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Presentacion

Esta Investigacion se realizd para el capitulo Fortalecimiento de la Democracia, del Informe
Estado de la Nacién 2019.

Las cifras de esta investigacién pueden no coincidir con las consignadas en el Informe Estado de
la Nacion 2019 en el capitulo respectivo, debido arevisiones posteriores. En caso de encontrarse
diferencia entre ambas fuentes, prevalecen las publicadas en el Informe.
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Introduccion

Costa Rica se ha distinguido en la regién latinoamericana entre otras cosas por su estado social
de derecho creado a mediados del siglo pasado, por ser considerada la democracia funcional
mas longeva de América Latina (Oviedo et al. 2015) y por sus politicas publicas mejores que el
promedio de la region (Lehoucq, 2010). Para Lehoucq, la clave de este desarrollo ha estado en
el diseno institucional de su sistema politico. No obstante, en la actualidad su sistema politico
se ha convertido en un factor de ingobernabilidad y una amenaza para la implementacién de
politicas publicas relevantes (Cortés et al., 2014; y Lehoucq, 2005). Un ejemplo fueron los
constantes intentos fallidos de aprobar una reforma fiscal en el pais desde 2002 por parte de
tres diferentes partidos politicos en gobierno, muy a pesar de que diferentes actores de la
sociedad civil, las cAmaras empresariales, los sindicatos y la academia estaban de acuerdo en la
necesidad de la reforma (Costa Rica: Reforma Fiscal y Entorno Politico, 2014). Como cualquier
otra reforma legal, la Reforma Fiscal debe ser aprobada por la Asamblea Legislativa. Sin
embargo, la alta fragmentacion y el fuerte poder de veto de partidos minoritarios ha generado
una paralisis legislativa que bloquea la implementacion de proyectos de ley que sean
controversiales (Borges, 2014).

En aras de aportar contexto histérico a este problema de ingobernabilidad, el sistema politico
del pais data de post-guerra civil de 1949, momento en el que se firmo la Constitucidn vigente,
maximo ordenamiento normativo del pais. De acuerdo con Lehoucq (1996) esta constitucién
fortalecié los poderes de la Asamblea Legislativa en detrimento de los poderes del Poder
Ejecutivo, por ejemplo, con la restriccidén de gobernar por decreto, con la reduccion del periodo
de sesiones extraordinarias a seis meses, y con la potestad dada al legislativo de interpelar a
ministros de gobierno. Sin embargo, un legislativo mas fuerte no implica uno mas cualificado y
eficiente, un problema que muchos han subestimado por décadas hasta que el sistema
bipartidista colapsd en 2002, afectando la capacidad de la Asamblea de tomar acuerdos
relevantes (Rodriguez, sin fecha).

Otra medida impulsada en la Constitucion Politica de 1949 fue la no reeleccion consecutiva de
los diputados. Para Carey (1996) es dificil determinar porque los constituyentes prohibieron la
reeleccidn consecutiva dado la poca discusion al respecto que consta en las actas del proceso.
Un comportamiento que de acuerdo con Geddes (1994) parece irracional pues los
constituyentes legislaron en contra de su propio interés, afectando sus futuras carreras politicas.
Entre las razones enumeradas en las actas de la Asamblea Constituyente estan: el sentir
nacional, el deseo de terminar con los caciques politicos® y la idea de que una asamblea sin
repitentes consecutivos contribuia al fortalecimiento de la democracia (Saborio, 2005). Los dos
primeros argumentos fueron compartidos por la mayoria, en especial dado los casos de fraude
previos a la guerra civil (Molina y Lehoucq, 1999). El tercer argumento encontré algo de
oposicién, entre aquellos legisladores que sefhalaban que cierto grado de continuidad en la
Asamblea era importante para mantener estabilidad politica. No obstante, se prohibio la
reeleccidn consecutiva de los diputados.

1 Lideres locales o regionales que usan su poder para ser reelegidos constantemente, monopolizando de esta forma
su curul.
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Desde ese momento, diferentes diputados en ocho ocasiones han propuesto reformas para
eliminar esta prohibicién. De acuerdo con Carey (1996), los proponentes de estas reformas han
argumentado que esta prohibicién no tuvo ningun fundamento tedrico y que fue una decisién
coyuntural en medio del descontento publico hacia los abusos de poder de la clase politica, la
cual se estaba perpetuando en las curules de la Asamblea Legislativa. Entre los argumentos a
favor de la reforma estan que la prohibicion interrumpe la acumulacion de experiencia
legislativa, socavando la productividad legislativa en el primer y cuarto ano del periodo de
gobierno, asi como la responsabilidad de los diputados con sus constituyentes. Uno de estos
proponentes, fue el expresidente Miguel Angel Rodriguez, quien desde la Asamblea trabajo en
una propuesta que permitia la reeleccion consecutiva hasta por cuatro periodos de gobierno.
Luego como presidente en 2001, creo una comision para proponer una reforma integral que
transformara el sistema politico costarricense, incluyendo nuevamente la eliminacion de la
prohibicion.

La necesidad de reformar el sistema politico se ha vuelto mas comun desde que se acabd el
sistema bipartidista en 2002. En ese momento el Partido Accion Ciudadana se convirtié en la
tercera fuerza del congreso con un significativo 25% de las curules. Para 2006 y 2010 el nUmero
de partidos en la Asamblea era ocho, en 2014 nueve y mas recientemente en 2018 siete. Esta
mayor fragmentacidén se ve agravada cuando diputados que fueron electos desde una lista
cerrada de un partido politico se declaran independientes, situacion que sucede con bastante
frecuencia. Asi, por ejemplo, la Asamblea actual tiene siete partidos politicos, un bloque
independiente (siete diputados) y un diputado independiente.

