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Por tercer afio consecutivo, se registré
una notable disminucién de las acciones
colectivas en el pais. De 323 movilizaciones
en 2016 se pasé a tan solo 176 en 2017.

La rotacién del Gabinete alcanzd sus
valores mds altos en las administracio-
nes Rodriguez Echeverria (1998-2002)
y Chinchilla Miranda (2010-2014), con 21
cambios de jerarcas en ambos casos. En el
gobierno Solis Rivera hubo 16.

La administracién Solis emitié la menor
cantidad de decretos ejecutivos desde
1990, con 2.012 en total. ElI gobierno
mds productivo en este sentido fue el de
Figueres Olsen, en el periodo 1994-1998,
con 3.575 érdenes.

En la dltima legislatura (2017-2018), la
promulgacién de una ley tomé, en prome-
dio 20 meses. Con respecto al resto del
periodo 2014-2018, ese valor representa
6 meses menos que en el primer afo, 4
menos que en el sequndo, y 2 menos que
en el tercero.

EI 50% de las leyes sustantivas aprobadas
en el periodo 2017-2018 no especifica las
fuentes de recursos para su cumplimiento.

La eleccién de 2018 fue una de las mds
atipicas de la historia nacional. Luego de
un siglo, un partido religioso volvié a ser
protagonista en la arena politica. Las dos
agrupaciones tradicionales quedaron fuera
de la primera ronda por primera vez desde
1953, y también por primera vez la partici-
pacién electoral no se redujo en la seqgunda
ronda.

El PAC gand el 73% de los distritos en
la segunda ronda y logré asi la continuidad
en el gobierno. Para ello tuvo que recupe-
rar 103 distritos (21% del total) que habia
perdido en la primera vuelta, la mayoria de
ellos en el Valle Central y Guanacaste.

De acuerdo con un panel electoral rea-
lizado para este Informe, poco mas de un
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millén de personas (un tercio del padrén
electoral) decidié su voto en los dias pre-
vios a la eleccién de febrero de 2018.

De acuerdo con los resultados del
“Votémetro”, un cuestionario en linea apli-
cado por el PEN durante la campafia, el item
con mayor coincidencia entre los partici-
pantes fue la posibilidad de destituir a los
diputados por mala gestion, idea que obtuvo
una aprobacion del 96%. El tema con mas
polarizacion fue la propuesta de eliminar la
religion oficial del Estado, con 52% de res-
puestas a favor y 48% en contra.

El analisis del "Votémetro” muestra que
el electorado es predominantemente esta-
tista (74%) y que existe un amplio consen-
so para apoyar reformas que mejoren la
eficiencia politica (98%), pero hay pola-
rizacién en torno a temas de convivencia
social, entre conservadores (34%) y pro-
gresistas (46%).

Considerando la afinidad politica de
guienes respondieron el “Votémetro”, los
candidatos del Frente Amplio (75%) vy
Renovacién Costarricense (74%) tuvieron
mayores coincidencias con sus simpatizan-
tes. En cambio, los de Liberacién Nacional
(57%) y el Movimiento Libertario (55%)
registraron los menores grados de concor-
dancia con sus bases partidarias.

Solo un 13% de los programas de gobier-
no presentados en la campafia plantearon
politicas y acciones concretas.

Los candidatos con los mejores balances
de comentarios en la red social Facebook
a lo largo del proceso electoral fueron
Fabricio Alvarado y Carlos Alvarado. Ambos
llegaron a la segunda ronda.

La revision de 49 normas que tutelan
el régimen disciplinario en 24 instituciones
publicas, detectd vacios legales que dificul-
tan el control de conductas como la negli-
gencia o la desviaciéon de poder, por parte
de los funcionarios.
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CUADRO 51

Resumen de indicadores politicos. 2000-2017

Indicador 2000 2005 2010 2015 2017
Gestion del Ejecutivo

Cantidad de leyes aprobadas en sesiones extraordinarias 63 28 58 16 65
Cantidad de leyes sustantivas aprobadas en sesiones extraordinarias 13 10 10 9 13
Leyes aprobadas por iniciativa (afio legislativo)

Ejecutivo 48 13 47 26 25
Legislativo 53 56 66 35 95
Proporcion de leyes sustantivas aprobadas (%) 21 25 17 33 27
Proporcion de leyes que no indican fuentes para su financiamiento (% 56 67 75 25 50
Tutela de derechos humanos

Resoluciones de la Sala Constitucional” 10.056 15.391 21.038 19.963 20.897
Porcentaje global de cumplimiento de sentencias de la Sala Constitucional 94 92

Solicitudes de intervencion” (Defensoria de los Habitantes) 24.901 20.785 29.302 24.004
Investigaciones por denuncia? (Defensoria de los Habitantes) 2.302 3.066 2.817 3.368
Convivencia ciudadana

Cantidad de acciones colectivas 613 370 340 341 176
Tasa de sindicalizacion® 10,4 9,4 99 14,3 14,2
Tasa de asociacion solidarista® 20,5 16,3 173 20,6 16,6
Asociaciones de desarrollo comunal” activas 1.661 2.754 3.210 3.628 3.704
Camaras empresariales afiliadas a Uccaep 46 40 46 49 51
Participacion ciudadana y rendicion de cuentas

Audiencias publicas en la Aresep 61 57 170 409 235
Cantidad de personas que asisten a las audiencia pablicas 1.300 876 4903 4.822 1.624
Iniciativas presentadas ante la Oficina de Iniciativa Popular de la Asamblea Legislativa 39 65 322 200 177

a/ La legislatura del afio i comprende el periodo del 1 de mayo del afio i al 30 de abril del afio i +1.

b/ Se obtiene de sumar las resoluciones de recursos de amparo, acciones de inconstitucionalidad y habeas corpus dictadas por la Sala

Constitucional. Se incluyen todos los casos fallados con lugar, con lugar parcial, sin lugar, rechazados de fondo y rechazados de plano.

¢/ Concentra todas las solicitudes presentadas por los habitantes durante todo el afio; incluye consultas, denuncias y asesorias, entre otras.

d/ Son las investigaciones que generan la apertura de casos en areas especificas de la Defensoria de los Habitantes.

e/ Se calcula como la relacién del nimero de afiliados con respecto a las personas ocupadas a septiembre de cada afio. El dato de poblacién ocupada proviene, a
partir de 2011, de la Encuesta Continua de Empleo (ECE); antes de esa fecha se utilizaba la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples (EHPM), ambas del INEC.
f/ A partir de 2003 se incluyen CEN-Cinai, reservas integrales y reservas especificas.



Durante el 2017 e inicios de 2018 el régimen
de derechos vy libertades politicas sobre el que
se sustenta la democracia costarricense se man-
tuvo vigoroso. En este periodo se celebré un
nuevo proceso electoral limpio, transparente y
sin cuestionamientos, el decimoséptimo con-
secutivo desde la guerra civil de 1948, pese a
la desarticulacién del sistema de partidos y la
polarizacién durante la campafia.

Sin embargo, en términos de su aporte
al desarrollo humano la democracia como
sistema de gobierno, en el balance, tuvo un
desempefio mayoritariamente negativo. Por
una parte, escandalos publicos vividos en
forma simultdnea por los tres poderes de la
Republica pusieron en tela de juicio la gestién
de sus autoridades y erosionaron la confianza
ciudadana en la institucionalidad. Por otra,
el Ejecutivo -como cabeza de gobierno- vy
el Legislativo no lograron articular respues-
tas a problemas urgentes y estructurales del
estilo de desarrollo nacional. Esta inaccién
contribuyé a los retrocesos en dmbitos clave
documentados en los capitulos anteriores de
este Informe, como la falta de solvencia de
las finanzas publicas, la disminucién de opor-
tunidades de empleo y el deterioro de la
inseguridad ciudadana. No fue posible llegar
a acuerdos interpartidarios de amplio alcance
para resolver estos problemas. Y, para compli-
car mas la situacion, el Poder Judicial entré en
una crisis de gobernanza politica que provocé
la renuncia de su Presidente y nuevas plazas
vacantes en la Corte Suprema de Justicia.

Pese al escenario de bloqueo politico
antes descrito, en el periodo bajo andlisis
el Ejecutivo logré atenuar las resistencias a
su gestion, sorteando fuertes oposiciones y
conflictos mediante la accién en tres flancos:
en su relacién con movimientos sociales, en
su manejo del Gabinete y en su imagen ante
la ciudadania. En efecto, la convergencia de su
agenda politica con la de las cUpulas gremiales
del sector publico produjo una reduccién signi-
ficativa de la protesta social: en 2017 se regis-
tré la menor cantidad de movilizaciones de los
Ultimos veintisiete afios. Ademas, la inestabili-
dad en el Gabinete ministerial fue menor que
en la administracién Chinchilla Miranda, vy el
presidente Solis terminé su mandato con un
balance intermedio en la evaluacién ciudada-
nay comparativamente mejor que el gobierno
previo, aunque con fuertes altibajos a lo largo
del periodo.

Con perspectiva de mediano plazo, los cua-
tro afios de la administraciéon Solis Rivera
se caracterizaron por un inicio lento y con
menor eficacia para impulsar su proyecto
politico, y una recuperacién en los ultimos
dos afios, aunque menor si se compara con
la experimentada por gobiernos anteriores.
Se emitieron menos decretos con efectos

significativos sobre el desarrollo humano (lo
que en este capitulo se denomina “decretos de
alto alcance™). Se redujo la proporcién de leyes
aprobadas que fueron iniciativa del Ejecutivo
y también hubo pérdida de efectividad para
impulsar la agenda en las sesiones extraordi-
narias de la Asamblea Legislativa.

En estos resultados, insuficientes, influye la
falta de poder real del Ejecutivo ante el Congreso.
El partido oficialista consiguié apenas la segunda
minoria de escafios en la conformacién par-
lamentaria, lo cual acrecenté las dificultades
para generar apoyos duraderos en ese contexto.
Y a esto se suman otros factores especificos,
propios de la forma de conduccidn politica de la
administracién Solis Rivera, como por ejemplo
la inestabilidad en la agenda impulsada en el
Congreso. Mdltiples convocatorias y desconvo-
catorias de proyectos durante los periodos de
sesiones extraordinarias entorpecieron el tra-
mite legislativo, tal como se resefié en entregas
anteriores de este capitulo.

El desenlace de los comicios de 2018 complicd
aun mas la gobernanza politica del pais. EI PAC
logré la continuidad en el Ejecutivo, pero su
presencia legislativa se debilité una vez mds,
pues pasé de la segunda a la tercera posicion
entre las fuerzas representadas en el Congreso.
En tal escenario de desventaja, la alternativa fue
la conformacién de una alianza con el PUSC,
en la coyuntura de la segunda ronda electoral.
Esta alianza también determiné la conformacién
del Gabinete para el periodo 2018-2022, cuyos
resultados serdn objeto de analisis en la préxima
entrega de este Informe.

Ademds del deterioro de la correlaciéon de
fuerzas del partido de gobierno en la Asamblea
Legislativa, los partidos no lograron proponer
medidas especificas para atender los problemas
del pais: la revisién comparada de os programas
de gobierno muestra que, en el proceso de
2010, solo un 7% de las acciones planteadas se
asocié a una politica concreta. Esa proporcién
subié al 20% en la eleccién de 2014, y en la de
2018 volvié a disminuir, a 13%. Debido a ello, el
nuevo Gobierno y el Congreso tendran que arti-
cular respuestas para los desafios del desarrollo
nacional en condiciones aun mas dificiles que
en el pasado.

Estas fueron una de las elecciones mas atipi-
cas que ha vivido Costa Rica en las Ultimas déca-
das. EI proceso estuvo marcado por una amplia
oferta de partidos -trece aspirantes presidencia-
les- que, sin embargo, no lograron motivar a la
ciudadania. Alrededor de un millén de personas,
que representan una tercera parte del padroén,
decidieron su voto en los Ultimos dias. Esto
confirma los altos niveles de volatilidad electoral
observados en un estudio de panel realizado
para este capitulo. Ademas, un partido de base
evangélica se posicioné como uno de los favori-
tos, y aumentd la polarizacién en torno a temas
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de convivencia social, como el matrimonio
entre personas del mismo sexo, el aborto y
el Estado laico, de acuerdo con los andlisis
del "Votémetro”, un cuestionario en linea
aplicado por el PEN durante la campafia. En
la segunda ronda los dos partidos con mayor
tradicién politica, el PLN y el PUSC, quedaron
fuera de la contienda.

Un factor de corto plazo que agrava la
situacién politica es la ya mencionada erosion
de la confianza ciudadana en el Poder Judicial.
Al momento de editarse este informe, 8 de
las 22 plazas de magistrados se encontraban
vacantes y deberdn ser llenadas por los y las
legisladoras del periodo 2018-2022. Ello pone
al Congreso en una inusual coyuntura para
influir sobre la conformacién y direccién de la
Corte Suprema de Justicia.

Las dificultades del sistema politico no impi-
dieron algunos avances destacables, sobre los
cuales deben construirse las mejoras futuras.
Entre 2017 y 2018 se aprobé mds legisla-
cién con efectos positivos sobre el desarrollo
humano. También disminuyeron los tiempos
requeridos para aprobar leyes, aunque siguie-
ron estando levemente por encima del pro-
medio. En el Ejecutivo se redujo la cantidad
de recursos de inconstitucionalidad contra
los decretos firmados, lo cual podria reflejar
un proceso de aprendizaje y una observancia
creciente de los preceptos constitucionales, y
en el Judicial se mantuvieron los altos niveles
de cumplimiento de las sentencias de la Sala
Constitucional, con lo cual se garantiza la
tutela efectiva de los derechos fundamentales.

También hubo avances en materia electo-
ral. Este capitulo encontré que las fronteras
del “pais politico” -como se denomina a las
regiones geograficas que mas concurren a las
urnas- tuvieron una expansion territorial mas
alla del Valle Central. Aunado a ello, por prime-
ra vez se registraron altos niveles de participa-
cién ciudadana en la segunda ronda electoral.
Estos dos hechos confirman la solidez de los
fundamentos democraticos del pais.

Una reflexién final: en el escenario actual
de alta fragmentacion politica y erosion de los
partidos, es clave la capacidad del Ejecutivo
para canalizar las demandas de amplios secto-
res, algunos de ellos antagénicos, y sintetizar-
las en acciones viables. Una opcién para ello
es institucionalizar espacios de didlogo, con el
compromiso de llegar a acuerdos concretos,
para crear confianza en los distintos actores,
nacionales e internacionales, de que el sistema
politico costarricense puede generar resulta-
dos en este escenario de creciente pluralidad
politica y social. La otra via, no excluyente,
es la capacidad del Ejecutivo de trazar un
rumbo claro, con un proyecto gubernamental
bien definido y logros tangibles, durante su
mandato.



186

ESTADO DE LA NACION

El balance politico durante el 2016 e
inicios de 2017 da cuenta de una mejora
relativa en la gestién de los asuntos guber-
namentales, tanto del Ejecutivo como del
Legislativo, con respecto a lo ocurrido en
los dos afios anteriores. No obstante, esa
mejora no condujo a destrabar el sistema
politico, ni a resolver otros problemas cré-
nicos que afectan a la sociedad costarri-
cense. Sin ser desdefiables, los resultados
aun resultan insuficientes para avanzar en
la aspiraciéon de una gestiéon politica res-
ponsable y oportuna.

SISTEMA ELECTORAL Y DE PARTIDOS
POLITICOS

El sistema electoral garantiza el ejercicio de
un voto libre, informado y respetuoso de los
derechos civiles y politicos de todas las per-
sonas. Crea las mas amplias oportunidades
de participacién ciudadana en los procesos
de deliberacién y escogencia de los repre-
sentantes politicos, y garantiza resultados
electorales que responden fielmente a las
preferencias ciudadanas. Existen y se apli-
can mecanismos eficaces de control sobre
el financiamiento politico de los partidos,
que fomentan la honestidad y la indepen-
dencia de los lideres politicos y sancionan
los hechos delictivos. Existen y se aplican
mecanismos eficaces de control sobre el
cumplimiento de las normas democréticas
internas de los partidos, para la escogencia
de sus candidatos y candidatas.

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

La Constitucién Politica y la legislacion
garantizan, como complemento de la
democracia representativa, mecanismos
de democracia directa y semidirecta en
los dmbitos nacional y local. La ciudadania
participa activamente en consultas popu-
lares que promueven espacios plurales
de deliberacién publica, cuyos resultados
reflejan la voluntad de las mayorias.

ADMINISTRACION DE LA JUSTICIA

Un sistema de administracién de la justicia
auténomo y abierto al escrutinio publico

Por otra parte, el pais se apresta a elegir
un nuevo gobierno en un ambiente mas favo-
rable que el de hace cuatro afios. La mejora
se debe al aumento de la tolerancia politica
y el apoyo ciudadano a la democracia, con
respecto a lo observado en 2014. Sin embar-
go, al mismo tiempo hay condiciones adver-
sas para la competencia politica: prevalecen
débiles vinculos entre ciudadanos y partidos,
un fuerte desalineamiento electoral, la per-
sistente insatisfaccién con las instituciones
democrédticas vy, por ultimo, agrupaciones
politicas altamente desacreditadas.

protege los derechos de la poblacién, en espe-
cial el derecho a la debida defensa, y combate
eficazmente cualquier forma de discrimina-
cién contraria a la Constitucién; garantiza la
aplicacién de una justicia pronta, cumplida e
igual para todas las personas, impone las san-
ciones correspondientes y repara los dafios.

GESTION Y REPRESENTACION POLITICA
RESPONSABLES

La aprobacién y ejecucion de leyes y politi-
cas publicas, nacionales y locales, se realiza
mediante la aplicacién de las normas demo-
craticas y el ejercicio de la representacion poli-
tica responsable de los intereses ciudadanos.
Estas leyes y politicas garantizan la separa-
cién y control reciproco entre los poderes del
Estado, amplian las oportunidades de la ciu-
dadania para proteger sus derechos y crean
nuevas oportunidades para mejorar las condi-
ciones de habilitacién ciudadana de la pobla-
cién. En particular, el Poder Ejecutivo organiza
y conduce la administracién del Estado vy
ejerce iniciativa ante el Poder Legislativo,
para impulsar sus prioridades con apego a
la Constitucion Politica. EI Poder Legislativo
ejerce un control politico oportuno vy eficaz,
rinde cuentas a sus electores, aprueba leyes
que promueven el desarrollo humano y su
organizacioén interna respeta los derechos de
las mayorias y las minorias.

PARTICIPACION
Y RENDICION DE CUENTAS

Las instituciones publicas ofrecen amplias
y cada vez mds eficaces oportunidades de

En vista de lo anterior, resulta crucial
que las agrupaciones y actores en com-
petencia manejen con sumo cuidado el
tono vy las tacticas electorales que vayan
a emplear. La descalificacién como herra-
mienta discursiva y la evasion del debate
sobre asuntos de fondo, entorpecerdn las
inevitables negociaciones poselectorales
gue la nueva administracién debera rea-
lizar para atender los urgentes problemas
que enfrenta el pais, especialmente en el
terreno fiscal.

participacién a las y los ciudadanos en la dis-
cusién, formulacién, ejecucién y evaluacion
de las politicas publicas. Los representantes
politicos y los funcionarios publicos rinden
cuentas de manera veraz, completa, opor-
tuna y responsable, a la vez que respetan la
dignidad de las personas, en un marco legal
y administrativo que garantiza la méxima
transparencia de la gestién publica y la efec-
tiva proteccion de los derechos vy libertades
civiles y politicos de la poblacion.

CONVIVENCIA CIUDADANA

La convivencia ciudadana respeta los dere-
chos vy la dignidad de las personas (nacio-
nales y extranjeras). Las y los ciudadanos
tienen una fuerte creencia en la democracia
y participan activamente en la formacién de
una opinién publica pluralista, que realiza
un escrutinio efectivo y permanente de los
asuntos publicos. Los ciudadanos ejercen
de manera eficaz su derecho a la libre orga-
nizacién, mediante la creacién de multiples
y dindmicas organizaciones de la sociedad
civil, y hacen uso de las oportunidades para
participar en la gestion publica.

POLITICA EXTERIOR

La politica exterior promueve valores y temas
acordes con la vivencia democratica del pafs.
Es un instrumento activo y eficaz en el plano
internacional para el impulso de los derechos
humanos, el desarrollo sostenible y la paz, asi
como para la proteccién y tutela de los intere-
ses nacionales, expresados en la necesidad de
supervivencia econémica y progreso material.
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. . ;Qué muestra Minimo  Valor2016  Mediana  Valor 2017 Maximo
Balance de indicadores “afigura? | i |
Afo del minimo Ano del maximo

Este panel de indicadores resume el comportamiento del sistema politico en cuatro grandes areas: convivencia ciudadana, formacion de leyes, gestion del
Ejecutivo, y resultados electorales. Las primeras tres cubren el periodo 1990-2017 v, en el caso electoral, incluye los datos para las elecciones nacionales
entre 1953y el 2018. No es una linea cronologica. Los extremos de las figuras muestran los valores minimo y maximo de cada indicador, junto a los anos
respectivos. Ademas se presentan las cifras registradas por cada variable en 2016 y 2017, que en el caso electoral refieren a las elecciones del 2014 y 2018
respectivamente. Por Gltimo se incluye la "mediana”, que representa el punto central del conjunto de datos, ordenados de menor a mayor.

Gestion del Ejecutivo Formacion de leyes
20 178 (antidad de decretos 340 1060
Total de leyes aprobadas ] | | | gjecutivos [I I 1 |
1989 2001 2016 1993
7 59
. 0 11
Leyes sustantivas | . .
s | | | Cambios en el Gabinete” |} 11 |
1988 1997 1978-1982-1987-2006 1996
Duracion de la legislacion 12 32 Proporcion de leyes iniciadas 14 75
(enmeses) | 11 | porel Beautivo ) =1l | |
1991 1987 2009 1986
que asigna recursos (%) | 11 | sesiones extraordinarias | | i |
1994 1988 2014 2001
a/ Los datos del indicador “cambios en el gabinete” corresponden al periodo 1978-
2018.
Convivencia ciudadana Indicadores electorales
Total de acciones 176 755 65 83
colectivas (AQ) [} | | Participacion electoral - ||} | |
2017 1995 1958 1970
AC de trabajadores 54 413 Diferencia de votos entre 1 29
piblicos ==} | primero y segundo lugar. [} |
1998 1995 Primera ronda (%) 2014 1953
ACde gremios 8 113 Curules en el Congreso 18 67
empresariales |} | | del partido ganador () [} | |
2007 2004 2018 1953
ACde ciudadania 27 125 Ndmero efectivo de partidos 2 5
engeneral =1l | | parlamentarios (NEPp) |} | 11

2002 2013 1953 2014
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CAPITULO

El presente capitulo busca determinar
en qué medida, en el afio 2017, la demo-
cracia costarricense se acercé a las siete
aspiraciones que en este iAmbito orientan
el Informe Estado de la Nacién, y cudl fue
su contribucién al desarrollo humano del
pais. En algunos temas, como el legislati-
vo, el de acciones colectivas y el electoral,
el periodo de estudio se extiende a los
primeros meses de 2018.

