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Partidos paliticos y €l disefio de la Institucionalidad publica en Costa Rica

La presente investigacion busca darle continuidad a la linea de trabajo en
materia de institucionalidad publica y su vinculacién con el desarrollo humano
inaugurada en el X Informe.

En esta oportunidad se pretende aportar elementos de caracter analitico que
complementen la informacién principalmente de indole descriptiva incluida en el
Capitulo Fortalecimiento de la Democracia el afio anterior. Por tal razén, el
énfasis de investigacion busca determinar la influencia que los partidos
politicos tienen en el disefio de las instituciones publicas estatales.

En la ponencia anterior se dijo cuantas entidades publicas existian y de qué
tipo eran, asi como el efecto de los procesos de reforma estatal y de ajuste
estructural de los afios ochenta y noventa. En esta ocasion se pretenden
aportar elementos en la linea de quiénes (administraciones gubernamentales y
partidos politicos) crearon dichas instituciones y principalmente en qué contexto
politico fueron creadas.

Apartado metodoldgico

Por todos es conocido que los enfoques econdmicos, fiscales, administrativos y
juridicos han acaparado la mayor parte de la discusién sobre reforma del
Estado, concentrandose en aspectos como su tamafio, funcionalidad y
viabilidad. Sin embargo, poco se discute acerca de qué actores politicos en
cada contexto en particular le han dado tal caracter al Estado, bajo qué
condiciones politicas y cuéles son sus principales tendencias.

Por tal razon el presente trabajo enfatiza en la funcién de los partidos politicos
como “disefiadores y productores” del andamiaje institucional estatal en Costa
Rica, ya sea desde su posicion de control del Poder Ejecutivo o, como también
sucede, desde su posicion en el Congreso (con participacion individual o en
alianza con otras agrupaciones) mediante el trdmite parlamentario cotidiano.

Reconociendo el hecho de que el disefio y rediseiio del Estado es un asunto
principalmente de indole politico, la ponencia busca discernir relaciones entre
un determinado tipo de partido politico y la génesis institucional publica. El
trabajo se divide en dos grandes apartados, el primero de caracter descriptivo y
el segundo enfatiza en el componente comparativo.

El andlisis de la informacion esta basado en la periodizacion histérica de la
transicion hacia la democracia en Costa Rica construida para la Auditoria
Ciudadana sobre la calidad de la democracia en el afio 2001 (Proyecto Estado
de la Nacién, 2001)

Dicha periodizacién asi como sus principales caracteristicas comprende los
siguientes ciclos histéricos®:

1. Régimen Republicano (1821-1888): esta fase da inicio a la vida
independiente en el cual, paulatinamente las condiciones politicas fueron

! para un mayor detalle sobre esta clasificacion véase Auditoria Ciudadana sobre la calidad de
la Democracia (2001), primer tomo.
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dando origen a un régimen republicano. Asimismo, se adopta la
separacion en tres Poderes y se alcanza la condicion de republica
soberana e independiente. El régimen se caracteriz6 por ser autoritario y
el Estado de derecho era incipiente. Se ve acompafiado con el
desarrollo y consolidacién exitosa de una economia agroexportadora
basada en la exportacién de café.

2. Liberalizacién del régimen republicano (1889-1918): Se caracteriza
por la supremacia del Estado sobre la Iglesia, la instauracion de la
supremacia civil en el gobierno, la generalizacion de las elecciones
como el mecanismo valido para acceder al poder politico y una mayor
intensidad y en la competencia politica. Se sentaron las bases
institucionales para el funcionamiento del Estado de derecho.

3. Inclusién politica (1919-1948): la tonica de esta fase fue la inclusion de
nuevos actores sociales y politicos con fuerzas relevante en el sistema
politico costarricense. Se da el surgimiento de la sociedad civil
organizada y de los primeros partidos politicos modernos.

4. Instauracion democratica (1949-1975): arranca con la promulgacion
de reformas politicas e institucionales en el marco de la Constitucion
Politica de 1949. En este periodo, el régimen politico costarricense fue
cumpliendo progresivamente con los requisitos para el funcionamiento
de un régimen democratico, sin embargo, subsisti6 una exclusion
autoritaria con rango constitucional que impedia a partidos
“antidemocréticos” participar en procesos electorales. Se presenta la
expansion del sufragio y la evolucion institucional del sistema electoral.

5. Estabilidad democrética (1976-2004): el pais alcanza la estabilidad
democratica producto del afianzamiento de un Estado democratico y
social de derecho en Costa Rica, mediante el fortalecimiento del respeto
y la proteccion de los derechos ciudadanos y la sujecién del poder
politico a la Constitucion y las leyes.

Antes de entrar a analizar qué tipo de Estado tenemos actualmente, vale la
pena repasar aunque sea de manera somera, las principales caracteristicas de
la institucionalidad publica que antecede a la vigente. Sobre este tema es
necesaria primero una aclaracion. El punto de partida son las entidades
existentes al 2004 y su evolucion en el tiempo (cambios, transformaciones y
desapariciones) y no un recuento de las instituciones publicas que fueron
creadas en cada periodo histérico (lo cual constituye en si mismo un trabajo de
investigacion).

Lo anterior es necesario explicitarlo porque se podria pensar que el trabajo no
abarca a un grupo considerable de entidades publicas y el contexto politico en
el que éstas emergen. Sin embargo recuérdese que lo que se hace es
investigar los antecedentes de las instituciones existentes, no de aquéllas que
alguna vez existieron y que posteriormente desaparecieron. De ahi que cuando
se periodiza o se caracteriza la evolucién institucional, eso no significa que
determinadas entidades no existieran anteriormente, lo que sucede es que en
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el caso de que existieran (como buena parte de ellas), su naturaleza juridica
era significativamente diferente a la actual.

En un afan por contextualizar histéricamente la discusiébn sobre
transformaciones en la institucionalidad publica, enseguida se detallan algunos
rasgos caracteristicos de su desarrollo.

1. Algunos rasgos caracteristicos del desarrollo institucional historico del
Estado Costarricense

Partiendo de las entidades publicas existentes al 2004, interesa saber qué tipo
de entidades conformaban el Estado costarricense en los diferentes periodos
histéricos. Con ese fin, en la siguiente tabla se resumen algunos rasgos
caracteristicos del desarrollo institucional en el pais, que no pretenden ser
exhaustivos sino meramente indicativos acerca de qué tipo de instituciones
teniamos al cierre de cada fase.