Ante esta situacién, diferentes académicos como Feoli (2007), Borges (2014), Cortés et al.
(2014) y Gutiérrez y Straface (2008) han analizado esta problematica y concluido que el pais
enfrenta un problema de gobernanza, dada su incapacidad de tomar decisiones criticas. El
objetivo de este trabajo es analizar, en el caso de Costa Rica, si en efecto la falta de acumulacion
de experiencia afecta la toma de decisiones legislativas, en especifico, se busca analizar si los
diputados con experiencia legislativa previa tienen un mayor impacto en el desempeno
legislativo que aquellos sin experiencia, a través de la formulacion, promocién y negociacion de
leyes que sean sustantivas para el desarrollo del pais, responsable en términos presupuestarios
y respetuosas de la Constitucién Politica.
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Metodologia y datos

Este trabajo utiliza tres bases de datos elaboradas por el Programa Estado de la Nacion (PEN).
La primera contiene la legislacion aprobada entre mayo 1990 y abril 2019, clasificada segun su
impacto en el desarrollo humano en sustantivas o no sustantivas (PEN, 2019). Es decir, una ley
es clasificada como substantiva si esta conlleva el reconocimiento de derechos humanos, la
promocion de inversion publica, la expansion o reduccién de las capacidades del estado o
reformas constitucionales esenciales para el desarrollo humano. Ademas, esta base de datos
indica quien propuso el proyecto de ley y cuando lo hizo, asi como si estos proyectos tenian
contenido presupuestario o no para su implementacion. La segunda base de datos (Gémez-
Campos, 2015) recolecta informacion sobre las principales caracteristicas de cada legislador
desde 1949, incluyendo partido politico, profesién, grado académico, sexo, edad y si han sido
reelegidos como diputados. La tercera base (PEN, 2019) presenta el nimero de veces que una
ley ha sido recurrida ante la Sala Constitucional, es decir si ha tenido roce constitucional. La base
también incluye el resultado de la sentencia o si tan siquiera fue admitida.

El periodo de estudio de este trabajo esta dado por la primera base de datos, de la cual se
excluyen las leyes cuya iniciativa viene del Poder Ejecutivo, dado que el objetivo del estudio es
analizar el efecto de la experiencia legislativa en la produccion de leyes. Especificamente, este
trabajo propone dar respuesta a las siguientes preguntas de investigacion:

¢Son las diputaciones con mas experiencia los que presentan mas leyes sustantivas?

¢Son las diputaciones con mas experiencia los que presentan mas leyes que especifican los
recursos (contenido presupuestario)?

¢Son las diputaciones con mas experiencia los que presentan mas leyes con menos roces
constitucionales?

Para cumplir estos objetivos se aplica un modelo logit, el cual permite estimar si los diputados
con mas experiencia tienen mas probabilidad de formular y aprobar legislacion sustantiva que
aquellos sin experiencia previa. De manera analoga se usa el modelo logit para responder las
otras dos preguntas.

En el primer caso la variable dependiente es la relevancia de la legislacidn, variable que toma los
valores de “0” si no es sustantivay “1” si lo es. En el segundo objetivo, la variable dependiente
se define de dos formas. Pero, previamente se filtra solo la legislacion que requiere recursos,
con el fin de medir el nivel de responsabilidad de los legisladores de senalar la fuente de ingresos
que dara contenido presupuestario a la ley. Posterior a ello, segin la primera definicion la
variable tiene el valor de “0” si se trata de una ley a la que se reasigna una fuente de
financiamiento ya existente o del todo no se indica fuente de financiamiento para su
implementacion, y “1” si por el contrario asigna una fuente nueva de recursos. En la segunda
definicion, “0” serian las leyes que no indican el origen de los recursos para su implementacion,
denominados por el Estado de la Nacién como “promesas democraticas sin sustento
econdémico”, y “1” serian las leyes que asignan recursos de una fuente nueva o reasignan

Informe Estado de la Naciéon 2019 6



Experiencia Legislativa en la produccién de leyes

recursos ya existentes. En el tercer y ultimo objetivo, la variable dependiente es “0” si a las leyes
no se les presentaron recursos de inconstitucionalidad ni consultas facultativas ante la Sala
Constitucional, es decir, no fueron recurridas ante esta sala; y “1” en caso contrario. En este
ultimo objetivo, solo se considera si la ley fue recurrida o no, no se considera el resultado de la
sentencia puesto que una ley puede ser recurrida en diferentes articulos, o en diferentes
ocasiones, generando diferentes casos y resultados para la misma ley. Esto dificulta el proceso
de generacion de la variable dependiente.

Todos los modelos tienes como variable independiente o explicativa la experiencia legislativa, la
cual se define como una variable dicotémica donde “0” significa que ninguno de los legisladores
proponentes (en caso de ser mas de uno) tiene experiencia previay “1” que al menos uno de los
legisladores proponentes tiene experiencia previa. Para construir esta variable se asume un
efecto derrame de los legisladores con experiencia hacia los legisladores sin experiencia, es
decir, que los legisladores con experiencia transmiten su conocimiento a los legisladores sin
experiencia, de modo que estos ultimos se ven beneficiados con su presencia en el congreso.

Después de esta corrida simple, y en caso de que el efecto sea significativo, se realiza una corrida
mas por cada modelo, en la cual se busca controlar el efecto encontrado por otras variables
explicativas, entre ellas un grupo de variables asociadas a los legisladores proponentes, tales
como el partido politico de los diputados proponentes y la existencia o no de un vinculo familiar
con politicos. Un segundo grupo se construye con variables explicativas a nivel de la legislatura
tales como el nivel educativo de los 57 diputados, el nivel de fragmentacion de la Asamblea, y la
edad promedio de los diputados titulares. Una ultima variable explicativa es el momento en que
se presentd el proyecto de ley, si fue en la primera, segunda, tercera o cuarta legislatura. Una
definicion mas completa de cada variable se observa en el cuadro 1.