El documento se nutre de dos tipos de
aportes. Por un lado estdn los indicadores
que son objeto de seguimiento y actuali-
zacién anual, y brindan la base empirica
para la primera parte del capitulo, deno-
minada “Balance politico”. Por otro lado
estan los andlisis que se presentan en la
segunda seccién, “Miradas a profundi-
dad” algunos son primeras aproximacio-
nes a asuntos complejos y otros son el
resultado de investigaciones exhaustivas,
con nuevas herramientas metodoldgicas,
sobre temas abordados tradicionalmente
por este Informe (diagrama 5.1).

Como se menciond, en esta primera
parte del capitulo se hace un balance
general con los indicadores que dan segui-
miento a la gestion politica en los tres
poderes del Estado, aunque con intensi-
dades distintas: con mayor detalle para el
Ejecutivo y el Legislativo y menos para el
Judicial, debido a que este tltimo cuenta
con su propio informe, ¢l Estado de la
Justicia, que se centra exclusivamente en el
desempeiio del sistema de administracién
de justicia.

Ademds, esta seccidén da seguimiento
a la conflictividad social ocurrida en el
tltimo afio y la compara con los registros
histéricos que lleva el Programa Estado de
la Nacién (PEN). Por tltimo, ofrece un
balance sobre las acciones de mayor tras-
cendencia en materia de politica exterior.

Los principales hallazgos muestran
avances en varios indicadores de gestién
del Ejecutivo y una reduccién significa-
tiva en la protesta ciudadana durante el
cuatrienio 2014-2018. Sin embargo, las
mejoras no estuvieron asociadas a res-
puestas de politica publica a los temas mds
sensibles que amenazan la sostenibilidad
del Estado de bicnestar, especificamen-
te la situacidn de las finanzas publicas.
La Asamblea Legislativa fue participe del

DIAGRAMA 5.1
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inmovilismo en torno a este problema,
que ademas se agravé con la aprobacion de
més exoneraciones fiscales y més leyes sin
fuentes de financiamiento para su concre-
cién. En el marco de un proceso electoral
polarizado, un escindalo de trifico de
influencias salpicd a los tres poderes de la
Republica: deterioré la aprobacién ciuda-
dana de la labor del Ejecutivo y, en espe-
cial, sumié al Poder Judicial en una seria
crisis politica que culminé con la salida
del maximo jerarca de la Corte Suprema
de Justicia. Sin embargo, ello no parece
haber afectado la tutela de los derechos
fundamentales, 4rea en la que el balance
es positivo, pues las sentencias de la Sala
Constitucional, en su mayoria, se cum-
plen. Con ello, se mantiene la fortaleza del

Estructura del capitulo “Fortalecimiento de la democracia”

Primera parte:
Balance politico

Gestion del Ejecutivo

Gestion del Legislativo

Situacion del Poder Judicial y
I cumplimiento de sentencias en la
Sala Constitucional

Acciones colectivas

Agenda de politica exterior

Segunda parte:
Miradas a profundidad

Andlisis electoral

Controles sobre la
administracion publica
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Estado de derecho sobre el que se asienta
la democracia costarricense.

El analisis de la gestion del Ejecutivo
durante el 2017 e inicios del 2018 muestra
una convergencia entre la agenda politica
del Gobierno vy las asociaciones de traba-
jadores publicos, que influyé sustancial-
mente en la fuerte reduccién de la conflic-
tividad social, medida a partir de la base
de datos de acciones colectivas del PEN.

Los resultados al final del periodo pre-
sidencial revelan, ademds, que descendié
la rotacién en el Gabinete, con lo cual el
Gobierno experimenté menos shocks poli-
ticos que la administracion anterior. En
la evaluacién ciudadana, el mandatario
Solis Rivera terminé su labor con niveles
de aprobacién cercanos al promedio de
las ultimas décadas, luego de una notable
caida a la mitad de su gestién, en una
situacién comparativamente mejor que la
de la presidenta Chinchilla Miranda.

La combinacién de estos tres indica-
dores —reduccién de la conflictividad
social, menor rotacién en el Gabinete

RECUADRO 51

Base de datos de acciones colectivas

El Programa Estado de la Nacién (PEN)
tiene como una de sus dreas prioritarias
de investigacién la dindmica de la accidén
colectiva en el pais. Cada afio se hace
una revisién de las versiones impresas
de tres periddicos de circulacion nacional
y lineas editoriales distintas: La Nacidn,
Diario Extra y Semanario Universidad.
Con ello se alimenta una base de datos
que actualmente tiene informacién de
enero de 1992 a mayo de 2018, es decir,
veintiséis afios.

La base de datos tiene al menos dos
limitaciones generadas por subregistros.
Una de ellas tiene que ver con la cantidad
de acciones colectivas, y depende ente-
ramente de la seleccién de eventos noti-
ciosos por parte de los medios escritos.
Como se dijo, el PEN utiliza tres periddi-
cos de lineas editoriales muy distintas,
a fin de evitar la tendenciosidad. Pese a
ello, siempre hay eventos no reportados
por la prensa que, por ende, no se regis-

y mejores niveles de aprobacién— refleja
que el Gobierno procurd asegurar cierta
estabilidad en el clima politico y social al
finalizar su mandato. Otros indicadores,
como la emisién de decretos ejecutivos y
los proyectos tramitados en el Congteso,
muestran que la administracién Solis
Rivera termind su periodo constitucional
con una deuda sustantiva: sus esfuerzos
no lograron forjar acuerdos con diver-
sos actores politicos y sociales, funda-
mentalmente en la Asamblea Legislativa,
sobre la agenda fiscal y de contencién del
gasto publico, que se volvié prioritaria
durante su gestion. No comprometi6 su
capital politico en temas complejos en los
que existen altos niveles de polarizacion,
cuyo abordaje ponia en riesgo los positivos
resultados en los ambitos de conflictivi-
dad social y calificacién ciudadana.

Por tercer ano consecutivo se registré
un descenso significativo en las acciones
colectivas: de 323 en 2016, a tan solo
176 en 2017. Esto convierte el afo en
estudio en el mds bajo de la serie histdrica
disponible. Este hallazgo coincide con

tran. La base de datos es la aproximacién
mas cercana posible a la magnitud real de la
movilizacién social en el pafs.

Como las notas periodisticas no mantie-
nen el mismo formato ni las mismas carac-
teristicas, la otra limitacién es lograr que
la informacién recogida cubra todas las
variables incluidas en la base de datos. Por
ejemplo: en un bloqueo en el cual hubo pre-
sencia policial, un periédico podria informar
sobre lo primero, pero no sobre lo segundo.
Ental caso habria un subregistro de la carac-
teristica de esa accién.

En total se tiene informacién de 10.175
acciones colectivas, cada una con 21 carac-
teristicas o variables. En el sitio web del PEN
(www.estadonacion.or.cr) se puede descar-
gar la base de datos y el manual metodolégi-
co con los respectivos cédigos.

Se entiende por accién colectiva “la actua-
cién conjunta de las personas en la consecu-
cion de uninterés comun. La accién colectiva
que interesa es aquella que es contenciosa,

los estudios realizados por el Instituto de
Investigaciones Sociales de la Universidad
de Costa Rica (IIS-UCR), que también
identifican el 2017 como el afio de menor
protesta ciudadana. El andlisis que se rea-
liza en esta seccién se nutre de la base de
datos sobre acciones colectivas del PEN,
que tiene registros desde enero de 1992
(recuadro 5.1).

¢Por qué ocurrid, por primera vez en los
veintiséis afios de registros disponibles,
una reduccién de la conflictividad social
durante tres afos sucesivos? (grafico 5.1).
La revision a profundidad de los datos y
entrevistas a los actores muestra que ello
obedecié, en gran medida, a la convergen-
cia de agendas entre el Gobierno y sectores
sindicales. Si bien durante el afio en estu-
dio los trabajadores publicos se mantuvie-
ron como el grupo que més se manifiesta,
seguido por los grupos de ciudadanos, la
intensidad de sus expresiones se redujo
significativamente durante el 2017.

Como se consigné en el
Vigesimosegundo Informe (2016), entre-
vistas a representantes del gobierno Solis
Rivera y de asociaciones de trabajado-
res publicos, confirmaron un cambio de
tono en las relaciones entre ambos sectores
durante esa administracién. El partido

es decir, que implica un cardcter politico,
el que usualmente estd determinado por
la presencia o apelacién a gobiernos”
(Tilly y Tarrow, 2007). Considerando este
marco conceptual, para efectos opera-
tivos el PEN define la accién colectiva,
como “aquel evento limitado a un mismo
espacio-tiempo, en el cual participa una
colectividad o grupo de personas que
expresan ante alguna entidad publica o
privada una demanda o reivindicacion de
alcance colectivo. Se incluyen todas aque-
Ilas acciones desplegadas por dos o mas
individuos organizados formal e infor-
malmente. Se toma como unidad de ana-
lisis la accion colectiva porque constituye
una categoria amplia, que puede abarcar
tanto acciones aisladas y efimeras como
acciones de movimientos sociales".

Fuente: Elaboracidn propia, con informacién de la
base de datos de acciones colectivas del PEN.
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| GRAFICO 5.2

Valor de tendencia

Tendencia® de las acciones colectivas durante la administracion Solis
e inicios de la administracion Alvarado, segiin grupo.
Mayo de 2014-julio de 2018

Trabajadores®”

15
10
5

0

=
v

=
o

"~

Sociedad civil”

Otros trabajadores®/

"\\’

Estudiantes

|

Mayo 2014

Mayo 2015

Mayo 2016

Mayo 2017

Mayo 2018
Mayo 2014

Mayo 2015

Mayo 2016

Mayo 2017

Mayo 2018
Mayo 2014

Mayo 2015

Mayo 2016

Mayo 2017

Mayo 2018

ESTADO DE LANACION 191

oficialista y varios sindicatos tienen una
historia comtn de organizacién coyun-
tural ante eventos politicos de alcance
nacional. Por ejemplo, la oposicién contra
el tratado de libre comercio con Estados
Unidos, o el acuerdo entre el PAC, el
Frente Amplio y el bloque sindical Patria
Justa, denominado “Una agenda patriéti-
ca para el bien comin”.

Estas y otras acciones conjuntas impul—
sadas en los ultimos veinte afios por los
lideres sindicales y del PAC, facilitaron
el didlogo y la convergencia en torno a
temas que en otros gobiernos fueron mas
polémicos. Eso no significa ausencia de
conflictos; los hubo, pero los anilisis rea-
lizados para este capitulo confirman que
su intensidad fue menor que en las dos
administraciones previas.

Los factores mencionados propiciaron
una “estructura de oportunidad politica
abierta”. Esta nocion refiere al grado de
apertura y estabilidad de los alinecamien-
tos politicos, a la presencia de aliados o
grupos de apoyo y la capacidad de forma-
cién de politicas de los gobiernos, entre
otros (Tarrow, 1988). Con base en ello
se puede concluir que la administracién
Solis Rivera mantuvo una relacién cer-
cana, de didlogo y convergencia con la
agenda de los bloques sindicales, a dife-
rencia de administraciones anteriores que
tuvieron una posicién de més controversia
con esas agrupaciones.

El grifico 5.2 muestra la tendencia de
cada grupo durante la administracién Solis
Rivera y el primer trimestre del gobierno
Alvarado Quesada (mayo de 2014 a julio
de 2018). Los trabajadores puiblicos siguen
siendo el principal grupo movilizador, pero
es notable el descenso en la intensidad de sus
acciones, en particular durante 2016, 2017
y los primeros tres meses de la nueva admi-
nistracién. Por el contario, la ciudadania
mostrd un claro aumento en sus protestas
durante el dltimo afio.

a/ El analisis de series de tiempo estima un valor de tendencia que representa las variaciones de las acciones colectivas en el largo plazo. Se considera la serie historica que inicia
en enero de 1992. Acd se presenta Unicamente el periodo de la administracion Solis Rivera.

b/ Ciudadania: vecinos, madres y padres de familia, jovenes, grupos de ciudadanos y personas privadas de libertad.

¢/ Empresarios: empresarios, productores industriales y agropecuarios.

d/ Estudiantes: estudiantes de secundaria y universitarios.
e/ Otros trabajadores: trabajadores del sector informal, desempleados, extrabajadores, grupos de profesionales y empleados del sector privado.

f/ Sociedad civil: organizaciones defensoras del ambiente, la equidad de género y los derechos humanos, de grupos étnicos y de personas con alguna discapacidad, asociaciones
pro vivienda, religiosas y antiguerra, asi como usuarios de diversos servicios.

g/ Trabajadores: funcionarios publicos, generalmente organizados en sindicatos.

Fuente: Gémez Campos, 2018a, con informacion de la base de datos de acciones colectivas del PEN
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¢Cudles fueron las principales movili-
zaciones sociales durante el 2017 e inicios
del 20182 Tres acontecimientos destaca-
ron por su intensidad, aunque en ninguno
de ellos se logré por completo el objetivo
buscado.

El primer caso es el de las manifes-
taciones en contra de los programas de
afectividad y educacion sexual aprobados
por el MEP, que ocasionaron 25 acciones
colectivas. Madres y padres de familia
se movilizaron en conjunto con repre-
sentantes de organizaciones civiles como
Despierta Costa Rica y el lider Fabricio
Alvarado, diputado (2014-2018) y candi-
dato presidencial del partido Restauracion
Nacional. No obstante, al final del perio-
do analizado los programas del MEP
segufan vigentes (Cerdas, 2018).

El segundo evento ocurrié por la
discusion legislativa de una reforma al
régimen de pensiones y jubilaciones del
Poder Judicial. La Comisién Especial
de Pensiones del Congreso acogié una
mocidn para introducir un texto sustitu-
tivo del proyecto de ley que se analizaba
en ese momento, elaborado con la asesoria
de la Superintendencia de Pensiones. La
nueva propucsta descartaba la iniciativa
anterior y el acuerdo que se habia alcan-
zado con los representantes sindicales del
Poder Judicial, segtin el cual esa serfa la
base de discusion para la reforma. Sin
embargo, esto no fue tomado en cuenta
por algunos legisladores. Como respuesta,
los trabajadores judiciales protagonizaron
una huelga entre el 19 y el 31 de julio de
2017, exigiendo la aprobacién de su pro-
yecto, lo que finalmente no ocurrid. Este
movimiento generd, en total, 21 acciones
colectivas (Cerdas, 2018).

La tercer mayor protesta fue ocasionada
por las reformas al régimen de invalidez,
vejez y muerte (IVM) planteadas por la
Junta Directiva de la CCSS. El punto
de discordia fue el aumento de un punto
porcentual en ¢l aporte de las y los tra-
bajadores al sistema de seguridad social.
De acuerdo con los registros disponibles,
los sindicatos Bussco, el Colectivo Patria
Justa y Undeca, entre otros, organizaron
ocho movilizaciones durante el mes de
mayo de 2017. A pesar de esa oposicion, e
incluso la del Presidente de la Republica,
la decisién de la CCSS se mantuvo.

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA
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PARA MAS INFORMACION SOBRE
ACCIONES COLECTIVAS

\/éase Cerdas, 2018, en
www.estadonacion.or.cr

Gobierno concluye con niveles
intermedios en rotacion del Gabinete
y calificacion ciudadana

El Poder Ejecutivo estd expuesto a
shocks internos y externos que lo obligan a
reaccionar. Un presidente puede destituir
a sus ministros para que recaiga en ellos
la responsabilidad por escindalos o fra-
casos de la gestién gubernamental, o bien
cuando no ejercen de manera satisfactoria
su rol como intermediarios ante las distin-
tas fuerzas sociales y politicas (Martinez-
Gallardo, 2011; Indridason y Kam, 2008).
La situacion se torna problematica cuando
una alta proporcién de las salidas se asocia
a crisis politicas, pues en esos casos el
recambio afiade inestabilidad a los cuer-
pos encargados de conducir los asuntos de
Estado, y puede afectar la legitimidad del
gobierno y el mandatario (PEN, 2012).

La base de datos sobre rotacién en el
Gabinetedel PEN, que tiene unacobertura

! GRAFICO5.3
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de cuarenta afios (1978-2018) —comple-
mentada con informacién de Hernidndez
(2015)- indica que los dos puntos 4lgidos
en esta materia ocurrieron en gobiemos
que enfrentaron aumentos significativos
de la protesta ciudadana. Ello denota que
¢épocas de alta conflictividad social afectan
la estabilidad del Gabinete Presidencial.
Fueron los casos de la administracion
Rodriguez Echeverria (1998-2002), con
las manifestaciones por el “combo del
ICE” en €l 2000, y la Chinchilla Miranda
(2010-2014), que experimentd moviliza-
ciones constantes durante buena parte
de su mandato. En cada uno de esos
gobiernos se sustituyd a veintitn jerarcas.
El Gabinete del presidente Solis Rivera
estuvo levemente por encima del prome-
dio, y en niveles intermedios con respecto
a la serie histdrica. Fue la segunda admi-
nistracién mds estable desde 1994, solo
superada por la de Arias Sdnchez en el
periodo 2006-2010 (gréfico 5.3).

¢Cudles fueron los ministerios mas ines-
tables durante el periodo en estudio? Hay
instituciones donde la permanencia del
jerarca es altamente transitoria, porque
es casi una regla que en cada gobierno se
dé al menos un relevo. Sobresalen en este

Cambios en el Gabinete, por administracion. Mayo de 1978 a abril de 2018
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos sobre rotacion en el Gabinete del PEN, y Hernandez,

2015.



sentidolascarterasde Seguridad yde Obras
Publicas y Transportes (MOPT), con 14
sustituciones cada una. El Ministerio de
Hacienda registra 13 cambios, y los de
Presidencia y Comunicacién, en conjunto,
contabilizan 12. Por el contrario, los mas
estables son el de Educacion, con solo 2, y
Salud, Ambiente y Energfa con 3.

El otro dato relevante para medir el
clima politico es la calificacién ciudadana
sobre los presidentes de la Republica. Con
base en la serie histdrica de los estudios
de opinién de Unimer (1995-2012), y
mas recientemente del CIEP-UCR (2012-
2018), es posible reconstruir més de veinte
afios de evaluacién en este dmbito. Se
trata de un indicador muy volétil y con
diferencias significativas segun el gobier-
no evaluado. Figueres Olsen y Chinchilla
Miranda tuvieron, persistentemente, los
niveles mas bajos de apoyo popular, mien-
tras que Rodriguez Echeverria y Pacheco
de la Espriella alcanzaron los “picos” de
mejor calificacién. Pacheco y Chinchilla
experimentaron las caidas mds estre-
pitosas en la aprobacién publica. Arias
Sinchez fue el mis constante en niveles
altos.

GRAFICO 5.4

Solis Rivera tuvo altibajos: inicié con
una valoracién ciudadana cercana al pro-
medio, luego sufri6 un deterioro impor-
tante durante 2015 y 2016, y se recuper6 a
inicios de 2017. Hacia el final de su man-
dato, entre mediados de 2017 y marzo de
2018, las calificaciones sobre su gestién
volvieron a caer por debajo del promedio
histérico. Esto ocurrié en un contexto de
cuestionamientos por su presunta parti-
cipacién y conocimiento de una red de
trafico de influencias, asociada a présta-
mos otorgados por un banco del Estado
a un empresario para la importacién de
cemento desde China, sin las garantias
que demanda la normativa del sistema
financiero nacional.

El grifico 5.4 muestra el porcentaje de
calificaciones “buena” y “muy buena” para
toda la serie histérica disponible. Si el
gréfico se lee como una representacion de
los cambios en la altimetria de un terreno,
es claro que el periodo 2001-2009 fue uno
de “altas cumbres”, con caidas dramaticas
como la que experiment6 Pacheco. A par-
tir del 2011 se hicieron mas comunes los
“valles de baja altura”, que reflejan un des-
censo del apoyo ciudadano. En esta nueva
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realidad, en mayo de 2018 el presidente
Alvarado Quesada inicié su labor como
uno de los mandatarios peor calificados
desde el principio de su mandato.

De acuerdo con la Ley General de
Administracién Publica (LGAP), el
decreto es un acto que produce norma-
tiva juridica con efectos generales sobre
la colectividad y busca regular conductas
sociales en una diversidad de situacio-
nes futuras. El Poder Ejecutivo tiene la
potestad de promulgar numerosos actos
administrativos por este medio, lo que
le permite impulsar su agenda politica,
siempre que no exceda los limites previstos
por la Constitucion Politica, los convenios
internacionales y la legislacién vigente
(Ramirez, 2018). As, tiene amplias opcio-
nes para dar ordenes que abarcan desde
asuntos de bajo alcance y afectacion para
la sociedad, hasta la posibilidad de llenar
vacios normativos por via reglamentaria,
incluso en dmbitos que implican el reco-
nocimiento de derechos ciudadanos y, por
ende, tienen un alto impacto social.

Calificacion ciudadana "buena” y “muy buena” para el Presidente de la Repiblica. Enero de 1995 a agosto de 2018
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Dada la importancia de esta herramien-
ta, el PEN construy6 una base de datos
que contiene 19.550 decretos ejecutivos
emitidos entre mayo de 1990 y abril de
2018. La serie de veintiocho afios muestra
que el uso de este instrumento se ha redu-
cido considerablemente en las tltimas
administraciones. El presidente Solis fue
el que menos lo utilizd, con 2.012 decretos
en total, y el gobierno de Figueres Olsen,
en el periodo 1994-1998, fue el mis pro-
ductivo, con 3.575.

Los decretos ejecutivos pueden cla-
sificarse segun su alcance y afectacion.
Muchos tienen bajo impacto, pues inciden
sobre pocas personas o grupos ¢ incluso
en ocasiones tienen un valor simbélico.
Otros, sin embargo, tienen un alto alcance,
pues regulan la accién publica sobre
amplios segmentos de poblacién (recua-
dro 5.2).