Tabla 1
Algunos rasgos caracteristicos en el desarrollo de la institucionalidad publica
costarricense

Periodo Rasgos caracteristicos

? Se adopta la divisidbn de poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial). El
Estado se extiende territorialmente mediante la creacion de
municipalidades.

? Aparecen los primeros antecedentes ministeriales bajo la modalidad de
Carteras adscritas a Secretarias (Instruccion Publica, Gobernacion,
Hacienda, Culto y Agricultura)

? Las Secretarias existentes agrupaban en una sola entidad temas como

o~ . ; y - -
<8 Hacienda, Guerra y Marina; y Gobernacion, Policia, Justicia y Fomento.
o % X |? Origenes de los colegios profesionales, Fabrica Nacional de
ESd Aguardiente, Oficina Central de Estadisticas y Contabilidad Nacional de
o adi .
20 9 Hacienda (CGR).

? Continda fuertemente la ampliacion estatal por la via de la creacién de
municipalidades. Al cierre de este ciclo se contaba con 55 de los 81
gobiernos locales actuales.

? Nacen nuevas agrupaciones profesionales (Farmacéuticos e
Ingenieros).

? Surgen el Teatro Nacional y el Banco Internacional de Costa Rica
(posteriormente Banco Nacional de Costa Rica).

Liberalizacion
del régimen
republicano
1000 14010\
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Inclusién
Politica

(1919-1948)

Periodo de mayor activismo en lo que a emergencia de entidades
publicas se refiere.

Buena parte de las Carteras ascienden en escalafon institucional pues
pasan a ser Secretarias (Educacion, Gobernacion, Hacienda vy
Comercio, Obras Publicas)

Aparicién de instituciones autonomas (UCR, CCSS, PANI, Banco
Nacional de Seguros)

Se crea un numero significativo de “entidades-antecedentes” (entidades
que posteriormente son sustituidas por otras con mayor estatus y mas
potestades): Oficina de Migracion, Junta de Aviacion Civil y Servicio
Nacional de Electricidad, entre otras.

Surgen las entidades de promocién sectorial (Instituto de Defensa del
Café) y el control presupuestario se traslada a la Asamblea Legislativa
(Centro de Control [CGR])

Instauracion democréatica

(1949-1975)

Un numero significativo de las entidades actuales (al 2004) ya existian
como tales en 1949-1975 o tienen un antecedente en esta fase.
Aumenta el nimero de Ministerios y se crea la Oficina de Planificacion
Nacional.

Emergen nuevas instituciones autonomas (ICE, ICAA, INVU, IFAM,
IMAS, RECOPE)

Se presenta una mayor especificidad teméatica institucional que atiende
temas como grupos poblacionales vulnerables, comercio exterior,
ambiente, temas sociales, entre otros.

Mayor énfasis en materia de promocion cultural encabezado por el
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes.

Estabilidad

Democrética
(1976-2004)

No todas las entidades creadas en este periodo son estrictamente
nuevas, pues contaban con algin antecedente conocido que
experimento un fortalecimiento.

Se crean nuevos Ministerios (MIVAH, COMEX, MIDEPLAN y MINAE
entre otros)

El sector financiero fue uno de los sectores en los que se crearon mas
entidades publicas: sociedades administradoras de fondos de inversion
y operadoras de pensiones complementarias.

La creacion de Consejos que atienden aspectos especificos que
estaban en manos del MOPT fue la tonica en el sector Infraestructura:
Concesiones y Viabilidad.

Aumenta la promocién sectorial y regional estatal: CONARROZ vy
JUDESUR.

El sector ambiental también experimentd la creacion de una importante
cantidad de entidades.

Se da énfasis a la promocion cultural: Compafiia Lirica Nacional y
Compaifiia Nacional de Danza entre otros.

Un grupo importante de entidades estuvo sujeto a cambios significativos
en su naturaleza juridica que modificaron su condicion anterior: INAMU,
INEC y ARESEP.

Fuente: Alfaro, 2005.
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2. Partidos politicos y disefio de la institucionalidad publica: analisis
descriptivo

2.1 Entidades publicas y periodizacion politica

Si se clasifica a las entidades publicas creadas entre 1821 y 2004 siguiendo la
periodizacion politica apuntada anteriormente, se obtienen los siguientes
resultados (ver cuadro 1):

& 16 de las 21 empresas publicas fueron creadas en el periodo de Estabilidad
democrética (1976-2004);

# La mayor parte de las entidades publicas no estatales emergieron en el
periodo de instauracion democrética (1949-1975) asi como en el ciclo de
Estabilidad democratica (1976-2004), 17 y 21 casos en ambos periodos.

& En cuanto alos dérganos adscritos, mas de la mitad (70 de 105) nacen
durante los afios de Estabilidad democratica (1976-2004);

& ElI comportamiento fundacional del sector descentralizado institucional
resulta ser algo semejante en los dos ultimos periodos histéricos (19 y 24
entidades creadas en cada periodo);

# Por el contrario, el mayor nimero de entidades del sector descentralizado
territorial fueron creaciones de los periodos Régimen republicano (1821-
1888) y Liberalizacién del régimen republicano (1889-1918), 30 y 25 casos
respectivamente;

# La categoria entidades publicas particulares (que agrupa a fondos y
programas), es principalmente un tipo de entidad creada en el periodo de
Estabilidad democrética (1976-2004), ya que de los 28 casos registrados,
24 nacieron en dicho periodo,

& Finalmente, las entidades pertenecientes a la categoria gobierno central,
muestran un comportamiento germinal numéricamente hablando,
concentrado principalmente en el periodo de inclusion politica (1919-1948) y
en el ciclo de Estabilidad democratica (1976-2004), 8 y 5 casos
respectivamente, y en menor cantidad en las fases restantes.
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Cuadro 1

Naturaleza juridica de las entidades publicas segun periodo histérico

1821-2004

PERIODO
Liberalizacion | Inclusion
Régimen del régimen | politica Instauracion | Estabilidad

