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Los resultados del proceso electoral de
2014 confirmaron las tendencias del mul-
tipartidismo que se observa desde 1998.
En el Legislativo se alcanzé el nimero
efectivo de partidos mas alto de la his-
toria y en la conformacién del Congreso
se amplié a nueve la cantidad de partidos
politicos representados. En el Ejecutivo la
ciudadania opté por un cambio, al dejar
atras el bipartidismo predominante desde
la década de los ochenta y elegir en la
Presidencia, por primera vez, a un candi-
dato del Partido Accién Ciudadana (PAC).

La eleccién estuvo precedida por una
campafa atipica, marcada por renuncias
a las postulaciones, alternancia del can-
didato que en distintos momentos se
perfilaba como favorito y una alta pola-
rizacion del discurso politico. EI primer
candidato presidencial presentado por el
Partido Unidad Social Cristiana (PUSC)
renuncié a su postulacién en dos ocasio-
nes, mientras que el aspirante del Partido
Liberacién Nacional (PLN) se retiré de la
campafa para la sequnda ronda electoral.
También abandonaron la contienda dos
candidatos a diputados del Movimiento
Libertario (ML) y otros dos, uno del Frente
Amplio (FA) y otro del PAC, fueron objeto
de cuestionamientos y presiones para que
desistieran de sus aspiraciones.

El PAC gané la eleccién con el voto
de un 38,5% de los distritos del pais.
El PLN perdié pese a haber ganado el
52,1% de los distritos. La diferencia se
debié a que el PAC triunfé en todo el Valle
Central, donde se concentra la mayoria
de la poblacién nacional. Este apoyo fue
suficiente para obtener el primer lugar
en las elecciones de febrero y pasar a la
seqgunda ronda.

Las bases de apoyo electoral son muy
diferentes entre los partidos politicos. El
PAC es una agrupacién urbana de clase
media-alta, cuyos partidarios se concen-
tran en el Valle Central, donde reside la
mayoria de la poblacién y la participacion
electoral es mas alta. El PLN es un parti-
do mds nacionalizado, con apoyos tanto
en zonas urbanas como rurales y una
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distribucion similar en cuanto a estratos
altos y bajos. Y paradéjicamente, por el
antagonismo de las posiciones ideoldgi-
cas que representan, el FA y el ML tienen
bases de apoyo electoral muy parecidas: en
ambos casos su mayor respaldo proviene
de zonas rurales y estratos socioeconémi-
cos bajos.

La realizacién de un “panel de electo-
res" abrié una nueva perspectiva para el
andlisis de las campaiias politicas y, espe-
cificamente, para conocer los cambios en
las preferencias de las y los ciudadanos.
Se dio seguimiento a las opiniones de
un grupo de electores y se observé que,
al inicio, una amplia mayoria de ellos se
mostraba desilusionada y desmotivada.
No obstante, su estado de &nimo fue
variando con el transcurso de la campaiia,
y al final fue mayoritaria la proporcion
de votantes entusiasmados y decididos a
asistir a las urnas.

El estudio de la conflictividad social
en los ultimos veinte afios revela que las
coyunturas de mayor intensidad en la
protesta ciudadana se han caracterizado
por la coordinacién de acciones entre sin-
dicatos (empleados publicos y Magisterio
Nacional) sectores universitarios y gru-
pos de transportistas, fundamentalmente.
Cuando esta combinacién de actores ha
ocurrido, el pais ha vivido episodios de
intensa conflictividad.

Seqgun los datos de la encuesta Lapop de
2014, Costa Rica muestra una leve mejoria
en el apoyo a la democracia, luego de la
situacion critica del 2012, cuando se regis-
traron los niveles histéricos mas bajos en
este indicador. De esta forma, el riesgo de
un escenario que combine el deterioro de la
cultura politica con altos grados de conflicti-
vidad se ha reducido ligeramente.

En materia de politica exterior, se
gestionaron las visitas presidenciales de
tres de los principales socios politicos y
comerciales del pais. En el marco de la
Presidencia pro témpore de Costa Rica
en el SICA se recibié a los mandatarios de
MéxicoyEstadosUnidos,yposteriormente,
al de China.
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CUADRO 5.1

Resumen de indicadores politicos. 2000-2013

Indicador 2000 2005 2010 2011 2012 2013
Convivencia ciudadana

Tasa de sindicalizacion” 10,4 9,4 10,3 9,6 10,0 10,2
Tasa de asociacién solidarista® 20,5 16,3 175 18,0 18,7 19,7
Asociaciones de desarrollo comunal activas” 1.661 2.754 3210 3331  3.394 3471
Cdmaras empresariales afiliadas a Uccaep 46 40 46 46 46 47
Cantidad de partidos politicos nacionales inscritos 18 9 9 9 16
Cantidad de partidos politicos provinciales inscritos 17 8 6 8 12
Cantidad de partidos politicos cantonales inscritos 33 33 25 27 27
Participacion ciudadana y rendicion de cuentas

Promedio de audiencias publicas por mes en la Aresep 5 5 14 25 26 30
Promedio de personas que asisten a las audiencias puablicas 21 15 29 14 15 17
Iniciativas presentadas ante la Oficina de Iniciativa Popular de la Asamblea Legislativa (afio legislativo) 65 322 195 143 148
Proporcion de iniciativas presentadas en relacion con el total de proyectos de ley que se tramitan

en la Asamblea Legislativa (afio legislativo) 21,5 68,7 53,4 46,4 42,3
Leyes aprobadas por iniciativa (afo legislativo)

Legislativo 53 56 66 65 63 72
Ejecutivo 48 12 47 28 33 35
Tutela de derechos humanos

Resoluciones de la Sala Constitucional®/ 10.056 15391 21.038 17878 15904 17408
Denuncias en la Comision Nacional del Consumidor 1.650 1.768 2.369 2320 3147 3.427
Casos presentados ante la Comision para Promover la Competencia 59 76 45 91 91 87
(Casos en la Defensoria de los Habitantes”

Solicitudes de intervencion? 19.787 24901 20.785  19.610 24.651  29.293
Investigaciones por denuncia" 2.302 3.066 3305 2945 3.208
Gobierno local

Ingresos totales (millones de colones corrientes) 34524 78198 184.768 204.379 237.299 316.304
Ingresos tributarios 18.613  45.604 115.620 126.313 145395 168.180
Carga tributaria” 0379 0478 0,606 0,609 0641 0,678
Presidn tributaria” 53,9 58,3 62,6 61,8 61,3 53,2

Administracion de la justicia
Oficinas judiciales de primera y Unica instancia

indice de casos entrados (base 1997=100) 120 83 104 104 94 95
Nimero de jueces por cada 100.000 habitantes 16 21 21 22 22
Relacion de casos tramitados por juez (productividad) 716 669 600 616 480 490
(Casos entrados netos por juez 683 677 666 577 567
(Casos entrados netos por cada 100.000 habitantes 13317 15101 14962 12.668 12.617
Seguridad pablica y privada

Relacidn entre el personal de sequridad publica y el privado 6,60 1,03 0,49 0,51 0,50 0,57

a/ Se obtiene de dividir el nimero de afiliados a sindicatos entre la poblacion ocupada.

b/ Se obtiene de dividir el nimero de afiliados a asociaciones solidaristas entre la poblacién ocupada asalariada.

¢/ A partir del afio 2003 se incluyen CEN-Cinai, reservas integrales y reservas especificas.

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

e/ 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.

f/ En el afio 2005 se cambid la forma de reportar la informacidn, de interanual a anual. La serie se ajusta a partir del afio 2001.

g/ Concentra todas las solicitudes presentadas por los habitantes durante todo el afio; incluye consultas, denuncias y asesorias, entre otras.
h/ Son las investigaciones que generan la apertura de casos en areas especificas de la Defensoria de los Habitantes.

i/ Se dividen los ingresos tributarios de los gobiernos locales entre el PIB nominal.

j/ Se dividen los ingresos tributarios de los gobiernos locales entre los ingresos totales nominales de los gobiernos locales.

k/ Incluye a la Sala Constitucional.



Durante el 2013 y los primeros meses del
2014 confluyeron dos situaciones politicas:
finalizé la administracién Chinchilla Miranda v,
con ella, el mandato constitucional iniciado en
2010, y se celebré el decimosexto proceso elec-
toral consecutivo desde 1953, para renovar los
cargos en los poderes Ejecutivo y Legislativo.
El balance del afio es positivo en cuanto a las
capacidades institucionales para el ejercicio de
la democracia que ostenta el sistema politico
costarricense, pero insuficientes en términos
de los efectos de esa institucionalidad sobre el
desarrollo humano. Y en el plano mas general,
con el advenimiento de un sistema multiparti-
dista fragmentado, los resultados electorales
marcaron el fin de una fase de transicién que
inicié con el resquebrajamiento del bipartidis-
mo a partir de 2002.

Las dos rondas electorales celebradas en
febrero y abril de 2014 comprueban que el pais
cuenta con una institucionalidad democratica
robusta y una ciudadania vibrante. La campafia
estuvo marcada por eventos inéditos en la
historia del pais, con una fuerte polarizacién
politica y varias renuncias de candidatos. Esto
ocurrié en el contexto de una amplia compe-
tencia, que se llevé a cabo bajo los mas altos
estdndares democraticos; fueron elecciones
libres y justas, desarrolladas en un escenario de
paz social. Ademds, se ampliaron los espacios
formales de participacion ciudadana con la apli-
cacion de la paridad de género y el voto en el
extranjero. Los resultados fueron acatados sin
mayores cuestionamientos, con altos niveles
de confianza en la labor del Tribunal Supremo
de Elecciones.

Esta nueva experiencia logré ademas una
revitalizacién del sentimiento ciudadano hacia
la politica. Por medio de un panel de electo-
res fue posible identificar que los votantes,
inicialmente desilusionados, se interesaron en
la campaiia y optaron por dar un voto de con-
fianza al sistema politico. Ademas, la encuesta
Lapop, realizada en los primeros meses de
2014, mostré un aumento en el apoyo a la
democracia, luego de que en 2012 el pais regis-
trara sus niveles mds bajos en este indicador.

La vitalidad ciudadana también fue patente
en los espacios de organizacion social. El 2013
fue el afo electoral con el mayor nimero de
acciones colectivas de las dos Ultimas décadas,
y el primero en superar el promedio anual de
418 movilizaciones. Tipicamente, los afios elec-
torales han sido periodos de baja intensidad
en la protesta ciudadana, la cual aumenta de
modo considerable en los afios entre elec-
ciones. Sin embargo ese no fue el caso en
2013. Esta situacion refleja una ciudadania
que, insatisfecha con el desempefio de la ins-
titucionalidad democratica, ha ido pasando del
descontento pasivo a uno mucho mas activo,
expresado en las mudltiples manifestaciones
ocurridas durante los Ultimos tres afios.

Ese descontento encuentra asidero en la
incapacidad de las instituciones para satisfacer
las demandas de una sociedad mas urbana,
educada y con mayor acceso a la informacién
a través de los medios de comunicacion y las
redes sociales. Costa Rica es una sociedad
mas democrética que unas décadas atras, y
ello viene acompafiado de una mayor exigencia
ciudadana hacia el sistema politico.

Es en ese dmbito del aporte institucional al
desarrollo humano donde el balance es insu-
ficiente. En el periodo 2010-2014 la Asamblea
Legislativa promulgé el mayor niimero de leyes
de las ultimas tres administraciones. Sin embar-
go, mas de dos terceras partes de las iniciati-
vas demandadas por la opinién publica no fue-
ron atendidas durante el Ultimo afio de labores.
Ademads persistié la practica de ampliar la prome-
sa democratica, mediante el reconocimiento de
mas derechos ciudadanos y la asignacion de mas
competencias al Estado, sin identificar las fuentes
de financiamiento para acatar esos mandatos.
Brindar nuevos derechos alimenta las expectati-
vas ciudadanas, pero el incumplimiento, por falta
de recursos, nutre el malestar. En este sentido, la
gestion del Congreso sigue sin proveer resultados
que encaminen al pais hacia una representacion
politica mas responsable y eficaz.

También fue insuficiente el desempefio del
Poder Judicial, pues no varié el comporta-
miento de los indicadores agregados reportado
en ediciones anteriores: aungue se redujo la
cantidad de casos entrados al sistema, siguié
aumentando la cantidad de casos que guedan
pendientes al final del afio. Con ello la ciudada-
nia ve incumplida la aspiracion de una justicia
pronta. Para identificar las causas especificas
de esta situacion se requieren analisis mas
profundos, que serdn provistos por el primer
Informe Estado de la Justicia, que el PEN pla-
nea publicar a inicios de 2015.

En materia de politica exterior, Costa Rica man-
tuvo su tradicional discurso a favor de los dere-
chos humanos, la paz y la democracia, asi como
los esfuerzos por ganar espacios de participacion
en foros multilaterales, como la OCDE. Ademds
se siguié promoviendo la agenda ambiental y la
ampliacién de las fronteras comerciales del pais.
Sin embargo, no se encontrdé evidencia de que
en el periodo 2010-2014 se llevaran adelante
iniciativas de amplio alcance en los principales
foros multilaterales, como en afios anteriores. Y
en Centroamérica el trabajo se centré en el con-
flicto fronterizo con Nicaragua, que se mantiene
vigente desde 2010 y ha implicado la presentacion
de varias demandas ante la Corte Internacional
de Justicia. Esto ha dificultado un mayor acer-
camiento a la regién. No obstante, debe anotarse
que la visita de los presidentes de Estados Unidos,
China y México cred una oportunidad para relan-
zar esa agenda.

Finalmente, a modo de sintesis sobre el acon-
tecer politico puede afirmarse que con las elec-
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ciones de 2014 concluyd la transicion iniciada
con la erosion del bipartidismo en la década
de 2000. Como resultado de los comicios,
el sistema de partidos y el balance de poder
entre actores han sufrido cambios que dibu-
jan nuevos rasgos en la democracia costarri-
cense. Por primera vez el Poder Ejecutivo es
controlado por una agrupacion distinta a los
dos partidos tradicionales que gobernaron
el pais durante las tres ultimas décadas,
cuyas raices claramente pueden rastrearse
hasta la guerra civil de 1948. Por cuarta vez
consecutiva las elecciones parlamentarias
produjeron un formato multipartidista, que
de esta manera se afianzé como una caracte-
ristica estructural de la politica nacional. Sin
embargo, también generaron una situacion
nueva: de tener un esquema multipartidista
con un partido hegeménico, como sucedia
desde 2002 se pasé a un multipartidismo
fragmentado de partidos pequefios, o a lo
sumo medianos, que en ningun caso estan
cerca de tener mayoria.

Este nuevo escenario trae consigo altos
riesgos de pardlisis y conflicto, y dificulta la
formacién de cualquier mayoria a favor de una
agenda de politica publica, pues ello requiere
la convergencia de varios sectores. Segun la
literatura especializada, este tipo de multipar-
tidismo supone una amenaza para las demo-
cracias presidencialistas, pues debilita la capa-
cidad de conduccién del Ejecutivo y aumenta
el potencial enfrentamiento entre ese poder
y el Legislativo. Uno de los grandes desafios
gue tiene Costa Rica consiste, precisamente,
en evitar que ese escenario se materialice en
los préximos afios, para lo cual puede ser (til
un debate sobre las reformas que se necesitan
en el dmbito electoral y en los instrumentos
gue promueven la colaboracién entre ambos
poderes en la gestion politica.

En este contexto, resultan decisivas la
pericia y la voluntad de los representantes
politicos. La mayor o menor capacidad de
construir acuerdos politicos y sociales defi-
nird el rumbo del pais en el futuro inmedia-
to: éserd uno de conflicto y paradlisis, o de
cambios progresivos en favor del desarrollo
humano? No solo ningin partido -o sector-
tiene la fuerza suficiente para imponerse
sobre los demas, sino que no esta siquiera
cerca de poder hacerlo.

Sin duda la democracia costarricense, una
de las mas antiguas y maduras del continente
americano, provee las bases para resolver
este dilema y obtener los mejores resultados
para la ciudadania y el sistema politico en
general. No obstante, la principal responsabi-
lidad recae en los actores politicos y sociales,
esto es, en la eficacia con que puedan condu-
cir y gestionar el nuevo escenario de mayor
pluralidad politica y crecientes expectativas
de la poblacién.
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El Decimonoveno Informe reporté la
profundizacién de las debilidades del sis-
tema politico costarricense. Sefialé que
el deterioro de la representacién politica
no es Gnicamente producto de la interac-
cién entre partidos, sino también de la
fragilidad de las estructuras internas de
esas agrupaciones y sus pobres vinculos
con la sociedad.

En el dmbito politico-electoral, indicé
qgue el fuerte menoscabo en los pilares
de la cultura politica dio lugar al con-
texto mds desfavorable para una elec-
cién desde que existen registros sobre

> SISTEMA ELECTORAL
Y PARTIDOS POLITICOS

El sistema electoral garantiza el ejercicio
de un voto libre, informado y respetuoso
de los derechos civiles y politicos de todas
las personas. Crea las mas amplias opor-
tunidades de participacién ciudadana en
los procesos de deliberacion y escogencia
de los representantes politicos, y garanti-
za resultados electorales que responden
fielmente a las preferencias ciudadanas.
Existen y se aplican mecanismos eficaces
de control sobre el financiamiento politico
de los partidos, que fomentan la hones-
tidad y la independencia de los lideres
politicos y sancionan los hechos delic-
tivos. Existen y se aplican mecanismos
eficaces de control sobre el cumplimiento
de las normas democréaticas internas de
los partidos, para la escogencia de sus
candidatos y candidatas.

> DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

La Constitucién Politica y la legislacion
garantizan, como complemento a la
democracia representativa, mecanismos
de democracia directa y semidirecta en
los dmbitos nacional y local. La ciudada-
nia participa activamente en consultas
populares gue promueven espacios plura-
les de deliberacion publica, cuyos resulta-
dos reflejan la voluntad de las mayorias.

>> ADMINISTRACION DE LA JUSTICIA

Un sistema de administraciéon de la jus-
ticia autéonomo y abierto al escrutinio

el tema. La campaia 2013-2014 inicié en
momentos en que convergieron débiles vin-
culos entre ciudadanos y partidos, un seve-
ro desalineamiento electoral, que se expre-
s6 en amplios territorios “desenganchados”
de la participacién en los comicios, un nota-
ble aumento de la insatisfaccion ciudadana
con la democracia, sus instituciones y la
gestiéon de gobierno, y partidos que enfren-
taron cuestionamientos por irreqularidades
en sus finanzas.

El Informe concluyé que, en 2012, Costa
Rica mostré una democracia madura con
problemas endémicos que la estdn afec-

publico protege los derechos de la poblacion,
en especial el derecho a la debida defensa,
y combate eficazmente cualquier forma de
discriminacién contraria a la Constitucién;
garantiza la aplicacion de una justicia pronta,
cumplida e igual para todas las personas,
impone las sanciones correspondientes y
repara los dafios.

» GESTION Y REPRESENTACION
POLITICA RESPONSABLES

La aprobacién y ejecucién de leyes y politi-
cas publicas nacionales y locales se realiza
mediante la aplicaciéon de las normas demo-
créticas y el ejercicio de la representacion
politica responsable de los intereses ciu-
dadanos. Estas leyes y politicas garantizan
la separacién y control reciproco entre los
poderes del Estado, amplian las oportuni-
dades de la ciudadania para proteger sus
derechos y crean nuevas oportunidades para
mejorar las condiciones de habilitacién ciuda-
dana de la poblacién. En particular, el Poder
Ejecutivo organiza y conduce la administra-
cion del Estado y ejerce iniciativa ante el
Poder Legislativo, para impulsar sus priori-
dades con apego a la Constitucién Politica.
El Poder Legislativo ejerce un control politico
oportuno y eficaz, rinde cuentas a sus electo-
res, aprueba leyes que promueven el desarro-
llo humano y su organizacién 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
participacion a las y los ciudadanos en la dis-

tando severamente. Se advirtié que el
préximo Gobierno debia ser consciente,
desde el inicio, de que tendria un reduci-
do margen de accion. En el desarrollo de
su proyecto politico tendria que enfren-
tar la profunda desconfianza ciudadana,
los problemas objetivos heredados de la
administracion saliente y a organizacio-
nes partidarias -incluida la de su propio
partido- con débiles fundamentos para
ejercer la funcién de agregar intereses y
renovar liderazgos con un fuerte arraigo
social.

cusion, formulacién, ejecucién y evaluacion
de las politicas publicas. Los representan-
tes politicos y los funcionarios publicos
rinden cuentas de manera veraz, completa,
oportuna y responsable, a la vez que res-
petan la dignidad de las personas, en un
marco legal y administrativo que garanti-
za la maxima transparencia de la gestion
publica y la efectiva proteccién de los
derechos vy libertades civiles y politicas de
la poblacion.

> CONVIVENCIA CIUDADANA

La convivencia ciudadana respeta los dere-
chos y la dignidad de las personas (naciona-
les y extranjeras). Las y los ciudadanos tie-
nen 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 miltiples
y dindmicas organizaciones de la sociedad
civil y hacen uso de las oportunidades para
participar en la gestién publica.

> POLITICA EXTERIOR

La politica exterior promueve valores y
temas acordes con la vivencia democrética
del pais. Es un instrumento activo y eficaz
en el plano internacional para el impulso de
los derechos humanos, el desarrollo soste-
nible y la paz, asi como para la proteccién
y tutela de los intereses nacionales, expre-
sados en la necesidad de supervivencia
econémica y progreso material.



CAPITULO

El presente capitulo busca determi-
nar en qué medida, en el afio 2013,
la democracia costarricense se acerco
a las siete aspiraciones que en este
ambito orientan el Informe Estado de
la Nacion, y cudl fue su contribucién al
desarrollo humano del pais. En algunos
temas, como el legislativo y el electoral,
el periodo de estudio se extiende a los
primeros meses de 2014, para cubrir
el fin de la administracién Chinchilla
Miranda y el proceso electoral hasta
la segunda ronda realizada en el mes
de abril.

El enfoque metodolégico utilizado
parte de un concepto de democracia
que trasciende el plano electoral y la
entiende como:

Un régimen politico en el cual los
gobernantes son escogidos mediante
elecciones libres, limpias, competi-
das y reiteradas, por una ciudadania
que ejerce libremente sus derechos
civiles y politicos. Las aspiraciones

CUADRO 5.2

de sistema electoral y partidos poli-
ticos, y de democracia directa, estan
asociadas de manera directa a esta
dimensién democratica.

Un Estado de derecho en el cual las
autoridades estén sujetas al imperio
de la ley por mecanismos horizon-
tales y verticales de rendiciéon de
cuentas, y en el cual las instituciones
protegen y promueven los derechos
civiles, politicos y sociales de las
personas. Las aspiraciones de ges-
tibn y representacién politica res-
ponsables, participacién y rendicién
de cuentas, asi como la de politica
exterior, estan principalmente rela-
cionadas con esta dimension de la
democracia.

Una convivencia ciudadana que sus-
tenta las instituciones del régimen y
el Estado democriticos. Esta dimen-
si6n estd mayormente asociada a la
aspiracion del mismo nombre.
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El capitulo se nutre de dos tipos de
aportes. Por un lado estdn los indi-
cadores politicos, que son objeto de
seguimiento y actualizacién anual, y
que brindan la base empirica para el
analisis sobre el fortalecimiento de la
democracia. Por el otro lado estdn los
nuevos temas abordados, algunos de
los cuales son primeras aproximaciones
a asuntos complejos y otros son el resul-
tado de investigaciones en profundidad
(cuadro 5.2).

El balance general en la aspiracién
del sistema electoral y de partidos poli-
ticos fue positivo. Durante 2013 e ini-
cios de 2014 se celebr6 el decimosexto
proceso electoral consecutivo del pais,
que culminé con una jornada en la que
se garantiz6 el ejercicio del voto libre,
informado y respetuoso de los derechos
civiles y politicos de la gran mayoria de
los ciudadanos.

Temas de seguimiento y temas nuevos en el capitulo Fortalecimiento de la democracia"

Temas de seguimiento

Actualizacion de indicadores electorales

Actualizacion de indicadores de desempefio legislativo
Actualizacion de variables de cultura politica (encuesta Lapop)
Actualizacion de indicadores de administracion de justicia

Seguimiento de las acciones en politica exterior

Temas nuevos

Andlisis politico de las elecciones 2014: cartogramas electorales, bases
de apoyo partidario, paridad de género, voto en el extranjero, entre otros

Andlisis de panel electoral

Simulaciones del sistema de eleccidn legislativa
Estudio sobre partidos politicos y sus herramientas para la gestion y representacion

politica responsables

Andlisis cualitativo sobre las acciones colectivas y ampliacién de la serie de tiempo
Aproximacion a la agenda temdtica de las embajadas estratégicas del pais
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Se abrieron, ademas, nuevas opor-
tunidades de participacién ciudadana,
al llevarse a la practica el principio de
paridad de género y el mecanismo de
alternancia en las listas de candidatu-
ras y los 6rganos internos de los parti-
dos politicos. También se permiti6 por
primera vez el ejercicio del voto en el
extranjero para la elecci6n presidencial,
de acuerdo con la normativa del Cédigo
Electoral de 2009.

Hay, sin embargo, dos ambitos en
los que el pais sigue mostrando reza-
gos. El primero tiene que ver con los
mecanismos que regulan el financia-
miento politico en el periodo electoral,
y que imponen barreras a la equidad
de acceso para todos los partidos. El
segundo remite a las dificultades del
sistema electoral para reflejar fielmente
las preferencias ciudadanas en la con-
formaciéon del Congreso y la ausencia
de reformas que modernicen los instru-
mentos vigentes. Esta entrega del capi-
tulo brinda un insumo para la discusién
de este tema, a partir de simulaciones
del sistema de eleccién legislativa en
seis escenarios del periodo 1990-2014.

Los resultados electorales de 2014
confirmaron el formato multipartidista
del sistema politico costarricense. En los
comicios legislativos se alcanzé el nivel
mas alto en el ntimero efectivo de partidos
desde 1958, y la mayor cantidad de parti-
dos representados en el Congreso (nueve
en total). Esta es la mayor fragmentacion
politica en 61 afios. En la eleccién presi-
dencial se produjo un cambio sustantivo,
pues la ciudadania decidi6 asignar el man-
dato del Ejecutivo a un partido politico
distinto de los que ejercieron el poder en
los dltimos treinta afios.

En los resultados electorales de 2014
convergieron dos situaciones: por un
lado, se confirmaron las principales
tendencias del sistema politico y de par-
tidos que el pais venia mostrando desde
1998 en cuanto a la participacion elec-
toral y la fragmentacién en el Congreso
y, por el otro, en la conformacién del
Ejecutivo se dio un cambio que marca
el final de una fase politica: por primera

vez en los dltimos treinta afios, la ciuda-
dania opt6 por una agrupacién distinta
al PLN y el PUSC para asignarle el
mandato presidencial.