Después de la primera corrida con las variables de control, se depura el modelo eliminando una
a una las variables explicativas no significativas, con lo cual se tiene el modelo definitivo. Antes
de ejecutar el modelo y analizar sus resultados, se presenta una revisién de la literatura sobre el
efecto de la experiencia legislativa previa en el desempeno de los legisladores.
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Cuadro1

Descripcion de las variables del modelo

Frecuencia/

Variable Definicion .
Promedio
Legislacion 0 legislacién no sustantiva 0=1025
sustantiva 1 legislacién sustantiva 1=570
Contenido Definicion 1
Presupuestario 0 Asigna nuevos recursos para laimplementacion de la  Definicidon 1
ley 0=737
1 Reasigna recursos existentes o no indica el origen de 1=59
los recursos para la implementacién de la ley
Definicion 2 Definicién 2
0 Asigna nuevos recursos o reasigna recursos 0=242
existentes para la implementacion de la ley 1=554
1 No indica el origen de los recursos para la
implementacién de la ley
Roce 0 Leyes sin roce constitucional 0=1252
constitucional 1 Leyes con roce constitucional 1=204
Experiencia 0 Si no tiene experiencia legislativa previa 0=1140
legislativa 1 Si tiene experiencia legislativa previa 1=455
Vinculos 0 Si no tiene vinculos familiares con otros politicos 0=995
familiares 1 Si tiene vinculos familiares con otros politicos 1=600
Legislatura 1 Primera Legislatura 1=410
2 Segunda Legislatura 2=328
3 Tercera Legislatura 3=303
4 Cuarta Legislatura 4=554
Edad Medida como el promedio de edad de los diputados Promedio:
promedio titulares de cada periodo de gobierno. 48,7 anos
Fragmentacion Medida como el nimero efectivo de partidos estimado Promedio:
acorde con Borges (2017) 3,4 partidos
Titulo Medida como el porcentaje de diputados con grado Promedio:
universitario universitario por periodo de gobierno 78,4%
Oposicién 0 Al menos un legislador proponente es del partido de
gobierno 0=1055
1 Los proponentes son todos de partidos distintos al 1=540
partido de gobierno
Coalicion 0 Los proponentes son todos del partido de gobierno 0=1210
1 Los legisladores proponentes son de distintos 1=385

partidos incluyendo al partido de gobierno

Estado de la cuestion

La experiencia es usualmente una variable importante para el desempeno de cualquier
actividad, y la labor legislativa parece no ser la excepcién. Asi lo consideran Padro-i-Miquel y
Snyder (2004) al analizar datos sobre la efectividad de los legisladores de la Camara de
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Representantes de Carolina del Norte para el periodo 1977-2001. Los autores concluyen que los
legisladores con experiencia previa en el Congreso son mas efectivos que aquellos sin
experiencia previa. Para ambos autores, la experiencia les permite especializarse en areas
especificas, tales como presupuestos, impuestos, infraestructura, educacién, entre otras;
ademas, les permite desarrollar habilidades de negociacidn para impulsar un proyecto de ley,
asi como reconocer cual personal del Congreso es mas eficiente y confiable. Otro beneficio de la
experiencia legislativa dentro del congreso, es el efecto derrame, los legisladores sin experiencia
aprenden de aquellos con experiencia previa. Bowser y Moncrief (2007) secundan estos
beneficios de la experiencia al argumentar que los legisladores necesitan tiempo para
comprender el funcionamiento del congreso.

:Cémo se mide la efectividad? La cantidad y calidad de las leyes aprobadas es una variable
importante para determinar la efectividad de una legislatura. Para Martinez (2006) la falta de
experiencia puede no afectar la cantidad de leyes aprobadas, pero si afecta la calidad de las
mismas. Por su parte Kousser (2005) y Hibbing (1991) en sus estudios con datos de los
Congresos Estatales y de la Camara de Representantes, respectivamente, muestran que los
legisladores con menos experiencia introducen proyectos menos innovadores y relevantes que
los legisladores con mas experiencia. En la misma linea Francois y Grossman (2015) argumentan
que la experiencia aporta legitimidad y eficiencia a las politicas publicas que los legisladores
proponen.

En este punto es importante resaltar, tal como lo hace Martinez (2006) en su trabajo sobre la
carrera parlamentaria en la region latinoamericana, que la experiencia legislativa previa es una
variable que define el nivel de expertise de un diputado mas no es la Unica. Para la autora, el
numero de veces que ha sido elegido como diputado una persona junto con su nivel educativo,
sus anos de militancia partidista y su trayectoria politica, permiten analizar el nivel de calidad de
quienes nos gobiernan, y les brindan herramientas a los diputados para desempefiar mejor sus
funciones. Asi, con base en estas variables la autora desarrolla una tipologia de calidad, donde
se consideran diputados de mayor calidad aquellos con mayor experiencia politica y legislativa,
que hayan ejercido cargos de representacion popular y que tengan un alto nivel educativo (la
autora los denomina super expertos). La calidad disminuye conforme pierden una u otra
caracteristica pasando a expertos legislativos, expertos politicos y por ultimo inexpertos. No
obstante, Martinez, hace el sefalamiento de que dos camaras legislativas pueden tener el mismo
nivel de expertise, pero su desempeno puede variar, es decir, que existen otras variables
sociodemograficas que afectan el desempenio legislativo. Entre estas variables Martinez sefala,
la edad, familiares envueltos en politica, y la exposicion a un ambiente de crianza donde se
conversaba sobre politica.

El Banco Interamericano de Desarrollo (IDB, por sus siglas en inglés), también senala la
importancia de que los actores politicos cuenten con un marco de mediano y largo plazo para la
formulacion, discusién, negociacion e implementacién de buenas politicas (IDB, 2006). El
congreso es una arena importante en la toma de decisiones, y para medir su capacidad, el IDB
estima el Congress Capabilities Index, el cual toma en cuenta, entre otras variables, la
experiencia promedio por legislador. De manera analoga a los resultados de Martinez (2006), el
IDB encuentra que paises con un indice alto como Uruguay y Chile poseen un promedio alto de

Informe Estado de la Naciéon 2019 9



Experiencia Legislativa en la produccién de leyes

anos de experiencia legislativa. Ademas, en un ejercicio adicional, el IDB establece una
correlacién positiva entre el Congress Capabilities Index y el Index of Quality of Public Policy,
incluso después de controlar por el nivel de desarrollo econémico. Esto implica, que un congreso
altamente capaz esta relacionado significativamente con la formulacién de politica publica de
calidad.

Un sistema donde no se permite la reeleccion de los diputados interrumpe la acumulacién de
experiencia de los legisladores, y el desarrollo de este marco de mediano y largo plazo. De
acuerdo con Bowser y Moncrief (2007) los limites en la reeleccién de diputados ignoran el valor
de la experiencia en la formulacion y negociacion de politicas publicas. Por otro lado, aquellos
que apoyan limitar la reeleccion sefalan como beneficios una mayor rotacion de legisladores en
el congreso y una mayor cercania de estos a la ciudadania y al interés publico. Sin embargo,
Olson y Rogowski (2017) en su estudio sobre el efecto de limitar la reeleccion en los congresos
estatales de Estados Unidos (USA) durante el periodo 1993 y 2014, concluyen que estos
beneficios no son plasmables y que al contrario los estados con limites en la reeleccion han
incrementado la polarizacién entre partidos politicos, aumentando la brecha ideoldgica entre
Demdcratas y Republicanos.