Desde esta perspectiva, en el gobier-
no Solis Rivera se mantuvo la tendencia
descrita en entregas previas de este capi-
tulo, pues imperaron los decretos de bajo
alcance. Sin embargo, en ese periodo fue
particularmente notable la reduccién de
las 6rdenes de alto alcance, la herramienta
mas relevante para la emisién de politica
publica por parte del Gabinete (grafico
5.5). Este comportamiento reafirma la
conclusion de que, al final de su mandato,
esa administracion se abstuvo de impulsar
acciones que pusieran en riesgo el apaci-
guamiento de la protesta social.

Es importante sefialar que parte de esta
reduccidn se explica, al menos en el caso
de las decisiones de bajo alcance, por refor-
mas efectuadas en las tltimas décadas en
el complejo entramado que regula el uso
del decreto ejecutivo. Cambios en las leyes
han permitido que ciertas disposiciones
que antes debfan pasar por el presiden-
te, hoy sean cjecutadas por normativa
especifica. Por ejemplo, durante los afios
noventa, el Ejecutivo debia decretar las
expropiaciones necesarias para construir
obra publica. Actualmente hay procedi-
mientos legales definidos, en los que no se
requiere la participacién presidencial.

El niimero de decretos es insuficien-
te para evaluar la gestién del Ejecutivo.
Hacen falta estudios cualitativos, a pro-
fundidad, para determinar si fueron
decisiones que afectaron o beneficiaron
a la sociedad en su conjunto, y cudl fue

su resultado en términos comparativos.
No obstante, la actividad gubernamental
brinda algunas pistas de las 4reas en que
sc emiten més ordenes que tienen efectos
significativos. Desde esta dptica destaca
el Ministerio de Comercio Exterior, que
produce ocho decretos de alto alcance
por cada diez promulgados. Le siguen el
Ministerio de Salud y el MEIC, con cua-
tro decretos de alto alcance por cada diez
emitidos, y luego el MAG y el MEP, con
tres y dos por cada diez (Ramirez, 2018).
Lo que la base de datos sobre este tema
si permite analizar es la conflictividad
juridica que generan los decretos, un indi-
cador de discrepancia entre la agenda del
Gobierno y algin actor social o politico.

RECUADRO 5.2

Esto puede analizarse mediante la obser-
vacién de las acciones presentadas ante
la Sala Constitucional, que constituyen
una herramienta judicial —y politica—
para cjercer control sobre el quehacer del
Ejecutivo.

La informacién del periodo 1990-2018
muestra que el alcance de los decretos
determina el grado de conflictividad que
generan. En toda la serie histérica, solo
dos de cada cien érdenes de bajo alcance
fueron sometida al control constitucional,
mientras que para las de alcance alto la
relacién fue de una de cada once.

En el analisis por gobierno, los datos
sefalan que en los més recientes disminu-
6 la cantidad de recursos de inconstitu-

Analisis y base de datos de decretos ejecutivos

La base de datos de decretos ejecuti-
vos del PEN se construy6 a partir de la
revision del diario oficial La Gaceta. Se
recopilaron todos los mandatos emitidos,
por afio de gobierno, desde 1990, para un
total de veintiocho afios. La informacién
estd desagregada en 34 variables y com-
prende 19.550 decretos hasta el 30 de
abril de 2017.

Una descripcién en detalle de la meto-
dologia de analisis, la discusién tedrica
alrededor de este tema y los criterios
exactos para la clasificacién de los decre-
tos por su alcance, con ejemplos, se puede
encontrar en el capitulo “Fortalecimiento
de la democracia” del Informe Estado de
la Nacidén 2017.

En esta entrega se utilizé la misma
clasificacién' presentada en la edicién
anterior, pero se fusioné en tres gran-
des grupos para facilitar su comprension.
Vale recordar, brevemente, que la tipolo-
gia se construyé a partir de tres pregun-
tas. La primera y mas importante refiere
a la afectacion social: éla accién del
decreto se circunscribe a efectos sobre
la administracion publica, o trasciende
y genera un impacto en las dimensiones
social, econémica, politica o ambiental
de la vida de las personas fuera de la
Administracion? La segunda pregunta
alude a la normatividad del decreto y, en
particular, a la pretensién de generalidad
en su aplicacién juridica. La pregunta es:

itiene el decreto un alcance general, de
manera que ofrece un marco regulatorio
para definir la accién publica sobre una
variedad de situaciones juridicas, o es con-
creto, por lo que su pretensidn es aplicar
ese marco a un acto o caso particular? Y
la tercera interrogante estd relacionada
con la discrecionalidad del acto adminis-
trativo: ées el decreto utilizado de forma
facultativa por el Poder Ejecutivo, o su
emisién se deriva de una obligacién juridi-
ca establecida previamente?

Con base en estos criterios inicialmen-
te se definieron seis categorias o tipos
de decretos (muy alto, alto, medio-alto,
medio-bajo, bajo y muy bajo), que en esta
ediciéon se convirtieron en tres grupos:
alto, medio y bajo.

Con la serie histdrica es posible plantear
una discusién distinta sobre la gestidn
politica del Ejecutivo. Hasta hace poco el
pais no contaba con un sistema de segui-
miento que permitiera evaluar los efec-
tos de las decisiones gubernamentales a
través de los decretos. Con este acervo
disponible, el siguiente paso es determinar
si la tendencia decreciente que se observa
en el uso de este instrumento significa que
los gobiernos estan cediendo parte de sus
prerrogativas de emitir politica publica.

Fuente: Elaboracion con base en PEN, 2017, y Ramirez,
2018.
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| GRAFICO 5.5
Cantidad de decretos ejecutivos por administracion, segiin alcance

wom W m m s m W

Alcance del decreto

Medio 649 587 499 383 555 484 607
Bajo 2272 2501 2129 1.707 1.632 1216 1.036
Calderon Figueres  Rodriguez Pacheco Arias Chinchilla Solis

(n=3395)  (n=3575)  (n=3.159)  (n=2.588)  (n=2.670)  (n=2.151)  (n=2.012)

Administracién
(total)
® Alto Medio Bajo

a/ El alcance de los decretos se establece con base en tres criterios: i) afectacion social, i) ambito de aplicacion
juridica, o normatividad, y iii) discrecionalidad del Ejecutivo para activarlo.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Ramirez, 2018, y la base de datos de decretos ejecutivos del PEN.

1 GRAFICO 5.6

Recursos de inconstitucionalidad contra decretos ejecutivos,
por administracion, segin alcance. 1990-2018
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cionalidad interpuestas contra los decre-
tos, lo cual podria reflejar un proceso de
aprendizaje del Ejecutivo y una observan-
cia creciente de los preceptos constitucio-
nales. Las administraciones con mas érde-
nes impugnadas fueron las de Figueres
y Calderdn, al inicio del periodo bajo
estudio. Los de menor incidencia fueron
la Solis Rivera y la Chinchilla Miranda, al
final de la serie (grafico 5.6). Vale aclarar
que la reduccién ocurre tanto en valores
absolutos como relativos (con respecto al
total de decretos emitidos). Ahora bien,
incluso dentro de este comportamiento
tendencial, la administracién Solis Rivera
sobresale por registrar la menor cantidad
de decretos recurridos (menos de una ter-
cera parte que el gobierno precedente),
un resultado que también se alinea con
la tesis de la importancia que tuvo para
ese gobierno la prevencién de conflictos,
aun a costa de frenar su agenda de politica

publica.

A\
y

PARA MAS INFORMACION SOBRE
USO DEL DECRETO EJECUTIVO
\Véase Ramirez, 2018, en

/W.estadOonacion.or.c

Se profundiza la debilidad
del Ejecutivo ante el Congreso

Entregas anteriores de este capitulo
han Ilamado Ia atencién sobre el adverso
escenario que, en las dltimas décadas, ha
enfrentado el Ejecutivo en la gestion de
su proyecto politico ante el Congreso. Al
menos dos factores influyen significativa-
mente en tal situacién. El primero es la
ausencia de mayorfas parlamentarias del
partido oficialista, que dificulta el trdmite
expedito de su agenda. El segundo, mis
estructural, se relaciona con la baja capa-
cidad que tiene el gobierno para impulsar
sus propuestas en la Asamblea Legislativa,
dada la reducida potencia institucional del
Ejecutivo. Los indicadores sobre el tema
ubican a Costa Rica, junto a México, entre
los mds bajos de América Latina (Santos
etal., 2014).

Antes del 2002 los partidos de gobierno
solfan tener altas proporciones de diputa-
dos, o incluso la mayoria en el Congteso,
lo que, en principio, facilitaba el trdmite
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y aprobacién de sus proyectos. Con la
llegada del multipartidismo aumentd la
pluralidad politicay, con ello, se fortalecié
la representacién de una sociedad cada
vez mas diversa. No obstante, al mismo
tiempo se redujo el tamafio de los bloques
oficialistas y, por ende, se hizo més dificil
la gestién de la agenda gubernamental.

Esta situacién se agravé durante el dlti-
mo afno de la administracién Solis Rivera.
Enlalegislatura 2017-2018 solo un 21% de
las leyes aprobadas correspondid a iniciati-
vas del Ejecutivo. Es el tercer valor mds
bajo de toda la serie histdrica que inicia en
1986. Los otros dos casos de baja produc-
cién legislativa a instancia del Ejecutivo
fueron el cuarto afo del gobierno Pacheco
de la Espriella (2005-2006), con un 19%,
y el tltimo del gobierno Arias Sanchez
(2009-2010), con tan solo un 14%.

Por el contrario, los mandatarios
que lograron mayor efectividad fueron
Monge Alvarez (en las legislaturas 1986-
1987 y 1989-1990) con mas del 70%
de su agenda aprobada, y Rodriguez
Echeverrfa (1998-2002), con un 48%
anual en promedio. El grifico 5.7 mues-
tra los porcentajes de leyes promulga-
das que fucron iniciadas por los poderes
Legislativo y Ejecutivo, y la progresiva
pérdida de efectividad de este ultimo.

La segunda variable relevante en este
dmbito es la efectividad del Ejecutivo en
la negociacion de apoyos para su agenda
durante las sesiones extraordinarias. Vale
recordar que, segun el articulo 18 de
la Constitucién Politica, por seis meses
al afo?, el Poder Ejecutivo convoca a la
Asamblea Legislativa a sesiones extraor-
dinarias y define la agenda de proyectos
por discutir, mediante decretos ejecutivos.

El anilisis de largo plazo (1990-2018)
evidencia que la agenda del Ejecutivo en
el Congreso tuvo mayor éxito durante la
época del bipartidismo (1990-2002), que
en la fase de consolidacién del sistema
multipartidista (2002-2018). Durante las
sesiones extraordinarias, los presidentes
del primer periodo lograron la aproba-
cién de mds leyes, en especial de tipo
sustantivo, es decir, que tienen amplios
efectos para el desarrollo humano (barras
azul oscuro en el grifico 5.8). El mejor
resultado en este rubro lo obtuvo el
gobierno de Figueres Olsen (1994-1998),

con 85 leyes sustantivas, y el mas pobre

GRAFICO 5.7
Legislacion aprobada, segiin iniciativa
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fue el de Pacheco De la Espriella (2002-
2006), con tan solo 27.

En el caso de la administracién recién
finalizada, del presidente Solis Rivera,
destacan dos hallazgos. El primero es
que, al considerar todo el mandato, se
observa un inicio deficiente y un des-
empefio bastante mds positivo hacia el
final. Solo en el cuarto ano logré superar
el promedio de legislacién sustantiva. El
segundo hallazgo es que, a pesar de la
mejora, al revisar la produccién de la dlti-
ma legislatura, es claro que el Ejecutivo
no consiguié negociar la agenda priorita-
ria para el pais. De las 65 leyes aprobadas
en sesiones extraordinarias en el periodo
2017-2018, apenas 13 tienen efectos sobre
el desarrollo humano, por el reconoci-
miento de derechos a amplios sectores
de la poblacién y/o la creacién de nuevas
competencias estatales. Y de esas, solo
una esta directamente relacionada con la
agenda fiscal y de contencién del gasto,
que el mismo presidente Solis identificé
como urgente en la segunda mitad de
su gobierno. Se trata de la ley 9544, de
Reforma del Régimen de Jubilaciones y
Pensiones del Poder Judicial (gréfico 5.8).

Estos datos muestran que las acciones
de la administracién Solis —que reconocié
un serio problema fiscal- fueron insufi-
cientes para impulsar acuerdos sustantivos
en la agenda de racionalizacion del gasto
publico, el aumento de impuestos y las
mejoras en la administracién tributaria.

El principal hallazgo de esta seccién
es que, en el dltimo afio de gestidon del
Congreso conformado para el periodo
2014-2018, hubo mejoras en indicadores
como la normativa que amplia los dere-
chos de la poblacién —que este Informe
denomina “legislacién sustantiva™ y los
tiempos requeridos para promulgar las
leyes. También cabe reconocer la aproba-
cién del procedimiento conocido como
“via rapida”, para acelerar la discusion y
votacion del proyecto de reforma fiscal
que sc empezd a debatir en la tltima
legislatura.

No obstante, en el balance general, la
Asamblea Legislativa no logré avanzar
en la atencién de la agenda priorita-
ria para el pais. Culmind sus labores
constitucionales en abril de 2018 sin un
acuerdo sobre el tema fiscal, mds alld de
la disposicidn, en el tltimo momento, de
aplicar la “via rdpida” (articulo 208 bis
del Reglamento Legislativo) para que el
nuevo Congreso discutiera la reforma.
Aprobd cuatro leyes sobre la materia,
pero ninguna atacé el tema medular del
déficit fiscal que, en la lista de prioridades
de una amplia lista de formadores de
opinidn, seguia en el primer lugar y sin
respuesta al redactarse este Informe.
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Legislacion aprobada en sesiones extraordinarias por aio de gobierno,
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En su tltimo afio, el Congreso 2014-
2018 mas bien se movié en sentido con-
trario al objetivo de sanear las finanzas
publicas: por una parte, aprobé mis
leyes sin contenido econdémico para su
cumplimiento y, por otro, durante todo el
cuatrienio volvié a aumentar la cantidad de
exenciones fiscales, de las cuales el 72% no
define con claridad el impuesto que se exo-
nera, tal como se detalla en el capitulo 3 de
este Informe. Esta combinacién incremen-
ta las presiones financieras sobre el Estado
y menoscaba la sostenibilidad de la politica
publica contenida en la nueva normativa.

Este andlisis se nutre de la base de datos
de legislacién que el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa provee al PEN, el cual amplia
esta seccién con otras variables. Este afio
se logré extender la serie cuatro anos hacia
atrds, de manera que se cuenta con registros
para el periodo 1986-2018. Este insumo
permite realizar un estudio de mas amplio
alcance sobre el desempeno del Congreso
en la legislatura 2017-2018 y comparatlo
con la serie histdrica, a partir de cuatro
variables: cantidad, duracién, relevancia y

calidad de las leyes.

Como todos los afios, este Informe efec-
tud una revision de la produccién legisla-
tiva y su tipologia. Si bien la cantidad no
es el unico —ni el mds importante— indi-
cador para esta evaluacion, el seguimiento
por tipos de leyes si permite una aproxi-
macidn a los asuntos que fueron priorita-
rios durante el afo en estudio.

Se distingue entre leyes sustantivas
y otro tipo de normas (autorizaciones
locales, presupuestos, derogaciones, entre
otras). Las primeras inciden de mane-
ra directa en el desarrollo humano de
amplios sectores de la sociedad, porque
reconocen nuevos derechos, amplian dere-
chos previamente concedidos, o extienden
las competencias del Estado. Por ejemplo,
la “Ley de incentivos y promocién para el
transporte eléctrico” (n° 9518), aprobada
en diciembre de 2017, es una ley sustantiva
porque busca mejorar el desarrollo y la
sostenibilidad ambiental del pais; genera
derechos para ciertos grupos (incentivos
para los consumidores) y también nuevas
competencias para el Estado: promover el
mercado de vehiculos eléctricos.
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Los datos muestran que en los dos
primeros afos del periodo 2014-2018,
el Congreso tuvo una baja produccién
de normativa, tanto en términos abso-
lutos como de legislacién sustantiva. En
la segunda mitad hubo un incremento
en ambos rubros, incluso por encima del
promedio histérico.

En el dltimo afo (2017-2018), del total
de 121 leyes aprobadas, 31 fueron sustanti-
vas. Sobresalen al menos cinco instrumen-
tos normativos sobre temas de seguridad
ciudadana y crimen organizado, como la
Ley de Creacién de la Academia Nacional
de Policia (n® 9552). Otras cuatro se refie-
ren a impuestos y reduccion de gastos,
entre ellas la Reforma del Régimen de
Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial
(n° 9544). También hubo al menos cuatro
piezas importantes sobre asuntos ambien-
tales, de conservacién y movilidad urbana,
como la ya citada Ley 9518. El grafico 5.9
muestra la cantidad de leyes aprobadas
desde 1986, segun tipo.

Otro efecto positivo durante la ultima
legislatura fue la reduccién en los tiempos
de aprobacién de las leyes. En el periodo
2017-2018 los acuerdos tomaron, en pro-
medio 20 meses, 6 menos que en el primer
afio, 4 menos que en el segundo y 2 meses
menos que en el tercero. Este comporta-
miento no es comun en la serie histdrica.
En esta oportunidad las y los legislado-
res mejoraron los tiempos de votacién
a medida que avanzd su mandato. Aun
asi, registraron valores por encima de la
media, como es usual desde que se arraigé
el multipartidismo (grafico 5.10).

Desde 2011, y con base en la meto-
dologia de Feoli (2011), este capitulo da
seguimiento a las iniciativas y temas que
diversos grupos de la sociedad piden que
se apruebe o se rechace en el Congreso.
Este cjercicio permite medir la relevancia
de la accién legislativa con un método
sencillo: se comparan las leyes aprobadas
(oferta) con una agenda de proyectos que
distintos actores consideran prioritarios
(demanda).

Para determinar la demanda legislativa
se realizan dos pasos: primero se recopilan
los asuntos y proyectos planteados en las
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GRAFICO 5.9
Cantidad de leyes aprobadas por afio legislativo, segiin tipo

1986-1987
1987-1988
1988-1989
1989-1990

1990-1991 |
1991-1992
1992-1993 | [
1993-1994

1994-1995
1995-1996
1996-1997 | [
1997-1998

1998-1999
1999-2000
2000-2001 |
2001-2002

2002-2003 |
2003-2004 |
2004-2005 |
2005-2006 |

2006-2007
2007-2008 |
2008-2009
2009-2010

2010-2011 |
2011-2012
2012-2013
2013-2014

2014-2015
2015-2016 |
2016-2017
2017-2018 [ ]

0 20 40 60 100 120 140 160 180

[T Sustantiva [7] Otros tipos == == Promedio sustantivas  <<+++++ Promedio total

(==
S

Fuente: Gomez Campos y Herrera, 2018, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.

GRAFICO 5.10
Duracion promedio® de la aprobacion de leyes, por afio legislativo®
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Fuente: Gomez Campos y Herrera, 2018, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.

péginas editoriales de dos de los principa-
les periédicos del pais: La Nacidn y Diario
Extra, por ser fuentes que tienen una con-
siderable influencia en la opinién publica.
Se crea un primer listado de prioridades
de acuerdo con la frecuencia de aparicion.
Posteriormente, por medios digitales se
aplica un cuestionario anénimo dirigido
a representantes de distintos grupos: lide-
res de cdmaras y empresas, altos mandos
en organizaciones no gubernamentales
que trabajan asuntos publicos, académi-
cosy docentes universitarios, funcionarios
publicos de alto rango y periodistas que
cubren la politica nacional en distintos
medios. Este afio se obtuvo treinta res-
puestas representativas de todos los secto-
res consultados. La seleccién de personas
no constituye una muestra probabilistica;
es definida con criterio experto por el
PEN vy se actualiza todos los afios. Como
sostiene Feoli (2011), estos datos deben
verse como una base —limitada— de infe-
rencia y comparacién, pero no por cllo
menos vilida para aproximarse a una revi-
sién sistemdtica de la relevancia de las leyes
aprobadas.

Los datos histéricos, que inician en
el periodo 2010-2011, muestran que, en
promedio, solo un 16% de los temas iden-
tificados como urgentes estuvo incluido
en la agenda de proyectos aprobados por el
Congreso. En la tltima legislatura, 2017-
2018, el grado de coincidencia entre oferta
y la demanda fue del 16%.

Pero, ¢qué es lo que tanto demandan
estos grupos y que el Congreso no atien-
de? Entre 2006 y 2014 ¢l abanico de
proyectos demandados era muy variado,
aunque siempre gravitaron en los prime-
ros lugares iniciativas para reformar el
Reglamento Legislativo y el tema fiscal.

No obstante, en los tltimos tres afios
aumentd la prioridad de la agenda fiscal.
Desde 2015, siete de los diez proyectos de
ley mis demandados tienen que ver con
ese tema o con la contencién del gasto
publico. En la legislatura 20172018 el pri-
mer lugar lo ocupd la iniciativa denomina-
da “Ley de fortalecimiento de las finanzas
publicas”, con énfasis en el aumento de
impuestos. En segundo lugar se ubic6 una
reforma fiscal que incluya recorte de gas-
tos y mayores impuestos. En tercer lugar
estuvo el cierre de Bancrédito y sus efectos
sobre el gasto publico, y en el cuarto la



reforma al régimen de pensiones del Poder
Judicial (grafico 5.11).

Asi pues, en los tltimos anos predo-
minaron las voces que colocan el tema
de las finanzas publicas en el centro de
la discusion, hecho que no ocurria desde
hace mas de veinte afios. Algunos actores
piden reformas que aumenten los impues-
tos y otros se inclinan por iniciativas que
aseguren reducciones en el gasto publico.
Sin embargo, al culminar su periodo cons-
titucional, el Legislativo fue incapaz de
resolver las tensiones y atender, de manera
sustantiva, este problema estructural.

En esta seccidon se mide la calidad de la
legislacion aprobada con el indicador lla-
mado “promesa democratica”. Consiste en
determinar cudntas de las leyes sustantivas
requieren financiamiento u otro tipo de
apoyo, y si estas disponen la asignacién de
tales recursos.

Cuando no se asignan recursos, la
norma aprobada se convierte en “pro-
mesa democrdtica sin sustento econdmi-
co”. Estos casos reflejan problemas en la
calidad de la legislacién, dado que pue-
den reducir las probabilidades de cum-
plimiento. Ademds aumenta la presién
sobre las entidades publicas, a las cuales
se les asignan nuevos mandatos, pero sin
dotarlas de capacidades para ello. Y, en
la poblacién, se crean condiciones para
el malestar con el sistema politico, por
su incapacidad para hacer efectivos los
derechos reconocidos.