Ello ocurri6 en el contexto de una
campafia muy competitiva, en la que
distintos candidatos se alternaban en
el primer puesto de los sondeos de opi-
nién, y en la que ademés hubo renun-
cias de aspirantes a diversos cargos,
una mayor oferta electoral y una alta
polarizacién en el discurso de los par-
tidos en competencia. Adicionalmente,
para este proceso se implementé un
nuevo calendario electoral que separd
los comicios locales de las nacionales,
se ampliaron los espacios formales para
la participacién femenina y se habilité
el voto en el extranjero.

El resultado final confirmé los prin-
cipios democriticos del sistema politi-
co costarricense: las elecciones fueron
limpias y transparentes, se realizaron
en un ambiente de paz, y hubo alter-
nancia y renovacion en el poder. Estos
son logros que oxigenan la vida politica
y democrética del pais. Sin embargo,
atn hay tareas pendientes, como la
remocién de las barreras procedimen-
tales que limitan el acceso equitativo
de los partidos al financiamiento y a los
medios de comunicacién en el periodo
electoral, entre otros aspectos.

La campaifia de 2014 estuvo marcada
por eventos pocos comunes en la histo-
ria del pais. En el dmbito de los partidos
se presentaron renuncias de candidatos
presidenciales y aspirantes a diputados.
En la competencia electoral hubo fuer-
tes confrontaciones entre al menos tres
contendientes y una alta polarizacién
del discurso politico. Y en lo que con-
cierne al proceso en general, hubo dos
aspectos sobresalientes: las dificultades
que tuvieron los partidos para acceder
al financiamiento y la amplia difusion
medistica de las propuestas programa-
ticas. Los principales candidatos pre-
sidenciales participaron en una gran
cantidad de debates y foros de opinién,
tanto en medios escritos, como en radio
y television.

Por otra parte, la seleccion de can-
didatos a lo interno de los partidos fue
muy distinta entre las agrupaciones
que compitieron. De los cinco princi-
pales partidos que tomaron parte en la
contienda, tres eligieron a su candidato
sin necesidad de una convencién inter-
na previa (PLN, FA y ML) y los otros
dos si realizaron esos procesos (PAC
y PUSQ).

En forma paralela a la dindmica
interna de los partidos, también hubo
intentos de establecer coaliciones, que
debian inscribirse oficialmente antes
de la fecha limite del 1° de agosto de
2013, definida por el TSE. No obstante
fueron todos infructuosos. Tales fueron
los casos, entre otros, del acercamiento
entre el PAC, el FA y AP, y la iniciativa
que impuls6 la “Coalicién Viva”, un
grupo conformado por ciudadanos y
ciudadanas de diversos sectores.

Entre las caracteristicas sefialadas,
es interesante ahondar un poco més en
el tema de las renuncias —y peticiones
de separacién— de candidatos, pues
reflejan la debilidad de las estructu-
ras partidarias en la conformacién de
sus papeletas y ademés generaron una
amplia cobertura mediatica. El primer
caso ocurrié en el PUSC, en medio
de una pugna de poder a lo inter-
no del partido. Por discrepancias con
otros lideres, el candidato presiden-
cial renunci6 a sus pretensiones, luego
reconsiderdé su decisién y finalmente
se retird en forma definitiva de la con-
tienda. Fue sustituido por el candidato
que fue su adversario en la convencién
interna.

A nivel legislativo también hubo
presiones para retirar nombres de las
papeletas del FA, el PAC y el ML, a
raiz de diversas denuncias judiciales
sobre actuaciones pasadas de los candi-
datos. En los casos del FA y el PAC, las
personas cuestionadas mantuvieron sus
candidaturas, pese a los intentos de las
agrupaciones por separarlas. En el ML
dos aspirantes renunciaron a solicitud
del partido.

Finalmente, un mes antes de la segun-
da ronda electoral, en forma inesperada
el candidato del PLN decidié abando-
nar la contienda y, con ello, su aspira-
ci6n presidencial. Este hecho, inédito
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Cronologia de los principales eventos de la campaiia electoral 2013-2014

Retiro de Rodrigo Arias de contienda interna por

04/01/2013 candidatura presidencial del PLN
10/01/2013
Josél(lj\/lar{a ‘v&ll‘a\gg %e.conf'\rmf?j cgn&o candidato
residencial del FA (sin necesidad de convencion
09/03/2013 fhterna)
01/04/2013
En convencidn abierta el PUSC elige a Rodolfo
19/05/2013 Hernandez como candidato presidencial
08/06/2013
21/07/2013
02/10/2013 Convocatoria Oficial a Elecciones 2014
Primera renuncia de Rodolfo Herndndez como
03/10/2013 candidato del PUSC
05/10/2013
09/10/2013
Rodolfo Piza asume candidatura presidencial del
11/10/2013 PUSC
16/11/2013
22/11/2013
06/12/2013
Asamblea del PAC solicita renuncia a candidato a
diputado por San José, Victor Morales, y acuerdan
12/01/2014 desconocerlo como representante del partido
15/01/2014
17/01/2014
19/01/2014
Elecciones - Primera Ronda
02/02/2014 Partido ganador: PAC
17/02/2014
05/03/2014
Denuncia de medio de comunicacidn por filtracion
10/03/2014 de algunas papeletas presidenciales
14/03/2014
Elecciones - Segunda Ronda
06/04/2014 Partido ganador: PAC

Fuente: Chacon Mendoza, 2014.

Johnny AraYa se confirma como candidato
presidencial del PLN (sin necesidad de

convencion interna)

Otto Guevara se confirma como candidato
presidencial del ML (sin necesidad de
convencion interna)

Marcha y regreso de Rodolfo Herndndez como
candidato del PUSC

Asamblea Nacional FA declara sin efecto la
candidatura a diputado por San José Jorge
Arguedas, por cuestionamientos internos

TSE anula la Asamblea del FA que declaraba
sin efecto la candidatura a diputado por San
José de Jorge Arquedas

TSE emite comunicado a cdmaras y
asociaciones para advertir de las
consecuencias del incumplimiento a la
prohibicion a los patronos de influir en las
decisiones politicas

Renuncia de dos candidatos a diputados del

ML ante cuestionamientos publicos por delitos

penales

TSE emite orden de celebracion de sequnda
ronda de elecciones

TSE suspende a funcionario sospechoso de la
sustraccion de las papeletas e indica que no
fue una accion dlﬂ?l a al fraude porque la
extraccion de papeletas no fue masiva

TSE entrega a la Asamblea Le%is\ativa i
propuesta de reforma electoral en materia
de financiamiento partidario

En convencion abierta el PAC elige a Luis
Guillermo Solfs como candidato

presidencia En comunicado el PAC, el APy el FA

anuncian el cese en las negociaciones
ara concretar e inscribir la Coalicion
iva

Segunda y definitiva renuncia de Rodolfo
Herndndez como candidato del PUSC

El paftido Alianza Patridtica se alfa al PAC
para las elecciones

Directriz del TSE ordena a partidos que
la emision de certificados de cesion de
derechos de contribucidn estatal (bonos
electorales) debe ser a nombre de sus
financistas y no al portador

TSE ordena retiro de propaganda
distribuida por empresa Frjvada (Avon)
entre empleados que influia a no votar
por el FA

Retiro de Johnny Araya (PLN) de la
campafia electoral de cara a sequnda
ronda

discurso anticomunista en contra de

en la politica costarricense, produjo un
remez6n institucional a lo interno del
PLN, con fuertes criticas al candidato y
a su comando de campaiia.

Por otra parte, la campafia estuvo
marcada por la intensa competencia
que protagonizaron tres partidos poli-
ticos, cuyos candidatos, en un periodo

corto, se relevaron unos a otros como
favoritos —segtin las encuestas de opi-
nién- para ganar los comicios. En solo
tres meses las preferencias electorales,
que al inicio del proceso daban el pri-
mer lugar al PLN, se desplazaron hacia
el FA y, finalmente, al PAC. Ademas,
durante este proceso emergi6 un fuerte

uno de los partidos que encabezaba las
preferencias. Se trat6é de una campafa
impulsada por sectores cercanos a gru-
pos empresariales, que incluso amerité
la intervencién del TSE para recordar
la prohibicién legal de influir en la
decision de los electores (diagrama 5.1).
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El 2 de febrero de 2014 Costa Rica
efectué su decimosexto proceso elec-
toral consecutivo desde 1953. En esta
oportunidad se eligieron los cargos de
presidente y dos vicepresidentes de
la Republica y los 57 diputados de
la Asamblea Legislativa. La papeleta
presidencial contenia la oferta de trece
partidos politicos.

Un repaso a los datos generales de
la eleccién da cuenta de un total de
3.078.321 personas habilitadas para
votar. Esta cifra representa un incre-
mento de 7,4 puntos porcentuales con
respecto al proceso de 2010. El 75,0%
de los electores residia en las provin-
cias centrales y el 25,0% restante en las
regiones periféricas (fronteras y cos-
tas: Guanacaste, Puntarenas y Limon).
Ademas, por primera vez, 12.654 cos-
tarricenses pudieron emitir su voto en
el extranjero, una de las novedades de
esta eleccion, que se puso en practica
segin el mandato del Cédigo Electoral
de 2009. El TSE instal6 6.515 urnas en
2.116 centros de votacién dentro y fuera
del pais.

Como es costumbre, los comicios
transcurrieron con calma y normali-
dad. No se registraron actos de vio-
lencia o situaciones que pudieran aten-
tar contra el proceso. Tampoco hubo
denuncias a lo largo de la jornada ni
durante el conteo de votos, que pusie-
ran en duda la transparencia y vali-
dez de los resultados. Desde el punto
de vista procedimental esta fue una
eleccién limpia y justa, en la que se
volvié a comprobar la fortaleza de la
democracia costarricense. No obstante,
el sistema electoral sigue mostrando
debilidades en materia de equidad,
particularmente en el acceso de los
partidos a los medios de comunicacién
y al financiamiento politico previo a la
campafia. En estos y otros temas per-
siste la necesidad de impulsar reformas
legales y adoptar mejores practicas, tal
como indicd, luego de su visita al pais,
la Misién de Observaciéon Electoral de
la OEA (recuadro 5.1).

El propio dia de los comicios, el 2
de febrero, estuvo marcado por una
gran incertidumbre, debido a la alta

RECUADRO 5.1

Evaluacion de la Mision de Observacion Electoral de la OEA

En su informe sobre las elecciones rea-
lizadas en Costa Rica en 2014, la Misién
de Observacién Electoral de la OEA des-
taca la tradiciéon civica y democratica
del pais y, en cuanto al TSE, reconoce su
credibilidad, la confianza de la ciudadania
en su labor, sus altos niveles de profe-
sionalismo y solidez técnica, asi como
su esfuerzo por promover el ejercicio
del voto informado. Al mismo tiempo,
sin embargo, también exhorta a impulsar
reformas politico-institucionales que per-
mitan modernizar el sistema en las areas
de financiamiento, equidad de género y
acceso a informacion.

Al justificar sus recomendaciones, el
Informe advierte que hay inequidad en
el acceso a los medios de comunicacion,
pues en la pasada campafia los debates,
la cobertura mediatica y la publicidad
se concentraron en solo cinco de los
trece partidos inscritos para la eleccién
presidencial'. Esa inequidad fue aun mas
evidente en el caso de las mujeres candi-
datas a la Asamblea Legislativa.

En materia de financiamiento, la Misién
confirma que hay mecanismos efectivos
para garantizar el acceso a la informa-
cion, la rendicién de cuentas y el control
gubernamental sobre los recursos utiliza-
dos por los partidos. No obstante, sefala
como una deficiencia de la normativa el
hecho de que las contribuciones estatales
para los gastos de campafa se distri-
buyen en funcién de la fuerza electoral
de cada agrupacién y se entregan con

volatilidad en las preferencias electo-
rales y lo refiido de la contienda en los
dias previos. Los resultados oficiales
confirmaron este hecho, pues el PAC
obtuvo el triunfo por un estrecho mar-
gen, superando al PLN por menos de
un punto porcentual. En la tercera
posicion se situ6 el FA y bastante lejos
de los tres anteriores se ubicaron el ML
y el PUSC, en los lugares cuarto y quin-
to, respectivamente. Dado que ninguno
de los partidos obtuvo el minimo del
40,0% de los votos validos para ganar

posterioridad a las elecciones. Asimismo,
el adelanto del 15,0% es insuficiente y
estd condicionado a la presentacion de
garantias liquidas. Ambos aspectos per-
judican a los partidos que tienen menos
recursos.

También fue perjudicial, en el proceso
de 2013-2014, la decisién de los bancos
comerciales de utilizar los datos de las
encuestas de opinién puablica como crite-
rio para otorgar préstamos a los partidos.
Dado que las encuestas mostraron una
alta volatilidad en las preferencias de los
ciudadanos, el acceso al crédito bancario
fue uno de los principales obstaculos para
todas las agrupaciones. En este sentido
la Misién califica la ausencia de financia-
miento publico indirecto como una debi-
lidad del sistema electoral costarricense.

Con respecto a la equidad de género,
la delegacién de la OEA felicita por los
avances en la aplicacion del principio de
paridad y el mecanismo de alternancia
en la designacién de candidatos y can-
didatas, pero insiste en buscar opciones
para hacer efectivas las condiciones de
equidad para las mujeres en las listas de
candidaturas tanto en elecciones presi-
denciales como legislativas. Finalmente,
sefala que hubo algunos inconvenientes
menores en la conformacion de las juntas
receptoras de votos, por la ausencia de
miembros partidarios juramentados en
400 de los 6.515 recintos habilitados.

Fuente: Elaboracion propia con base en OEA, 2014.

en primera ronda de acuerdo con el
Codigo Electoral, fue necesario convo-
car a una segunda ronda entre el PAC y
el PLN, para el 6 de abril (cuadro 5.3).

La segunda ronda también trans-
curri6 con normalidad. Dado que se
trataba del mismo proceso, se mantu-
vieron las mismas cantidades de jun-
tas receptoras de votos y de electores
convocados, tanto en el pais como en el
extranjero.

El candidato del PAC reorganizé su
campaiia con un objetivo claro: obtener



CUADRO 5.3

Resumen de resultados de las elecciones generales de 2014

Eleccion presidencial

Partido politico Absolutos
PAC 629.866
PLN 610.634
FA 354.479
ML 233.064
PUSC 123.653
Otros partidos® 103.776
Total de votos validos 2.055.472

Porcentajes Absolutos
30,6 480.969

29,7 526.531

17,2 269.178

11,3 162.559

6,0 205.247

50 403.817

100,0 2.048.301
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Eleccion legislativa

Porcentajes Escaios
23,5 13

25,7 18

13,1 9

79 4

10,0 8

19,7 5

100,0 57

a/ La categoria "Otros partidos” incluye, en el caso de la eleccién presidencial, a las otras ocho agrupaciones que participaron en el proceso, seis de las cuales no alcanza-
ron siquiera el 1% de los votos vélidos emitidos. En el caso de la eleccion legislativa, dicha categoria agrupa a los restantes dieciséis partidos politicos, de los cuales uno

obtuvo dos diputados, y tres un diputado cada uno.

Fuente: Alfaro Redondo y Gomez Campos, 2014, con datos de TSE, 2014

un millén de votos para validar su man-
dato por una amplia diferencia. Este
apoyo, equivalente a un tercio del elec-
torado, era una cifra bastante ambicio-
sa. Sin embargo, en la ronda de abril el
PAC no solo alcanzé la meta, sino que
la super6: recibié un total de 1.338.321
votos, frente a 382.600 del PLN. Este
caudal signific6 una ventaja superior
a cincuenta puntos porcentuales sobre
el PLN (77,8% versus 22,2%), el mayor
margen de victoria en la historia costa-
rricense. Esta diferencia se explica, en
buena medida, por el retiro del candi-
dato liberacionista, antes comentado.
Con este resultado, el PAC accedi6 por
primera vez al Poder Ejecutivo y, a la
vez, puso fin al bipartidismo presiden-
cial imperante en el pais desde los afios
ochenta del siglo XX.

En febrero de 2014 un tercio del
padrén electoral (31,8%) no asistié a
las urnas. Al igual que en todos los
comicios desde 1953, en Guanacaste,
Puntarenas y Limén el abstencionismo
fue superior al promedio nacional, e
incluso sobrepasé el 40,0% en las dos
altimas provincias. En términos gene-
rales, quienes no participan en la acti-
vidad electoral son mayoritariamente
personas jovenes, hombres y residentes
de las regiones costeras y limitrofes.

Estos datos revelan que las fronteras
politicas del pais son méas pequenas que
sus fronteras geograficas. Los mayores
niveles de participacién electoral se
dan en los centros urbanos, particular-
mente en el Valle Central, mientras que
las regiones periféricas siguen presen-
tando altas tasas de ausentismo. Estas
son las zonas donde las brechas son
mas evidentes, no solo en cuanto a par-
ticipacién politica, sino también en tér-
minos de desarrollo econémico y social.

A pesar de ello, no se cumplieron las
predicciones mds pesimistas sobre el
abstencionismo. El Cédigo Electoral
vigente a partir de 2009 cambi6 el
calendario electoral, separando los
comicios nacionales de los municipales,
que hasta entonces se celebraban el
mismo dia. Al eliminarse la concurren-
cia de esos dos procesos, surgio la hipé-
tesis de que habria un aumento signifi-
cativo en el abstencionismo, sobre todo
porque los partidos ya no tendrian que
activar sus estructuras a nivel local,
que son las m4s cercanas a los votantes.

Sin embargo, como ya se menciono, el
abstencionismo fue del 31,8% y se man-
tuvo dentro del rango de las ltimas
cuatro elecciones, e incluso fue menor
que el registrado en 2006, cuando llegd
a un 34,8%. En la segunda vuelta el
porcentaje aumenté al 43,5%, supe-
rando el 39,8% de la segunda ronda de
2002 (recuadro 5.2).

La experiencia de 2014 ofrece la
posibilidad, a futuro, de estudiar a
profundidad la participacién electoral
en procesos que incluyen dos rondas
electorales.

En esta eleccién se ampliaron los
espacios formales de participacion de la
ciudadania en la politica, con la imple-
mentacion de dos nuevos procedimien-
tos establecidos en el Cédigo Electoral
de 2009: el principio de paridad de
género con alternancia de hombres y
mujeres en las listas de candidatos y el
voto en el extranjero.

Con respecto al primero, si bien se
generaron condiciones més propicias
para la participacién igualitaria de las
mujeres, su aplicacién en 2014 no surti6
el efecto esperado. En las elecciones
legislativas se llevo a la practica el prin-
cipio de paridad con el mecanismo de
alternancia en las listas de candidatos
(un hombre y luego una mujer, o vice-
versa), pero los resultados no mejora-
ron el umbral alcanzado en el proceso
anterior. Tanto en los comicios de 2006
como en los de 2010 veintid6s mujeres
fueron electas diputadas (38,6% de las
curules) bajo la normativa que exigia un
40,0% de representacién femenina. En
el Congreso nombrado para el perio-
do 2014-2018 diecinueve candidatas
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RECUADRO 5.2

“Ndcleo duro” de abstencionismo en primera y segunda rondas

de 2002

Desde 1998 el nivel de abstencionismo
electoral en Costa Rica se ha ubicado por
encima del 30,0%, y mas del 40,0% en
segunda ronda. Sin embargo, un andli-
sis comparado del comportamiento en la
primera y segunda rondas de 2002 da
cuenta de que el “ndcleo duro” de absten-
cionistas es menor.

El anélisis considerd los poco mas de
2,2 millones de personas que estaban
habilitadas para votar en 2002, y com-
paré su asistencia o no a las urnas en la
primera y seqgunda rondas electorales.
Se determiné que solo un 23,6% de esta
poblacién no voté en ninguna de las dos
rondas, es decir, una cifra menor al umbral

CUADRO 5.4

de 30,0% que se ha identificado desde
1998.

En cuanto a los perfiles, se encontré
gue en ambas elecciones votaron propor-
cionalmente mas las mujeres (55,2% del
total de ciudadanas empadronadas) que
los hombres (50,1%).

Dado que al cierre de edicién de este
Informe no se contaba con los datos des-
agregados a nivel individual para las dos
rondas electorales de 2014, queda pen-
diente para la préxima edicion la réplica
de este ejercicio, a fin de determinar si
hubo cambios significativos en el compor-
tamiento del grupo abstencionista.

Fuente: Elaboracion propia con datos del TSE, 2014.

Papeletas legislativas encabezadas por mujeres, sequn partido politico.

1990-2014

Partido politico 1990 1994 1998
PAC

PLN 1
PUSC 1 1 1
ML 1
PASE

PRC 1
FA

PRN

Otros partidos 0 3 14
Total 1 4 18

2002 2006 2010 2014 Total
3 3 4 3 13
2 5 1 2 11
2 1 2 0 8
0 2 2 2 7

2 4 6

1 0 1 1 4
1 1 2

0 1 1

13 10 1 8 49
21 21 14 22 101

Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014, con datos de TSE, 2014.

obtuvieron un escafio legislativo, para
una proporcién de 33,3%.

Esta reduccién se debe a que el
Codigo Electoral solo habla de paridad
a lo interno de cada papeleta (paridad
vertical), pero no indica nada sobre la
paridad entre listas en las provincias
(paridad horizontal). De esta manera,
apegado a la nueva normativa, un par-
tido bien puede encabezar con hombres
las candidaturas para el Congreso en
las siete provincias, y designar mujeres

en los segundos lugares. El problema
surge porque, en el actual escenario
de multipartidismo, la mayoria de los
partidos solo logra la eleccién de los
primeros lugares de las provincias, es
decir, de las personas que encabezan
las papeletas. Y si esas agrupaciones
siguen postulando hombres en las
primeras posiciones de las listas, es
de esperar que se mantenga el predo-
minio de estos sobre las mujeres en la
conformacion legislativa. Si a ello se le

agregan otras distorsiones producto de
la configuracién del sistema electoral,
el efecto de subrepresentacion femenina
es aun mayor?.

Lo anterior fue, precisamente, lo
que sucedié en 2014. Al analizar las
néminas de candidatos y candidatas,
se comprueba que la mayoria de los
partidos que lograron representacién
parlamentaria encabezé con hombres
las siete listas. Hubo dos excepciones:
el PASE y el PAC, que pusieron mujeres
a la cabeza de sus papeletas en cua-
tro y tres provincias, respectivamente.
Ademds cabe destacar que hubo un
nimero importante de agrupaciones
que encabezaron sus listas con mujeres,
pero no obtuvieron ninguna diputacién
(cuadro 5.4).

Evidentemente, la situacién descrita
es en buena medida resultado de las
decisiones tomadas a lo interno de los
partidos a la hora de definir sus candi-
daturas. Por ello, uno de los principales
desafios para mejorar la representaciéon
femenina en la Asamblea Legislativa es
que las agrupaciones politicas asuman
con mayor responsabilidad sus esfuer-
zos en materia de equidad de género.

El otro procedimiento que ampli6
los espacios de participacion electoral
fue el voto en el extranjero. La norma-
tiva autoriza este tipo de sufragio para
los electores radicados fuera del pais,
siempre y cuando soliciten el traslado
de su domicilio electoral ante la corres-
pondiente sede diplomatica de Costa
Rica. El voto debe ser personal —tal
como manda la Constitucién— y puede
ejercerse Unicamente en las elecciones
presidenciales y en consultas populares
de alcance nacional.

Para la implementaciéon de esta
modalidad, a mediados de 2010 el TSE
habilité 44 consulados para el empa-
dronamiento voluntario de los costarri-
censes en el extranjero. Posteriormente
puso en operacién una plataforma elec-
trénica con el mismo propésito. A la
fecha de cierre del padrén, el 2 de octu-
bre de 2013, un total de 12.654 personas
podian ejercer el derecho al voto desde
el exterior.

Para las elecciones presidenciales el
Tribunal instalé 61 juntas receptoras
de votos en 41 naciones de cuatro



continentes (en Africa no hubo recin-
tos). El pais con més juntas fue Estados
Unidos con dieciséis, seguido por
Nicaragua con tres y Canada, México y
Panama con dos cada uno. En cada uno
de los demas paises se abri6é una sola
mesa de votacién (Mufioz et al., 2014).

En la eleccién de febrero, el voto en el
extranjero se comport6 de manera ana-
loga al emitido internamente: el PAC
obtuvo el primer lugar (1.147 votos),
seguido por el PLN (737) y el FA (408).
Ademas registré un alto abstencionis-
mo: de las 12.654 personas empadrona-
das solo 2.771 se acercaron a las juntas
receptoras, para un abstencionismo del
78,1% en primera ronda. En la segunda
ronda votaron 1.915 personas, lo que
corresponde a un 84,9% de abstencio-
nismo.

Uno de los desafios del TSE es,
entonces, promover una mayor afluen-
cia a las urnas instaladas en otros
paises. Cabe recordar que, en virtud
del mandato constitucional que obliga
a ejercer el voto de manera directa y
secreta ante las juntas electorales, no es
posible poner en practica otras formas
de emitir el sufragio a distancia, como
la via postal o los medios electrénicos,
al menos sin una reforma constitucional
en tal sentido.

También es importante considerar,
para los préximos comicios, las dis-
tancias entre los votantes y las juntas
electorales. En los paises donde habia
mas personas empadronadas y, a la vez,
mayores distancias entre los lugares de
residencia y los centros de votacién,
se registraron niveles méas altos de
abstencionismo (Mufioz et al., 2014),
debido fundamentalmente a los largos
y costosos desplazamientos que debian
realizar los electores. Estas y otras
razones deberan analizarse con maés
detalle en préximos ejercicios de voto
en el extranjero.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Mufioz et al., 2014, en

Los resultados electorales de 2014
reafirmaron las tendencias hacia el
multipartidismo que se venian obser-
vando desde 1998. Aumentaron el
ntmero efectivo de partidos politicos y
la cantidad de fracciones representadas
en la Asamblea Legislativa. También
generaron un cambio en la conforma-
ci6n del Ejecutivo, pues dieron lugar a
la ruptura del bipartidismo que prota-
gonizaron el PLN y el PUSC y, sobre
todo, el posible fin del enfrentamien-
to politico heredado de la década de
los cuarenta. Asimismo, los resultados
confirmaron la alternancia en el poder
como una regla no escrita en el sistema
electoral costarricense: ningn partido
ha logrado ganar tres elecciones presi-
denciales consecutivas.

Ademas, el PAC triunfé en la pri-
mera ronda sin necesidad de ganar
la mayoria de los distritos del pais.
Predominé en el Valle Central, la zona
mas poblada y con mayores indices de
participacién electoral, y eso le basté
para obtener el primer lugar en la pri-
mera ronda. Posteriormente recibié un
amplio respaldo que le dio la victoria en
la segunda ronda, como se comentari
ma4s adelante.

A primera vista, los resultados de
los comicios de febrero de 2014 son
paraddjicos. La diferencia entre el PAC
y el PLN fue de menos de un 1,0% de
los votos. Y aunque el PAC gan6 la elec-
ci6n, al analizar los datos desagregados
hasta el nivel distrital se observa que
de hecho perdi6 la mayoria de los dis-
tritos del pais.