La experiencia legislativa también se ha usado para dividir a legisladores en dos grupos, aquellos
con experiencia se denominan profesionales y aquellos sin experiencia legisladores ciudadanos.
Otra diferencia entre estos dos grupos es que tedricamente los legisladores ciudadanos no
tienen aspiraciones de formar una carrera politica, pues no pueden perpetuarse en su cargo de
eleccion popular. No obstante, Carey (1996) en su estudio comparativo sobre efectos de limitar
la reeleccion, observa que en el caso de Costa Rica los legisladores pasan la ultima legislatura
buscando posicionarse en otra rama del gobierno. De acuerdo con los datos analizados por el
autor, un 46% de los diputados que sirvieron entre 1949 y 1986 recibieron una o mas
nombramientos como ministros, en el servicio exterior o instituciones auténomas después de
que terminaron su periodo como legisladores. Un resultado similar encontré Powell (2003) en
su estudio en seis Congresos Estatales de USA con limites en la reeleccion, donde entre 48% vy
71% de legisladores que dejaron el congreso en 1998 corrieron por otro cargo publico. Es decir,
que la ambicidn politica no se elimina con la prohibicion de la reeleccion, y esto implica que una
cantidad importante de legisladores pasan su uUltimo periodo en el Congreso en la busqueda de
su siguiente puesto politico, restando tiempo a sus tareas como diputados.

Otro efecto adverso de limitar la reeleccion de los legisladores es el alto nivel de rotacién de la
camara lo cual de acuerdo con Francois y Grossman (2015) puede amenazar la continuidad
politica, el cumplimiento de objetivos de largo plazo y la capacidad de resolucion del poder
legislativo. Para Bowser y Moncrief (2007) legisladores en congresos con limites de reeleccién
se ven influenciados a pensar en soluciones de corto plazo que son populares pero que no
necesariamente resuelven el problema permanentemente. De acuerdo con la literatura, esto se
debe a que analizar problemas politicos complejos, asi como formular y promocionar un
proyecto de ley que solucione el problema efectivamente; requiere tiempo. Esto genera que los
legisladores pierden interés en abanderar estos temas dado que el proyecto puede superar su
periodo legislativo, con lo cual su proyecto seria ignorado por los siguientes diputados u en caso
de progresar, otro se llevaria el crédito de su trabajo.
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Finalmente, limitar la reeleccién puede tener un impacto negativo en los niveles de corrupcion.
Ferraz y Finan (2011) encontraron que en los municipios donde los alcaldes podian reelegirse
los niveles de corrupcion eran menores a aquellos donde no podian. La explicacion de los autores
es que si los politicos tienen la oportunidad de reelegirse, los que son corruptos tendran
incentivos para reducir la extraccion de rentas para fines personales y por el contrario proveer
mas bienes publicos, con el objetivo de aumentar sus probabilidades de ser reelecto. No
obstante, este no es siempre el comportamiento de los politicos que se enfrentan a la
oportunidad de reelegirse. Kousser y Mackenzie (2014) afirman que limites en la reeleccion
fueron introducidos en los estados de California y Maine después de grandes escandalos de
corrupcion de abogados negociando favores a cambios de contribuciones para la campana
politica y un presidente del congreso acusado de manipular los votos de la cAmara. Para Carey
(1996) la corrupcién implementada por legisladores denominados caciques, quienes usaban su
poder para perpetuarse en su curul; influyé en que los constituyentes del 49 prohibieran la
reeleccién inmediata en la Asamblea de la Republica.

Han existido pocos casos de congresos en el mundo que limiten la reeleccion a su nivel mas
extremo, es decir, que prohiban la reeleccién inmediata. De acuerdo con Carey (1996) la lista la
componian en ese momento México, Ecuador, Filipinas y Costa Rica. Actualmente, Costa Rica es
el Unico pais latinoamericano que permanece en esa lista. En el caso de Ecuador, el pais cambio
su Constitucion en 1994, permitiendo la reeleccion inmediata desde 1996 (IDB, 2006) y México
lo hizo mas recientemente en 2014. A pesar de los beneficios de la experiencia legislativa ya
mencionados a lo largo de esta seccion, Carey (1996) sefala que pocos autores han investigado
sobre las implicaciones que tiene esta prohibicién para el desempeno de la Asamblea Legislativa
de Costa Rica. Mas recientemente, Diaz (2011) realiza un estudio sobre desempenio legislativo
en el periodo 1962y 2010, y concluye que la falta de experiencia legislativa esta correlacionada
con ladisminucion en la cantidad de legislacidon aprobada. La recomendacion del autor, reformar
la constitucion y eliminar la prohibicion.

Una desventaja del estudio de Diaz, es que no clasifica la legislacién aprobada de acuerdo con
su calidad ni su impacto en el desarrollo del pais, asi valen lo mismo una ley que promueva
cambios estructurales relevantes para la operacion del Estado o la regulacion del mercado, que
los denominados proyectos chayotes que consisten en aprobaciones de segregaciones de lotes
publicos que requieren la aprobacién de la Asamblea.

En resumen, son tres los efectos de limitar la reeleccion que son de especial interés para este
trabajo, el rompimiento de la acumulacién de experiencia, la dominancia de proyectos de corto
plazo y la falta de incentivos para adquirir conocimientos y desarrollar un nivel alto de expertise
del trabajo legislativo. Estos efectos se observaron en el caso de Ecuador antes de 1996, donde
la prohibicién de la reeleccidén consecutiva condujo a generar legisladores con horizontes de
corto plazo, sin capacidades de formulacion de politicas y sin incentivos ni tiempo suficiente para
desarrollar estas capacidades (IDB, 2006). Claramente lo senala Carey et al (2000), la
posibilidad de construir una carrera profesional en la legislatura influye en el tipo de individuos
qgue buscan ganar una curul, en su comportamiento en el cargo y como se organizan y relacionan
con sus constituyentes.
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Posterior a esta revision de la literatura, se procede en la siguiente seccién a analizar los datos
proporcionados para concluir si los resultados para Costa Rica en el periodo de estudio coinciden
con los encontrados por los autores aqui mencionados, reforzando asi el argumento de que la
experiencia legislativa importa en el desempeno de los legisladores y del Congreso.

