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Introduccién

Esta ponencia es uno de los insumos en la preparacion del capitulo
Fortalecimiento de la Democracia para el Vigesimoprimer Informe Estado de la Nacion.
Es el resultado de un proyecto de investigacion conjunto entre el Programa Estado de la
Nacion y el Instituto de Formacion y Estudios en Democracia (IFED) del Tribunal
Supremo de Elecciones, que inici6 en el 2012. En las primeras dos etapas de este
proyectolse realizaron analisis especificos sobre los partidos inscritos a escala
nacional.

Este afo, el proyecto de investigacion hizo énfasis en dos grandes componentes:
uno sobre partidos de base local y otro sobre partidos nacionales que profundiza las
investigaciones iniciadas desde el 2012. En el primer caso, se desarroll6 un analisis
sobre la organizacion y funcionamiento de los partidos de base local. Se replicé la
misma metodologia utilizada para el estudio de partidos nacionales presentado en el
Informe XIX, con unos leves ajustes. En todos los partidos se entrevisté a diez lideres:
el Presidente, el Secretario General y ocho dirigentes distritales. Se escogieron cinco
partidos para un total de cincuenta entrevistas, con el fin de evaluar el accionar de cada
agrupacion con respecto a tres funciones centrales de los partidos:

Funcion de socializacién politica: incluye la creacién y actualizacion del
pensamiento politico, la renovacion de las estructuras partidarias y la formacion politico-
ideoldgica de sus militantes.

Funcidon de agregacion de intereses: alude a las capacidades del partido para
canalizar los intereses de la poblacién y de grupos sociales afines a su ideario, para
luego agregarlos en demandas. En el cumplimiento de esta funcién es vital la
comunicacién entre la organizacion central, sus militantes y las organizaciones de la
sociedad civil que pueden ser parte de su base politica. Un buen desempefio de esta
funcién implica el disefio de programas de accién politico-partidaria coherentes con las
demandas de sus miembros.

Funcion electoral: corresponde a una labor central de los partidos, esto es, la
de organizar campafas electorales para que sus representantes accedan al poder y
ejecuten un proyecto politico-partidario previamente definido. Esta funcion implica el
reclutamiento de lideres, la elaboracién de néminas de candidatos, la preparacion de la
madquinaria electoral en todos los niveles y la movilizacion de las bases.

Se escogieron agrupaciones que hayan estado activas de manera constante y
elegido representantes en las tres elecciones municipales: 2002, 2006 y 2010, y que
ademas estan en proceso de participar en las elecciones de 2016. Estas condiciones la
cumplieron los siguientes partidos politicos:

! Para consultar el andlisis anterior, revisar la ponencia: Gémez, S. et al. 2013. Organizacién y
Funcionamiento de los Partidos Politicos en Costa Rica. Ponencia preparada para el Decimonoveno
Informe Estado de la Nacién. San José: PEN.



1. Accion Cantonal Siquirres Independiente (PACSI)
2. Curridabat Siglo XXI (CSXXI)

3. Del Sol

4, Independiente Belemita (PIBE)

5. El Puente y los Caminos de Mora

El Partido Yunta Progresista Escazucefia también cumplia con los criterios para
estar en el estudio, sin embargo, no hubo respuesta positiva para realizar las
entrevistas requeridas a lideres de la agrupacion. En ese caso fue sustituido por el
partido El Puente y los Caminos de Mora, que ha estado vigente desde las elecciones
de 2006, eligiendo regidores a la municipalidad, y se encuentra activo de cara a las
elecciones de febrero de 2016.

En el segundo componente, cuyo objeto de estudio fueron los partidos de escala
nacional, se profundiz6 el analisis con una revisibn a fondo de las agendas
programéticas de los partidos nacionales en la campafa electoral de 2010, y luego se
contrastd con lo que propusieron en el Congreso en el periodo 2010-2014. Ademas, por
primera vez se hizo un andlisis sobre la fluidez en las cupulas partidarias. Aca la
interrogante a responder fue: ¢qué tan abiertas son las cUpulas partidarias a la
participacion de nuevos liderazgos? Para ello se recolectaron los puestos a los
principales puestos de direccidn partidaria y representacion politica de los siete partidos
inscritos a escala nacional que han sido objeto de estudio en este proyecto desde el
inicio:

1. Accesibilidad sin Exclusion (PASE)
2. Accion Ciudadana (PAC)

3. Frente Amplio (FA)

4, Liberacion Nacional (PLN)

5. Movimiento Libertario (ML)

6. Renovacion Costarricense(PRC)

7. Unidad Social Cristiana (PUSC)



Partidos cantonales con debilidad organizativa pero fuerte democracia interna

A nivel municipal esté ocurriendo un fenémeno de fortalecimiento de los partidos
politicos que requiere especial atencion. Desde las elecciones municipales de 2002 ha
crecido la cantidad de agrupaciones de base local, y algunos de ellos han logrado elegir
representantes politicos de manera sostenida en el tiempo. Por ello, en esta seccion se
presentan los principales resultados del andlisis a la organizacion partidaria municipal,
como parte del proyecto de investigacion con el Tribunal Supremo de Elecciones.