El PLN ha ganado la mayoria de los
distritos del pais en las dltimas eleccio-
nes. En el proceso de 2006 la diferencia
entre ese partido y el PAC también fue
muy ajustada, de apenas un 1,1% de los
votos entre ambos, pero los liberacio-
nistas triunfaron en una sola ronda. En
esa oportunidad el PLN gané el 63,5%
de los distritos, suficiente para alcanzar
el 40,9% de los votos validos. En 2010
el PLN volvi6 a vencer en la eleccién
presidencial. En esa ocasién arrasé en
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todo el pais, con el apoyo del 95,5% de
los distritos. Con ello logré el 46,9% de
los votos y una diferencia de méas de 21
puntos porcentuales sobre el PAC, que
ocupé el segundo lugar.

En 2014 el PLN de nuevo obtuvo el
respaldo de la mayoria de los distritos,
especificamente del 57,1% de ellos, pero
esta vez no le alcanzé para ganar la
eleccion en primera ronda, e incluso fue
desplazado a la segunda posicién. En
cambio el PAC, con el apoyo del 38,5%
de los distritos, logré el primer lugar y
pasar a la segunda ronda.

El éxito del PAC se explica porque
la minoria de distritos en los que logré
vencer se ubica el centro del pais, donde
hay més poblacién y mayores niveles
de participaci6én politica. Para mostrar
este fendmeno de modo mas claro, se
elaboré un mapa de resultados electo-
rales y su equivalente “cartograma”, es
decir, un mapa cuya extensién se distor-
siona con el fin de destacar un atributo
en particular, que en este caso es la
proporcién del total de votos emitidos
en cada distrito (para mayor detalle de
la metodologia utilizada, constltese el
Anexo Metodolégico).

Como se aprecia en el mapa 5.1, la
mayor parte del drea —a la izquierda-
es de color verde, en correspondencia
con la cantidad de distritos ganados
por el PLN. Hay un grupo pequefio de
distritos, en el centro del pais, ganados
por el PAC (color amarillo) y otro grupo
menor, ubicado sobre todo en la perife-
ria, ganado por el FA (color negro). Esta
representacién territorial es inconsis-
tente con el desenlace que tuvieron los
comicios: un mapa en el que predomina
el color verde no concuerda con los
resultados que dieron el primer lugar
al PAC. El cartograma de la derecha,
por el contrario, refleja los resultados
de acuerdo con el volumen de electores
en cada distrito, despejando la aparente
contradicci6n antes sefialada.

Con respecto al PLN, cabe anotar que
si bien perdi6 el Valle Central, no fue
desplazado por completo, pues en casi
todos los distritos donde fue derrotado
se ubicé de segundo lugar y muy cerca
del PAC. De los 478 distritos del pais,
el PLN gané 272, qued6 en segundo
lugar en 190 y en tercer lugar solo en 14.
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I MAPA 5.1

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA

CAPITULO 5

Mapa y cartograma® de resultados electorales segun partido politico. Primera ronda, elecciones de 2014

| B

Partido ganador

Accion Cludsdana

[ Liberacion Nacional

I vovimisnto Libertario

I uridad Social Cristiana

a/ El cartograma representa la proporcion de votos validos emitidos en cada distrito.

Fuente: Chacon Chavarria, 2014, con datos de TSE, 2014.

Esto explica por qué la diferencia final
fue tan pequefia. El PAC por el con-
trario, tuvo una fuerte concentracién
de apoyo en los 182 distritos que gano,
pero en todos los demés el respaldo fue
mas disperso. Qued6 segundo en 166
distritos, y tercero en 75, pero hubo
otros 103 distritos en los que qued6
de cuarto, quinto e incluso sexto, con
menos votos que el PLN.

De cara a la segunda ronda el pano-
rama fue muy distinto pues, como ya
se menciond, se registr6 una amplia
diferencia de votos a favor del PAC.
Asi lo confirman los resultados desa-
gregados territorialmente: el PLN solo
gan6 dos distritos (Huacas en Hojancha
y Porvenir en Nandayure), frente a un
PAC que se impuso de manera abruma-
dora en los restantes 476.

Apoyos partidarios varian segun
perfil socioldgico de los cantones
En esta entrega del capitulo se uti-
lizan dos abordajes para analizar las
bases de apoyo detras de cada partido
en las elecciones de 2014. El primero
de ellos se centra en las necesidades
socioeconémicas de los hogares, y busca

determinar si existe relacién entre los
porcentajes de apoyo electoral que reci-
bieron las agrupaciones politicas y el
indicador de insuficiencia de recursos?
en cada uno de los 81 cantones del pais.
El segundo abordaje emplea la técni-
ca estadistica de conglomerados para
establecer una relacién entre el indice
de desarrollo humano cantonal, el por-
centaje de urbanismo y el porcentaje de
apoyo electoral. Ambas aproximaciones
confirman que los partidos politicos se
conectan con poblaciones que presen-
tan perfiles socioeconémicos y demo-
graficos muy distintos (recuadro 5.3).
El anélisis a partir de la insuficien-
cia de recursos muestra que el perfil
socioeconémico de las bases de apoyo
electoral varia de modo significativo
segin el partido. El PAC, por ejem-
plo, tiene una base fundamentalmente
urbana —como se pudo ver en el mapa
5.1- de estratos medios y altos. En el
grafico 5.1 se aprecia que, en efecto, los
cantones donde esta agrupacién obtuvo
mayores proporciones de votos son los
que presentan menos hogares con insu-
ficiencia de recursos. Ademas, el PAC
muestra la relacién mas alta entre el

apoyo electoral y el perfil socioeconé-
mico de sus electores, con un coeficien-
te de determinacion? (R?) de 0,837.

En términos de la magnitud de la
relacién analizada, el siguiente partido
en orden de importancia es el FA, con
un R? de 0,407. Su base electoral es
distinta a la del PAC: quienes méis apo-
yaron a esta agrupacién de izquierda
fueron los cantones que registran los
mayores porcentajes de hogares con
insuficiencia de recursos, es decir, los
cantones mds pobres, que ademés se
encuentran en las regiones periféricas,
sobre todo en las zonas costeras y limi-
trofes.

Paradéjicamente el ML, que defiende
una ideologia de corte liberal opuesta
por completo a la del FA, tiene una
base de apoyo electoral muy similar a
la de éste, aunque la relacién entre las
variables consideradas es menor (R? de
0,302). Su discurso ha logrado calar con
mucho mas fuerza en los cantones que
tienen un perfil socioeconémico bajo.

Por tltimo, el caso del PLN es total-
mente distinto de los tres anteriores. Es
el partido en el que la relacién entre las
dos variables es menor (R? de 0,258),



RECUADRO 5.3

Analisis de partidos politicos

Desde el afio 2012, el Programa Estado
de la Nacién y el Instituto de Formacién
y Estudios en Democracia (IFED), del
Tribunal Supremo de Elecciones, desa-
rrollan en forma conjunta un proyecto de
investigacion que ha permitido generar
un rico acervo de informacién sobre la
estructura y el funcionamiento de los par-
tidos politicos, tanto en los periodos de
campafia, como en época no electoral.

En este marco, una de las principales
conclusiones a las que han llegado los
diversos estudios realizados es que los
partidos politicos costarricenses son muy
diferentes entre si.No solo varian eltamafio

GRAFICO 5.1

y los alcances de las estructuras formales,
tal como se reseiid en el Decimonoveno
Informe (2013), sino también las bases de
apoyo electoral y la trayectoria de los lide-
razgos partidarios, entre otros aspectos.
Esta nueva evidencia empirica contradice el
enfoque que visualiza al sistema de partidos
como un conjunto uniforme, con caracteris-
ticas aplicables a todas las agrupaciones.
Por el contrario, el andlisis a profundidad
da cuenta de que en Costa Rica ese sistema
estd compuesto por organizaciones muy dis-
tintas, tanto a lo interno como en la practica
politica.
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En este Vigésimo Informe se agregan
nuevas aproximaciones sobre los espacios
de participacion femenina en las listas de
candidaturas, las bases de apoyo de los
partidos desde el punto de vista terri-
torial, los cambios en las preferencias
electorales -observados por medio de
un panel de votantes- y la experiencia
politica de los principales lideres parti-
darios. Otros productos de este proyec-
to de investigacion relacionados con la
oferta electoral en las elecciones de 2010
y 2014 pueden consultarse en el sitio
<www.estadonacion.or.cr>.

Bases de apoyo electoral partidario por cada cantén sequn hogares con insuficiencia de recursos®.

Elecciones de febrero de 2014
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de ingresos), con respecto al total de hogares (Morales y Sequra, 2014).

Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014, con datos del TSE, 2014, y del PEN.
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lo cual parece indicar que el rasgo prin-
cipal de sus bases de apoyo electoral no
es, al menos de manera significativa, el
perfil socioeconémico. El PLN obtuvo
votos en proporciones méas homogéneas
que los demés partidos, como se vera
mas adelante en el anilisis sobre la
nacionalizacién partidaria. Eso signi-
fica que sus apoyos provienen tanto de
zonas urbanas como rurales, y de todos
los estratos.

El segundo abordaje para el an4lisis
de las bases de apoyo de los parti-
dos utiliza la metodologia de mercados
electorales, desarrollada por Fernandez
y Chacén (2011). Esta considera tres
dimensiones: i) la social, determinada
por el valor de cada uno de los canto-
nes en el indice de desarrollo humano
cantonal (IDHC), ii) la demografica,
definida por el porcentaje de urba-
nismo, y iii) la politica, que refiere al
porcentaje promedio de participacién
politica de cada cantén, el cual se obtie-
ne de la razén entre los votos emitidos
y el padrén electoral. A partir del valor
de cada cantén en las tres dimensio-
nes, se generaron seis segmentos de
mercado lo mas homogéneos posible
en su interior y heterogéneos entre si,
usando el procedimiento estadistico de
andlisis de conglomerados en dos fases.
La agrupacién de los datos en seis

GRAFICO 5.2

conglomerados permite ver que cada
grupo estd integrado por cantones que
son muy similares entre si y tienen, por
tanto, lo que se denomina “cohesién
interna”, pero a la vez son muy distintos
de los otros, de modo que se encuentran
en la situacién que se define como “ais-
lamiento externo”. Se obtienen asi tres
conglomerados de cantones méas urba-
nos y tres més rurales. Internamente,
los conglomerados se diferencian segin
el nivel de desarrollo humano de los
cantones que los integran.

El anélisis muestra, en primer lugar,
que los cantones tienden a concentrarse
en los conglomerados més urbanos y en
las capas medias segin nivel de desa-
rrollo humano. Este resultado confirma
los hallazgos expuestos en el mapa y el
cartograma antes descritos, y en otras
investigaciones que han ahondado en el
perfil de la participacion electoral en el
pais (PEN, 2013).

Como segundo aspecto es posible
observar que el apoyo al PAC se con-
centr6 en los dos conglomerados més
urbanos y con niveles de desarrollo
medio y alto, que aglutinan el 10,0% y el
39,1% de los electores, respectivamente.
Ademas, fue en esos conglomerados
donde la abstencién fue menor, de entre
25,8% y 29,2%, lo que aument6 su
importancia relativa dentro del total

Apoyo partidario seqgin mercado politico®.

Elecciones de febrero de 2014
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a/ Con base en el indice de desarrollo humano cantonal (IDHC) elaborado por el PNUD.

Fuente: Fernandez, 2014, con datos del INEC, el PNUD y TSE, 2014.

de votos validos y también jugé a favor
del PAC.

El PLN fue el partido més apoyado
en los cuatro conglomerados restantes.
Se trata de los tres conglomerados
rurales y el urbano con menor desa-
rrollo humano, que en conjunto repre-
sentan la otra mitad del electorado. En
ellos destaca el hecho de que, conforme
el apoyo al PAC desciende, aumenta el
respaldo a los tres partidos restantes:
PLN, FA y ML, en ese orden. No obs-
tante, en esas zonas la abstencion fue de
entre 34,5% y 39,3%, raz6n por la cual
sus resultados no afectaron de manera
significativa al PAC. A lo interno del
grupo, el FA obtiene més apoyo en los
conglomerados més rurales y de menor
desarrollo, mientras que el ML muestra
un apoyo més homogéneo entre los dis-
tintos conglomerados, aunque bastante
més bajo, en términos comparativos,
que los otros partidos (grafico 5.2).

En sintesis, los hallazgos de los dos
analisis realizados coinciden al mostrar
un contraste entre dos realidades socio-
demograficas y politico-electorales. La
primera, mas urbana y desarrollada,
apoya en mayor medida al PAC y pre-
senta una menor abstencién. La segun-
da, més rural y menos desarrollada, se
caracteriza por un mayor respaldo al
PLN y el FA, y por registrar mayores
niveles de abstenci6n. Esta relacion es
consistente con la reportada para los
procesos electorales de 2006 y 2010
(PEN, 2011).

Las elecciones de 2014 consolidaron
el formato multipartidista del sistema
de partidos, luego de una fase de transi-
ci6n del anterior bipartidismo y sin que
mediaran reformas politico-electorales
que impulsaran la busqueda de una
més amplia pluralidad politica. Antes
bien, este proceso ha sido el resultado
del desencanto de la ciudadania con los
partidos de mas larga tradicién, y del
surgimiento de nuevas agrupaciones
que han logrado aprovechar esa coyun-
tura y obtener amplios apoyos, algunas
incluso con una presencia creciente en
el territorio, tal como muestra el indice
de nacionalizacién partidaria.



En este contexto, es importante tener
en cuenta que el multipartidismo trae
consigo no solo oportunidades, sino
también riesgos. Por el lado de las
oportunidades, se amplia el espectro
de partidos e intereses que intervienen
en la arena politica, con lo cual se for-
talece la democracia. Pero también se
pone en riesgo la gestion politica, por
la coexistencia entre un régimen pre-
sidencialista y un Congreso altamente
fragmentado. Dado que el Ejecutivo y el
Legislativo son poderes con soberania
propia, la coordinacién entre ambos
resulta mas compleja en este escenario,
tal como ha advertido este Informe en
entregas anteriores.

Los resultados de las elecciones legis-
lativas de 2014 afianzaron el sistema
multipartidista, sin mayoria parlamen-
taria de ninguna agrupacién, que se
viene gestando en Costa Rica desde
1998. El Congreso para el periodo 2014-
2018 qued6 conformado por una prime-
ra minoria de 18 escafios, correspon-
diente al PLN, seguida por la bancada
oficialista el PAC, con 13 legisladores.
La distribucién de curules hace que
para conseguir una mayoria simple (29
votos) se requiera el concurso de tres o
mas partidos, cuando el PAC y el PLN
no logren acuerdos conjuntos. En ese
escenario, el éxito de las iniciativas
de ley dependera de la capacidad para
alcanzar consensos, cuando menos, en
una agenda de interés comin. Lograr
ese cometido no es una tarea sencilla.

En términos de los cambios en las
cuotas de poder, considerando la con-
formacién de la Asamblea Legislativa
en periodos anteriores, los resultados
muestran que los principales ganadores
fueron el FA, el PUSC, el PAC y el blo-
que de partidos evangélicos, en tanto
que los perdedores fueron el PLN, el
MLy el PASE (cuadro 5.5).

El més sobresaliente de estos cam-
bios es el significativo aumento en el
ntmero de curules que obtuvo el FA.
Pas6 de un diputado en los dos perio-
dos anteriores, a nueve, y con una
caracteristica muy importante: eligi6
representantes de todas las provincias

CUADRO 5.5
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Conformacion del Congreso por periodo constitucional,

segun partido politico. 2006-2018

Partido politico Periodo constitucional Diferencia 2014/2010
2006-2010 2010-2014 2014-2018

PLN 25 24 18 -6
PAC 17 11 13 2
FA 1 1 9 8
PUSC 5 6 8 2
ML 6 9 4 -5
PRC 1 2 1
PASE 1 4 1 -3
PRN 1 1 1 0
ADC 1 1
PUN 1 0
Ndmero de partidos 8 8 9

Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014, con datos de TSE, 2014.

del pais. Esto refleja la expansion terri-
torial que ha logrado este partido, lo
que a su vez se traduce en un mayor
nivel de nacionalizacién partidaria,
como se vera méas adelante.

Otro cambio relevante es que la
Asamblea Legislativa quedé confor-
mada por nueve fracciones, la canti-
dad mas alta de la historia nacional.
Ello se debi6 al ingreso de la Alianza
Democrata Cristiana (ADC), con lo cual
aumento a cuatro el nimero de curules
de partidos de orientacién evangélica y
se duplicé la representacién que tuvo
ese sector en el periodo 2010-2014.

En el anilisis sobre partidos politicos
predomina la idea de que, a mayor frag-
mentacion del sistema, mayor dificultad
para construir mayorias y lograr que
estas generen acuerdos. Para medir esa
fragmentacién se utiliza el indicador
denominado niimero efectivo de parti-
dos parlamentarios (NEPp; Laakso y
Taagepera, 1979). Cuanto mas se acer-
ca el valor del indice a 2, mayor es la
evidencia de que se estid en presencia
de un sistema bipartidista, y cuanto
mas alto es el valor, mayor es la frag-
mentacién del sistema. Basicamente,
el NEPp permite estimar cuéntos par-
tidos tienen un peso significativo en la
conformacién del Congreso®.

En 2014 Costa Rica registr6 el NEPp
ma4s alto desde el inicio de la Segunda
Reptblica, en 1953. Luego de un perio-
do (1986-1998) en el que predomind
un sistema bipartidista (del PUSC y el
PLN), en la primera mitad de la década
de 2000 el ntimero efectivo de partidos
aumento a tres. Los resultados de 2010
anunciaron un nuevo incremento de la
pluralidad politica, con un valor de 3,9.
Y en la eleccién de 2014 se confirma la
estructura multipartidista a nivel legis-
lativo, con un valor maximo de 4,9 en el
NEPp (grafico 5.3).

La apertura del sistema politico a
nuevas fuerzas ha ocurrido a pesar de
que no se han realizado reformas elec-
torales significativas para propiciar ese
cambio®. Y si bien este hecho representa
un avance, también plantea retos desde
el punto de vista de la gobernabilidad,
en la medida en que la participacién
de més partidos politicos implica un
aumento de los costos de transaccién
para llegar a acuerdos. Por ello este
Informe ha llamado la atencién sobre
la necesidad de mejorar la deliberacién
para facilitar acuerdos politicos. Esos
esfuerzos se deben acompaifiar, ademas,
de reformas electorales que adecuen
las reglas del juego legislativo al nuevo
escenario multipartidista.



244 ESTADO DE LA NACION

GRAFICO 5.3

Numero efectivo de partidos parlamentarios® (NEPp)
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Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014, con datos de TSE, 2014.

La literatura especializada emplea
el indice de nacionalizacién partidaria
(INP) para medir la fortaleza relativa
de los partidos a lo largo y ancho de
un pais, de manera que por nacionali-
zaci6n partidaria se debe entender el
grado en que las agrupaciones politicas
reciben niveles homogéneos de apoyo
electoral en las distintas regiones de
un pais. Un partido mas nacionalizado
es una organizacion que esta mas insti-
tucionalizada y tiene mayor arraigo en
todo el territorio. Esas caracteristicas,
en principio, mejorarian la funcién de
canalizacién de intereses y el desempe-
fio general de estas agrupaciones.

El INP se basa en el coeficiente
de Gini y permite hacer comparacio-
nes entre partidos, entre sistemas de
partidos, entre elecciones y a lo largo
del tiempo. La escala del indice es
de 0 a 1. Un nivel de nacionalizacién
partidaria cercano a 0 significa que
el partido recibe un 100% de votos en
una provincia y un 0% de respaldo
en el resto. Cuanto méas se acerque el
valor a 1, mas “nacionalizado” sera el
partido o sistema de partidos. En este
sentido, dos agrupaciones pueden tener
el mismo porcentaje de votos, pero

mostrar disparidades importantes en su
grado de nacionalizacién. Un sistema
de partidos “nacionalizado” es aquel en
que los niveles de apoyo electoral de la
mayor parte de las agrupaciones politi-
cas no varian significativamente entre
una provincia y otra. Por el contrario, a
mayores diferencias territoriales en el
apoyo partidario, menor es el grado de
nacionalizacién (Alfaro Redondo, 2006).

En 2014 el sistema de partidos politi-
cos costarricense registré una caida en
sus niveles de nacionalizaciéon partida-
ria en ambas elecciones, la presidencial
y la legislativa. En el primer caso el
INP pasé de 0,92 en los comicios de
2010, a 0,82 en 2014, y se situ6é muy lejos
del valor mas alto mostrado en el perio-
do bipartidista, de 0,98 en 1994. En
la eleccién legislativa el descenso fue
menor, de 0,87 en 2010 a 0,85 en 2014.
El valor més alto en este nivel fue el de
1966, con un INP de 0,95. Dos factores
incidieron en este resultado. Por una
parte, el PLN, el ML y el PAC experi-
mentaron un descenso de su nacionali-
zacién con respecto al 2010 y, por otra,
el PUSC y el FA mas bien incrementa-
ron sus grados de nacionalizacion.

Al analizar los partidos individual-
mente se observa que los mayores nive-
les de nacionalizaci6én corresponden al

PLN y el PUSC (excepto en 2006). En
la eleccion de 2014 el PLN, pese a haber
sufrido una reduccién, siguié encabe-
zando a las demds agrupaciones en
esta materia. El FA registr6 el segundo
mayor nivel de nacionalizaci6én, con un
valor de 0,91.

Paraddjicamente, el partido maés
votado en las dos rondas electorales
de 2014, el PAC, obtuvo su nivel mas
bajo de nacionalizacion: 0,79. En el ML
el indice mostr6 una leve reduccion,
de 0,89 a 0,88. Y el PUSC, luego de
registrar su grado més bajo de nacio-
nalizacién en 2006 (0,79), ha logrado
acercarse a sus niveles previos; en 2014
su INP ascendi6 a 0,89, el valor mas
alto de las dltimas tres elecciones, pero
atn por debajo de las cifras reportadas
a finales de los afos ochenta e inicios de
los noventa (grafico 5.4).

En sintesis, la evidencia expuesta
en este apartado confirma un aspecto
central: que el sistema de partidos poli-
ticos costarricense pasa por una etapa
de cambios y reconfiguraciones en la
que los partidos tradicionales muestran
un considerable debilitamiento, por la
incapacidad de ampliar sus margenes
de apoyo y mantener las afiliaciones
politicas que los favorecieron en el
pasado. En respuesta a esta situacion,
desde finales de la década de los noven-
ta ha emergido una amplia oferta de
nuevos partidos. Algunos de ellos repi-
tieron los sintomas de los tradiciona-
les y desaparecieron; otros en cambio
han logrado seguir adelante y mejorar
su desempefo electoral, ganando mas
espacios de representacion a nivel local,
legislativo y, en el caso del PAC, incluso
en el Poder Ejecutivo.

En este escenario, sin embargo, las
agrupaciones siguen acarreando altos
niveles de descrédito por su desempefio
general en la politica. Por ello los partidos
—nuevos y viejos— deben poner énfasis,
entre otros aspectos, en la reconstruccién
de sus relaciones con los diferentes secto-
res sociales y recuperar la confianza per-
dida de la ciudadania. Ademads requieren
fortalecer sus estructuras internas, parti-
cularmente las de reclutamiento, forma-
cién partidaria y pensamiento politico, tal
como se indic6 en la entrega anterior de
este capitulo (PEN, 2013).
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En el Decimonoveno Informe Estado
de la Nacién (2013) se argument6 que
las elecciones nacionales de 2014 se
efectuarian en el contexto politico méas
desfavorable desde que se tiene registro,
caracterizado por una menor concurren-
cia a las urnas, desalineamiento parti-
dario, alta incertidumbre y volatilidad

en las preferencias electorales y los
niveles més bajos de apoyo y satisfac-
ci6n con la democracia.

No obstante, los resultados de febrero
y abril, asi como la evidencia recopila-
da para este Informe, muestran que la
ciudadania opt6 por darle un voto de
confianza al sistema politico. A pesar
de que, ciertamente, las condiciones
eran adversas, la contienda electoral
logr6 transformar el estado de 4nimo
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del votante promedio. Asi se determin6
en un panel realizado en conjunto por
el PEN y la empresa Unimer, con el fin
de entender mejor los cambios en las
preferencias de los electores y su mag-
nitud. En la modalidad de panel, a dife-
rencia de ur encuesta convencional,
se trabaja cou un grupo de personas a
quienes se entrevista varias veces a lo
largo de la campafia. Se empled este
instrumento debido a la alta volatili-
dad del contexto electoral, y aunque se
obtuvo una muestra no probabilistica,
la informaci6n recabada logré capturar
los cambios individuales en la pobla-
ci6n estudiada (més detalles pueden
consultarse en el Anexo Metodolégico).

Tres hallazgos sobresalen en los
resultados del panel: la metamorfosis
de los estados de dnimo de los entre-
vistados, el incremento del interés en
la campafia y la inestabilidad de las
preferencias electorales. Al inicio pre-
dominaban los desilusionados o decep-
cionados, y al cierre del proceso la
mayoria de los participantes se declara-
ba entusiasmada o ilusionada. Ademas,
el interés aument6 mas entre las perso-
nas que tenian bajas probabilidades de
votar, no entre los més jévenes, como
en algin momento de la campafa indi-
caron encuestas de opinién y analistas.
Por tltimo, los cambios en las prefe-
rencias fueron de distintas magnitudes,
en todas las direcciones y ocurrieron
en diversos momentos de la contienda.
En el balance final, el gran beneficiado
fue el PAC, con apoyos provenientes de
todos los partidos politicos.

El inicio de la campafia, en octubre
de 2013, se dio en el contexto de mayor
descontento ciudadano desde que se
tienen registros sobre este tema en el
pais. Durante el periodo electoral el
indicador que evalta la labor presi-
dencial lleg6 a sus niveles mas altos de
mala calificacién, solo comparables con
los que se registraron a mediados de los
afios noventa (gréafico 5.5).

En ese contexto, durante el segundo
semestre de 2013 las primeras encues-
tas evidenciaron el desalineamiento del
electorado, pues un amplio porcentaje
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de las y los votantes no sabia si iba a
votar o manifestaba que no tenia pre-
ferencia por ningin candidato. Entre
agosto y septiembre la proporcién de
personas que no estaban definidas en
su intencién de voto fluctuaba entre
33,0% y 55,0%, segtn los principales
sondeos de opinién publica’”. Y a poco
menos de un mes de los comicios, en
enero de 2014, los niveles de indeci-
si6n electoral se mantenian altos, entre
22,0% y 35,0%.

