar parcial o totalmente el enfoque de Barrington
Moore acerca de los origenes sociales de la democracia,%’ explica la democratizacién
de Costa Rica como un resultado de las particularidades de su estructura social. En
tales trabajos se contrasta el norte autoritario (Guatemala y El Salvador), dominado
por fuertes clases terratenientes, con el sur democrdtico (Costa Rica), caracterizado
por un amplio sector de pequenos y medianos propietarios agricolas, la ausencia de
una clase terrateniente hegemoénicay el predominio de una fuerza de trabajo libre y
no sometida a relaciones serviles como en otras partes de Latinoamérica.®

% Para un andlisis de la coyuntura internacional que contribuyé a la paulatina desaparicién del
ejército en Costa Rica, véase Mercedes Munoz, El Estado y la abolicion del ejército 1914-1949, Editorial
Porvenir, San José, 1990.

& Barrington Moore, The Social Origins of Dictatorship and Democracy: Lord and Peasant in the Making
of the Modern. World, Beacon Press, Boston, 1966. Véase también la critica que formulamos en Fabrice:
Lehoucq e Ivin Molina, Stuffing the Ballot Box, op. cil.

™ Véase, entre otros, Robert G. Williams, States and Social Evolution: Coffee and the Rise of National
Governments in Central America, University of North Carolina Press, Chapel Hill, 1994; Lowell
Gudmundson, “Lord and Peasant in the Making of Modern Central America”, op. cit.; Evelyne Huber
Stephens y Frank Safford (comps.), Agrarian Structure and Political Power in the Period of Export Expansion,
University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1995, pp. 151-176; Jeffrey Paige, Coffee and Power: Revolution
and the Rise of Democracy in Central America, Harvard University Press, Cambridge, 1997; y, por supuesto,
Victor Hugo Acuna e Ivin Molina, Historia econdmica y social de Costa Rica (1750-1950), Editorial Porvenir,
San José, 1991. Para una critica no institucional de la aplicacién de las tesis de Barrington Moore a
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El principal problema con la explicacién anterior consiste en que, al limitarse a
senalar la existencia de una estructura social favorablepara el desarrollo de la democra-
cia, tiende a descartar el papel desempenado por los factores legales, institucionales
y electorales.®” Desde tal perspectiva, el resultado politico e institucional estd determi-
nado por condiciones socioeconémicas previas, por lo que instituciones, leyesy elec-
ciones se reducen a simples epifenémenos. Contrario a este enfoque, que en el fondo
supone una vuelta a las posiciones tedricas de las décadas de 1960y 1970, el presente
articulo demuestra que un analisis socialmente informado de la dindmica electoral es
bdsico para explorar las complejas conexiones entre un determinado universo de re-
laciones sociales y lasinstitucionesy leyes que regulaban la competencia por el poder
y la orientacién del gasto publico.

Considerado desde el presente, el caso costarricense obliga a reflexionar en torno
a una cuestién que también es fundamental para las nuevas democracias surgidas a
finales del siglo XX. Gracias a la inexistencia de mecanismos institucionales —nacio-
nales o internacionales— que los limitaran, los gobiernos de la Costa Rica de la prime-
ra mitad del siglo XX pudieron manejar los recursos estatales en funcién del calculo
electoral. Al proceder de esta forma, que suponia dar respuesta a las demandas de los
votantes populares, el gasto publico resulté —pese a un déficit fiscal cronico— orien-
tado a favor del desarrollo social y cultural del pais. No deja de ser irénico e inquietan-
te pensar que si el Banco Mundial, el FMI y la AID hubiesen tutelado el desempeno
fiscal de los gobiernos costarricenses del periodo 1890-1948 (como trataron de hacer-
lo a partir de 1980), quizd ese resultado no se hubiera producido.

Latinoamérica, véase Michael Baud, “Barrington Moore in Latin America: Coffee, Power and Modernity”,
European Review of Latin American and Caribbean Studies, nim. 64, junio, 1998, pp. 113-121.

 Para un analisis sobre este punto a nivel latinoamericano, véase Jonathan Hartlyn y Arturo
Valenzuela, “Democracy in Latin America since 19307, Latin America: Politics and Society; Leslie Bethel,
Latin America: Politics and Society since 1930, Cambridge University Press, Nueva York, 1998.