La informacion recabada, con base en los criterios de los mismos lideres
cantonales, muestra que las agrupaciones locales tienen bases organizativas débiles en
gran medida por la falta de recursos para mantener la estructura activa, sin embargo,
muestran altos niveles de cohesion entre sus militantes alrededor de temas muy
concretos de interés para la comunidad, y una fuerte conviccion democratica en sus
estructuras internas.

Con respecto a la funcién de socializacion politica, destaca que la mayoria de
partidos no tienen un fuerte cimiento ideolégico bajo los esquemas tradicionales. Es
decir, sus militantes no relacionan de manera directa los ideales del partido con
ideologias en una escala de izquierda y derecha, como si ocurre en los partidos
nacionales. Las respuestas de los lideres refieren, mas bien, a temas concretos de
interés local, generalmente aspectos de desarrollo comunal, administracién del
gobierno local, control de la corrupcion o ampliacion de la democracia a nivel comunal
(grafico 1).

Gréfico 1. Principales temas de ideologia de los partidos cantonales.
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Fuente: Gomez Campos y Saenz, 2015.



Solo en un caso hubo referencias directas al esquema tradicional ideolégico: los
entrevistados del PIBE identificaron al partido con la izquierda socialista. Al indagar
sobre la colaboracién de organizaciones dentro del partido, en esta agrupacion se pudo
constatar la participacion de grupos de base de partidos de escala nacional, en
especifico del partido Frente Amplio y en menor medida del PAC, lo cual podria explicar
la definicion ideoldgica sefalada.

En términos de organizacion partidaria, los partidos municipales muestran
debilidades similares a la de los partidos nacionales descritas en anteriores entregas
del Capitulo Fortalecimiento de la Democracia: no existen registros de militancia, y los
mecanismos para contribuir al partido son establecidos de manera selectiva y no de
manera obligatoria para los militantes (grafico 2).

Grafico 2. Principales mecanismos de reclutamiento en los partidos
cantonales
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Fuente: Gomez Campos y Séenz, 2015.

A falta de recursos y gente que se mantenga activa en el partido, se vuelve dificil
mantener una estructura minima operando mas alla del periodo de elecciones. Los
mecanismos de formacion para quienes si se mantienen en el partido son intermitentes,
o del todo no los hay, con excepcion del PIBE, donde si fue posible identificar un mayor
dinamismo de actividades de formacién politica y cultural para sus partidarios (graficos
3y4).



Gréafico 3. Existencia de procesos de formacién politica ideoldgica en los
partidos cantonales.
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Fuente: Gomez Campos y Saenz, 2015.

Gréfico 4. Tipos de procesos de formacion ideoldgica? segin partido politico
cantonal
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con participacion directa de la militancia, conjunta y no caracterizados por la jerarquizacién y los
verticales, que si estan caracterizados por la jerarquizaciébn como por ejemplo invitacion de
expertos, profesores o politicos internos o externos al partido.

Fuente: GOmez Campos y Séenz, 2015.



En la funcion de agregacién de intereses hay diferencias con respecto a la
vinculacion con otras organizaciones sociales. Como se menciono antes, en el PIBE
participan grupos vinculados a partidos nacionales (FA y PAC), y ademas
organizaciones de base comunal de denominaciones ecologistas, culturales y juventud
principalmente. El partido Curridabat Siglo XXI fue el Unico que ademéas de
organizaciones comunales tiene participacion de sectores empresariales. Y en los
restantes tres partidos no hay una identificacion clara de grupos u organizaciones que
sirvan como enlace entre la estructura del partido y las demandas de la comunidad
(gréfico 5).

Gréfico 5. Principales organizaciones que se identifican con los partidos politicos
cantonales?
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¥ 5o incluyeron los datos de los partidos que tuvieron 50% o mas de respuestas en las que se expresaba
si tener organizaciones que se identifican o apoyan al partido, es decir el PIBE, CSXXI y el PACSI.

Fuente: Gomez Campos y Saenz, 2015.

Finalmente en lo que concierne a la funcion electoral destacan dos
caracteristicas en los partidos cantonales. La primera es la fuerte conviccion
democratica que los lideres identifican en las estructuras internas de sus partidos. Al
consultarles sobre cuan participativo y democréatico es el proceso de seleccion de
candidaturas, el 98% de los entrevistados indicé que es mucho o algo democratico, y
s6lo una persona no supo dar respuesta al respecto. Ninguna de las personas
consultadas sefialé problemas que contradijeran el principio democratico a lo interno de
sus partidos, lo cual da buenas sefales de la dindmica interna de estos partidos
cantonales (grafico 6).



Grafico 6. Caracterizacion del proceso de seleccion de candidaturas en los partidos
cantonales
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Fuente: GOmez Campos y Séenz, 2015.

Lo anterior también pudiera ayudar a explicar el éxito electoral que han tenido los
casos estudiados a nivel municipal, pues son candidatos que han pasado por un
mecanismo de seleccidén que pareciera cumplir con las exigencias de sus militantes. El
otro rasgo notable es que pareciera existir un fuerte vinculo entre los representantes
electos y el partido politico, una vez que los primeros asumen funciones dentro de la
municipalidad. Al preguntar si los representantes electos toman el criterio del partido
para tomar sus decisiones, la gran mayoria de entrevistados indicé que si ocurre en la
practica, con excepcion del partido ElI Puente y los Caminos de Mora, donde eso no
pareciera suceder (cuadro 1).