No obstante, las encuestas arrojaban
diferencias significativas en los resul-
tados para cada uno de los candidatos
en momentos muy parecidos. Al buscar
explicacion a tales variaciones, una de
las hipétesis que surgi6 fue que estas
tenian que ver con la calidad técnica de
los estudios de opinién publica, tema
que gener6 discusiones sobre la nece-
sidad de un escrutinio més riguroso
de los datos. Pero otra de las hipétesis
—que no excluye a la anterior- fue la alta
volatilidad que caracterizaba las prefe-
rencias de los votantes. Asi por ejemplo,
en noviembre de 2013 las encuestas
mostraban discrepancias de casi treinta
puntos porcentuales en la intencién de
voto para el PLN. Pricticamente nin-
guna de ellas logré detectar el ascenso
del PAC, ni hacer un pronéstico aproxi-
mado de los resultados de febrero.

Asi pues, la campafia se desarrollé en
un contexto marcado por el descrédito
del oficialismo y el escaso interés de la
ciudadania en la oferta electoral. Sin
embargo, ese escenario fue cambiando
a medida que avanzaba el proceso, tal
como se constaté en el panel realizado
para este Informe y como demostro,
finalmente, el desenlace de los comicios.

Se ha dicho ya que las elecciones
nacionales de 2014 se desarrollaron en
un escenario poco propicio, pero ;qué
tan desfavorable era ese contexto al
inicio de la campafia?, ;en qué condicio-
nes arrancé la contienda?, jcuéles eran
los estados de animo de los electores?,
¢qué proporciéon de ellos manifestaba
tener una simpatia partidaria? y squé
eventos coyunturales influyeron en las

preferencias de los ciudadanos? Describir
minuciosamente el clima politico que
prevalecia en las primeras semanas de
la campana es central para entender los
cambios en las preferencias ciudadanas y,
ala postre, los resultados de los comicios.
Y aunque no existe informacién que se
pueda generalizar para todo el pais, los
datos recabados por medio del panel elec-
toral brindan pistas ttiles para el an4lisis
de esos temas.

El panel de votantes realizado para
este Informe tuvo su primera ronda de
entrevistas en octubre de 2013. En ese
momento, los electores desilusionados,
molestos e indiferentes ante la campa-
fia representaban el 80,7% del grupo
consultado. Un tercio de ellos (35,0%)
manifest6 no tener simpatia por ningin
partido politico. Cuando en posterio-
res rondas se les pregunt6 si habian
cambiado su posicion, el 80,0% indicod
que no lo habia hecho. Entre los que si
expresaron simpatia por una agrupa-
ci6n en la primera consulta, un 20,0%
menciond al PLN, un 18,0% al FA y un
15,0% al PAC. No obstante, debe tener-
se en cuenta que, a esa altura, solo un
4,9% de los entrevistados decia apoyar
con firmeza a un partido y que proba-
blemente no cambiaria.

A pesar de ello, al inicio de la cam-
pafia la poblacién estudiada daba un
seguimiento relativamente alto a la
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informacién relacionada con las elec-
ciones. El 68,0% dijo que en la semana
anterior a la consulta habia conversado
de modo ocasional sobre la campaiia y
los aspirantes presidenciales. Ademas,
el 55,0% manifest6 que prestaba aten-
ci6n cuando la televisién transmitia un
mensaje de alguno de los candidatos y
solo un 18% dijo que cambiaba de canal
cuando aparecia propaganda politica.

La fuerte desaprobacién del Gobierno
saliente y el generalizado desinterés
ciudadano en la politica presagiaban
una campafa destefiida y con poca
capacidad para atraer a un electorado
cada vez més indiferente. Sin embargo,
el panel permitié observar cambios
importantes en el estado de dnimo y el
grado de interés de los entrevistados.
Al analizar la evolucién de las prefe-
rencias y actitudes segin el perfil de
los participantes, se comprob6 que en
todos los casos el entusiasmo crecia a
medida que avanzaba el proceso. Lo
mas interesante es que ese crecimiento
fue mayor entre las personas que al ini-
cio reportaron bajas probabilidades de
votar. Lo mismo sucedi6 con la variable
de interés en la campaiia.

Como se aprecia en el gréfico 5.6,
conforme transcurria la contienda,
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el contexto desfavorable para la partici-
pacion politica fue generando las condi-
ciones para el crecimiento del 4nimo, el
interés, el escrutinio de los candidatos
y el respaldo a una agrupacién. Como
era de esperar, entonces, se dio una
progresiva disminucién de los electores
que manifestaban no tener preferencia
por un candidato.

Por otro lado, en la campafia 20183-
2014 la inestabilidad en las preferencias
de los votantes fue un factor determi-
nante por al menos tres razones. En
primer lugar, la identidad partidaria
de los costarricenses es débil y poco
influyente en sus decisiones electorales.
En otras sociedades donde la ciuda-
dania tiene fuertes vinculos con los
partidos, las personas recurren a esas
afiliaciones para solventar dos dilemas:
la opcién de votar y a cudl candidato
apoyar. Pero en contextos donde esa
afinidad es inexistente o fragil, los
ciudadanos deben realizar un esfuerzo
mayor para reunir y procesar la infor-
macién, antes de decidirse.

En segundo lugar, y producto de lo
anterior, desde el inicio y durante la
mayor parte de la campafia el grupo
de los indecisos superaba las puntua-
ciones de todos los candidatos en las
encuestas, con una proporcién de mas
del 30,0% del electorado. Ademas, aun
quienes decian apoyar a un aspirante o
partido tenian una preferencia fragil,
es decir, no estaban del todo convenci-
dos, de modo que al final optaron por
un candidato distinto o respaldaron
temporalmente a varios de ellos en el
transcurso de la contienda. Esos titu-
beos constituyeron el principal desafio
para candidatos y partidos, donantes,
empresas encuestadoras y medios de
comunicacién.

Como resultados de los constantes
movimientos en las preferencias elec-
torales, se produjo una alternancia de
aspirantes en la posicién de candidato
favorito. Inicialmente el PLN encabe-
zaba la intenci6n de voto, pero no logré6
avanzar a lo largo del proceso; el FA
tuvo una ventaja tempranera y efimera,
y desde finales de diciembre el PAC

GRAFICO 5.7
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Panel electoral: cambio en las preferencias entre rondas de consul-
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empez6 a posicionarse como el princi-
pal receptor del apoyo ciudadano.

Los datos del panel revelan que duran-
te la campaiia hubo dos momentos clave
en el comportamiento de las preferen-
cias electorales. El primero se dio hacia
mediados de diciembre, justo antes de
la tregua navidefia, cuando se reportd
un cambio de 17 puntos porcentuales,
que se distribuyeron como ganancias
o pérdidas entre todos los candidatos.
El segundo se dio en la recta final de
la eleccién, en la segunda quincena de
enero, cuando se registr6 un cambio de
21 puntos porcentuales. Ello confirma
lo que se ha indicado en otras ediciones
de este Informe, en el sentido de que la
decision de voto se construye, mayorita-
riamente, en las semanas previas a los
comicios (grafico 5.7).

Para medir los efectos de este com-
portamiento, se analiz6 la magnitud y
la direccién de las fluctuaciones regis-
tradas en cada una de las rondas del
panel y se trazaron las trayectorias
individuales de los participantes. Ello
permitié conocer incluso quién y en
qué momento cambié su preferencia
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electoral. El grafico 5.8 representa a
cada persona con una linea del color del
partido que dijo apoyar, de manera que,
cuando un individuo modificé su posi-
cién, cambia el color de la linea. Este
ejercicio funciona entonces como un
termémetro de la preferencia electoral.

Los resultados que muestra el grafico
brindan un panorama mas claro de lo
que sucedi6 con la poblacién estudiada
y permiten llegar a cinco conclusiones:
i) los constantes cambios en los colores
confirman la alta volatilidad de las
preferencias electorales, ii) las personas
se fueron entusiasmando y adoptando
una posicién a medida que avanzaba el
proceso, iii) el PAC fue el partido mas
beneficiado, pues recibi6é apoyos desde
todas direcciones, pero fundamental-
mente del FA, iv) el FA perdi6 respaldo
luego de un inicio fuerte, y v) el PLN
mantuvo los apoyos més constantes a lo
largo de toda la campana.

El otro aspecto importante analizado
por medio del panel fueron los factores
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I GRAFICO 5.8
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Panel electoral: trayectorias individuales de las preferencias electorales®.
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asociados a la preferencia electoral y su
magnitud. Para su estudio se recurri6
a la técnica de regresion estadistica (el
detalle de la metodologia utilizada se
presenta en el Anexo Metodoldgico de
este mismo Informe).

Los graficos 5.9 y 5.10 muestran las
variables consideradas, las estimacio-
nes de los coeficientes de la regresién
logistica y sus errores estandar, en los
casos del PLN y el PAC. Para compren-
der los graficos, en primera instancia
hay que determinar si la estimacién
(linea negra a los lados de cada punto)
cruza la linea discontinua vertical. Si
esto sucede quiere decir que el efecto de
la variable no es estadisticamente signi-
ficativo. Para que lo sea, el coeficiente
debe estar a alguno de los dos lados
de la linea discontinua vertical, sin

tocarla. Si se encuentra a la derecha del
cero el efecto es positivo y, viceversa, si
esta a la izquierda del cero el efecto es
negativo.

Los datos muestran una notable simi-
litud de los factores asociados a las pre-
ferencias de los entrevistados. Tanto en
el caso del PLN como en el del PAC los
graficos permiten concluir que “el can-
didato con el que estd mas de acuerdo”,
“el candidato con mejor propaganda” y
la simpatia partidaria son las variables
que mejor explican la preferencia de
los votantes por los candidatos de los
partidos mencionados.

Otro hallazgo es que la simpatia par-
tidaria® fue relevante en unos momen-
tos de la campafia més que en otros
y, ademds, que el efecto fue distinto
segin el candidato o partido. En el

Enero Il

no responde

Febrero-post

PLN la simpatia fue clave en diciembre
y a finales de enero, mientras que en
el PAC ese factor fue importante en el
altimo mes de la contienda, no asi en
los primeros meses de la misma. Estos
datos corroboran el hallazgo comenta-
do en parrafos anteriores, sobre los dos
momentos clave en la definicién de las
preferencias electorales.

Por tultimo, los resultados de este
ejercicio brindan una perspectiva dife-
rente de los hallazgos divulgados por
otros estudios de opini6én en cuanto a la
relevancia de los debates presidencia-
les. La evidencia obtenida en el panel
indica que esas actividades no fueron
determinantes en la decision de los
electores entrevistados. Funcionaron
mas bien como un canal para cono-
cer las propuestas y posiciones de los

m Ninguno/nulo o
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Factores explicativos® de la preferencia electoral
por el PLN en las elecciones de 2014
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Factores explicativos® de la preferencia electoral
por el PAC en las elecciones de 2014
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| Candidato con mejor propaganda (PAC) : —
Pone atencidn al anuncio (Si) —— B . |
! Pone atencién al anuncio (Si) 4 —e—1
Simpatia PLN ronda 1 (S)) { ———e—1—— o !
| Simpatia PAC ronda 1 (Si) ———
Simpatia PLN ronda 2 (Si) + — o i
: Simpatia PAC ronda 2 (Si) —
Simpatia PLN ronda3 (Si) 4 ———e——— ) i :
| Simpatia PAC ronda 3 (Si) ——
Simpatia PLN ronda 4 (Si) - —— o I
| Simpatia PAC ronda 4 (Si) |——
Debates importantes para decidirse (Si) —e— ) o |
. . | . . . Debates importantes para decidirse (Si) 4 —r—
4 2 0 4 6 x ! x x
-2 0 2 4

a/ La variable “Simpatia” es binaria, de modo que las personas que expresaron sim-
patia por el PLN fueron codificadas como 1, y a las que no lo hicieron se les asigné un

valor de 0.

Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014, con datos de TSE, 2014.

candidatos, que al final fueron los ele-
mentos que pesaron en la decisién de
voto. No obstante, se requieren méas
estudios a profundidad para corroborar
esta hipétesis.

Los sistemas electorales son “las
reglas segtin las cuales los electores
expresan sus preferencias politicas en
votos y segin las cuales se pueden
convertir votos en escafios parlamenta-
rios o en cargos de gobierno” (Nohlen,
2007). Esas reglas determinan c6mo
se distribuyen las curules legislativas,
cudles partidos son beneficiados (o per-
judicados) con esa asignacién y quiénes
se aduefan de los puestos en disputa.
Sus instrumentos son, fundamental-
mente, las circunscripciones, la férmula
electoral y la cantidad de escafios por
distribuir. El objetivo del sistema es
que la conformacién del Congreso refle-
je de la manera més cercana posible la
voluntad popular expresada por medio
del voto. No obstante, ese fin puede
distorsionarse si los mecanismos de

valor de 0.

eleccion crean mayorias artificiales que
no se originaron en las urnas, o cuando
se discrimina a minorfas o partidos por
razones politicas.

Con el propésito de indagar si el
sistema electoral costarricense genera
distorsiones en la forma de convertir
los votos en escafos, para esta edi-
ci6én del capitulo se realizaron seis
simulaciones con diferentes escenarios.
Se buscé determinar si con distintas
reglas se obtienen mejores resultados,
de acuerdo con el efecto que tengan las
diferentes combinaciones sobre la plu-
ralidad politica (medida por el nimero
efectivo de partidos parlamentarios, o
NEPp) y sobre la desproporcionalidad
(para mayor detalle de la metodologia
utilizada puede consultarse el Anexo
Metodologico).

El diagnostico sobre el sistema de
eleccion legislativa apunta en una sola
direccién: desde hace varias déca-
das Costa Rica no modifica las reglas
mediante las cuales los votos se con-
vierten en curules, y algunos de los
cambios requeridos son complejos e
incluso impopulares. Los ciudadanos
eligen a los diputados de acuerdo con

a/ La variable “Simpatia” es binaria, de modo que las personas que expresaron sim-
patia por el PAC fueron codificadas como 1, y a las que no lo hicieron se les asigné un

Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014, con datos de TSE, 2014.

las circunscripciones electorales en las
que estan inscritos. Esas circunscrip-
ciones corresponden a las siete pro-
vincias, cuyos limites fueron definidos
a finales del siglo XIX e inicios del
XX. Dado que desde entonces no ha
tenido variaciones, en la actualidad esa
delimitacién no guarda relacién con la
realidad demogrifica, socioeconémica
y politica del pais.

La conformaciéon de la Asamblea
Legislativa con 57 diputados y diputa-
das data de 1962, cuando la poblacién
nacional era de aproximadamente 1,2
millones de personas. Hoy en dia el
namero de habitantes se ha mas que
triplicado, mientras que la cantidad de
legisladores se mantiene invariable.

En cuanto a la férmula electoral
(Hare modificada), la asignacién de
escafios se hace por cociente, el cual
resulta de dividir los votos validos
emitidos en la provincia, entre el nime-
ro de puestos disponibles. Si quedan
curules después de esa distribucién, la
siguiente asignacion se realiza entre los
partidos que hayan obtenido el mayor
residuo o, al menos, el subcociente, que
es la mitad del cociente.
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En los seis escenarios analizados
(que se describen en el cuadro 5.6), las
simulaciones generaron al menos tres
hallazgos generales. Primero, en todos
los casos se obtiene un sistema multi-
partidista. Segundo, en cualquiera de
los escenarios la pluralidad politica es
incluso mayor que la actual. Y tercero,
se reducen los niveles de despropor-
cionalidad con respecto al presente.
No obstante, debe considerarse que la
situacién actual no es de alta despro-
porcionalidad.

El escenario 1, que propone la crea-
ci6on de un tnico distrito nacional, es
el que arroja la asignacién de curules
mas pluralista y proporcional. En este
caso, la fragmentaci6n partidaria crece a
partir de la elecciéon de 1998 y la menor
desproporcionalidad se da con los resul-
tados de 2014. Los escenarios 2 y 3 le
siguen en mejoras en materia de plurali-
dad y proporcionalidad. Por su parte, los
escenarios que aumentan la cantidad de
diputados (5 y 6) -la reforma m4s impo-
pular entre la ciudadania- no se tradu-
cen en un incremento significativo de la
pluralidad politica en el Parlamento y la
reduccién en la desproporcionalidad es
menor que en otros escenarios.

En el escenario 4, que solo elimina
la barrera del subcociente, una de las
medidas mds recomendada por algunos
especialistas, los efectos son mixtos.
Esta simulaci6n tiende a arrojar asigna-
ciones mas plurales pero no necesaria-
mente mas proporcionales.

CUADRO 5.6

En conclusién, los escenarios con
mejores resultados son aquellos en los
que se modifica la cantidad de legisla-
dores por elegir en las circunscripcio-
nes, ya sea adoptando un distrito tnico
o incrementando las curules en las
circunscripciones, y no necesariamente
eliminando el subcociente, adoptando
un sistema mixto o afiadiendo una lista
nacional, como se ha sugerido.

A manera de sintesis, el cuadro 5.7
muestra los cambios que ocurririan
en la conformaciéon de la Asamblea
Legislativa al correr las seis simulacio-
nes con los datos electorales de 2014.
Como se indic6 anteriormente, en todos
los escenarios el multipartidismo no solo
se mantiene, sino que incluso habria una
mayor fragmentacién, con un descenso
del peso relativo de la primera fuerza
politica y aumentos en otras bancadas.
En los escenarios 1y 5 ademés variaria
la cantidad de partidos representados.
En el primero, la creacién de un tnico
distrito nacional daria participacién a
tres agrupaciones que en la actualidad
no estan en el Congreso. Y en el segundo
caso, la aplicacién de un sistema mixto,
si bien elevaria el namero de diputados,
reduciria a ocho la cantidad de partidos
representados.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Cascante, 2014, en

El andlisis que se realiza en esta
seccion revela que, al cierre del
mandato constitucional del periodo
2010-2014, no hubo cambios signifi-
cativos en la aspiraciéon de una ges-
ti6bn y una representacién politica res-
ponsables. Durante ese cuatrienio la
Asamblea Legislativa aprob6 muchas
leyes, pero la mayor parte de ellas
estuvo desvinculada de las principales
demandas de la poblacién. Ademas, se
mantuvo la practica de aprobar legisla-
ci6n sustantiva que amplia los derechos
ciudadanos sin proveer recursos finan-
cieros para su cumplimiento. Y en una
época de limitaciones en las finanzas
publicas, se siguieron creando exone-
raciones fiscales sin requisitos mini-
mos para su control y seguimiento. Tal
balance refuerza la evaluacién hecha
por este capitulo en afos anteriores: la
gestion y el desempefio del Congreso no
estdn generando resultados que lo enca-
minen hacia una representacién politica
mas responsable y eficaz.

Esta edicién del capitulo presenta dos
nuevos aportes. El primero consiste en
una indagacién acerca de los sectores
o instancias sobre los que recae la res-
ponsabilidad politica de exoneraciones
fiscales que carecen de mecanismos de
control y seguimiento. En este sentido
se ha constatado que, aun en un perio-
do de contenci6én del gasto piblico, se
siguen aprobando exoneraciones con

Nuimero efectivo de partidos parlamentarios (NEPp)¥, segin escenario electoral. 1990-2014

Escenarios

Resultados oficiales

Escenario 1: Unico distrito nacional

Escenario 2: Aumentar curules en circunscripciones
Escenario 3: Cambio de formula electoral
Escenario 4: Eliminar subcociente

Escenario 5: Sistema mixto (PCYY)

Escenario 6: Agregar 18 curules en la lista nacional

1990 1994 1998
2,5 2,3 2,6
24 2,7 34
2,3 24 2,6
2,2 2,4 2,7
2,4 2,7 3,2
2,1 2,2 2,4
2,2 2,3 2,6

a/ Para calcular el niimero efectivo de partidos se utiliza la formula de Laakso y Taagepera (1979).
b/ La sigla PCY refiere a la propuesta planteada por la organizacién “Poder Ciudadano Ya".

Fuente: Cascante, 2014.

2002 2006 2010 2014
3,7 33 39 49
4,3 4,4 45 6,1
39 3,9 4,4 54
3,7 3,7 4,5 52
39 41 43 56
3,8 3,0 3,7 55
3,7 34 4,0 51
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Efectos de simulacion sobre los partidos politicos, segln escenario electoral. 2014

Escenarios

Resultados electorales 2014

Escenarios sin aumento del Congreso

Escenario 1: Unico distrito nacional

Escenario 3: Cambio formula electoral

Escenario 4: Eliminar subcociente

Escenarios con aumento del Congreso

Escenario 6: Agregar 18 curules en lista nacional
Escenario 5: Sistema mixto (PCY¥)

Escenario 2: Aumentar curules en circunscripciones

Peso relativo en el Congreso

Suma de

Partidos
Tamaiio representados
del Congreso (Cantidad Diferencia PLN
57 9 - 31,6
57 12 +3 26,4
57 9 0 299
57 9 0 24,6
75 9 0 30,6
84 8 -1 274
90 9 0 27,8

PAC FA PUSC ML Otros las diferencias
228 158 140 70 8,8

22,8 14,0 10,5 8,8 175 21,1

22,8 158 14,0 70 10,5 3,5

246 158 140 105 105 14,0

22,7 147 133 80 107 58

250 143 10,7 83 143 18,0

233 16,7 111 89 12,2 13,5

a/ Suma las diferencias entre el resultado electoral de 2014 con el del escenario respectivo, para mostrar el tamafio del cambio en cada escenario.
b/ La sigla PCY refiere a la propuesta planteada por la organizacion “Poder Ciudadano Ya".

Fuente: Elaboracion propia con base en Cascante, 2014.

esas caracteristicas, y el principal res-
ponsable de ello es el Poder Ejecutivo.

El segundo aporte es un estudio
sobre la experiencia de las ctapulas de
liderazgo de los partidos politicos en
tres niveles: las estructuras internas
y los poderes Legislativo y Ejecutivo.
Se busc6 determinar la magnitud el
conocimiento acumulado que tienen
esas agrupaciones para el ejercicio de
la representaciéon politica. Los datos
muestran que la fortaleza de los lide-
razgos politicos del pais es la experien-
cia legislativa.

La dindmica parlamentaria durante
el afio legislativo 2013-2014 no se apart6
del comportamiento observado en los
altimos afos. La legislaciéon sustantiva
sigui6 representando una tercera parte
de las leyes promulgadas y se mantuvo
la tendencia de que alrededor de una
cuarta parte de la produccion legislati-
va correspondi6 a convenios y tratados
internacionales.

Mejor6 la relacién entre los proyec-
tos aprobados por el Congreso y las
prioridades senaladas por la opini6n
publica. No obstante, esa mejoria ocu-
rri6 en una agenda mas acotada, pues
la demanda ciudadana se concentrd

mas en temas electorales y desafios del
nuevo Gobierno, y menos en aspectos
legislativos. Persistié, ademads, la prac-
tica de promulgar leyes garantistas que
reconocen derechos sin los recursos
para su cumplimiento.

Desde una perspectiva temporal méas
amplia y comparada, se observa que
en el periodo 2010-2014 se aprobé la
mayor cantidad de leyes de los tltimos
tres periodos constitucionales (desde
el 2002). No obstante, en la préactica,
la creacién de més leyes no ha garan-
tizado la resolucién de los principales
desafios del desarrollo humano. Todo
lo contrario, la acumulacién de leyes
parece ser uno de los factores que difi-
culta la gestiéon eficaz de los asuntos
publicos en el pais.

El analisis de esta seccién se basa en
tres criterios metodolégicos. El primero
consiste en la revisién del namero y el
tipo de leyes aprobadas. Si bien la can-
tidad no es el Gnico —ni el mas impor-
tante— indicador para esta evaluacién,
el seguimiento por tipos de leyes si
permite una aproximaciéon a las prio-
ridades que tuvo el Congreso durante
el afio en estudio. Esta informaci6n se
complementa con datos de la legislacion
promulgada segtn la administraciéon en
la que se origind la iniciativa. Con esto
se pretende retratar el desfase entre los
tiempos de gestién del Legislativo y el

Ejecutivo, y algunos de los problemas
que esto puede ocasionar para el buen
desempefio de la representacion politica.

El segundo criterio es el anilisis de
lo que este Informe denomina la oferta
y la demanda legislativas. Se trata de la
comparacién entre las leyes aprobadas
(oferta) y una agenda de proyectos que
diversos sectores de la opinién publica
consideran prioritarios para el pais
(demanda). Ademas se mide la “poten-
cia” de esa demanda.

El tercer criterio se usa como un indi-
cador indirecto (o proxy) de la calidad
de la legislacion: se analiza cada una
de las leyes aprobadas para determinar
si generan obligaciones para el Estado
o amplian derechos ciudadanos, y si
proveen los recursos necesarios para su
cumplimiento. Cuando esto tltimo no
ocurre, se produce lo que este Informe
llama “promesa democritica sin sustento
econémico”.

Durante la ultima legislatura de la
administraciéon Chinchilla Miranda,
una tercera parte de las 107 leyes apro-
badas correspondié a legislacién sus-
tantiva, que genera efectos sobre el
desarrollo humano del pais. Esta pro-
porcién se ha mantenido constante en
las tltimos tres gobiernos.
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De las leyes sustantivas promulga-
das en el periodo 2013-2014, algunas
buscan facilitar el acceso a vivienda a
las personas jovenes y la clase media
(leyes 9151 y 9157); otras se dirigen a la
atencioén de sectores vulnerables, como
la poblacién con discapacidad y las per-
sonas adultas mayores (leyes 9171, 9188
y 9207)°. En este grupo destaca la Ley
9220, que institucionaliza y asegura
la continuidad de la Red Nacional de
Cuido y Desarrollo Infantil, uno de los
principales programas sociales impul-
sados por la administracién Chinchilla.

En materia de salud destacan dos
piezas de legislacién. Una de ellas es la
Ley 9162, “Expediente Digital Unico de
Salud”, que procura hacer mas eficien-
te el manejo de la informaci6n de los
pacientes en todo el pais. El proyecto
que dio origen a esta norma se mantu-
vo en la corriente legislativa durante
casi cinco afios. También se aprob6
la Ley Reguladora de Investigacién
Biomédica, n° 9234, luego de un amplio
debate en la opinién publica y sectores
afines al tema, sobre el alcance y las
consideraciones éticas de la experimen-
taci6n médica con seres humanos.

En términos comparados la Asamblea
Legislativa de este cuatrienio fue la méas
productiva de las tltimas tres adminis-
traciones. En total se aprobaron 410
leyes, frente a 323 en la administracién
Arias Sanchez y 234 en la adminis-
traciéon Pacheco de la Espriella. Y hay
otra caracteristica que distingue a la

CUADRO 5.8

administracién Chinchilla Miranda:
durante su gestién, el Congreso apro-
b6 la mayor cantidad de legislacién
sustantiva y convenios y tratados inter-
nacionales de los ltimos doce afios
(cuadro 5.8).

Esa es una buena noticia desde el
punto de vista de expansién de los dere-
chos ciudadanos y los vinculos comer-
ciales del pais. Se requieren anilisis
mas a fondo para determinar si, en el
caso de la ampliacién de garantias, las
nuevas leyes se traducen en mejores
condiciones para el desarrollo humano.
Mis adelante se ofrece una aproxima-
cion a este tema.