NATURALEZA | Republicano | republicano | (1919- democrética | democratica| Total
JURIDICA Y (1821-1888) | (1889-1918) |1948) (1949-1975) |(1976-2004) | general
Empresas
Publicas 1 4 16 21
Entidades
Publicas no
Estatales 1 1 4 17 21 44
Gobierno
Central 3 1 8 2 5 19
Organos
Adscritos 1 1 3 30 70 105
Entidades
publicas
particulares 4 24 28
Poderes 3 1 1 1 6
Sector
Descentralizado
Institucional 3 1 7 19 24 54
Sector
Descentralizado
Territorial 30 25 10 17 6 88
Total general 41 29 34 94 167 365

¥ Poderes: incluye los tres poderes de la Republica, la Contraloria General de la Republicay la
Defensoria de los Habitantes, como 6rganos auxiliares de la Asamblea Legislativa, y el TSE.
Gobierno Central: incluye los ministerios y la Procuraduria General de la Republica. Empresas
publicas: entidades publicas constituidas en sociedades anénimas estatales. Sector
descentralizado institucional: abarca las instituciones auténomas y semiautébnomas y sus
dependencias, asi como o6rganos publicos estatales. Sector descentralizado territorial:
comprende las 81 municipalidades del pais y sus 6rganos adscritos. Entidades publicas no
estatales: incluye colegios profesionales y otras entidades que sefiala la ley. Organos adscritos:
abarca entidades adscritas y dependencias de los ministerios. Entidades publicas
“particulares”: programas, proyectos, fondos y direcciones, entre otros. Para un listado con el
detalle de las entidades para cada categoria de naturaleza juridica, véase Alfaro, 2005, en el
sitio www.estadonacion.or.cr

Fuente: Alfaro, 2005.

2.2 Partidos politicos, control del Ejecutivo y creacion de entidades
publicas

Desde un punto de vista estrictamente descriptivo, § se cruza la informacién
del partido politico que controlaba el Poder Ejecutivo en el momento en el que
se crean las entidades publicas y su periodizacion (tomando en cuenta que se
excluyen aquellos casos en los que el control del Ejecutivo no residia en una
agrupacion politica partidaria), se identifican los siguientes patrones (ver cuadro
2).
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De un total de 324 entidades publicas creadas en un periodo en el que el Poder
Ejecutivo era controlado por una agrupacién politica (a partir de 1889), 150 de
ellas (un 46%) emergieron durante administraciones gubernamentales
lideradas por el Partido Liberacion Nacional.

De las 150 entidades fundadas en administraciones liberacionistas, 57 de ellas
nacen en el periodo de instauraciéon democratica (1949-1975) y 93 en la fase
de estabilidad democrética (1976-2004). Por cada 3 entidades del periodo de
estabilidad hay dos de la fase de instauracion democrética.

Le siguen en orden de importancia con 57 casos, aquellas entidades que
emergieron durante gobiernos de la Unidad Social Cristiana, todas ellas en el
periodo de estabilidad democratica.

En los 18 meses en los que gobern6 la Junta Fundadora de la Segunda
Republica, ésta origin6 18 entidades publicas, en promedio una por mes.
Mientras que durante los gobiernos del Partido Republicano se crearon 19.

El gobierno de la Coaliciéon Unidad dio paso a 17 entidades. Por su parte, las
tres administraciones del Partido Union Nacional crearon un total de 13
instituciones. Las administraciones gubernamentales encabezadas por el
Republicano Nacional 15, Unificacion Nacional cre6 16 entidades y Union
Nacional 12 (en dos administraciones).

Cuadro 2
Partido politico que controla el Poder Ejecutivo en momentos en que se
crean entidades pUblicas segtin periodo histérico 1889-2004 ¥

PERIODO

Liberalizacién | Inclusion
del régimen | politica Instauracion | Estabilidad
PARTIDO republicano | (1919- democratica| democratica| Total
POLITICO (1889-1918) | 1948) (1949-1975) | (1976-2004) | general
Partido
Constitucional
Democratico
(1890-94) 2 2
Partido Civil
(1894-1902) 2 2
Partido Unién
Nacional
(1902-10; 1928-32) |9 4 13
Partido
Republicano
(1910-17; 1924-28) | 16 3 19
Partido
Constitucional
(1920-1924) 3 3
Partido
Republicano
Nacional
(1936-48) 15 15
Junta Fundadora de 18 18
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la Segunda
Republica”
(1948-49)
Liberacion Nacional
(1953-58; 1962-66;
1970-78; 1982-90;
1994-98) 57 93 150
Union Nacional
(1949-53; 1958-62) 12 12
Unificacion
Nacional
(1966-70) 16 16
Coalicién Unidad
(1978-82) 17 17
Unidad Social
Cristiana
(1990-94; 1998-
2004) 57 57
Total general 29 34 94 167 324
T Se excluyeron del total de entidades 41 casos cuyo origen se remonta al Régimen
Republicano (1821-1888) que como bien es sabido, no existian partidos politicos en el pais.

A pesar que la Junta Fundadora cre6é entidades publicas en el afio 1948, se optd por
contabilizarlas en el periodo de instauracién democratica (1949-1975), dada la trascendencia
gue dichas entidades tuvieron al sentar las bases del desarrollo institucional posterior.

Fuente: Alfaro, 2005.

1.3 Partidos politicos, control del Legislativo y creacién de entidades
publicas

Al relacionar las variables de qué agrupacion politica controlaba el Poder
Legislativo y su periodizacion, se llega a la conclusion de que kh creacion de
entidades publicas en el pais, desde 1953 hasta el 2004, ha pasado
historicamente por la negociacion politica en el Congreso. De 248 entidades,
un total de 142 (el 57%) han sido creadas en periodos histéricos en los que
ningun partido politico cuenta con mayoria simple (29 legisladores) en el
Congreso?.

Sobresalen de estas 142, 128 entidades creadas en el periodo de estabilidad
democrética (1976-2004) y 14 en la fase de instauracion democratica (1949-
1975).