Este segundo rasgo también da informacion para entender la vigencia de estos
partidos cantonales mas alla de las elecciones, a pesar de las debilidades
organizativas. Cuando los representantes electos mantienen una fuerte vinculacion con
el partido, existen mayores probabilidades de darle continuidad politica a sus
organizaciones, al hacerlas parte, del proceso de toma de decisiones a nivel local.



Cuadro 1. Caracteristicas? de una seleccion de partidos politicos cantonales en sus tres

funciones centrales. 2015

Partido politico

Funcién Variable Indicador PIBE CSXXI Del Sol PACSI El Puente
Registro de Registro formal de militantes
militancia No hay 4 v v v v
Contribuciones Contribucion obligatoria
de militancia Contribuciones selectivas v v v v v
Desarrollo comunal v v v v
Socializacion ot | Administracién del gobierno local v v
politica ldeologia de Transparencia y anticorrupcion v v
partido
Ampliacion de la democracia v
Izquierda socialista v
Continuos v
Mecanismos de .
formacion Intermitentes v v
No hay v v
Partidos nacionales v
Vinculacion Empresariales v
predominante Religiosas
de 9
Agregacion de organizaciones Organizaciones de base comunal 4 v
intereses Casos aislados v/ v/ v/
c - Actividades frecuentes
onocimiento
de actividades Casos aislados v v v
del partido Desconocimiento total v v
Proceso de Democrético v v v v v
seleccion de "
candidaturas Poco democratico
Vinculacion Fuerte vinculacion v v v v
Electoral entre
representantes
electos y Poca o nula vinculacién v
estructura
partidaria

a/ Con base en entrevistas a lideres de cada partido politico.

Fuente: Gbmez Campos y S4enz, 2015.

Poca renovacion de liderazgos en partidos nacionales mas nuevos

Este afio se profundiza la linea de investigacion con un analisis sobre la fluidez
de las cupulas partidarias de las organizaciones inscritas a nivel nacional. Dado que los
partidos politicos son el Unico medio, de acuerdo con la legislacién, para la
representacion politica, la renovacion de liderazgos en el sistema politico costarricense



esta directamente relacionado con la renovacién que los mismos partidos muestren a lo
interno de sus estructuras.

En esta seccion se presenta un analisis sobre la renovacién de liderazgos en las
cupulas partidarias. Para ello se recolect6 la informacion de las personas que han
desempefiado un cargo en los principales puestos de liderazgo partidario a nivel
nacional desde 1982. Se ubico esta fecha de inicio porque, con excepcién del PLN que
data de 19522, cubre la fundacién de todos los partidos de escala nacional analizados
en el proyecto de investigacion con el TSE (para detalles de la metodologia utilizada
véase el anexo metodolégico).

Vale recordar que la literatura sobre los partidos politicos identifica el
personalismo como un sintoma de un sistema partidario poco institucionalizado, y
cuando esto ocurre, se afecta considerablemente el desempefio del sistema politico de
manera agregada. Al revisar las caracteristicas identificadas, se puede constatar que el
sistema de partidos politicos costarricenses cumple con buena parte de las condiciones
identificadas por la literatura sobre el personalismo partidario. De ahi la importancia de
analizar este tema en profundidad (recuadro 1).

Recuadro 1
Personalismo partidario

Mainwaring y Torcal (2006) indican que el personalismo partidario y el voto hacia este
tipo de organizaciones se caracterizan por al menos cuatro condiciones. Una primera
caracteristica tiene que ver con la secuencia historica de los medios de comunicacién y la
construccion de los sistemas partidarios. Los autores indican que en democracias fuertemente
establecidas y antiguas los partidos se vincularon fuertemente con la sociedad mucho antes de
que emergieran los medios de comunicacion modernos, especialmente la television. En cambio,
en muchas democracias y semi-democracias de paises menos desarrollados, la television fue
un fendbmeno social antes de que los partidos tuvieran la oportunidad de enraizarse en la
sociedad. Como lo indicara Sartori (1989) —citado por los autores- los candidatos podian llevar
sus mensajes de campafia por medio de la televisién sin necesitar una organizacién partidaria
bien desarrollada para ello. La segunda caracteristica tiene que ver con el bajo desempefio de
las democracias en paises menos desarrollados —sobre todo las que iniciaron después de
1978- que ha desacreditado los partidos gobernantes, todo lo cual ha abierto la puerta a
partidos personalistas. Una tercera refiere a que, en muchas democracias de paises menos
desarrollados, los partidos son programéticamente difusos, situacion que hace mas dificil para
los electores determinar cual partido estd més cerca de sus posiciones sobre asuntos publicos,
o bien, son partidos ideolégicamente no confiables debido a que cambian sus posiciones
politicas segun el contexto especifico. En tales casos el resultado es un electorado mas volatil
gue tiende a apoyar a candidatos més que a los partidos. Finalmente, la cuarta caracteristica
tiene que ver con el régimen politico: los autores indican que el voto hacia partidos
personalistas tiende a ser mas fuerte en sistemas presidencialistas que en los parlamentarios.
En tal sentido, la mayoria de las democracias mas avanzadas tienen sistemas parlamentarios,
en cambio las democracias menos desarrolladas ocurren en paises con regimenes
presidenciales.

