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Resumen Ejecutivo

La ponencia acé presentada, recoge los hallazgos de investigacion de la consultoria
denominada “Politizacion de la Justicia”. Dicha iniciativa se enmarca en el proceso de
investigacion que dara como resultado la publicacion del Primer Informe Estado de la
Justicia, informe realizado por el Programa Estado de la Nacion, con el apoyo de la
Corte Suprema de Justicia de Costa Rica,

En este marco, la investigacidén aqui resefiada se centra en el estudio de la politizacion
de la justicia bajo la dimension de lo que se ha llamado el “co-gobierno” o la “co-
administracion” del Poder Judicial con el Poder Ejecutivo.

Para distinguir los elementos como participa la Sala Constitucional dentro del juego
politico, el trabajo selecciona dos casos de estudio con posiciones polarizadas que
fueron politicas publicas anunciadas por el gobierno como prioritarias en las ultimas
administraciones, y que fueron sujeto de resoluciones de la Sala Constitucional:
ratificacion del tratado de libre comercio de Centroamérica con Estados Unidos (DR-
CAFTA) (Administracion Arias Sanchez) y Plan Fiscal (Administracién Chinchilla).

Los hallazgos de esta investigacion permiten sostener que en el caso del plan fiscal
(denominado Ley de Solidaridad Tributaria) no se evidencian manifestaciones sobre
el fendmeno politizacion de la justicia. Es decir, no se encontraron elementos que
puedan mostrar al Poder Judicial ejerciendo co-administracion o co-gobierno con el
Poder Ejecutivo. Al menos tres elementos desarrollados en el trabajo dan sustento a
esta consideracion.

En primer lugar, representa el uso de las competencias legalmente conferidas a la
Sala Constitucional y a los actores que activaron su participacion. En segundo lugar,
la resolucion de los magistrados responde a factores relacionados con violaciones al
procedimiento efectuado en la Asamblea Legislativa, mismo que fue gestado y
avalado en el escenario politico. Por ultimo, la decision de la Sala Constitucional se
da en un contexto donde se evidencia una corte de constitucionalidad empoderada,
con consistencia en sus decisiones sobre el tema en cuestién, con amplia credibilidad
frente a la poblacién, y en un tema que la sociedad se habia mostrado contrariarada
desde un inicio.

Por su parte, en el caso del TLC se encuentra elementos que podrian ser
considerados elementos derivados del fendmeno de la politizacion de la justicia. Al
menos tres aspectos son esenciales para entender dicha consideracion.

Por un lado, la activacion de la Sala Constitucional se dio por via de actores y bajo
condiciones que no se encontraban establecidas en el marco juridico, pero con una
actitud empoderada de la Sala Constitucional -en resguardo de sus potestades para
el desarrollo hermenéutico de los principios constitucionales ante la existencia de una
laguna juridica- dio curso las consultas previas planteadas con relacion al caso.

En segundo lugar, se evidencia no solo la orientacion ideoldgica del criterio de
mayoria, sino también el interés de aclarar las dudas sobre la constitucionalidad antes
gue se efectle la consulta popular de la que fue objeto el TLC.



Por ultimo, al abordar los criterios jurisprudenciales emitidos en sentencias que versan
sobre el mismo tema, permite hacer una valoracion sobre la importancia del factor de
los criterios legales de la decision en el caso de estudio, al notar que el aval de
constitucionalidad es consistente con lo resuelto por la Sala previamente en casos
similares; elemento que ha sido cuestionado y debatido por mudltiples juristas al
considerar de la misma manera casos de diferente naturaleza.

Descriptores

Politizacion de la justicia, independencia judicial, control previo de constitucionalidad,
ley de solidaridad tributaria, tratado de libre comercio.

Introduccion

El estudio del Poder Judicial dentro de la Ciencia Politica ha cobrado importancia en
afos recientes, el abordaje de este campo dominado histéricamente por el Derecho y
la Sociologia, reviste de vital importancia para aquellas democracias que cuentan con
Organos encargos de la Administracion de Justicia robustos y con amplia credibilidad
para la sociedad. Este contexto es esencial para entender el origen de esta ponencia
y el proyecto de investigacion en el que se enmarca.

En este sentido es importante mencionar, que el Informe Estado de la Justicia se
plantea como sus objetivos el utilizar datos, indicadores y enfoques que permitan
andlisis profundos y novedosos del desempefio del sistema de administracion de
justicia en temas estratégicos. Igualmente el informe se propone aportar una
plataforma de investigaciones ofrezcan al Poder Judicial informacion veraz, detallada
y oportuna sobre asuntos relevantes para su mejor gobierno. Asi como ofrecer a la
sociedad costarricense nuevas perspectivas de deliberacion y evaluacién de su
sistema de administracion de justicia.

En este marco, la investigacion aqui resefiada se centra en el estudio de la politizacion
de la justicia bajo la dimension de lo que se ha llamado el “co-gobierno” o la “co-
administracién” del Poder Judicial con el Poder Ejecutivo tal como fue establecido en
los términos de referencia de esta investigacion. Lo anterior se abordara a partir del
estudio en la intervencién judicial, en especifico de la Sala Constitucional, en
decisiones de politicas publicas estratégicas del Poder Ejecutivo. (PEN, 2013) Este
concepto operativo planteado por el Informe Estado de la Justicia, es asociado
ampliamente en la literatura internacional al término de judicializacion de la politica.

Para su abordaje se hace uso de la teoria del balance tactico desarrollada por
Kapizsewski, 2009, quién sostiene que en casos politicamente controversiales no hay
un factor unico que permita dar explicacion a las sentencias que emiten las Cortes de
Justicia, sino que estas dependen de un conjunto de comportamientos motivados por
diferentes factores y valores que son balanceados por las Cortes de manera distinta
dependiendo de los casos, contextos y tiempos en los que se enmarca su decision.

Para distinguir los elementos como participa la Sala Constitucional dentro del juego
politico, el trabajo selecciona dos casos de estudio con posiciones polarizadas que
fueron politicas publicas anunciadas por el gobierno como prioritarias en las dltimas
administraciones, y que fueron sujeto de resoluciones de la Sala Constitucional:



ratificacion del tratado de libre comercio de Centroamérica con Estados Unidos (DR-
CAFTA) (Administracion Arias Sanchez) y Plan Fiscal (Administracion Chinchilla). El
estudio de estos casos permitird aclarar la participacion del Poder Judicial, en sus
distintos niveles, en la toma de decisiones politicas del Ejecutivo. Se pretende que con
esta documentacion de hechos se podra aproximar qué tanto influye la politica en la
actuacion de los tribunales y viceversa.

Aproximacion tedrica 'y metodoldgica

En afios recientes el estudio del Poder Judicial desde la Ciencia Politica ha cobrado
importancia dentro de la disciplina latinoamericana, y en especial en la region
centroamericana. Diferentes teorias y modelos han sido elaboradas para dar
explicacion a los factores que intervienen en las relaciones de poder y decisiones de
los encargados de la administracion de justicia.

Lo anterior se ha desarrollado bajo la premisa que el Poder Judicial debe ser estudiado
desde la Ciencia Politica porque es un elemento que forma parte de la interaccion los
Poderes de un Estado (Brenes, 2010:3), participa en el gobierno de los asuntos
publicos (Martinez, 2005), revisa las decisiones de los operadores politicos
(Volcansek, 2001: 367) e incluso, llega a tener un papel central en decisiones de
politica publica al tener que pronunciarse en situaciones politicamente complejas y
que no tuvieron resolucion en el terreno politico. (Domingo, 2004:104)

Con este marco, el debate sobre la relacion de la politica y lo judicial ha estado
enmarcado principalmente bajo la corriente de judicial politics, y en el caso de esta
investigacién bajo la denominacion del concepto de la politizacion de la politica, el cual
se distingue del término judicializacion de la politica que fue utilizado para describir
“the growing influence of the courts in particular matters which were once considered
purely political” (Tate y Vallinder 1995: 13). A su vez, Hirshl indica que el término se
refiere a ‘“the reliance of courts and judicial means for addressing core moral
predicments, public policy question and political controversies” (Hirshl, 2008:119).

Para el caso de esta investigacion el concepto de politizacion de la justicia se equipara
al co-gobierno o co-administracién del Poder Judicial con el Poder Ejecutivo, puesto
gue el rasgo que se pretende visibilizar es el andlisis de la intervencién judicial en
decisiones de politicas publicas estratégicas del Poder Ejecutivo.

En las dltimas administraciones de gobierno, la toma de decisiones en temas cruciales
para el Ejecutivo se traslad6 a decision del Poder Judicial, en muchos casos por la
manifiesta dificultad de resolver enfrentamientos entre posiciones antagénicas de
fuerzas politicas y sociales, en casos de alta polarizacion de la opinién publica y los
actores politicos.

Se entiende como politica publica estratégica, a aquella iniciativa que el gobierno en
funciones ha establecido explicitamente dentro de una agenda de prioridades-pais y
compromete una buena parte de sus recursos politicos y humanos en la consecucion
de dicha meta, generalmente anunciada desde la campafia electoral.

La intervencion del Poder Judicial en la toma de decisiones de dichas politicas se
produce mayoritariamente mediante la resolucion de los recursos de amparo y de



acciones de inconstitucionalidad que anulan actos y normas de la administracion
publica cruciales para el gobierno vigente en esos momentos. (PEN, 2013)

La ponencia nace bajo un conjunto de cuestionamientos planteados con el equipo de
investigacion del proyecto Informe Estado de la Justicia del Programa Estado de la
Nacion. Existia el interés de explorar la participacién del Poder Judicial, en sus
distintos niveles, en la toma de decisiones politicas del Ejecutivo, con el fin de aclarar
iluminar qué tanto influye la politica en la actuacion de los tribunales y viceversa. Para
estos efectos se decidi0 abordar dos casos politicamente controversiales, con
opiniones polarizadas en la sociedad y que fueran llevados a sede jurisdiccional. Los
casos en estudio son la ratficacion del Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica y Republicana Dominicana y Estados Unidos y el proyecto de ley de
reforma fiscal de la Administracion Chinchilla Miranda.

Las preguntas generadoras planteadas para abordar esta tematica fueron las
siguientes: ¢Qué actores accionan la intervencion de la Sala Constitucional en
politicas publicas estratégicas? ¢, Cual es el contexto politico nacional o internacional
alrededor de estos casos? ¢, Cual es el procedimiento de “investigacion” que realiza la
Sala? ¢ Se diferencia de casos no politicos? ¢ Son estos casos revisados por el fondo
o0 solo de procedimiento? ¢Qué alcances tiene la resolucion de la Sala? ¢Es posible
encontrar coincidencias entre la resolucion e intereses o argumentos especificos de
las partes? ¢ Cudl es la composicion de la Sala en estos periodos? ¢ Cuanto dura la
toma de decision de la Sala? ¢Es mayor o menor al promedio en ese afio? ¢Qué
acciones de presion implementan los actores involucrados hacia la Sala? ¢Qué tipo
de cobertura mediatica presentan estos casos? ¢Cudl es la posicion (es) de los
medios?

De esta manera, para aclarar la participacion del Poder Judicial, en sus distintos
niveles, en la toma de decisiones politicas del Ejecutivo y aproximar que tanto influye
la politica en la actuacion de los tribunales y viceversa para casos politicamente
estratégicos, es necesario considerar a los tribunales de justicia no s6lo como actores
politicos, sino a sus actuaciones y decisiones como una valoracién estratégica en sus
relaciones con otros Poderes.

La literatura, en especial la proveniente de la escuela norteamericana, desarrolla una
amplia consideracién de los factores que intervienen en las decisiones de los jueces.
La consideracion de Brenes al definir las decisiones judiciales como estrategia,
permite recuperar aportes teodricos que posibilitan el estudio de multiples factores que
pueden incidir en las decisiones de los jueces (Brenes, 2010: 7-10).

Segun Kapiszewski (2009: 18), en la literatura tradicional pueden identificarse cuatro
los modelos que se han utilizado para explicar el modo de tomar decisiones por parte
de los jueces: el actitudinal (los jueces siguen sus preferencias politicas), el legal
(siguen las normas), institucional (su lugar en el sistema determina su
comportamiento) y estratégicos (una mezcla de preferencias, poder relativo y las
acciones de los otros actores determina su comportamiento). La autora utiliza esos
modelos y los desmiembra en seis consideraciones distintas que responden a seis
posturas estratégicas. (cuadro 1)



Cuadro 1
Factor central y postura estratégica segun tipo de modelos teéricos sobre la toma de
decisiones por jueces.

Modelo teérico Factor central Postura estratégica

Actitudinal Ideologia Preferencial

Institucional Intereses corporativos Auto-protectoria
Opinién publica Construccion de apoyos

Estratégico Preferencias ramas politicas  Deferencia
Repercusién decisiones Pragmatica

Legal Juridicas Principista

Fuente: Elaboracién propia con base en Kapizsewski, 2009.

En este sentido, el aporte brindado por Kapizsewski al distinguir que no hay un factor
anico que permita dar explicacion a las sentencias que emiten las Cortes de Justicia
en casos controversiales en el ambito politico, sino las decisiones de los jueces
dependen de un conjunto de comportamientos motivados por diferentes factores y
valores que son balanceados de manera distinta dependiente de casos, contextos y
los tiempos donde tienen que intervenir. (Kapizsewski, 2009: 5-6)

Esta consideracidon permite sostener a Brenes (2010: 9) que Kapiszewski propone un
quinto modelo, que brinde una explicacion multi-causal de la decisién judicial, que es
lo que ella denomina la tesis del balance téctico: “it understands courts to be goal-
oriented entities that seek to maximize their interests, and whose decisions represent
reactions to the opportunities and constraints in their environment (...) Moreover,
courts’ periodic decisions on crucial cases could certainly be understood as repeated
rounds in an iterated game...” (Kapiszewski, 2009: 24, citado por Brenes, 2010:9)

Los factores que se toman en consideracién en la teoria del balance tactico se detallan
en el cuadro 2.

Cuadro 2
Factores de la teoria del balance tactico.
Factor Contenido

Los jueces tomaradn sus decisiones siguiendo sus actitudes

ldeologia de los jueces ideoldgicas (factor que proviene del modelo actitudinal).

Refiere a los intereses especificos de los jueces. La integridad o
Intereses corporativos 0 reputacion de su institucion afectard la asertividad de las altas
institucionales cortes (no refiere a que los arreglos institucionales formales afectan
las decisiones judiciales).

Si existe un apoyo social suficiente, las cortes pueden sentirse
empoderadas a cuestionar a los poderes electos en casos de perfil
politico alto.

Opinidn publica en relacion con
el caso




Las cortes son mas asertivas cuando hay un sistema pluripartidista
gue hace el rechazo legislativo de sus sentencias mas dificil;
cuando los partidos alternan en el poder; en contextos de fuerte
competencia politica; cuando el gobierno esta dividido. La idea es
que las preferencias de los lideres electos pueden figurar o dominar
las deliberaciones de la corte en un caso particular, llevando a una
decision deferente hacia éstos.