El Partido Liberacion Nacional control6 el Congreso en 6 de las 13
administraciones desde 1953. En esas 6 oportunidades, se crearon 90
entidades publicas. De estas 90, una tercera parte (30 casos) son 6rganos
adscritos, 16 son entidades publicas no estatales, 15 pertenecen al sector
descentralizado institucional, 13 del sector descentralizado territorial, 7
entidades publicas particulares, 5 de Gobierno Central y 4 empresas publicas.
De cada 3 entidades creadas una de esas fue un 6rgano adscrito.

Siguiendo con lo anterior, el PLN fundé méas entidades durante la fase de
instauracién democrética (1949-1975), con un total de 67 casos, que durante el

2 Entre 1953 y 1962 el nimero de diputados era de 45, por lo que la mayoria simple era de 23
legisladores.

Undécimo Informe sobre el Estado de la Naciéon en Desarrollo Humano Sostenible



Partidos paliticos y €l disefio de la Institucionalidad publica en Costa Rica

ciclo de Estabilidad democratica (1976-2004), cifra que llega a Unicamente 23
(menos de la mitad).

En la Unica ocasién en la que el PUSC obtuvo mayoria parlamentaria (1990-94)
durante el periodo de estabilidad democratica (1976-2004), surgieron 16
entidades, entre las que resaltan 5 entidades publicas particulares y 4 6érganos
adscritos.

Sumando las entidades que surgen en contextos de control del PUSC y el PLN
(en las que poseian mayoria parlamentaria) se contabilizan 106, 36 menos que
los casos de fases sin mayoria legislativa.

Cuadro 3
Partido politico que controla el Poder Legislativo en momentos en que se crean
entidades publicas segun periodo histérico 1953-2004

PERIODO

Instauracion Estabilidad
CONTROL DEL democratica democratica Total
LEGISLATIVO (1949-1975) ¥ (1976-2004) general

Liberacion Nacional
(1953-58; 1962-74; 1982-90) 67 23 90

Sin mayoria
(1958-62, 1974-82; 1994-
2004) 14 128 142

Unidad Social Cristiana
(1990-94) 16 16

Total general 81 167 248

% Se excluyen del conteo del periodo de instauracién democratica las 4 entidades creadas
durante la administracién Ulate Blanco (1949-1953).
Fuente: Alfaro, 2005.

2.4 Iniciativa de creacion de entidades publicas

Para aquellas entidades que fueron creadas por ley en el periodo 1950-2004,
se tiene registrado a quién se le atribuye la iniciativa de creacién, cuyos datos
apuntan a que en el periodo de instauracion democratica (1949-1975) la mayor
parte de las iniciativas de ley de las 94 entidades creadas provenian del Poder
Legislativo (45 casos), en segunda instancia se ubican las iniciativas de ley del
Poder Ejecutivo con 38.

Ya para el periodo de estabilidad democratica (1976-2004), la situacion se
invierte, pues 79 de las 167 iniciativas de ley que dan paso a la génesis de
entidades publicas, salieron del Poder Ejecutivo y 72 del Poder Legislativo.

En 27 casos de entidades no se tiene registrada la iniciativa, pues se trata de
entidades que fueron creadas por decreto ejecutivo, la mayoria de las cuales
(16 casos) pertenecen al periodo de estabilidad democratica (1976-2004).

No se cuenta (a la fecha) con informacion sobre iniciativa de ley para un total
de 104 entidades publicas, principalmente, para aquellas creadas en momentos
en que no se registraba dicha informacién, como en el caso de los periodos de

10
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Régimen Republicano (1821-1888) y el

republicano (1889-1918).

Cuadro 4

Iniciativa de creacion de las leyes que crean entidades publicas segun

periodo historico. 1953-2004

de Liberalizaciéon del

régimen

PERIODO
Instauracion Estabilidad
INICIATIVA DE democratica democratica
CREACION (1949-1975) (1976-2004) Total general ¥
Poder Ejecutivo 38 79 117
Poder Legislativo 45 72 117
Total general 83 151 234

¥ Se excluyen del conteo total, 27 casos de entidades creadas por Decreto Ejecutivo y 104 que
fueron creadas antes de 1950 de las cuales no se tiene registro de la iniciativa. Es decir 131
entidades excluidas en total.

Fuente: Alfaro, 2005.

3. Partidos politicos y disefio de la institucionalidad publica: andlisis
comparativo

Una de las mayores dificultades cuando se pretende aplicar el método
comparativo, se presenta precisamente cuando la informacion recopilada no es
comparable, tal y como sucedié6 con algunos aspectos en este trabajo,
principalmente porque buena parte de la informacién relacionada con partidos
politicos no necesariamente es homogénea, mas bien sucede todo lo contrario,
pues la heterogeneidad es la regla en estos casos.

Por tal razén, se procedi6 a identificar de qué manera se podria reprocesar la
informacion para hacerla comparable. De ahi que se utilicen algunos
indicadores como la duracion en afios de los periodos de transicion a la
democracia, los afios de existencia de los partidos politicos y los afios en los
gue estas agrupaciones controlan el Poder Hecutivo y el Poder Legislativo.
Estos indicadores posteriormente se cruzaron con la cantidad de entidades
publicas que emergen en dichos afios, y con ello se logré finalmente comparar
la informacién sobre la base de una sola unidad de medicién igual para todos
los casos, como se vera a continuacion.

3.1 Entidades publicas y periodizacion

En virtud de que la duracién en afios de los periodos empleados en el presente
trabajo no es idéntica, se optd por relacionar la cantidad de entidades publicas
creadas por el nimero de afios que abarcan cada uno de los periodos
utilizados®, lo cual arroja que a pesar de que las fases de estabilidad

® No hay que perder de vista que se trata del recuento de las entidades publicas existentes al 2004 (y
algunas pocas no existentes [18 en total]), lo cual no quiere decir que se trata de la totalidad de entidades
desde un punto de vista histérico, porque se contabilizan las entidades existentes a la fecha que fueron
creadas en determinado periodo y no, todas las entidades creadas (y/o existentes) en ese mismo periodo,
principalmente porque en el momento de creacidn tenian una naturaleza juridica diferente. Un buen
ejemplo de ello son los Ministerios, que ya existian en el régimen republicano y/o en la etapa de
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democratica y de instauracién democratica son aquellas en las que la cantidad
de afios de duracion es menor, son precisamente los momentos en que se
crean una mayor cantidad de entidades por afo.