Estas cuatro caracteristicas son aplicables para el caso costarricense, aunque en
distintas proporciones. Es cierto que la televisién ejerce una gran influencia en la cobertura

2 Segun consta en los registros del Tribunal Supremo de Elecciones.



politica y en particular en las campafias electorales actualmente. De hecho, el principal rubro
del gasto electoral en los partidos es, precisamente, la publicidad y en particular la publicidad en
television. A ello hay que sumarle otra caracteristica del contexto politico nacional: algunos de
los principales lideres partidarios han ostentado en varias ocasiones una silla en el Congreso,
con un alto nivel de protagonismo y exposicibn mediatica, que ha aumentado su nivel de
personalizacion dentro del partido que representan. También es cierto que la mayoria de los
partidos politicos de escala nacional analizados, se fundaron a partir de finales de los afios
noventa e inicios del 2000, en la etapa de mayor erosion de la simpatia hacia los partidos
tradicionales que, ademas, generé el rompimiento del bipartidismo. Estos nuevos partidos
nacen como alternativas a los liderazgos tradicionales de la politica costarricense, incluso y a
pesar de que algunos de ellos militaron en partidos tradicionales con anterioridad.

La informacion del Capitulo Fortalecimiento de la Democracia, y de las anteriores dos
ediciones del Informe (2013 y 2014), también aporta evidencia para ilustrar la falta de definicion
programatica de los partidos cuando estan en campafia electoral y luego cuando promueven
sus agendas desde el Congreso. Ademas, existe informacion sobre la poca definicion de
politicas concretas para resolver los problemas mas importantes que enfrenta el pais
(Decimonoveno Informe, 2013). Igualmente cierto es que, en la Ultima campafa electoral
presidencial de 2014, una de las caracteristicas mas claras fue la alta volatilidad de los
electores, medida con un panel de votantes que mostré los cambios en la preferencia electoral
sin distingo de ideologias partidarias. Y finalmente, todo esto aplica para el caso costarricense,
gue tiene un régimen presidencialista como lo indican Mainwaring y Torcal (2006).

Los hallazgos muestran que, al examinar el comportamiento de las cupulas, se
sigue confirmando que los partidos nacionales son muy distintos entre si. Ademas de
las diferencias organizativas y de funcionamiento, resefiadas en anteriores entregas del
Capitulo Fortalecimiento de la Democracia, la renovacion de liderazgos también se
comporta de manera diferenciada en los casos estudiados.

Los datos también revelan procesos de cambio, sobre todo de algunos
liderazgos tradicionales como en el PUSC, que hasta ahora no se habian podido
determinar ni medir. Son procesos silenciosos que pueden traer buenos resultados para
la renovacién partidaria en un futuro cercano. Sin embargo, en la mayoria de partidos
se muestran importantes brechas de género en la conformacién de las cupulas, con
excepcion del PAC

El tercer hallazgo es que, a pesar de estos procesos de cambio, hay un grupo de
partidos, de reciente fundacion, que experimentan alta concentracion del liderazgo en
una sola persona. Esto ocurre particularmente en los casos del PASE, PRC y ML.

Para llegar a estas conclusiones se hicieron tres aproximaciones con base en los
datos recopilados. La primera aproximacion refiere a la cantidad de puestos que una
misma persona ha tenido dentro del partido en el periodo estudiado. Este indicador da
cuenta de la rotacion de gente, o por el contrario, de la concentraciébn que una misma
persona ha tenido de los altos puestos en la direccidon politica de la organizacion que
representa.

Los datos muestran que los partidos donde hay una mayor concentracién de
liderazgo, medido por la cantidad de puestos en una sola persona, ocurre en el ML,



PRC y PASE en ese orden. En los tres casos, la persona que concentra mayor cantidad
de cargos es el lider histérico y fundador del partido, es decir, Otto Guevara, Justo
Orozco y Oscar Lopez, respectivamente. Los tres, ademas, han sido diputados en mas
de una ocasion y candidatos presidenciales, entre otros cargos (cuadro 2).

Cuadro 2. Cantidad de puestos desempefiados en la ctpula partidaria, por lider?. 1982-
2015

Lider partidario Cantidad Sexo Parp_do
puestos politico
Otto Guevara Guth 10  Masculino ML
Justo Orozco Alvarez 9 Masculino PRC
Oscar Andrés Lopez Arias 7  Masculino PASE
Luis Fishman Zonzinski 6 Masculino PUSC
Ottén Solis Fallas 6 Masculino PACy PLN"
Rodolfo Méndez Mata 6  Masculino PUSC
Bernal Jiménez Monge 5  Masculino PLN
Lorena Vasquez Badilla 5 Femenino PUSC
Luis Gerardo Villanueva Monge 5  Masculino PLN
Ovidio Pacheco Salazar 5 Masculino PUSC
Victor Danilo Cubero Corrales 5 Masculino ML
Abelino Esquivel Quesada 4  Masculino PRC
Carlos Luis Avendafio Calvo 4  Masculino PRCY
Francisco Antonio Pacheco Fernandez 4  Masculino PLN
Jorge Eduardo Sanchez Sibaja 4  Masculino PUSC
José Miguel Corrales Bolafios 4  Masculino PLN
Luis Manuel Chacén Jiménez 4  Masculino PUSC
Rolando Gonzalez Ulloa 4  Masculino PLN

a/ Se consideran las personas que estuvieron en cuatro o0 mas puestos.
b/ Otton Solis desempefi6 cinco puestos en el PAC y uno en el PLN durante el periodo de estudio.
¢/ Carlos Luis Avendafio se separ6 del PRC y fundé posteriormente el Partido Restauracion Nacional.

