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La literatura dedicada a estudiar los resultados y las consecuencias de 
la acción colectiva se ha centrado particularmente en el análisis de casos 
exitosos y de las consecuencias buscadas. Mientras tanto, los casos no 
exitosos y las llamadas consecuencias no buscadas han sido escasa-
mente tratados. Este artículo discute el caso de la huelga contra la re-
forma fiscal de 2018 en Costa Rica, considerado como una campaña de 
protesta no exitosa. En términos metodológicos, el estudio combinó las 
entrevistas semiestructuradas a dirigentes sindicales con el análisis de 
fuentes periodísticas. El trabajo discute la combinación de tres factores 
y su incidencia en la no consecución de las demandas de la coalición. 
Asimismo, aborda otras consecuencias no buscadas desencadenadas 
por la huelga. 
 
Movimientos sociales, Protesta social, Resultados y consecuencias, 
Huelga, Reforma fiscal. 
 
The literature dedicated to studying the results and consequences of co-
llective action has focused particularly on the analysis of successful 
cases and the intended consequences. Meanwhile, unsuccessful cases 
and so-called unintended consequences have been scarcely addressed. 
This article discusses the case of the strike against the 2018 tax reform 
in Costa Rica, considered an unsuccessful protest campaign. In metho-
dological terms, the study combined semi-structured interviews with 
union leaders with an analysis of journalistic sources. The paper discus-
ses the combination of three factors and their impact on the failure to 
achieve the coalition's demands. It also addresses other unintended con-
sequences triggered by the strike. 
 
Social movements, Social protest, Outcomes and consequences, Strike, 
Tax reform. 
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Introducción1 
 

Hasta el presente, el estado de conocimiento sobre los resultados y 
consecuencias de la acción colectiva permanece insuficientemente ex-
plorado. Especialmente en América Latina, en donde, pese a la centrali-
dad que han ocupado los movimientos sociales en la producción de la 
sociedad (Touraine, 1999), la indagación sobre sus efectos presenta un 
déficit de conocimiento considerable. 

La literatura que se ha dedicado a indagar en el tema se ha fijado 
principalmente en casos “exitosos” y en los efectos buscados de la acción 
colectiva (Almeida, 2008; Amenta & Young, 1999a). Por el contrario, aque-
llos casos “no exitosos” y los efectos no buscados usualmente son des-
cartados. 

El presente trabajo se propone discutir el tema tomando como punto 
de partida el caso de la huelga contra la reforma fiscal de 2018 en Costa 
Rica. Esta consistió en una campaña de protesta que unificó a los princi-
pales sindicatos nacionales en oposición a la propuesta Ley de Fortaleci-
miento Fiscal impulsada por el gobierno de Carlos Alvarado (Partido 
Acción Ciudadana, 2018-2022). 

Luego de 3 meses de suspensión de labores en sectores estratégi-
cos y de despliegue de diferentes repertorios de protesta, la huelga se 
saldó con la aprobación de la reforma fiscal y la no consecución de las 
metas buscadas por la coalición anti reforma. 

Así, estudiar esta huelga posibilita discutir el problema de los resul-
tados y consecuencias de la acción colectiva partiendo de un caso “no 
exitoso”, que no solo no consiguió sus metas, sino que desencadenó una 
serie de efectos no buscados por los actores que participaron de la dis-
puta. 

El artículo se estructura en cinco apartados principales. El primero, 
discute la literatura de referencia sobre resultados y consecuencias de la 
acción colectiva. El segundo, presenta el método y los datos usados. El ter-
cero, sitúa la discusión sobre la cuestión fiscal en Costa Rica, con énfasis 
en la Ley de Fortalecimiento Fiscal de 2018. El cuarto, discute los principa-
les resultados obtenidos. Por último, se presentan las conclusiones. 
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1 Esta publicación es resultado de la investigación desarrollada en el Instituto de Investigaciones 
Sociales de la Universidad de Costa Rica bajo el nombre “La huelga contra la reforma fiscal de 
2018, sus resultados y consecuencias políticas”. El autor agradece a las personas dictaminadoras 
por sus valiosas sugerencias. 



Metas declaradas y consecuencias de la acción colectiva 
 

Durante las últimas décadas, ha crecido el interés en estudiar los 
resultados y consecuencias de la acción colectiva (Amenta & Young, 
1999a; Bosi et al., 2016). Aunque se trata de un objeto complejo, dadas 
las múltiples condiciones que inciden entre los movimientos sociales y 
sus logros, la teoría de la acción colectiva ha propuesto distintos aborda-
jes en su intento de acercarse a la temática. 

Dado el interés de este trabajo, en este apartado se plantea una dis-
cusión en torno a tres cuestiones relacionadas: primero, la de llamadas 
metas declaradas; segundo, la de las consecuencias políticas; y, tercero, 
la de las consecuencias no buscadas. 

Una de las propuestas para el abordaje de esta problemática fue el 
enfoque de la negociación de Burstein et al. (1995). Según este, los logros 
de un movimiento social no se pueden comprender como el mero resul-
tado de sus características y acciones, sino de las interacciones que se 
establecen entre este, sus contrincantes y otros actores. 

Así, el logro de la acción colectiva debe estudiarse considerando las 
relaciones de (inter)dependencia que tienen lugar entre los diferentes ac-
tores implicados que se disputan los recursos políticos disponibles para 
su propio interés. 

Este trabajo representa una contribución importante a la discusión 
en tanto introduce una lectura relacional centrada en la interacción entre 
los distintos actores como un factor que condiciona el desenlace de la ac-
ción colectiva. No es suficiente con fijarse en lo que hace la parte que pro-
testa, sino que se debe prestar interés a las acciones y reacciones de la 
parte contra la que se protesta. 

La definición de éxito ha sido una de las cuestiones fundamentales 
en la discusión  Burstein et al. (1995) proponen un abordaje basado en el 
estudio de las metas declaradas, entendidas como los “…objetivos for-
malmente declarados de las organizaciones de los movimientos políti-
cos…” (Burstein et al., 1995, p. 282). 