Para explicar otra dimensién del des-
empefio del Congreso, en esta edicién
se presenta un estudio sobre el ori-
gen politico de las leyes, esto es, la
administracién que inicialmente pro-
puso la legislacién aprobada en el lti-
mo cuatrienio. Un andlisis comparado
muestra que hay un desfase entre los
tiempos efectivos de gestion de los
poderes Legislativo y Ejecutivo. Los
datos recopilados indican que, al cabo
de cuatro afos de mandato, fue poco lo
que logré6 gestionar desde el Congreso
el Gobierno que asumié funciones en
2010. El oficialismo y la oposicién tuvie-
ron que esperar hasta la tercera legis-
latura para lograr que la mayoria de
las leyes promulgadas (el 71,1%) fuera
de su propia iniciativa. Durante los
dos primeros afos, la mayor parte de
la produccién legislativa se origind en

gobiernos anteriores, fundamentalmen-
te en la administracién Arias Sanchez.
En ese gobierno se gestaron el 80,5%
y el 54,8% de las leyes promulgadas
en la primera y segunda legislaturas,
respectivamente, del periodo 2010-2014
(cuadro 5.9).

Esta diferencia en los tiempos efec-
tivos de gestién politica genera riesgos
en el desempeno tanto del Legislativo
como del Ejecutivo, pues implica que
el “delivery politico”, o cumplimiento
de las promesas de campana, puede ser
relativamente bajo en la primera mitad
del mandato. Eso fue lo que ocurri6
en el Congreso durante los primeros
dos afios del periodo 2010-2014; en un
momento en que suele existir mayor
capital politico para buscar consensos e
impulsar iniciativas propias de amplio
alcance, se privilegié la aprobacion de
una agenda heredada. Ciertamente la
situacién se revirtié6 en los dos afios
siguientes, pero esa es una fase en la que
ya se manifiesta el desgaste propio de
las negociaciones parlamentarias, por
lo que la trascendencia de la legislacién
promulgada, en términos de desarrollo
humano, pudo ser menor. Lo mismo le
sucedi6 al Ejecutivo, que debié esperar
poco més de dos afios para que la mayo-
ria de sus iniciativas de ley recibieran
tramite en el Congreso. Se requieren
estudios méas detallados para deter-
minar las repercusiones especificas de
este fendémeno sobre la relevancia de la
normativa que se aprueba.

Total de leyes aprobadas, segln tipo de legislacion. Ultimas tres administraciones. 2002-2014

Tipo de legislacion

Legislacion sustantiva

Autorizaciones locales

Convenios y tratados internacionales
Legislacion circunstancial
Declaraciones y benemeritazgos
Exenciones, amnistias y condonaciones
Derogaciones

Presupuestos

Total

Pacheco de la Espriella Arias Sanchez Chinchilla Miranda
Leyes Porcentaje Leyes  Porcentaje Leyes  Porcentaje
74 31,6 103 31,9 147 35,8

84 36,0 118 36,5 91 22,2
26 11,1 43 13,3 96 23,4

20 8,5 31 9,6 30 73

9 3,8 8 2,5 23 56

7 3,0 8 2,5 8 2,0

1 04 1 03 4 1,0

13 56 11 3,4 11 2,7
234 100,0 323 100,0 410 100,0

Fuente: Gdmez Campos y Murillo Chinchilla, 2014, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.



Leyes aprobadas seqin administracion en que se inicié el tramite.
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2010-2014

(porcentaje de leyes)

Administracion Primera
legislatura

Chinchilla Miranda 2010-2014 124

Arias Sanchez 2006-2010 80,5

Pacheco de la Espriella 2002-2006 6,2

Rodriguez Echeverria 1998-2002 09

Total de leyes aprobadas 113

Segunda Tercera Cuarta
legislatura legislatura legislatura
40,9 71,1 96,3
54,8 258 2,8
43 31 09
0,0 0,0 0,0
93 97 107

Fuente: Gémez Campos y Murillo Chinchilla, 2014, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de

la Asamblea Legislativa.

CUADRO 5.10

Comparacion de la legislacion sustantiva aprobada y la legislacion
potencial demandada por la opinién publica. Legislatura 2013-2014

Legislacion Aprobada
Demandada 21
No demandada 33
Total 54

No aprobada

Total

46 6/

Fuente: Gdmez Campos y Murillo Chinchilla, 2014, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la

Asamblea Legislativa.

En este apartado se examina la rele-
vancia de la legislacién que se aprue-
ba cada afio (oferta), medida a través
de su correspondencia con la agenda
de temas sefialados como prioritarios
por sectores expertos y los principa-
les formadores de opinién publica del
pais (demanda). Ademés se valora la
pertinencia de esa normativa desde el
punto de vista del desarrollo humano
sostenible. La metodologia de la oferta
y la demanda legislativas fue propues-
ta por Feoli (2008, 2009, 2010 y 2011)
al Programa Estado de la Naci6én y
se utiliz6 por primera vez en 2008
(para mayor detalle constltese el Anexo
Metodologico).

En la legislatura 2013-2014 se registré
una amplia brecha entre la oferta y la
demanda legislativas que, sin embargo,
fue la menor del periodo 2010-2014.

Pas6 de 78,0% en 2012-2013, a 68,7%
en el dltimo afio legislativo. Esto sig-
nifica que 46 asuntos prioritarios para
la opinién puablica no fueron atendidos
por el Congreso durante el afio en estu-
dio. Esta brecha se dio en un contexto
de menor demanda hacia la Asamblea
Legislativa, debido a que la atencién de
los sectores de opinién publica conside-
rados en este andlisis estuvo enfocada
en asuntos electorales y los desafios del
nuevo Gobierno. La “agenda potencial”
estuvo conformada por 67 iniciativas,
cifra muy inferior a los 103 temas del
afio anterior (cuadro 5.10).

El otro indicador que permite cono-
cer la relevancia de la legislacion es la
“potencia de la demanda”, entendida
como la intensidad con que la opinién
publica solicita la aprobacién o rechazo
de una ley, la cual se contrasta con la
respuesta del Congreso al final del afio
legislativo® (Gémez Campos y Murillo
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Chinchilla, 2012 y 2013). Aunque la
Asamblea Legislativa no esti obligada
a acatar de modo absoluto lo solicita-
do por la ciudadania, este indicador
representa los costos politicos en los
que podria incurrir si se aleja sistemati-
camente de temas que suscitan amplios
consensos en la sociedad.

Durante el periodo 2018-2014, la
potencia de la demanda estuvo con-
centrada —aunque no de modo exclu-
sivo— en siete temas legislativos que
a la postre no fueron atendidos por el
Congreso. El principal fue la necesidad
de una reforma sustantiva en materia
tributaria, tarea que infructuosamente
trat6 de acometer la administracion
Chinchilla y que se convirti6 en desafio
para el nuevo Gobierno, con especial
urgencia dado el creciente déficit fiscal
que registra el pais.

Otros dos temas que destacaron entre
las demandas de la opinién puablica, y
que tampoco obtuvieron respuesta del
Congreso, fueron la reforma al Cédigo
Electoral en lo relativo al financiamien-
to politico y la reforma al Reglamento
de la Asamblea Legislativa; esta altima
estuvo presente en la agenda de la opi-
nién piblica durante todo el cuatrienio.
Este afio se sumaron ademas los llama-
dos a aprobar una ley para garantizar
la libertad de prensa, una ley para
aumentar la participacién privada en
la generaci6n de electricidad (conocida
como ley de contingencia eléctrica), una
reforma en el &mbito procesal laboral y
una ley de empleo publico. Todos estos
proyectos quedaron pendientes al cul-
minar el afio legislativo.

Por el lado positivo, se aprobaron
tres leyes con las que la Asamblea
Legislativa si atendi6 el llamado de la
opinién publica, en asuntos en los que,
ademas, la potencia de la demanda fue
baja. Se traté de la Ley Reguladora de
Investigacién Biomédica, la Ley de la
Red Nacional de Cuido y Desarrollo
Infantil y la reforma a la Ley de
Estupefacientes para introducir la pro-
porcionalidad y especificidad de género.

Dos caracteristicas més resultan rele-
vantes. La primera es que no hubo
potencia en la demanda para que se
rechazara legislacién. Esto fue asi por-
que, como ya se menciond, en la agenda
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de la opinién publica predominaron
asuntos que, en el contexto de un afio
electoral, fueron planteados como
desafios del nuevo Gobierno, no como
solicitudes dirigidas al Congreso. La
segunda caracteristica fue la menor
intensidad de la demanda en compara-
ci6n con el periodo anterior, cuando se
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midié por primera vez este indicador.
Con excepci6n de la reforma tributaria,
los demas temas no tuvieron un alto
perfil ptblico. Tampoco hubo un tema
polarizador y ampliamente discutido,
como lo fueron la Ley de Trénsito en
la legislatura 20122013 y la Ley de
Solidaridad Tributaria en 2011-2012
(grafico 5.11).

Potencia de la demanda legislativa® segln aprobacion
y no aprobacion en el Congreso. 2013-2014

Leyes aprobadas por el Congreso

Reforma a la Ley de Estupefacientes
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Ley Reguladora de Investigacion Biomédica
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Ley de Contingencia Eléctrica
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Reforma Procesal Laboral (levantamiento de veto)

Reforma al Reglamento de la Asamblea Legislativa

Reforma al Cdigo Electoral (financiamiento)

Reformas sustantivas
en legislacion tributaria

Proyectos de ley no aprobados por el Congreso

a/ La potencia de la demanda refiere a la intensidad con que la opinién publica pide la aprobacion o el rechazo de
cada proyecto. Valores negativos en el eje X indican que el criterio predominante entre la ciudadania es el rechazo.
Por ende, valores positivos en el mismo eje indican un apoyo mayoritario a la aprobacion de la ley.

Fuente: Gémez Campos y Murillo Chinchilla, 2014, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la

Asamblea Legislativa.

CUADRO 5.1

Promesa democratica: legislaciéon aprobada con reconocimiento de
derechos y creacion de obligaciones estatales, por asignacion de

recursos. 2010-2014

Concede 0 amplia Asigna o
derechos, 0 genera No requiere reasigna
obligaciones®” recursos recursos No asigna recursos

Afio¥ Absoluto Porcentaje Porcentaje Porcentaje
2010-2011 58 27,6 8,6 63,8
2011-2012 50 8,0 24,0 68,0
2012-2013 58 20,7 259 53,4
2013-2014 49 16,3 28,6 55,1

a/ La legislacion aprobada abarca el afio legislativo (entre el 1 de mayo y el 30 de abril del afio siguiente).
b/ Considera la legislacion que explicitamente amplia derechos reconocidos en leyes anteriores, reconoce
nuevos derechos a favor de personas o grupos, o genera nuevas obligaciones del Estado para la tutela de los

derechos cubiertos por la norma.

Fuente: Gdmez Campos y Murillo Chinchilla, 2014, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la

Asamblea Legislativa.

Este Informe denomina “promesa
democritica sin sustento econémico” a
la practica de aprobar legislacién que
amplia las competencias del Estado, por
la via del reconocimiento de derechos
ciudadanos o la asignacién de nuevas
obligaciones al aparato institucional, sin
proveer los recursos necesarios para
hacer efectivos esos mandatos. Esto
genera presiones sobre la institucionali-
dad democratica, que no tiene la capaci-
dad para cumplir con lo dispuesto en las
nuevas leyes y, por ende, con las expec-
tativas de la ciudadania. La situacién se
agrava en el actual escenario de conten-
cién del gasto piblico, como resultado
del déficit fiscal. Por ello es deseable
que, al ampliarse las competencias del
Estado, se identifique claramente la base
econémica que permitird la correcta
aplicacién de la norma.

Todos los afios, este capitulo hace una
revisién de las leyes promulgadas en el
periodo bajo andlisis, a fin de determi-
nar cudntas de ellas caen en la categoria
de “promesa democratica”. Para ello se
utiliza informacién del Departamento
de Servicios Parlamentarios de la
Asamblea Legislativa.

Los datos del cuatrienio 2010-2014
muestran que la aprobacién de leyes sin
sustento econémico fue més alta duran-
te los dos primeros afios (por encima
del 60,0%). Cabe anotar que la mayor
parte de esa legislacién correspondi6
a proyectos heredados de administra-
ciones anteriores. Durante los afios
tercero y cuarto, en los que la iniciativa
fue mayoritariamente de legisladores
en funciones, la promesa democratica
se redujo. Pese a ello la proporcién
sigui6 siendo alta: mas de la mitad de
la legislacién aprobada no asigna recur-
sos financieros para su implementacién
(cuadro 5.11).

Esta situacion tiene dos efectos anta-
gbnicos. El positivo es que el pais estd
legislando a favor de la ciudadania, al
ampliar derechos y garantizar otros que
no existian. El efecto negativo es que, si
esto se hace sin el debido sustento eco-
némico, el descontento ciudadano fren-
te al incumplimiento puede aumentar.



Entre las piezas de legislacién sustan-
tiva aprobadas en el periodo de estudio
destacan dos ejemplos que ayudan a
entender el alcance de este fendémeno.
Uno de ellos es la “Ley para la preven-
ci6n y sanci6n de la violencia en even-
tos deportivos” (n° 9145), una iniciativa
que recibié amplio apoyo, en respuesta
a los incidentes de violencia en escena-
rios deportivos que se han reportado
en los dltimos afos. Esta normativa le
impone nuevas obligaciones al Estado,
entre ellas la creacién del Sistema
de Informacién para la Seguridad
en Eventos Deportivos (Sised) y la
Comisién Nacional de Seguridad en
Eventos Deportivos, ambos adscritos
al Ministerio de Seguridad. Para cum-
plir estos mandatos se debe utilizar el
presupuesto ya asignado al Ministerio,
pues la Ley no identifica otra via de
financiamiento.

El otro ejemplo es la ya mencionada
Ley 9162, que crea el expediente digital
Gnico en salud. Esta norma es detalla-
da al asignar obligaciones a la CCSS,
pero escueta a la hora de precisar las
fuentes que proveeran los fondos para
su cumplimiento. La CCSS deber4 dise-
fiar una estrategia de implementacién
del expediente digital dnico que debe

GRAFICO 5.12

incluir, entre otros aspectos: i) dotacién
de software y hardware, ii) conectividad,
iii) almacenamiento de datos, iv) marco
regulatorio, v) capital humano, vi) ges-
ti6én del cambio, vii) capacitacién, viii)
controles y ix) un plan integrado en el
que se definan roles, responsabilidades,
actividades, controles, costos y plazos.
Sin embargo, antes que sefalar con
claridad de dénde saldrén los recursos
econémicos, técnicos y humanos, la
Ley incurre en una indefinicién mani-
fiesta al indicar que para su ejecucion
“deberan desarrollarse los mecanismos
necesarios para garantizar la sostenibi-
lidad financiera del proyecto”. Ademaés
dispone que las instituciones piblicas y
los poderes del Estado deberan apoyar
a la CCSS en la obtencién de financia-
miento interno o externo para la conse-
cucion de los fines buscados.

Las exoneraciones fiscales son una
herramienta para propiciar el desa-
rrollo de determinados sectores de la
economia o para mejorar la calidad de
vida de la poblacién més vulnerable.
Su aplicacién, sin embargo, implica

Exoneraciones fiscales sin mecanismos de control, segin proponente
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la base de datos de exoneraciones del PEN y el Departamento de

Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.

ESTADO DE LA NACION 255

un sacrificio financiero, pues supone
una renuncia del Estado al dinero que
podria recibir si cobrara los impuestos
respectivos. La importancia de este
tema se incrementa en el contexto
actual de severas limitaciones fiscales.

Existen 1.259 exoneraciones, distri-
buidas en 414 leyes aprobadas entre
septiembre de 1951 y mayo de 2014.
De ellas, el 57,5% carece de los requi-
sitos minimos para su control y segui-
miento (como plazos y beneficiarios)
que establece el Codigo de Normas y
Procedimientos Tributarios. Este tema
se analiza en profundidad en el capitulo
3 del presente Informe.

Como complemento de los datos
anteriores, se efectudé una revisién con
el fin de conocer qué instancia o sector
politico fue el proponente o impulsor
original de cada una de las exonera-
ciones que no tienen mecanismos de
control. Se determin6 que el princi-
pal responsable de gestionar beneficios
en estas condiciones ha sido el Poder
Ejecutivo (50,8%), seguido por la frac-
cién legislativa del PLN (22%) y, muy
de lejos, por la fraccion legislativa del
PUSC (4,8%). El restante 22,4% corres-
ponde a iniciativas de otros partidos
(grafico 5.12). Asimismo, se constatd
que, incluso en el escenario de conten-
ci6n fiscal de los tltimos afios, persiste
la practica de crear exoneraciones sin
los requisitos minimos de seguimiento
exigidos por ley.

En el marco de un proyecto de inves-
tigacién que en forma conjunta desarro-
llan el PEN y el Instituto de Formacién
y Estudios en Democracia (IFED), del
TSE, en esta seccién del capitulo se
presentan los resultados de un anilisis
sobre la trayectoria de los liderazgos
partidarios en el pais. Para llevar a
cabo el estudio se rastre6 lo que se
denominé “la cara visible” de los parti-
dos, entendida como la ctipula de perso-
nas de mayor rango e importancia a lo
interno de la agrupacion (presidentes,
secretarios generales y candidatos pre-
sidenciales), asi como en el Congreso
(presidentes del Directorio y jefes de
fraccién) y el Poder Ejecutivo (presidentes
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y vicepresidentes de la Republica) duran-
te el periodo 1982-2014. Esta es una
aproximacién al tema de la experiencia
acumulada que tienen los partidos, de la
cual depende la mayor o menor dificultad
que pueden enfrentar sus lideres para
realizar sus labores de gestién y repre-
sentacion politica (para mayor detalle de
la metodologia utilizada, constiltese el
Anexo Metodolégico).

El principal hallazgo es que la trayec-
toria politica de los lideres al llegar a
su cargo maés alto estd sobre todo en la
esfera partidaria. De las 162 personas
identificadas, el grupo més numeroso
acumul6 experiencia en las estructuras
internas de sus respectivas agrupacio-
nes (34,6%). El anilisis por capulas
revel6 que, en el &mbito de los partidos,
el grupo mas amplio (18 personas) tuvo
experiencia previa en ese nivel y en
el legislativo, es decir, ademas de ser
lideres partidarios en algiin momento
también fueron diputados; un segundo
grupo (14 casos) estd conformado por
personas que al ingresar a la ctipula no
habian tenido otra participacién de alto
perfil. En el plano legislativo, la mayoria
de quienes ostentaron los méaximos cargos
(presidente del Directorio o jefe de

CUADRO 5.12

fracci6n) tuvo una trayectoria previa en
los 6rganos internos de una agrupacion
politica (45 casos). Finalmente, en el
Poder Ejecutivo 9 de los 23 presidentes
y vicepresidentes de la Repiblica desde
1982 no desempefaron puestos de lide-
razgo en otros ambitos del gobierno o
de sus partidos (cuadro 5.12).

La convivencia ciudadana durante
el 2013, y en general en afos recientes,
pasa por un periodo vibrante. En Costa
Rica existen activos sectores sociales y
politicos que han buscado diversificar
sus espacios de participacién mediante
la accién colectiva. Esta actividad ha
planteado nuevos retos a la institucio-
nalidad nacional, que ha mostrado difi-
cultades para administrar los conflictos
y responder a las demandas de la pobla-
cion. Pero, mas alld de esas dificulta-
des, lo cierto es que hoy existe mayor
escrutinio ciudadano sobre la funcién
pablica y una sociedad que demanda
mas y mejores explicaciones de las ins-
tituciones democriticas, lo que abona
a la deliberacién politica y fortalece el
control social sobre el Estado.

Que esta mayor actividad social sea

Trayectoria politica de los liderazgos partidarios, por cupula®.

1982-2014

Tipo de experiencia Total
Partidario y ejecutivo 14
Partidario y legislativo 37
Partidario y local 5
Partidario, legislativo y ejecutivo 16
Partidario, local y legislativo 4
Partidario, local, legislativo y ejecutivo 0
Solo ejecutivo 6
Solo partidario 57
Ninguno 23
Total 162

Cipula
Partidaria® Legislativa¥  Ejecutiva?
2 11 1
18 15 4
1 4 0
7 6 3
2 2 0
0 0 0
3 0 3
9 45 3
14 0 9
56 83 23

a/ La capula (partidaria, legislativa y ejecutiva) esta conformada por lideres que cumplen alguno de los criterios

consignados en el cuadro 7.2 del Anexo Metodoldgico.

b/ Incluye presidentes y secretarios generales del partido y candidatos a la Presidencia de la Repliblica.

¢/ Incluye presidentes del Congreso y jefes de fraccion.
d/ Incluye presidentes y vicepresidentes de la Republica.

Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014, con base en Mufioz, 2014.

de provecho para la democracia costa-
rricense depende de la capacidad del
sistema politico y las instituciones para
enfrentar las protestas ciudadanas, y en
general las acciones colectivas, como un
componente esencial de las democra-
cias modernas. La falta de atencién a
esas manifestaciones, o los intentos por
desafiarla y desacreditarla sistematica-
mente significaria que, en la practica,
no se entiende la importancia de los
movimientos sociales como comple-
mento de la accién politica tradicional,
que suman en vez de restar, en el balan-
ce general de la vida en democracia.

Las acciones colectivas son, como resu-
men en pocas palabras Tarrow y Tilly
(2009), “una lucha politica colectiva”.
Suceden dentro de la politica, no fuera de
ella. Son movimientos que, por lo general,
no tienen el objetivo de sustituir el régi-
men democratico. Se trata mas bien de
manifestaciones ciudadanas por la falta
de atencién a demandas especificas por
parte del Estado. Ciertamente un episo-
dio de alta conflictividad que se mantiene
en el tiempo sin soluciones satisfactorias
puede generar inestabilidad, sobre todo
porque esconde un fuerte malestar con la
respuesta —nula o insuficiente— de la ins-
titucionalidad democrética. Sin embargo,
tal desenlace seria una consecuencia no
buscada, y quiza tampoco deseada, pues
las protestas ciudadanas no tienen como
fin desestabilizar gobiernos ni atentar
contra la democracia representativa, sino
enriquecerla y complementarla.

Como indica Goldstone (2004),
ambos, la democracia y los movimien-
tos sociales, parten de un mismo prin-
cipio: que la gente debe ser consultada.
Tanto las protestas como los procesos
electorales buscan incidir en las deci-
siones de las instituciones representati-
vas, haciendo manifiesto al pablico y a
esos mismos 6rganos el apoyo popular
detras de ciertos objetivos especificos.
Las movilizaciones sociales y la activi-
dad politica convencional son métodos
distintos para influenciar el curso de los
asuntos de interés puablico, a menudo
trazado por los mismos actores, las mis-
mas audiencias y buscando los mismos
objetivos.



El 2013 fue un afio de alta con-
flictividad, con 480 manifestaciones
sociales de diversa indole, segin la
base de datos de acciones colectivas
del Programa Estado de la Nacion
(PEN; para mayor detalle de la meto-
dologia utilizada, consultese el Anexo
Metodologico). Este resultado lo ubica
por encima del promedio anual de 418
movilizaciones del periodo 1994-2012.
Ademas, el 2013 es, comparativamente,
el de mayor protesta para un afio electo-
ral, como se vera mas adelante.

En general, las protestas de 2013
tuvieron muy diversos actores, deman-
das y repertorios, estos ultimos enten-
didos como las modalidades de accién
desplegadas por los manifestantes.
La mayor cantidad de movilizaciones
(39,4%) fue protagonizada por trabaja-
dores organizados, lo que es consistente
con la tendencia observada en la serie
histérica (1994-2014). Los otros actores
frecuentes fueron los grupos de vecinos
(19,0%) y, en mucho menor grado, los
empresarios (4,6%).

En lo que concierne a las demandas
planteadas, destaca en primer lugar la
defensa del trabajo y las condiciones
laborales, con un 18,5% de las acciones
colectivas registradas durante el afio.
Esto incluye disputas relacionadas con
salarios, despidos, pensiones, derechos
laborales y sindicalizaci6n, entre otros
asuntos. El segundo tema en impor-
tancia fue la oposicién o apoyo a leyes,
actos administrativos, recursos judicia-
les o decretos, con un 15,2%. En tercer
lugar figuran la calidad y el costo de
los servicios y la infraestructura, con
un 18,3%.

El 2013 trajo una novedad en el
repertorio de la protesta social (cuadro
5.13). De acuerdo con los datos histori-
cos (1994-2012), los métodos de movi-
lizacién social més comunes en el pais
han sido, en orden de importancia, la
declaracién pablica (31,2%) y el bloqueo
(12,9%). No obstante, en el afio bajo
analisis esta relacién se invirtié. El blo-
queo, que constituye una expresiéon de
descontento méas agresiva, fue el meca-
nismo predilecto por la ciudadania para
hacer sentir su malestar. Asi ocurri6
en el 25,8% del total de acciones del

CUADRO 5.13
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Repertorios de protesta social en Costa Rica. 1994-2013

Repertorio

Declaracion pablica

Bloqueo

Mitin o concentracion

Reunidn con autoridades

Marcha

Denuncia ante entidades estatales y/o internacionales
Otros

Total

1994-2012 2013
Cantidad  Porcentaje Cantidad  Porcentaje
2.478 31,2 113 23,5
1.020 129 126 26,3
949 12,0 74 15,4
881 11,1 16 33
572 7,2 90 18,8
538 6,8 2 0,4
1.496 18,9 59 12,3
7.934 100,0 480 100,0

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos de acciones colectivas del PEN.
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2013, mientras la declaracién publica
fue utilizada en el 26,3% de los casos
(Guillén, 2014c). Este es un cambio sig-
nificativo, que puede ser sefial de una
transicién a una tendencia de protesta
mas beligerante.

Los actores que m4s se manifestaron
a través del bloqueo fueron los trabaja-
dores informales, quienes lo aplicaron
en el 81,0% de sus protestas, seguidos
por el grupo de vecinos con un 39,6%.
En cambio, cuando el actor forma parte
de la institucionalidad publica, el uso
de ese mecanismo se reduce y se opta
fundamentalmente por la declara-
ci6n puablica y la marcha. Estas dos

modalidades son también las preferidas
por los empresarios.

Otro rasgo sobresaliente del 2013 tiene
que ver con el comportamiento estacional
de las acciones colectivas. En compa-
racién con el patrén prevaleciente en el
periodo 1994-2012, los meses de febrero,
abril y noviembre, que tipicamente son
de baja conflictividad, en el 2013 fueron
muy convulsos, con cifras de protesta por
encima del promedio para esos meses en
toda la serie histérica (grafico 5.13). Esa
situacién se aproxima a la observada en
2011 y 2012, afios que forman parte del
actual episodio de alta conflictividad,
como se comentara mas adelante.
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En el mes de junio, el mas conflicti-
vo del afio, se registraron 65 acciones
colectivas, de las cuales 29 ocurrieron
el dia 26. Para esa fecha se convoco
una gran huelga nacional en la que
particip6 un amplio nimero de sectores
con una gran variedad de demandas.
Entre ellas estaban la aprobacién de
la llamada reforma procesal laboral, la
eliminacién del modelo de concesién
de obra publica, el repudio a la impuni-
dad en el asesinato del ecologista Jairo
Mora y la oposicién a la supuesta pri-
vatizacién de los Ebais, la instalacién
de una planta de tratamiento de aguas
en la ciudadela La Carpio y el proyec-
to de construccion de una refineria a
cargo del Gobierno de China. Ademas,
se manifest6 el descontento ciudadano
frente a la corrupcién, la crisis del sis-
tema de seguridad social y el préstamo
con el Banco Mundial para financiar la
educacién superior, entre otros asuntos
(Guillén, 2014c).