En términos estrictamente de periodizacion, la fundacion de entidades en el
pais resulta ser progresiva, pues el primer periodo es justamente en el que
emergen menos entidades por afio de duracion, y el dltimo periodo, es aquél en
el que se crean mas. El ritmo de creacion es menor entre 1821-1948 (Primera
Republica), y se incrementa significativamente entre 1949-2004 (Segunda
Republica). Incluso en este dtimo, se dan mayores diferencias entre periodos
gue en el primero.

Aproximadamente por cada entidad creada en la fase de instauracion
democratica, emergieron 2 en el periodo de estabilidad democratica. Por lo cual
gueda de manifiesto como en el caso de Costa Rica, la transicién a la
democracia se acompafia de una expansion de la institucionalidad publica. En
el primer ciclo (1821-1888) no llegé a crearse una entidad por afio (teniendo
presente que abarca mas del doble de afios que cualquier otro periodo).
Mientras que en el mas reciente se crearon instituciones a un ritmo de 6
entidades por afo.

Cuadro 5
Entidades publicas creadas por afios de duracién del periodo

Entidades
Cantidad | publicas por

Afios de |de anos de
Periodo duracion | entidades | duracién
Estabilidad democratica (1976-2004) 28 167 6,0
Instauracion democratica (1949-1975) 26 94 3,6
Inclusion politica (1919-1948) 29 34 1,2
Liberalizacion del régimen republicano (1889-
1918) 29 29 1,0
Régimen Republicano (1821-1888) 67 41 0,6

Fuente: Alfaro, 2005.

3.2 Partidos politicos y disefio de la institucionalidad publica

Aunado a lo anterior, surgio el interés de responder a la pregunta ¢cuantas
entidades publicas han sido creadas por los partidos politicos en Costa Rica?.
Sin embargo aunque parece una inquietud sencilla de responder, lo cierto del
caso es que no lo es.

Sefialar simplemente el ndmero de entidades por partido, desconoce la
particularidad de que los partidos politicos no son iguales practicamente desde
cualquier punto de vista que se les mire (o no lo fueron, en aquellos casos de
agrupaciones que ya dejaron de existir). Por tal razén se emplea una unidad de
medicibn comun entre los partidos politicos, la cual consiste en identificar la

liberalizacién del régimen pero bajo la modalidad de carteras o secretarias y no bajo la modalidad de
ministerios como se les conoce actualmente.
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cantidad de afios de existencia de cada una de las agrupaciones incluidas en
este trabajo.

A pesar de que ha sido histéricamente reconocida la influencia del Partido
Liberacién Nacional en la construccion del Estado costarricense, lo cierto del
caso es que considerando los afios de existencia del partido politico que crea la
entidad, no se reflejan diferencias significativas entre el PLN y el PUSC, puesto
gque teniendo menos de la mitad de afos de existencia el PUSC ha dado origen
a la misma cantidad de entidades que el PLN por afio. El rendimiento en la
variable creacion de entidades publicas por afio es igual en ambos casos, a
pesar de las marcadas diferencias entre las “edades” partidarias.

Sobresalen por su corta existencia (relativa) y una cifra alta de entidades
publicas creadas durante sus administraciones, los casos de la Coalicion
Unidad y Unificacién Nacional, ambos opositores al PLN. En sentido contrario
los casos del Partido Unién Nacional y el Partido Republicano destacan por una
“edad partidaria” alta y una baja cantidad de creacion de entidades publicas.

Cuadro 6
Entidades por cantidad de afios de existencia de los partidos politicos

Cantidad | Entidades
de publicas por
Afos de | entidades |afios de

Partido politico ¥ existencia | ” existencia
Partido Liberacién Nacional (1951-2004) 53 150 2,8
Unidad Social Cristiana (1983-2004) 21 57 2,7
Coalicion Unidad (1976-83) 7 17 2,4
Unificacion Nacional (1966-78) 12 16 1,3
Partido Republicano Nacional (1936-48;
1958-62) 16 15 0,9
Unién Nacional (1949-62) 13 12 0,9
Partido Republicano (1897-1917; 1924-28) 24 19 0,8
Partido Unién Nacional (1901-17; 1928-32) 20 13 0,7
Partido Constitucional (1919-1924) 5 3 0,6
Partido Constitucional Democratico (1889-
1894) 5 2 0,4
Partido Civil (1893-1913) 20 2 0,1

¥ Para todos los partidos politicos se contempla como fecha de creacién el afio en el que se
fundé. En los casos del Partido Republicano y el Partido Unién Nacional el golpe de Estado de
1917 interrumpe la vida partidaria, la cual recobran posteriormente participando en elecciones.
En lo que respecta al Unién Nacional, a pesar de que no participé en las elecciones de 1953, si
apoyé al Partido Demdcrata. Por su parte, la participacion electoral del Partido Republicano
Nacional se interrumpe entre 1948-1958 debido al exilio de Calder6n Guardia (su principal
lider), sin embargo esta situacion no impidié su beligerancia politica; tal y como se constata en
el respaldo brindado al partido Demécrata en la eleccion de 1953 (Salazar, 1991) y en las
candidaturas de Calder6n Guardia a diputado por el Partido Union Nacional (1958) y a
Bresidente (1962).

Se excluyen del conteo total las 41 entidades creadas en el régimen republicano y 18 que
emergen en momentos en gque estaba al mando la Junta Fundadora de la Segunda Republica.
Fuente: Alfaro, 2005.
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3.3 Partidos politicos, control del Ejecutivo y entidades publicas

Como un elemento adicional, no sélo la cantidad de entidades creadas por los
partidos es significativamente diferente, sino también el nimero de afos que
éstos han estado al mando del Poder Ejecutivo.

Si se explora la cantidad de entidades publicas que son creadas por los
partidos politicos en momentos en que encabezan el Poder Ejecutivo
(reconociendo que se trata de oportunidades estratégicas para las
agrupaciones politicas cuyo uno de sus principales objetivos es influir en el
disefio [ampliacion, reduccién, modernizacién] del sector publico), se podrian
identificar algunos patrones interesantes.