Fuente: Gomez Campos y Saenz, 2015.

Al analizar la cantidad de puestos en una misma persona es clara la fuerte
concentracion de hombres en las cupulas partidarias. S6lo una mujer figura entre las
personas con mas cargos desempefiados: se trata de Lorena Vasquez dentro del
PUSC. Ella fue Presidenta y Secretaria general del partido y ademas candidata a
diputada dos veces —en ambas elegida, primero entre 1994 y 1998, y la segunda vez
entre 2006 y 2010- y jefa de la fraccién legislativa del PUSC en su segundo periodo
como diputada.

En esta linea, un segundo indicador para medir cuan abiertas son las cupulas
partidarias a la participacion femenina es la proporcion de mujeres que han
desempeiiado en algin momento altos puestos de mando dentro de las estructuras
partidarias. Los resultados de este ejercicio evidencian que los partidos de escala



nacional, en general, han sido liderados fundamentalmente por hombres, a pesar de los
esfuerzos por mejorar la representacion femenina a través de cambios en la normativa
electoral del pais. De los 757 cargos de alto nivel de los partidos, recopilados para este
analisis, solamente 183 fueron desempefiados por mujeres, que significa tan so6lo un
24%.

El partido politico con el mejor balance es el PAC, donde un 47% de los puestos
de su cupula ha estado ocupados por mujeres, y el peor balance esta presente en el
PRC donde menos del 10% han sido desempefiado por representacion femenina
(gréfico 7).

Grafico 7. Conformacién de las cupulas partidarias, por sexo. 1982-2015
(proporcién de representacion)
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Fuente: Gbmez Campos y Saenz, 2015

Finalmente un tercer indicador para medir el grado de personalismo partidario, y
con ello la apertura de las cupulas a nuevos liderazgos, es el tiempo que cada persona
ha estado en cargos de mando partidario o altas posiciones de representacion. Cuando
las personas se mantienen por largos periodos dentro de la cupula, es de esperar que
éste sea un partido relativamente cerrado a la inclusién de nuevos liderazgos. En estos
casos las agrupaciones reducen sus posibilidades de cambiar o, al menos, ajustar sus
dinamicas internas, por cuanto no hay acceso a nuevas ideas dentro de los espacios de
mando. Ello también da muestras, como se ha indicado anteriormente, de una pobre
institucionalizacion partidaria, ademas de reducidas conexiones con la sociedad y las
bases partidarias de la agrupacion, pues dependen, mas o menos, de las mismas
personas para funcionar.

Se recabaron los nombres y la proporcidén de tiempo en el ejercicio de los cargos,
de todas las personas que han pasado por la cupula de cada partido politico estudiado
desde que se fundaron, con excepcion del PLN que se registra desde 1982. Los datos
muestran que hay una fuerte concentracion del liderazgo en el PRC, PASE y el ML. En



los tres casos, una sola persona ha estado dentro de la cUpula practicamente desde
que se fundo la agrupacion. En el caso del PRC se trata de Justo Orozco, cuyos
registros reflejan que, desde que se fundo el partido en 1995, ha estado el cien por
ciento del tiempo al mando de esta agrupacion, eso es, veinte afios en la cupula. Lo
mismo ocurre con el PASE, fundado en 2004, y el caso de Oscar Lopez que ha estado
poco mas de diez afios al frente del partido. De manera muy similar sucede con Otto
Guevara que ha estado al mando del Movimiento Libertario el noventa y cinco por
ciento del tiempo que tiene el partido de existir -fundado en 1994- eso es, casi veinte
afnos de acuerdo con los registros.

Por otro lado, los dos partidos con menor concentracion de liderazgos son el
PUSC y el PLN, que muestran una cupula mas fluida, con una mayor cantidad de
personas desempefiando los altos puestos del partido. Estos son ademas, los dos
partidos mas longevos y que han enfrentado mas crisis internas, que de alguna forma
pudieron generar procesos de cambio importantes. Y por ultimo, en un punto intermedio
se encuentran el FA 'y el PAC (gréfico 8).

Gréfico 8. Permanencia en el tiempo de lideres en las clpulas partidarias @, segun partido
politico. 1982-2015
(personas en la capula partidaria)
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a/ Se grafican las personas que ocuparon un puesto en la clpula partidaria por un tiempo equivalente de
al menos el 5% de los afios de funcionamiento del partido.

b/ En caso de Ottdn Solis sdlo se cuentan los dias en la clpula del PAC y no los que estuvo en el PLN,
para evitar el doble conteo. Lo mismo ocurre con el caso de Alberto Cafias.

c/ Para el PLN se considera como fecha de inicio el 1 de enero de 1982.