Las preferencias de los poderes
electos

La situacibn econémica vy

politca o las potenciales Las Cortes consideran las consecuencias de sus decisiones porque
repercusiones econdmicas o0 sienten alguna responsabilidad en gobernar el pais.

politicas de la decision

La ley tiene un impacto como préactica discursiva, en tanto es una
norma de razonamiento que obliga a los jueces a dejar de lado
resultados que no pueden justificarse mediante referencias
profesionalmente construidas a las normas legales o a los
procedimientos.

Los fundamentos juridicos o
factores legales

Fuente: Brenes, 2010 con base en Kapiszewski, 2009.

El modelo tedrico propuesto por Kapiszewski se utilizara para distinguir algunos los
elementos que intervienen a la toma de decisiones judiciales en los casos de estudio,
es decir, no sera exclusivamente un aplicacion del modelo dado que los objetivos de
la investigacion trasciende dicha consideracion. Igualmente, algunos factores son
dificiles de abordar en esta primera investigacion, por ejemplo lo referido a la ideologia
de los jueces

Para el estudio se seleccionaron dos casos de estudio con posiciones polarizadas que
fueron en las ultimas administraciones presidenciales, politicas publicas anunciadas
por el gobierno como prioritarias y que fueron sujeto de resoluciones de la Sala
Constitucional: ratificacion del tratado de libre comercio de Centroamérica con
Estados Unidos (DR-CAFTA) (Administracion Arias Sanchez) y Plan Fiscal
(Administracion Chinchilla). Ambos se estudiaran con una metodologia cualitativa de
analisis de caso centrada en la relacion entre Poder Ejecutivo-Poder Legislativo-Poder
Judicial durante estos periodos.

Para desarrollar la investigacion se efectuaron una serie de tareas de investigacion
gue permitieran un mejor abordaje de esta tematica. El primer paso fue una exhaustiva
revision de textos relacionados con el tema y una prospeccion de fuentes de
informacion, que permitieran establecer con mejores criterios los limites del trabajo.

El segundo paso fue la revision y validacion de informacion basica disponible (bases
de datos de magistrados, base de datos de legislacion, estudios de opinidn publica,
bibliografia, etc.), de tal forma que se tuviera un panorama de lo que haria falta
recopilar para cumplir con los alcances de la investigacion.



El tercer paso consistio en el procesamiento y analisis de la informacion recopilada
para dar respuestas a las preguntas generadoras y distinguir los factores del modelo
tedrico que fue posible identificar como relevantes para los casos de estudio.

Los casos de estudio
- Plan fiscal en la administracion Chinchilla Miranda 2011-2012.
Breve repaso a las reformas fiscales en Costa Rica

El problema fiscal en el pais, es un tema que ha sido objeto de innumerables iniciativas
a lo largo de los ultimos 20 afos. El ultimo proyecto de reforma fiscal sustantivo que
se logré aprobar fue en 1995, cuando se produjo una modificacion de la tasa
impositiva en el impuesto de ventas que paso de 11% al 13%, entre otros elementos
derivados de la Ley de justicia tributaria (n® 7535), la Ley de ajuste tributario (n°® 7543),
la Ley general de aduanas (n° 7557) y la Ley de impuesto de bienes inmuebles (n°
7509).

Con un impacto mas reducido, en el 2002, se logro la promulgaciéon de la Ley de
Contingencia Fiscal (N° 8343), que establece la creacion de un impuesto por un
término de 12 meses. Las principales modificaciones de esta ley son un plan de
Contingencia Fiscal de doce meses a partir de la promulgacion de la ley, la creacion
de un impuesto extraordinario para el afio 2003 en todas las tarifas del impuesto de
renta, utilidades, retenciones a nivel nacional y remesas, la creacion de un impuesto
extraordinario a los casinos y salas de juego, y uno nuevo para las empresas de enlace
de llamadas de apuestas electrénicas.

Ademas la iniciativa cre6 un impuesto, por una unica vez, de coma uno por ciento
(0,1%), sobre el patrimonio de las personas juridicas comerciales e incrementd, por
un periodo de doce meses, la tarifa del impuesto selectivo de consumo establecida en
el articulo 11 de la Ley N° 7972. Por ultimo disponia la creacion un impuesto, a favor
del Instituto Mixto de Ayuda Social, (IMAS) que es pagado por los negocios calificados
y autorizados: como moteles, hoteles sin registro, casas de alojamiento ocasional,
salas de masaje, "night clubs" con servicio de habitacién y similares.

A pesar de estas iniciativas que fueron aprobadas?, en estos veinte afios el pais ha
visto la presentacién de al menos dos grandes paquetes tributarios que no fueron
avalados, o bien declarados con vicios de constitucionalidad por la Sala
Constitucional. En la administracion Pacheco se present6 el proyecto de Ley de pacto
fiscal y reforma fiscal estructural que fue archivado en 2008, dicho proyecto de ley
genero dificultades significativas en su tramite por el Legislativo, y generé opiniones
polarizadas en diferentes sectores de la clase politica y opinion publica. La
administracion Chinchilla tuvo su experiencia como se vera en este estudio.

! Durante el periodo 1987-2010 se pueden contabilizar la promulgacién de al menos 18 leyes
gue se pueden clasificar en tres grupos de acuerdo al alcance de las normas: a-Leyes que
crearon impuestos- b-Leyes que modificaron tarifas, o c-Leyes que crearon mecanismos
administrativos para mejorar la recaudacion o procedimientos tributarios. (Deloitte, 2010)



No obstante, lo que ha sido evidente durante este periodo, es la incapacidad del
sistema politico costarricense para procesar una reforma profunda a la estructura 'y a
la gestion fiscal del pais. Las caracteristicas centrales de la estructura impositiva se
han mantenido a largo del tiempo (impuestos indirectos, exoneraciones, baja
recaudacion de renta-persona).

Dicha estructura ha sido modificada con cierta regularidad, privilegiando la creacion
de nuevos impuestos o el re direccionamiento de los existentes, el establecimiento de
exoneraciones fiscales y las modificaciones a los impuestos indirectos; lo cual queda
constatado con la identificacion de una multiplicidad de reformas particulares, muchas
veces en detrimento de alguna reforma de caracter general.

Como se menciono, el caso mas reciente se presenta en la Administracion Chinchilla
Miranda, quién dedico al menos 14 meses para el impulso del proyecto de ley de
solidaridad tributaria en el escenario legislativo. (PEN, 2012) Antes de entrar con
mayor detenimiento sobre este caso, es necesario describir detalles adicionales de la
situacion fiscal que vivia el pais en el 2010 y donde germina dicho proyecto de ley.

La situacion fiscal en la Administracion Chinchilla

Cabe resaltar, que el tema de una reforma fiscal no fue un tema prioritario en el plan
de gobierno de la Administracién Chinchilla, incluso tres dias antes de las elecciones
nacionales la entonces candidata sostenia al referirse a esta posibilidad: "no
renunciamos del todo, en un primer momento van a esperar a ver como se decanta la
economia. Una vez que tengamos mas clara abriremos un didlogo para ver qué
reformas podriamos requerir”. (Fernandez, 2010)

Sin embargo, la realidad de las finanzas publicas daba cuenta que el tema fiscal iba a
ser prioridad para el gobierno que fuese elegido en esa contienda electoral. Las
finanzas publicas presentaban un deterioro durante el 2009 que se agravé durante el
2010. El déficit fiscal del Gobierno Central pasé de 3,4% en el 2009 al 5,2% en 2010.

Dicha situacion era el resultado combinado de una lenta recuperacion de la
recaudacion y un importante aumento en los gastos sobre todo en aquellos que
presentaban un crecimiento inercial (PEN, 2011:125)

La situacion fiscal del pais mostraba diversos elementos que, desde el criterio del
Poder Ejecutivo, estaban influyendo sobre el estado deficitario de las finanzas publicas
del pais. Dentro de estos factores se encontraba elementos estructurales y otros de
caracter coyuntural.

De acuerdo con la exposicion de motivos del proyecto de ley de solidaridad tributaria
(expediente n°17959), por el lado estructural se identificé que la demanda ciudadana
de servicios publicos se increment6 -y que continuaria incrementandose conforme
avanzan el desarrollo y el crecimiento econémico- pero que la contribucion para
financiar dichos servicios se habia estancado.

Como resultado de lo anterior, los ingresos del gobierno central eran considerados
insuficientes para mantener el Estado de un pais de nivel de desarrollo de Costa Rica,
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lo que limita la capacidad de financiar las actividades de mayor valor social como
educacion, seguridad y justicia e infraestructura.

Este factor estructural sefialado en el proyecto encuentra sustento empirico para
sefalarlo de tal manera. Sobre este punto, el Informe Estado de la Nacion daba cuenta
que en promedio en los paises cuyo poder adquisitivo era parecido al costarricense
en el 2007 la carga tributaria ascendioé a 1.868 dolares por persona mientras que en
Costa Rica la misma fue 1.529 ddlares. Para el 2009, la brecha existente en la carga
tributaria pagada en esos paises y Costa Rica llegaba 4.6% del PIB. (PEN, 2011:156)

Lo mismo ocurria con respecto a los paises con nivel de desarrollo similar al
costarricense (considerados de tal manera por poseer un indice de Desarrollo
Humano alto), estos paises recaudaban 2.310 délares en promedio por persona frente
a los 1.529 ddlares del caso de Costa Rica. (PEN, 2011:157).

Con relacion al otro elemento coyuntural identificado en la exposicion de motivos del
proyecto de ley, se sefala la tendencia al estancamiento del ingreso tributario como
porcentaje del PIB. El grafico 1 da cuenta de dicha situacion.

Gréfico 1
Evolucion de la carga tributaria y los gastos totales como porcentaje del PIB.
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Fuente: Exposicion de motivos, Expediente No.17959.

Con relacion a los factores coyunturales que explicaban el deterioro de las finanzas
publicas se sefialaba el impacto de la crisis econémica internacional, los cuales se
podian clasificar en dos areas en especifico. Por una lado, la caida de ingresos
tributarios por la disminucién del ritmo de produccion, de la reduccion del consumo e
importaciones, asi como la reduccion de las ganancias empresariales junto con el
aumento del desempleo.

Por el otro lado, el otro impacto que tuvo la crisis internacional sobre las finanzas
publicas se sefiala el incremento del gasto publico utilizado para contrarrestar la
contraccion de la demanda privada. Se remarcaba el mantenimiento del gasto social,
y el reconocimiento del impacto del incremento de los gastos permanentes.
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En este contexto, la Administracion Chinchilla Miranda inici6 labores el 8 de mayo de
2010, en su discurso de toma de posesion Laura Chinchilla no abordé el tema fiscal
ni lo sefialé como prioridad para su gobierno. (video discurso toma de posesion, 2010;
Murillo, 2010). Durante los primeros sesenta dias de gobierno no existe registro de
gue el tema fuese abordado por las autoridades del Poder Ejecutivo en medios de
comunicacion.

Sin embargo, cien dias después de la toma de posesion, Laura Chinchilla, sefiala la
necesidad de una reforma tributaria como una prioridad de su gobierno, los medios de
comunicacion daban cuenta, al brindar cobertura al discurso ofrecido por la
presidente, que “fa presidenta Laura Chinchilla anuncié una reforma tributaria para
aumentar la recaudacion en un 2,5%, a fin de llevar a cabo su ambicioso programa de
gobierno que pretende llevar al pais al club de las naciones desarrolladas en una
década.” (La Nacion, 2010) (Hidalgo, 2010) (Confidencial, 2010) (Arrieta, 2010)

A partir de ese momento, el tema de la reforma fiscal se convertira para el Poder
Ejecutivo en lo que este trabajo ha denominado politica publica estratégica, donde el
Poder Ejecutivo invertira gran cantidad de recursos politicos para su impulso. En el
siguiente apartado se abordara la forma como transcurrio el desarrollo de la propuesta
de reforma fiscal.

Elaboracion de la propuesta de reforma fiscal

En mayo de 2010, los primeros indicios que revelaban la gestacion de una iniciativa
de reforma tributaria se pusieron en evidencia en declaraciones brindadas por el
Ministro de Hacienda de ese entonces.

En sus declaraciones afirmaba que se estaba realizando una recopilacion y
sistematizacién de las iniciativas de reforma fiscal que se habian presentado
previamente en el Congreso: “Queremos revisar todo lo planteado y hacer una
sintesis; incluye la discusion del IVA (Impuesto al Valor Agregado) y la reforma a la
Ley de Impuesto sobre la Renta”. (Siu, 2010)

Dos elementos que vale la pena resaltar de las declaraciones del ministro en ese
momento, por un lado, que a este momento del afio la propuesta se contemplaba
como una posibilidad, el Ministro sostenia en esas declaraciones que la presentaciéon
de dicha propuesta iba a ir en funcion del estado de recuperacion la economia
nacional.

Por el otro lado, que la propuesta iba a estar orientada en términos de un aumento de
la recaudacion fiscal. El ministro reconocia lo siguiente: “No hemos tomado la decisién
de lo que hay en la Asamblea, eso no es importante, lo importante es ver cuanto
necesitamos”. (Siu, 2010) Igualmente, al referirse al tema del déficit fiscal y la
estructura de la deuda, el ministro sefial6 que habia poco margen para reducir los
gastos.

Posterior al discurso de cien dias de gobierno de la Presidente Chinchilla —que fue

descrito como el punto de definicibn como politica publica estratégica por el Poder
Ejecutivo en esta investigacion-, los medios de comunicacion registran, nuevamente,
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declaraciones del Ministro de Hacienda sobre el desarrollo de la propuesta de ley que
vendria a modificar la estructura tributaria del pais.

El ministro sostenia, para inicios del mes de noviembre, que ya se tenia un primer
borrador de la propuesta y se encontraba en revision por parte de los expertos del
Ministerio de Hacienda. los principales impuestos de que se habla son el de valor
agregado (IVA) y la modificacién al de la renta. “El texto esta en proceso, tenemos un
primer borrador que estamos revisando con los expertos, para que esté lo mas
depurado posible. Hacer una ley de impuestos no es una cosa sencilla” (Sequiera,
2010)

Igualmente, se da cuenta de un proceso de consulta —elemento que sera clave para
entender el rechazo que generd la presentacion de la iniciativa de ley- con diferentes
bancadas legislativas para tomar sus sugerencias y eventualmente incluirlas en la
propuesta de ley. “Estamos hablando con los grupos de otros partidos politicos para
ver cuales son los impuestos mas importantes que se han planteado para incluirlos.”
(Sequeira, 2010)

De la revision de fuentes de informacion, en especial de la cobertura noticiosa y el
mapeo politico de la reforma fiscal 2010 realizado por el Programa Estado de la
Nacioén (2011), es posible constatar que el desarrollo de la propuesta denominada Ley
de Solidaridad Tributaria tuvo un reducido tiempo de consulta y negociacion fuera de
la Asamblea Legislativa. Siendo uno de los principales argumentos de rechazo de los
opositores a la iniciativa.