El éxito de una campaña de movimiento social se define, según este 
enfoque, por el logro de sus metas declaradas. Planteado en términos di-
cotómicos, una campaña se considera exitosa si consigue reconocimiento 
y satisfacción para sus demandas. 

Las principales críticas a este enfoque lo consideran insuficiente 
para comprender el complejo espectro de resultados y consecuencias que 
puede desencadenar un movimiento social y problemática respecto de la 
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definición misma de éxito, pues incluso una campaña que no logre sus 
metas puede conseguir otros tipos de éxito (Amenta & Young, 1999a). 

Aunque acercarse a las metas declaradas resulta de utilidad, es im-
portante tener en consideración, como señalan entre otros Amenta y 
Young (1999), que los efectos no siempre se limitan a lo declarado por la 
parte que protesta. El enfoque de los bienes o beneficios colectivos no 
discute la importancia de considerar las metas declaradas como una 
forma de determinar el impacto, pero sostiene que una mirada en estos 
términos resulta insuficiente. 

Ahora bien, tanto en el caso de los dos enfoques discutidos como 
de otros, uno de los principales problemas que presentan es que han sido 
pensados fundamentalmente para el estudio de resultados y consecuen-
cias que suponen la obtención de nuevos beneficios. Es decir, indagan 
sobre todo en campañas contenciosas en las que la parte que protesta 
busca hacerse con nuevos beneficios o ventajas. 

Pero existe otro tipo de campañas en las que el éxito no se deter-
mina por la obtención de nuevas ventajas, sino por la capacidad para con-
tener la implementación de una determinada medida. En este sentido, 
enfoques como el de las metas declaradas sigue siendo útil en tanto 
ofrece un marco para establecer una primera aproximación a la capacidad 
de logro de un actor colectivo. Trabajos como el de Almeida (2008) discu-
ten precisamente el papel de un conjunto de factores en el “poder de con-
tención” mostrado por los movimientos sociales, mostrando que estos 
factores por sí solos y combinados arrojan diferentes resultados en tér-
minos de las metas declaradas. 

Así como una campaña de protesta puede desencadenar una serie 
de resultados y consecuencias anticipadas, también es posible que se re-
gistren otras no anticipadas. 

Recientemente, los estudios sobre el tema se han fijado en este úl-
timo tipo de efectos que pueden resultar tanto beneficiosos como no be-
neficiosos para un actor colectivo y pueden incidir de diferente manera en 
sus condiciones de acción presentes y futuras. 

En general, la literatura dedicada a indagar en este tipo de impactos 
ha seguido distintos cursos. Trabajos como los de Useem & Goldstone 
(2022) y Suh (2004) se fijan en el efecto que tiene el éxito sobre un mo-
vimiento social. Useem & Goldstone (2022) proponen distinguir entre “vic-
toria” y “éxito” y llaman “paradoja de la victoria” a aquellos resultados 
obtenidos por un movimiento social que pueden representar un logro in-
mediato pero que desencadenan efectos contraproducentes para el 
mismo. 
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Estudios como el de Chiarello (2018) centran su interés en lo que 
se podría denominar como los efectos ampliados de un movimiento social; 
es decir, aquellos impactos que trascienden el campo de referencia o de 
inscripción de una acción colectiva. Otros trabajos, entre ellos el de Kane 
(2010), también han dirigido su mirada a los efectos problemáticos oca-
sionados por el éxito. En línea con los trabajos de Suh (2004, 2014), dis-
cute que el logro de las metas perseguidas desencadena procesos de 
retroceso en las capacidades de acción. 

En síntesis, la literatura sobre resultados y consecuencias de la ac-
ción colectiva se ha concentrado fundamentalmente en el estudio de cam-
pañas exitosas y en la indagación de los efectos inmediatos y ulteriores 
de esos éxitos sobre la dinámica de los actores colectivos. Por el contra-
rio, los casos no exitosos no han sido tan estudiados pese a que pueden 
arrojar información igualmente importante para la discusión. Asimismo, 
como sugiere la bibliografía, tanto la indagación de la consecución de las 
metas logradas como de otros efectos, sean estos buscados o no, resulta 
central para cualquier intento de calibrar la capacidad de impacto de un 
movimiento social. 

 

 

Métodos y datos 
 

El enfoque elegido en este trabajo fue de corte cualitativo, basado 
en tres técnicas: entrevistas semiestructuradas, análisis bibliográfico/do-
cumental y análisis hemerográfico. En el caso de las entrevistas semies-
tructuradas, estas se aplicaron a sindicalistas que ocuparon puestos de 
dirigencia durante la huelga de 2018. Fueron entrevistados dirigentes de 
los principales sindicatos de sectores como la educación, la salud, la elec-
tricidad y las telecomunicaciones, entre otros. 

Para el análisis bibliográfico/documental se trabajó con dos tipos de 
fuentes. Primero, publicaciones relacionadas con resultados y consecuen-
cias de la acción colectiva. Esto permitió establecer tanto el estado de la 
cuestión como el déficit de conocimiento. Asimismo, posibilitó identificar 
los tres factores discutidos en el apartado sobre metas declaradas. 

Segundo, publicaciones relacionadas con la reforma fiscal y con la 
huelga contra esta. Particularmente útiles resultaron los estudios de opi-
nión pública elaborados por el CIEP-UCR (CIEP-UCR, 2018d, 2018b, 
2018a, 2018c) y los estudios de percepciones sobre la reforma fiscal 
(CIEP-UCR et al., 2015, 2016a, 2016c, 2016b). En su conjunto, estos tra-
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bajos permitieron conocer la posición de la población con relación a la 
cuestión tributaria y la huelga desencadenada por la propuesta de Ley 
No. 20.580. 

Para la reconstrucción de la trayectoria de la huelga se trabajó con 
la base de datos Protestas elaborada por el IIS-UCR (A. Alvarado & Mar-
tínez, 2018d, 2018e, 2018h, 2018a, 2018i, 2018g, 2018f, 2018b, 2018l, 
2018k, 2018j, 2018c). Entre otras cosas, los materiales recolectados per-
mitieron estudiar el proceso político de la huelga de 2018. 