Fuente: Gomez Campos y Saenz, 2015.

Reducida consistencia en propuestas de partidos nacionales

A partir del Decimonoveno Informe (2013) el capitulo Fortalecimiento de la
Democracia se ha dado a la tarea de analizar a profundidad, y de manera progresiva, la
organizacion y funcionamiento de los partidos politicos de escala nacional, en el marco



del proyecto de investigaciébn conjunto con el Instituto de Formacion y Estudios en
Democracia del Tribunal Supremo de Elecciones (IFED-TSE). Con ello ha sido posible
el analisis a profundidad de la estructura organizativa de los partidos nacionales, sus
propuestas programaticas para la campafa electoral 2010 y 2014, y ademas el sentir
de los liderazgos partidarias a lo largo del territorio nacional.

En esta seccidn se plantea un andlisis exhaustivo sobre la agenda programatica
de los partidos politicos, con el fin de evaluar la consistencia de cada agrupacion entre
lo que prometié en camparia electoral, a través de los programas de gobierno, y lo que
finalmente propuso a través de sus iniciativas de ley en el Congreso. * Es de esperar
gue una agrupacion que tiene claro su ideario politico y las formas de resolucion de los
principales problemas del pais, los exponga al electorado en periodo de campania, y los
sostenga y proponga cuando accede a los espacios de representacion y deliberacion
politica, como es el caso de la Asamblea Legislativa. Ciertamente, no todas las
propuestas de campafia se traducen en proyectos de ley, pues hay otras formas de
llevarlas a la practica, pero el andlisis aca propuesto se concentra en casos donde si
cabe pensar en alguna reforma legislativa.*

El primer paso fue la recoleccion y sistematizacion de todas las propuestas
partidarias para la campafa electoral de 2010, contenidas en los programas de
gobierno de cada partido analizado. Ello se contrasté huméricamente con una base de
datos de todos los proyectos de ley presentados en el Congreso por los partidos
politicos en el periodo 2010-2014, que fue posible construir gracias al apoyo del
Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa. Vale aclarar que
se consideraron para el andlisis los proyectos de ley que presentd cada partido politico,
y se excluyeron las iniciativas legislativas que fueron presentadas por dos o mas
agrupaciones de manera conjunta. El andlisis se efectu6 para las cinco agrupaciones
con mayor representacion legislativa de los ultimos afios: PLN, PAC, PUSC, ML y FA.

Los datos agregados muestran que las agendas programaticas de los partidos,
en campafia y en gobierno, tienen bajos niveles de consistencia, pues cambia
significativamente el orden de prioridad de sus propuestas. En campafa se habla méas
sobre asuntos de desarrollo econémico, corrupcién y concesion de obra publica, con
discursos mas favorables para la atraccion de electores. Mientras que en el Congreso,
las propuestas mas comunes son las referidas a impuestos y ajustes econdmicos que
generan poca simpatia entre los electores.

Cuando los partidos estuvieron en campafa para la eleccion de febrero de 2010,
los temas mas frecuentes de sus propuestas fueron las politicas publicas para el
desarrollo economico, donde se incluyeron acciones para promover tanto a sectores de

% Para consultar mas sobre este tema, revisar la ponencia: Saenz, J.P. 2015. Consistencia entre la
agenda programatica y la agenda revelada de los partidos politicos costarricenses: 2010-2014. Ponencia
preparada para el Vigesimoprimer Informe Estado de la Nacion. San José: PEN

En esta ponencia se reconoce que no todas las propuestas de campafia electoral son, o deben ser,
llevadas a la agenda legislativa. El Poder Ejecutivo tiene prerrogativas para llevar a cabo parte de las
propuestas mediante decisiones que emanan de sus poderes constitucionales para gobernar. No
obstante, hay temas que si requieren de reformas legales para ser llevados a la practica. Sobre éstos es
gue se basa el analisis especifico, aca propuesto.



la economia nacional como sectores exportadores y la atraccion de inversion extranjera
directa. En los programas de gobierno también fueron usuales las referencias a
corrupcion y rendicion de cuentas por un lado, y temas de contratacién publica y
concesiones por el otro. Estos asuntos han sido objeto de multiples discusiones entre la
opiniébn publica en los ultimos afios, y urgidos de respuestas por los medios de
comunicacion y diferentes sectores de la sociedad. Asi como aparecieron de manera
predominante en los programas de gobierno era de esperar, entonces, que también
tuvieran un peso sustantivo en la agenda que los partidos propusieron en el Congreso.
Sin embargo, no fue asi.

Al observar la cantidad de proyectos de ley por tema se denota una
inconsistencia en el orden de prioridades con respecto a lo establecido en los
programas de gobierno. En la agenda revelada de los partidos en el Congreso, entre
2010 y 2014, predominaron las iniciativas de ley sobre finanzas publicas y vias para
reducir el déficit fiscal, donde destacaron los proyectos de ley para aumentar la carga
tributaria como respuesta para controlar el déficit. El segundo tema en importancia
refiere a equidad tributaria donde se mezclan iniciativas para aumentar la carga
impositiva y reducir las exenciones fiscales entre otros. Estos, que son los dos temas
que mas proyectos de ley generaron de parte de los partidos estudiados, en cambio
aparecen muy poco en sus programas de gobierno —en los niveles de prioridad 12 y 10
respectivamente-. Uno de los pocos temas donde coinciden las agendas es en los
asuntos sobre mecanismos de control de la corrupcién y rendicion de cuentas, que
aparece como segundo de prioridad en los programas de gobierno, y de tercero entre
las iniciativas de ley. La distribucibn de los demas temas muestra diferencias
importantes (Cuadro 3).