Las disputas més frecuentes del 2013
giraron en torno a tres temas: el con-
flicto entre porteadores y taxistas, el
fin del contrato de la UCR como admi-
nistradora de 45 Ebais y la concesién
de la construccién de la carretera San
José-San Ramoén.

En el conflicto tripartito entre gobier-
no, taxistas y transportistas informales
o porteadores, la piedra angular del
diferendo fueron los derechos sobre
el servicio de transporte de perso-
nas. Mientras los taxistas defendian la
exclusividad, los porteadores reclama-
ban el derecho al transporte privado
bajo la figura del porteo. Entre enero y
octubre de 2013 esta pugna dejé un ras-
tro de movilizaciones, enfrentamientos
y amenazas, que tuvo su momento mas
algido en el mes de abril.

En el caso de la UCR, el proble-
ma inici6 con la no renovaciéon del
convenio con la CCSS, mediante el
cual la Universidad operaba 45 equipos
basicos de atenci6n integral en salud
(Ebais) en los cantones de Montes de
Oca, Curridabat y La Uni6én. Esa deci-
sién suscité la abierta oposicién de los

usuarios de los servicios, el Sindicato
de Empleados de la UCR (Sindeu) y los
funcionarios de los Ebais, y motiv6 que
estos ultimos, ante la posibilidad de ser
cesados en sus labores, se declararan
en huelga. El enfrentamiento llegé a su
punto méximo en noviembre, con una
vigilia en las afueras de la Rectoria de
la UCR. Al movimiento se sumaron
los técnicos en Farmacia, la Undeca, la
ANDE, la APSE y el Bloque Unitario
Sindical y Social Costarricense.

La huelga fue declarada ilegal por
el Juzgado de Trabajo del Segundo
Circuito Judicial de San José, lo cual
abri6 la posibilidad de despidos. El 29
de noviembre, después de dieciocho
dias de paro y manifestaciones, se llegd
a un acuerdo que subsané parcialmente
las demandas. El Sindeu, respaldado
por la Asamblea de Trabajadores, acep-
t6 el regreso a las labores, a cambio de
un plan de contingencia para la reu-
bicacién de los funcionarios en otras
instituciones.

El tercer gran conflicto del 2018 se
dio a raiz del proyecto de construccién
de la carretera San José-San Ramon.
En marzo, el Gobierno anuncié que
la obra se realizaria bajo la figura de
concesién, con un contrato a treinta
anos plazo. La construccién, que empe-
zaria en septiembre, se prolongaria por
treinta meses y tendria un costo de
524 millones de dolares. Sin embar-
go, vecinos de ocho cantones aledafios
a la futura autopista conformaron el
denominado Foro de Occidente para
oponerse a la iniciativa, tanto por su
costo, como por las especificaciones
técnicas y los elevados montos de peaje
proyectados.

Los miembros del Foro de Occidente
se manifestaron en las actividades
del 11 de Abril en Alajuela, y hubo
un enfrentamiento con la policia. La
tensién de ese dia aumentd el perfil
del conflicto ante la opinién pabli-
ca. Diputados y sindicalistas pidieron
la destitucién del ministro de Obras
Piblicas y Transportes y a lo interno
del partido oficialista (PLN) hubo dis-
crepancias en torno a la concesion.

El conflicto transcurrié por distintas
sendas. A nivel local hubo un intento
de mediacién promovido por alcaldes

de cantones adyacentes a la carretera,
pero no fue aceptado por los grupos
opositores. A nivel del Ejecutivo, la
Presidenta cre6 una comisioén para ana-
lizar las condiciones y el costo del con-
trato, y en el nivel judicial, la Fiscalia
Adjunta de Probidad, Transparencia
y Anticorrupcioén inicié una investiga-
cién por supuestas irregularidades en
el contrato. Finalmente, el 22 de abril
el Gobierno anunci6 la anulacién del
contrato de concesién. A este punto
los sectores opuestos al proyecto reen-
focaron su atencién en el costo de la
indemnizacién que habria que pagar a
la empresa concesionaria, por un monto
cercano a 35 millones de délares.

El descontento de multiples sectores
con el Gobierno hizo que se conforma-
ra un frente comtn, con una agenda
de demandas ampliada que, aunque lo
incluia, trascendia el tema de la con-
cesion. Las convocatorias a marchas,
bloqueos y concentraciones tuvieron su
mayor expresion el 26 de junio, cuando
ocurrieron 29 de las 65 acciones colec-
tivas registradas ese mes.

Vale anotar que los logros y la visibi-
lidad del Foro de Occidente motivaron
el uso de esa forma de organizacién
regional en otros lugares. Asi surgieron
el Foro de Oriente y el Foro Caribe
Sur. Asimismo, en el segundo semes-
tre de 2013 se realizaron protestas en
Monteverde, San Carlos y Los Santos,
por viejas luchas relacionadas con
carreteras vecinales.

En general, los tres casos analizados
comparten la fuerte presencia de gru-
pos descontentos en las calles, el alto
perfil de los conflictos ante la opinién
publica y la oposicién activa de diversos
segmentos de la poblacién a las decisio-
nes de las autoridades (Guillén, 2014c).

El anélisis de dos décadas de accio-
nes colectivas en Costa Rica permite
ubicar la conflictividad del 2013 en un
contexto social y politico més amplio.
Desde esta perspectiva sobresalen dos
hallazgos. El primero es que, si bien se
redujo la cantidad de manifestaciones
con respecto a los dos afos previos, el
2013 fue el afio electoral con el mayor



nimero de movilizaciones desde que
existen registros. El segundo hallazgo
es la tendencia al aumento en la pro-
testa ciudadana en cada administracién
de gobierno y, en particular, el uso
creciente de la accibn en las calles para
presentar demandas ante la institucio-
nalidad democratica.

Cabe senalar que, hasta el momento,
no se ha identificado una relacién fuer-
te entre indicadores macroeconémicos
y las acciones colectivas registradas
en el periodo 1994-2014. En ediciones
anteriores se explordé esa dimension,
pero no se encontraron asociaciones
claras entre los ciclos de crecimiento
econémico o la inflacién y la moviliza-
cién social.

Cuando en el andlisis de las accio-
nes colectivas se toma como referencia
los cuatrienios de cada gobierno, es
posible observar un comportamiento
estacional. Tipicamente, a inicios de
cada administracién la conflictividad
es baja, aumenta en los afios segundo
y tercero, y vuelve a bajar en el altimo
afno. En otras palabras, los principales
“picos” de protesta suelen ocurrir a la
mitad de los periodos gubernamentales
y luego, conforme empiezan a soplar los
vientos electorales, la agitacién social
suele reducirse de modo significativo.
Sin embargo, ese no fue el caso en el
2013.

El grafico 5.14 ilustra la cantidad
anual de acciones colectivas reportadas
desde 1994, distinguiendo cada uno
de los afios electorales. Alli se aprecia
que, desde la década de los noventa, el
comportamiento descrito en el parrafo
anterior viene mostrando una varia-
cién, pues en los afios electorales la
conflictividad ha tendido a aumentar
en forma sostenida, aunque mantenién-
dose siempre por debajo del promedio
de todo el periodo (representado en el
gréfico con una linea gris). Esto cambi6
por primera vez en el 2013, cuando se
registr6 el nivel més alto de protesta
ciudadana en un afio electoral y el
Gnico por encima del promedio.

De acuerdo con Tarrow y Tilly (2007),
los repertorios de accién colectiva son
definidos por las identidades, vinculos
y formas de organizacién social cotidia-
na. De ahi emergen tanto las demandas
colectivas como los medios empleados
para hacer que estas sean escuchadas.
Al movilizarse, o ver a otros grupos
hacerlo, las personas aprenden cudles
interacciones generan mejores resul-
tados politicos. En un momento dado,
esas manifestaciones promueven el
agrupamiento de reclamos en un nime-
ro limitado de actuaciones reconoci-
bles, es decir, repertorios especificos.

GRAFICO 5.14
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Cabe sefialar que los repertorios, o for-
mas de expresién social, varian entre
las distintas sociedades y a lo largo del
tiempo.

La efectividad politica de ciertos
repertorios motiva que los grupos
sociales y la ciudadania en general
tiendan a utilizarlos con mayor
frecuencia. Eso es lo que parece ocurrir
con el uso de la protesta callejera como
forma de acci6n colectiva. El repertorio
de la protesta en las calles tiene tres
modalidades registradas en la base de
datos de acciones colectivas del PEN:
el mitin o concentracién, la marcha y
el bloqueo.
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos de acciones colectivas del PEN.

CUADRO 5.14

Total de acciones colectivas y protestas en las calles,

por administracion. 1994-2014

Total de acciones

Administracion®/ colectivas
Figueres Olsen (1994-1998) 1.531
Rodriguez Echeverria (1998-2002) 1.549
Pacheco de la Espriella (2002-2006) 1.763
Arias Sanchez (2006-2010) 1.353
Chinchilla Miranda (2010-2014) 2.367
Promedio 1.713

a/ Se consideran las acciones colectivas registradas entre el mes de mayo del primer afio de gobierno y el mes

de abril del dltimo afio de la administracién.

Fuente: Elaboracion propia con informacidn de la base de datos de acciones colectivas del PEN.

Porcentaje de
Protestas en acciones colectivas

las calles en las calles
421 275
677 43,7
478 27,1
443 32,7
888 37,5
622 36,3
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El cuadro 5.14 muestra el incremento
en la cantidad de protestas en las calles
y revela que fue en la administra-
ci6én Chinchilla Miranda en la que
mas se utilizaron esas modalidades
en términos absolutos, un total de 888
acciones colectivas. El gobierno que
méas se le acerca es el de Rodriguez
Echeverria (677 protestas). Durante las
demés administraciones este tipo de
movilizacién no superé las 500. En
promedio, una tercera parte de las
acciones colectivas que registra la base
de datos fueron protestas callejeras, las
cuales tuvieron un leve incremento en
el periodo 2010-2014.

En términos relativos, sin embargo, la
administracion Rodriguez Echeverria
es la que ha registrado mas protestas en
las calles (43,7%), en su gran mayoria
relacionadas con el conflicto en torno
al “Combo del ICE” en el afio 2000 y
protagonizadas por estudiantes univer-
sitarios y diversos gremios del sector
puablico. El gobierno de la presidenta
Chinchilla no enfrenté un episodio tan
intenso, y corto, de movilizacién social,

GRAFICO 5.15

pero a lo largo de los cuatro afios acu-
mulé muchas mds protestas.

El examen del comportamiento
mensual de las acciones colectivas en
el periodo 1994-2014 permite visualizar
cinco “picos” o momentos que destacan
por la gran cantidad de movilizaciones
sociales. A estos “picos” se les denomina
episodios de alta conflictividad. En esta
seccion se analizan detalladamente
cuatro de esos episodios, con el
proposito de identificar caracteristicas
comunes. Se trata de las protestas por
el régimen de pensiones del Magisterio
Nacional en 1995, las manifestaciones
por el “Combo del ICE” en el 2000, los
bloqueos por la asignacién de la revision
técnica vehicular a una empresa privada
en 2004, y la intensa conflictividad
que, por diversos motivos, se registr6
entre junio de 2011 y diciembre de
2012. Estos comprenden dieciséis de los
244 meses (6,6%) de la serie histérica
(grafico 5.15).

Acciones colectivas registradas por mes.
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Acciones colectivas

e Promedio === Alta movilizacion

En 2007 la base de datos no registrd el “pico” de acciones colectivas en torno al referéndum sobre el TLC con Estados
Unidos, porgue en ese contexto la movilizacién se canalizd bajo el formato de una campafia electoral, entre las posiciones
a favor y en contra del tratado, y no como protesta ciudadana. Sin embargo, este fue otro momento de alta movilizacion

social.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base de datos de acciones colectivas del PEN.

1995: espiral conflictiva por
reforma al régimen de pensiones
del Magisterio

Aunque el primer episodio de con-
flictividad del periodo inici6 en 1993,
tuvo su punto de mayor tensién en 1995,
en particular en abril, julio y agosto,
con 71, 174 y 125 acciones colectivas,
respectivamente. Sus principales acto-
res fueron los sindicatos de educado-
res, que se oponian a una reforma al
régimen de pensiones de ese gremio
(Alpizar, 2014). El detonante del con-
flicto, que se conocié como la huelga
del Magisterio Nacional, fue el deno-
minado Pacto Figueres-Calderén que,
con el objetivo de solucionar problemas
de gobernabilidad, tramit6 mediante el
procedimiento de “via rapida” una serie
de medidas relacionadas con el funcio-
namiento del Estado. En ese contexto,
en menos de dos semanas la Asamblea
Legislativa discuti6 y aprob6 la Ley
7531, que entrd en vigencia el 13 de julio
de 1995 y que cambi6 las condiciones y
requisitos para que los docentes opta-
ran por sus pensiones.

La disputa se convirti6 en episo-
dio de alta conflictividad cuando otras
agrupaciones se unieron a ella: la
ANEP, la Conferencia de Trabajadores
Rerum Novarum, la Conferencia de
Trabajadores de Costa Rica, la Central
del Movimiento de los Trabajadores y
varios comités civicos, entre otros. Esta
alianza dio origen al Comité Civico
Nacional, que se constituy6 en un fren-
te de lucha mas amplio y con nuevas
demandas, como mejores condiciones
de vida para el campesinado, justicia
salarial, evitar el despido de traba-
jadores publicos y, por supuesto, la
derogatoria de la Ley de Pensiones del
Magisterio (Menjivar, 1999).

A ello hay que sumar el efecto conta-
gioso sobre otros grupos que, aunque no
estaban directamente relacionados con
el conflicto, expresaban malestar con
el Gobierno y las condiciones sociales
del momento. En Limén, por ejemplo,
se dieron protestas en la Municipalidad
y el hospital Tony Facio, en solidari-
dad con la huelga de los educadores
y para reivindicar demandas propias.
También hubo manifestaciones en el
hospital San Juan de Dios, por el mal
estado de los quiréfanos, una amenaza



de huelga de los empresarios gasoline-
ros y una movilizacién de agricultores
en Cartago, entre otras.

Para los sectores sociales involucra-
dos en este episodio, el rumbo y las
medidas del gobierno Figueres Olsen
amenazaban las condiciones sociales,
laborales y econémicas de la mayoria
de la poblacién, por lo que era nece-
saria la defensa de intereses generales
mediante la protesta (Alpizar, 2014).

El “Combo del ICE” en 2000: el
pico de mayor conflictividad del
periodo

El afio 2000 marcé un hito histérico
en la movilizacién social y la vida poli-
tica de Costa Rica. Entre marzo y abril
ocurri6 un episodio de aguda conflicti-
vidad que tuvo su méxima expresién en
marzo, de tal forma que este dltimo se
convirtié en el mes con mds protestas
en los veinte afios de registro, con 211
acciones colectivas.

Una vez méas el detonante fue la
aprobacién de una ley. En este caso
se traté del proyecto de “Ley para el
mejoramiento de los servicios publicos
de electricidad y telecomunicaciones y
la participacién del Estado” (expedien-
te 13867), conocido como el “Combo
del ICE”, el cual buscaba reformar
la estructura del ICE y romper el
monopolio publico sobre el mercado
de telecomunicaciones. Las sospechas
de que ese proceso conduciria a la
privatizacién y el desmantelamiento
del Instituto generaron la movilizacién
de funcionarios publicos, grupos de
vecinos y estudiantes universitarios y
de secundaria, principalmente. Estos
actores hicieron uso de un repertorio
que incluy6 la huelga de hambre vy,
sobre todo, manifestaciones callejeras.
En los dos meses de este episodio se
contabilizaron 294 acciones colectivas,
de las cuales el 74,8% se realiz6 en
las calles (189 bloqueos, 21 mitines y
10 marchas). Solo en marzo hubo 160
acciones de este tipo, el nimero maés
alto de protestas en las calles de toda la
serie historica.

Durante ese mes de marzo, ademas
de las protestas contra el “Combo del
ICE”, un movimiento de agricultores
bloque6 la carretera entre San José

y Cartago. Sus principales demandas
fueron la revisién de los créditos y la
defensa de la produccién nacional ante
las importaciones de papa y cebolla
(Alpizar, 2014).

El 17 de marzo ambos movimientos
generaron una jornada de protestas
en todo el pais. En los dias siguientes
hubo negociaciones entre el Gobierno
y los agricultores y se logré el cese de
las acciones en ese frente. Sin embar-
go, el 20 de marzo se dio un punto de
inflexi6n, al aprobarse en primer debate
el proyecto de ley del “Combo”. Esto se
hizo mediante un tramite expedito que
incluy6é la discusién y aprobacién en
bloque de gran cantidad de mociones,
el rechazo de otras y el trabajo en dias
no hébiles; estos y otros aspectos fue-
ron declarados inconstitucionales dias
después. Este hecho aument6 la conflic-
tividad y motivé que el Frente Interno
de Trabajadores del ICE, la ANEP,
el sindicato del AyA, el Sindicato de
Trabajadores Petroleros, Quimicos y
Afines (Sitrapequia), la Feucr, la Feuna,
la Federaciéon de Trabajadores de
Limo6n (Fetral), Undeca y los sindicatos
del Magisterio Nacional se sumaran a
la protesta.

El 23 de marzo se produjo un enfren-
tamiento entre la policia y estudiantes
universitarios que terminé con varios
heridos y més de cincuenta personas
arrestadas. Ese dia las protestas parali-
zaron los muelles y puertos del pais, asi
como los hospitales publicos (Alpizar,
2014).

El 4 de abril las partes acordaron
retirar el proyecto de la corriente legis-
lativa mientras una Comisién Especial
Mixta lo estudiaba, con lo cual la pro-
testa se desmovilizé. Sin embargo, al
dia siguiente en los servicios de la
CCSS se inici6é una huelga por proble-
mas salariales que se extendié hasta
el dia 15, cuando se lleg6 a un nuevo
acuerdo. Finalmente, el 18 de abril la
Sala Constitucional emiti6 la resolu-
cion 00-03220, en la que declaraba
inconstitucional el tramite seguido para
la aprobacién del proyecto en primer
debate. Con esto, el movimiento de
oposicién obtuvo una victoria también
en el campo legal (Alpizar, 2014).

La masiva movilizaci6n social en este
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episodio tuvo como motivo central la
oposicién a una ley que reformaba el
ICE, una institucién que por su funcién
social tiene un valor simbdlico para los
costarricenses. Creci6 hasta convertir-
se en una protesta ciudadana de amplio
espectro, con numerosos sectores y
temas involucrados, que reclamaba
espacios de participacién y que puso en
entredicho la legitimidad de las actua-
ciones de la Asamblea Legislativa y la
administracion Rodriguez Echeverria
(1998-2002).

Los sectores directamente afectados,
como los sindicatos del ICE, lograron
convertir un tema particular en una
lucha civica nacional que apel6 al sentir
ciudadano, se apoy6 en el descontento
social y la deslegitimacién de los par-
tidos tradicionales (PLN y PUSC) y a
través de la presion en las calles cre6
nuevos canales democraticos de inter-
locucién (Alvarenga, 2005; Menjivar,
2012; Alpizar, 2014). Y aunque los par-
tidos de izquierda no capitalizaron en
términos electorales esta coyuntura,
para los comicios de 2002 surgi6 una
nueva agrupacion, el PAC, que canali-
z6 el malestar de la poblacién ante al
rumbo impuesto por el bipartidismo.

Alianza de actores supera
dispersién de demandas en 2004

Julio de 2004 fue un mes de alta
conflictividad, con 61 acciones colec-
tivas. En agosto la agitacién se incre-
mento significativamente, hasta llegar
al “pico” de 188 manifestaciones, de
las cuales 122 se dieron en las calles.
Los principales actores fueron los tra-
bajadores sindicalizados, seguidos por
empresarios, estudiantes universita-
rios, grupos de vecinos y estudiantes
de secundaria.

Al inicio de este episodio hubo una
intensa movilizacién de caracter local
y regional. Por ejemplo, un grupo de
campesinos de Bambuzal de Sarapiqui
tom6 la Catedral Metropolitana para
solicitar acceso a tierras que reclamaba
como propias, pero la desalojé dias des-
pués sin recibir respuesta a sus deman-
das (Alpizar, 2014). Al mismo tiempo,
un conflicto por temas salariales llevo
a los controladores aéreos a declararse
en huelga, situacién que obligé al
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Gobierno a traer personal del extranje-
ro para operar las torres de control en
los aeropuertos del pais.

En agosto las movilizaciones empeza-
ron a tener un claro alcance nacional, a
raiz de las protestas generalizadas con-
tra la revision técnica vehicular (RTV),
cuya operaciéon fue encomendada en
forma exclusiva a una empresa privada.
En este conflicto, los transportistas
manifestaban su descontento con la
aplicacién del cobro por la reinspec-
ci6n de los vehiculos, en tanto que un
grupo de empresarios de talleres meca-
nicos, que queria entrar en el nego-
cio, se oponia al monopolio establecido
(Alpizar, 2014). El movimiento se for-
taleci6 con el apoyo del Movimiento
Civico Nacional, conformado por
representantes de la ANEP, el Frente
Interno de Trabajadores del ICE, la
Undeca, el Sindicato Independiente de
Trabajadores Estatales Costarricenses,
la Asociacién Sindical de Empleados
Industriales de las Comunicaciones y la
Energia, la Feuna y la APSE, quienes
ademés plantearon un conjunto més
amplio de demandas, como disminuir
el costo de bienes y servicios bdsicos,
establecer una nueva canasta bésica,
decretar un aumento salarial mayor al
4% para el sector pablico y evitar que
el Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos (TLC) ingresara a la
corriente legislativa (Hernandez, 20183).

Los transportistas realizaron nume-

CUADRO 5.15

rosos bloqueos, que paralizaron el pais
y ejercieron una fuerte presién sobre
el Gobierno. El 25 de agosto la poli-
cia detuvo a 85 personas y decomisé
varios camiones, pero las manifestacio-
nes se repitieron en los dias siguientes.
Finalmente, el dia 31 el Gobierno y el
Comité Civico acordaron un aumento
de 0,5% en los salarios del sector publi-
co y cambios en el contrato de la RTV.
Ademas se tomé nota de la oposicién al
TLC. Concluy6 asi mas de una semana
de protestas, con 99 bloqueos registra-
dos (Alpizar, 2014).

Si bien el centro de este episodio fue
la disputa en torno a la RTV, la unién
de otros grupos para crear un frente
mas amplio permitié a los transpor-
tistas legitimar sus demandas con el
apoyo de actores mds experimentados
en este tipo de procesos. En ese esce-
nario, el Gobierno se vio obligado a
negociar. Sin embargo, la principal vic-
toria del movimiento no fue la rescision
del contrato de la RTV, como pedian los
transportistas, sino el aumento salarial
para los empleados publicos.

En la serie de tiempo de acciones
colectivas, este episodio es un primer
ejemplo de una nueva forma de movi-
lizacién social en el pais, caracterizada
por la fragmentacién de las demandas,
por un lado, y la unién organizada de
actores muy distintos y no necesaria-
mente cohesionados entre si, por el
otro, condicién suficiente para aumen-

Principales actores y demandas de las acciones colectivas

ocurridas en noviembre de 2011

Actor Demanda
Productores de arroz

Empresarios gasolineros
Ambientalistas y grupos de vecinos
APSE

Taxistas

Motociclistas

Diversos sectores

Trabajadores bananeros del Caribe
Trabajadores del CNP

Trabajadores de la Imprenta Nacional

Fuente: Elaboracidn propia con base en Alpizar, 2014.

Oposicion a las importaciones de arroz

Mayor margen de ganancia

Oposicion al proyecto minero en Crucitas de San Carlos

Mejora en condiciones laborales

Mayor control de los porteadores

Oposicion al aumento en el costo del derecho de circulacion (marchamo)
Oposicion al “Plan Fiscal”

Mejora en condiciones laborales

Oposicion al proceso de reestructuracion del CNP

Mejora en condiciones laborales

tar el caudal de la protesta, paralizar el
pais y obligar al Gobierno a negociar.
Esa fragmentacién supone una dificul-
tad para las autoridades, pues deben
enfrentar demandas y asumir compro-
misos de distinto alcance en un mismo
“paquete” (Alpizar, 2014).

Conflictividad a partir
de 2011: alta y persistente,
pero fragmentada

El mas reciente episodio de conflic-
tividad se extendié de junio de 2011 a
diciembre de 2012. Es el periodo mas
conflictivo de toda la serie de veinte
afos, y también el méas prolongado,
pues abarcé diecinueve meses en total.
En ese lapso ocurrieron numerosas
acciones colectivas, aunque poco rela-
cionadas entre si y dispersas a lo largo
de mas de un afio y medio. Este episo-
dio tuvo tres meses de mayor protesta:
noviembre de 2011, junio y noviembre
de 2012.

En el primer “pico”, en noviembre
de 2011, no hubo un dnico tema que
motivara los altos niveles de moviliza-
ci6n. Todo lo contrario, fue un periodo
en el que multiples actores plantearon
una gran diversidad de demandas al
Gobierno y a la institucionalidad del
Estado (cuadro 5.15).

Sin embargo, el conflicto mas impor-
tante de este mes fue la huelga de los
anestesidlogos de la CCSS, que dur6
cerca de dos semanas y a la cual termi-
n6 sumandose todo el gremio médico.
Esta disputa tuvo serias repercusiones
en el funcionamiento del sistema de
salud, sobre todo por la pérdida de
citas y cirugias. Finaliz6 cuando las
autoridades aceptaron varias de sus
demandas (Alpizar, 2014).

Entre noviembre de 2011 y junio
de 2012, cuando ocurri6 el segundo
“pico” de este episodio, la conflictivi-
dad estuvo por encima del promedio
histérico, con oscilaciones y sin un
patrén consistente. En junio de 2012 se
incrementaron las protestas, de nuevo
sin un motivo principal aparente ni una
relacion clara entre ellas (cuadro 5.16).

El tercer “pico” de este episodio
de conflictividad, en noviembre de
2012, también estuvo caracterizado
por la diversidad de temas y actores.