Resultados y analisis

Son dieciocho los periodos constitucionales que han transcurrido desde la fundacion de
la Segunda Republica, en los cuales se han electo un total de 1.082 diputados, entre
titulares, suplentes y emergentes?. Por el modelo electoral costarricense, cada cuatro
anos la camara de legisladores es renovada por completo. Sin embargo, algunos de los
legisladores entrantes pueden tener experiencia previa como diputados de uno o mas
periodos trasanteriores. En estos dieciocho periodos constitucionales, menos del 15%
de los diputados electos eran repitentes al momento de asumir el cargo. En el grafico 1,
se puede observar la distribucion de los diputados en este periodo segun sean electos
por primera, segunda, tercera o cuarta vez.

Grafico 1
Diputados electos entre 1949 y 2018 segun su nivel de experiencia previa

ml m2 m3 m4

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

1949-1953 N
1953-1958 I
1958-1962 NN
1962-1966 GGG
1966-1970 NG
1970-1974 N
1974-1978 NG
1978-1982 NN
1982-198¢ NN
1986-1990 NN
1990-1994 NN
1994-1998 NN
1998-2002 N
2002-2006 N
2006-2010 I
2010-2014
2014-2018 NS
2018-2022 I

Total I

Fuente: Elaboracién propia con datos de Gémez-Campos (2015).

Estos datos muestran que la experiencia previa es una caracteristica escasa en los
legisladores costarricenses, siendo el periodo 1966-1970 el cuatrienio con mas
diputados experimentados, dieciséis en total. Un analisis por décadas permite observar
que, posterior al conflicto civil de 1949 la proporcién de diputados con experiencia es
inferior a 10 diputados, y se mantiene asi hasta mediados de los 60s, un resultado que

2 Los diputados suplentes existieron hasta las elecciones de 1958, en conjunto con los diputados titulares.
A partir de 1966 solo se eligen diputados titulares y en caso que alguno renuncie se elige al siguiente de
la lista, el cual se denomina diputado emergente.
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coincide con la aversién generada por los caciques politicos antes del 49 y que
desembocé en la prohibicidn de la reeleccidén consecutiva. Luego de un periodo donde
los diputados con experiencia sumaban mas de 10, dicha proporcién vuelve a disminuir
a mediados de los 80s, con la excepcion del cuatrienio 2014-2018. Esta tendencia se
puede observar en el grafico 2.

Grafico 1
Diputados con experiencia previa en el periodo 1949-2018.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Gdmez-Campos (2015).

En el periodo entre la legislatura 1990-1991 del gobierno de Calderdn Fournier y la primera
legislatura 2018-2019 del Gobierno de Alvarado Quesada se aprobaron un total de 2.539 leyes,
de las cuales 942 leyes fueron iniciativa del Poder Ejecutivo, 1.595 del Poder Legislativo y 2 leyes
por iniciativa popular. Como se puede apreciar en el grafico 3, a lo largo del periodo de estudio,
la proporcion de leyes propuestas por el Ejecutivo ha disminuido de aproximadamente un 45%
entre 1990-2002 a un promedio de 30% después del 2002. Este hecho se correlaciona con el
rompimiento del bipartidismo en 2002 (Gomez & Herrera, 2018), el cual le ha restado diputados
a la fraccién de gobierno en detrimento de su capacidad para pasar legislacion de su interés. En
adelante, dado que este trabajo estudia el efecto de la experiencia legislativa en la propuesta,
negociacion y aprobacion de leyes, se analizara Unicamente la legislacion propuesta por los
diputados, a decir la barra gris en el grafico 3.
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Grafico 2
Leyes aprobadas por iniciativa de Ejecutivo, Legislativo o Popular en el periodo 1990-2019
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Fuente: Elaboracion propia con datos de PEN (2019a).

Con el fin de concluir sobre el efecto de la experiencia legislativa en los diputados
costarricenses se procede a analizar el primer objetivo, determinar si los legisladores
con experiencia previa logran aprobar una mayor cantidad de legislacion sustantiva. De
este subconjunto de 1.595 leyes de iniciativa del legislativo, la proporcion de leyes
sustantivas varia entre un minimo de 12,3% en la legislatura 2006-2007 y un maximo
de 76,3% en la legislatura 1996-1997, tal como se puede observar en el grafico 4. Si
clasificamos esta legislacion sustantiva y no sustantiva segun la experiencia del
proponente, observamos en el grafico 5 que los diputados con experiencia legislativa
previa proponen y logran aprobar una mayor proporcion de legislacion sustantiva que
sus contrapartes sin experiencia previa.
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Grafico 4

Tipo de legislacion por iniciativa del Poder Legislativo aprobada en el periodo 1990-2019
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Fuente: Elaboracién propia con datos de PEN (2019a).
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Grafico 5
Leyes sustantivas y no sustantivas segun nivel de experiencia del proponente, periodo
1990-2019.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de PEN (2019a) y Gomez-Campos (2015).

Este resultado es una primera aproximacion positiva a la hipétesis de que la experiencia previa
en la asamblea es importante para el desempeno legislativo. Aplicando un modelo logit a estos
datos se obtiene, que a un nivel de confianza del 99%, existe una relacion positiva entre la
experiencia legislativa previa y la legislacion sustantiva, asi indicada por el signo positivo del
coeficiente estimado. Asimismo, el odd ratio o razén de posibilidad respectivo indica que los
legisladores con experiencia previa tienen 1.81 veces mas posibilidades de presentar y aprobar
una ley sustantiva que los legisladores sin experiencia previa. Estos resultados se pueden
observar en el cuadro 2:

Cuadro 2
Modelo logit entre legislacion sustantiva y la experiencia legislativa previa de los
diputados proponentes.