Para complementar la información se elaboró un fondo documental 
con las publicaciones hechas por los principales sindicatos. Se recuperaron 
notas de las páginas de la ANDE, la APSE, el SEC, la ANEP y la UNDECA. 

Por último, para el análisis hemerográfico se consultaron las páginas 
de tres medios escritos: La Nación, CR Hoy y La Extra. Esto se usó como 
complemento de las otras fuentes, permitiendo subsanar faltantes de in-
formación y cubrir períodos no contemplados en la misma. 

 

 

De la contienda contenida a la huelga 
 

Un punto de partida útil para discutir los resultados de la huelga de 
2018 es el de la determinación de sus metas declaradas. Sin embargo, 
es importante situar el escenario en el que transcurrió la discusión fiscal 
y que decantó en la decisión sindical de declarar la medida de presión. 

En Costa Rica, la situación fiscal ha sido uno de los ejes centrales 
de disputa política durante las últimas tres décadas. Desde la última re-
forma de importancia, sancionada durante el gobierno de José M. Figue-
res (PLN, 1994-1998), distintos gobiernos trataron de implementar planes 
para modificar la estructura fiscal y corregir los desequilibrios financieros 
(Gutiérrez-Saxe, 2017; Rodríguez, 2018b, 2018a). 

Durante los gobiernos de Pacheco (PUSC, 2002-2006) y Chinchilla 
(PLN, 2010-2014) se consiguieron sancionar reformas con el apoyo de 
las élites políticas y económicas y sin que otros sectores sociales, como 
los sindicatos, consiguieran desplegar medidas de presión por otros me-
dios a los institucionales. Sin embargo, en los dos casos la Sala Consti-
tucional frenó su implementación debido a problemas de constitucio- 
nalidad (E. Arias, 2021; Gutiérrez-Saxe, 2017; Rodríguez, 2018b, 2018a). 

Esto supuso que la discusión de soluciones para el problema fiscal 
se postergara, mientras el déficit continuaba creciendo. En este escenario, 
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el proyecto No. 20.580, Ley de Fortalecimiento Fiscal se suscitó en el 
marco de una crisis fiscal que, según cifras oficiales, situaba el déficit en 
6% y el fraude en 8% del Producto Interno Bruto (PIB). 

Dada la situación, la realidad de la crisis no fue discutida por ninguno 
de los actores, ni siquiera los sindicatos, quienes reconocieron que “el 
problema fiscal es real e insostenible” (Propuesta Sindical Común, 2018). 
La disputa, entonces, giró en torno a las formas de encuadrar el origen 
de la crisis, los responsables y las soluciones. Aparejado a estas discu-
siones, cada uno de los actores propuso sus propias lecturas sobre las 
características de la estructura tributaria nacional y sobre la participación 
de los distintos sectores en su sostenimiento. 

La propuesta oficialista se estructuró en cuatro componentes princi-
pales. Dos dedicados a la cuestión de los ingresos fiscales, mediante mo-
dificaciones en el Impuesto de Rentas (IR) y, principalmente, en el 
Impuesto de Valor Agregado (IVA) que sustituía el llamado Impuesto de 
Ventas (IV). 

Los otros dos componentes se fijaban en los gastos fiscales, me-
diante una propuesta de reforma de la Ley de Empleo Público, la cual fue 
descartada en el proceso de negociación entre el gobierno y sus aliados 
en el Congreso, mediando el compromiso de presentar un proyecto propio 
sobre el tema, y la incorporación de un mecanismo de “regla fiscal” para 
regular el gasto público según el comportamiento de la deuda. 

Dicha propuesta fue defendida y presentada por el gobierno y sus 
aliados, nacionales e internacionales, como la única posible, como una 
estrategia para delimitar el campo de discusión y no darle cabida a otras 
propuestas posibles. 

La reforma fiscal oficialista apuntaba a recaudar cerca de 2% del 
PIB, es decir, una tercera parte de lo requerido para cubrir el déficit fiscal. 
Este fue precisamente uno de los puntos de la disputa planteada por los 
sindicatos, para los cuales la propuesta era insuficiente y recargaba el 
costo de la crisis fiscal sobre los sectores “medios y pobres”, mientras los 
sectores “ricos”, principales causantes de la situación, según su lectura, 
prácticamente no modificaban su participación fiscal. 

En su denuncia, los sindicatos, con base en cálculos del Ministerio 
de Hacienda, señalaron que el fraude fiscal se concentraba sobre todo 
en el IR que era de casi 6%. Así, el problema fiscal nacional tenía un ca-
rácter estructural originado en el fraude y en un diseño fiscal desigual y 
con una carga de impuestos insuficiente en comparación con la de otros 
países de la región y el mundo (Propuesta Sindical Común, 2018). 
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Frente a este escenario, la coalición antireforma planteó una con-
trapropuesta denominada “Una reforma fiscal justa y solidaria para Costa 
Rica” (Propuesta Sindical Común, 2018), que pretendía recaudar hasta 
el 4% del PIB mediante la introducción de una serie de medidas de efecto 
inmediato y otras de carácter estructural. 

En el caso de las acciones inmediatas, planteaban crear un im-
puesto a las ganancias extraordinarias y subir temporalmente el impuesto 
a las grandes ganancias (de 30% a 36%). También propusieron establecer 
una contribución especial solidaria temporal para las empresas en Régi-
men de Zona Franca (Propuesta Sindical Común, 2018). En las distintas 
instancias de diálogo, el gobierno descartó la propuesta sindical y se 
abocó a consolidar el pacto entre las élites para blindar política y mediá-
ticamente su propuesta. 

En este marco, los distintos actores fijaron sus posiciones las cuales 
se tornaron irreconciliables, desencadenando un proceso de confronta-
ción que se tradujo en la huelga de 2018. Hasta ese año, las disputas por 
lo fiscal en el país presentaron las características de un episodio de con-
tienda contenida (McAdam et al., 2005); es decir, un conflicto que se jugó 
en el terreno de la política formal-institucional, entre las élites, sin partici-
pación de otros actores sociales y sin un correlato en las calles. Con la 
huelga se registró un giro en esta dinámica pasando a un episodio de con-
tienda no contenida o transgresora (McAdam et al., 2005), en el que los 
sindicatos y otros actores sociales cobraron protagonismo. 