El comportamiento de largo plazo de
este indicador (1986-2018) muestra que,
en los afos posteriores a la crisis econé-
mica de inicios de los afos ochenta, la
promesa democrética sin sustento econd-
mico no era un problema serio: més del
75% de la legislacion identificaba las fuen-
tes de recursos para cumplir los nuevos
mandatos (color azul en el grifico 5.12).
A partir de 1990 la tendencia se invirti6
y crecid la proporcién de leyes sustantivas
que no especificaba los canales de finan-
ciamiento o los insumos requeridos para
su concrecién (color naranja en el grafico
5.12). En la época del bipartidismo (1990-
2002), el 59% de las normas promulgadas
presentaba ese problema. Bajo el esquema
de fragmentacién politica en el Congreso

GRAFICO 5.11
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a/ Los proyectos demandados (demanda legislativa) refieren al conjunto de iniciativas que, ajuicio de expertos y sectores de
la opinién publica, son prioritarios para el pais, de acuerdo con las revisiones y consultas realizadas por el PEN. Se presentan
los diez proyectos mds demandados en cada afio.

b/ Incluye todas las propuestas de reforma fiscal, asi como proyectos especificos sobre impuestos y administracion

tributaria.

¢/ Alude a iniciativas de reforma al Reglamento Legislativo y controles sobre la gestién de los diputados.
d/ Incluye los proyectos de empleo pablico, sostenibilidad de los regimenes de pensiones y reduccion del gasto publico en

general.

e/ La categoria “Otro” agrupa al resto de proyectos demandados que no tuvieron una presencia constante en el periodo

analizado.

Fuente: Gdmez Campos y Herrera, 2018, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.

el panorama se mantuvo relativamente
constante hasta las legislaturas 20152016
y 2016-2017. En esos dos afos hubo un
cambio positivo, pues la promesa demo-
cratica sin sustento econémico decrecié al
28% en promedio, el nivel ms bajo desde
1990. Sin embargo, en la tltima legislatu-
ra (2017-2018) la tendencia se revirtié de
nuevo y la mitad de las leyes volvid a care-
cer de recursos para su cumplimiento. En
otras palabras, en ese afio, mientras arre-
ciaba el problema de las finanzas publicas,
la Asamblea Legislativa tuvo un compor-
tamiento més irresponsable desde el punto
de vista fiscal. Este fendmeno es més grave
al considerar que, en el periodo 2014-
2018, el Congreso aprobé la mayor canti-
dad de exoneraciones fiscales desde 2002.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Gomez Campos v Herrera, 2018,

en

Entre julio de 2017 y agosto de 2018 el
Poder Judicial fue objeto de fuertes cues-
tionamientos publicos derivados de crisis
politicas en dos de sus drganos: la Corte
Suprema y el Ministerio Publico. Esta
situacién tuvo efectos sobre los niveles de
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Legislacion sustantiva que requiere recursos, segiin asignacion
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Fuente: Gomez Campos y Herrera, 2018, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea

Legislativa.

confianza ciudadana y fue tema de discu-
si6n en la campana electoral.

Dos eventos destacan en este periodo. El
primero inicié en julio de 2017, se prolon-
g6 durante el 2018 y se mantenia vigente
a la fecha de edicién de este Informe. Se
trata de la presunta participacion de altos
jerarcas del Poder Judicial en una red de
trafico de influencias relacionada con el
escdndalo de corrupcién conocido como
“El cementazo”. Este episodio tuvo varios
momentos importantes:

e Sc denuncié publicamente que un
magistrado propictario de la Sala
Tercera y el Fiscal General habrian
incurrido en un posible trafico de
influencias al desestimar una causa
penal contra diputados del PAC y el
ML, por las supuestas relaciones con
un empresario cuestionado por reci-
bir, de manera irregular, préstamos
para la importacidn de cemento desde
China. Esta denuncia provoco la con-
formacién de la Comision Legislativa
Especial Investigadora de Créditos
Bancarios, que rindié informe sobre
este caso en enero de 2018. En diciem-
bre de 2017 el magistrado fue desti-
tuido y el Fiscal General se pensiond
mientras cumplia una sancién de tres
meses impuesta por la Corte Suprema.

e La nueva Fiscala General, que asumié
en febrero de 2018, hizo una serie de
denuncias sobre la forma en que se tra-
mitaban los casos de corrupcién bajo
la conduccién del jerarca anterior. Una
de sus acciones fue demandar penal-
mente a su antecesor.

Los cuestionamientos de la Fiscalia se
extendieron a los otros integrantes de
la Sala Tercera que participaron en la
desestimacién de la causa antes men-
cionada. La sancién disciplinaria que
el pleno de la Corte Suprema impuso
a los implicados abrié un nuevo flanco
de criticas contra el Poder Judicial y
cuestionamientos a su independencia.
Ante esta situacién, dos de las per-
sonas sancionadas se acogieron a sus
pensiones (una de ellas era ademds
el Presidente de la Corte y la otra la
Presidenta de la Sala Tercera). Estas
dos vacantes de magistrados propie-
tarios se suman a otras seis que la
Asamblea Legislativa tiene pendientes
de nombrar, lo cual crea dificultades
operativas para la Corte. Pero, a la vez,
pone al Congreso en una inusual posi-
cién para influir sobre la conformacion
y direccién de la Corte Suprema de
Justicia.

Para tratar de controlar esta crisis, la
ctpula politica del Poder Judicial tomé
diversas medidas, entre ellas la creacién
de diez grupos de trabajo para proponer
reformas urgentes al sistema de adminis-
tracion de justicia, y para definir politicas
y lineamientos que mejoren la transpa-
rencia, tales como la politica de “Justicia
Abierta”. El Tercer Informe Estado de
la Justicia, que se publicard a principios
del 2020, dard cuenta de los resultados
de estas intervenciones, que estaban en
desarrollo al momento de redactarse este
capitulo. Esc Informe también incluird
un estudio a profundidad sobre la lucha
contra la corrupcién desde y dentro del
Poder Judicial.

El segundo evento que provocd criticas
al Poder Judicial se origind internamente
y ocurri6 entre marzo y abril de 2018.
Se trata de la protesta —ya comentada
en una seccién anterior— por la reforma
al régimen de pensiones que se discu-
tia en la Asamblea Legislativa. Ello dio
lugar a la primera huelga de trabajadores
que registra esa institucién, agrupados
en el Frente Gremial del Poder Judicial,
que paralizd los servicios por doce dias.
En un escenario de crisis fiscal, el citado
régimen genero fuertes cuestionamientos,
por la existencia de pensiones de lujo (en
especial de exmagistrados y jerarcas) y
tempranas (personal de 50 afios o menos).
En segunda instancia, hubo reclamos por
la suspension de labores de la Medicatura
Forense, incluyendo la entrega de cad4ve-
res a las familias. El movimiento se depuso
sin logros, dado que en abril de 2018 el
Congreso dejé en firme la reforma, con un
texto muy similar al que generé la huelga.
El tema sigue sin resolverse en lo sustan-
tivo. En agosto de 2018 la Asociacién
Costarricense de la Judicatura (Acojud),
informé que habia presentado una accién
de inconstitucionalidad y catorce recur-
sos de amparo contra la nueva ley, que
atin no han tenido respuesta de la Sala
Constitucional.

La crisis interna en el Poder Judicial
ha tenido repercusiones en la confian-
za ciudadana. Después de cinco anos de
relativa estabilidad, entre marzo y agosto
de 2018 ese indicador cay6 por debajo de
seis puntos (grafico 5.13). Esto ademds
puede incidir en la efectividad del Estado
de derecho, debido a que la pérdida de
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GRAFICO 5.14

Cumplimiento de sentencias de la Sala Constitucional, segiin institucion
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a/ Los nimeros reportados corresponden a las sentencias emitidas en 2016 y el primer trimestre de 2017.
b/ Es la relacion entre sentencias cumplidas y el total de sentencias contra cada institucion.

Fuente: Sequra, 2018, con datos de la Sala Constitucional.

confianza también deteriora la percep-
cidn sobre la calidad de las leyes, de
acuerdo con estudios del “Barémetro de
las Américas” para toda la region latinoa-
mericana (Seligson y Smith, 2010).

Desde 2009, el Poder Judicial y el PEN
desarrollaron un sistema de informacién
sobre el cumplimiento de las sentencias
del tribunal constitucional. Se trabaja
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con un procedimiento sencillo: se reali-
zan llamadas telefénicas a los recurrentes
y los recurridos para conocer el grado de
acatamiento de cada fallo —completo,
incompleto o no cumplido- y, en los
casos en que la orden fue acatada, deter-
minar si ello ocurrié dentro del plazo
sefalado. Las llamadas se hacen de mane-
ra aleatoria, con el fin de obtener mues-
tras representativas. Con la informacion
asi recogida, la Sala ha construido una
base de datos que también sirve como
insumo para este capitulo.

En esta ediciéon se cuenta con datos
actualizados para el afio 2016 y el pri-
mer trimestre de 2017, a partir de los
cuales es posible confirmar que se man-
tiene el alto grado de cumplimiento glo-
bal de las drdenes emanadas de la Sala
Constitucional. Durante el 2016 el 83%
de las sentencias se hizo efectivo. Aunque
sigue siendo un nivel elevado, este es el
valor anual més bajo de la serie histérica.
Los fallos emitidos durante el primer
trimestre del 2017 muestran un acata-
miento del 85%.

Desde el punto de vista de las entida-
des recurridas el acatamiento también
es alto, aunque con algunas variaciones.
Comparativamente, las municipalidades
son las que menos cumplen las érdenes,
con un 78% de obediencia. Todas las
demds instituciones estdn por encima del
80%. Sobresale la CCSS, que concentra
el 68% de los mandatos emitidos por la
Sala y mantiene un alto nivel de cumpli-
miento (82%). Este es un dato relevante,
porque se trata de la tutela del derecho
fundamental a la salud, uno de los pilares
fundamentales del Estado de bienestar
costarricense (gréfico 5.14).

El balance general en materia de poli-
tica exterior durante la administracién
Solis Rivera confirma el apego a los valo-
res y principios tradicionalmente promo-
vidos por Costa Rica. Pese a su peque-
fiez territorial y limitadas capacidades
materiales, el pals mantiene una ima-
gen de nacién respetuosa del Derecho
Internacional, defensora de los derechos
humanos y responsable con el ambiente.
No obstante, cuando se examinan las
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acciones realizadas, sc observa que la
administracién recién concluida prest6
menos atencién a Centroamérica y el
Caribe, que representa un socio estratégi-
co en la agenda de politica exterior.

El analisis de este capitulo se alimenta
de dos bases de datos construidas por el
PEN: la de comunicados de prensa publi-
cados por el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto, cuyos registros abar-
can el periodo 2014-2017, y la de votos de
Costa Rica en la Asamblea General de la
ONU para el periodo 2014-2018.

Es importante indicar que el pais care-
ce de herramientas (metodoldgicas y ana-
liticas) para dar seguimiento y evaluar
los procesos relacionados con la politica
exterior. No es sencillo, por tanto, afir-
mar si los objetivos de un gobierno se
alcanzaron o no al finalizar su mandato.
Lo que se presenta en esta seccién es un
recuento de los principales resultados
reportados por la administracién, y su
comparacién con los principios que tra-
dicionalmente Costa Rica ha impulsado
en el plano internacional.

En términos generales, el analisis de
los comunicados de la Cancilleria permi-
te concluir que el 42,6% de las acciones
reportadas se relaciond con la participacion
en foros internacionales y multilaterales.
Como es de esperar, sobresalen las men-
ciones a las entidades donde mas se con-
creta esa participacién: la Organizacién
de Naciones Unidas (ONU, 42,8%), el
Sistema de Integracién Centroamericana
(SICA, 11,8%), la Organizacién de Estados
Americanos (OEA, 9,6%) y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y del Caribe
(Celac, 9,6%). Sobre esta tiltima, cabe recor-
dar que Costa Rica ejercié la Presidencia
pro Témpore en 2014.

Llaman la atencién las pocas mencio-
nes al SICA, considerando que el Plan
Nacional de Desarrollo ‘Alberto Carias
Escalante” 2014-2018 definié como prio-
ridad la integracién regional y el acer-
camiento a las naciones centroamerica-
nas. En 2016 el presidente Solis Rivera
retiré a Costa Rica de la mesa politica
de ese organismo, en respuesta a la esca-
sa cooperacién y la tardia reaccién por
parte de los demds miembros, ante la
crisis que desencadend en el pais la inmi-
gracién masiva de personas de naciona-
lidad cubana. También destaca que el

mayor numero de alusiones a regiones
geogréficas corresponde a Europa, Asia
y Sudamérica, y en una proporcién muy
baja al Caribe; esto pese a que también
se definié como un objetivo estratégico
promover la cooperacién y el desarrollo
con esa drea (Mideplan, 2014).

Desde la perspectiva temdtica, de los
comunicados que registran acciones
estratégicas, destacan el 49% que desa-
rrollé aspectos relacionados con la bus-
queda de cooperacién internacional y los
beneficios que obtiene el pais producto
de esos esfuerzos. También se reporta
constantemente la promocién de Costa
Rica a nivel internacional (26%), que es
la funcién central de las misiones diplo-
maticas.

También hay reiteradas menciones al
resguardo de la soberania y la integridad
territorial, en concreto sobre dos conflic-
tos fronterizos que ya fueron resueltos.
El primero fue la disputa con Nicaragua,
tanto por la delimitacién maritima
en el mar Caribe y el océano Pacifico
como por la frontera terrestre en la isla
Portillos, que se dirimi6 con una senten-
cia emitida por la Corte Internacional
de Justicia a inicios de 2018. Si bien ese
tribunal considerd “admisible el reclamo
de la Republica de Nicaragua en relacién
a su soberania sobre la costa norte de Isla
Portillos”, en forma paralela dictaminé
que “la Republica de Costa Rica tiene
soberanfa sobre toda la parte norte de
esta isla, incluida su costa hasta el punto
en que la margen derecha del rio San
Juan alcanza la linea de bajamar de la
costa del Mar Caribe” y que “al estable-
Cer y mantener un campamento militar
en territorio costarricense, la Republica
de Nicaragua viol6 la soberania de la
Republica de Costa Rica” (CIJ, 2018).
Esta resolucién fue ampliamente favo-
rable para Costa Rica y zanjé una larga
cadena de controversias con el vecino del
norte.

El segundo caso es el de los limites
maritimos con Ecuador, que se resolvié
por la via de la negociacién. En 2016 se
ratificd el “Convenio de delimitacién
maritima en el océano Pacifico entre la
Republica del Ecuador y la Republica
de Costa Rica”, con lo que concluyé un
proceso iniciado en 1978. Este instru-
mento se elaboré considerando los pard-

metros, normas y principios establecidos
en la Convencién de las Naciones Unidas
sobre el Derecho del Mar (Gobierno de
Costa Rica, 2016).

En el drea administrativa se repor-
t6 la apertura de seis nuevas embaja-
das (Emiratos Arabes Unidos, Kenia,
Indonesia, Australia, Azerbaiyan vy
Turquia), avances en la profesionaliza-
cién del Servicio Exterior, mediante la
capacitacion continua del personal diplo-
mitico y consular, y la mejora en los tra-
mites consulares. No se registra si se llevo
a cabo la implementaciéon de sistemas
informdticos de visas y pasaportes en las
delegaciones costarricenses.

Finalmente, los comunicados dan
cuenta de algunos resultados tangibles de
la politica exterior del pafs. Por ejemplo,
en la administracién Solis Rivera (mayo
de 2014 a inicios de mayo de 2018), se
suscribieron acuerdos en materias como
seguridad publica, cooperacién interna-
cional, migraciones y drogas; declaracio-
nes conjuntas y unilaterales sobre educa-
cién, cooperacién, derechos humanos y
pena de muerte; cartas de entendimiento
con India, China, Franciay el Principado
de Andorra; convenios internos (con
el Colegio Federado de Ingenieros y
Arquitectos y Procomer, entre otros) y
externos (con Cuba, Emiratos Arabes
Unidos y Chile, entre otros) y tratados
relativos al comercio de armas, acceso a
obras literarias, armas nucleares, estu-
pefacientes y sustancias psicotropicas y
traslado de personas condenadas (gréfico
5.15).

Como se dijo, este Informe también
aproxima la politica exterior por medio
del seguimiento a los votos de Costa Rica
en la Asamblea General de la ONU. De
las 313 resoluciones que se sometieron a
votacion en el periodo analizado, Costa
Rica estuvo a favor de 303 y sc abstuvo
en 9 (la resolucién restante no se votd). El
gréfico 5.16 muestras las dreas temdticas
en las que el pais votd afirmativamente.
La posicién nacional fue congruente con
los principios que constituyen el marco
de su politica exterior y su postura tradi-
cional en este dmbito. Entre los asuntos
abordados destacan el conflicto entre
Israel y Palestina, las armas nucleares,
la libre determinacién de los pueblos
y el derecho humanitario. Todos ellos
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Miradas a profundidad

Esta segunda parte del capitulo se con-
centra en dos temas. El primero, como
en todos los afios electorales, es el ani-
lisis a fondo de los comicios nacionales
de 2018. Esto incluye el seguimiento de
toda la campana politica, el desenlace de
las dos rondas y los indicadores estructu-
rales que describen la situacién politica
resultante. En esta ocasiéon el analisis se
apoya en nuevas herramientas metodo-
légicas.

El segundo tema es nuevo: el alcance
de la normativa que tutela las conductas
de los funcionarios publicos. Este es un
asunto relevante, habida cuenta de los
escandalos de corrupcién que estallaron
en 2017 y que culminaron con el encar-

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA
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Votos de Costa Rica en la Asamblea General de la ONU, por area tematica.
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celamiento de funcionarios, renuncias
de miembros del Gabinete y salidas de
magistrados de la Corte Suprema de
Justicia. El estudio se enfoca en las prin-
cipales leyes y reglamentos del Derecho
Administrativo, y plantea los desafios
para mejorar la eficiencia en el servicio
publico. La premisa que subyace a este
andlisis es que, para reducir la corrupcién,
se deben aplicar controles y mecanismos
de sancién consistentes y efectivos. Uno
de ellos es el control administrativo. Si
este primer nivel juridico no es claro y
eficiente en su aplicacidn, resulta dificil
garantizar el cumplimiento de otra nor-
mativa mas compleja, de tipo penal.
Cabe indicar que la respuesta judicial a
conductas contrarias al deber de probi-
dad sera objeto de un examen detallado
en el Tercer Informe Estado de la Justicia,
cuya publicacién estd prevista para el
2020.

El PAC logra la continuidad en
elecciones atipicas, con alta
volatilidad y fuerte polarizacion social
Esta seccién muestra que los comi-
cios de 2018 dieron al Partido Accién
Ciudadana (PAC) la continuidad en el
gobierno, en una de las contiendas més
atipicas en la historia reciente del pais.

Esto se debié a multiples factores, entre
ellos el ascenso de un partido evangélico
en las preferencias del electorado y, en el
contexto de la segunda ronda, la ausencia
de los dos partidos tradicionales y la alta
participacién ciudadana, aun cuando esa
etapa del proceso coincidié con un fin de
semana de vacaciones. Pese a la atipici-
dad, los resultados no variaron los fun-
damentos de la democracia: fueron elec-
ciones libres, transparentes y ordenadas,
cuyos resultados mantuvieron la confor-
macién multipartidista del Congreso y
reducidos apoyos en el Legislativo para la
nueva administracién.

Ademis, la campana se caracterizé por
una alta volatilidad y una fuerte polari-
zacién en la agenda de convivencia social.
El analisis que permitié llegar a estas
conclusiones se sustenta en un esquema
sencillo que considera, por un lado, los
resultados de las elecciones de febrero y
abril de 2018, y por el otro, los hallazgos
obtenidos con base en nuevas metodo-
logias para el estudio de los procesos
electorales (diagrama 5.2).

Comicios inciertos y segunda vuelta
dan reeleccion al PAC
El 4 de febrero de 2018 Costa Rica

efectué su decimoséptima eleccidon
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consecutiva desde 1953. Se eligieron los
cargos de presidente, dos vicepresidentes
y 57 representantes legislativos. Un repa-
so a los datos generales del proceso da
cuenta de 3.322.329 personas habilitadas
para votar. Ademds, 31.864 costarricen-
ses pudieron ejercer el sufragio en el
extranjero, en la segunda ocasion en que
esto fue posible. El Tribunal Supremo de
Elecciones (TSE) instalé 6.612 recintos
en 2.139 centros de votacién dentro y
fuera del pais. Doce candidatos y una
candidata compitieron por la Presidencia
(cuadro 5.2).

Una vez mas, los comicios transcurrieron
con calma y normalidad. No se registraron
actos de violencia politica u otro tipo de
situaciones que atentaran contra el proceso.
La decisién final reflejd, nuevamente, la
voluntad popular. No hubo denuncias a
lo largo de la jornada ni durante el conteo
de votos, que pusieran en duda la transpa-
rencia y validez de los resultados. Desde el
punto de vista procedimental, fue una clec-
cion libre, limpia y justa, en la que se puso a
prueba y se volvié a comprobar la fortaleza
de la democracia y las instituciones electo-
rales costarricenses.

La segunda ronda también transcurrié
con normalidad, pese a que la polariza-
ci6én politica fue mas aguda que en la pri-
mera. Tal situacién se explica, en buena
medida, por el impacto que produjo una
opinién consultiva® emitida por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH), en la cual se indica que Costa
Rica debe ampliar los derechos de las
personas sexualmente diversas, inclui-
do el llamado “matrimonio igualitario”.
Este shock externo alterd las preferencias
de los individuos y polarizé sus posicio-
nes de cara a la segunda vuelta electo-
ral. Al final, el PAC obtuvo 1.322.908
votos, frente a 860.388 de Restauracién
Nacional (RN), una ventaja superior a
veinte puntos porcentuales (61% versus
39% del total de votos vilidos). Con este
resultado, el PAC logré la reeleccion en el
Poder Ejecutivo.

En sintesis, tanto las garantias a los dere-
chos y libertades politicas durante el proce-
so clectoral, como la aceptacién no proble-
mitica de los resultados por parte de todas
las agrupaciones en pugna confirmaron la
plena vigencia de los principios democrati-
cos de la sociedad costarricense.