Cuadro 3. Consistencia entre la agenda programatica y la agenda revelada de los
partidos politicos, segun tema. 2010-2014

Total de propuestas Nivel de prioridad a
Tema
Programas Proyectos Programas Proyectos
de Gobierno” Ley” de Gobierno Ley

Politicas publicas de desarrollo econémico 179 36 1 6
Mecanismos de control y rendicién de cuentas 88 58 2 3
Papel dgl Estado, contrataciones publicas y 88 36 3 4
concesiones
Coqrdlnauon institucional y rectoria de politicas 83 37 4 5
sociales
Reestructuracion |pst_|tu0|onal para el fomento 80 19 5 10
productivo y econémico
Derechos laborales y/o salariales 72 32 6 9
Gasto publico social 61 56 7 4
Matriz energética 61 9 8 13
Regulacién al ambito laboral 47 35 9 8
Equidad tributaria 45 67 10 2
Capacitacion y formacién para garantizar el 42 4 11 15

empleo

Finanzas publicas y vias para reducir el déficit 37 75 12 1




Programas sociales contra la pobreza 31 11 13 12

Sistemas de informacién y listas de beneficiarios 26 16 14 11
Regulacién ambiental en el agro 22 5 15 14
Totales 962 496

? Con base en la suma total de propuestas en programas de gobierno y proyectos de ley
respectivamente.

* Refiere a cantidad de propuestas politicas en los programas de gobierno de cada partido.
“ Refiere a cantidad de proyectos de ley presentados en el Congreso.

Fuente: Elaboracion propia con base en Saenz, 2015.

Dada las caracteristicas del contexto politico y social de los ultimos afios, vale
hacer un acercamiento a la respuesta programatica de los partidos sobre dos temas
centrales para el desarrollo humano del pais. El primero tiene que ver con las
respuestas que han dado los partidos politicos al estado de la finanzas publicas y el
creciente déficit fiscal, que como se indicé, fue ademas la prioridad legislativa durante el
periodo 2010-2014. Aca destaca la poca consistencia que muestran los partidos
politicos entre lo que prometen en campafa electoral y lo que proponen desde el
Congreso.

El tema de los impuestos es, quizas, el mejor ejemplo para medir la consistencia
programética de un partido entendida como la capacidad para sostener, primero en
campafa y luego en ejercicio del poder politico, propuestas que pudieran ser de poco
agrado para el electorado. Las propuestas de aumento de impuestos son, sin duda, de
las apuestas mas arriesgadas que una agrupacion puede tomar en medio de una
campafna electoral. Por eso no es de extraflar que sean relativamente pocas las
referencias directas al aumento de impuestos en los programas de gobierno analizados,
a pesar de ser uno de los problemas mas criticos del Estado costarricense actualmente.

Entre los cinco partidos estudiados solo se identificaron trece referencias directas
hacia el aumento de impuestos, ocho de las cuales fueron propuestas del Frente
Amplio. Este partido fue de los méas claros en la necesidad de aumentar los tributos
como una salida al creciente y preocupante déficit fiscal. En su programa de gobierno
planted, entre otras medidas, establecer tributos progresivos sobre el consumo de
bienes de lujo (viviendas de lujo, clubes exclusivos, autos lujosos, etc.), al consumo
conspicuo y a las actividades econdmicas, social o ambientalmente dafiinas. Ademas
plantearon la necesidad de elevar el impuesto a las utilidades empresariales y a los
grandes patrimonios. El otro partido que hablé durante la campafia de aumentar los
impuestos fue el PAC, aunque sélo hubo tres referencias directas en su programa de
gobierno. En los demas partidos este fue un tema practicamente nulo durante la carrera
hacia la Presidencia de la Republica del 2010.

No obstante, en gobierno los partidos politicos actuaron distinto, no sélo en
cantidad sino también en el alcance de sus propuestas. La agenda programatica sobre
aspectos tributarios cambié significativamente, y en especial la del partido que ejercio el
poder desde el Ejecutivo entre 2010 y 2014: el PLN. Este partido, en su programa de
gobierno, hizo una sola referencia directa al tema de impuestos de manera genérica y



relacionada con el tema de seguridad. En su plan se identificé la necesidad de
conseguir recursos tributarios frescos por alrededor de 0,5% del PIB para financiar las
tareas urgentes en materia de seguridad ciudadana. Sin embargo, en gobierno la
situacion fue muy diferente, debido a que los diputados liberacionistas presentaron un
total de diecinueve proyectos de ley para aumentar la carga tributaria. De hecho fue el
partido que presentd mas proyectos de ley para aumentar la carga tributaria (grafico 9).

Gréfico 9. Propuestas para reduccion del déficit fiscal en programas de gobierno y
proyectos de ley, por partido. 2010-2014
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Fuente: Elaboracion propia con base en Saenz, 2015.