CUADRO 5.16

Principales actores y demandas de las acciones colectivas
ocurridas entre noviembre de 2011 y junio de 2012

Actor Demanda
Sindicato de Japdeva
Porteadores

Taxistas y autobuseros
Sindicatos de la (CSS
Sindicato del INS
Grupo de vecinos
Productores de arroz
\arias organizaciones

Oposicion a concesion otorgada a la empresa APM Terminals
Permisos para el transporte de personas

Mayor control sobre los porteadores

Denuncias por atraso en el otorgamiento de citas

Mejora en condiciones laborales

Oposicion a las altas tarifas del AyA

Oposicion a las importaciones de arroz

Marcha contra la corrupcion en el Gobierno y el supuesto saqueo

de varias instituciones pablicas

(Ganaderos

Sector agricola
Trabajadores del ICE
Movimiento LGBT¥

Protesta por plaga de moscas causada por el cultivo de la pifia
Oposicion al impuesto sobre bienes inmuebles

Oposicion al proyecto de Ley de Contingencia Eléctrica
Defensa de los derechos humanos de esta comunidad

a/ Movimiento por la diversidad sexual: Iésbico-gay, bisexual y transexual.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Alpizar, 2014.

CUADRO 5.17

Principales actores y demandas de las acciones colectivas

ocurridas en noviembre de 2012

Actor Demanda

Contratistas del ICE

y dirigentes comunales

Grupos de vecinos

Diversos sectores
“Ley Mordaza”

Trabajadores del ICE

Saloneros

Productores de arroz

Porteadores

Funcionarios del Poder Judicial

Motociclistas

Diversos sectores

Fuente: Elaboracidn propia con base en Alpizar, 2014.

Destacan la marcha de los funcionarios
del Poder Judicial, ante la negativa de
la Asamblea Legislativa a reelegir a un
Magistrado de la Sala Constitucional.
En este mes destacod el conflicto de
los motociclistas como uno de los mas
intensos, pues durante varios dias se
dieron numerosos bloqueos y actos
violentos; este grupo protesté de nuevo
contra el INS por el costo del derecho

Oposicion por incumplimiento de acuerdos con la comunidad y
contratistas del proyecto hidroeléctrico Reventazon del ICE
Oposicion a lineas de alta tension del ICE

Oposicion al proyecto sobre acceso a la informacion conocido como

Oposicion a la asignacion de frecuencias radioeléctricas

Mejora en condiciones laborales

Oposicion a las importaciones de arroz

Permisos para el transporte de personas

Protesta por no reeleccién de un Magistrado de la Sala Constitucional
Oposicion al aumento en el costo del derecho de circulacion (marchamo)
Defensa de la (CSS

de circulacién (marchamo) y manifest6
que sentia un desencanto total con el
Gobierno (cuadro 5.17). Posteriormente,
una ex Defensora de los Habitantes,
presente en una marcha contra la cri-
minalizacién de la protesta, resumi6
el sentir del momento al decir que la
ciudadania se sentia “harta de no tener
rumbo” (Alpizar, 2014).
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Dos décadas de estudio de la protesta
ciudadana muestran, como primer gran
hallazgo, que los medios y motivos de
los principales “picos” de conflictividad
social han cambiado sustancialmente
con los afos, lo cual es de esperar
dada la variacién de las demandas de
la poblacién. Sin embargo, se observan
algunas caracteristicas comunes entre
los episodios de 1995, 2000 y 2004 (no
ocurre lo mismo con lo sucedido entre
2011 y 2012; cuadro 5.18).

La primera caracteristica estd rela-
cionada con el proceso que generd un
episodio de conflictividad. En los tres
casos, un grupo se movilizd6 por un
tema especifico que luego fue legitima-
do por otros sectores y dio lugar a algtin
tipo de alianza. Se constituy6 asi un
frente coman y més amplio de actores y
demandas para el Gobierno, siguiendo
una dindmica de “bola de nieve”.

El segundo rasgo comtn es que las
alianzas antes mencionadas implicaron
la participacién, en mayor o menor
grado, de al menos cuatro actores
centrales: los sindicatos de emplea-
dos publicos (entre los que destaca la
ANEP), el Magisterio Nacional, las
universidades publicas y sectores de
campesinos y agricultores.

La tercera y ultima caracteristica
es que el tema principal del conflicto
era un asunto de alto impacto social,
que afectaba a un amplio segmento de
la ciudadania y que casi siempre era
acompafiado de fuertes criticas por
supuestos intentos de desmantelar el
Estado o su rol en areas especificas.
Asi ocurri6 en 1995 con la huelga del
Magisterio Nacional. Como se coment6
anteriormente, a ese gremio se unie-
ron, en el denominado Comité Civico
Nacional, sindicatos de empleados
puablicos, universidades y campesina-
do, todos con nuevas demandas, pero
con un factor comun: la oposicién a los
cambios en el régimen de pensiones de
los educadores y a otras reformas con-
tenidas en el Pacto Figueres-Calderén,
que fue interpretado como un intento
de desmantelar el Estado de Bienestar
(Cortés, 2001).
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CUADRO 5.18

Perfil comparado de los “picos" de alta conflictividad. 1994-2014

Fragmentacion de las protestas

Pico 1995 Baja
Pico 2000 Media
Pico 2004 Alta
Pico 2011-2012 Alta

Articulacion®

Actor principal

ST Sindicatos

ST Sindicatos y universitarios
ST Transportistas y sindicatos
No No hay

a/ Fragmentacion: baja: una demanda central domina; media: una demanda central coexiste con otras; alta: no

hay demanda central.

b/ Articulacidn: si: los grupos coordinan acciones de protesta; no: los grupos no coordinan acciones de protesta.

Fuente: Elaboracion propia con base en Alpizar, 2014.

En marzo de 2000 la dindmica fue
similar. Las manifestaciones de opo-
sici6n al “Combo del ICE” concitaron
el apoyo y la suma de demandas de los
sindicatos de empleados publicos, los
sectores universitarios, el Magisterio
Nacional y el campesinado. El argu-
mento central para las manifestaciones
fue la defensa de la institucionalidad
del Estado, en este caso representada
por el ICE, ante lo que se consider6 el
inicio de un proceso de privatizacion.

En el episodio de julio y agosto de
2004 se repiti6 el mismo patrén; se
conjugaron demandas dispersas que se
fueron articulando a modo de “bola de
nieve” hasta generar una coyuntura de
alta conflictividad. Como se resefi6 en
paginas anteriores, en este “pico” con-
vergieron los campesinos de Bambuzal
de Sarapiqui, los controladores aéreos,
los grupos que luchaban contra el TLC
con Estados Unidos y los transportistas
opuestos al monopolio de la revisién
técnica vehicular. A ellos se unieron,
nuevamente, los sindicatos de emplea-
dos publicos, las universidades, los gre-
mios del Magisterio y el campesinado.

El episodio de 2011y 2012 es distinto a
los anteriores. La protesta ciudadana se
caracteriz6 por la presencia de mdltiples
actores y demandas, sin temas comunes y
de amplio alcance nacional. Esta podria
ser una variable relevante, pues aunque
las acciones colectivas de ese periodo
generaron una alta conflictividad, en nin-
gin caso esta fue cercana a los grandes
“picos” histéricos de 1995, 2000 y 2004.

Las razones de la movilizacién fue-
ron, como en todos los casos, muy
distintas: desde la peticién de un mayor

margen de ganancia por parte de los
empresarios gasolineros, hasta la pro-
testa de los ganaderos por una plaga
de moscas ocasionada por el cultivo de
pifia, entre muchas otras. También hubo
demandas generales y hasta imprecisas,
con poca posibilidad de respuesta del
Gobierno, como las marchas por las
discusiones sobre el Plan Fiscal, o con-
tra la corrupcion.

Ademaés reaparecieron asuntos que se
ventilan cada cierto tiempo. Se trata de
conflictos cuya intensidad se reduce en el
momento de la accién colectiva, sin que
se resuelva el problema de fondo. Son los
casos de las diferencias entre porteado-
res y taxistas, los derechos de circulacién
de los motociclistas y la lucha de los arro-
ceros contra la importacién del grano. En
otro grupo estdn las demandas similares
que plantean actores distintos, como las
luchas por mejores condiciones laborales
de los anestesidlogos, los controladores
aéreos, los educadores y los funcionarios
de la Imprenta Nacional, entre otros.

Hay un contexto de fondo en las pro-
testas de este periodo, y es el hecho de
que expresaron el mas fuerte descon-
tento ciudadano con la gestién de los
asuntos piblicos y el Gobierno desde
que existe registro en las encuestas
de opinién. El malestar existia desde
antes, pero su intensidad en este lti-
mo episodio fue mayor, lo que parece
haber sumado tensi6n en los distintos
momentos de las movilizaciones.

En sintesis, existen caracteristicas
comunes a los tres primeros episodios
analizados, y una clara diferencia entre
estos y el mas reciente periodo de
agitaciéon social. Las demandas que

motivan las acciones colectivas se han
diversificado, y las formas de protestar
también han variado con el tiempo. La
evidencia sugiere que la accién orga-
nizada de ciertos actores es una varia-
ble importante para entender cudndo
ocurren “picos” de conflictividad en el
pais. Y en sentido contario, la ausencia
de esos frentes gremiales y sociales
puede generar episodios, si bien fuer-
tes, mucho menos intensos que otros
registrados en la serie histérica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Alpizar, 2014, y Guillén, 2014c, en

La campaiia electoral de 2013-2014
inicié en medio del clima politico mas
adverso desde que se da seguimiento
al tema, de acuerdo con las principales
variables que analiza el Proyecto de
Opinién Publica de América Latina
(Lapop, por su sigla en inglés), de la
Universidad de Vanderbilt, Estados
Unidos. Durante ese proceso se regis-
traron los valores mas bajos en los
indicadores de apoyo difuso a la demo-
cracia y en el indice de estabilidad
democritica (PEN, 2013). Ademas, la
evaluacion de la presidenta Chinchilla
fue inferior a las de los mandatarios
que la antecedieron y solo semejante a
la obtenida por el presidente Figueres
a mediados de los afios noventa (PEN,
2012). Todo ello se dio en un contexto
que, visto desde una perspectiva maés
amplia, se caracterizé por la incerti-
dumbre y la inestabilidad politica, el
debilitamiento y recomposicién del sis-
tema de partidos, y una alta volatilidad
en las preferencias electorales.

Sin embargo, conforme avanzé la
campana creci6 el interés de la pobla-
cién y se generd un escenario propicio
para una mejor evaluacién de la demo-
cracia. Los datos de Lapop para 2014
confirman que el proceso electoral le
inyecté6 una buena dosis de valores
democraticos a la ciudadania.

La literatura especializada distingue
entre dos tipos de apoyo a los sistemas



politicos. En primer lugar, se acepta
que existen evaluaciones generales refe-
ridas a los principios, valores y normas
sobre los que se fundamenta el sistema
politico; esto es lo que se conoce como
apoyo difuso. Por otro lado, los indi-
viduos evaltian aspectos mds particu-
lares, asociados al desempefio de las
instituciones, gobiernos y partidos, que
constituyen lo que tradicionalmente se
denomina apoyo especifico (Easton,
1965 y 1975). El apoyo difuso indica
en qué medida los ciudadanos recono-
cen al sistema como legitimo, es decir,
aceptan obedecer la autoridad de las
instituciones para adoptar decisiones
que son vinculantes para el conjunto de
la poblacién. En la situacién contraria,
un bajo apoyo al sistema evidenciaria
cuestionamientos que, eventualmente,
podrian generar episodios de inestabili-
dad politica (Vargas Cullell et al., 2006).

En 2014 mejor6 la evaluacion de
la ciudadania costarricense sobre los
principales indicadores de legitimidad
del sistema politico. Segtn los datos
de Lapop, el apoyo difuso mostr6 una
recuperacion, al pasar de 56 puntos en
2012 a 63 en 2014, en una escala de 0 a
100. Este valor se asemeja a la tenden-
cia observada en el periodo 2004-2010,
aunque adin estd muy por debajo de
los niveles maximos registrados en los
afos ochenta, superiores a 75 puntos.

Cabe sefialar que la medicién que
realiza Lapop cada dos afios esta vez
se efectué en marzo y abril, es decir,
después de la primera ronda electoral
y justo en el proceso hacia la segunda
ronda.

En contraste con la tendencia a la
baja mostrada entre 2004 y 2012, en
esta oportunidad la recuperacion del
apoyo a la democracia fue acompafiada
de un aumento en los cinco componen-
tes especificos del apoyo al sistema. En
cuatro de ellos el valor del indice se
increment6 en méas de 5 puntos en la
escala de 100 unidades.

Los aumentos més significativos se
dieron en el orgullo de vivir en el sis-
tema politico costarricense (9,4 puntos)
y el apoyo promedio al sistema (8,1
puntos) (gréfico 5.16). Pero ademas los
datos de 2014 revierten el estado de
creciente deterioro en el apoyo al sis-

GRAFICO 5.16
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Promedio en los componentes del apoyo al sistema politico
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Fuente: Alfaro Redondo, 2014, con datos de Lapop.

tema politico y sus componentes que
se detect6 en 2012, tal como se reportd
en el Decimoctavo Informe Estado de la
Nacién.

El andlisis de la opini6n ciudadana
sobre asuntos controversiales, como la
corrupcién, el aborto, la homosexua-
lidad y el trato que se da a los inmi-
grantes, plantean serios desafios a los
estudiosos. No obstante, la técnica de
experimentos naturales ha permitido
una aproximacién a esos temas tan
poco investigados, pues tiene una ven-
taja frente a otros instrumentos ana-
liticos: la distribuci6én aleatoria de los
participantes en dos grupos, uno deno-
minado “grupo de tratamiento”, en el
que las personas son expuestas a un
estimulo manipulado por el investiga-
dor, y un “grupo de control” en el que
se reproducen exactamente las mismas
condiciones que en el primero, con la
Gnica excepcion de la ausencia del esti-
mulo. Esta particularidad permite ais-
lar por completo la causa del fenémeno
por estudiar y comparar sus efectos en
los dos grupos, de modo que cualquier
diferencia entre ambos se atribuye al
tratamiento o estimulo aplicado, igno-
rando cualquier otra causa exdgena.

En esta oportunidad, en el marco

20100 2012 2014

Apoyo promedio a las instituciones
Percepcion de derechos garantizados

del panel electoral realizado para este
Informe -y resefiado en la primera
seccion de este capitulo— se disefaron
cinco experimentos, uno en cada ronda
de entrevistas. El objetivo fue explorar
las conductas y actitudes de los votan-
tes consultados en torno a cinco temas
controversiales, asi como la incidencia
de estos en la decisién de apoyar o no a
un candidato (cuadro 5.19). La inclusién
de estos experimentos en la dindmica
del panel permitié aprovechar las ven-
tajas de “los dos mundos™: la seleccién
aleatoria de los entrevistados, por un
lado, y la asignacién aleatoria de estos
a los grupos de control y tratamiento,
por el otro'.

El grafico 5.17 muestra si la respues-
ta al estimulo fue positiva o negativa.
Como se aprecia, en todos los experi-
mentos los participantes del grupo de
tratamiento mostraron menor disposi-
cién a seguir apoyando incondicional-
mente al candidato de su preferencia
(barras grises).

Las mayores pérdidas fueron las
generadas por la homosexualidad y
la corrupcién. No obstante, en ambos
casos el balance sigui6 siendo positivo.
Es decir, en la situaci6n hipotética plan-
teada, al revelarse una relacién homo-
sexual el apoyo al candidato se redujo,
pero no llegd a niveles negativos. Este
es un resultado satisfactorio desde el
punto de vista de la tolerancia y la
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CUADRO 5.19

Detalles sobre los experimentos aplicados en el panel de votantes

Experimento

Ronda 1 (octubre)
Tema: Relacion homosexual

Ronda 2 (diciembre)
Tema: Corrupcion

Ronda 3 (primera quincena de enero)
Tema: Aborto

Ronda 4 (sequnda quincena de enero)
Tema: No pago de seguro a inmigrante ilegal

Ronda 5 (posterior a la eleccion)
Tema: Reconocimiento de equivocacion
en rumbo del pais

Fuente: Alfaro Redondo y Gémez Campos, 2014.

Grupo de control

Suponga que luego de evaluar y pensar detenidamen-
te, usted ha decidido apoyar a un candidato en las
proximas elecciones presidenciales y estd convencido
de que es la mejor decision. Este candidato promueve
ideas muy similares a las suyas, comparte su vision de
pais y habla de los temas que a usted le interesan. No
obstante, en medio de la campafa se revela que ese
candidato ha sido infiel a su esposa.

El alcalde de su comunidad, por el cual usted votd,
dispone de recursos limitados para invertir en infraes-
tructura cantonal. Sin embargo, logra construir
una carretera que beneficia a productores locales.
Posteriormente, un medio de comunicacion local revela
que la carretera mejord el acceso a una propiedad del
alcalde.

Suponga que luego de evaluar y pensar detenidamen-
te, usted ha decidido apoyar a un candidato en las
proximas elecciones presidenciales y estd convencido
de que es la mejor decision. Este candidato promueve
ideas muy similares a las suyas, comparte su vision de
pais y habla de los temas que a usted le interesan. No
obstante, en medio de la campafa se revela que ese
candidato ha sido infiel a su esposay que su otra pareja
estd embarazada.

Suponga que luego de evaluar y pensar detenidamen-
te, usted ha decidido apoyar a un candidato en las
proximas elecciones presidenciales y estd convencido
de que es la mejor decision. Este candidato promueve
ideas muy similares a las suyas, comparte su vision
de pais y habla de los temas que a usted le interesan.
No obstante, en medio de la campafia se revela que la
empleada doméstica de ese candidato estd en condicidn
de ilegal en el pais.

Suponga que usted tiene la posibilidad de ejercer el
voto en una eleccion en la que hay un candidato que
pertenece a un partido politico con una larga trayecto-
ria que ha gobernado en varias oportunidades. Ademads
é| afirma tener una amplia experiencia en asuntos de
gobierno. Este candidato ha insistido en que su compe-
tidor no posee experiencia en temas gubernamentales
y que el partido que éste representa es desconocido
para muchos.

Grupo de tratamiento

Suponga que luego de evaluar y pensar detenida-
mente, usted ha decidido apoyar a un candidato
en las proximas elecciones presidenciales y estd
convencido de que es la mejor decision. Este can-
didato promueve ideas muy similares a las suyas,
comparte su vision de pais y habla de los temas que
a usted le interesan. No obstante, en medio de la
campana se revela que ese candidato ha sido infiel
a su esposa en una relacion con otra persona del
mismo sexo (relacion homosexual).

El alcalde de su comunidad, por el cual usted
votd, dispone de recursos limitados para invertir
en infraestructura cantonal. Sin embargo, logra
construir una carretera que beneficia a productores
locales. Posteriormente, un medio de comunicacion
local revela que la carretera mejord el acceso a una
propiedad del alcalde. Ademads el medio informa
que la empresa constructora le pago al alcalde una
comision.

Suponga que luego de evaluar y pensar detenida-
mente, usted ha decidido apoyar a un candidato
en las proximas elecciones presidenciales y estd
convencido de que es la mejor decision. Este can-
didato promueve ideas muy similares a las suyas,
comparte su vision de pais y habla de los temas que
a usted le interesan. No obstante, en medio de la
campana se revela que ese candidato ha sido infiel
a SU esposa y que su otra pareja estd embarazada.
Ademds se revela que el candidato le ha pedido que
aborte al bebé.

Suponga que luego de evaluar y pensar detenida-
mente, usted ha decidido apoyar a un candidato
en las proximas elecciones presidenciales y estd
convencido de que es la mejor decision. Este can-
didato promueve ideas muy similares a las suyas,
comparte su vision de pais y habla de los temas
que a usted le interesan. No obstante, en medio de
la campafa se revela que la empleada doméstica
de ese candidato estd en condicion de ilegal en el
pais. Ademds se revela que el candidato no le paga
seguro médico.

Suponga que usted tiene la posibilidad de ejercer
el voto en una eleccion en la que hay un candidato
que pertenece a un partido politico con una larga
trayectoria, que ha gobernado en varias oportuni-
dades. Ademds él afirma tener una amplia expe-
riencia en asuntos de gobierno. Este candidato ha
insistido en que su competidor no posee experien-
(ia en temas gubernamentales y que el partido que
éste representa es desconocido para muchos. En la
campafia el candidato ha reconocido piblicamente
que el gobierno de su partido se ha equivocado,
que ha hecho mal las cosas y ofrece enderezar el
rumbo del pais.
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apertura a la diversidad. Sin embargo,
lo mismo sucedié en el caso de la
corrupci6n: si bien en menor propor-
cion, los entrevistados estuvieron dis-
puestos a seguir apoyando al candidato
aun cuando se presentasen denuncias
abiertas de corrupcién. En este sentido,
la poblaci6n estudiada reflejé altos gra-
dos de permisividad, siempre y cuando
se realicen obras concretas.

El tema del aborto fue el que caus6
el mayor efecto en ambos grupos. El
apoyo sigui6 siendo positivo en el esce-
nario de infidelidad y embarazo extra-
conyugal, pero al introducirse la idea
de que el candidato sugiere la realiza-
ci6n de un aborto, los niveles de apoyo
en el grupo de tratamiento disminuye-
ron significativamente y pasaron por
completo a un balance negativo.

El cuarto experimento mostr6 que
la contratacién de una inmigrante ile-
gal como empleada doméstica tendria
un efecto negativo en el apoyo a un
candidato, y mucho mas si a ello se
agregara el no pago del seguro social.
Esta informacién provee dos varia-
bles relevantes en términos de cultura
politica: la poblacién estudiada castiga
fuertemente el hecho de emplear perso-
nas inmigrantes en condici6n ilegal y el
abuso del empleador que se aprovecha
de esa condici6n.

Por ultimo, el quinto experimento

revel6 que, cuando el candidato recono-
ce publicamente que su propio partido
se ha equivocado al marcar el rumbo
de pais, el apoyo también se reduce de
modo considerable.

Lo mas interesante de este anélisis es
que el respaldo a un candidato parece
estar determinado por la exposicién a
circunstancias en las cuales tienden a
existir rasgos culturales comunes en la
poblacién estudiada. La identificacion
de esas caracteristicas es una guia para
conocer més sobre la cultura politica
de la sociedad costarricense. Desde
esa perspectiva, y con base en los
resultados de los experimentos, parece
entonces que hay cierta tolerancia a la
homosexualidad, pero no al aborto, y
a la corrupcién mientras haya obras
concretas. Estos son solo dos ejemplos
de aspectos que pueden influir en la
decisién de apoyar o no a un candidato,
con base en una muestra reducida y no
probabilistica, como la del panel. Sin
duda se requieren estudios mas amplios
para confirmar estos indicios y, en tal
sentido, el ejercicio aqui presentado es
una aproximacién que busca abrir el
debate sobre los temas mencionados.

En el 2013 se mantuvo la tendencia
reportada en ediciones anteriores en el
desempefio del Poder Judicial. A pesar
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de la reduccién en la entrada de casos,
medida a través de la litigiosidad por
mil habitantes y la entrada neta anual
por juez, algunos indicadores que dan
cuenta del quehacer del sistema no
mejoran: el nimero de casos termina-
dos por juez registré un nuevo descenso
y la tasa de congestién se incremento.
La disminucién en la demanda de ser-
vicios judiciales y el aumento de los
recursos disponibles no se reflejan posi-
tivamente en los indicadores proxy de
efectividad y congestién. Esto es cierto
tanto para la generalidad del sistema de
administracién de justicia, como para
buena parte de sus catorce materias
jurisdiccionales.

Los indicadores agregados que se
monitorean en esta seccién son utiles
para conocer el comportamiento del
sistema de administracién de justicia
como un todo. Han permitido iden-
tificar importantes avances, como el
incremento de los recursos financie-
ros, humanos y fisicos, logrado a raiz
del proceso de modernizacién judicial.
También han sido ttiles para rese-
far los efectos de cambios normativos
como la puesta en vigencia del Cédigo
Procesal Contencioso Administrativo,
en 2008, la creacién de los Tribunales
de Flagrancia y sus posibles efectos
sobre el aumento de la poblacién car-
celaria. Con estos datos ha sido posi-
ble, ademas, sefialar las dificultades
de una aparente sobreestimacién de
casos en las materias de Cobro, Civil
y Pensiones Alimentarias, por la no
actualizaciéon de expedientes.

Pese a su importancia, esos indicado-
res son insuficientes para un andlisis en
profundidad del desempefio del Poder
Judicial a la luz de la aspiracién de
justicia pronta, cumplida e igual para
todos. Es necesario pasar de la identi-
ficacién de problemas y la caracteriza-
cién de tendencias, a la indagacién de
las causas y procesos que explican los
cambios en el sistema. Para satisfacer
esa necesidad, que rebasa los objeti-
vos de este apartado, se encuentra en
proceso de investigacién y elaboracién
el Primer Informe Estado de la Justicia.
Este es un proyecto que desarrolla
el Programa Estado de la Nacién en
forma independiente, con el auspicio
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RECUADRO 5.4

Analisis del Estado de la Justicia

El Informe Estado de la Justicia, que se
publicara a inicios del 2015, tendrd como
insumo una serie de estudios que, desde
una perspectiva multidisciplinaria, contri-
buird a superar el vacio de investigacion
que existe en el pais en el drea que a nivel
internacional se conoce como “la politica
de lo judicial”. A manera de ejemplo, a
continuaciéon se presentan las preguntas
de investigacion que sirvieron de guia a
algunos de esos trabajos y una muestra de
sus principales hallazgos.

¢éActia la Sala Constitucional como un
senado? de Maria Lourdes Echandi

Con base en el estudio de las consultas
previas de constitucionalidad presen-
tadas por los diputados entre 1989 y
2013, se concluyé que el tiempo que
tarda en completarse esa gestion repre-
senta un 3,7% del plazo promedio para
la aprobacion de las leyes (24 de 657
dias). La Sala Constitucional resolvié el
96% de los casos (683) en un mes y
medio o menos. En veinticinco afios se
han evacuado 715 consultas, el 38,0% de
ellas facultativas (voluntarias) y el 62,0%
preceptivas (obligatorias).

Aunque los pronunciamientos de la Sala
Constitucional sobre vicios de fondo en
los proyectos de ley no son vinculan-
tes, en el 85,0% de los casos el Poder
Legislativo ha optado por atender el
seflalamiento de ese tribunal.

¢Quiénes utilizan los servicios del Poder
Judicial? de Antonella Mazzei

El Poder Judicial desconoce en buena
medida las caracteristicas de sus usua-
rios, dado que no hay una recoleccién
sistematica de los datos personales en
los expedientes. La disponibilidad de esa
informacion es mayor en la materia de
Violencia Doméstica y mucho menor en
la Civil.

El andlisis de una muestra de 1.800
expedientes ingresados en 2013 permi-
tié distinguir perfiles muy definidos en
las y los usuarios de algunas materias.
Asi por ejemplo, en la materia Civil el

mayor porcentaje de los recurrentes
son ocupados calificados, tienen las
edades mas altas y en su mayoria
son hombres, casados o en unién
libre. En los tribunales de Violencia
Doméstica predominan mujeres jove-
nes, la mitad de ellas casadas o en
unioén libre, que se dedican a labores
del hogar y a oficios que no requie-
ren titulacién. Los usuarios de otras
materias, como la Laboral, la Penal
y la de Contravenciones, no tienen
perfiles tan claros y varian mucho en
cuanto a caracteristicas socioeconé-
micas.