DIAGRAMA 5.2

Esquema de analisis del proceso electoral
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CUADRO 5.2

Caracteristicas del proceso electoral

Resultados territoriales en primera y
segunda rondas

Participacion electoral en primera y
segunda rondas

Indicadores estructurales del sistema
electoral y de partidos politicos

Resumen de los resultados de las elecciones generales de febrero de 2018

Eleccion presidencial

Eleccion legislativa

Escaios

Partido politico Absolutos  Porcentajes  Absolutos Porcentajes

Restauracion Nacional 538.504 25,0 388.086 18,2 14
Accién Ciudadana 466.129 21,6 347.703 16,3 10
Liberacion Nacional 401.505 18,6 416.638 19,5 17
Unidad Social Cristiana 344595 16,0 312.097 14,6 9
Otros partidos¥ 403.964 18,7 673.032 31,5 7
Total votos validos 2.154.697 100,0 2.137.556 100,0 57

a/ La categoria “Otros partidos” incluye, en la eleccion presidencial, a las nueve agrupaciones restantes, seis
de las cuales no alcanzaron siquiera el 1% de los votos validos. En el caso de la eleccién legislativa, la catego-
ria agrupa a los restantes veintidn partidos, tres de los cuales obtuvieron cuatro, dos y un escafio.

Fuente: Alfaro Redondo 2018, con informacidn del TSE.

A pesar de que se desarrollé en un clima
de normalidad y de que los resultados
reflejaron la voluntad popular, el proce-
so electoral de 2018 fue uno de los mas

atipicos desde 1953 por la conjugacién de
multiples y complejos factores, como los
siguientes:

e En la primera ronda, los dos partidos
politicos que encabezaron las preferen-
cias electorales obtuvieron la menor



proporcién de votos en 65 afos. Juntos,
el PAC y RN tan solo alcanzaron un
47% de los sufragios emitidos en el
mes de febrero. Los datos histéricos
muestran que, entre 1953 y 1998, los
dos primeros partidos consiguieron no
menos del 89%, con dos excepciones:
1962 (76%) y 1974 (75%). En 2002 la
cifra disminuy6 a 70%, aumenté a 81%
en 2006, decrecié a 72% en 2010 y en
2014 el Partido Liberacién Nacional
(PLN) y el PAC concentraron el 60%.

Por primera vez en 32 afios, las agru-
paciones del bipartidismo tradicio-
nal, PLN y Unidad Social Cristiana
(PUSC), no lograron los dos primeros
lugares y, por tanto, quedaron fuera de
la segunda ronda.

Por tercera ocasiéon desde 1953, un
candidato de un partido con un unico
diputado en la Asamblea Legislativa
(Fabricio Alvarado) tuvo la probabili-
dad real de llegar a la Presidencia de la
Republica. El antecedente mas cercano
fue el de José Maria Villalta, candidato
del Frente Amplio (FA) en 2014, y el
primero fue el de Mario Echandi, aspi-
rante por el partido Unién Nacional,
el tnico caso exitoso de los tres, pues
gano la Presidencia en 1958.

RN se convirtié en un fuerte compe-
tidor, que desplazé a los partidos tra-
dicionales y conquisté la segunda ban-
cada mds numerosa en el Congreso,
luego de un siglo de ausencia de grupos
religiosos como actores centrales en
una competencia electoral. El primer
antecedente se remonta a 1889, cuan-
do se fundé la Unién Catélica, una
organizacién constituida exclusiva-
mente por el clero y liderada por el
obispo Bernardo Augusto Thiel. Esta
agrupacion compitio en tres comicios:
los municipales de 1891, los legislativos
de 1892 y los presidenciales de 1893, y
alcanzé su mayor apoyo en este ultimo.
Otros partidos religiosos, mds recien-
tes, como Alianza Nacional Cristiana,
que particip6 en las elecciones nacio-
nales entre 1986 y 2002, y Renovacion
Costarricense, desde 1998, no supera-
ron el 2% de los votos totales.

e En la segunda ronda del proceso, en
ambos bandos se dio la irrupcién de
actores “extrapartidarios” que fueron
protagonistas y determinantes en el
resultado final. La Coalicién Costa
Ricay las iglesias evangélicas, activadas
para fines politicos, jugaron un papel
clave en la movilizacién de los votantes
en ausencia de partidos fuertes y bien
organizados territorialmente. Debe
destacarse la rapidez con que se articu-
laron esas fuerzas, a escasas semanas de
la segunda vuelta, la cantidad de elec-
tores que fueron capaces de motivar, la
beligerancia politica que adquirieron
y, por ultimo, el protagonismo de la
poblacién joven en esa coyuntura. En
préximas ediciones de este Informe se
estudiard con mayor profundidad este
fenémeno y sus implicaciones para la
politica nacional.

e Finalmente, con los resultados electo-
rales, es la primera vez desde 1953 que
el partido que obtuvo la Presidencia
tiene la fraccion legislativa mas peque-
fa.

Si bien estos factores marcaron el proce-
so electoral como atipico, los resultados no
modificaron la configuracion que ha teni-
do ¢l sistema politico en las dos tltimas
décadas: se consolidd el multipartidismo
instaurado a inicios del presente siglo,
una vez mis el Poder Ejecutivo recibi6
un mandato poco robusto y acompafiado
por la fraccion legislativa mas pequefa de
la historia, y los vinculos de la ciudadania
con los partidos se mantuvieron en sus
niveles mds bajos. Ademds, la confianza en
las instituciones se erosiond, en un contex-
to demografico que no augura aumentos
en la participacién electoral en el largo
plazo, a pesar de que las y los costarricen-
ses siguen teniendo una fuerte adhesion
en la democracia electoral.

Tanto la persistencia de estas condi-
ciones estructurales, como los elementos
coyunturales de atipicidad, tornan mds
vulnerables la convivencia y la estabilidad
democriticas. A esta situacién se suma la
convergencia del proceso electoral con los
escandalos y la crisis interna en el Poder

Judicial.
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El balotaje costarricense de 2018 es
uno de los pocos casos en Latinoamérica
en los que el resultado de la segunda
ronda revirtié la tendencia observada en
la primera. En perspectiva comparada
regional, entre 1978 y 2017 se celebra-
ron 47 segundas vueltas. En 3 de cada
4 de ellas (35) triunfé el candidato maés
votado en la primera fase incluyendo los
comicios de 2002 y 2014 en Costa Rica
(Zovatto, 2017). Los resultados de abril
de 2018 representan la decimotercera
cleccién en la que triunfa el candidato
que ocupd la segunda posicién en pri-
mera ronda, tal como sucedié con Juan
Manuel Santos en Colombia (2014) y
Mauricio Macri en Argentina (2015).

Este fendmeno coincidié con otro
hecho inédito: a diferencia de lo ocu-
rrido en 2002 y 2014, la participacion
no disminuyé en la segunda ronda. Esa
ctapa de los comicios se llevé a cabo en
circunstancias poco usuales, pues coin-
cidieron con el domingo de Pascua de la
Semana Santa. En principio, esto hacia
prever una asistencia reducida, ya que
muchas personas aprovechan ese periodo
para vacacionar dentro y fuera del pais
y, ademds, en primera ronda la mayoria
del electorado habia votado por los par-
tidos perdedores. Sin embargo, no fue
asi. Entre la primera y la segunda vucltas
el abstencionismo se redujo alrededor de
un punto porcentual: de 34% a 33%. Por
el contrario, en 2002 el ausentismo pasd
de 31% a 40% y en 2014 de 32% a 44%.

Segtin los datos del TSE, la mitad de
las personas empadronadas en 2002 y
2014 votd en ambas rondas; es decir, son
“votantes habituales”. En el otro extremo,
un 25% de los ciudadanos con derecho a
votar se abstuvo de hacerlo en febrero y
abril; estos se denominan “abstencionis-
tas habituales”. La cuarta parte restante
tiene un comportamiento mixto: votd en
febrero, pero se abstuvo en abril (18%), o
no participé en la primera ronda, pero si
en la segunda (7%). Atn no se cuenta con
la informacién necesaria para determi-
nar qué pasé en 2018 y por qué aumen-
t6 la asistencia en la segunda vuelta.
No obstante, hipotéticamente se pueden
mencionar dos factores.



206 ESTADO DE LA NACION

En primer lugar, tal como se coment6
en la “Sinopsis” de la edicién anterior de
este Informe, los costarricenses siguen
teniendo una fuerte cultura civica y una
solida creencia en el sufragio, pese al des-
alineamiento partidario. En Costa Rica,
un pais donde no existen sanciones por
No votar, Como ocurre en otras naciones, 2
de cada 3 ciudadanos en edad de sufragar
asisten habitualmente a las urnas, es decir
lo han hecho siempre que han podido o
con frecuencia. La mitad de los empadro-
nados ha votado todas las veces en que ha
estado habilitado y solo 1 de cada 10 no ha
participado nunca (PEN, 2017).

El otro factor que podria haber incidido
en los altos niveles de participacién en
la segunda vuelta es el contexto politico.
En concreto, cuanto més polarizada sca
la competencia electoral, mas motivados
se sentirdn los ciudadanos para emitir su
voto. Este factor hace que las personas
scan mds propensas a involucrarse, pues la
polarizacién contribuye a formar identi-
dades politicas capaces de moldear el com-
portamiento de los votantes y provocar
tasas de participacién mds altas (Alfaro
Redondo, 2016). Al respecto, en el futuro

MAPA 5.1

cercano nuevos estudios sobre este tema,
patrocinados por el PEN, permitirdin
comprender mejor lo sucedido en 2018.

En entregas anteriores, el Informe Estado
de la Nacién ha planteado que las fronteras
politicas del pais son més pequefias que sus
fronteras geograficas. Desde hace mds de
seis décadas los mayores niveles de partici-
pacién electoral se dan en los centros urba-
nos, particularmente en el Valle Central,
mientras que las regiones periféricas siguen
presentando altas tasas de ausentismo. Las
brechas entre ambas zonas son evidentes, no
solo en el 4mbito politico, sino también en
términos de desarrollo econémico y social.

Una de las consecuencias de este patron
es el surgimiento de “ccosistemas”, que
han configurado regiones de alta partici-
pacion, rodeadas por vastas zonas de baja
participacién, con personas “desengan-
chadas” de la democracia electoral.

Lo novedoso del 2018 es que el “pafs
politico” tuvo una expansion territorial
en comparacion con las dos elecciones pre-
vias (2010 y 2014). La ampliacién se dio

hacia el norte de la provincia de Alajucla,
la peninsula de Nicoya, el Pacifico Central
y, al sur, hacia la zona de Pérez Zeledén
(mapa 5.1). En circunstancias de caida
de la participacion en el largo plazo, este
es un hecho destacable y positivo para la
democracia costarricense.

Dado que en Costa Rica existe un claro
patrén centro-periferia en la distribucién
geografica de los votos, el partido que
lidera en el Valle Central triunfa en los
comicios, y ¢l que domina en la periferia,
para obtener el mismo resultado, debe
ganar también en al menos algunas zonas
del Valle. Aunque esa distribucién ha per-
sistido en el tiempo, ¢l arrastre politico
de los partidos ha experimentado impor-
tantes cambios, sobre todo en los tltimos
veinte afos.

En la segunda mitad del siglo XX, el
PLN dominé la mayor parte del terri-
torio nacional y, fundamentalmente, el
Valle Central. En esas décadas, las fuer-
zas antiliberacionistas, en sus diversas

Conglomerados® de juntas y centros de votacion con alta y baja participacion electoral. 2010, 2014 y 2018

2010

2014

2018

a/ Puntos rojos: centros de alta votacion rodeados de centros con niveles similares. Puntos verdes: centros de baja votacién rodeados de centros con niveles similares. Puntos
azules: centros de alta votacion rodeados de centros de baja participacién. Puntos amarillos: centros de baja participacién rodeados de centros de alta participacion.

Fuente: Alfaro Redondo, 2018.



configuraciones, conquistaron bastiones
en las provincias periféricas. En momen-
tos de desgaste y debilidad del liberacio-
nismo, como 1966, 1978, 1990 e incluso
1998, la oposicién se expandia hacia el
centro del pais, lo que le daba el triunfo,
permitiendo asi la alternancia en el poder.

En el presente siglo ese patrén no ha
variado sustancialmente, pero si los acto-
res que se disputan los apoyos. En 2002, y
con mayor fuerza a partir de 2006, el PAC
relegd al PLN a las provincias externas al
Valle Central y se aduefié del voto urbano,
de clase media y con mayor nivel educa-
tivo. Desde entonces, el PLN se enfrenta
en la periferia con competidores como
el PUSC, el FA y, en algin momento, el
Movimiento Libertario (ML). El saldo
para los liberacionistas es desfavorable: un
debilitamiento progresivo de su respaldo
en zonas de apoyo electoral, que en 2018
desembocé en el peor resultado de su his-
toria, pues el RN le arrebaté el control de
la periferia y lo sacd de la contienda.

Una mirada al comportamiento de
los microterritorios en la primera ronda
muestra que, en un mismo cantén, los apo-
yos a los partidos varfan en funcién de los
niveles de desarrollo socioeconémico de
los distritos. Cuatro buenos ¢jemplos son
Tibas, Goicoechea, Moraviay Curridabat.
En estos casos el PAC gané los distri-
tos cabecera (San Juan, Guadalupe, San
Vicente y Curridabat, respectivamente)
pero perdid en distritos como Leén X111,
Purral, La Trinidad y Tirrases. El mismo
fenémeno, pero en sentido contrario, le
ocurri6 a RN en los cantones de San
José, San Ramoén, Alajuela y Visquez de
Coronado, donde la agrupacién perdi6
las cabeceras, pero gané los distritos mds
desposeidos.

Para conocer mejor el vinculo entre el
triunfo electoral en 2018 y el nivel socioe-
condmico de los distritos, se efectuaron
simulaciones modificando los valores del
indice de necesidades basicas insatisfechas
(NBI), para estimar la probabilidad de
que el PAC o RN ganaran en una loca-
lidad determinada. Este ejercicio arrojé
una relacién inversa entre el desarrollo
de la comunidad y el partido ganador.
Asi, en un distrito donde solo un 10%
de los hogares presenta NBI (un distrito
de mayor desarrollo) la probabilidad de
victoria para el PAC es del 98%. Cuando

GRAFICO 517
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Probabilidad de que un partido triunfe en un distrito, segiin porcentaje
de hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI). 2018
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Fuente: Alfaro Redondo, 2018.

las NBI alcanzan el 50% (nivel intermedio
de pobreza) esa probabilidad disminuye
a un 33%. Pero cuando la poblacién es
mayoritariamente pobre (90% de hogares
con NBI), la probabilidad de que gane el
PAC es menor al 1%, mientras que la de
RN aumenta casi al 100% (gréfico 5.17).

En las elecciones de febrero de 2018, RN
triunfé en 223 distritos (46%) y el PAC en
144 (30%). Las 116 localidades restantes
fueron ganadas por otras agrupaciones, en
especial el PLN y el PUSC. No obstante,
en la segunda vuelta el patrén geogréfico
se invirtié: el PAC se aduend de 354 distri-
tos (73%) y RN solamente de 129 (27%).

Este resultado se debié a tres factores
principales. Por un lado, en segunda ronda
el partido oficialista no perdié ninguno de
los distritos que habia ganado previamen-
te. Ademds, dominé una amplia mayorfa
delocalidades que dieron la victoriaa otros
competidores (107 versus 9). Por ejemplo,
triunfé en 86 de los 94 distritos conquis-
tados por el PLN en primera ronda, entre
ellos Frailes, San Cristébal y Rosario, del
cantdén de Desamparados; San Pablo, San
Pedro, San Juan de Mata, San Luis y
Carara, del municipio de Turrubares. El
PAC también gané 19 de los 20 distritos

donde dominé el PUSC. Los casos mds
llamativos fueron Rivas, Bart y Piramo,
en Pérez Zeleddn; Escazt y San Rafael,
en Escazi; Peralta en Turrialba y Dirid en
Santa Cruz.

El tercer factor fue que el PAC también
obtuvo el apoyo mayoritario en 103 dis-
tritos que RN habia ganado en primera
ronda. Ello le permitié completar la recon-
quista del Valle Central ¢ incursionar en
algunas zonas periféricas. Sobresalen en
este grupo doce de los catorce distritos
del cantén de Alajuela (con excepcién del
distrito central y Sarapiqui); nueve de los
trece distritos en Desamparados; tres de
los cinco distritos de Alajuelita (sin incluir
Concepcion y San Felipe); Quesada,
Venecia y Pital, en San Carlos; Tuis, Tres
Equis y La Isabel, en Turrialba; Acapulco,
El Roble y Arancibia, en Puntarenas; San
Vito y Aguabuena en Coto Brus y Pococi
en Gudpiles (mapa 5.2).

En 2018 aumenté la volatilidad del
comportamiento electoral, una caracte-
ristica que ya se venia manifestando en los
procesos del siglo XXI. La fluidez del voto
entre una eleccién y otra convivié con la
indecision de los votantes a lo largo de la
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Cartograma de partido ganador por distrito. Elecciones de 2018
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del TSE

campafia, es decir, hubo volatilidad entre
y durante los comicios.

Cuando se analiza la volatilidad a lo
largo del tiempo, los datos muestran que
los incrementos registrados entre 1953
y 2018 produjeron alteraciones significa-
tivas en el sistema de partidos politicos,
especialmente en las elecciones de 1958,
1966, 1978 y 2018. En esos anos, las
decisiones de los votantes originaron no
solo la alternancia en el gobierno, sino que
las agrupaciones perdieron el control del
Poder Legislativo aun habiendo ganado el
Ejecutivo. En algunos casos el fendmeno
estuvo asociado a la desaparicion de parti-
dos entre comicios. Una notoria diferencia
del proceso de 2018 es que, a pesar de los
altos niveles de volatilidad, el oficialismo
logré la reeleccién en el Ejecutivo.

El indicador de volatilidad en los comi-
cios presidenciales de 2018 revela que, casi
la mitad de los votantes (49%) respaldé a
un partido distinto a aquel que apoyé en
2014. Este valor se encuentra en su nivel
mas alto en cuatro décadas (grafico 5.18).

Como se dijo, la volatilidad no se
reflejé solo entre elecciones, sino tam-
bién durante el mismo proceso. En poco
miés de cuatro meses, diversos candidatos

1 GRAFICO 5.18
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Volatilidad electoral en elecciones presidenciales y legislativas
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Fuente: Alfaro Redondo, 2018.

encabezaron las preferencias del electo-
rado, aunque sin superar el 20%. Desde
el inicio, los indecisos representaron una
amplia proporcidn y se convirtieron, una
vez mds, en el grupo determinante en la
recta final de la contienda.

1958 1962 1966 1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018

En estas circunstancias, los analisis de
opinién tradicionales son insuficientes.
Las encuestas, cuyas muestras varian
entre un estudio y otro, son incapaces de
explicar ese dinamismo de la intencién
de voto. Por ello, por segunda vez en el
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Cambios en las preferencias de las y los electores. Octubre de 2017 a abril de 2018

(Cada linea es una persona: 626 en total
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Fuente: Elaboracion propia con base en Alfaro Redondo, 2018, con datos del PEN y del CIEP-UCR.

pais, el PEN, esta vez en conjunto con
el Centro de Investigacién y Estudios
Politicos (CIEP) de la UCR, llevé a cabo
un estudio longitudinal conocido como
“panel de clectores”. El trabajo consisti6
en entrevistar a los mismos individuos en
seis momentos durante la campafa, con
lo cual fue posible analizar a profundidad
los frecuentes cambios en las preferencias
de los votantes y, sobre todo, la direccién
de esas variaciones. Sin esta metodologia,
no habria sido posible documentar las
trayectorias del electorado en los comicios
mas volatiles de los tiltimos cuarenta afos.
Incluso, a pocas semanas de la eleccién
el panel permitié concluir que los can-
didatos y partidos se disputaban el favor

de un millén de indecisos (constltese la
publicacién del 26 de enero de 2018 en la
seccion “Clima electoral” de la plataforma
electoral del PEN, en la direccién www.
VotemosCR.com).

El panel también permitié identificar,
por primera vez, tres tipos de personas
indecisas: los cldsicos (quienes nunca tuvie-
ron un candidato de preferencia), los swizn-
gers (que cambiaban de parecer constante-
mente) y los arrepentidos (que tuvieron un
favorito en algtin momento, pero después
se declararon indecisos de nuevo; CIEP,
diciembre de 2017). El gréfico 5.19 mues-
tra los multiples cambios en la decisién
electoral de las 626 personas que partici-
paron en las cinco rondas del estudio.

=3
=
D
o,
wv
S
&

PAC

270
ZZ

S = =

= =
&

i -~

No vota

Nulo

Abril-post

“\Jotometro™ agenda de convivencia
social (familia y religion) determina los
resultados electorales

El estudio a profundidad de los valores
y preferencias del electorado demuestra
que la agenda sobre la convivencia social
marcé el proceso electoral de 2018 como
a ningun otro. Los temas de la familia,
el matrimonio igualitario, el aborto, las
gufas de sexualidad y la religion polari-
zaron la contienda y evidenciaron la exis-
tencia de “dos Costa Ricas” claramente
definidas: la que profesa los valores més
tradicionales y la que adopta posiciones
mds progresistas en estos asuntos.

Para efectos de este anilisis, lo rele-
vante es que esa dicotomia polarizéd
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fuertemente a la sociedad en un periodo
electoral ¢ influy6 sobre los resultados,
tanto en primera como en segunda ronda,
incluso por encima de otros temas criti-
cos como el desempleo, el déficit fiscal o
la inseguridad ciudadana, como se verd
mas adelante, en el apartado sobre redes
sociales.

Esta seccién describe los grupos de elec-
tores y regiones donde se tienden a acentuar
las diferencias en ciertos ejes temdticos de
interés. Los hallazgos se basan en el andlisis
estadistico del “Votémetro”, una aplicacién
web desarrollada por el PEN, que a través
de un cuestionario en linea permitié cono-

RECUADRO 5.3

VVotemosCR.com y el Votometro

La plataforma electoral del Programa
Estado de la Nacién (PEN), alojada en el
sitio www.VotemosCR.com, es una herra-
mienta de informacién civica a disposi-
cion de la ciudadania. Aungue se man-
tiene en servicio, su funcionamiento y
actualizacién semanal se concentraron
en la campafia de 2018, a través de las
seis secciones que se describen a conti-
nuacion:

+ Votémetro: permitia responder 32 pre-
guntas que la y los candidatos presi-
denciales habfan contestado previa-
mente. Al final se obtenfa el grado de
coincidencia con cada uno y un des-
glose de los temas en que habfa mayor
afinidad.

+ Electores: se presentaban los perfiles
de los votantes, con datos como su
edad y distribucién territorial, entre
otros.

- Partidos politicos: informaba sobre
las caracteristicas de las agrupaciones
participantes, la conformaciéon de sus
dirigencias y su desempefio electoral
histérico.