La gran mayoria de estas iniciativas se enfocaron en modificacién de impuestos
municipales, ya sea por concepto de patentes o para actividades comerciales de base
local. Destacaron no obstante al menos cuatro proyectos de alcance nacional. El
primero fue un impuesto al salir del pais por la frontera de Panama (expediente 18109)
gue seria destinado para la atencién de poblaciones vulnerables en cantones del sur
del pais. El otro impuesto propuesto fue para tasar el traslado de acciones en
sociedades anonimas con el fin de recolectar mas dinero de las personas con alto
poder adquisitivo que usan este tipo de transacciones (expediente 18432). El tercer
impuesto de alcance nacional que destaca es el de los moteles y lugares afines
(expediente 18719), que seria destinado para financiar el Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS). Y finalmente, resalta una iniciativa con amplio alcance impositivo, pues
pretendia una reforma a la ley nimero 5867 de compensacion por pago de prohibicion
en el ejercicio de ciertos puestos dentro de la administracion publica (expediente
18997), para cobrar el impuesto sobre todos los componentes del salario y no solo por
el monto del salario base, con lo cual se ampliaria la base impositiva para estos
trabajadores y, con ello, la recaudacion del Estado.



Por ultimo, otras opciones para reducir el déficit fiscal, como el recorte del gasto
o endeudamiento, fueron menos comunes entre las iniciativas legislativas, con
excepcion del Movimiento Libertario que muestra una mayor propension a establecer
una agenda hacia el recorte del gasto publico, tanto en campafia como desde el
Congreso.

Un segundo tema que refiere a otro problema estructural del Estado
costarricense es el de los derechos laborales y salariales. Este ha sido un asunto
denunciado por distintos sectores y partidos politicos, tanto en esferas de deliberacion
politica, como ante la opinibn puablica a través de la cobertura en medios de
comunicacion masiva.

En este tema ocurre lo inverso a lo sucedido con el problema del déficit fiscal: se
observa una agenda partidaria mas prolifica en los programas de gobierno que entre las
iniciativas de ley. EI PAC y el FA fueron los partidos en plantear mas beneficios
laborales y salariales durante la campafia, y el partido que menos propuestas plante6
en este sentido fue el PLN. Por el lado de la agenda revelada en el Congreso, el FA en
efecto formul6 mas proyectos de ley hacia el establecimiento de derechos laborales y
salariales, seguido por el PLN. Por su parte, el PAC en el Congreso fue la agrupacion
gue menos iniciativas sobre este asunto planted, lo cual muestra la discrepancia con su
discurso en campafa.

En el programa de gobierno del PAC se realizaron al menos treinta y dos
propuestas en materia de derechos laborales y salariales, entre las que destacaron
propuestas para establecer el seguro de desempleo condicionado al estudio para
mujeres que pierdan su trabajo; y la creacion de nuevos mecanismos de
aseguramiento, entre otros. En tanto que los dos Unicos proyectos de ley presentados
por dicha agrupaciéon se concentraron en la creacion de un fondo de garantia para
meédicos y cirujanos, por un lado; y a reformas en el manejo de los fondos de cesantia
de trabajadores de la Universidad Nacional por el otro. Todo lo cual parece mostrar que
el PAC no pudo convertir su agenda propuesta durante camparfia, en este tema, en
iniciativas legislativas (gréafico 10).



Grafico 10. Propuestas sobre derechos laborales y salariales en programas de gobierno y
proyectos de ley, por partido. 2010-2014
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? Se consideran los programas de gobierno de cada partido para las elecciones nacionales del 2010.
®’Se consideran los proyectos de ley presentados por cada partido en el periodo 2010 - 2014.

Fuente: Elaboracion propia con base en Saenz, 2015.

En suma, los datos aca mostrados dan evidencia concreta de las diferencias y
tensiones a las que se enfrenta un partido politico a la hora de definir su ideario politico
de cara a una campania electoral, y posteriormente la definicion de ese ideario en un set
de politicas para promover en el Congreso. También son fiel reflejo de la debilidad
estructural y organizativa a la que se enfrentan, que finalmente afecta su desempefio en
el ejercicio del poder de manera responsable.

Como se indicé en el Decimonoveno Informe (2013) al analizar los programas de
gobierno de los partidos politicos de escala nacional se constaté que carecen, en la
mayoria de los casos, de politicas concretas para resolver los problemas identificados
por ellos mismos. Esta es una debilidad que esta directamente relacionada con otra
vinculada a la fragilidad de la organizacion partidaria: la poca asignacién de recursos
para el pensamiento y la formacion politico-partidaria.

Tales debilidades partidarias, y en especial las referidas a la funcion de
socializacion politica encargada de la creaciéon y actualizacion del pensamiento politico
de la organizacion, hacen sumamente dificil que dichas agrupaciones logren armonizar
sus propuestas en campafia electoral, con las que realizan desde la arena legislativa a
través de iniciativas de ley. Esto pudiera estar alimentando la sensacion de
incumplimiento de las promesas entre el electorado que, de acuerdo con datos de
Lapop, ademas expresa descrédito e insatisfaccion no sélo hacia los mismos partidos,
sino también a la institucion de la democracia representativa donde éstos se
desenvuelven: el Congreso.
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