La confrontación se configuró en torno a dos bloques debidamente 
definidos, aunque desigualmente dispuestos en términos de recursos po-
líticos, económicos y mediáticos. El bloque que apoyó la reforma fue pre-
dominante, respaldado por el partido oficialista y los partidos tradicionales 
(Liberación Nacional y Unidad Social Cristiana). Además, contó con el res-
paldo público de los principales sectores económicos y mediáticos (A. Al-
varado, 2024). 

El bloque que no apoyó la reforma fue sostenido principalmente por 
los sindicatos públicos, los cuales consiguieron conformar una instancia 
coalicional. Sindicatos de sectores como la educación, la salud, la electri-
cidad, las telecomunicaciones, los puertos, entre otros, declararon una 
huelga indefinida tras meses de declaraciones públicas y negociaciones 
con el gobierno para tratar de frenar el trámite de la propuesta de ley (A. 
Alvarado, 2024). 

Aunque este bloque consiguió la participación de casi la totalidad de 
los sindicatos públicos, no logró ampliarse a otros sectores, siendo este 
uno de los principales factores que incidió en el desenlace de la huelga. 
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La falta de aliados impidió a los sindicatos ampliar su base social y su ca-
pacidad de contención, encapsulando la disputa a una confrontación con 
el gobierno. 

La huelga que se prolongó por 90 días, se saldó con la sanción de 
la reforma fiscal y una crisis de legitimidad para los sindicatos. Este nuevo 
clima social y político fue explotado por el gobierno y sus aliados para im-
pulsar otros cambios legales como fue el caso de la Ley Antihuelgas. 

Retomando la cuestión de las metas declaradas, la coalición con-
formada por los principales sindicatos públicos nacionales no consiguió 
su demanda fundamental: el retiro de la reforma fiscal de su discusión en 
el Congreso. En este sentido, la huelga fue una campaña para frenar una 
propuesta de ley interpretada por los actores que se le oponían como una 
medida que menoscababa la situación de los sectores trabajadores y po-
pulares. En este tipo campañas, el éxito depende de si se logra contener 
la medida. 

Frente a unas condiciones políticas en las que el gobierno consiguió 
conformar un bloque cohesionado compuesto por el oficialismo, los dos 
principales partidos de oposición, los sectores empresariales y mediáticos, 
la coalición sindical decidió trasladar la disputa a la calle. 

En lo que sigue, se dedica una discusión a abordar el papel de tres 
factores en este desenlace. Primero, se aborda el uso de los repertorios 
de protesta transgresores, particularmente la huelga y los bloqueos, y su 
relación problemática con la cultura política y de protesta nacional. Luego, 
se discute el papel de la llamada “opinión pública”, indagando en el com-
portamiento de esta durante el período de despliegue de la huelga. Ter-
cero, y último, se retoma la cuestión de los aliados y los problemas 
enfrentados por los sindicatos para ampliar la coalición. 

 

 

Repertorios, opinión pública y aliados 
 

La cuestión de la cultura de protesta en el país es un factor que los 
actores colectivos deben tener presente en el momento de decidir sus tác-
ticas y estrategias de lucha. El peso de la institucionalidad y de una iden-
tidad y cultura políticas que sistemáticamente apelan a la idea de la 
excepcionalidad costarricense, ha forjado una práctica política compartida 
no solo por los actores institucionales sino incluso por los no institucionales, 
en el que el diálogo y la construcción de arreglos encarna la presumida 
“forma costarricense” de procesar los diferendos sociales (Álvarez, 2011). 
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Ciertamente, esto ha posibilitado que los disensos no desemboquen 
en violencia y crisis políticas recurrentes, pero también ha supuesto el en-
capsulamiento de disputas que se prolongan en el tiempo y que delimitan 
los términos de las interacciones contenciosas en torno a un supuesto 
lenguaje común que es sobre todo el resultado de la sedimentación de la 
misma mitología política. 

En el caso de la protesta social esto se manifiesta en una cultura 
que le concede prioridad a la construcción de arreglos y que se muestra 
reacia a la transgresión. De esto es un ejemplo la postura que manifiestan 
las personas, pero también el “sistema”, en relación con el uso de reper-
torios transgresores durante momentos de confrontación. 

En el marco de la huelga de 2018, dos tácticas resultaron particu-
larmente problemáticas y colocaron a la coalición sindical en un predica-
mento estratégico. Primero, la huelga como método de lucha repercutió 
en la capacidad de los actores sindicales de interpelar a la población, en 
tanto la suspensión de labores en sectores como la educación y la salud, 
habilitó el despliegue de una campaña de desprestigio que resonó entre 
la población. Las mediciones disponibles sobre la posición de la opinión 
pública, cuestión a la que se dedicará una discusión aparte, muestran que 
la mayoría de la población se inclinaba por un arreglo dialogado como 
forma de resolución de la huelga y no apoyaba el uso de este método de 
lucha por parte de la coalición sindical (CIEP-UCR, 2018d, 2018c). 

Junto a esto, el uso de bloqueos de calle también representó un di-
lema estratégico para la coalición. Para la parte que protesta, el bloqueo 
puede mostrar su eficacia en términos de conseguir espacios de nego-
ciación, pero su sostenimiento en el tiempo puede minar la legitimidad de 
los actores y generar un proceso de descertificación (McAdam et al., 
2005) por parte de la opinión pública. 

En el despliegue de una campaña, la parte que protesta no solo 
apunta sus demandas y mensajes a la parte contra la que protesta, sino 
también a terceros actores y a la llamada opinión pública. Esta última, como 
discuten diferentes trabajos (Almeida, 2008; Banaszak & Ondercin, 2016; 
Burstein, 1999; Burstein et al., 1995), puede resultar determinante en el 
curso de una disputa en la medida en que su respaldo a una demanda con-
diciona el entorno social pero también político en el que esta transcurre. En 
la corriente de estudios enfocada en el proceso político (McAdam & Tarrow, 
2019; McAdam, 1982; Tarrow, 1997, 1999), por ejemplo, se entiende que 
el costo político es un factor que las diferentes partes en contienda tienen 
en cuenta, en tanto la decisión no solo de desarrollar sino de sostener una 
campaña puede tener efectos de distinto tipo en la legitimidad de los acto-
res, lo mismo que las medidas dirigidas a su contención y resolución. 
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En el caso de la huelga de 2018, la postura de la opinión pública fue 
cambiando conforme se fue prolongando en el tiempo. Según las medi-
ciones disponibles (CIEP-UCR, 2018c, 2018d), la huelga partió con un 
apoyo mayoritario pues más de la mitad de la población (52%) se mani-
festó de acuerdo con la medida (CIEP-UCR, 2018b). 