A pesar de que no cabe ninguna duda de que la Junta Fundadora de la
Segunda Republica no fue un partido politico, aca se incluye entre éstos, dada
la importancia que tiene en el disefio del sector publico, al crear 12 entidades
por afo, cifra que resulta sumamente elevada e incomparable con cualquier
otra agrupacion. El partido politico que le sigue cre6 6 entidades por afio, la
mitad en muchisimo menos tiempo.

Por otra parte, la cantidad de entidades que emergen por afio por
administracion gubernamental es ligeramente superior en el caso del PUSC
comparada con el PLN, con practicamente 3 administraciones menos. En
Liberacion Nacional ha habido 2 administraciones “creacionistas” (Figueres
Ferrer y Figueres Olsen) pero las restantes 5 no tanto. Por el contrario las casi
3 administraciones socialcristianas resultaron ser mas productivas en esta
materia. De manera que, el que un partido politico cuente con mayor numero
de administraciones no significa que durante éstas se hayan creado mas
entidades.

De hecho hay un par de agrupaciones politicas (Coalicion Unidad y Unificacion
Nacional) que en una sola administracion fundaron 16 y 17 entidades, una cifra
considerablemente superior que otros partidos politicos.

Cuadro 7
Entidades por numero de afios en los que los partidos politicos controlan
el Poder Ejecutivo

Entidades

Afios | Cantidad | publicas por afios

de de de control del
Partido Politico ¥ control | entidades | Poder Ejecutivo
Junta Fundadora de la Segunda
Republica (1948-49) 15 18 12,0
Unidad Social Cristiana (1990-94; 1998-
2004) 10 57 5,7
Partido Liberacion Nacional (1953-58;
1962-66; 1970-78; 1982-90; 1994-98) 29 150 5,2
Coalicion Unidad (1978-82) 4 17 4,3
Unificacion Nacional (1966-70) 4 16 4,0
Partido Republicano (1910-17; 1924-28) 11 19 1,7
Unién Nacional (1949-53; 1958-62) 8 12 15
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Partido Republicano Nacional (1936-48) 12 15 1,3
Partido Unién Nacional (1902-10; 1928-

32) 12 13 1,1
Partido Constitucional (1920-24) 4 3 0,8
Partido Constitucional Democrético

(1890-94) 4 2 0,5
Partido Civil (1894-1902) 8 2 0,3

Z; Se excluyen del conteo las 41 entidades creadas en el régimen republicano.
En el caso del periodo gubernamental 1953-58 se contabilizan cinco afios de duracién y no
cuatro como sucede con los restantes.

Fuente: Alfaro, 2005.

3.4 Liberacion Nacional vrs la oposicién a Liberacién Nacional 1949-2004

No pocos andlisis del sistema de partidos hacen alusion a la categoria
Liberacion Nacional y la oposicion a Liberacion Nacional®, para referirse a la
correlacion de fuerzas del sistema durante 1953-1986. Lo anterior en virtud de
durante este periodo la oposicién a Liberacion Nacional no logré articular una
propuesta politica sélida de cara a los procesos electorales. En tres
oportunidades la oposicion al PLN participd unida y gano las elecciones
presidenciales (aunque no siempre las legislativas), sin embargo
posteriormente se desarticuld, llegando incluso a desaparecer la(s)
agrupacion(es), lo que obligaba a recomponer las fuerzas politicas y las
alianzas con cierta regularidad.

Si se profundiza en esta categoria de andlisis y se le mira desde el punto de
vista del disefio de la institucionalidad publica, si se identifican marcadas
diferencias entre el rendimiento en la fundacién de instituciones de Liberacion
Nacional y la oposicion al PLN.

Entre 1949 y el 2004, la oposicién ha encabezado el Poder Ejecutivo en nueve
ocasiones y media (considerando Unicamente la mitad de la administracion
Pacheco del PUSC), lo que equivale a 38 afios. Durante este lapso se fundaron
aproximadamente 3 entidades por afio, la mitad de las que emergen por afio en
momentos en que el control estatal estaba en manos liberacionistas,
considerando que éstos ultimos han ocupado dicha posicién en 9 afios menos.
Aca la relacion empleada favorece al PLN pues su rendimiento es mayor en
menor cantidad de afios.

Cuadro 8
Entidades por numero de afios en los que el PLN y la oposicién al PLN
controlan el Poder Ejecutivo 1949-2004

Cantidad | Entidades publicas por
Afnos de |de afios de control del
Partido politico (o agrupaciones) | control |entidades | Ejecutivo

Liberacién Nacional (1953-58;
1962-66; 1970-78; 1982-90; 1994-
98) 29 150 52

Oposicion a Liberacion Nacional 38 102 2,7

* Otra denominacion que le ha sido asignada es la de Alianza Conservadora (Sanchez, 2004)
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(1949-53; 1958-62; 1966-70;
1978-82; 1990-94; 1998-2004)
Fuente: Alfaro, 2005.

Un repaso por el tipo de entidades que crea el liberacionismo y la oposicion
permite identificar algunas diferencias importantes, sin perder de vista que en
momentos en que los primeros gobernaban emergieron 48 entidades mas que
durante las administraciones de los segundos.

El liberacionismo fundé mas empresas publicas (casi seis veces mas), rganos
del Gobierno Central, 6rganos adscritos, entidades publicas particulares y mas
del doble de entidades pertenecientes al sector descentralizado institucional
gue el antiliberacionismo. Por su parte, la oposicion cre6é una cifra mayor de
entidades publicas no estatales (ligeramente superior) y del tipo sector
descentralizado territorial (municipalidades principalmente).

Lo cual lleva a identificar claramente un énfasis diferenciado entre el PLN y la
oposicién al PLN en la creacion institucional. Pues en el caso del PLN el interés
esta puesto en ensanchar el sector publico en lo que constituiria una especie
de “ndcleo central institucional” (empresas publicas, gobierno central e
instituciones descentralizadas). Por el contrario la oposicién al PLN amplia el
panorama institucional en lo que podria denominarse la “periferia” estatal: es
decir las entidades publicas no estatales y el sector descentralizado territorial.
En el tipo de entidad en el que ambos muestran un comportamiento
creacionista muy semejante es en lo que respecta a érganos adscritos.