En sus declaraciones el ministro indico que la presentacion de la iniciativa de ley se
iba a efectuar pasado el periodo de sesiones extraordinarias, el cual finalizaba el mes
siguiente al dia de su intervencion. Sin embargo, para el 1 de diciembre ya se
manejaba la informacion de la propuesta base, al ser presentada por el Ministro de
Hacienda en una actividad desarrollada por un instituto de estudios fiscales. (Mayorga,
2010a)

Para eso momento, queda patente el rechazo de diversos sectores a la propuesta
dada a conocer por el Ministro. Dentro de los sectores que se posicionaron en contra
se puede mencionar a camaras empresariales, cooperativistas, solidaristas, expertos,
columnistas de medios de comunicacién (Mayorga, 2010a, 2010b) (Bermudez, 2011a,
2011b) (ACAN-EFE, 2010) (Ruiz, 2010) (Fernandez, 2011a, 2011b) (AFP, 2012)

Sin embargo, la iniciativa de reforma fiscal se materializo el 17 de enero 2011 cuando
el Poder Ejecutivo, a través del Ministro de Hacienda presenté a la corriente legislativa
el proyecto de ley denominado Ley de Solidaridad Tributaria.

A continuacion se describira su desarrollo en corriente legislativa, momento que

El tramite del proyecto de Ley de Solidaridad Tributaria

- Texto base
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El texto base del proyecto de ley fue presentado a corriente legislativa por el Ministro
de Hacienda el 17 de enero de 2011, le fue asignado el expediente niumero 17959.
Ese mismo dia se envio para su publicacion en el Diario Oficial La Gaceta.

Para el 19 de de ese mes, el proyecto de ley habia sido asignado a la Comision de
Asuntos Hacendarios, comisién dominada en ese momento por la fraccion oficialista
(Gomez y Murillo, 2011), quien se encargaria del estudio del proyecto de ley para
rendir dictamen sobre el mismo.

Dicho proyecto de ley, recibié el rechazo de multiples sectores al momento de ser
presentado por parte del Poder Ejecutivo. El principal argumento de rechazo, fue la
poca apertura para negociar que habia tenido el Gobierno durante la fase de
desarrollo de la propuesta de ley.

Como fue bien identificado por el mapeo politico de la reforma fiscal realizado por
GOmez y Meneses, el principal argumento de rechazo de la propuesta fueron los
defectos de disefio y tramite del proyecto presentado por el Ejecutivo. Se le criticaba
que en su estrategia no hubo espacios para el dialogo y la negociacién, lo cual dejé
como resultado un proyecto de ley con poco apoyo dentro y fuera de la Asamblea
Legislativa (PEN, 2011:243)

Cuadro 3
Tramites exp. 17959 "Ley de Solidaridad Tributaria"
S p Fecha de Fecha de
Descripcion Organo L o
inicio término
Presentacion de proyecto de ley Plenario 17/01/11 17/01/11
Asignacion a comisién e informe al plenario Plenario 17/01/11 17/01/11
Envio a imprenta nacional para su
publicacién Dep. Archivo 17/01/11 17/01/11
Recepcion del proyecto (Archivo) Dep. Archivo 17/01/11 17/01/11
Remisidn del expediente a Comisién
(Archivo) Dep. Archivo 19/01/11 19/01/11
Asuntos
Recepcion del proyecto (Comision) hacendarios 19/01/11 19/01/11
Ingreso en el orden del dia y debate Asuntos
(Comision) hacendarios 27/01/11 -

Fuente: Sistema integrado legislativo. Asamblea Legislativa.
— Texto sustitutivo

El texto sustitutivo del proyecto de ley comienza su tramite en la Asamblea Legislativa
el 27 de septiembre del afio 2011, momento en que fue presentado por parte del Poder
Ejecutivo. Su nimero de expediente asignado fue el No. 18.261. Ese mismo dia, se
aprobo la mocion para que el expediente se tramitara con el procedimiento especial
(via rapida) del articulo 208 bis del Reglamento de la Asamblea Legislativa; dicha
mocion fue aprobada por 43 de los 53 diputados presentes.

Para su estudio se conformé el dia 6 de octubre una comision especial, la cual
dictaminaria el proyecto de ley. La comisién especial conocié varias mociones
formuladas en la Sesion Ordinaria y le enviaron la consulta a varias instituciones, entre
ellas a
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. Ministerios, Instituciones Autbnomas,

o a las 81 Municipalidades,

o Bancos Nacionales,

o Camaras Empresariales,

o Asociaciones, Universidades estatales,

o Federaciones de Colegios Profesionales, entre otras.

El 11 de octubre convocaron a representantes de siete organizaciones diferentes para
gue se presenten ante esta comision. Ese mismo dia en la Sesion Ordinaria 2 se
presentd el Ministro de Hacienda para comparecer. Del 13 de octubre al 11 de
noviembre comparecieron ante la comision especial las diversas organizaciones.?

El 31 de octubre le fue remitido a la comision especial el informe juridico elaborado
por el Departamento de Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa. EI 3 de enero
los diputados integrantes de la comision especial -mediante mocion de orden-,
solicitaron al Plenario Legislativo la ampliacién del plazo para dictaminar el proyecto
de ley bajo estudio, hasta por una semana adicional (Sala Constitucional, 2011), la
cual fue aprobada por 42 de los 53 diputados presentes.

El informe econdmico de éste proyecto de ley fue remitido a la comision el 7 de
noviembre por parte del Departamento de Servicios Técnicos de la Asamblea
Legislativa.

El 15 de noviembre, fecha en la cual se cumplié el plazo de una semana y dos dias
adicionales que otorgd el Plenario Legislativo para que la Comision concluyera sus
funciones y diera el dictamen, se continu6 con el conocimiento de mociones por orden
del Presidente de la comision especial, las cuales no se habian estudiado aun.

El conocimiento y/o discusion del fondo del proyecto se hizo el 17 de noviembre, el
cual fue aprobado por siete de los nueve legisladores presentes. Cuatro dias después,
el 21 de noviembre fue entregado “ante la Secretaria del Directorio de la Asamblea
Legislativa, dos dictAmenes negativos de minoria, un dictamen afirmativo de mayoria

2 El 13 de octubre comparecieron a la Sesién Ordinaria No. 6 los representantes del Instituta Nacional de
Estadisticas y Censos. Asimismo, el 14 de octubre se le otorgé audiencia a dieseis organizaciones, entre ellas la
CCSS, Comision Nacional de Asuntos Indigenas y Sistema Nacional de Radio y Television. En la Sesién Ordinaria
No. 10 del 18 de octubre la comision especial recibio a los representantes de la Asociacion Bancaria
Costarricense. El 20 de octubre Se otorgd audiencia sobre el presente proyecto de ley al Banco
Popular y de Desarrollo Comunal, a la Camara Costarricense de Tecnologias de Informacion y
Comunicacion, ala Camara Nacional de Transportes y al Consejo Nacional de Educacion Superior. El
21 de octubre en la Sesion Ordinaria No. 16 la comision recibi6 a los representantes de Tributacion
Directa. El 24 de octubre en la Sesion Ordinaria No. 19 la comisidén especial recibi6 a los
representantes del CINDE. El 25 de octubre en la Sesién Ordinaria No. 21 la comisién especial recibio
a los representantes de CADEXCO. El 28 de octubre se le otorgé audiencia a varias instituciones
sobre la adicion de un nuevo articulo 81 bis a la Ley Orgéanica del Banco Central de Costa Rica, asi
como sobre la modificacion de los numerales 60 y 118 de la Ley Organica del Sistema Bancario
Nacional. El 31 de octubre en la Sesion Ordinaria No. 30 la comisién especial recibié a los
representantes de la Union de Camaras de la Empresa Privada. El 1 de noviembre en la Sesion
Ordinaria No. 32 la comisién especial recibié al Director del Instituto de Investigacion de Ciencias
Econdmicas de la UCR. El 11 de noviembre la comision especial otorgd audiencia al IFAM sobre la
adicion de un nuevo articulo 81 bis a la Ley Organica del BCCR, asi como sobre la modificacion de los
numerales 60 y 118 de la Ley Organica del Sistema Bancario Nacional.
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y un dictamen afirmativo de minoria. Los dictamenes afirmativos incluyeron el texto
del proyecto de ley recomendado.”’(Sala Constitucional, 2011)

El 30 de noviembre en Sesion Plenaria “el Presidente del Congreso emitié una
resolucién a través de la cual dispuso que la citada comisién especial no tenia
competencia alguna para actuar a partir de 16 de noviembre de 2011. Asimismo,
consideré que, en virtud de lo anterior, se configuraba un vicio sustancial del
procedimiento legislativo.” (Sala Constitucional, 2011) A pesar de ello, un dia
después, el 1 de diciembre en Sesion Plenaria se inici6 con la explicacion de los cuatro
dictamenes. El 6 de diciembre la “comisién especial recibié de la Secretaria del
Directorio las 5488 mociones de fondo correspondientes al proyecto de ley bajo
estudio.”

El 7 de diciembre el Presidente de la comision especial dispuso “(...) La Presidencia
de la Comision, con un amplio criterio, determina la admisibilidad de TODAS las
mociones de fondo presentadas (...) con la finalidad de dedicar TODO el plazo
otorgado por el Plenario Legislativo a esta Comision para el trdmite de las mociones
por él remitido, en la discusion y conocimiento de las mociones de fondo presentadas
(...) Asimismo, a fin de facilitar el trabajo a desarrollar por esta Comision, esta
Presidencia (sic) dispone que las mociones se conoceran en el mismo orden que
fueron recibidas, foliadas, escaneadas y que se encuentran en el Portal Legislativo
(...)" (Sala Constitucional, 2011)

El 10 de diciembre la Presidencia de la comisién especial dispuso lo siguiente: “(...)
Esta Presidencia en sus potestades legitimas como Director del debate en esta
comision y de conformidad con la costumbre parlamentaria, con el propdsito de votar
todas y cada una de las mociones presentadas por los sefores y sefioras diputadas,
dispone que a partir del domingo 11 de noviembre (sic) se continuara con el
conocimiento de las mociones de fondo pendientes y de las eventuales mociones de
revision que se presenten durante las sesiones que sean necesarias, sometiendo a
votacion sin discusion algunay en el mismo horario que se ha venido efectuando hasta
ahora con el fin de salvaguardar el derecho de enmienda y de participacién de cada
una de los y sefiores diputados (...)”. Fue esta resolucion la que posteriormente iba a
ser cuestionada por un diputado de la fraccion legislativa de la Unidad Social Cristiana,
dado que se consideraba que esta ampliaciéon del plazo de la Comisién debia ser una
potestad del Plenario legislativo y no de la Presidencia de la Comision Especial como
fue realizada.

El 19 de diciembre “la comision especial envio a la Secretaria del Directorio, el informe
sobre las mociones remitidas por el Plenario Legislativo. En dicha ocasion, se indico
gue de las citadas 5488 mociones, 2 mociones de fondo fueron retiradas, 36 fueron
votadas de manera afirmativa y el resto de modo negativo. Asimismo, se sefial6 que,
en dichas ocasiones, una gran cantidad de mociones fueron sometidas a revision.”
(Sala Constitucional, 2011)

El 16 de enero “el Plenario Legislativo conocio varias mociones formuladas.” El 18 de
enero “en la Sesién Plenaria Extraordinaria No. 2 la Presidencia del Congreso emitio
una resolucion mediante la cual dispuso lo siguiente: “(...) 1. Admitir todas las
mociones de reiteracion debidamente presentadas en tiempo y forma ante la
Secretaria del Directorio Legislativo (...) 2. Solicitar a la Secretaria del Directorio
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Legislativo que para conocimiento de este Plenario se organicen las mociones de
acuerdo a su orden de presentacion. 3. Que la Secretaria del Directorio Legislativo
proceda de forma inmediata a su publicacién en el portal legislativo para conocimiento
publico y de todas y todos los sefiores Diputados de la Republica. 4.

Que se iniciara el conocimiento de dichas mociones a partir del dia jueves 19 de enero
de los corrientes en la sesion extraordinaria de la mafiana del Plenario, con las
mociones que estén debidamente publicitadas en el portal legislativo aunque aun no
se encuentre la integralidad del paquete de mociones publicitado en dicho portal.”
(Sala Constitucional, 2011) Entre los dias 19 y 31 de enero el Plenario conoci6
diferentes mociones, asi como durante el mes de febrero en diversos dias hasta el 12
de marzo.

El 13 de marzo dio inicio, en la Sesion Plenaria Extraordinaria, la discusién por el
fondo del proyecto de ley en su tramite de primer debate. Un dia después, el 14 de
marzo fue aprobado en primer debate el proyecto de “Ley de Solidaridad Tributaria”
por treinta y uno de los cincuenta diputados presentes.

El detalle especifico del tramite del proyecto de ley se puede observar en el cuadro 4:

Cuadro 4
Detalle de tramites del expediente 18261 "Ley de Solidaridad Tributaria"
L . Fecha de Fecha de
Descripcion Organo L o
inicio término
Presentacion del proyecto de ley Plenario 27/09/11 27/09/11
Asignacion a comision e informe al
plenario Plenario 27/09/11 27/09/11
Envio a imprenta nacional para su
publicacién Dept. Archivo 27/09/11 27/09/11
Remisién del expediente a comision Dept. Archivo 07/10/11 07/10/11
Recepcion del proyecto (Archivo) Dept. Archivo 07/10/11 07/10/11
Recepcion del proyecto (Comision) Comisién especial 07/10/11 07/10/11
Ingreso en el orden del dia y debate
(Comisién) Comisién especial 07/10/11 17/11/11
Votacion (Comision) Comisién especial 17/11/11 17/11/11
Dictamen (Comision) Comision especial 17/11/11 17/11/11
Recepcion en la secretaria del directorio Plenario 21/11/11 21/11/11
Remisidn a la direccién ejecutiva
(Comisién) Comisién especial 21/11/11 21/11/11
Ingreo en el orden del dia (Plenario) Plenario 23/11/11 23/11/11
Primer debate (Plenario) Plenario 01/12/11 01/12/11
Remisién de mociones 137 a Comisién Plenario 01/12/11 05/12/11
Ingreso en el orden del dia mociones 137  Comision especial 06/12/11 19/12/11
Recepcidn informe mociones 137 Comision especial 06/12/11 06/12/11
Remisién primer informe mociones 137 Comision especial 19/12/11 19/12/11
Recepcion informe mociones 137 Plenario 20/12/11 20/12/11
Primer debate (Plenario) Plenario 16/01/12 14/03/11
Lectura informe mociones 137 Plenario 16/01/12 16/01/12
Votacion primer debate Plenario 14/03/12 14/03/12
Ingreso en el orden del dia y debate
(Comisién) Redaccion 15/03/12 19/03/12
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Votacion (Comision) Redaccion 19/03/12 19/03/12

Recepcidn en la secretaria del directorio Plenario 19/03/12 19/03/12

Ingreso en el orden del dia Plenario 19/03/12 19/03/12

Consulta de constitucionalidad Plenario 22/03/12 24/04/12

Lectura opinién consultiva Plenario 25/04/12 25/04/12

Remisién a comision de consulta de

constitucionalidad Plenario 25/04/12 25/04/12
Consulta de

Recepcion del proyecto (Comision) constitucionalidad 27/04/12 27/04/12

Ingreso en el orden del dia y debate Consulta de

(Comision) constitucionalidad 04/06/12 28/06/12
Consulta de

Votacion (Comision) constitucionalidad 28/06/12 28/06/12

Recepcion en la secretaria del directorio Plenario 05/07/12 05/07/12

Remisidn a la secretaria del directorio Consulta de

(Comision) constitucionalidad 05/07/12 05/07/12

Ingreso en el orden del dia Plenario 10/09/12 -

Fuente: Sistema Integrado Legislativo, Asamblea Legislativa.