Sin embargo, el respaldo presentó un carácter genérico y contradic-
torio, pues, aunque 1 de cada 2 consultados manifestó su apoyo, la des-
aprobación de la huelga como método de presión y de otros repertorios 
como los bloqueos fue mayoritaria. Esto colocó a la coalición en un dilema 
estratégico, pues el sostenimiento de estos repertorios resultaba crucial 
en su intento de modificar la correlación de poder instalada, pero también 
minaba su legitimidad social y potencialmente podía generar un cambio 
de actitud de la población. 

Como se discutió en el apartado anterior, en la cultura política y 
de protesta local el uso de este tipo de repertorios no es respaldado 
por la mayoría de la población, la cual se inclina a apoyar otros métodos 
que, según su interpretación, son más propios de la “forma costarri-
cense”. 

De este modo, la coalición se enfrentó a otro dilema. El 65% de la 
población no respaldaba la demanda principal, sino una “salida nego-
ciada” (CIEP-UCR, 2018d). Como se señaló, en la cultura política local la 
“forma costarricense” de conducir el desacuerdo político es el diálogo, lo 
cual genera una cierta (dis)posición social a buscar una resolución me-
diante canales institucionales contenidos en los que las diferentes partes 
se comprometan con la construcción de acuerdos. 

En el caso de la huelga, el gobierno y sus aliados supieron apelar 
sistemáticamente a estas ideas como una forma de encuadrar su posición 
y de delimitar la de la coalición antireforma. La noche anterior a la huelga, 
el presidente Carlos Alvarado plantó este marco declarando que: 

 

Mi gobierno, junto a los actuales diputados y diputadas, esta-
mos tomando el camino de la responsabilidad, tratando un pro-
blema que se postergó por décadas. El otro camino es de crisis 
y conflicto. Esa no es la forma costarricense, Y estoy seguro 
de que, tanto usted como la mayoría de costarricenses, no que-
remos recorrer ese camino (…) Este llamado a huelga es in-
justificado e improcedente. Además, este tipo de huelga es 
ilegal y lo haremos notar en los tribunales (C. Alvarado, 2018). 
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Así, la “forma costarricense”, encarnada, según el propio presidente, 
en la forma de proceder de su gobierno y sus aliados era tomar el “camino 
de la responsabilidad” y ese camino era el de apoyar la reforma fiscal. 
Cualquier posición contraria representaba el camino de la irresponsabili-
dad, de la “crisis y [el] conflicto”. Dicho marco se acentuó tras la negocia-
ción fallida y la oposición de las bases sindicales a apoyar el acuerdo 
suscrito con el gobierno. La aprobación mayoritaria mostrada por la po-
blación a la huelga se deterioró, pasando de un 52% a un 46% en cuestión 
de semanas, mientras la desaprobación creció en 10 p.p. (de 26% a 36%) 
(CIEP-UCR, 2018c). 

Asimismo, el 60% de la población se mostró crítica de la decisión 
sindical de no respaldar el acuerdo con el gobierno (CIEP-UCR, 2018c). 
Y, aunque el apoyo a una “salida negociada” incluso creció entre medición 
y medición, también creció el porcentaje de apoyo a que el gobierno to-
mara medidas contra la huelga. 

La disponibilidad de aliados y la capacidad de conformar coaliciones 
multisectoriales son otros dos factores destacados por la literatura (Al-
meida, 2008, 2010; Brewster Stearns & Almeida, 2004; McAdam & Tarrow, 
2019; McAdam et al., 2005; Tarrow, 1997; Van Dyke, 2003; Van Dyke & 
Amos, 2017). Estos se relacionan con la “base” de apoyo de la que dis-
pone un actor colectivo y también con las condiciones con las que cuenta 
para incorporar capacidades de contención. Aunque la literatura clásica 
sobre la disponibilidad de aliados (McAdam & Tarrow, 2019; McAdam, 
1982; Tarrow, 1997) destaca sobre todo el papel de “aliados influyentes”, 
es decir, de actores con incidencia en las instituciones y las instancias de 
poder, también resulta fundamental tomar en consideración a “aliados no 
influyentes” como es el caso de otros actores colectivos que pueden ali-
nearse con las demandas de una campaña y sumar “poder en movi-
miento” (Tarrow, 1997). 

En el caso de Costa Rica, la literatura sobre las campañas de la dé-
cada de los 2000, ha destacado la importancia de los aliados y las coali-
ciones multisectoriales (Almeida, 2008, 2016; S. Mora, 2016; Raventós, 
2018). En estos casos, las campañas presentaron un carácter multisec-
torial que potenció sus capacidades de contención. 

Este carácter “frentista” de las campañas de los 2000 puso a los con-
trincantes en un escenario complejo, pues las políticas que impulsaban 
no solo no generaban consenso entre la población, sino que, por el con-
trario, contaban con una importante oposición. Asimismo, la literatura 
sobre el entorno político (McAdam, 1982; Tarrow, 1997, 1999), ha desta-
cado que los desarreglos y desalineamientos entre los grupos de poder 
ofrecen posibilidades a los actores colectivos para encontrar aliados y 
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conformar instancias coalicionales con desprendimientos de esos secto-
res que no se alinean con una determinada política o medida. 