Variable dependiente:

Variables Explicativas Legislacion sustantiva=1y No sustantiva=0
Coeficiente Estimado O0dd Ratio
Experiencia legislativa previa 0,59*** 181
(0,12) ’
Constante -0,77***
(0.06) 0,47
***p<0.01

Entre paréntesis, los errores estandar

Sin embargo, esta relacion positiva puede deberse a otras variables explicativas no tomadas en
cuenta en este primer modelo. Por ejemplo, que entre la legislacion sustantiva y los legisladores
con experiencia haya una tercera variable en comun, como la presencia de familiares
involucrados en politica, la cual sea en realidad el factor que explique esta relacion positiva. Para
robustecer este ejercicio, se corre un segundo modelo logit, cuyos resultados se observan en el
cuadro 3.
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Cuadro 3
Modelo logit entre legislacion sustantiva y la experiencia legislativa previa de los diputados
proponentes controlado por otras variables explicativas

Variable dependiente:

Variables Explicativas Legislacion sustantiva=1y No sustantiva=0
Coeficiente Estimado
Experiencia legislativa previa 0,42***
(0,13)
Vinculos familiares 0,32***
(0,12)
Legislatura 0,04
(0,05)
Edad promedio -0,11***
(0,04)
Fragmentacion 0,28***
(0,09)
Titulo universitario -3,37***
(0,72)
Oposicién 0,71***
(0,13)
Coalicion 0,68***
(0,15)
Constante 5,44***
(1,56)

***p<0.01 **p<0.05
Entre paréntesis, los errores estandar

De este ejercicio se confirma el resultado anterior, es decir que existe una relacion positiva entre
la experiencia legislativa previa y la legislacion sustantiva. De las siete variables de control
utilizadas solamente la variable legislatura no fue significativa. El objetivo de incluir esta variable,
era controlar por el efecto que tiene el primer afio y el Ultimo ano del cuatrienio de gobierno, los
cuales de acuerdo con Carey (1996) representan la curva de aprendizaje y el afio preelectoral,
no obstante, ninguno tuvo un efecto significativo. Sin embargo, el signo es positivo como se
esperaria, es decir que conforme aumenta el tiempo de los diputados en la Asamblea se podria
argumentar que aumenta su conocimiento y capacidad de proponer legislacion sustantiva.

El cuadro 4 contiene los resultados del modelo definitivo, permitiendo observar que los
legisladores con experiencia previa tienen 1.54 veces mas posibilidades de presentar y aprobar
una ley sustantiva que los legisladores sin experiencia previa. Respecto a las otras variables
explicativas, el factor vinculos familiares en politica tiene un efecto positivo, el cual en términos
del odd ratio se interpreta como que aquellos legisladores con familiares con vinculos en politica
tienen 1.37 veces mas posibilidades de presentar y aprobar una ley sustantiva que los
legisladores sin familiares con estos vinculos. Este resultado complementa el de Martinez (2006)
quien destaca la presencia de vinculos familiares en politica entre aquellos legisladores
latinoamericanos con mayor expertise.
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Cuadro 4
Modelo logit depurado entre legislacion sustantiva y la experiencia legislativa previa de los
diputados proponentes controlado por otras variables explicativas

Variable dependiente:

Variables Explicativas Legislacion sustantiva=1y No sustantiva=0
Coeficiente Estimado odd Ratio

Experiencia legislativa previa 0,43*** 154

(0,13) ’
Vinculos familiares 0,32%***

(0.12) 1,38
Edad promedio -0,10***

(0,04) 0,91
Fragmentacion 0,27***

(0,09) 1,31
Titulo universitario -3,39***

(0,72) 0,03
Oposicion 0,71***

(0.13) 2,04
Coalicion 0,69***

(0,15) 2,00
Constante 5,25***

(1.54) 191,41

***p<0.01 **p<0.05
Entre paréntesis, los errores estandar

Otras variables con un efecto positivo son oposicidon y coalicion, y su interpretacion seria
respecto a las leyes propuestas Unicamente por diputados del gobierno de turno. Asi, en el caso
de la legislacién propuesta por diputados de diferentes partidos, entre ellos el de gobierno, estos
tienen 2,00 veces mas posibilidades de presentar y aprobar legislacion sustantiva, y esta
posibilidad aumenta a 2,03 veces en el caso de que los proponentes sean en su totalidad de
oposicion. Una explicacion para esta relacion, es que los diputados de gobierno presentan sus
propuestas en conjunto con el Poder Ejecutivo, por tanto, como este modelo excluye las leyes
propuestas por el poder ejecutivo, se estaria subestimando las propuestas de estos diputados.

Respecto a las variables control que se definen respecto al cuatrienio, una tiene un efecto
positivo y dos variables un efecto negativo. En el primer caso, la fragmentacién tiene un efecto
positivo, sin embargo, su odd ratio es el mas bajo de las variables con efecto positivo, lo que
muestra una razon de posibilidades mas débil. Si se observa la figura 4, se aprecia que la
proporcion de legislacion sustantiva y no sustantiva tiende a mantenerse con el rompimiento del
bipartidismo. Sin embargo, la primera legislatura de este gobierno, aumentd esa proporcién
significativamente a favor de la legislacién sustantiva, con lo cual podria ser el elemento que
explique la relacidn entre estas dos variables.

En el caso de las variables con efecto negativo estan el promedio de edad de los legisladores
titulares de cada cuatrienio, y el porcentaje de legisladores con grado universitario. En el caso
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de la edad promedio el odd ratio es bastante cercano a 1, lo cual implica que la razén de
asociacién entre las variables es bastante baja. En el caso del porcentaje de diputados con grado
universitario, el resultado es interesante, pues entre mas porcentaje de legisladores con titulo
universitarios menor la razon de posibilidades de legislacién sustantiva. Es decir, una Asamblea
con mayor cantidad de diputados con titulo universitario, no aumenta, como se podria esperar,
las posibilidades de aprobar legislacion sustantiva. Este resultado podria analizarse a la luz del
aumento de la cobertura universitaria del pais, sin contar con una garantia de la calidad de la
educacion que ofrecen.