Participacion de Sala Constitucional
- Actores que la activan

Como se menciond en el apartado anterior, la intervencion de la Sala Constitucional
se inicia con la presentacion, por parte de un diputado de la fraccion del PUSC, de
una accion de inconstitucionalidad contra el articulo 208bis del Reglamento de la
Asamblea Legislativa — que se acumulé a otras dos gestiones mas- y de dos consultas
facultativas presentadas por Diputados de la Asamblea Legislativa

Hay que recordar que de acuerdo a lo establecido en el articulo 96 de la Ley de la
Jurisdiccion Constitucional, existen dos tipos de control previo de constitucionalidad:
por un lado, el que se ejerce a través de la consulta preceptiva de constitucionalidad
y, por el otro lado, aquel que se ejerce mediante la consulta facultativa.

La consulta preceptiva de constitucionalidad, de acuerdo con el inciso a de ese
articulo, establece como obligatoria la consulta —a través del Directorio de la Asamblea
Legislativa- de los proyectos de ley que versen sobre:

o reformas constitucionales,
o reformas a la Ley de la Jurisdiccion Constitucional vy,
o la aprobacion de convenios o tratados internacionales.

Por su parte, en los incisos b), c), y ch) del articulo 96, se dispone los criterios que
regulan la consulta facultativa. La norma legitima a ciertos funcionarios publicos para
gue puedan presentar dichas consultas de acuerdo al cargo que ejercen. Esto es
posible para cualquier proyecto de ley si el funcionario estima que violentan algun
principio o valor constitucional. Los funcionarios legitimados son:

- 10 o mas diputados.

- Corte Suprema de Justicia (sobre competencia institucional)
- Tribunal Supremo de Elecciones (sobre competencia institucional)
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- Contraloria General de la Republica (sobre competencia institucional)
- Defensoria de los Habitantes (sobre derechos humanos)

En el caso de que un proyecto de ley se encuentre en la corriente legislativa, los
articulos 97 y 98 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional son claros al indicar que
la consulta debe presentarse una vez aprobado el proyecto en primer debate.

Sin embargo, el pronunciamiento de la Sala es vinculante Unicamente en cuanto se
establezca la existencia de trdmites inconstitucionales —es decir, por procedimiento- y
no por razones de fondo. De acuerdo con sentencias de la Sala Constitucional, lo
anterior tiene sentido, dado que en el seno legislativo tanto la Constitucién como el
Reglamento de la Asamblea Legislativa garantizan una serie de derechos a las y los
diputados que no pueden quebrantarse durante el tramite de aprobacion de la ley.
(Sentencia de Sala Constitucional, 2007).

En el caso de la reforma fiscal, la activacion de la Sala Constitucional se produce por
la presentacién de cinco gestiones totales ante su consideracion. Una accién de
inconstitucionalidad presentada por un diputado electo por el PUSC —auto declarado
independiente en el este proceso-, contra el acto legislativo que donde se dio el aval
de procedimiento de via rapida.

Gréfico 2
Interacciones entre la Asamblea Legislativa y la Sala Constitucional en el proyecto de

Ley de Solidaridad Tributaria
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De acuerdo con una sistematizacion de las consultas de constitucionalidad planteadas
por los diputados se identificaron 31 elementos cuestionados en lo que se refiere al
procedimiento y 7 por el fondo del proyecto de ley.

La diversidad de temas abordados en la consulta se refiere principalmente al
cuestionamiento sobre la violacion de diversos derechos de los legisladores
(enmienda, participacion, representacion, igualdad), entre otros y del proceso
normativo (proporcionalidad, razonabilidad, publicidad, transparencia, entre otros)

El segundo aspecto mas cuestionado versa sobre las reglas del procedimiento
aprobado bajo el amparo del articulo 208bis y en especifico sobre las atribuciones del
presidente de la Comision Especial para prorrogar el plazo para dictaminar el
proyecto. (cuadro 5).

Dentro de este aspecto se encuentra también el cuestionamiento por la no publicacion
del proyecto de ley al haber sido objeto de multiples mociones que modificaron
sustancialmente la iniciativa de ley. El criterio de los consultantes era: “pese a lo
estipulado en el apartado 1.2.h., del procedimiento legislativo especial, durante el
tramite legislativo se omitié publicar una serie de cambios sustanciales realizados al
proyecto que mermaron la expectativa recaudatoria, la cual, originalmente, fue
planteada en un 2% y que, posteriormente, bajo entre un 0.5% y un 1% del PIB.”

Cuadro 5

Tipos de argumentos planteados en las consultas facultativas.
Argumento Frecuencia
Violacién de principios 15
Reglas del procedimiento 13
Contenido proyecto de ley 7
Extension de plazo de comisién 1
Hora de trabajo de Comision 1
Quérum segundo debate 1

Fuente: Elaboracion propia

Dentro de los aspectos que se cuestionaron, llama la atencion uno relacionado a la
extension de las sesiones de la Comisién Especial. En este tema se argumento
vulneraron los derechos laborales, por cuanto, en las Sesiones Nos. 15 de 20 de
octubre de 2011 y 22 de 25 de octubre de 2011, se extendi6 la discusion hasta las
21:00 hrs., pese a la existencia de una disposicion del Ministerio de Trabajo que indica
gue los trabajadores de la Asamblea Legislativa no pueden laborar luego de esa hora.

Elemento que se explica por la premura que tenian los diputados presentes en la
Comision para agilizar la discusion incluso con acciones como la ya descrita.

Del cuadro, es posible constatar que la atencion de las consultas previas de
constitucionalidad presentadas en el marco del proceso de reforma tributaria, estaba
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centrada sobre elementos relacionados al tramite y a la violacién de principios del
quehacer normativo, lo cudl tiene implicaciones importantes si se toma en cuenta que
los ultimos intentos de paquetes de reformas en este tema habian fracasado por su
tramite legislativo.

Es decir, lo anterior indica que aspectos de fondo relacionados propiamente con el
contenido del proyecto de ley, no son criterios que sean ampliamente utilizados por
los adversarios de una iniciativa a la hora de someterlo a consideracion de la Sala
Constitucional.

La razdén de esta situacion puede encontrarse en que los cuestionamientos del
procedimiento implican necesariamente resoluciones vinculantes y que se traen abajo
el tramite de una ley. En cambio, los aspectos de fondo puede subsanarse y continuar
con el tramite legislativo.

Es importante mencionar, que durante el desarrollo de este caso, los diputados
intentaron adicionar y ampliar las consultas formuladas. Para el 21 de marzo de 2012
los diputados presentaron una ampliacion a la consulta formulada dias antes. Lo
mismo ocurrié el 26 de ese mismo mes, donde los diputados consultantes presentaron
ampliaciones a las consultas facultativas ya presentadas.

En ambas ocasiones la Sala Constitucional rechazé las gestiones, por cuanto la
resolucién indica que: “No sdlo por la inexistencia de una norma legal que los faculte
para realizar dicha ampliacion, sino, ademas, porque el plazo de un mes con el que
cuenta este Tribunal para pronunciarse, se haria imposible de cumplir si se permitiera
que, en cualquier momento, se presenten nuevos argumentos 0 aspectos a evacuar.
Notese, que los consultantes no acuden por aspectos sobrevinientes acaecidos con
posterioridad a la presentacion del documento inicial, sino que pretenden que la Sala
valore nuevos argumentos que no presentaron, inicialmente, lo cual resulta
improcedente por las razones indicadas” (Sala Constitucional, sentencia N° 2012-
004621).

- Decision de la Sala Constitucional

En su resolucion es posible ver que la Sala Constitucional se centré en los aspectos
referidos al procedimiento del tramite de ley sin entrar a considerar el proyecto de ley
por le fondo. Argumentaron, que se quebranté lo dispuesto en el articulo 121, inciso
22), de la Constitucion Politica, asi como los principios democraticos, de participacion,
deliberacion y de representacion.

De acuerdo con los magistrados de lo Constitucional, el legislador oficialista,
Presidente de la comision especial, en la Sesion Ordinaria No. 55 y mediante
resolucién de 15 de noviembre de 2011, dispuso continuar con la votacion de todas
las mociones pendientes, modificando lo dispuesto en el procedimiento especial del
numeral 208 bis acerca del plazo para el dictamen del proyecto de ley.

Sostuvieron, que la comision especial, tnicamente, contaba con un plazo perentorio -
para dictaminar el proyecto de ley bajo estudio-, sefialado, expresamente, en dicho
procedimiento especial y que, cualquier prérroga a éste, no podia ser auto decretada,
sino en virtud de un acuerdo tomado por el Plenario Legislativo, por no menos de 38
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de sus miembros, segun lo estatuye los numerales 95 y 207 del Reglamento de la
Asamblea Legislativa.

Asimismo, apuntaron que, luego de vencido el plazo establecido, expresamente, la
referida comisién no tenia competencia alguna para continuar con el conocimiento de
las mociones, de modo tal que sus actuaciones posteriores resultan absolutamente
nulas. Afirmaron, que lo dispuesto en el apartado 1.f.4. del procedimiento especial, no
se puede entender como un plazo abierto para que la comision especial actuara fuera
del término perentorio establecido.

Sefalaron, que, luego de vencido el mencionado plazo de la comisién especial para
dictaminar, las mociones pendientes debieron ser conocidas por una comision
permanente o bien, una especial de nueva creacidén. Mencionaron, que dicha comisién
debi6 de haber sido conformada por el Presidente de la Asamblea Legislativa, una
vez que se constatd el vencimiento del plazo en cuestidon, de conformidad con lo
dispuesto en los ordinales 27, inciso 3°) y 114 del Reglamento de la Asamblea
Legislativa.

El 15 de noviembre el Presidente de la Comision Especial dispuso una prorroga que
duré al 16 y 17 de noviembre y el proyecto fue aprobado por 7 de los 9 diputados.
Segun el Tribunal Constitucional esta prérroga "representa un vicio sustancial del
procedimiento legislativo evidente y manifiesto, dado que, no fue dispuesta por una
mayoria calificada, con lo que la comision especial se arrogd competencias y
atribuciones expresamente libradas al Plenario y, en el fondo, modificé o reformé el
plazo originalmente dispuesto por la mayoria agravada del Congreso, ademas de
concederle a un plazo perentorio el caracter de ordenatorio en contra de lo
previamente establecido por el Pleno de la Asamblea.” (Sentencia de Sala
Constitucional, 2007).

Por tanto, lo desarrollado luego de esa fecha resulta viciada de nulidad absoluta. Las
acciones van en contra de los apartados I.1.b., 1.3.a., 1.3.b., 1.2.f. y L4.f. del
Reglamento aprobado para el tramite expedito dentro de la Asamblea Legislativa.

Asimismo, indican que no se puede utilizar lo que dice el articulo 80 del Reglamento
de la Asamblea Legislativo porque el apartado l.4.e. del "procedimiento especial
disefiado conforme al articulo 208 bis, precisamente, si tiene prevision expresa sobre
el plazo para dictaminar y prorrogable por una Unica vez." (.37).

El detalle del voto y los magistrados que tomaron parte de la resolucion de la Sala
Constitucional fueron los siguientes:

Cuadro 6
Magistrados votantes en la resolucion de las consultas del Proyecto de Ley de
Solidaridad Tributaria

Nombre Voto Detalle

Ana Virginia Calzada M. Negativo para proyecto Agrega nota al fallo
Luis Paulino Mora M. Negativo para proyecto

Gilbert Armijo S. Negativo para proyecto Agrega nota al fallo
Ernesto Jinesta L. Negativo para proyecto

Fernando Cruz C. Negativo para proyecto Agrega nota al fallo
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Fernando Castillo V. Negativo para proyecto Agrega nota al fallo

Paul Rueda L. Negativo para proyecto
Fuente: Sala Constitucional, Resolucion N° 2012004621

- Factores asociados a la decisién de la Sala

De acuerdo con el modelo propuesto por Kapiszewski, 2009, los factores que toman
en cuenta los jueces a la hora de tomar una decisidn responden a elementos
actitudinales, normativos y estratégicos. Para efectos de la consideracién de estos
aspectos se trabajo con la sentencia de la Sala Constitucional como insumo principal.

A partir de las categorias analiticas definidas para este trabajo en la seccion
metodologica se proceso la resolucion de la Sala Constitucional para distinguir
elementos que puedan dar sustento al planteamiento tedrico desarrollado en esta
investigacion.

Cabe resaltar que al ser una resolucion corta en lo que se refiere al desarrollo de los
votos de los magistrados no fue posible encontrar elementos que permitieran dar
cuenta de todos los aspectos desarrollados por Kapiszewski, 2009. Lo cudl es
consecuente con la teoria del balance tactico, al notar que los diferentes factores que
intervienen en las decisiones judiciales se presentaran de forma diferenciada segun
el caso, el contexto y el momento en el que se produzca la decisién judicial.

A modo de resumen, el cuadro 7 presenta una caracterizacion de los factores que
intervienen en el caso especifico de la decisién con relacion al proyecto de ley de
Solidaridad Tributaria. Posteriormente se hara un recorrido detallado de cada uno de
los factores considerados. (contindia pagina siguiente)

Cuadro 7
Caracterizacion de los factores asociados a la decisiéon de la Sala Constitucional
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Fuente: Elaboracion propia.

En lo que respecta al factor de la opinion publica en relacion con el caso del plan
fiscal se constata que los diversos sectores de la opinién publica involucrados habian
expresado su rechazo contra el proyecto. Diversos indicadores dan cuenta de ello.

Para el caso de los estudios de opinidon publica realizado por el UNIMER para el
peridédico La Nacién es posible encontrar un estudio que da cuenta de una situacion
de rechazo generalizado de la iniciativa de ley (Oviedo, 2012). El estudio realizado
entre el 4y 10 de enero de 2012 mostraba que 3 de cada 4 costarricenses rechaza la
iniciativa de reforma fiscal de la Administracion Chinchilla.

Para ese momento, el 73% de los 794 encuestados que indicaron que conocian el
proyecto de ley (de una muestra total de 1200 personas) consideraba que la iniciativa
de reforma fiscal no ayudaria a resolver la crisis del sector publico. Solo un 15%
opinaba que la reforma acabaria con el problema fiscal.

La popularidad de la gestién de la Administracion Chinchilla caydé a niveles sin
precedentes para un gobierno en el pais. A su vez, las mediciones demuestran, en
general, una alta confianza en el Poder Judicial, y en particular de la Sala
Constitucional.

Igualmente, un sondeo, realizado por la empresa Cid-Gallup para el periédico Diario

Opinién publica en relaciéon
con el caso

Los diversos sectores de la opiniébn publica habian expresado su rechazo
contra el proyecto. La popularidad de la gestion de la Administracion
Chinchilla cay6 a niveles sin precedentes para un gobierno en el pais. A su
vez, las mediciones demuestran, a lo largo de este proceso, una confianza
media® en el Poder Judicial, y en particular de la Sala Constitucional.