Cuadro 9
Naturaleza juridica de las entidades creadas por la oposiciéon a Liberacion
Nacional y el liberacionismo 1949-2004

Oposicién al PLN | Liberacion Total

NATURALEZA JURIDICA o Nacional general
Empresas Publicas 3 17 20
Entidades Publicas no Estatales 19 18 37
Gobierno Central 2 5 7
Organos Adscritos 43 55 98
Entidades Publicas particulares 10 17 27
Poderes 1 1
Sector Descentralizado

Institucional 12 29 41
Sector Descentralizado Territorial 12 9 21
Total general 102 150 252

“Incluye las entidades creadas en la administracién de Otilio Ulate Blanco (1949-1953).
Fuente: Alfaro, 2005.

Reprocesando alguna de la informacion anterior, es posible reconocer dos
grandes periodos entre 1953 y 2004 a partir del mismo criterio de correlacion
de fuerzas politicas empleado. El punto de quiebre de los ciclos lo constituye la
cristalizacion del bipartidismo (no su génesis) versus la desarticulacion politica
entre partidos que lo antecede.
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De manera que el primer periodo estd comprendido entre 1953 y 1986, y la
tonica de las contiendas electorales es la competencia entre el Partido
Liberacion Nacional y las fuerzas de la oposicion que se articulan para una
eleccion, e incluso logran ganar algunas de ellas, pero lo cierto del caso es que
no logran consolidar su continuidad politica mas alla de dos procesos
electorales. Mientras que el segundo gran periodo, abarca 1986-2004 y su
principal factor diferenciador lo constituye la materializacion politica de la
oposicion en la figura del Partido Unidad Social Cristiana que compite por el
poder continuamente desde 1986.

En ambos periodos el nUmero de entidades creadas por afio es mayor para el
PLN que para la oposicién primero y que para el PUSC después.

En el primero la diferencia en cantidad de entidades fundadas es mayor
(practicamente el doble) entre el PLN y la oposicién (sin dejar de lado que el
PLN cuenta con cinco afilos mas de control del Ejecutivo). Por su parte, en el
segundo, se acorta significativamente esa diferencia “creacionista” entre el
PUSC y el PLN, a pesar de que éste ultimo practicamente duplico la cantidad
de entidades instituidas por afio durante sus gobiernos. Lo que sucedio es que
en menos afos de gobierno el PLN creé mas entidades por afio. Situacion
semejante se presenta si se compara la oposicion al PLN en el primer ciclo con
la Unidad Social Cristiana en el segundo.

Cuadro 10
Entidades por niumero de afios en los que el PLN y la oposicién al PLN
controlan el Poder Ejecutivo 1953-1986

Cantidad | Entidades publicas por
Afnos de |de afios de control del
Partido politico (o agrupaciones) | control | entidades | Ejecutivo

Liberacion Nacional (1953-58;

1962-66; 1970-78; 1982-86) 17 84 49
Oposicion a Liberacion Nacional
(1958-62; 1966-70; 1978-82) 12 41 34

Fuente: Alfaro, 2005.

Cuadro 11
Entidades por nimero de afios en los que el PLN y el PUSC controlan el
Poder Ejecutivo 1986-2004

Cantidad | Entidades publicas

Afos de |de por afios de control
Partido politico (o agrupaciones) control entidades | del Ejecutivo
Liberacion Nacional (1986-90; 1994-
98) 8 66 8,3
Unidad Social Cristiana (1990-94;
1998-04) 10 57 5,7
Fuente: Alfaro, 2005.
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3.5 Partidos politicos, control del Legislativo y entidades publicas

Ahora bien, si se deja de lado quién controlaba el Poder Ejecutivo y se pone
énfasis en quién controlaba el Poder Legislativo, se desprenden las siguientes
interpretaciones.

El PLN ha sido la agrupacion que ha controlado durante mas afos la Asamblea
Legislativa (6 ocasiones = 24 afos); sin embargo, esto no necesariamente le
ha facilitado la creacion de instituciones publicas. Por el contrario comprende el
ciclo en el que menos instituciones se crearon por afio (aproximadamente 4),
una cifra muy cercana a las que se fundan por afio en la Unica ocasion en la
gue el PUSC ha contado con mayoria parlamentaria.

Sin lugar a dudas, hay mayores posibilidades de crear entidades publicas
cuando en el Congreso no existe mayoria legislativa, pues en estas ocasiones
se han creado poco méas de 6 entidades por afio. Lo que denota un acuerdo
implicito entre las diferentes fuerzas politicas, cuyo rendimiento en este
aspecto es mayor que las “mayorias legislativas” individuales. En otras
palabras no se trata Unicamente de partidos politicos individuales creando
instituciones sino de acuerdos y alianzas intrapartidarias.

Cuadro 12
Entidades por numero de afios en los que los partidos politicos controlan
la Asamblea Legislativa

Entidades publicas por

Afnos de | Cantidad de |afios de control de la
Partido politico control entidades Asamblea
Sin mayoria (1958-62, 1974-
82; 1994-2004) ¥ 22 142 6,5
Unidad Social Cristiana
(1990-94) 4 16 4,0
Partido Liberacion Nacional
(1953-58; 1962-74; 1982-90) 24 90 3,8
“ Entre 1953 y 1962 el nimero de diputados era de 45, por lo que la mayoria simple era de 23
legisladores.

Fuente: Alfaro, 2005.
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ANEXOS

Cuadro 13

Creacion de entidades publicas segun décadas

PERIODO
Antes de Posteriores | Total

NATURALEZA JURIDICA? 1950 1950-1959 [1960-1969 |1970-1979 |1980-1989 |[1990-1999 |al 2000 general
Empresas Publicas 1 1 4 1 12 2 21
Entidades Publicas no Estatales 8 4 9 5 4 11 3 44
Gobierno Central 12 2 3 2 19
Organos Adscritos 7 3 8 27 14 28 18 105
Entidades publicas particulares 1 1 1 5 6 13 1 28
Poderes 5 1 6
Sector Descentralizado

Institucional 13 7 3 11 5 13 2 54
Sector Descentralizado Territorial 67 8 9 2 1 1 88
Total general 114 15 30 63 35 81 27 365