En la huelga, la coalición antireforma procuró incidir políticamente 
en el trámite de la propuesta de Ley. Sin embargo, se enfrentó con un es-
cenario de “cierre” institucional y de alineamiento entre los principales gru-
pos de poder. Como señaló uno de los dirigentes de la huelga: 

 

…nosotros intentamos sentarnos en un momento, cuando 
entra el gobierno de Alvarado, intentamos sentarnos con Piza 
[ministro de Presidencia] (…). Se cerró completamente a dia-
logar, no quiso crear prácticamente ningún tipo de diálogo. Él 
dijo que tenía toda la legalidad y que mandaría el proyecto de 
Ley a la Asamblea Legislativa y que intentaría que (…) pasara 
como estaba, con los votos de Liberación [Nacional], el PAC y 
los votos de Unidad Social Cristiana (Dirigente sindical, entre-
vista, 01 de agosto de 2022). 

 

En esta misma línea, otro de los dirigentes planteó que: 

 

…en esta pelea, a diferencia de lo que fue la lucha contra el 
Combo ICE, a diferencia de lo que fue la lucha contra el TLC, 
no hubo sectores de la burguesía nuestra que se alineara en 
contra de este proyecto. Es decir, fue monolítico el respaldo 
que el gobierno recibió por parte de la burguesía nuestra y los 
sectores dominantes, en términos de plantear [que] la única 
solución para sanear las cuentas públicas era aprobar el pro-
yecto como estaba (…) Y eso causó que esta lucha se diera 
en solitario (Dirigente sindical, entrevista, 06 de julio de 2022). 

 

Para la conformación de ese bloque de poder monolítico, como se-
ñala uno de los dirigentes, resultaron fundamentales los realineamientos 
político-electorales sucedidos durante la campaña electoral (A. Alvarado, 
2024). El pacto suscrito entre el candidato presidencial oficialista, Carlos 
Alvarado, y el candidato socialcristiano, Rodolfo Piza, supuso una serie 
de redefiniciones en el programa político y en la composición de poder de 
lo que terminó siendo el segundo gobierno de Acción Ciudadana (Her-
nández & Solano, 2021). 

Además de esta configuración político-electoral, el gobierno de Al-
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varado contó con el respaldo pleno de los principales grupos de poder 
económico y mediático. En el frente político, los dos principales partidos 
de oposición -PLN y PUSC- se alinearon con la propuesta de Ley y con 
los marcos desplegados por el gobierno tanto en relación con la reforma 
como con la huelga. En el frente económico, la UCCAEP, principal instan-
cia de aglutinación de los intereses empresariales en el país también com-
partió los marcos oficialistas, aunque centrando su discurso en la 
reestructuración estatal y el recorte en el gasto público. 

Por último, el frente mediático fue un jugador central en la producción 
y circulación de los marcos sobre la reforma y la huelga. Particularmente 
importante fue el periódico La Nación, históricamente identificado como el 
principal medio de los grupos locales de poder, el cual dedicó una consi-
derable cantidad de editoriales a cargar contra el Estado y el sector público 
y a instalar un marco especialmente prolífico como fue el de los “privilegios” 
de los trabajadores públicos frente a la situación de los privados (A. Alva-
rado, 2024; Ducca, n.d., 2022; S. Mora, 2021; Quesada, 2021). 

Junto a lo anterior, la coalición antireforma no consiguió ampliarse 
más allá de los sectores sindicales. Si en las campañas de la década de 
los 2000, las coaliciones fueron multisectoriales, en la de 2018 los sindi-
catos no lograron sumar la participación de sectores por fuera de los sin-
dicales, permitiendo que el gobierno encapsulara la lucha como un 
reclamo de los empleados públicos. 

Ni la Iglesia Católica, ni las universidades públicas ni otros movi-
mientos sociales jugaron un papel de peso como en campañas pasadas, 
lo cual constriñó las capacidades de contención de la coalición antireforma 
(A. Alvarado, 2024). Aunque en cada caso los factores que determinaron 
que estos actores no se enrolaran sostenidamente en la disputa presen-
taron características diferenciadas, un elemento determinante fue la ca-
pacidad mostrada por el gobierno para ceder y negociar con estos (A. 
Alvarado, 2024). 

Este fue el caso de las universidades públicas, cuya participación 
en campañas pasadas ha sido destacada por la literatura como un factor 
importante (Almeida, 2008, 2016). Sin embargo, como señala un dirigente 
de la huelga: 

 

…el sector de educadores de las universidades públicas nunca 
apareció y el sector de estudiantes nunca apareció. Y lo peor 
de todo era que hasta el presidente de la FEUCR estaba tra-
bajando en Casa Presidencial y uno decía “Dios mío, pero 
¿cómo?”, si los estudiantes, por lo menos lo que yo recuerdo 
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en los años [19]80, cuando yo estudié en la UCR, la FEUCR 
estábamos en la calle luchando por derechos… (Dirigente sin-
dical, entrevista, 01 de agosto de 2022). 

 

La cercanía entre el PAC y las universidades públicas, tanto en el 
sector estudiantil como en el docente y en el institucional, marcó el tipo 
de dinámica y participación que estas últimas desempeñaron durante la 
huelga. Aunque no libre de conflictos, la relación se basó sobre todo en 
la conciliación y en la incorporación de funcionarios y estudiantes a pues-
tos de gobierno. 

Esto último resultó en un enmarcado en el que el gobierno repre-
sentaba el interés nacional, mientras los empleados públicos solo se pre-
ocupaban por sus intereses. De la mano de esto, se instaló una 
confrontación entre trabajadores privados y públicos, lo cual constriñó las 
posibilidades de construir solidaridades entre estos. Dicho enmarcado fue 
sistemáticamente sostenido y reproducido por los sectores empresariales, 
que se encargaron de hablar de una huelga “antipatriótica” (J. P. Arias, 
2018) y de una huelga que era “contra todos” (La Nación, 2018). 

 

 

Más allá de las metas declaradas: consecuencias no buscadas de la 
huelga 

 

Como se discutió recién, la huelga no consiguió sus metas declara-
das. Por el contrario, la sanción de la reforma fiscal y los problemas de 
legitimidad que la huelga trajo para los sindicatos generó una serie de 
consecuencias no buscadas con efectos sobre los mismos sindicatos, 
pero también sobre el sistema político. 