+ Propuestas de gobierno: se ofrecian
analisis sobre cada uno de los partidos,
con base en entrevistas a sus candida-
tos presidenciales y sus programas de
gobierno, a medida gque estos se iban
publicando.

+ Clima electoral: se divulgaban datos
de opinién publica obtenidos mediante

cer el grado de coincidencia de los electores
con doce de los trece candidatos en compe-
tencia. Solo el aspirante del PUSC se abstu-
vo de responder las preguntas (recuadro 5.3).
Los resultados se presentan en orden, de
acuerdo con el andlisis realizado a partir
de los siguientes criterios:
o [tems en los que hubo mayores coinci-
dencias y diferencias entre los electores
que completaron el “Votdmetro”.

e Agrupacion, mediante técnicas esta-
disticas, de algunos items en tres ¢jes
tematicos de interés (variables del and-
lisis de factores).

un “estudio de panel" que midié las pre-
ferencias del electorado a lo largo de la
campafa.

- Redes sociales: se resefiaban analisis
sobre la participacion de las personas en
los perfiles oficiales de Facebook de los
candidatos.

En este contexto, por su novedad y por
la aceptacién gue tuvo, merece especial
mencién el “Votédmetro”, una aplicacién
conceptualizada y realizada por el PEN con
la ayuda del Laboratorio de Investigacion
e Innovaciéon Tecnoldgica de la UNED (LIIT-
UNED), que se encarg6 del desarrollo infor-
matico. Se inspiré en la idea original del
“Wahl-O-Mat" que utiliza la Agencia Federal
para la Educacién Civica de Alemania cada
vez que hay elecciones en ese pais.

Con esta herramienta se pretendié dar a
conocer a todos los aspirantes presidencia-
les de un modo sencillo, e incentivar un voto
mds informado en las elecciones de febrero
y en la segunda ronda de abril de 2018 . El
cuestionario fue el resultado de un proceso
gue duré mas de seis meses. Consistié en
la revision de literatura sobre posiciones
ideoldgicas de los partidos en Costa Rica y
el mundo, y sesiones de trabajo para definir
las preguntas y temas de interés.

Se formularon interrogantes cuya res-
puesta debia ser “a favor” o "en contra”,
porgue se tenia el objetivo de medir acti-
tudes concretas sobre temas de discusién
e interés nacional. Por ejemplo, ante la
consulta de si esta a favor o en contra de
legalizar el matrimonio civil entre personas
del mismo sexo, los candidatos que respon-

e Distribucién de los electores en los tres
ejes tematicos (factores).

o Caracteristicas de los electores (edad, sexo,
educacién, lugar de residencia y simpa-
tia partidaria) que explican el comporta-
miento de los ejes temdticos (factores).

e Coherencia entre las respuestas de los
candidatos y las personas que indica-
ron simpatfa partidaria con las agrupa-
ciones respectivas.

De los 32 items consultados, en diez
hubo coincidencias significativas con base
en el total de registros disponibles en el

dieron “a favor" mostraron una posicién
progresista, y quienes se manifestaron
“en contra"” reflejaron una posicién con-
servadora.

A cada aspirante se le hicieron 32 pre-
guntas, ordenadas en seis areas temati-
cas: i) convivencia social, ii) politica, iii)
democracia, iv) economia, v) ambiente, y
vi) gestion publica. Con excepcién del can-
didato del PUSC, todos los demds acce-
dieron a contestar el "Votémetro”. Las
personas llenaron el mismo cuestionario
y la aplicacién calculé un porcentaje de
coincidencia con cada postulante. Al final
se incluyé una breve seccién con pre-
guntas sobre el perfil sociodemografico
de cada usuario, que permitié realizar
anadlisis a profundidad sobre los valores y
preferencias del electorado.

Se obtuvieron 289.971 registros para
la versiéon del "Votémetro” en primera
ronda, que estuvo disponible entre el 14
de noviembre de 2017 y el 4 de febrero
de 2018 a las 6 de la tarde (fecha y hora
en que cerraron las urnas electorales).
Esta no es una muestra probabilistica
de la poblacién nacional. No obstante,
dada la alta respuesta de todos los gru-
pos sociodemogréficos (edad, educacioén,
sexo, lugar de residencia y simpatia par-
tidaria), constituye una fuente innovadora
de analisis, con herramientas de big data o
inteligencia de datos, no disponibles hasta
ahora para el estudio de los procesos
electorales.

Fuente: Elaboracién propia con informacién
de www.VotemosCR.com.



GRAFICO 5.20

Respuestas a los items del *Votometro”, segiin grado de acuerdo

(con base en 289.971 registros)

Recortar presupuesto para educacion pablica
Sancién por criticar a las autoridades pablicas
Vender el ICE

Que todos paguemos mds impuestos

Eliminar clases de educacién sexual

Explotar petrdleo en el pais

Cércel por bloqueos de carreteras

Multa a gente que no vota

Eliminar el sequro obligatorio—CCSS

Que el Presidente pueda derogar leyes

Matrimonio igualitario

Implantar pena de muerte por delitos graves
Eliminar la religion oficial

Permitir actividades productivas en parques nacionales
Aborto en casos de violacién

Reeleccion a diputados con buen desempefio
Convocar Asamblea Constituyente

Expulsar a migrantes indocumentados

Multas por no reciclar la basura

Presidente destituya jueces por mal trabajo

Todos nos pensionemos con condiciones de la CCSS
Salario minimo en lo privado mayor al costo de vida
Mds impuestos a carros que mas contaminan
Impedir difusién de noticias falsas

Mismas regulaciones para servicio de taxi

En contra

A favor

Eliminar construcciones o cultivos en zonas protegidas
Prohibir bolsas plasticas por su impacto ambiental
Cierre o fusion de instituciones pablicas ineficientes

Destituir al Presidente por faltas muy graves
Fijar plazos para votacién de leyes

Despedir a funcionarios publicos por mal servicio
Destituir diputados por mala gestién

En contra

1005 67%  33% 0

Acuerdo

Fuente: Gémez Campos, 2018b, con informacidn del “Votometro”.

“Votdmetro”. Estos se consideran de fuer-
te acuerdo entre los clectores, debido a que
mas del 84% de las personas dio la misma
respuesta. Se concentran en las dreas de
politica y gestién publica.

El item con mayor consenso es la idea de
destituir a los diputados por mala gestién,
con el 96% de respuestas a favor. Le siguen
en importancia el despido de funcionarios
publicos por mal servicio y la fijacién de
plazos para votar las leyes, con 93% y 95%
de coincidencia respectivamente. Entre las
respuestas en contra destaca el 92% que
se opone a recortar el presupuesto para
la educacién publica. Aca se evidencia el
apoyo a reformas sobre la eficiencia poli-
tica en ¢l pais.

Hay un segundo grupo de once varia-
bles que obtuvieron respuestas promedio
de entre 66% y 83% en el mismo sentido,

a favor o en contra. Estas se consideran
variables de acuerdo intermedio y en cllas
predominan temas de economia, demo-
cracia y ambiente. Sobresalen el 80% a
favor de que se aumente el salario minimo
en el sector privado por encima del costo
de vida, y el 74% que apoya la imposicién
de multas por no reciclar la basura.
Finalmente, hay un tercer grupo cons-
tituido por once preguntas que tuvie-
ron un balance de respuestas, positivas
o negativas, de entre 50% y 66%. Estos
casos ilustran la fuerte polarizacién de
criterios entre las personas que llenaron el
“Votdémetro” y se concentran en la convi-
vencia social. Destacan la eliminacién de
la religion oficial del Estado (52% a favor
y 48% en contra), la posibilidad de per-
mitir actividades productivas en parques
nacionales, la implantacién de la pena de

Intermedio I Polarizado
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A favor

3% 67%

100%

muerte por delitos graves (ambas con 54%
a favor y 46% en contra) y, finalmente,
el matrimonio entre personas del mismo
sexo (con 55% en contra y 45% a favor).

El grifico 5.20 detalla los grados de
acuerdo y desacuerdo para las 32 pregun-
tas, ordenadas de mayor a menor. Las
barras de gris oscuro corresponden a los
items que reflejan polarizacién entre el
electorado.

Esta exploracion inicial sugiere que las
respucstas a algunas preguntas tienden
a parecerse. Para determinar estadisti-
camente si, en efecto, los items podian
ser agrupados en temas mds generales, se
realizéd un analisis factorial. Para ello se
corrié una matriz de correlaciones, con-
siderando dos criterios para asignar cada
variable a un tema: i) cargas factoriales de
cada item iguales o superiores a 0,5, y ii)
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afinidad temdtica de las variables en un
mismo grupo. Con este procedimiento
fue posible distribuir trece de las pregun-
tas del “Votémetro” en tres variables o
ejes tematicos.

Dado que las respuestas son dicotd-
micas —a favor o en contra— también es
posible identificar la polaridad de cada
caso. En el ¢je 1, por ejemplo, respuestas
a favor dotan de contenido la zona de
reforma politica. En el ¢je 2, respuestas
a favor del matrimonio igualitario, el
aborto y la eliminacién de la religién ofi-
cial, pero en contra de eliminar las clases
de educacién sexual, definen la zona de
progresismo. Y en el ¢je 3, respuestas en
contra de todos los items conforman el
estatismo. Las polaridades de cada ¢je, y
los items que lo conforman se detallan en
el cuadro 5.3.

Una vez configurados los tres ejes, se
determind la distribucién de las respues-
tas de las personas en cada tema, con
base en la totalidad de preguntas del
“Votdémetro”. Ese andlisis revelé que, en
la primera ronda, el electorado era pre-
dominantemente estatista y existia un
amplio consenso en apoyar reformas que
mejoren la eficiencia politica, pero tam-
bién una clara polarizacién en torno a

CUADRO 5.3

temas de convivencia social: conservado-
res versus progresistas.

El gréfico 5.21 muestra la distribucién
de los registros disponibles en los tres ejes
temdticos. En detalle se obtiene que en el
¢je 1, sobre eficiencia en la gestion politi-
ca, el 98% de las personas apoya reformas
para mejorar ese desempeio. En el ¢je 3,
referido al ambito de accién del Estado,
también hay una amplia mayoria: el 74%
se ubica en la zona de estatismo, un
7% en la de liberalismo y un 19% en
una posicién neutra (se opone a algunos
items, pero estd a favor de otros y su
balance neto no refleja una preferencia
clara). Finalmente, el eje 2, que expresa
los valores y preferencias sobre temas de
convivencia social, muestra una socie-
dad dividida: un 46% de las personas se
encuentra en el lado del progresismo, es
decir, estd a favor en ftems como el matri-
monio igualitario, el aborto en casos de
violacién y en eliminar la religion catdli-
ca como la oficial del Estado, o se oponen
a suprimir las clases de educacion sexual.
Otro grupo, que representa un 34% de
los registros, se identifica como conser-
vador y el 20% restante se sitda en una
posicion neutra.

Ahora bien: ¢existen diferencias por

Distribucion de los items del "Votometro” en tres ejes tematicos

(variables en el analisis de factores)

Item

Destituir diputados por mala gestion

Destituir al Presidente por faltas muy graves

Fijar plazos para votacion de leyes

Despedir a funcionarios publicos por mal servicio
Cierre o fusion de instituciones pablicas ineficientes

Matrimonio igualitario

Aborto en casos de violacion
Eliminar la religion oficial

Eliminar clases de educacidn sexual

Vender el ICE

Eliminar el seguro obligatorio-CCSS
Explotar petroleo en el pais

Recortar presupuesto para educacion pablica

a/ ftems con carga factorial de entre 0,5y 0,9.
b/ ftems con carga factorial de entre 0,6 y 09.
¢/ ftems con carga factorial de entre 0,5y 0,6.

Eje

sexo, edad, educacion, lugar de residencia
o afiliacién politica de los electores en
estos tres ejes temdaticos? La respuesta es
que si hay discrepancias relevantes en dos
de ellos. La excepcidn se da en el ¢je 1:
en todos los grupos, sin distingo de sus
caracteristicas, es mayoritaria la deman-
da por reformas que mejoren la eficiencia
en la gestién politica. Las personas estan
de acuerdo con la destitucion de legis-
ladores o el presidente de la Repuiblica
por mala gestion o faltas muy graves, la
fijacién de plazos para votar las leyes, el
despido de funcionarios por mal servicio,
¢ incluso el cierre de instituciones publi-
cas que son ineficientes.

Este es un hallazgo sobre el que no
existe mucha investigacién en el pais. El
analisis de esta seccién muestra que una
alta proporcidn de la ciudadania sigue
apoyando al Estado de bienestar (no ven-
der el ICE, no afectar a la CCSS, ni
recortar el presupuesto para la educacion
publica), pero también estd dispuesta a
cerrar instituciones ineficientes. Futuros
estudios deberdn explorar las implicacio-
nes de estas conexiones, entre el 4mbito
de accién del Estado y la disposicion de
las personas a reformarlo en aras de una
mayor eficiencia.

Eje 1% Eficiencia en la gestion politica (reforma versus no reforma)

Eje 2% Convivencia social (conservadurismo versus progresismo)

Eje 3¢ Ambito de accién del Estado (estatismo versus liberalismo)

Fuente: Gémez Campos, 2018b, con informacidn del “Votémetro”.



GRAFICO 5.21

Distribucion de respuestas del "Votometro” en tres ejes tematicos
(polaridades con base en el analisis de factores)

<« conservadurismo versus progresismo -

30%

20%

10%

0%

Fuente: Gémez Campos, 2018b, con informacion del “Votémetro”.

Los otros dos ejes temdticos guardan
relacién con el marco tedrico propuesto
por Inglehart y Norris (2016), quienes
identifican dos vertientes de pensamiento
que explican, en buena medida, las pre-
ferencias electorales en las democracias
occidentales mds desarrolladas. La pri-
mera refiere al clasico “clivaje™ econémi-
co-ideoldgico entre izquierda (socialista)
y derecha (capitalista), que sigue siendo
importante, pero insuficiente para pre-
decir el apoyo politico de la ciudadania
en sociedades donde han tomado fuerza
nuevos valores y preferencias, de tipo pos-
moderno.

La segunda vertiente es un nuevo “cli-
vaje” de indole cultural, y se distingue
por un enfrentamiento entre los valo-
res sociales de las personas que Inglehart
y Norris llaman “nativistas” (posiciones
conservadoras) y los de individuos mas
“cosmopolitas” (posiciones progresistas).
Los primeros se oponen a la recepcion de
inmigrantes, el aborto y el matrimonio
entre personas del mismo sexo, entre otros
temas. Los segundos estdn a favor de esos
mismos asuntos. El punto central de la
tesis de los autores es que la capacidad de

interpretacion politica sobre la sociedad
actual —posmoderna— aumenta al consi-
derar la interaccién entre ambas vertientes
de pensamiento.

Los items del “Votémetro” se concep-
tualizaron y discfiaron con base en lo
planteado por Inglehart y Norris (2016),
pero se adaptaron a la realidad nacional,
con el objetivo de capturar informacién
relevante para replicar el mismo tipo de
estudio.

El anilisis de factores confirmé que, en
efecto, el “clivaje” ideolégico de izquierda
versus derecha, y el sociocultural de con-
servadores versus progresistas, también
son importantes en la definicién de valores
y preferencias de la sociedad costarricense.
El eje 3, sobre el dmbito de accién del
Estado, corresponde al “clivaje” izquierda/
derecha (estatismo contra liberalismo), y
el ¢je 2, sobre convivencia social, captura
la dicotomia de nativismo versus cosmo-
politismo, expresada en las polaridades de
conservadurismo/progresismo.

Este marco analitico permiti6 agrupar a
las personas en cinco categorias, segun el
puntaje obtenido en cada uno de los ¢jes
tematicos:
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o Progresismo liberal: representa ape-
nas un 3% de los participantes del
“Votémetro”. Una persona entra en
este grupo cuando tiene posiciones
progresistas y pro mercado (registra
valores mayores a cero en los ¢jes de
convivencia social y 4mbito de accién

del Estado).

o Progresismo estatal: contiene al 35%
de las personas y corresponde a los
casos en que el puntaje revela posicio-
nes progresistas (valores mayores a cero
en convivencia social) y favorables al
estatismo (valores menores a cero en el
dmbito de accién del Estado).

e Conservadurismo estatal: abarca
al 25% de los participantes, quienes
registraron puntajes menores a cero
tanto en convivencia social (conserva-
dores) como en el 4mbito de accién del
Estado (estatistas).

o Conservadurismo liberal: agrupa el
2% de las respuestas, que arrojaron
valores menores a cero en el eje de
convivencia social (conservadores) y
superiores a cero en 4mbito de accidn
del Estado (pro mercado).

o Neutro: incluye a las personas que
no fue posible ubicar con precisién en
las categorfas anteriores, porque sus
puntuaciones fueron iguales a cero en
convivencia social, en el dmbito de
accion del Estado, o en los dos ejes. De
aqui surgen tres subcategorias: i) los
que no tienen una posicion clara en la
agenda de convivencia social (16% de
las respuestas), ii) los que no tienen una
posicién clara en el 4mbito de accién
del Estado (14%), v iii) los neutros en
ambos ejes (5%).

El estudio por grupos, a partir de los
valores promedio para cada ¢je temdtico,
muestra que los jévenes de entre 18 y 34
afios, quienes tienen educacién univer-
sitaria y quienes simpatizan con el FA,
el Partido de los Trabajadores (PT) o el
PAC, tienden a ser més progresistas y pro
Estado.

Por el contrario, quienes simpatizan
con RN, Renovacion Costarricense
(RC) o Alianza Democritica Cristiana
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GRAFICO 5.22

Clasificacion® de las respuestas del "Votometro”, por caracteristicas sociodemograficas® de las personas
y afiliacion partidaria®, segiin los ejes de convivencia social y ambito del Estado

FAO
PTO
PACO
E 18-34 afios ®) @ VL
E Universidad C% @ Masculino
= Sin partido
= Femenino Progresismo
=2 o . liberal (3%)
2 35-49 anost PIN_PASE
- 65+ afios © pLN'. Conservadurismo Conservadurismo
& estatal (25%) liberal (2%)
2 pusc @
§ Primaria 5)
S pRSC @
ADC@
RCO
RN @

Estatismo versus Liberalismo

a/ Los cuadrantes no suman el 100% de respuestas al “Votémetro”. Hay una quinta categoria, que representa el 35% de las respuestas, que no se ilustra en el gréfico, porque las

posiciones de las personas fueron neutras.

b/ Al calcular los promedios de respuesta en cada uno de los ejes y agruparlos segun caracteristicas (edad, sexo, escolaridad y afiliacion partidaria), no aparece ningln grupo

dominante en la categoria de conservadurismo liberal.

¢/ Los nombres completos de los partidos pueden consultarse en la seccién “Siglas y acrénimos” de este Informe.

Fuente: Gémez Campos, 2018b, con informacién del “Votémetro”.

(ADC), quienes solo tienen educacién
primaria y las personas en edades de entre
50y 65 afos, asi como los mayores de 65,
aunque también apoyan al Estado, adop-
tan posiciones conservadoras en materia
de convivencia social.

Un caso singular lo constituyen los sim-
patizantes del ML, pues tienen preferen-
cias de corte liberal en ¢l eje de 4mbito de
accion del Estado y progresistas en el de
convivencia social, en concordancia con
la ideologfa libertaria que profesan. No
hay un grupo dominante, considerando
los promedios de respuesta, en la categoria
de conservadurismo liberal (grfico 5.22).

La otravariable de referencia para el ané-
lisis de estos dos ejes temdticos es el lugar

de residencia, para lo cual el “Votémetro”
aport6 informacién de los 81 cantones
del pais. El resultado da cuenta de 59
localidades en las que predominan las
personas con valores progresistas (colores
amarillo y rojo en el mapa 5.3) versus 22
de perfil conservador (color azul en el
mapa 5.3). La distribucién territorial de
la poblacién con base en el ¢je de convi-
vencia social coincide, en su gran mayoria,
con los resultados de la segunda ronda
electoral: el Valle Central y la provincia de
Guanacaste fueron ganados por el PAC, y
la provincia de Limdn, algunos cantones
de Puntarenas y la zona norte por RN.
Mis aun, en la segunda ronda el PAC
logré recuperar 18 cantones que RN gané

en la primera. La mayoria de ellos (10)
exhibe una configuracién progresista.
Finalmente, se examind la coherencia
ideolégica entre la y los aspirantes pre-
sidenciales y sus simpatizantes, a partir
de las respuestas que ambos segmentos
dieron en el “Votémetro™. Los hallazgos
muestran, en general, poca afinidad. Se
observan tres grupos. El primero lo con-
forman candidatos que registraron niveles
superiores al 70% en los promedios de
coincidencia ideolégica con sus partida-
rios; en este sentido destaca el aspirante
del FA, con el valor més alto (75%). El
segundo grupo, de afinidad intermedia,
es el mas grande; lo componen siete can-
didatos con cifras cercanas al 60%; aqui
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Clasificacion de las respuestas del "Votometro” por cantones, segiin los ejes de convivencia social

y ambito de accion del Estado

Progresismo
estatal

estatal

Fuente: Gémez Campos, 2018b, con informacién del “Votémetro”.

se ubica el postulante del PAC. Y en el
tercer grupo, con porcentajes més bajos, se
encuentran el PLN, con 57% de afinidad
y el ML, con 55% (grafico 5.23).

Programas de gobierno: partidos se
mueven hacia la izquierda, con poca
concrecion en sus propuestas

EI PEN desarrollé un sistema de regis-
troy analisis de los programas de gobierno
presentados por las agrupaciones politicas
para los comicios de 2018. La informacién
sobre este componente también estuvo
disponible para la ciudadania, antes de
la elecciodn, en el sitio www.VotemosCR.
com (recuadro 5.4).

conservadurismo

Para complementar el andlisis del
“Votémetro”, se efectud una caracteriza-
cién programitica-ideoldgica de las agru-
paciones politicas. Este es un insumo ttil,
dada la dificultad de realizar clasificacio-
nes sobre la postura de los partidos. En
buena medida ello se debe a que, en las
encuestas de opinién, la mayor parte de
la ciudadania se autodefine en “el centro”,
tal como lo confirman las encuestas del
CIEP-UCR, y los partidos, conocedores
de esa realidad, se mueven hacia el espec-
tro ideoldgico donde estd la mayoria de
los electores (Sartori, 2005). Pero ademds
se debe considerar que, en general, las
agrupaciones carecen de un ideario poli-

tico que se mantenga en el tiempo, y que
permita hacer clasificaciones rigurosas.
El analisis que aqui se presenta brinda
una oportunidad de evaluar el enfoque
ideoldgico de las propuestas partidarias
de manera sistemdtica, cada vez que hay
elecciones.