¥ Poderes: incluye los tres poderes de la Republica, la Contraloria General de la Republica y la Defensoria de los Habitantes, como érganos auxiliares de la
Asamblea Legislativa, y el TSE. Gobierno Central: incluye los ministerios y la Procuraduria General de la Republica. Empresas publicas: entidades publicas
constituidas en sociedades andnimas estatales. Sector descentralizado institucional: abarca las instituciones auténomas y semiauténomas y sus
dependencias, asi como 6rganos publicos estatales. Sector descentralizado territorial: comprende las 81 municipalidades del pais y sus érganos adscritos.
Entidades publicas no estatales: incluye colegios profesionales y otras entidades que sefiala la ley. Organos adscritos: abarca entidades adscritas y
dependencias de los ministerios. Entidades publicas “particulares”: programas, proyectos, fondos y direcciones, entre otros. Para un listado con el detalle de
las entidades para cada categoria de naturaleza juridica, véase Alfaro, 2005, en el sitio www.estadonacion.or.cr

Fuente: Alfaro, 2005.
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Cuadro 14

Entidades publicas segun naturaleza juridica por partido politico que controla el Poder Ejecutivo en el momento en el que

fueron creadas
1889-1948 ¥

NATURALEZA JURIDICA CLASIFICADA

PARTIDO POLITICO

Empresas
Publicas

Entidades
Publicas no
Estatales

Gobierno
Central

Organos
Adscritos

Sector
Descentralizad
o Institucional

Sector
Descentralizado
Territorial

Total
general

Partido Constitucional
Democratico
(1890-94)

Partido Civil
(1894-1902)

Partido Unién Nacional
(1902-10; 1928-32)

10

13

Partido Republicano
(1910-17; 1924-28)

15

19

Partido Constitucional
(1920-1924)

Partido Republicano
Nacional
(1936-48)

1

4

1

3

2

4

15

Total general

1

5

5

4

5

34

54

¥ En el conteo total no se incluyen 41 casos cuyo origen se remonta al Régimen Republicano (1821-1888) que como bien es sabido, no existian partidos

politicos en el pais.

Fuente: Alfaro, 2005.
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Cuadro 15

Entidades publicas segun naturaleza juridica por partido politico que controla el Poder Ejecutivo en el momento en el que
fueron creadas 1949-2004

NATURALEZA JURIDICA CLASIFICADA

PARTIDO
POLITICO

Empresas
Publicas

Entidades
Publicas no
Estatales

Gobierno
Central

Organos
Adscritos

Entidades
publicas
particulare
s

Poderes

Sector
Descentralizad
o Institucional

Sector
Descentralizad
o Territorial

Total
general

Partido Unién
Nacional
(1949-53; 1958-
62)

12

Junta Fundadora
de la Segunda
Republica
(1948-49)

18

Liberacion
Nacional
(1953-58; 1962-
66; 1970-78;
1982-90; 1994-98)

17

18

55

17

29

150

Unificacion
Nacional
(1966-70)

16

Coalicién Unidad
(1978-82)

10

17

Unidad Social
Cristiana
(1990-94; 1998-
2006)

2

10

2

28

7

1

57

Total general

20

38

11

100

28

3

24

270

#Incluye las entidades creadas en la administracién de Otilio Ulate Blanco (1949-1953). Fuente: Alfaro, 2005.
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Cuadro 16

Entidades publicas segun administracion gubernamental en la que fueron creadas 1821-1948

ADMINISTRACION

Empresas
Publicas

Entidades
Publicas no
Estatales

Gobierno
Central

Organos
Adscritos

Poderes

Sector
Descentralizado
Institucional

Sector
Descentralizado
Territorial

Total
general

Mora Fernandez (1825-1829)

Catrrillo Colina (1836-1842)

Morazan Quesada (1842-42)

o

Oreamuno Bonilla (1844-46)

Alfaro Zamora (1846-47)

Castro Madriz (1848-53)

Mora Porras (1849-59)

Montealegre Fernandez (1859-63)

Jiménez Zamora (1863-66; 1869-70)

Herrera Zeledon (1876-77)

Guardia Gutiérrez (1877-82)

Fernandez Oreamuno (1882-85)

Soto Alfaro (1885-90)

Rodriguez Zeleddn (1890-94)

Yglesias Castro (1894-1902)

Esquivel Ibarra (1902-06)

Gonzalez Viquez (1902-06; 1928-32)

N W [(NW WP OIN| W

O B[IN[INR|IWIN[FRIOININWIN| PPk Ww

Jiménez Oreamuno (1910-14; 1924-
28)

=

o

©

Gonzalez Flores (1914-17)

o

10

Acosta Garcia (1920-24)

Cortés Castro (1936-40)

Calderon Guardia (1940-44)

W[N]

12

Picado Michalski (1944-48)

Total general
Fuente: Alfaro, 2005.

(o)
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Cuadro 17

Entidades publicas segun administracion gubernamental en la que fueron creadas 1948-2004

NATURALEZA JURIDICA CLASIFICADA

Entidades Entidades
Empresa | Publicas | Gobiern | publicas Sector Sector
) S no o Organos | particulare | Podere | Descentralizad | Descentralizad | Total
ADMINISTRACION Plblicas | Estatales |Central | Adscritos | s S o Institucional | o Territorial general
Ulate Blanco (1949-53) 2 1 1 4
Figueres Ferrer ¥ 3 4 6 17 2 2 17 8 59
Echandi Jiménez (1958-62) 2 3 3 8
Orlich Bolmarcich (1962-66) 1 4 3 1 1 10
Trejos Fernandez (1966-70) 5 4 1 6 16
Oduber Quirds (1974-78) 1 2 10 4 4 1 22
Carazo Odio (1978-82) 1 10 2 3 1 17
Monge Alvarez (1982-86) 1 2 4 1 2 1 11
Arias Sanchez (1986-90) 3 1 4 4 12
Calderon Fournier (1990-94) 3 2 4 5 1 1 16
Figueres Olsen (1994-98) 12 5 19 7 10 1 54
Rodriguez Echeverria (1998-
02) 2 4 19 2 3 1 31
Pacheco de la Espriella
(2002-06) 3 5 1 1 10
Total general 20 38 11 100 28 3 46 24 270
# Incluye los periodos gubernamentales de 1948-1949, 1953-1958 y 1970-1974.
Fuente: Alfaro, 2005.
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