Las preferencias de los
poderes electos

A pesar de contar con el aval legislativo, en primer debate, la Sala
Constitucional ejerce sus potestades y aplica los controles sobre el
procedimiento legislativo. Representa la defensa del orden constitucional y
procesal dentro de la Asamblea Legislativa, su no actuacién habria significado
la violacion de dichos elementos. La teoria dice que las cortes son mas
asertivas cuando hay un sistema pluripartidista que hace el rechazo legislativo
de sus sentencias mas dificil.

La situacion econémica y
politica o las potenciales
repercusiones econémicas
o politicas de la decision

La Sala Constitucional, en su respuesta, no aborda extremos planteados mas
alld de lo evacuado sobre el procedimiento. Esto demuestra una actuacion
auto restrictiva de la Sala Constitucional en un tema clave.

Los fundamentos juridicos
o
factores legales

La Sala Constitucional no desarrolla consideraciones adicionales sobre otros
extremos planteados en las consultas facultativas, o que demuestra una
actuacion auto restrictiva en cuanto a la extension de su control, dispone como
elemento principal el procedimiento, mas alla que el fondo. Esto se explica
por el fundamento juridico que tiene la actuacion de la Sala sobre esos
elementos: para procedimiento es vinculante, por el fondo no es vinculante.

Extra en mayo de 2012, determin6 que solo el 35% de los costarricenses considera

3 La definicion del parametro confianza media se constata al analizar diferentes mediciones sobre el desempefio
del sistema de administracion de justicia en el afio del evento analizado, asi como la tendencia histérica. Entre
ellas, las las mediciones internas del Poder Judicial que posicionan el indice de Confianza Judicial en niveles
cercanos a 60 puntos en una escala de 1 a 100, siendo 1 poco confiable y 100 completamente confiable.
Igualmente, las mediciones realizadas por Lapop de la Universidad de Vanderbilt, posicionan la confianza en el
Poder Judicial en niveles cercanos a 50 puntos en una escala de 1 a 100.
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buena la gestién de la mandataria, la primera mujer en llegar a la presidencia en Costa
Rica. Entre octubre y diciembre de su primer afio la mandataria obtenia porcentajes
de popularidad superiores al 50 por ciento. Vale recordar que la mandataria gano los
comicios de 2010 con 46,9 por ciento de los votos, casi el doble que su mas inmediato
rival, Otton Solis. (CR-Hoy / Redaccion)

Otros indicadores, tales como el demanda legislativa, desarrollado por el Programa
Estado de la Nacion, daban cuenta de un rechazo generalizado a la iniciativa de ley
por parte de lideres de opinion publica y lineas editoriales de los principales periddicos
del pais (Gomez-Campos y Murillo-Chinchilla, 2012)

Con relacién a las preferencias de los poderes electos es posible notar que pesar
de contar con el aval legislativo, en primer debate, la Sala Constitucional ejerce sus
potestades y aplica los controles sobre el procedimiento legislativo. Representa la
defensa del orden constitucional y procesal dentro de la Asamblea Legislativa, su no
actuacion habria significado la violacion de dichos elementos. Este rasgo del
comportamiento evidencian una reducida politizacién de la justicia para el caso del
plan fiscal.

En este sentido, la teoria que las cortes son mas asertivas cuando hay un sistema
pluripartidista que hace el rechazo legislativo de sus sentencias mas dificil (Brenes,
2010). Al momento de la sentencia, de acuerdo con la tipologia desarrollada por
Sartori, (1980, 1994) Costa Rica presentaba un sistema de partidos parlamentarios
considerado multipartidismo fragmentado. (cuadro 8).

De esta manera el rechazo a la resolucién fue mas dificil, la decisién de la Sala
Constitucional fue asertiva para multiples sectores que habian mostrado su rechazo a
la iniciativa de ley, y de mucha contrariedad para el partido oficialista y sus aliados
politicos.

Cuadro 8

Fragmentacion partidaria, parlamentaria y en bancadas legislativas en Costa Rica

Calderoén Figueres Rodriguez Pacheco de Arias Chinchilla

Indicador Fournier Olsen Echeverria la Espriella Sanchez  Miranda

1990-1994 1994-1998 1998-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014

Numero efectivo de partidos

2,55 2,77 3,35 4,52 4,62 4,84
electorales
Numero efectivo de partidos
parlamentarios 2,21 2,29 2,56 4,18 3,32 3.90
Numero de bancadas
legislativa 5 5 7 5 8 8

Fuente: Elaboracion propia con datos de declaraciones definitivas de eleccion, TSE.

Otro de los factores considerados en el modelo teorico que vale rescatar con relacion
al caso de reforma fiscal -no por su potencial explicativo, si no por su ausencia- es el
referido a la situaciéon econdmica y politica o las potenciales repercusiones
econdmicas o politicas de la decisidn. Si bien es cierto, la Sala Constitucional, en
Su respuesta, no aborda extremos planteados mas alla de los evacuado sobre el
procedimiento.
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Esto demuestra una actuacion auto restrictiva de la Sala Constitucional en un tema
clave como el de reforma fiscal, lo cual pone en evidencia que este factor no fue
determinante para la entender la resolucién de los magistrados, aun cuando su
decision constituia un factor determinante en todo el proceso llevado durante la
Administracion Chinchilla.

Lo anterior evidencia, nuevamente, la existencia de factores de comportamiento que
identifican una reducida politizacion del cuerpo de magistrados.

Por dltimo, la resoluciéon de la Sala Constitucional permite identificar un elemento
adicional que ayuda a entender el comportamiento de la Sala Constitucional, lo
referente al factor asociado a los fundamentos juridicos de la decisién de los
magistrados.

En este aspecto, la Sala Constitucional no desarrolla consideraciones adicionales
sobre otros extremos planteados en las consultas facultativas, lo que demuestra una
actuacion auto restrictiva en cuanto a la extensiéon de su control, dispone como
elemento principal el procedimiento, mas alla que el fondo. Esto se explica por el
fundamento juridico que tiene la actuacién de la Sala sobre esos elementos: para
procedimiento es vinculante, por el fondo no es vinculante.

Un elemento adicional, tiene que ver con la consistencia de las decisiones judiciales
en casos similares. Para estos efectos se trabajé con la base de datos de consultas
previas de constitucionalidad desarrollada para el Primer Informe Estado de la
Justicia. Tres elementos seran considerados este factor: duracion de la decision,
decisiones de magistrado redactor y decisiones en temas similares.

En lo que respecta a los tiempos de la decision es posible determinar que los tiempos
dispuestos para la atencién de las consultas legislativas en estudio se realiz6 en 26
dias naturales, siendo el promedio para consultas facultativas de 28,6 dias y para el
caso de especifico de consultas facultativas referidas a temas fiscales de 26,3. Lo
anterior indica que no existen diferencias importantes en la duracion de los casos para
“casos politicos” que para “casos no politicos”

Por su parte, al considerar lo referido a las decisiones del magistrado redactor de la
resolucién (que en este caso fue el magistrado Jinesta Lobo), es posible notar que: el
tiempo utilizado para la redaccion de la resolucion es menor, no sélo para su promedio
general -28,2 dias-, sino también para su tiempo promedio en lo que respecta a
consultas facultativas que alcanza los 36 dias.

Del total de 692 consultas previas de constitucionalidad que se comprenden en la
base de datos*, en 38 de ella la redaccién de la resolucion qued6é en manos del
magistrado Jinesta Lobo, siendo 18 de caracter facultativo y las restantes 20 de
caracter preceptivo. Para el tema fiscal redacté 5 resoluciones de las cuales en dos
ocasiones voto unanimemente, en otra ocasion lo hice de manera unanime con una

4 Cabe resaltar que la base de datos de consultas de constitucionalidad revisada para la realizacion de estos
procesamientos constituye una version preliminar —de febrero de 2014- de la base de datos elaborada para el
Primer Informe Estado de la Justicia. Los datos finales podrian variar de manera limitada, el hallazgo presentado
no varia sustancialmente.
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nota, en otra salvl su voto; y por ultimo, en otra ocasion salvéd su voto y redacto una
nota.

Para finalizar, en lo respectivo a las decisiones en temas similares, es posible notar
gue en el tema fiscal, la forma de votacion dominante es la unanime aunque con una
proporcion importante de resoluciones en las que se presentan votos salvados. En el
caso de las 43 resoluciones en temas fiscales en el 54% de los caso se realizé de
manera unanime, mientras que casi una tercera parte (28%) presentan resoluciones
con votos salvados.

Estos datos permiten sostener con mayor evidencia, que el factor legal —en especifico
lo referido a la consistencia en las decisiones- es un factor asociado a la decision de
los magistrados que tiene un caracter explicativo importante para entender el fallo de
la Sala Constitucional.

Implicaciones de la decision de la Sala

Con la resolucion de la Sala Constitucional los planes de la aprobacién del proyecto
de ley se desvanecieron por parte del Poder Ejecutivo, la fraccion oficialista y el grupo
de legisladores del PAC, PUSC, PASE, PRC y PRN que dieron su apoyo para la
aprobacion del proyecto de ley.

Los medios periodisticos dan cuenta de un proceso de discusion sobre el camino que
debia seqguir la propuesta de reforma fiscal, sin embargo, el proyecto de ley finalmente
fue descartado y su discusibn no se retomd nuevamente a lo largo de la
Administracion Chinchilla.

Como quedd patente en el desarrollo de este caso, no es posible observar
caracteristicas evidentes del fendmeno de la politizacion de la justicia, bajo la
denominacion de co-gobierno o co-administracion del Poder Judicial con Ejecutivo.

Mas bien, este proceso de discusion significé una disminucién importante en el apoyo
de la opinion publica sobre la gestién del Gobierno de la Administracién Chinchilla,
pasando de valoraciones positivas en torno al 50% al inicio de su gestion a al 12% al
final del proceso de discusién de la iniciativa. Asimismo, dicho fracaso signific6 como
la continuacion del deterioro de las finanzas publicas sin lograr la consecucién de
nuevos ingresos a través de impuestos.

- Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y Republica Dominicana
y Estados Unidos de Norteamérica

Antecedentes de la negociacion del TLC con EEUU

El interés del gobierno de Costa Rica por tener un TLC con los Estados Unidos puede
remontarse a 1992. En ese afo, los presidentes centroamericanos manifestaron al
presidente estadounidense, Bill Clinton, el interés en negociar un acuerdo comercial.
Sin embargo, el gobierno norteamericano no mostré interés en iniciar un proceso

encaminado a esos términos, pues consideraba que Centroamérica no era un
mercado prioritario para su pais (La Nacién, 2003).
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Para ese momento ya era evidente que Costa Rica adoptaba un estilo de desarrollo,
gue lo posiciona como una economia pequefia altamente dependiente del comercio y
la inversién. Para ello, era necesario el desarrollo de un activo proceso de apertura de
la economia (atraccion de inversion extranjera directa y flujos comerciales) junto con
una continua integracion a la economia mundial mediante la negociacién de tratados
bilaterales de comercio y la participacion en foros internacionales como medio para
crear condiciones favorables para el desarrollo y crecimiento.

Por mas de una década, Costa Rica habia negociado tratados de libre comercio con
distintos socios comerciales, como una forma de materializar el objetivo central de su
politica de comercio exterior, a saber, promover facilitar y consolidar una integracion
creciente del pais a la economia internacional. En el momento de negociacién del TLC
con Estados Unidos, el pais habia negociado acuerdos de esta naturaleza con México,
Republica Dominicana, Chile, Canada y los paises de la Comunidad del Caribe
(CARICOM).

Durante esos afos previos, ambos gobiernos habian reconocido la importancia de
facilitar y diversificar el comercio, asi como los flujos de inversion entre los paises, sin
embargo, Estados Unidos habia solicitado de la negociacion en bloque de la region
centroamericana. (Trigueros, 2002)

El momento donde este proceso puede considerarse como una politica publica
estratégica para el Poder Ejecutivo es a finales del afio 2001 cuando, tras reuniones
entre funcionarios del area comercial de los gobiernos centroamericanos y
estadounidense, se abre la posibilidad de iniciar negociaciones para un tratado
comercial.

Este viraje en la politica comercial norteamericana quedé ratificado cuando el
presidente George W. Bush pronuncié un discurso ante la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), en enero de 2002. Bush dijo que su administracion trabajaria de
manera estrecha con el Congreso de su pais, para tener un tratado de libre comercio
con Centroamérica (EFE y Redaccion, 2002).

La negociacién y el camino del Tratado de Libre Comercio

El objetivo de las autoridades costarricenses por negociar un tratado de libre comercio
con Estados Unidos se concretd en setiembre del 2001, cuando autoridades de los
paises centroamericanos y de Estados Unidos acordaron dar inicio a una fase
exploratoria tendiente al lanzamiento oficial de las negociaciones. Con tal fin, se emitio
en esa ocasion una declaracién conjunta en la que se establecié el compromiso de
ambos lados de explorar posibilidades de profundizar y fortalecer los lazos de
comercio bilateral entre los suscribientes de la declaracion. Para estos efectos, se
lanzé un programa de dialogos técnicos en temas claves de comercio, con el fin de
que dicha discusion lograra alcanzar un compromiso bilateral fortalecido entre la
region y ese pais del norte.

A finales de noviembre del 2001 se llevé a cabo el primero de estos talleres de

discusion técnica entre las autoridades de los seis paises. En adelante, y a lo largo
del 2002, se realizaron cinco talleres técnicos adicionales, en diferentes ciudades de
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Centroamérica y de Estados Unidos. Este proceso permitié a los paises entablar un
intercambio de informacién sobre diversos temas comerciales, facilitando la posterior
definicion del marco que delimitaria el alcance de la negociacion. Con base en ese
proceso, los paises acordaron dar inicio a la negociaciéon de un tratado de libre
comercio, lanzando oficialmente el mismo el 8 de enero del 2003.

Tras el anuncio del inicio de este proceso, a lo largo de ese afio los paises
centroamericanos y los Estados Unidos se reunieron en nueve rondas ordinarias de
negociacion y varias rondas extraordinarias.

Las negociaciones finalizaron el 17 de diciembre de 2003 con la firma del acuerdo del
Tratado de Libre Comercio por parte de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua
y Estados Unidos. La delegacion costarricense no firmo; alegando que no estaban
satisfechos con lo acordado en temas sensibles como servicios y textiles, por lo que
pidid una suspension de las negociaciones para consultar y replantear posiciones.
Seria hasta finales de enero (25) del 2004 cuando Costa Rica se une al Tratado
(Barahona, 2004).

El Tratado seria suscrito finalmente por los Ministros competentes de los 6 paises el
28 de mayo de 2004. Es importante indicar, que el cinco de agosto del mismo afo
Republica Dominicana se une y suscribe el TLC junto a los otros paises miembros
(CAFTA-SIECA a). ElI Tratado de Libre Comercio RepuUblica Dominicana -
Centroamérica - Estados Unidos se suscribio por los siete paises Parte el 5 de agosto
del 2004.