Los resultados muestran que, a excep-
cién del ML, Nueva Generacién (PNG)
y RN, todos los partidos tienen una clara
mayoria de propuestas que coinciden con
el eje de izquierda ideoldgica. No obstan-
te, también en los tres casos mencionados
hay pérrafos (unidad de analisis de este
trabajo) que coinciden con un enfoque
mds socialista. De manera que, en las
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I GRAFICO 5.23

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA

Promedio de coincidencia entre el candidato®’ y sus simpatizantes

en las preguntas del "Votometro”

(ancho de las barras en proporcion a la cantidad de simpatizantes partidarios)

Edgardo Araya (FA)

Stephanie Campos (RC) - |

rai o |

Carlos Alvarado (PAQ)

John Vega (PT)
Mario Redondo (ADC)
Rodolfo Herndndez (PRSO)

Juan Diego Castro (PIN)
Oscar Lopez (PASE)

Sergio Mena (PNG) I

Antonio Alvarez (PLN)

Otto Guevara (V1L ) |

0% 10% 20%

40% 50% 60% 70% 80%

Promedio de coincidencia

a/ Rodolfo Piza, candidato presidencial del PUSC, no figura en el gréfico porque decling contestar el “Votometro”.

Fuente: Gémez Campos, 2018b, con informacién del “Votémetro”.

CAPITULO 5

clecciones 2018, no hubo partidos ideold-
gicamente “puros” segin su ideario politico.

Para determinar la polaridad ideolégica
se utilizaron diez variables tomadas de
la base de datos del Manifesto Project,
una iniciativa del Social Science Research
Center, de Berlin (véase el recuadro 5.4).
Se consideran de derecha las propuestas
a favor del libre mercado —y en contra del
proteccionismo comercial—, la reduccién
de gasto, el apoyo al sistema financiero y
el establecimiento de limites al tamafo
del Estado de bienestar. Por el contrario,
se consideran de izquierda las propues-
tas a favor de la planificacién econdmica
y el intervencionismo, la proteccién de
los mercados con tarifas o subsidios, el
aumento del gasto publico para dinamizar
la economia y la expansién del Estado de
bienestar.

El grafico 5.24 muestra que, en la dis-
tribucién sobre el eje ideolégico, el PT y
el FA destacan como las dos agrupaciones
més a la izquierda del espectro, lo cual
coincide con el discurso de sus candidatos

RECUADRO 5.4

Analisis y base de datos de programas de gobierno

La base de datos de planes de gobierno
consistié en una sistematizacién de los
trece documentos programaticos que los
partidos politicos presentaron durante
la contienda electoral de 2017-2018. La
metodologia de registro tuvo cinco eta-
pas: i) recoleccién de los programas en
fuentes oficiales, ii) conversiéon a texto
sin formato, iii) estandarizacién median-
te técnicas de mineria de texto en el pro-
grama R y separacion en parrafos, que
eran la unidad de analisis, iv) registro
manual de 49 variables sobre cada uno
de los pérrafos en equipos de dos per-
sonas, y V) revisién de inconsistencias y
consolidacion de la base de datos.

La informacion estd dividida en cua-
tro grandes dreas: i) 5 variables sobre
caracterizacion de cada partido y los
temas de sus propuestas, ii) 3 variables
sobre el alcance de los planteamien-
tos, en términos de metas cuantificables
y politicas concretas, iii) 39 variables
basadas en el Manifesto Project®, de

Berlin, que permiten realizar analisis com-
parados sobre temas como derechos huma-
nos, descentralizacién, corrupcién, econo-
mia, mercado, tecnologia, bienestar social,
cultura, educacion y politica exterior, entre
otros, y iv) 2 variables sobre desafios al
desarrollo humano, mediante las cuales se
buscé establecer la correspondencia entre
las propuestas partidarias y dos instrumen-
tos: los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) de las Naciones Unidas y el “Acuerdo
Nacional, por la Costa Rica Bicentenaria”,
que consiste en una serie de propuestas de
politica publica, con caracter vinculante,
suscritas por los nueve partidos representa-
dos en la Asamblea Legislativa del periodo
2014-2018.

En total se reunieron trece programas de
gobierno, con una extensién de 1.687 pdgi-
nas en formato PDF y 13.790 pdrrafos. La
base de datos consta de 675.710 registros
disponibles para andlisis a profundidad.
Este proyecto se realizé en dos meses,
con la participacién de 25 personas, entre

investigadores del equipo técnico del PEN
y estudiantes avanzados de la Escuela de
Ciencias Politicas de la UCR.

Esta informacién generd diversos analisis
gue alimentaron doce publicaciones en el
sitio www.VotemosCR.com y cinco en las
redes sociales del PEN. Juntos, ambos
medios recibieron poco mas de 400.000
visitas durante la campafia electoral.
Ademas, se realizaron cuatro aportes
especificos para este Informe: uno sobre
las propuestas partidarias en el tema fis-
cal, que se presenta en el capitulo 3 y los
otros tres, que aparecen en esta seccién,
corresponden al perfil ideolégico de los
partidos considerando las variables del
Manifesto Project, los temas principales
abordados en los programas de gobierno
y el nivel de concrecidn de las propuestas.

Fuente: Elaboracién propia con base en
www.VotemosCR.com y las redes sociales del PEN.
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Distribucion de los parrafos de los programas de gobierno sobre el eje de izquierda-derecha ideolégica,
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Fuente: Gémez Campos y Chavarria Mora, 2018, con informacidn de la base de datos de programas de gobierno del PEN.

durante la campafia electoral. En el extre-
mo opuesto, solo el ML registra un balan-
ce significativo de propuestas de derecha.

Una vez conocido, de manera general,
el enfoque de las propuestas, era relevante
identificar cudles fueron, en concreto, los
temas abordados. Se presenta el detalle
paralos siete partidos politicos que logra-
ron representacion en el Congreso, en
orden segtin el tamano de sus fracciones
legislativas, ya que tienen la posibilidad
de impulsar sus agendas en los préximos
cuatro anos.

En el caso del PLN, el principal
tema desarrollado fue el apoyo a gru-
pos sociales especificos, con 168 refe-
rencias que incluyen politicas dirigidas
a mujeres, poblacién con discapacidad,
adultos mayores y nifos, nifias y jéve-
nes, entre otros. En este ambito esta-
can acciones orientadas a “fortalecer el
papel del Inamu para que pueda apo-

yar a la mujer en el empoderamiento

personal y el desarrollo de mds capaci-
dades y habilidades”. En materia fiscal
se ofrecié “promover emprendimientos
femeninos mediante el otorgamiento
de incentivos fiscales que premien la
innovacién”.

Para RN los asuntos mds impor-
tantes fueron los relacionados con la
moral tradicional, con 46 referencias.
Sobresalen declaraciones como “el par-
tido Restauraciéon Nacional se ha carac-
terizado por defender decididamente los
valores cristianos mas fundamentales, a
los que se adscriben la inmensa mayoria
de los costarricenses, como son la defensa
de la vida, el matrimonio entre hombre y
mujer, asi como el resguardo integral de
la familia”.

El PAC puso énfasis en la atencién
de grupos sociales especificos, con 191
referencias. Sobresale la propuesta de
“ampliar, en al menos 40 mil cupos nue-
vos, la cobertura de la red nacional de

y .
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cuido y desarrollo infantil de forma tal
que sea extensiva a mujeres y familias
de clase media que requieran de estos
servicios para su desarrollo laboral y
educativo”.

También en el PUSC el tema principal
fue el de grupos sociales especificos, con
220 referencias. Se presentaron propues-
tas sobre los pueblos indigenas, entre
cllas “resolver en definitiva el derecho de
los indigenas a acceder a la propiedad de
las tierras en las reservas, con el objeto de
propiciar que los miembros de los pue-
blos indigenas tengan derecho de propie-
dad con las ventajas y responsabilidades
que eso implica”.

Las prioridades del PIN se concentra-
ron en la eficiencia del gobierno, con 87
referencias. El plan de gobierno indica
que “se implementara el gobierno digital
enun 100%” y con ello “se implementara
un unico sistema de compras publicas
automatizado, eficiente y transparente
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en todo el aparato estatal para eliminar el
desperdicio y utilizar los recursos publi-
cos de manera dptima”.

ElPartido Republicano Social Cristiano
(PRSC) hizo hincapié en aspectos de tec-
nologia ¢ infraestructura, con 325 refe-
rencias. Se ofrecié “facilitar banda ancha
para todo el sistema educativo en todo el
pais”. En materia productiva “se reactivard
la inversién publica y privada, se reducirdn
los tridmites innecesarios y se realizardn
importantes obras de infraestructura para
aumentar la competitividad del sector
productivo”.

Por tltimo, el FA se enfocé en el tema
de la igualdad, con 370 referencias. Una
propuesta en este sentido es la aprobacién
del “proyecto de ley presentado por el
Frente Amplio para ampliar a scis meses
la licencia por maternidad y fomentar
la corresponsabilidad en el cuido de los
nifos y las nifas, mediante la consoli-

CUADRO 5.4

dacién de las licencias de paternidad y
la posibilidad de que el padre y la madre
intercambien parte del tiempo de la licen-
cia de maternidad (expediente 18797)”.

El cuadro 5.4 ilustra los tres principales
asuntos abordados por los partidos poli-
ticos en sus programas de gobierno. No
es casualidad que la mayoria de las agru-
paciones esté ubicada en el eje ideoldgico
de izquierda. Predominan las referencias a
grupos sociales especificos como mujeres,
nifez, adultos mayores y minorfas étni-
cas, en muchos casos con propuestas que
requicren el concurso de la institucionali-
dad publica, como garante de los derechos
de estas poblaciones.

Finalmente, interesa conocer el alcance
de las ofertas partidarias. Desde la elec-
cién de 2010, el PEN ha dado seguimien-
to al grado de concrecidn de las acciones
que plantean las agrupaciones en perfodo
electoral. Este andlisis se basa en una triple

Temas principales en los programas de gobierno, por partido politico*

ltem
Liberacion Nacional (PLN)

Restauracion Nacional (RN)

Accion Ciudadana (PAC)

Unidad Social Cristiana (PUSC)

Integracion Nacional (PIN)

Republicano Social Cristiano (PRSC)

Frente Amplio (FA)

Eje

clasificacién de cada parrafo del programa
de gobierno: i) si plantea una propuesta, ii)
si esa propuesta define metas cuantifica-
bles claras —por cjemplo, la reduccién del
desempleo en un 3% y iii) si se identifica
una politica concreta para lograr el objeti-
vo buscado.

¢Por qué es importante este indicador?
De acuerdo con los estudios realizados en
las ultimas tres campanas, el desarrollo
programdtico de los partidos es muy claro
en el diagndstico de la situacién nacional.
Identificar “qué es el problema” ya no
es un desafio en Costa Rica. Gracias a
los diversos institutos de investigacion,
universidades y centros de pensamiento
—entre ellos el PEN—, se cuenta con un
robusto acervo de informacion, eviden-
cia y andlisis sobre los grandes dilemas
del pais. Amplios sectores de la sociedad
coinciden en que la pobreza, el desempleo,
el déficit fiscal y la infraestructura, entre

Grupos sociales especificos (mujeres, nifiez, adultos, jovenes, etc.)

Proteccion ambiental
Tecnologia e infraestructura

Moral tradicional

Grupos sociales especificos (mujeres, nifiez, adultos, jovenes, etc.)

Eficiencia del gobierno

Grupos sociales especificos (mujeres, nifiez, adultos, jovenes, etc.)

Iqualdad
Proteccion ambiental

Grupos sociales especificos (mujeres, nifiez, adultos, jovenes, etc.)

Tecnologia e infraestructura
Iqualdad

Eficiencia del gobierno
Ley y orden
Estado de bienestar

Tecnologia e infraestructura
Proteccion ambiental
Eficiencia del gobierno

Iqualdad

Grupos sociales especificos (mujeres, nifiez, adultos, jovenes, etc.)

Estado de bienestar

a/ Se incluyen los partidos que lograron representacion en el Congreso, por la posibilidad que tienen de impulsar sus agendas. Se presentan en orden de acuerdo con el

tamafio de sus fracciones legislativas.

Fuente: Gdbmez Campos y Chavarria Mora, 2018, con informacidn de la base de datos de programas de gobierno del PEN.



otros, son asuntos prioritarios, y cllo se
expresa también en los programas partida-
rios. El reto actual consiste en determinar
cémo resolver esos problemas.

Para identificar los cursos de accién que
pueden conducir a las soluciones estruc-
turales que se requieren, primero es nece-
sario conocer las propuestas concretas de
los partidos y evaluar las posibilidades de
negociacion politica en torno a ellas.

La revisién comparada de los programas
muestra que, en la campafia del 2010, solo
un 7% de las acciones propuestas se asocié
a una politica concreta. Esa proporcién
subi6 al 20% en la eleccidon de 2014, y en
2018 volvié a reducirse, al 13%.

Los partidos con mayor desarrollo de
politicas concretas son el FA, el ML y el
PAC, pero también son las agrupacio-
nes que tienen una mayor cantidad de
propuestas generales. Es decir, concretan
mas, pero tienen “inflada” su agenda de
promesas. Los que menos politicas concre-
tas proponen son el PT, RC y el PASE. El
gréfico 5.25, muestra el detalle del alcance
de las propuestas en los trece partidos que
compitieron en la mds reciente campana
electoral.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

VVéase Gomez Campos y Chavarria,
2018, en

El uso masivo de las redes sociales es
una realidad incuestionable. De acuerdo
con el Reporte Global Digital 2018, de
las plataformas digitales We are Social y
Hootsuite (2018), en el planeta hay mas
de 4.000 millones de usuarios de internet.
Eso significa que en la actualidad mis
de la mitad de la poblacién mundial estd
“conectada a la red” de alguna forma.
La telefonia celular, especificamente, los
smartphones, han facilitado el acceso de
amplios sectores a las nuevas tecnologias.
Mas de 3.000 millones de personas inte-
ractian en redes sociales y, entre estas, la
plataforma mds popular es Facebook, con
mas de 2.000 millones de usuarios.

Distintos estudios confirman que esta

GRAFICO 5.25
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Fuente: Gdmez Campos y Chavarria Mora, 2018, con informacion de la base de datos de programas de gobierno

del PEN.

préctica también es masiva en Costa Rica.
De acuerdo con datos de la agencia de
publicidad paraguaya Latamclick, en 2015
la cantidad de usuarios de Facebook en
el pais ascendia a 2,6 millones de perso-
nas. En 2016, una investigacion realizada
por el Instituto para la Integracién de
América Latina (Intal) y la Corporacién
Latinobarémetro para el diario E/ Pais
de Espafia’, indicé que Costa Rica era
la segunda nacién con més uso de redes
sociales en la regioén, solo superada por
Paraguay. Segun esa fuente, el 78% de la
poblacién nacional emplea estas platafor-
mas, lo que equivale a un aproximado de
3,5 millones de personas.

Entonces, ¢para qué sirven todas esas
conexiones e intercambios de informacién
digital? La respuesta més evidente es: para
el comercio y la publicidad. Poco mas de
1.800 millones de personas usan internet
para hacer compras. Sin embargo, en los
ultimos afos también ha crecido el uso de
redes como herramientas de movilizacién
social —en la Primavera Arabe, por ejem-

plo—yen la politica. La profesionalizacién
de las campanas electorales ha traido con-
sigo el uso del marketing politico como via
para posicionar partidos y candidaturas.

El acervo de investigacién académica
sobre el potencial de la internet y las redes
en asuntos clectorales y sociales también
es amplio. Algunos estudios senalan que
estas plataformas constituyen una nueva
manera de entender la “esfera publica”
descrita por Jiirgen Habermas (1989),
quien define este concepto como ¢l espa-
cio de la vida social en que se forma la
opinién publica. Es el espacio discursi-
vo que se encuentra entre la autoridad
politica y el ambito privado, y tiene una
funcién importante en la deliberacion
democrdtica. Varios autores han empleado
este marco tedrico para analizar el efecto
de las redes sobre los procesos sociales
y politicos (Dahlberg, 2001; Dahlgren,
2005; Bohman, 1996 y Robertson et al.,
2010, entre otros).

En el pafs, el Programa Sociedad de
la Informacién y el Conocimiento de la
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Universidad de Costa Rica (Prosic-UCR)
es uno de los centros que han incursiona-
do en la investigacién sobre redes sociales
y politica, especificamente en las campa-
fas electorales, tanto la de 2014 como la
de 2018 (Cruz, 2017; Prosic-UCR, 2018).
En este tltimo caso, el Prosic concluye
que la opinién consultiva de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos
sobre el matrimonio igualitario marcé el
inicio de la etapa mas dindmica, convulsa
y polarizada de la contienda, y también
fue el evento que catapult6 al candida-
to de RN a los primeros lugares de las
encuestas (Prosic-UCR, 2018).

Dada la importancia de plataformas
como Facebook y Twitter, y el efecto que
pueden tener sobre el sistema democréti-
co, el PEN incursioné por primera vez en
el analisis de redes sociales como un nuevo
laboratorio para estudiar y dar seguimien-
to a los procesos electorales. Algunos de
los resultados fueron publicados, durante
la campafia, en el sitio www.VotemosCR.
com.

En esta primera aproximacion se recopi-
laron los mensajes publicados por la y los
aspirantes presidencialcs en sus paginas
oficiales de Facebook desde el inicio del
proceso electoral, y los comentarios de
las personas al respecto. A lo largo de la
campafa se analizaron mas de 500.000
publicaciones con técnicas de inteligencia
de datos (big data) y minerfa de texto,
con dos objetivos: describir el compor-
tamiento de los apoyos a los candidatos
en el tiempo, ¢ identificar el aporte de las
redes sociales a la evaluacién de los valores
y preferencias del electorado.

Los resultados preliminares permiten
afirmar que el volumen de comentarios
en las redes sociales fue un patrén de
referencia importante en la evolucién de
los apoyos electorales, pero no suficiente
para identificar al posible ganador. En este
contexto, el PEN propone una hipdtesis
alternativa (recuadro 5.5).

De acuerdo con la metodologia descrita
en el recuadro 5.5, en la tltima campa-
fla tres aspirantes presidenciales destaca-
ron por el nimero de comentarios con
cargas positivas y negativas: Juan Diego
Castro del PIN, Fabricio Alvarado de RN
y Carlos Alvarado del PAC, en ese orden
(grafico 5.26). El primero registré, entre
octubre de 2017 y encro de 2018, més de

50.000 mensajes con polaridades claras,
pero eso no le bastd para ganar la eleccion.

El otro hallazgo de este ¢jercicio se
relaciona con el balance en el tono de
los comentarios y su distribucion durante
la contienda. Se observan al menos dos
factores importantes. El primero denota
que los candidatos ganadores, tanto en
primera como en segunda ronda, tuvieron
una caracteristica comun: lograron saldos
netos positivos superiores al resto de los
aspirantes. El segundo es la construccién
de esa imagen positiva a lo largo de la cam-
pana. Al examinar los eventos diarios para
cada candidato se identificaron ciertas
publicaciones en sus paginas de Facebook
que los afectaron. Se determiné que erro-
res estratégicos en la comunicacién poli-
tica pueden perjudicar significativamente
la imagen vy, con ello, las posibilidades
de éxito, aunque el balance agregado de
comentarios sea favorable. Es decir, no
basta con tener mas comentarios positivos
que negativos en el total. Los candidatos
deben construir una buena imagen ante
los electores en su actividad en Facebook.
Todos los dias.

El detalle de los eventos mas revelado-
res permite ilustrar ambos factores. Con
respecto a los balances netos positivos, los
casos de Fabricio Alvarado (RN) y Carlos
Alvarado (PAC), previo a la eleccién del 4
de febrero, son evidentes. Ambos tuvieron
una exposicion apropiada en redes socia-
les: alta cantidad de comentarios, siempre
con un balance positivo que les permitié
posicionarse estratégicamente, como una
opci6n atractiva ante el elector, hacia el
final de la contienda en primera ronda.

En el caso de Fabricio Alvarado, sobre-
salen tres momentos de su actividad antes
de la primera vuelta: el 9 de enecro, al
oponerse al fallo de la CIDH sobre el
matrimonio entre personas del mismo
sexo; el 13 de enero, cuando hizo una
manifestacion ante las instalaciones de las
televisoras Repretel y Teletica, para que
se le invitara a los debates programados,
porque no estaba entre los convocados, y
el 1 de febrero —tres dias antes de la elec-
cién— en cl debate de Repretel. En esas
tres ocasiones logré una alta exposicién
positiva en Facebook.

Carlos Alvarado tuvo dos eventos
que generaron efectos positivos, aunque
menos intensos que los del candidato de

RECUADRO 5.5

Hipotesis para la mineria de texto
sobre campanas electorales en las
redes sociales

Para los asesores y personas expertas
en campafias electorales, uno de los
objetivos primordiales para alcanzar el
triunfo es dar a conocer al candidato
o candidata. Algunos incluso le restan
importancia al hecho de que se hable
bien o mal del postulante, pues lo esen-
cial es posicionarlo ante el electorado.
Sin embargo, los datos recopilados por
el PEN hasta el momento no respaldan
ese criterio.

Existe evidencia que permite plantear
una hipétesis alternativa, bajo la cual se
realizaron los andlisis que se presentan
en este capitulo: en la actualidad, el
principal desafio de los candidatos es
construir una imagen positiva durante
toda la campafia. En caso contrario,
se reducen los incentivos para que el
electorado mantenga su apoyo, pues el
contexto de alta interconexién digital
facilita el acceso a la informacién y favo-
rece el desalineamiento partidario, asf
como la volatilidad en las preferencias
de la ciudadanfa.

Pero équé es una imagen positiva? La
evaluacion se basa en una aproximacién
semantica de “lo bueno” y “lo malo"”,
algo que los analisis de discurso y de
contenido han explorado desde hace
varias décadas, y ahora se aplica en
la mineria de texto con métodos com-
putarizados. Se trata de identificar las
polaridades de los mensajes -positivo,
negativo o incluso neutro- dirigidos a
los candidatos. Esto también se conoce
como analisis de opinién o de sentimien-
tos. Su aplicacién en este capitulo inclu-
y6 la creacién de diccionarios de térmi-
nos con cargas semanticas positivas y
negativas y la contabilizacién de esas
palabras en cada uno de los comentarios
de los usuarios de Facebook. El balance
neto define el tono de un comentario. Si
no hay una mayoria clara hacia alguna
de las dos polaridades, el comentario
tiene un tono neutro. Esta es una meto-
dologia sencilla, pero bastante util para
aproximar el tono de las respuestas del
electorado a los mensajes de los aspi-
rantes presidenciales.
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Balance neto de los comentarios positivos y negativos en las paginas de
Facebook de los candidatos a la Presidencia®. Octubre de 2017 a enero de

2018
Juan Diego Castro
Fabricio Alvarado
Carlos Alvarado
Rodolfo Piza
Antonio Alvarez

[]
Rodolfo Hernandez

L]

0

5.000  10.000

Positivo M Negativo

15.000

20.000 25.000 30.000  35.000

a/ Se presentan los resultados de los seis candidatos con més volumen de comentarios.