El segundo objetivo de este trabajo busca analizar la relacién entre la experiencia previa de los
diputados y la responsabilidad de los legisladores para indicar el contenido presupuestario en
caso de que la ley asi lo requiera para su efectiva implementacién. Siguiendo la definicion del
Informe Estado de la Nacién sobre promesas democraticas, de las 1595 leyes de iniciativa
legislativa analizadas, 796 requerian recursos para su implementacion, es decir,
aproximadamente el 50% de las leyes estudiadas en este periodo. De estas 796 leyes, 59 leyes
asignaron una fuente nueva de recursos, 495 reasignaron parte de los recursos existentes para
cumplir con las obligaciones y/o competencias que se le estuviesen ampliando al Estado, y 242
no indicaron el origen de los recursos, es decir, recargan el financiamiento de las nuevas
funciones del Estado en el Presupuesto Nacional. En el grafico 6 se observa la proporcion de
leyes aprobada por cada categoria segun legislatura, siendo la legislatura 1992-1993 la que
aprobd la mayor proporcion de leyes con recursos nuevos para su implementacion (lo que no
significa que sea el periodo en que mas leyes con esta caracteristica se aprobaron, solo se
aprobaron 5 leyes que requerian recursos, la cantidad mas baja del periodo de estudio).

Al analizar esta informacion respecto a la experiencia previa de los legisladores proponentes,
se puede observar en la
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Grdfico que un 11% de las leyes presentadas por legisladores con experiencia previa asignan
nuevos recursos para su implementacion. Dicha proporcion es casi el doble que en el caso de las
leyes presentadas por legisladores sin experiencia legislativa previa. Si se considera la
asignacion y reasignacion como una sola categoria, observamos que esta proporcidon no varia
entre los legisladores con y sin experiencia previa, alcanzando ambos alrededor de un 70% de
promesas democraticas con sustento econdémico.

Grafico 3
Contenido presupuestario de la legislacion aprobada en el periodo 1990-2019 segun
legislatura
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Fuente: Elaboracion propia con datos de PEN (2019a).

Informe Estado de la Nacién 2019 20



Experiencia Legislativa en la produccién de leyes

Grafico 4
Contenido presupuestario de la ley segun nivel de experiencia del proponente, periodo
1990-2019.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de PEN (2019a) y Gomez-Campos (2015).

Aplicando el modelo logit a estos datos se obtiene, tal como se observa en el cuadro 5 que en
efecto los diputados con experiencia legislativa previa tienen el doble de posibilidades de
asignar una nueva fuente de recursos para la implementacion de la ley que los diputados sin
experiencia previa. Una potencial razén de este resultado podria ser que los diputados con
experiencia previa tienen un mayor conocimiento de los limitados recursos del Estado y por ende
para darle mayor sostenibilidad a la ley que estan promoviendo proponen una fuente de recursos
fresca. Es de resaltar que desde 1991 Costa Rica presenta un déficit financiero recurrente en las
finanzas publicas del Gobierno Central (PEN, 2019). Si se cambia la variable dependiente, a una
con las categorias “1” si asigna o reasigna recursos y “0” si no, se pierde la significancia de la
variable experiencia legislativa previa como variable explicativa del modelo, tal como se observa
en el cuadro 4. Este resultado es esperable con base en los resultados del grafico 4. Por ende,
en el resto de modelos no se considera esta segunda definicion de la variable dependiente
contenido presupuestario.

Cuadro 4

Modelo logit entre contenido presupuestario segtn la definicion 1y la experiencia legislativa
previa de los diputados proponentes

Variable dependiente: Contenido presupuestario

Asignacion de nuevos recursos=1 y reasigna recursos
existentes o no indica origen de recursos=0

Variables Explicativas

Coeficiente Estimado Odd Ratio
Experiencia legislativa previa 0,69** 200
(0,27) ’
Constante -2,80***
(0.19) 0,061

***p<0.01 **p<0.05
Entre paréntesis, los errores estandar
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Cuadro 5

Modelo logit entre contenido presupuestario segtin la definicion 2 y la experiencia legislativa
previa de los diputados proponentes

Variable dependiente: Contenido presupuestario
Asignacion de nuevos recursos o reasignacion de recursos
existentes=1y no indica origen de recursos=0

Variables Explicativas

Coeficiente Estimado odd Ratio
Experiencia legislativa previa 0,03 103
(0,17) ’
Constante 0.82
(0,09) 2,27

Entre paréntesis, los errores estandar

Cuadro 1

Modelo logit entre contenido presupuestario y la experiencia legislativa previa de los
diputados proponentes controlado por otras variables explicativas.

Variable dependiente: Contenido presupuestario

Asignacion de nuevos recursos=1 y reasigna recursos
existentes o no indica origen de recursos=0

Coeficiente Estimado

Variables Explicativas

Experiencia  legislativa 0,62**
previa (0,30)
Vinculos familiares 0,05
(0,31)
Legislatura 0,02
(0,11)
Edad promedio -0,16*
(0,10)
Fragmentacion 0,43*
(0,24)
Titulo universitario -3,60**
(1,65)
Oposicién -0,61
(0,37)
Coalicion 0,08
(0,35)
Constante 6,39
4,127)

***p<0.01 **p<0.05 *p<0.10
Entre paréntesis, los errores estandar

En el cuadro 7 muestra que el nivel de significancia de la variable experiencia legislativa previa
se mantiene al incluir las otras variables explicativas. En este caso la aplicacion del modelo
reflejo la significancia de variables como la edad promedio de los diputados del periodo de
gobierno, su nivel de fragmentacion y la proporcién de diputados con un titulo universitario.
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Adicionalmente la variable oposicién, que mide si los diputados proponentes son todos de un
partido distinto al de gobierno, se vuelve significativa al ir eliminando de una en una las variables
no significativas del modelo.

En el cuadro 8 muestra que, al incluir otras variables explicativas en el modelo, la razén de
posibilidades entre la variable experiencia legislativa previa y contenido presupuestario
disminuye ligeramente a 1,94. Respecto a las otras variables, la edad promedio, la proporcién
de diputados con un titulo universitarios y la oposicién tienen una relacion negativa con la
variable dependiente.

Cuadro 7

Modelo logit depurado entre contenido presupuestario con y sin contenido econémico y la
experiencia legislativa previa de los diputados proponentes controlado por otras variables
explicativas.