En palabras de la entonces viceministra de Comercio Exterior de Costa Rica en los
afos de negociacion del TLC, este acuerdo vendria a consolidar los dos objetivos de
la politica comercial costarricense impulsada desde la década de los 80’s, es decir:
mMAas acceso y mas seguridad juridica con el mayor socio comercial del pais (Pacheco,
2004:26).

Esta apreciacion se confirma en el sitio web de COMEX, en la seccion dedica a este
tratado comercial, en la cual se sefiala que este Tratado es uno de los mas importantes
instrumentos de la politica comercial costarricense porque regula la relacién con el
primer socio comercial y ademas, porque permite modernizar legislacion concerniente
al tema de propiedad intelectual, telecomunicaciones, seguros y contratos de
distribucion; de igual forma busca facilitar mecanismos para una efectiva aplicacion
de las leyes ambientales y laborales (COMEX, 2014).

A pesar de que el Tratado fue suscrito por Costa Rica en mayo de 2004, la ratificacion
del mismo por parte de la Asamblea Legislativa fue un proceso largo, lleno de
indecision e incluso marcado por la convulsion social. En este sentido, se manifesto
un miembro de la delegacion costarricense negociadora del TLC, quien sefialé que
para que el Tratado entrase en vigencia era necesario (Dinero, 2011):

‘la aprobacion de tres convenios internacionales, la promulgacion de 11 leyes de
implementacion, la adopcion de cerca de 30 decretos ejecutivos, la creaciéon de dos
nuevas instituciones, la realizacion de una gran cantidad y diversidad de gestiones
operativas y la suscripcion de varios entendimientos con Estados Unidos.”
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Cabe recordar que para efectos de esta investigacion, y tomando en cuenta la
complejidad del evento que se aborda el énfasis se centrara en la participacion de la
Sala Constitucional con relacion al proyecto de ley bajo el expediente N°16047, no
incluyendo la agenda complementaria de esta iniciativa de ley ni cualquier accion
emprendida en la Sala Constitucional relacionada con el conjunto de medidas
posteriores a la aprobacion del convenio internacional

Con la suscripcion del Tratado, el paso siguiente era el envio, por parte del Poder
Ejecutivo, a la Asamblea Legislativa para su ratificacion (esto por mandato
constitucional: Art 121.4). Sin embargo, esa etapa estuvo marcada por presiones,
rumores y amenazas hacia el Ejecutivo que atrasaron ese tramite, el cual se haria
efectivo hasta octubre de 2005. Algunos hechos presentes en este lapso son los
siguientes.

Para abril de ese afio el Presidente de la Republica Abel Pacheco manifesté que
instauraria una Comisién o Junta de Notables, cuyos miembros estaran fuera del
ambito industrial, politico y sindical. Esto con el propésito de que estudien el texto del
Tratado para determinar si hay alguna clausula que atente contra la soberania
nacional (Herrera, 2005a). En julio quedd instaurada y juramentada la Junta de
Notables, el presidente Pacheco le da un plazo de 60 dias naturales para que rindan
el informe, con la posibilidad de solicitar una prérroga (Alvarado, 2005a).

En agosto de ese afo el presidente de Estados Unidos George W. Bush firma el TLC
con Centroamérica y Republica Dominicana. La votacion en el Congreso
estadounidense se definié por estrecho margen 217 votos a favor contra 215 (Reuters,
2005).

Para ese momento el Poder Ejecutivo envié al Congreso la agenda complementaria
del TLC con proyectos vinculados a préstamos para grupos sensibles de la sociedad.
De igual forma, 38 diputados instan, mediante una mocion, al presidente Pacheco
para que envie el TLC a la Asamblea Legislativa, sin embargo, el mandatario lo
condicioné a la aprobacion de una reforma fiscal y ademas manifestd que estaba a la
espera de la opinion de la Junta de Notables para decidir su envio al Poder Legislativo
para su respectiva discusion (Venegas, 2005a).

En setiembre se presentd el Informe de la Junta de Notables. Este documento no se
referia al tramite que debia seguir el proyecto del TLC, es decir, si se debia enviar o
no al Congreso para su discusion o si se debia enviar a consulta publica. Tampoco se
hacian recomendaciones sobre la conveniencia o no de la iniciativa de ley. Lo que se
hizo, segin uno de los miembros, fue sentar las bases para poseer argumentos de
peso a la hora de tomar decisiones con respecto al tema (Herrera, 2005b).

En ese mismo mes el Presidente de la Republica anunci6, sin definir fecha, que
enviaria el TLC a la Asamblea Legislativa. Esta decisibn se tomaba tras hacer el
analisis del informe de la Junta de Notables en el cual se sefalan ventajas y
desventajas de la aprobacion o no del Tratado, asi como de cambios estructurales
necesarios que deberia hacer el pais para obtener beneficios del mismo (Herrera,
2005c).
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Ya para el mes de octubre de 2005, el presidente Pacheco confirma el envio del TLC
al Congreso de forma simultdnea a los proyectos de ley asociados al fortalecimiento
del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y del Instituto Nacional de Seguros
(INS), pero sin definir fecha para realizar dicha convocatoria (AP, 2005). Esa situacion
daba cuenta de un ambiente bastante convulso en torno al camino que debia seguir
dicha iniciativa, incluso esto generd discrepancias a lo interno del Consejo de
Gobierno.

A finales de ese mes, la Administracion Pacheco envia el tratado internacional a
conocimiento de la Asamblea Legislativa, donde se le asigna el expediente nimero
16047. A continuacién se detallara el tortuoso camino de dicha iniciativa de ley.

Tramite del proyecto de ley

Tras mas de un afio y dos meses de haber sido suscrito el Tratado el mandatario
costarricense, el Poder Ejecutivo, remitié el texto del TLC a la Asamblea Legislativa
para que fueran los diputados quienes decidieran su aprobacién o no. A esta fecha
los demas paises miembro ya habian ratificado el Tratado (Herrera, 2005d).

Durante sus tramites iniciales, el proyecto sufrié algunos atrasos. Producto de atrasos
en la publicacion del texto del proyecto del TLC (por su tamafio) en el diario oficial La
Gaceta y por falta de quérum en el Plenario, la discusion del Tratado inicié hasta
diciembre de 2004 (Rojas, 2005) (Venegas, 2005b). Sin embargo, los avances en este
mes fueron poco significativos: solo dos sesiones y una audiencia de 30 previstas
(Alvarado, 2005b).

El afio 2006 seria aun mas complejo para el trdmite de ley del TLC ya que era afio de
elecciones presidenciales. Los resultados estrechos que se presentaron en febrero
entre el Partido Liberacion Nacional y el Partido Accion Ciudadana generaron que la
discusion del TLC en la Comisién legislativa de Asuntos Internacionales se
suspendiera hasta no tener claro quién seria el proximo presidente (Murillo, 2006).

Ya para marzo de ese afio, los diputados de la Comisién de Asuntos Internacionales
retomaban la discusion del TLC tras una conversacion entre el presidente de la
Comisién de Asuntos Internacionales —diputado del PUSC- y el presidente electo del
Partido Liberacion Nacional. Como se menciond, el proyecto no se discutia desde
diciembre del 2005, por el receso de fin de afio que alcanzo hasta febrero por motivo
de las elecciones, asi como la suspension sefialada en el parrafo supra (Venegas,
2006a)

De lo anterior es posible distinguir la importancia que tendra esta politica publica
estratégica para la Administracion Arias, dado que recibira un impulso significativo
para lograr una agilizacion del tramite legislativo con el fin de llegar a una votacion
afirmativa de la iniciativa de ley. Esto quedara patente en las acciones que se
emprendieron recién instalados los nuevos diputados.

Para mayo la Comision de Asuntos Internacionales nombrada para el nuevo periodo
constitucional (2006-1010) correspondiente a la primera legislatura estaba
conformada por nueve diputados, de los cuales seis se manifestaban a favor del
Tratado y tres lo adversan (Alvarado, 2006). En estas condiciones la Comision
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mencionada decidio acelerar el tramite de aprobacion, para lo cual dispuso que se
sesionaran dos veces por semana (Venegas, 2006b).

En junio, tomando en cuenta las posiciones que habia en la sociedad con respecto a
este proyecto de ley, la Comision decide aumentar el nUmero de audiencias que se
habian definido en la legislatura recién finalizada (Rojas, 2006a). En este mismo mes
la presidenta de la Comision legislativa —diputada oficialista- manifestaba la
posibilidad de dictaminar el proyecto en setiembre de 2006 (Rojas, 2006b). Sin
embargo, ya para agosto los diputados miembros de esa Comision discrepaban con
ese criterio, dado que veian dificil dictaminar el proyecto ese afio (Rojas, 2006c).

En octubre, el Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) rechaz6 una gestion realizada
por diferentes ciudadanos que adversaban la iniciativa para realizar una consulta
popular no vinculante sobre el Tratado de Libre Comercio (TLC) con EE. UU. Los
magistrados argumentaron que el TSE carecia de respaldo constitucional y legal para
autorizar la recoleccion de firmas para hacer una consulta popular no vinculante.

El TSE argumentd que la Ley Regulacion del Referéndum no contempla hacer
consultas no vinculantes, sin embargo, los magistrados indicaron se podria realizar si
la Asamblea Legislativa aprobaba una ley para eso. (Rojas, 2006d)

Finalmente, en diciembre de ese afo el proyecto de ley del TLC recibe, como se
esperaba, un dictamen afirmativo de mayoria de 6 de los 9 diputados miembros de la
Comision de Asuntos Internacionales. Esa fue la fecha limite que determinaron 38
diputados para que dicho 6rgano legislativo rindiera el dictamen del texto, indicando
ademas que todas las clausulas interpretativas pendientes de discusion o votacion
serian rechazadas media hora antes de que se terminara la sesion. Con la aprobacion
del TLC por parte de la Comision, el texto pasoé a discusion en el Plenario, debate que
se iniciaria hasta mediados de enero de 2007 (Murillo y Venegas, 2006).

Para este momento, se identifica el primer intento para que la Sala Constitucional
interviniera en el proceso de discusion del tratado internacional. Atipicamente, el
Tribunal Supremo de Elecciones instruy6 a la Direccidén del Departamento de Servicios
Técnicos para que interpusiera una consulta de constitucional que dilucidara si el
proyecto de ley requeria de la consulta preceptiva de constitucionalidad al ser una
iniciativa que se decidiria mediante consulta popular.

En ese momento, los Magistrados de lo Constitucional consideraron como prematura
la consulta e indicaron que ese departamento de la Asamblea Legislativa carecia de
competencia para plantear esa consulta. La Sala Cuarta resolvio entrar a conocer el
texto del TLC “una vez el proyecto en cuestion adquiriera una viabilidad juridica clara,
valga decir, cuando se hubiera aprobado en primer debate, superadas otras etapas
que pudiéramos llamar por ahora, meramente preparatorias” segun consta en la
resolucién 2007-02159.

Asi las cosas el primer trimestre del afio 2007, estuvo enmarcado en la estrategia
impulsada por el Poder Ejecutivo y apoyada por 38 diputados para dar agilidad en la
aprobacion del TLC y sus leyes complementarias. Esta estrategia, consistia en una
reforma al reglamento legislativo, especificamente al articulo 41bis, con el propdsito
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de que los tratados internacionales se debieran discutir y resolver en un plazo maximo
de 22 sesiones (Alpizar, 2007a).

Dicha reforma se aprob6 en primer debate, sin embargo ante una consulta de
constitucionalidad de dicho proyecto, el texto fue devuelto a la Comision de
Constitucionalidad de la Asamblea Legislativa para que en ella se evacuaran las
violaciones en el procedimiento legislativo que sefialaron los magistrados, para que
posteriormente continuase con el tramite correspondiente (Mata, 2007a).

Ademas de los atrasos sefalados en los péarrafos infra, el gobierno de Oscar Arias
tuvo que darle un nuevo aire a la estrategia de impulso al TLC. En este sentido, el
Poder Ejecutivo optd por crear un ambiente de urgencia para aprobar el Tratado en la
Asamblea Legislativa como para influir en la opinion publica, ya que encuestas y
sondeos realizados en esos meses mostraban poco &nimo y disminucion del apoyo al
Tratado. La estrategia descrita tenia como base argumentativa el factor tiempo, puesto
que se contaba hasta febrero de 2008 para aprobar el Tratado y 12 leyes
complementarias (Murillo, 2007a).

En el mes de abril se presentaron dos hechos significativo en este proceso, en primer
lugar lo relacionado a la consulta previa de constitucionalidad, una presentada por la
Defensoria de los Habitantes, y la posteriormente o presentada por diputados
opositores en coadyuvancia a esa gestion previamente iniciada por la Defensoria. En
la seccion infra se desarrollara, en especifico, la participacion de los diferentes actores
involucrados, asi como sus argumentos presentados en las gestiones realizadas ante
la Sala Constitucional.

En segundo lugar, la resolucion del Tribunal Supremo de Elecciones que resuelve una
consulta de un grupo de ciudadanos y los autoriza para que recolecten el 5% de firmas
del padrén electoral con el fin de celebrar un referéndum para aprobar o no el TLC
con Estados Unidos (Murillo (b), 2007).

Lo anterior impulsa a que el Poder Ejecutivo presenta al Directorio de la Asamblea
Legislativa un decreto con el fin de someter la aprobacion del TLC a consulta popular.

El ministro de la Presidencia de ese entonces, sefialaba que por esta via seria mas
expedito el tramite en comparacion con el de recoleccion de firmas (Murillo (c), 2007).

En este sentido los diputados aprueban, con 54 votos de 57, el proyecto de consulta
popular presentado por el Poder Ejecutivo. Con la notificacion de este resultado al
Tribunal Supremo de Elecciones (TSE), seria a este 6rgano al que le correspondia
elegir a cual de las dos vias le da curso (Globovision, 2007).

Y es asi como en mayo, el TSE acoge la propuesta del Poder Ejecutivo y descarta la
via de recoleccion de firmas, aunque no sefiala fecha para celebraciéon del referéndum
(ACAN-EFE, 2007). A partir de este momento, se genera una situacion que ocurre de
manera inédita en el pais, esto demostrara la existencia de lagunas juridicas para el
tramite de proyectos de ley en el marco de una consulta popular.
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El detalle completo del tramite del TLC con Estados Unidos se puede encontrar en el
cuadro 9. Cabe resaltar que se presenta el detalle de la totalidad del tramite legislativo,
incluyendo las fases posteriores al foco de esta investigacion.