Fuente: Gémez Campos y Duran, 2018, con informacién de la base de datos de redes sociales del PEN.

RN; el 25 de enero, con un conversatorio
que realiz mediante transmisién en vivo
por Facebook, debido a que no fue invi-
tado al debate organizado por la empresa
periodistica Grupo Extra ese mismo dia,
y el 30 de enero, en el debate presidencial
convocado por Teletica.

Con respecto a los errores en la cons-
truccién de la imagen publica del can-
didato hay dos ejemplos concretos. El
primero y mas claro es el de Juan Diego
Castro (PIN). El segundo es el de Fabricio
Alvarado en la campana para la segunda
ronda.

El candidato del PIN polarizé la discu-
sién politica, y esa estrategia le funcioné6
hasta finales de diciembre, cuando atn
tenfa un balance neto positivo. No obs-
tante, el 9 de enero canceld a tltima hora
una entrevista con Repretel, aduciendo
disconformidad con el periodista asig-
nado para conducirla. Esto produjo mul-
tiples criticas en su pagina de Facebook,
que invirtieron sus numeros positivos. Se
requicren andlisis a fondo para precisar
las causas de lo ocurrido, pero resulta

interesante el castigo publico que aplic6
la ciudadania. Este candidato construyd
su imagen en torno a la denuncia contra
la corrupcion, la inseguridad ciudadana y
su fuerte cardcter para enfrentar personas
y situaciones publicamente. Su negativa
a participar en la entrevista parece haber
tocado una fibra sensible de los valores
democriaticos en la sociedad costarricense:
la relacionada con la libertad de prensa
y el escrutinio publico, al que todos los
aspirantes a un puesto de eleccién popular
deben exponerse.

El caso de Fabricio Alvarado en segunda
ronda también es interesante. Aunque
llegé a la eleccidn de abril con més comen-
tarios que Carlos Alvarado —ambos con
balance positivo— enfrentd situaciones
que le produjeron fuertes criticas. El
25 de febrero, en un programa radial,
su candidato a la Vicepresidencia hizo
afirmaciones que algunos sectores inter-
pretaron como discriminatorias hacia la
poblaciéon homosexual. Ese dia el balance
en su pdgina de Facebook fue mayoritaria-
mente negativo. E127 de febrero Alvarado
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publicé una carta, escrita a mano, en la
que pedia perdén por las declaraciones
de su compaiero de némina; ese dia tam-
bién culminé con un balance mayoritario
negativo. Y finalmente, su punto mas des-
favorable se dio el 2 de marzo, luego de la
cancelacién del conversatorio organizado
por el PEN y su negativa a participar en
el debate del Instituto Tecnoldgico de
Costa Rica. Ese dia el candidato grabé
un video de explicacién sobre su ausencia
en diversos debates, pero la mayoria de los
comentarios que recibié fueron negativos.

El grifico 5.27 presenta una linea de
tiempo que ilustra el seguimiento a los
comentarios publicados en las pdginas
de Facebook de los seis candidatos con
més actividad durante la campafia. La
linea punteada vertical marca la fecha
de los comicios de febrero, en primera
ronda. Posterior a ello, solo los aspirantes
de RN y el PAC registran movimiento.
Es evidente que en la linea de color azul,
de mensajes positivos, Fabricio Alvarado
predoming hasta febrero, y luego obtuvo
algunos balances negativos (linea de color
negra). En cambio, Carlos Alvarado mues-
tra un saldo positivo, no tan intenso, pero
constante. Estos datos indican que gand
el candidato que logrd crear una imagen
favorable y sostenida a lo largo de toda la
campana.

Una de las aspiraciones de este capi-
tulo es generar informacién que ayude a
mejorar la capacidad de las instituciones
para ampliar los espacios de rendicién de
cuentas y, en particular, configurar un
marco legal y administrativo que garanti-
ce la méxima transparencia de la gestién
publica, asi como la efectiva proteccién de
los derechos y libertades civiles y politicos
de la poblacion.

Este apartado se presenta en una coyun-
tura de aumento en la percepcion de la
corrupciéon como un tema critico. Hacia
el final de la administracién Chinchilla,
casi el 20% de la ciudadania la sefald
como el principal problema del pafs. La
proporcion se redujo de modo signifi-
cativo durante los primeros dos afos y
medio del gobierno Solis. No obstante,
el indicador volvié a crecer a partir de
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FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA

CAPITULO 5

Comentarios positivos y negativos en las paginas de Facebook de los candidatos a la Presidencia®,
por dia. Octubre de 2017 a abril de 2018
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a/ Se presentan los resultados de los seis candidatos con mas volumen de comentarios. La linea punteada denota la fecha de la eleccidn en primera ronda, celebrada el 4 de

febrero de 2018.

Fuente: Gémez Campos y Duran, 2018, con informacién de la base de datos de redes sociales del PEN.

octubre de 2017, en medio de la campa-
fa electoral, por las denuncias contra el
Gobierno y diputados de varias fracciones,
por presuntas irregularidades en la asig-
nacién de préstamos para la importacién
de cemento desde China, caso conocido
popularmente como “El cementazo”. El
periodo del presidente Alvarado inicié
con una disminucién de ese sentimiento
(CIEP-UCR; gréﬁco 5.28).

Este capitulo no analiza la coyuntura
antes mencionada, debido a que involucra
procesos que atn estan en investigacion
politica o en sede judicial. Md4s bien se
ofrece un primer estudio sobre la consis-
tencia de la normativa que tutela las con-
ductas de los funcionarios publicos y las

mejoras que pueden hacerse para reducir
la incidencia de la corrupcién. En altima
instancia, se trata de acercarse a la aspira-
cién de mayor transparencia publica.

El andlisis parte de una premisa central:
el control administrativo es el primer nivel
para establecer un marco juridico consis-
tente de prevencion de la corrupcion. Este
es un fendmeno complejo, que involucra
una combinacién de actores publicos y
privados y que, a la postre, menoscaba
los recursos del Estado. Dado que, en
la mayoria de los casos, para generar un
caso de corrupcién se requiere el con-
curso de un funcionario o autoridad, se
debe garantizar que las conductas en la
Administracién Pablica cumplan con los

estandares més altos de probidad. El estu-
dio siguid tres pasos metodoldgicos:

e Identificacién de las conductas puni-
bles que estdn vigentes en las principales
leyes que tutelan el quehacer de los
funcionarios publicos (Ley contra la
corrupciodn y el enriquecimiento ilicito
en la funcién publica, Ley de la admi-
nistracion financiera de la Republica y
presupuestos publicos, Ley de Control
Interno y Cédigo Penal).

o Identificacién de conductas punibles
vigentes en la normativa interna de
una muestra de 24 instituciones que,
por el tamano de su presupuesto y el



alcance de sus acciones, son significati-
vas en el quehacer del Estado. En total
se revisaron 45 leyes y reglamentos de
aplicacién especifica para cada entidad.

e Comparacién de las normas indica-
das en los dos puntos anteriores, con
las conductas tipificadas en el pro-
yecto de ley 18348, denominado
“Reforma parcial y adicién a la ley
contra la corrupcién y el enriqueci-
miento ilicito en la funcién publica,
ley n° 8422, de 6 de octubre de 2004”.
Esta iniciativa surgié de la Comision
Interinstitucional conformada por la
Contraloria General de la Republica, el
Instituto Costarricense sobre Drogas,
el Ministerio Publico y la Procuraduria

General de la Republica.

Toda esta informacién permitié cons-
truir una base de datos con 49 normas.
Se registraron 156 articulos que tutelan
el comportamiento de los funcionarios
publicos y 25 conductas punibles tipifi-
cadas.

Dos hallazgos sobresalen del analisis
realizado a partir de esos insumos. El pri-
mero se relaciona con la base de conductas
punibles de la normativa actual, versus los
estandares planteados en el proyecto de la
Comisién Interinstitucional. Al comparar
ambos instrumentos se identifican com-
portamientos catalogados como inade-
cuados por la Comisién, que no estén
tutelados por el marco juridico vigente,
o solo lo estdn a nivel reglamentario en
algunas entidades. Por consiguiente, hay
amplios sectores de la Administracién
Publica que no estdn cubiertos por los
mismos criterios de probidad.

Se determind que no hay sanciones para
conductas como la practica laboral desleal,
la negligencia, la desviacién de poder®y el
deber de abstencion, que si estdn norma-
dos en algunos reglamentos o leyes, pero
no en todas las instituciones.

El grafico 5.29 ilustra los vacios. La
ausencia de datos en la normativa de alcan-
ce general da muestras de conductas no
tipificadas en la legislacién que se aplica a
todoslos funcionarios publicos. Si,ademis,
no son cubiertas por regulaciones espe-
cificas de cada institucién —reglamentos,
por ¢jemplo— pueden quedar impunes.
Estos son casos en los que no se aplicarfan

GRAFICO 5.28

Personas que mencionan la corrupcion como el principal problema del pais
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controles por un vacio reglamentario (a
nivel institucional), pero también legal
(a nivel nacional). Por e¢jemplo, entre las
24 instituciones estudiadas, la negligen-
cia solo aparece en los reglamentos de la
UCR, la practica laboral desleal unica-
mente en el Ministerio de Hacienda, y la
desviacién de poder en el Ministerio de
Seguridad Publica.

El segundo hallazgo se refiere al alcan-
ce y uniformidad de las sanciones. Hay
diferencias sustanciales con respecto a las
sanciones aplicables ante una conducta
activa u omision; abarcan desde una amo-
nestacién escrita hasta el despido. Sin
embargo, la normativa interna carece de
sefalamientos concretos sobre el nivel de
gravedad de las faltas (leve, grave y muy
grave). Esto abre amplios espacios para que
entre en juego la discrecionalidad de los
4rganos sancionatorios internos.

Ademds se constatd que, en el ¢jercicio
de sus atribuciones y facultades de auto-
gobierno, las entidades publicas otorgan
niveles de gravedad distintos a una misma
conducta. Asi, un funcionario puede
cometer la misma falta en diferentes ins-
tituciones, y la sancién dependerd de lo
dispuesto en el régimen disciplinario res-
pectivo.

También los procedimientos para la
emisién de normativa disciplinaria varfan
entre instituciones, de manera que algu-
nos reglamentos han sido emitidos uni-
lateralmente, otros han involucrado la
participacién sindical y otros han reque-
rido la aprobacién de érganos colegiados
internos. Todo ello genera tensiones y
negociaciones que pueden influir en la
configuracién de las conductas punibles,
e incluso en el procedimiento para aplicar
las sanciones.

El proyecto 18348 uniforma muchos
de estos aspectos y amplia los alcances de
las sanciones. Al incluir ciertas conductas
con ¢l objetivo de convertirlas en ley, pasa-
ria de cubrir a unas cuantas instituciones,
por via reglamentaria, a todos los emplea-
dos de la Administracién Publica, por via
legal. También se disminuye el grado de
flexibilidad en cuanto a la modificacién o
derogatoria de las medidas y se expande su
dmbito de aplicacién.

Como se aprecia en el gréfico 5.30, la
mayorfa de las sanciones vigentes se aplica
en sede administrativa (cuadros de color

GRAFICO 5.30

Tipo de sanciones sobre la administracion piblica en la legislacion actual®’

y en la propuesta de reforma®

Normativa actual

1 cuadro =1 articulo

Administrativa (132)
Penal (17)

m Ambas (1)
Otra (6)

Reforma legal

1 cuadro =1 articulo

Administrativa (75)
Penal (3)

m Ambas (78)

a/ Con base en 156 articulos contenidos en la normativa analizada.
b/ Reforma propuesta en el proyecto de ley 18348, denominado “Reforma parcial y adicion a la ley contra la corrup-
ciény el enriquecimiento ilicito en la funcién pdblica, ley n 8422, de 6 de octubre de 2004".

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Achoy et al., 2018, y la base de datos de conductas indebidas en la

Administracion Publica, del PEN.

celestes), muy pocas en sede penal (cua-
dros celeste claro) y menos aun en los dos
dmbitos (cuadros negros). Con la refor-
ma esto cambiarfa significativamente, y
la mayoria de conductas serfa objeto de
sancion tanto administrativa como penal.
La propuesta ademds contiene regu-
laciones sobre el derecho de peticidn, el
acceso a los expedientes administrativos,
la cooperacién institucional y las facul-
tades de investigacién de la Contraloria
General de la Republica. Todo ello no
solo garantizaria el derecho ciudadano a
una Administracién Publica transparen-
te, sino que ampliaria las oportunidades
de participacién de la ciudadania en los
asuntos publicos. Ademds, se honrarfan
algunos de los compromisos internacio-
nales adquiridos por el pais en materia de
corrupcién. En este sentido, en la expo-
sicién de motivos de este instrumento se
sefiala:
...las reformas contenidas en este pro-
yecto de ley, coinciden con obligaciones
adquiridas por Costa Rica en el marco de
la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion y la Convencion
Interamericana Contra la Corrupcidn,
y otros instrumentos internacionales en

esta materia. Ademds, persigue el cum-
plimiento de recomendaciones emitidas
por el Mecanismo de Seguimiento de
la Implementacion de la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion
(MESISIC), como resultado de las tres
evaluaciones efectuadas a nuestro pais
(Asamblea Legislativa de Costa Rica,
2012).

Una reflexién final. El tema aqui desa-
rrollado no escapa a la discusion sobre el
grado de especificidad que deberfa tener
la redaccion de las conductas punibles, seca
por rango legal o reglamentario, para ade-
cuarla a acciones concretas. La disyuntiva
nace porque el articulo 3 de la “Ley contra
la corrupcién y el enriquecimiento ilici-
to”, tutela en términos amplios el deber
de probidad. En ¢l se plantea, entre otros
elementos, que todo funcionario est4 obli-
gado a orientar su gestion a la satisfaccién
del interés publico. Esto se contrapone a
la idea de la seguridad juridica, segun la
cual es necesario enlistar de manera taxa-
tiva las causales de responsabilidad admi-
nistrativa, lo que implicaria no dejar a
interpretacién del juez o jueza la aplica-
cién del articulo citado.



Este capitulo no pretende dar una
respuesta concluyente sobre ese debate,
pero si advertir que el proceso de reforma
legal pasa por tensiones entre operadores
juridicos ¢ institucionales, y que se requie-
re una discusién franca, abierta y muy
pragmdtica, para asegurar la uniformidad
y consistencia en el régimen disciplinario
de la Administraciéon Publica.

La coordinacion del capitulo estuvo a cargo
de Steffan Gémez Campos, quien conté con
el apoyo de Elfas Chavarria como asistente de
investigacién.

Se elaboraron los siguientes insumos: Estado
actual de los controles legales a las conduc-
tas indebidas en la Administracién Publica de
José Mario Achoy, Maria Fernanda Zumbado,
Elfas Chavarria y Steffan Gémez Campos;
Caracterizacion de la protesta social 2017-2018,
de Melisa Cerdas; Andlisis de los programas de
gobierno 2018, de Steffan Gémez Campos y Elias
Chavarria; Andlisis del desempefio legislativo
1986-2018, de Steffan Gémez Campos y Mario
Herrera; Si no se comunica, no existe: andlisis
de politica exterior de Costa Rica en la adminis-
tracién Solis Rivera a la luz de lo comunicado, de
JesuUs Guzman, y Uso del decreto ejecutivo, de
Alonso Ramirez.

Se recibieron las siguientes contribuciones
especiales: Andlisis de resultados electorales
y el panel electoral 2018, de Ronald Alfaro
Redondo; Matriz de editoriales 2017-2018, de
Daniel Castillo; Seguimiento de la politica exterior
2014-2018, de Karen Chacon; Andlisis de serie de
tiempo de las acciones colectivas en Costa Rica
1992-2018 y Andlisis electoral con el Votémetro,
de Steffan Gémez Campos; El proceso elec-
toral en las redes sociales, de Steffan Gémez
Campos y Esteban Durdn; Procesamientos del
sistema de seguimiento de sentencias de la Sala
Constitucional, de Rafael Segura, y Cronologia
de eventos en el Poder Judicial 2017-2018, de
Evelyn Villarreal.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

\Véase Achoy et al,, 2018, en

Se actualizaron las siguientes bases de datos
del PEN: Cupulas partidarias 1982-2018, por
Daniel Castillo; Comunicados del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto 2014-2017, por
Hillary Soto; Comisiones legislativas 1986-
2018, por Maria Esteli Jarquin; Rotacién del
Gabinete 1978-2018, por Maria Esteli Jarquin;
Acciones colectivas 1992-2018, por Melisa
Cerdas; Decretos ejecutivos y convocatorias a
sesiones extraordinarias en el Congreso 1990-
2018, por Daniela Bolafios, Karlissa Calderén,
Andrea Soleibe y Maria Fernanda Zumbado;
Control constitucional 1990-2018, por Hillary
Soto; Legislacién aprobada 1986-2018, por
Departamento de Servicios Parlamentarios de
la Asamblea Legislativa, Daniel Castillo y Mario
Herrera; Programas de gobierno 2018 (nueva),
por José Pablo Badilla, Sofia Beeche, Daniela
Bolafios, Karlissa Calderén, Daniel Castillo, Elias
Chavarria, Marcelo Chinchilla, Abraham Cisneros,
Gabriel Durdn, Fernanda Durdn, Steffan Gémez
Campos, Steffany Gémez, Ludwig Hall, Maria
Esteli Jarquin, Irene Josephy, Bolivar Lépez,
Andrés Palma, Sebastidan Pefia, Juan Pablo
Saénz, Andrea Soleibe y Laura Vargas.

Colaboraron en el analisis y soporte técni-
co del sitio VotemosCR.com: Ronald Alfaro,
Katherine Barquero, Daniel Castillo, Karen
Chacon, Elias Chavarria, Esteban Duran, Steffan
Gomez Campos, Mario Herrera, Maria Esteli
Jarquin, Jennyfer Ledn, Leonardo Merino,
Natalia Morales, Rafael Seqgura, Ariel Solérzano
y Jorge Vargas Cullell (PEN); Ménica Chdvez,
Andrés Garita y Andrés Segura (LIIT-UNED);
Luis Moralegui (disefiador) y Ana Yancy Lépiz
(Centauro Solutions).

ESTADO DE LA NACION 225

Se agradece especialmente a Hugo Picado y
a Constantino Urcuyo, por los comentarios y la
revisién del borrador del capitulo.

Se agradecen los comentarios y aportes de
informacion de: lleana Agquilar, Diego Brenes
y Hugo Picado (IFED-TSE); Ricardo Aglero,
Martha Mora y Marcela Rojas (Departamento
de Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa); Gerardo Herndndez vy Ciska
Raventdés (UCR); Fabidn Barboza y Kattia Salas
(Sala Constitucional); Luis Diego Ramirez
(Contraloria General de la Republica); Tatiana
Gutiérrez (Procuraduria de la Etica Publica);
Ronald Alfaro, Vera Brenes, Esteban Durdn,
Vladimir Gonzdlez, Marisol Guzmdn, Mario
Herrera, Leonardo Merino, Evelyn Villarreal y
Jorge Vargas Cullell (PEN).

La edicion técnica fue realizada por Steffan
Gomez Campos, con el apoyo de Ronald Alfaro
Redondo, Leonardo Merino y Jorge Vargas
Cullell.

La revision de cifras la efectud Ariel Solérzano.

Los talleres de consulta se realizaron los dias 9
dejulioy 9 deagostode 2018, con la participacion
de lleana Aguilar, Gilberth Alfaro, Jason Alfaro,
Jennifer Arroyo, Karlizza Benavides, Margarita
Bolafios, Diego Brenes, Maria Laura Brenes,
Christian Campos, Hazel Diaz, Miguel Gutiérrez,
Tatiana Gutiérrez, Gerardo Herndndez, Rafael
Leodn, Fabio Masis, Hugo Picado, Luis Diego
Ramirez, Ciska Raventés, Maria José Salas, Juan
Carlos Sebiani, Vera Solis y Bianca Vitola.
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El listado completo de la normativa estudiada para realizar
la categorizacion puede consultarse en Ramirez, 2017 y 2018.

Las sesiones extraordinarias del Congreso se celebran
durante todo el mes de agosto y los meses de diciembre a abril.

Se trata de la “Opinidn consultiva 0C-24/17 de 24 de noviem-
bre de 2017 solicitada por la Repdblica de Costa Rica. Identidad
de género, e igualdad y no discriminacion a parejas del mismo
sexo. Obligaciones estatales en relacion con el cambio de
nombre, laidentidad de género, y los derechos derivados de un
vinculo entre parejas del mismo sexo (interpretaciony alcance
de los articulos11,3,7,11.2,13,17,18 y 24, en relacion con el arti-
culo1de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos)".

En este capitulo se analizan los registros obtenidos para la
primera ronda electoral, aunque también se cuenta con datos
sobre la sequnda que serdn analizados posteriormente.

“Clivaje” (escisidn o fisura), en Ciencia Politica y Sociologia,
es un concepto utilizado para el andlisis de las tendencias
de voto; se refiere a la division de los votantes en diferentes
bloques separados por "escisiones" o "clivajes" (del inglés
cleavage). Tomado de https://es.wikipedia.org.

El Manifesto Project es un programa de investigacién sobre
propuestas partidarias en el mundo, desarrollado por el Social
Science Research Center de Berlin (WZB, por su sigla en ale-
madn). Posee una base de datos sobre preferencias politicas en
mds de mil partidos desde 1945, para mds de cincuenta paises
en los cinco continentes. La informacion se actualiza cada
dos afios, y da acceso inmediato a manifiestos partidarios y
datos para el andlisis de contenido que es posible visualizar o
leer. Esta disponible en la direccidn https://manifesto-project.
wzb.eu

Para mas detalles consultar: https://elpais.com/internacio-
nal/2016/12/30/actualidad/1483055106_448456.html

En la normativa de diversas instituciones, la desviacion
de poder se define como “..el hecho de un agente de la
Administracion que, realizando enteramente un acto de su
competencia y conforme a las formas prescritas por la legisla-
cion, usa su poder discrecional para casos y motivos distintos
a aquellos para los cuales se le ha atribuido dicho poder"
(Chonkan, 1986).