En este caso, interesa discutir dos consecuencias no buscadas. La 
primera, de carácter político-electoral, relacionada con la debacle electoral 
sufrida por el PAC en las elecciones de 2022. La segunda, de carácter 
político-legal, fue la sanción de legislación para reformar el derecho de 
huelga en el país, como una forma de consolidar la nueva correlación de 
poder instaurada por el desenlace de la huelga. 

El PAC fue fundado en el año 2000, en el clima social y político de 
la década marcado por un creciente descontento social entre la población 
y un proceso en curso de deslegitimación de los partidos y la política tra-
dicional (Raventós et al., 2005, 2011). Esto le permitió crecer electoral-
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mente, hasta posicionarse como el tercer partido en importancia y el único 
con capacidad de discutir la hegemonía PLN-PUSC que había estructu-
rado la disputa político-electoral desde la década de 1980. 

En este marco, el PAC participó en las elecciones de 2014 con Luis 
G. Solís como candidato, quien, de manera inesperada, consiguió impo-
nerse en segunda ronda, representando el primer triunfo electoral de un 
partido no tradicional en tres décadas. Aún más inesperado resultó el se-
gundo triunfo electoral de Acción Ciudadana en 2018, pues el mandato 
de Solís no auguraba que el partido pudiera mantenerse en la Casa Pre-
sidencial por otros cuatro años. 

En el curso de esta trayectoria electoral, Acción Ciudadana se con-
figuró fundamentalmente como un partido que buscó capturar a los sec-
tores sociales descontentos con los partidos tradicionales y como el 
representante de las capas medias urbanas. Esto último se retrataba tanto 
en la composición social y espacial de su dirigencia histórica como en su 
propia geografía electoral. Elección a elección, el PAC fue consolidando 
su base social en las cuatro provincias centrales –San José, Alajuela, Car-
tago y Heredia- y, en el interior de estas, en los cantones con condiciones 
socioeconómicas y de desarrollo humano más ventajosos. Por el contra-
rio, en las provincias rurales y costeras –Guanacaste, Puntarenas y 
Limón– y en los cantones más desventajosos, siempre enfrentó proble-
mas para hacer pie. 

Dada esta composición, uno de los sectores sociales determinantes 
para el partido eran los trabajadores estatales, componente importante 
de las clases medias urbanas. Esto quedó retratado en las relaciones cer-
canas entre el PAC y los sindicatos durante el mandato de Solís, quien 
siguió un estilo de manejo de la protesta centrado en el diálogo, lo cual 
redundó en un decrecimiento sostenido de la acción colectiva durante sus 
cuatro años de gobierno (A. Alvarado & Martínez, 2019; Guillén, 2016). 

Dicho estilo cambió radicalmente durante el gobierno de Alvarado, 
quien planteó la interacción con los sindicatos en términos de una con-
frontación. Aunque buscó continuar con el marco dialoguista propuesto 
por su predecesor, en la práctica procedió conforme a una lógica de des-
certificación (McAdam et al., 2005) dirigida a desacreditar no solo las de-
mandas sindicales sino incluso la propia legitimidad de los sindicatos 
como interlocutores. 

Así, durante el proceso de negociación de la reforma fiscal, Alvarado 
cumplió un papel protagónico en las mesas y espacios habilitados con los 
partidos y otros actores institucionales, mientras delegó en el ministro de 
Presidencia el diálogo con los sindicatos (ANDE, 2018; Jiménez, 2018a, 
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2018b, 2018c, 2018d; C. Mora, 2018; UNDECA, 2018a, 2018b). Esta ló-
gica descertificadora se consolidó durante la huelga de 2018, cuando, por 
distintos canales, Alvarado y sus aliados desplegaron una campaña diri-
gida a deslegitimar la huelga, calificándola de “ilegal” y, como señaló el 
medio La Nación, de una medida “contra todos” (La Nación, 2018). 

Tras la huelga, el gobierno, en conjunto con sus aliados, impulsó 
otras medidas como la llamada “Ley Antihuelgas”, de la que se discutirá 
enseguida, y la Ley de Empleo Público que terminaron de sellar los nue-
vos términos de la relación con los sindicatos. 

De manera similar a lo ocurrido en 1995, cuando una de las conse-
cuencias no buscadas de la resolución de la huelga docente contra la re-
forma de su sistema de pensiones, fue la ruptura de la relación histórica 
entre ese sector y el PLN (S. Mora, 2009; Raventós et al., 2011), 2018 
fue un momento central en el alejamiento de los trabajadores públicos de 
un partido que había conseguido aglutinar, no sin contradicciones, a esos 
sectores distanciados de la “política tradicional”. El corolario de este ale-
jamiento fueron las elecciones de 2022, cuando el PAC se derrumbó elec-
toralmente, hasta prácticamente enfrentar su desaparición. El candidato 
presidencial ocupó el décimo puesto con solo 0,66% de los votos, mien-
tras el partido no consiguió entrar en el Congreso Nacional. 

Si bien, la explicación de este resultado electoral debe considerar 
como factor excepcional la pandemia de 2020-2022, en la que las medi-
das implementadas por el gobierno causaron importantes críticas entre 
la población, y el deterioro propio de un partido que había gobernado por 
8 años; la ruptura de la relación con las capas medias, especialmente con 
los trabajadores públicos, fue un factor determinante de la debacle. Mien-
tras la huelga seguía en curso, un grupo de legisladores, liderado por el 
jefe de fracción de Liberación Nacional, Carlos R. Benavides, propuso un 
proyecto de ley para redefinir las condiciones de ejercicio de la huelga. 

El llamado proyecto de Ley No. 21.049 “para brindar seguridad jurí-
dica a la huelga y sus procedimientos” era, como se expresaba en la 
misma fundamentación de la propuesta, una respuesta a la huelga y a sus 
“groseras afectaciones” que no solo había suspendido labores en sectores 
como la educación o la salud, sino que había afectado “la tranquilidad de 
todo el país” (Proyecto de Ley No. 21.049, 2018). Junto a este proyecto, 
se presentó otro, el No. 21.097 “de declaratoria de servicios públicos esen-
ciales” con la intención no solo de precisar el concepto de “servicio público 
esencial” sino de ampliarlo (Proyecto de Ley No. 21.097, 2018). 