Cuadro 9
Detalle tramites exp. 16047 "Tratado de libre comercio Republica Dominicana,
Centroamérica-Estados Unidos"

L . Fecha de Fecha de
Descripcidn Organo L S
inicio término

Proposicién proyecto de Ley Poder Ejecutivo 01/05/02 -

Presentacion Proyecto de Ley Plenario 21/10/05 21/10/05

Asignacién a comisién e informe al plenario  Plenario 24/10/05 24/10/05

Remisién del expediente a comision

(Archivo) Dept. Archivo 23/11/05 23/11/05
RRIl'y Comercio

Recepcion del proyecto (Comision) exterior 23/11/05 23/11/05

Ingreso en el orden del dia y debate RRIl y Comercio

(Comisién) exterior 05/12/05 12/12/06
RRIl'y Comercio

Votacion (Comision) exterior 12/12/06 12/12/06
RRIl'y Comercio

Dictamen (Comision) exterior 12/12/06 12/12/06

Recepcion en la secretaria del Directorio

(Plenario) Plenario 15/12/06 15/12/06

Remisidn a la secretaria del Directorio RRIl'y Comercio

(Comisién) exterior 15/12/06 15/12/06

Ingreso en el orden del dia (Plenario) Plenario 15/01/07 15/01/07

Remisidn al departamento de servicios

parlamentarios Plenario 23/10/07 23/10/07
Asamblea

Emision Legislativa 05/11/07 -

Sancion Poder Ejecutivo 21/11/07 -

Rige - 21/12/07 -

Archivo del expediente Dept. Archivo 08/01/08 08/01/08

Fuente: Sistema Integrado Legislativo, Asamblea Legislativa.

Participacion de la Sala Constitucional

o Actores que la activan

Como se menciond, el primer intento para que la Sala Constitucional participara en el
proceso de discusion de esta iniciativa de ley, fue una gestion planteada desde el
Tribunal Supremo de Elecciones a través de la Direccion del Departamento de
Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa.

Para ese momento, la Sala Constitucional consideré prematura la gestion y rechazo
la consulta por ese aspecto y por la falta de competencia del departamento legislativo
para plantear dicha consulta.

De esta manera, la participacion “real” de la Sala Constitucional en el proceso del TLC
se inicia con la activacion propiciada por la Defensoria de los Habitantes de la
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Republica (DHR) mediante la consulta de constitucionalidad presentada ante la Sala
Constitucional el dia 27 de abril de 2007. (Gréfico 2)

Grafico 3
Interacciones? entre instituciones publicas y Sala Constitucional en la fase de
discusién del TLC Centroamérica, Republica Dominicana y Estados Unidos.

Procuraduria ribunal ) 6 Sala
General de la Supremo Constitucional
Republica de Elecciones

Defensoria
de los Habitantes

pSapbie Ciudadania /

Organizaciones
sociales

Legislativa
(Servicios Técnicos) =3

a/ La linea continua indica la iniciativa de una gestion. La linea punteada indica la respuesta institucional.
Fuente: Gonzélez, 2008 en el Decimocuarto Informe Estado de la Nacion

Esta gestion tuvo efectos inmediatos evidentes para el proceso de discusion de este
proyecto de ley, en primer término implicé que el Tribunal Supremo de Elecciones
decidiera esperar el pronunciamiento de los magistrados para asi establecer de
manera definitiva la fecha en que se llevaria a cabo la consulta popular mediante la
modalidad de referéndum.

Para la activacion de la Sala Constitucional, la DHR fundamento su gestion en la Ley
de la Defensoria de los Habitantes y en la Ley de la Jurisdiccion. Adicionalmente,
argument6 que cuando en marzo de 2006 se presento el informe del Departamento
de Servicios Técnicos se sefalaron eventuales roces de constitucionalidad, en
particular a lo que se refiere a Derechos Humanos (DHR, 2007).

Posteriormente, un grupo de diputados del Partido Accién Ciudadana, Accesibilidad
Sin Exclusién y del Frente Amplio interpusieron una consulta de constitucionalidad
gue se adjunt6 a la presentada por la Defensoria. Esta gestién se realiz6 casi un mes
después de iniciada la por la DHR, de ahi que existieran dudas sobre la admisibilidad
de las consultas planteadas ante le 6rgano constitucional.
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Las dudas acerca de la admisibilidad de las consultas giraban en torno a la
competencia de presentarlas por parte de los actores que activaron la Sala
Constitucional y en los tiempos para que eso ocurriera. El tramite relacionado a la
consulta popular no explicitaba cuando y quiénes podian realizar las consultas previas
de constitucional.

Sobre este aspecto, la resolucién de la Sala indica que “por mayoria de los
Magistrados Solano, Vargas, Armijo, Jinesta, y Cruz, se admiten ambas consultas. La
Magistrada Calzada salva el voto, Unicamente, en cuanto a la procedencia de la
consulta de las diputadas y los diputados y la declara inadmisible. El Magistrado Mora
salva el voto y declara inadmisibles ambas consultas” (Sala Constitucional.

Resoluciéon 2007-09469)

Senalan que “ante la existencia del vacio legal, debe interpretarse en favor de la
posibilidad de control, para evitar que el pueblo acuda a las urnas sin tener claros los
aspectos de constitucionalidad." (Sala Constitucional, numero de expediente 07-
005632-0007-CO). Por estas razones es que el resultado de ésta sentencia o
pronunciamiento no es vinculante.

o Argumentos para su activacion

En su gestidn, la Defensoria argumentaba como el principal vicio en el procedimiento
fue la desatencion de la consulta preceptiva de constitucionalidad. Desde su criterio,
la misma debi6 ser presentada por el Directorio Legislativo apenas se inicio el
procedimiento de ley, para dar cumplimiento a las normas que establecen el
procedimiento de ley para tratados y convenios internacionales.

Sefald que en caso que el Directorio estuviese limitado a presentarla por la
convocatoria a consulta popular emitida por el Tribunal Supremo de Elecciones, lo
oportuno era que el mismo TSE iniciara la gestion para la realizacion la consulta
respectiva. La Defensoria considera, en su consulta, que esta omision del Directorio
de la Asamblea Legislativa y del TSE “... no solo constituye un serio y grosero vicio
de constitucionalidad, sino que sus efectos podrian afectar la propia institucionalidad
del Estado” (DHR, 2007).

Por su parte, los diputados justifican su gestién en la competencia que tienen 10 o
mas diputados para solicitar la consulta previa de constitucionalidad, y acudiendo a
las particularidades del caso justificar que no se cumpliera el requisito relacionado a
la aprobacion en primer debate debido a que se trataba de un proyecto que se
decidiria en consulta popular.

En particular, las consultas presentadas por los diputados y la Defensoria de los
Habitantes se pueden enmarcar en dieciocho temas, que abarcarian los siguientes
aspectos cuestionados en las consultas:

— Mecanismo de arbitraje;

— Denuncia del tratado;

— Comision de Libre Comercio;

— Sobre derecho a la vida y la salud;
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— Propiedad intelectual;

— Ausencia de una reserva en el tema de “Trato Nacional”;

— Telecomunicaciones;

— Materia ambiental;

— Expropiacion de inversiones;

— Derecho laboral;

— Forma de negociacién a través de listas negativas;

— Producion, comercializacion y otras actividades relacionadas a armas;
— Contratacion publica en el Tratado de Libre Comercio;

— Concepto de territorio;

— Autonomia municipal;

— Reglamentos técnicos;

— Participacion de otros estados en el proceso de formacion de leyes y,
— Certificacion en Estados Unidos.

Al ser un proyecto de ley con una importante diversidad de materias a las cuales afecta
trasciende a los esfuerzos de este estudio entrar a comentar los aspectos especificos
gue se cuestionaban en cada uno de los temas supra mencionados.

Sin embargo, la lectura atenta de ambas consultas permite la identificacion de muchos
supuestos en los razonamientos de las gestiones presentadas a la Sala, en especial,
al referirse a situaciones futuras que significan la interaccion de elementos adicionales
a los exclusivamente relacionados al tratado de libre comercio.

. Decision de la Sala

La mayoria de los Magistrados declinaron pronunciarse en torno a los posibles vicios
de procedimiento, dado que ya entonces el tramite legislativo habia sido suspendido
en razén de la convocatoria a referéndum por parte del TSE. Por su parte los
Magistrados Cruz y Armijo, salvaron su voto y si consideraron oportuno pronunciarse
acerca del procedimiento tal como consta en el voto de salvado de estos magistrados.

Asimismo, fueron rechazadas varias consultas de la sociedad civil y de funcionarios
publicos, por cuanto en consultas legislativas no existe la figura de la coadyuvancia.
Para el Magistrado Luis Paulino Mora, ambas consultas no debieron ser admitidas y
para la Magistrada Ana Virginia Calzada no se debia admitir la consulta de las y los
diputados.

Entrando a los aspectos de analisis de éste proyecto de ley, los Magistrados indican
gue no van a revisar la forma (procedimiento) porque éste proyecto no tuvo el proceso
normal en la Asamblea Legislativa, por pasar a consulta popular.

De estas consultas agrupadas, se puede decir que 13 de los aspectos concuerdan
con temas cuestionados por los diputados y 15 por la Defensoria de los Habitantes.

En siete de estos temas la Sala Constitucional apoyé su fundamento en al menos 11

resoluciones suyas, entre ellas la del Tratado de Libre Comercio suscrito con México
(Sala Constitucional, resolucion No.07005-94).
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De éstos 18 temas tratados, la mayoria de los Magistrados sefialaron que no se
observa inconstitucionalidad, a pesar que en 8 de éstos temas los magistrados Gilbert
Armijo y Fernando Cruz salvaron su voto y consideraron éstos temas
inconstitucionales:

¢ “lo dispuesto en cuanto a la Comision de Libre Comercio;

e del Capitulo de Telecomunicaciones lo que se refiere a la aplicacion
retroactiva del Anexo 13;

¢ lo dispuesto en materia ambiental, salvo lo relativo a la participacion
ciudadana;

¢ lo relativo al proceso de certificacion en los Estados Unidos;

e el arbitraje Inversionista-Estado;

e el tema de los medicamentos en el Capitulo de Propiedad Intelectual;

e enlo que respecta a resolucion de controversias, inversiones y salud, en
cuanto afecta el Estado Social y Democratico de Derecho.” (Sala
Constitucional, resolucion No. 2007-09469).

Por aparte, para el Magistrado Armijo el concepto de Territorio que se establece en el
Tratado también es inconstitucional.

Por otro lado, hubo tres casos en los cuales los Magistrados se abstuvieron de emitir
criterio, puesto que la solicitud los ponia a dirimir sobre la conveniencia, mérito u
oportunidad del Tratado de Libre Comercio; y no sobre el respeto a la Constitucion
Politica. Esos temas eran propiedad intelectual (en el tema de registro de patentes),
sobre la ausencia de una reserva de Costa Rica en el tema de “Trato Nacional” y
telecomunicaciones (especificamente sobre el alegado trato discriminatorio por la
estructura de costos).

El detalle especifico del por tanto de la resolucién de la Sala Constitucional, asi como
de los votos salvados de los magistrados, se pueden observar en el cuadro 10:

Cuadro 10
Detalle del por tanto y de los votos salvados. Expediente 07-005632-0007-CO.

Por tanto
1. Por mayoria se admiten ambas consultas
2. Por mayoria se evacuan las consultas en el sentido de que no se observan vicios de
constitucionalidad en el Tratado consultado.
3. Por mayoria se declara que no ha lugar evacuar la consulta por procedimiento
4. Por unanimidad se declara inadmisible la ampliacion presentada por las y los diputados, y
las gestiones presentadas por personas no consultantes.

Detalles de Votos salvados

Admisibilidad de las consultas
Calzada declara inadmisible la consulta de los y las diputadas
Mora declara inadmisibles ambas consultas

Armijo y Cruz: Inconstitucional en cuanto a:
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Comision de Libre Comercio

Aplicacién retroactiva del Anexo 13 (Telecomunicaciones)

Lo dispuesto en materia ambiental, salvo lo relativo a participacion ciudadana
Lo relativo al proceso de certificacién en los EEUU

El arbitraje Inversionista-Estado

El tema de los medicamentos en el capitulo de Propiedad Intelectual
Resolucién de controversias, inversiones y salud.

Concepto de Territorio (Mag. Armijo)

Sobre el tramite, Armijo y Cruz, Inconstitucional en cuanto a:

El tramite de la iniciativa, por vulnerar el articulo 10 de la CP, al no haberse realizado consulta
preceptiva.

El Plenario Legislativo modifico los términos de la iniciativa del PE para someter a referéndum el
proyecto.

Violacion de los principios de publicidad al omitir efectuar una traduccion oficial de la integridad del
tratado.

Se omite la inclusion del acta de la sesion 183 (23-4-07) del Plenario Legislativo en el expediente
16.047, violando principios de seguridad juridica y publicidad.

Fuente: Elaboracion propia con base en sentencia de la sala constitucional.

Un aspecto que llama la atencién, es que a pesar que los Magistrados hacen estas
observaciones de abstenerse de criterios en éstos temas correspondientes al Poder
Ejecutivo, al final de la sentencia desarrollan una reflexion final sobre la agenda
complementaria del TLC, sefialando la importancia de ésta para el fortalecimiento de
las politicas promovidas por éste Tratado para asi poder aprovechar los beneficios
que esto traeria. Elemento que se explica al detallar los factores asociados a la
decision de la Sala Constitucional.

. Factores asociados a la decisiéon de la Sala

Como se ha pretendido realizar en este trabajo, a partir de las categorias analiticas
definidas se procesa la resolucion de la Sala Constitucional del caso en estudio, con
el objetivo de distinguir elementos que puedan dar sustento al planteamiento tedrico
desarrollado en esta investigacion.

Cabe resaltar que al ser una resolucion sumamente amplia, con una complejidad
significativa por la cantidad de elementos, tematicas y situaciones abordados en la
resolucion —se trata de una sentencia de mas de 300 paginas- (se puede ver en detalle
una sistematizacion de dicha sentencia en el anexo 3) esta seccién se desarrolla con
comentarios generales sobre los factores asociados considerados mas relevantes de
la decision de los magistrados.

Como se menciond con anterioridad, los segun la teoria del balance tactico, los
diferentes factores que intervienen en las decisiones judiciales se presentaran de
forma diferenciada segun el caso, el contexto y el momento en el que se produzca la
decision judicial, en este caso vemos como el factor ideoldgico y la consistencia legal
en las decisiones judiciales son factores relevantes en este caso.

A modo de resumen, el cuadro 11 presenta una caracterizacion de los factores que
intervienen en el caso especifico de la decision con relacion al proyecto de ley del
tratado de libre comercio con Estados Unidos. Posteriormente se hara un recorrido
detallado de cada uno de los factores considerados.
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Cuadro 11
Caracterizacion de los factores asociados a la decision de la Sala Constitucional en el
caso del TLC con EEUU.

Se evidencia la existencia de diferentes orientaciones ideolégicas
en los criterios de los magistrados que participaron en la resolucion.
Los argumentos esgrimidos en los votos salvados de la resolucién
dan cuenta de esas tensiones ideolégicas a lo interno de la Sala.

La opinion puablica alrededor del caso del TLC evidencia una
situacién bastante polarizada, al momento de la resolucién el
proceso de la consulta popular ya habia iniciado. La resolucion que
avala la constitucionalidad abre paso a que sea la ciudadania la
gue tome la decision final sobre el proyecto.