Variable dependiente: Contenido presupuestario
Asignacion de nuevos recursos=1 y reasigha recursos

Variables Explicativas . - .
P existentes o no indica origen de recursos=0

Coeficiente Estimado odd Ratio

Experiencia legislativa 0,66** 194
previa (0,28) ’
Edad promedio -0,16*

(0,09) 0,85
Fragmentacion 0,43*

(0.23) 1,53
Titulo universitario -3,61**

(1.65) 0,03
Oposicién -0,65*

(0,34) 0,52
Constante 6,37

(4.12) 584,97

**0<0.05 *p<0.10
Entre paréntesis, los errores estandar

En el caso de la edad promedio, entre mayor sea la edad promedio de los diputados del periodo
de gobierno, menor es la posibilidad de que se presente y apruebe legislacién financiada con
recursos frescos. Sin embargo, el nivel de significancia es bajo y su odd ratio es cercano a 1.
Respecto al titulo universitario, nuevamente tiene una relacion negativa con la variable
dependiente, que se traduce en este caso como que una Asamblea con mayor proporcion de
diputados con titulo universitario no aumenta las posibilidades de asignar recursos nuevos para
la implementacién de la ley. Por ultimo, en el caso de la variable oposicidn, es menos probable
que diputados de partidos distintos al de gobierno propongan legislacién con recursos nuevos
en comparacion con diputados del partido de gobierno. Este ultimo resultado es interesante en
tanto, puede reflejar una tendencia cortoplacista de irresponsabilidad dado que su partido no
esta en el gobiernoy por ende no tienen el compromiso de ejecutar la ley y conseguir los recursos
para ello. Por ultimo, la variable fragmentacion tiene un efecto positivo sobre la variable
dependiente. Esto implicaria que a mayor fragmentacién las posibilidades de que la ley cuente
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con recursos nuevos para su financiamiento aumentan. No obstante, su nivel de significancia es
bajo, disminuyendo el nivel de confianza de este resultado.

Grafico 3
Roce Constitucional de leyes aprobada en el periodo 1990-2019 segln legislatura
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Fuente: Elaboracién propia con datos de PEN (2019a) y PEN (2019b).

Respecto al tercer objetivo, de las 1.456 leyes de iniciativa legislativa aprobadas entre 1990-
2018, el 14,0% enfrentaron procesos de consulta constitucional, algunas de ellas en mas de una
ocasién. Por ejemplo, el “Cédigo Procesal Civil” fue recurrida 638 veces. El Grafico 3 muestra
une tendencia a la disminucion del roce constitucional en las legislaturas mas recientes.

Cuando se cruza esta informacidn con la variable experiencia legislativa previa se observa en el
Grafico 4 que la proporcidn de leyes con roce constitucional presentadas por uno y otro tipo de
legislador no varia. De modo que es de esperarse que el resultado del modelo logit sea no
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significativo, tal como se muestra en la Cuadro 2. Es decir, la experiencia previa no es una
variable que explique significativamente el comportamiento de la variable roce constitucional.

Grafico 4
Roce constitucional de las leyes segun nivel de experiencia del proponente, periodo 1990-
2019.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de PEN (2019a), PEN (2019b) y Gomez-Campos (2015).

Cuadro 2
Modelo logit entre roce constitucional de las leyes y la experiencia legislativa previa de los
diputados proponentes.

Variable dependiente: Roce constitucional

Variables Explicativas Recurrido en la Sala Constitucional=1y No recurrido=0
Coeficiente Estimado odd Ratio
Experiencia legislativa previa -0,04 0.96
(0,17) ’
Constante -1,80***
(0.09) 0,16
**%0<0.01

Entre paréntesis, los errores estandar

Informe Estado de la Nacion 2019 25



Experiencia Legislativa en la produccién de leyes

Conclusiones

El resultado de este analisis refuerza las conclusiones de Diaz (2011) sobre la importancia de la
experiencia legislativa previa en la formulacion, presentacién, negociacién y aprobacién de
proyectos de ley. En el caso del primer objetivo, el modelo permite concluir que los diputados
que han estado con anterioridad en la Asamblea Legislativa tienen mayores posibilidades de
pasar leyes sustantivas en comparacion con los diputados que llegan por primera vez a este
poder de la Republica aun después de controlar por una seria de variables sociodemograficas
escogidas acorde con la revisidn bibliografica. También en el segundo objetivo, si se usa la
primera definicién de leyes con contenido presupuestarios, el modelo permite concluir que los
diputados con experiencia legislativa previa tienen mas posibilidades de presentar leyes con
contenido presupuestario proveniente de recursos frescos.

No obstante, en el caso en que se incluye en la definicion de contenido presupuestario la
reasignacion de recursos ya existentes, el modelo pierde significancia, con los cual se rechaza la
hipotesis parcialmente. Respecto al tercer objetivo, se rechaza la tercera hipdtesis de que los
diputados con experiencia legislativa presentan mas leyes con menos roce constitucional.

Este estudio es una contribucién a las investigaciones sobre desempenio legislativo en Costa
Rica, y busca aportar insumos a la discusién de cdmo mejorar este desempeno y
consecuentemente la gobernabilidad del pais. Los resultados muestran que la experiencia
legislativa es una caracteristica deseable en los diputados costarricenses, y que por ende si se
quiere aumentar el nivel de expertise de la Asamblea es necesario reformar el mandato que
prohibe la reeleccién consecutiva de los diputados.

Con este estudio no se da respuesta a cuantos periodos de reeleccion se deberian permitir o si
deberia ser indefinida, esa es una pregunta que queda pendiente. Tampoco se afirma que
reformar la normativa sobre reeleccidon inmediata de los diputados sea la Unica reforma
necesaria. Taly como apuntan Cerdas et al.(2008), Cornick y Trejos (2009), Rodriguez (no date),
Piza (2008) y Arias (2008), hay otros cambios en el sistema politico de Costa Rica que son
necesarios para impulsar la carrera legislativa y mejorar el desempeno de la Asamblea, entre
ellos la reduccién del tamano de los distritos electorales, la revocatoria de mandato de los
legisladores, la eleccidon de diputados por listas abiertas, la capacidad del presidente de la
legislatura de terminar un debate y llamar a votacion. No obstante, este estudio si permite
concluir que aun con las reglas actuales, hay un efecto positivo de la experiencia previa sobre la
aprobacién de leyes sustantivas y financieramente responsables.
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