En su conjunto, este par de proyectos de Ley apuntaba a redefinir 
el derecho de huelga y la relación entre los sindicatos y el Estado, tanto 

Conflicto Social 
Revista del Programa de Investigaciones sobre Conflicto Social 

ISSN 1852-2262 - Vol. 19 N° 35 - Enero a Junio 2026 - pp. 251-275 
http://publicaciones.sociales.uba.ar/index.php/CS

C
on

fli
ct

o 
S

oc
ia

l

267

Alejandro Alvarado Alcázar 
Más allá de la calle: Resultados y consecuencias no buscadas de la huelga contra la reforma fiscal de 2018 

en Costa Rica



para el caso de los gremios con presencia y representación en el sector 
público como en el privado. 

Así, por ejemplo, en el artículo 3 de la propuesta de Ley No. 21.097 
se establece que “El servicio público esencial podrá ser prestado por ins-
tituciones, entes o personas públicas o privadas, físicas o no físicas/jurí-
dicas, por lo que su calificación jurídica dependerá de servicio brindado y 
no de quien lo preste” (Proyecto de Ley No. 21.097, Art. 3, 2018). 

Puesto en estos términos, la huelga en sectores privados como el 
de la producción primaria de banano o piña, donde el sindicalismo tiene 
cierto peso, aunque no comparable con lo que sucede en el sector pú-
blico, podía ser objeto de prohibición en tanto se le consideraba un “ser-
vicio público esencial” de acuerdo con la definición formulada en el artículo 
3 y el listado incorporado en el 2. 

Además de esto, la Ley No. 9.808 aprobada con base en el proyecto 
de Ley presentado por Carlos R. Benavides incorporó el rebajo salarial 
tras la declaratoria de ilegalidad de la huelga (Ley No. 9.808, Art. 379, 
2020). Sobre esto, el mismo legislador declaró: 

 

Que se haya terminado la posibilidad de una huelga sin con-
secuencias económicas para el que la ejerce ha tenido un 
efecto sobre las marchas [sic], un efecto no deseado, porque 
ese no era el objetivo (…) Básicamente, las huelgas eran mo-
vimientos de protesta pagados por los costarricenses, que te-
nían que sufragar una huelga, aunque fuera ilegal, quisieran o 
no quisieran… (Herrera, 2024). 

 

Si bien determinar el efecto de la Ley No. 9.808 en el ejercicio de la 
huelga como derecho y como repertorio de protesta supera el marco de 
este trabajo, los datos disponibles muestran que desde su sanción en 
2020 las huelgas han decrecido sistemáticamente lo mismo que la canti-
dad de acciones de protesta (Moncada, 2023). 

En Costa Rica, como en otros países de la región, el protagonismo 
de los sindicatos y de su capacidad de contención en el campo de la pro-
testa es una característica central (A. Alvarado & Martínez, 2019), lo cual 
implica que un cambio en las condiciones de ejercicio de la protesta de este 
actor también impacta en otros actores. Tanto en 2018, como en las cam-
pañas de protesta de la década de los 2000 y en otros episodios, los sindi-
catos han sido un jugador fundamental dada su presencia social y su 
infraestructura de acción, por lo que la aprobación de esta Ley, más allá de 
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los manifestado por sus impulsores, persiguió un propósito político ulterior 
que no fue otro que consolidar en el ordenamiento legal nacional la corre-
lación de poder surgida de la resolución de la huelga de 2018 y allanar el 
camino para otras reformas como la Ley Empleo Público aprobada en 2022. 

 
 

Conclusiones 
 

En este trabajo se centró la mirada en el estudio de los resultados y 
consecuencias de la acción colectiva. La forma de resolución de la huelga 
de 2018 y la no consecución de sus metas declaradas, planteó un con-
junto de interrogantes sobre los factores que incidieron en ese desenlace. 
Primero, se abordó el uso de tácticas transgresoras y sus efectos sobre 
la legitimidad de la campaña. Se mostró que el despliegue de la huelga 
en tanto repertorio de protesta y de otras tácticas como los bloqueos fue-
ron minando la legitimidad y el apoyo social a la huelga. Segundo, el papel 
de la opinión pública fue un factor que pesó en el curso de la huelga. Si 
bien la campaña contó con una legitimidad de partida, se trató de un res-
paldo precario pues esa misma opinión pública se declaró en desacuerdo 
con las tácticas y con la demanda principal. Tercero, se abordó la cuestión 
de los aliados. Se mostró que los sindicatos consiguieron conformar una 
instancia coalicional compuesta por los principales gremios públicos, pero 
no lograron ampliarla a otros sectores sociales y políticos. 

Asimismo, la coalición enfrentó un entorno político marcado por la 
no disponibilidad de aliados con capacidad de influir en el sistema político. 
La presencia de un bloque de poder cohesionado y el desalineamiento 
entre la posición de la coalición y la de los actores políticos que se opo-
nían a la reforma fiscal, generó que la lucha contra esta no se diera de 
forma unificada. 

La huelga de 2018 también desencadenó una serie de consecuen-
cias no buscadas, cuestión apenas discutida en la literatura. En el caso 
de la consecuencia político-electoral, se abordó el efecto de la resolución 
de la huelga en los resultados electorales de Acción Ciudadana. La con-
secuencia político-legal fue la sanción de la mencionada Ley No. 9.808, 
nombrada por los sindicatos y otros sectores como “Ley Antihuelgas”. 

Más allá de esto, este trabajo inscribe su contribución en un debate 
que ha crecido en interés en el campo de estudio de la acción colectiva 
pero que, en el caso de América Latina, sigue siendo incipiente. Sus prin-
cipales aportes se pueden fijar en tres aspectos. 
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Primero, el estudio de un caso nacional como el costarricense que 
no suele figurar en la literatura sobre el tema. Segundo, se ha discutido 
sistemáticamente el efecto de tres factores en el desenlace de la huelga 
y la no consecución de sus metas declaradas. Tercero, aunque de manera 
incipiente, este trabajo apuntó a entablar una discusión acerca de las con-
secuencias no buscadas de la acción colectiva, cuestión importante para 
superar los estudios centrados en las metas declaradas. 
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