La preferencia en cuanto a la conveniencia del TLC para el pais por
parte de los diputados era polarizada, al igual que la opinion
publica, la consulta es presentada por diputados de oposicion
utilizando en muchos casos la utilizacion de situaciones supuestas
para que la Sala rindiera criterio. Evidencia intento de diputados de
trasladar discusion y valoracion propia de la funcion legislativa al
criterio jurisdiccional

Ideologia de los jueces

Opinién publica en relacién con
el caso

Las preferencias de los poderes
electos

En la resolucién se evidencia un criterio de mayoria en cuanto a la
La situacibn econémica y conveniencia del TLC. En la parte final de la sentencia este
politca o las potenciales elemento es méas patente. Se evidencia no sélo la orientacion
repercusiones econdmicas o ideoldgica del criterio de mayoria, sino también el interés de aclarar
politicas de la decision las dudas sobre la constitucionalidad antes que se efectle la
consulta popular

La resolucibn del TLC es consistente con el criterio de
constitucionalidad —preceptivo y facultativo- que se ha utilizado
para avalar los tratados de libre comercio avalados con
anterioridad. Se refleja un criterio de estabilidad interpretativa de
las normas constitucionales.

Los fundamentos juridicos o
factores legales

Fuente: Elaboracion propia.

En el tema ideoldgico es posible notar, en especial al contraponer los argumentos y
razonamientos del criterio de mayoria con los votos salvados —en especial los emitidos
por los magistrados Armijo y Cruz-, una diferente concepcion en cuanto a la relacion
entre mercado-sociedad-Estado en temas puntuales dirimidos en resoluciéon de la
Sala.

Se evidencia la existencia de diferentes orientaciones ideoldgicas en los criterios de
los magistrados que participaron en la resolucion. Los argumentos esgrimidos en los
votos salvados de la resolucion dan cuenta de esas tensiones ideoldgicas a lo interno
de la Sala.

Para los Magistrados Armijo y Cruz existian roces en varios temas y por eso salvaron
sus votos. En detalle: salvan el voto y declaran inconstitucional la figura de la Comision
de Libre Comercio, sobre lo dispuesto en los articulos 9.14 y 10.9.3 del Tratado; sobre
el tema de propiedad intelectual, sobre material ambiental, sobre los aspectos
cuestionados en telecomunicaciones, en el concepto de territorio, entre otros. Estos
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criterios son compartidos por juristas y académicos renombrados (Romero-Pérez,
2007; Baudrit, 2007; Murillo, 2007)

Este factor es importante para entender las diferencias en los criterios de los
magistrados, y también del fendmeno de la politizacion de la justicia como ha sido
abordada en esta ponencia. A partir de la evidencia recopilada es posible sostener
que el factor ideologico tiene alcance explicativo para entender la sentencia de la Sala
Constitucional, en el tanto existe un criterio de mayoria que da una suerte de aval al
estilo de desarrollo que significa la constitucionalidad del TLC con Estados Unidos.

Las preferencias de los poderes electos. La preferencia en cuanto a la conveniencia
del TLC para el pais por parte de los diputados era polarizada, al igual que la opinion
publica, la consulta es presentada por diputados de oposiciéon utilizando en muchos
casos la utilizacién de situaciones supuestas para que la Sala rindiera criterio.
Evidencia intento de diputados de trasladar discusion y valoracién propia de la funcion
legislativa al criterio jurisdiccional.

La fecha de la sentencia, el pais tenia un sistema de partidos denominado
multipartidismo moderado. La evolucién del fenbmeno de la fragmentacién partidaria
se puede apreciar en el cuadro.

Cuadro 12
Fragmentacion partidaria, parlamentaria y en bancadas legislativas en Costa Rica

Calderoén Figueres Rodriguez Pacheco de Arias Chinchilla
Fournier Olsen Echeverria laEspriella Sanchez Miranda
Indicador

1990-1994 1994-1998 1998-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014

Numero efectivo de partidos

2,55 2,77 3,35 4,52 4,62 4,84
electorales
Numero efectivo de partidos
parlamentarios 2,21 2,29 2,56 4,18 332 3.90
Ndmero de bancadas
legislativa 5 5 7 5 8 8

Fuente: Elaboracion propia con datos de declaraciones definitivas de eleccion, TSE.

La opinién publica alrededor del caso del TLC evidencia una situacion bastante
polarizada, al momento de la resolucion el proceso de la consulta popular ya habia
iniciado. La resolucion que avala la constitucionalidad abre paso a que sea la
ciudadania la que tome la decision final sobre el proyecto.

El trabajo de Rodriguez, et al., representa una clara muestra de la evolucién de la
opinion publica durante el proceso del referéndum. Como lo sefialan los autores,
durante el proceso ‘resaltaron asi como polos la promesa de creacion del empleo
versus los posibles efectos negativos sobre los grupos mas vulnerables de la
sociedad. La mayor parte de la poblacién opiné durante todo el periodo estudiado que
el TLC no beneficiaria a las personas pobres y sin estudios (entre 67,8% y 54,7%), ni
a los pequefios agricultores (entre 59% y 49%). Al mismo tiempo, la mayoria también
opinaba que seria una fuente de empleo (entre 55% y 62%). Ponderar en la balanza
estos dos extremos fue uno de los ejes principales entre los cuales se debatié la
opinién publica costarricense.” (Rodriguez, et al., 2008)
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La situacion econdémica y politica o las potenciales repercusiones econémicas o
politicas de la decision En la resolucion se evidencian un criterio de mayoria en cuanto
a la conveniencia del TLC. En la parte final de la sentencia este elemento es mas
patente. Se evidencia no solo la orientacion ideoldgica del criterio de mayoria, sino
también el interés de aclarar las dudas sobre la constitucionalidad antes que se
efectle la consulta popular y asi dejar la decision final en la voluntad popular.

Los fundamentos juridicos o factores legales. La resolucion del TLC es consistente
con el criterio de constitucionalidad —preceptivo y facultativo- que se ha utilizado para
avalar los tratados de libre comercio avalados con anterioridad. Se refleja un criterio
de estabilidad interpretativa de las normas constitucionales.

En esta area igualmente se consideran los aspectos referidos a la duracion de la
decision, decisiones de magistrado redactor y decisiones en temas similares. De la
misma manera que en el caso de la reforma fiscal, para estos efectos se trabajé con
la base de datos de consultas previas de constitucionalidad desarrollada para el
Primer Informe Estado de la Justicia.

En lo que respecta a los tiempos de la decision es posible determinar que los tiempos
dispuestos para la atencion de las consultas legislativas en estudio se realiz6 en 26
dias naturales, siendo el promedio para consultas facultativas de 28,9 dias y para el
caso de especifico de consultas facultativas referidas a temas fiscales de 26,3. Lo
anterior indica que no existen diferencias importantes en la duracion de los casos para
“casos politicos” que para “casos no politicos”

Por su parte, al considerar lo referido a las decisiones del magistrado redactor de la
resolucién (que en este caso fue el magistrado Jinesta Lobo), es posible notar que: el
tiempo utilizado para la redaccion de la resolucion es menor, no sélo para su promedio
general -27,5 dias-, sino también para su tiempo promedio en lo que respecta a
consultas facultativas que alcanza los 36 dias.

Del total de 740 consultas previas de constitucionalidad que se comprenden en la
base de datos, en 38 de ella la redaccion de la resolucion quedd en manos del
magistrado Jinesta Lobo, siendo 18 de carécter facultativo y las restantes 20 de
caracter preceptivo. Para el tema fiscal redacté 5 resoluciones de las cuéles en dos
ocasiones votd unanimemente, en otra ocasion lo hice de manera unanime con una
nota, en otra salvo su voto; y por ultimo, en otra ocasion salvd su voto y redacto una
nota.

Para finalizar, en lo respectivo a las decisiones en temas similares, es posible notar
que en el tema fiscal, la forma de votacion dominante es la unanime aunque con una
proporcion importante de resoluciones en las que se presentan votos salvados. En el
caso de las 43 resoluciones en temas fiscales en el 54% de los caso se realizo de
manera unanime, mientras que casi una tercera parte (30%) presentan resoluciones
con votos salvados.

Estos datos permiten sostener con mayor evidencia, que el factor legal —en especifico

lo referido a la consistencia en las decisiones- es un factor asociado sumamente
importante para entender la decision de la Sala Constitucional en el caso del TLC.
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Implicaciones de la decisidn de la Sala Constitucional

Posterior a la resolucion de la Sala Constitucional, el camino para la consulta popular
quedo aclarado y se procedi6 a definir el camino a seguir para el desarrollo del primer
referéndum en Costa Rica. El 12 Julio, el TSE convoca oficialmente la consulta
popular para definir la aprobacion o no del TLC para el domingo 7 de octubre del 2007
(Prensa, 2007).

Para esa fecha, luego de un proceso de discusidon sumamente polarizado y con
cuestionamientos para altas autoridades politicas y sociales, el TLC es aprobado por
el 51,61% de los votantes en el referéndum, el cual tuvo una participacion del 60,11%.
Por lo tanto, el resultado era vinculante para la Asamblea Legislativa (Mata, 2007b).
Es pertinente sefialar que hasta la aprobacion del TLC por parte de la mayoria del
electorado costarricense, ninguna ley complementaria fue aprobada por el Congreso.

Aunque si se logré la reforma al articulo 41 bis del Reglamento Legislativo para discutir
tratados internacionales en un plazo maximo de 22 sesiones (Alpizar (b), 2007)
(Vizcaino, 2007).

Para noviembre de 2007, el Presidente de la Republica sanciona el Tratado de Libre
Comercio y se convierte en ley de la Republica (CAFTA-SIECA (b)). Dicha iniciativa
se publica bajo la ley N°8622 (TLC) en el periédico oficial La Gaceta (Ibid.). A pesar
del largo proceso descrito en parrafos anteriores, la vigencia del TLC no seria efectiva
hasta la aprobacion de todas las leyes complementarias.

La dltima ley de implementacion fue aprobada en noviembre del 2008, la cual versaba
sobre propiedad intelectual. Valga la pena decir que el Gobierno costarricense debi6
solicitar dos prérrogas a Estados Unidos para someter a votacién los proyectos de la
agenda complementaria, producto de los atrasos que se presentaron en la discusion
de los mismos en la Asamblea Legislativa (AFP, 2009).

Finalmente, en diciembre de 2008 representantes diplomaticos de Estados Unidos y
Costa Rica depositan la ratificacion del Tratado ante la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA) (CAFTA-SIECA). Y es asi como ell° Enero 2009; el TLC entre
Estados Unidos y Costa Rica entra en vigencia casi cuatro afios y medio después de
su firma (AFP, 2009).

Consideraciones finales

En el caso del plan fiscal (denominado Ley de Solidaridad Tributaria) no se evidencian
manifestaciones sobre el fendmeno del Poder Judicial ejerciendo co-administracion o
co-gobierno con el Poder Ejecutivo. Tres elementos dan sustento a esta
consideracion.

En primer lugar, representa el uso de las competencias legalmente conferidas a la
Sala Constitucional y a los actores que activaron su participacion. El traslado del caso
a via jurisdiccional se realiza por la imposibilidad de dirimirlo en terreno politico. La
Sala actla auto restrictivamente a la hora de ejercer sus competencias lo que debate
cualquier intromision de la Sala en aspectos ajeno a sus competencias.
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En segundo lugar, la resolucion de los magistrados responde a factores relacionados
con violaciones al procedimiento efectuado en la Asamblea Legislativa, mismo que
fue gestado y avalado en el escenario politico. Mas bien, el aval a una iniciativa, con
los vicios que contenia el caso en estudio, habria puesto en evidencia el fenébmeno de
la politizacion de la justicia. El fallo, a su vez, es consistente con los fallos emitidos en
casos similares en aspectos tributarios, donde el procedimiento ha sido el motivo de
rechazo de la Sala Constitucional

Por dltimo, la decisién de la Sala Constitucional se da en un contexto donde se
evidencia una corte de constitucionalidad empoderada, con consistencia en sus
decisiones sobre el tema en cuestion, con amplia credibilidad frente a la poblacién, y
en un tema que la sociedad se habia mostrado contrariado desde un inicio.

Todo esto incide en un criterio de los magistrados que se distancia de las preferencias
de los Poderes electos, quienes mediante diversos acuerdos politicos —algunos de
ellos violatorios de sus propios derechos- lograron dar el aval de la iniciativa de ley.
Esto representada un elemento que aclara la no co-administracion del Poder Judicial
con el Poder Legislativo.

En lo que respecto al caso del TLC se encuentra elementos que podrian ser
considerados elementos derivados del fenomeno de la politizacion de la justicia. Cinco
aspectos son esenciales para entender dicha consideracion.

En primer lugar, se evidencia la existencia de diferentes orientaciones ideolégicas en
los criterios de los magistrados que participaron en la resolucion. Los argumentos
esgrimidos en los votos salvados de la resolucion dan cuenta de esas tensiones
ideoldgicas a lo interno de la Sala.

A partir de la evidencia recopilada es posible sostener que el factor ideolégico tiene
alcance explicativo para entender la sentencia de la Sala Constitucional, en el tanto
existe un criterio de mayoria que da una suerte de aval al estilo de desarrollo que
significa la constitucionalidad del TLC con Estados Unidos. Lo que no es posible
sostener es que estas tensiones ideoldgicas respondan a criterios personales o si mas
bien se trata de diferentes interpretaciones de la ideologia de nuestra Constitucion.

Por otra parte, la activacion de la Sala Constitucional se dio con una actitud
empoderada de la Sala en resguardo de sus potestades para el desarrollo de los
principios constitucionales ante la existencia de una laguna juridica relacionada con el
control previo de constitucionalidad para proyectos que seran objetos de consultas de
constitucionalidad. Esto indica una Sala que decide participar en la resolucién de un
proyecto considerado estratégico para el Poder Ejecutivo, incluso mas alla de los
pardmetros establecidos en las normas juridicas ya existentes.

Por su parte, la estabilidad de los criterios jurisprudenciales emitidos en sentencias
que versan sobre el mismo tema, permite hacer una valoracion sobre el factor
referente a los criterios legales de la decision, al notar que el aval de constitucionalidad
es consistente con lo resuelto por la Sala previamente, esto refleja el respeto de la
Sala Constitucional a la potestad conferida constitucionalmente al Poder Ejecutivo.
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Sobre el aspecto referido a la situacion econdmica y politica o las potenciales
repercusiones econdémicas o politicas de la decisidn, es patente que la resolucion se
evidencia un criterio de mayoria en cuanto a la conveniencia de la aprobacion de todo
el conjunto de medidas que implicaba el TLC.

En la parte final de la sentencia, en la reflexion final, este elemento es cuando queda
mas patente. Se evidencia no sélo la orientacion ideologica del criterio de mayoria,
sino también el interés de aclarar las dudas sobre la constitucionalidad antes que se
efectle la consulta popular de la que fue objeto el TLC.

Por ultimo, la sentencia constitucional es clara sobre su caracter no vinculante acerca
del procedimiento legislativo, en este sentido, con la informacion recopilada es posible
interpretar que su aval se dio como un elemento necesario para que la voluntad final
de la aprobacién de la Sala Constitucional fuera decidido por el pueblo, en
consonancia con lo impulsado desde el Poder Ejecutivo ante la decision del Tribunal
Supremo de Elecciones de someter dicha decision a consulta popular.
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