Tutela la administracion de justicia
efectivamente los derechos ciudadanos,
de Catalina Garcia

Una vez que se ingresa al sistema de
justicia, la mayoria de los casos se
procesa con las garantias de la tutela
efectiva de derechos. Esto significa
gue no se encontraron evidencias de
obstdculos en el acceso a la justicia, el
derecho de defensa y a una resolucién
de una autoridad competente.

No obstante lo anterior, en la materia
Penal el andlisis efectuado revelé que
en cerca de un tercio de los casos se
encuentra en riesgo la tutela efectiva
de derechos (403 de n=1.500), es decir,
hay evidencias de incumplimiento de
alguno de los principios del debido pro-
ceso. Esos casos se agrupan en ciertos
tipos penales (abusos sexuales y delitos
contra la propiedad) y tienen que ver
con duraciones extremas, en algunos
despachos mds que en otros. Es nece-
sario un estudio més cualitativo de las
sentencias, a fin de describir los proble-
mas y proponer soluciones.

En el dambito laboral, la proporcién de
casos en los que se encuentra en riesgo
la tutela de derechos es también de casi
un tercio (29% de n=1.204). Sin embargo
las debilidades corresponden mayoritaria-
mente a los casos sin abogado.

Fuente: Villarreal, 2014.

de la Corte Suprema de Justicia. Se
trata de un informe para la sociedad,
basado en la recoleccién de abundante
evidencia empirica y en un enfoque
multidisciplinario para el analisis de
temas especificos (recuadro 5.4). La
etapa de investigacion y consulta se rea-
liz6 durante el 20183 y a inicios de 2014.

Como se comento anteriormente, todos
los afios este capitulo reporta los cambios
ocurridos en los principales indicadores
de desempefio del Poder Judicial. Con
una perspectiva de mediano plazo, la
evolucién observada revela que el sis-
tema sigue teniendo dificultades, tanto
para hacer frente a la carga de trabajo
que entra cada afio, como para resolver
los casos que se mantienen pendientes.
Tres indicadores dan cuenta de ello: la
entrada neta de casos por juez, los casos
terminados netos por juez y los casos
activos por juez, también conocido como
congesti6n, casos pendientes o mora judi-
cial (cuadro 5.20).

En este sentido, el dato mas relevan-
te es el fuerte incremento de los casos
activos por juez, que pasaron de 792
en 2012, a 827 en 2013. Esto coincide
con la tendencia creciente que viene
mostrando este indicador desde 2008,
cuando la cifra reportada fue bastante
menor: 583. El comportamiento de los
casos activos estd relacionado con el
resultado de los otros dos indicado-
res antes mencionados. Con respecto
a la entrada neta anual, desde 2009 se
observa un descenso considerable en
la cantidad de asuntos nuevos que, en
promedio, debe atender cada operador
judicial. En teorfa, esta situacién debe-
ria facilitar la disminucién de casos
que se mantienen activos a final del
afio, es decir, no resueltos. Sin embar-
go ello no sucede, en buena medida
porque, al mismo tiempo, la cantidad
de casos terminados por afio también
se ha reducido de manera notable. En
2007 un juez resolvia en promedio 666
casos anuales, y para el 2013 el namero
se redujo a 487.

El Poder Judicial enfrenta un proble-
ma de eficiencia que no es nuevo: méas
jueces resuelven cada vez menos casos



CUADRO 5.20

Indicadores del desempeiio del Poder Judicial. 2007-2013

Indicador

Uso del sistema

Litigiosidad por mil habitantes*

Entrada neta anual por juez de primera instancia
Desempefio judicial

Casos terminados por juez”

(asos activos por juez de primera instancia

Porcentaje de congestion (materias gestionadas de oficio)

Recurso humano disponible

Personal del Poder Judicial por 100.000 habitantes
Nimero de habitantes por juez

Total de abogados por 100.000 habitantes

Presupuesto

Gasto real en justicia por habitante (délares)”

Costo medio por caso terminado (ddlares)*

Procesos abreviados

Porcentaje de asuntos penales resueltos por conciliacion

Porcentaje de asuntos laborales resueltos por conciliacion

2007 2008 2009
121 130 146
722 641 674
666 568 585
660 583 626
256 283 289
185 216 222

5.149 4.272 4.026
390 407 408

54,0 65,6 73,8
4244 5292 556,0
33 23 14
60 46 55

a/ Nimero de demandas o denuncias interpuestas por cada mil habitantes.
b/ Este es un indicador proxy sobre la productividad por juez. Se calcula dividiendo los casos netos terminados en primera instancia, entre la cantidad de jueces de primera
instancia. Los casos terminados incluyen tanto sentencias de fondo como cualquier otro tipo de finalizacion o cierre de un expediente, tales como archivo fiscal, desestima-
cién, sobreseimiento, conciliacion y otras salidas alternativas.
¢/ Se calcula dividiendo el gasto consolidado del Poder Judicial entre la poblacidn total. Se emplea el tipo de cambio promedio utilizado para el calculo de la balanza de

pagos.
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2010 2011 2012 2013
144 143 127 126
673 659 580 563
596 609 483 487
705 738 792 827

30,0 28,2 38,0 36,4
228 230 233 238
4.085 4.032 3.983 3.889
422 436 452 470
92,0 1099 1245
7055 796,9 1.103,6
15 16 2,8 33
8,8 2 84 89

d/ Se calcula dividiendo el total del costo de la justicia entre el total de casos terminados. El tipo de cambio empleado es el reportado por el Banco Central al 1de julio de

cada afio.

Fuente: Elaboracion propia con base en Solana, 2014.

en promedio. Este hecho est4 asociado a
un incremento en el tiempo que se tarda
en finalizar los casos, lo cual va en
contra de la aspiracién de una justicia
pronta. Debe indicarse, sin embargo,
que las cifras de este indicador podrian
esconder una sobreestimacién no cuan-
tificable, ya que, segiin manifiestan los
jerarcas del sistema, existe un rezago en
actualizacién de expedientes, de modo
que puede haber asuntos ya resueltos
que siguen apareciendo como activos.
Determinar la magnitud de esta
sobreestimacién no es facil, pues los
datos que reporta el Poder Judicial no
lo permiten. Para tener informacién
més precisa habria que auditar cada
despacho y verificar el estado de cada
uno de los expedientes. Ese esfuer-
zo se ha hecho en algunas materias,
en el marco de diversas iniciativas
que buscan mejorar los procedimien-
tos y resultados judiciales, como es el

caso del Sistema de Gestion Integral
de Calidad y Acreditacién para la
Justicia (GICA-Justicia) comentado en
el Decimonoveno Informe (2013), o el
de los despachos modelo resefiados en
el Decimoséptimo Informe (2011). En la
medidaenquemésinstancias se sometan
a revisiones similares e implementen
sistemas informaticos para la actualiza-
ci6n de expedientes, entre otras tareas,
se podra conocer con mayor claridad
la magnitud de la sobreestimacién y,
sobre esa base, definir las acciones
correctivas que se requieran.

En el analisis de largo plazo, el Poder
Judicial muestra un balance negativo
en términos agregados. Es de esperar
que, conforme la entrada neta se reduce
y la cantidad de asuntos terminados
aumenta, los casos activos disminuyan.
Sin embargo, eso casi nunca ha ocu-
rrido y, cuando lo ha hecho, no se ha
sostenido. El mejor desempefio regis-

trado se dio entre 2001 y 2005, cuando
la entrada neta se mantuvo en valores
constantes, pero la cantidad de casos
finalizados, como indicador indirecto
(proxy) de la productividad, se incre-
ment6 y, por ende, baj6é el nimero de
casos activos (grafico 5.18).

Entre 2006 y 2011 se report6 un fuerte
aumento de los casos ingresados, pero la
cantidad de casos terminados no creci6
al mismo ritmo. Fue en esos afos que se
empez6 a agravar el problema de mora
judicial. Luego de ese periodo se dio una
situacién particular: la entrada de nue-
vos asuntos se redujo, pero no se mantu-
vo la proporcién de casos terminados de
otros afios, razén por la cual no mejor6
el balance general de los casos activos.
Por el contrario, la congestion muestra
una tendencia creciente y sostenida, que
genera cada vez mas presi6n sobre el sis-
tema y dificulta el logro de una justicia
pronta y cumplida.
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En esta seccién se analiza el des-
empefio judicial mas desagregado, con
base en la informacién sobre las cator-
ce jurisdicciones que reporta el Poder
Judicial en sus anuarios estadisticos. De
este anélisis emerge un panorama més
complejo, pues el principal hallazgo

GRAFICO 5.18

es la variabilidad de los indicadores. Se
utiliza el 2009 como afio base por ser el
punto més alto de casos entrados por
juez en el ultimo quinquenio. A partir
de ahi se realizan comparaciones para
determinar cudles materias mejoraron
(0 no) su desempefio en el periodo
2009-2013.

El primer indicador relevante es la
demanda por los servicios del sistema,

Congestion en el Poder Judicial y brecha entre casos entrados

y terminados, por afo
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e (3505 activos (congestion)b/

e (3505 terminados netos¢/

a/ La entrada neta se calcula restando a la entrada total las incompetencias, las infracciones sin oposicin y las diligencias

en transito.

b/ Los casos activos son los que se encuentran en tramite, mas los que estan en la etapa de ejecucion.
¢/ Los casos terminados netos corresponden a casos finalizados menos las incompetencias.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Solana, 2012 y 2014.

CUADRO 5.21

esto es, la entrada neta de casos en
cada una de las catorce materias juris-
diccionales. Esto permite determinar
la importancia relativa de los distintos
despachos. La informaci6n suministra-
da por el Poder Judicial y recopilada por
Solana (2014) muestra que entre 2009
y 2013 la carga de trabajo ingresada
cada afo decreci6 en la mayoria de las
materias. Especificamente, se redujo en
ocho y en otras dos se mantuvo estable
(cuadro 5.21). Solo en cuatro materias
se increment6 la demanda: Contenciosa
y Civil de Hacienda, Trabajo, Pensiones
Alimentarias y Cobros. La disminucién
fue més generalizada en las jurisdic-
ciones con una “demanda intermedia”
(entre 10.000 y 49.999 nuevos casos
anuales).

La reduccién en la demanda constitu-
ye una ventaja, en la medida en que ali-
via la carga relativa de trabajo que los
jueces reciben cada afo. Debe recor-
darse que, al inicio de siglo XXI, uno de
los principales problemas que aquejaba
al Poder Judicial era el aumento de la
litigiosidad. Esta situacién se ha modi-
ficado en los tltimos afios como resul-
tado de diversas iniciativas, entre ellas
algunos cambios en los procedimientos
internos del Ministerio Publico, que
generaron un descenso en el reporte de
hechos delictivos y en los casos entra-
dos (Solana, 2014). Ello puede haber
incidido en la disminuci6n de la deman-
da observada en materia Penal.

Evolucion de la demanda por servicios judiciales, por materia. 2009-2013

Nivel de demanda¥
Aumenta demanda

Menos de 10.000

10.000 a 49.999

50.000 2 99.999

Més de 100.000 Cobros”

Contenciosa y Civil de Hacienda
Trabajo, Pensiones Alimentarias

Cambio por materia® 2009-2013
Disminuye demanda
Agraria, Notarial
Civil, Penal Juvenil, Contravenciones,
Constitucional
Trénsito
Penal

Permanece estable

Familia, Violencia Doméstica

a/ Lainformacion corresponde a la entrada neta del 2013, que incluye los casos nuevos entrados menos las incompetencias y las infracciones sin oposicion o diligencias en

transito.

b/ Aumenta demanda: el niimero de casos nuevos en 2013 fue superior en un 10% o més a los registrados en 2009. Disminuye demanda: el niimero de casos nuevos en 2013
fue inferior en un 10% o mds a los registrados en 2009. Permanece estable: el cambio fue menor de un 10% con respecto al 2009.
¢/ Para la materia de Cobros hay registros a partir del 2011, por lo que el cambio que se refleja es el ocurrido entre ese afio y el 2013.

Fuente: Elaboracion propia con base en Vargas Cullell, 2013, y Solana, 2014.



GRAFICO 5.19

Niveles® y cambios® en la congestion de los servicios judiciales,
por materia. 2013
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a/ Nivel de congestion: se obtiene al dividir los casos activos en 2013 entre la cantidad de casos ingresados en 2013. Valores
mayores a 0 indican altos niveles de congestion (quedan activos mds casos de los que entran) y, viceversa, valores menores
a 0 son indicativos de bajos niveles de congestion.

b/ Cambios en la congestion: representa la mejora o desmejora en el nivel de congestion del 2013 con respecto al 2009.
Valores mayores a 0 indican una mejora en la congestién y, viceversa, valores menores a 0 son indicativos de una desmejora.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Vargas Cullell, 2013, y Solana, 2014.

GRAFICO 5.20

Niveles® y cambios® en la efectividad de los servicios judiciales,
por materia. 2013
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mayores a 0 indican altos niveles de congestion (quedan activos mds casos de los que entran) y, viceversa, valores menores
a 0 son indicativos de bajos niveles de congestion.

b/ Cambios en la congestion: representa la mejora o desmejora en el nivel de congestion del 2013 con respecto al 2009.
Valores mayores a 0 indican una mejora en la congestion y, viceversa, valores menores a 0 son indicativos de una desmejora.
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Fuente: Elaboracién propia con base en Vargas Cullell, 2013, y Solana, 2014.
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El segundo indicador evaluado es el
que da cuenta de los casos activos por
materia al final del afio o, lo que es lo
mismo, la congestién o mora judicial.
Para analizarlo se comparan los datos
de 2013 con la tendencia del periodo
2009-2013, lo que permite identificar
los cambios ocurridos y clasificar cada
despacho segiin su desempefio en este
ambito. El andlisis revela que la con-
gestién es un problema en la mayoria
de las materias.

En doce jurisdicciones la congestién
desmejor6 en 2013 con respecto a 2009;
solo en dos (Contenciosa y Civil de
Hacienda, y Constitucional) la evolu-
cién fue positiva. Cuando el indica-
dor de tendencia (cambio hacia méas o
menos) se combina con el indicador de
nivel (alta o baja congestién), se observa
un conjunto de materias que estdn en
una “zona” desventajosa (grafico 5.19):
registraron altos niveles de congestién
en 2013 y ademés una mayor cantidad
de casos activos en comparacién con
el 2009. Se trata de las materias Civil,
Pensiones Alimentarias, Notarial,
Agraria, Cobros y Trabajo. Solo una
jurisdicci6n, la Constitucional, se ubico
en la zona 6ptima: bajo nivel de con-
gestion en 2013 y mejora con respecto
al 2009.

Los resultados son mas favorables en
el tema de efectividad, la cual se mide al
examinar si al final del afio el nimero de
casos terminados fue mayor o menor que
el de casos entrados (nivel de efectividad)
y si, independientemente del volumen
absoluto de la demanda atendida, la rela-
cién entre asuntos terminados e ingresa-
dos mejord o desmejoré con respecto al
2009 (cambios de efectividad).

Tal como se hizo en el andlisis de la
congestion, se definieron cuatro “zonas”
para valorar la efectividad de las distin-
tas materias (grafico 5.20) y se determi-
no que siete de ellas se encuentran en la
zona de mejor desempeio: registraron
més casos terminados que entrados en
2013 y ademds mejoraron en compara-
ci6én con 2009. Son los casos de las juris-
dicciones de Trabajo, Contravenciones,
Penal Juvenil, Penal, Constitucional,
Agraria y Civil. Las materias restantes
presentan algin grado de problema y
la peor situacién es la de Pensiones
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CUADRO 5.22

Nivel de demanda y zonas de efectividad y congestion judicial,
por materia jurisdiccional. 2013

Materia

Cobros”

Penal

Transito

Civil

Familia

Penal Juvenil

Trabajo
Contravenciones
Pensiones Alimentarias
Violencia Doméstica
Constitucional

Agraria

Contenciosa y Civil de Hacienda
Notarial

Nivel de demanda Zona de efectividad”  Zona de congestion®”
Més de 100.000

Més de 100.000
Entre 50.000y 99.999
Entre 10.000 y 49.999
Entre 10.000 y 49.999
Entre 10.000 y 49.999
Entre 10.000 v 49.999
Entre 10.000 v 49.999
Entre 10.000 y 49.999
Entre 10.000 y 49.999
Entre 10.000 y 49.999
Menos de 10.000
Menos de 10.000
Menos de 10.000

S N R N N e R N SN e S LS R SR V)
W BN N RN R NN

Zona 1: Mal desempefio relativo en 2013 y desmejora entre 2009 y 2013 en efectividad y congestién
Zona 2: Buen desempefio en congestion y efectividad, con desmejora de 2009 a 2013

Zona 3: Mal desempefio en congestion y efectividad, con mejora de 2009 a 2013

Zona 4: Buen desempefio relativo en 2013 y mejora entre 2009 y 2013 en efectividad y congestion

a/ La zona de efectividad se determina por la ubicacion de la materia en el gréfico 5.20.
b/ La zona de congestion se determina por la ubicacion de la materia en el gréfico 5.19.
¢/ Para la materia de Cobros hay registros a partir del 2011, por lo que el cambio que se refleja es el ocurrido

entre ese afio y el 2013.

Fuente: Elaboracion propia con base en Vargas Cullell, 2013, y Solana, 2014.

Alimentarias, que se ubica en la zona 1:
tuvo menos casos terminados que entra-
dos en 2013 y su efectividad desmejor
con respecto a 2009.

Cabe destacar que, en relacion con los
datos reportados en el Decimonoveno
Informe, la efectividad en la mate-
ria Constitucional pas6 de la zona 8
en 2012, a la zona 4 en 2013. Asi esa
jurisdiccién muestra el mejor desem-
pefio posible, al ubicarse en la zona 4
en ambos indicadores, efectividad y
congestion, en el 2013 (cuadro 5.22).
Otras dos materias tuvieron progresos
relativos. El area Notarial mejoré en
efectividad (pasé de la zona 1 en 2012
a la zona 2 en 2018), pero se mantuvo
en la peor zona de congestién. La juris-
diccién de Trénsito también avanzé en
efectividad (de la zona 1 en 2012 a la
zona 2 en 2018), pero ese logro en cierta
forma fue revertido por una desmejora
en la congestion (al pasar de la zona 4 a
la zona 2 en el dltimo afio).

En las otras once materias la situa-

cibn de 2013 no vari6 con respecto
a la reportada en 2012. Pensiones
Alimentarias es la peor ubicada en
términos relativos, pues es la dnica
que se encuentra en la zona 1, de
peor desempefio, en los dos indicadores
estudiados.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Solana, 2014, en

Durante el 2018 y hasta el final de
la administraciéon Chinchilla Miranda,
en abril de 2014, no hubo cambios sig-
nificativos en las lineas generales de la
politica exterior con respecto a los tres
afos anteriores. Se mantuvo el discur-
so a favor de los derechos humanos, la
paz y la democracia en los principales
foros internacionales. No obstante, el
pais se mostré mas activo, al gestionar

las visitas presidenciales de tres socios
comerciales y politicos estratégicos, lo
que le granjed una posicién de liderazgo
en el istmo centroamericano.

En correspondencia con los objetivos
de supervivencia econdémica y progreso
material planteados en la aspiracién
que sirve de guia a este apartado, en las
relaciones bilaterales se privilegiaron
los acercamientos con socios estratégi-
cos para aumentar la cooperacién en
areas como infraestructura, educacién
y tecnologia. Y como eje central, tanto
en las relaciones bilaterales como en las
multilaterales, se promovi6 la inclusién
de Costa Rica en la OCDE y la Alianza
del Pacifico, como parte de un conti-
nuo esfuerzo por ampliar las fronteras
comerciales y profundizar la integra-
ci6n con paises desarrollados.

Un ambito que sigue requiriendo
mejoras es el de la coordinacién entre
las diversas areas que configuran la
politica exterior costarricense, a fin de
sacar el maximo provecho a la valio-
sa especializacién institucional que
se ha logrado en campos especificos,
como la de Comex en comercio exte-
rior, Mideplan en cooperacién inter-
nacional y el Ministerio de Relaciones
Exteriores en todos los aspectos politi-
co-diplométicos.

En 2013 las lineas de acci6n de las
relaciones politico-diplométicas del
pais mantuvieron las tendencias mar-
cadas por la administracién Chinchilla
Miranda en los tres afios previos, esto
es, el apego a los valores tradicio-
nales de paz, democracia y derechos
humanos en los principales foros inter-
nacionales, y una agenda bilateral y
multilateral que puso especial énfasis
en la promocién del pais ante organiza-
ciones como la OCDE y la Alianza del
Pacifico, entre otras.

En lo que concierne a las relaciones
con Nicaragua, el Gobierno saliente
terminé su mandato igual que como lo
inicié: con una disputa planteada en la
Corte Internacional de Justicia, esta vez
por la delimitacién de zonas maritimas.

Ademés de reportar las acciones del
Ministerio de Relaciones Exteriores



en las 4reas antes mencionadas, este
afo el capitulo incorpora una nueva
aproximacién al andlisis de la politica
exterior, que consiste en un repaso de
la agenda de temas prioritarios que
atienden las embajadas estratégicas del
pais alrededor del mundo.

Durante el periodo en estudio, la
politica exterior se concentré en el
didlogo directo con socios politicos y
comerciales de gran poder e influencia
en el escenario global, y logr6 concertar
las visitas de altas autoridades al pais,
entre ellas los presidentes de Estados
Unidos, China y México. Ademas, las
relaciones diplométicas tuvieron una
agenda activa. La presidenta Chinchilla
asisti6 a encuentros bilaterales en doce
ocasiones y fue anfitriona en dieci-
siete. También recibié a los mandata-
rios centroamericanos, incluido el de
Nicaragua, con motivo de la cumbre del
SICA que se realizé en el marco de la
Presidencia Pro Témpore ejercida por
Costa Rica durante el primer semestre
de 2013.

La primera vista presidencial que
se recibié en 2013 fue la del manda-
tario de México. En ese encuentro la
agenda bilateral estuvo enfocada en el
intercambio comercial entre ambas
naciones, asi como en la puesta en fun-
cionamiento del consejo que realizara
los preparativos para la posible sus-
cripcién de un acuerdo de asociacion
estratégica entre México y Costa Rica.
Ademads se ratific6 el interés comin
de promover la institucionalidad de
derechos humanos y de integracién
hemisférica, especificamente el fortale-
cimiento de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos y la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios
(Celac). La visita del presidente Pefia
Nieto fue propicia para cabildear el
apoyo de México al ingreso de Costa
Rica a la OCDE y la Alianza del
Pacifico, organizaciones de las cuales
ese pais es miembro activo.

La agenda multilateral, por su
parte, avanz6 en dos sentidos. Por
una parte, se evalu6 el TLC México-
Centroamérica, de cara a su entrada en

RECUADRO 5.5

Flujos de cooperacion
internacional hacia Costa Rica.
2006-2012

En el periodo 2006-2012 Costa
Rica recibié 4.302,8 millones de déla-
res de la cooperacién internacional.
De ese total, el 83,9% (3.610,4 millo-
nes) correspondié a apoyo financiero
de cardcter reembolsable y el 16,1%
restante (691,8 millones) a asistencia
técnica y financiera no reembolsable
(Mideplan, 2012a, 2012b y 2013).

La cooperacién reembolsable es
aquella que brinda recursos econémi-
cos acompafiados de mecanismos de
pago blandos en términos de plazos e
intereses. Por su parte, la cooperacién
no reembolsable son las becas, pasan-
tias, pago de expertos, entre otros
rubros, mediante los cuales un coope-
rante busca facilitar la adaptacion y
adopcion de capacidades, habilidades y
experiencias en un pais.

El 81,6% de la cooperacién que ingre-
sa proviene de fuentes multilatera-
les, encabezadas por el BID, el Banco
Mundial y el BCIE. EI 17,4% restante se
recibe de cooperantes bilaterales, prin-
cipalmente de Japén, China y Alemania.

En cuanto a los beneficiarios, desta-
can los sectores de ambiente, energia
y telecomunicaciones, que en conjunto
abarcan un 32,5% de la cooperacién
internacional, equivalente a 1.396,5
millones de délares en el periodo 2006~
2012. Les siguen los sectores de obras
publicas y transportes (infraestructura)
con un 29,3% (1.262 millones) y finan-
zas, economia e industria con un 18,2%
(783,4 millones).

Fuente: Elaboracion propia con base en Escuela de
Relaciones Internacionales-UNA, 2014.

vigencia y con el fin de asegurar la con-
vergencia de los tres TLC firmados por
México con Costa Rica, Nicaragua y los
paises del llamado “Tridngulo Norte”
(Guatemala, Honduras y El Salvador).
Por otra parte, se analiz la posibilidad
de suscribir un acuerdo de asociacién a
nivel mesoamericano, con el objetivo de
impulsar temas de interés de las agen-
das bilaterales, regional y hemisférica,
ademads de la cooperacion.
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La segunda visita presidencial de rele-
vancia fue la del presidente de Estados
Unidos, en mayo de 2013. Desde el
punto de vista medistico, este fue uno
de los puntos més altos en la gestién
de politica exterior de la administra-
ci6n Chinchilla. Desde la perspectiva
politico-diplomaética, fue una oportu-
nidad para posicionar los intereses de
Centroamérica ante la diplomacia nor-
teamericana y, en ese contexto, a Costa
Rica como un interlocutor con liderazgo
en la regién. No obstante, es necesario
sefialar que la visita no tuvo una agenda
claramente definida y tampoco se firmé
ningtn acuerdo (Escuela de Relaciones
Internacionales-UNA, 2014).

En ese escenario, se pueden destacar
como principales resultados del encuen-
tro bilateral el apoyo del gobierno esta-
dounidense al ingreso de Costa Rica
a la OCDE y al Acuerdo Estratégico
Transpacifico de Asociacién Econémica
(Trans-Pacific Partnership). En cuan-
to a la agenda multilateral, se abrio
la posibilidad de que Estados Unidos
exporte gas natural a Centroamérica,
se trat6 el tema de la reforma migra-
toria en aquel pais y se plante6 un
cambio de enfoque en la lucha contra el
narcotrafico, que sigue centrada en el
abordaje represivo.

La tercera visita de alto perfil fue la
del presidente de China. Esta se dio en
el marco de una relacién bilateral que
ha ido en aumento desde el estableci-
miento de vinculos diplomaticos entre
ambas naciones, en 2007, y que ha puesto
especial énfasis en el comercio, la coo-
peracion, el crédito y las inversiones
(recuadro 5.5).

En este caso el pais logré la suscrip-
cién de diversos acuerdos, que en tér-
minos econdmicos representan aproxi-
madamente 2.000 millones de délares
(Escuela de Relaciones Internacionales-
UNA, 2014). Entre ellos destacan: i)
un crédito por novecientos millones
de délares para la construccién de
una refineria de petréleo en Limén, ii)
un crédito por cuatrocientos millones
de doélares para ampliar la Ruta 32
hacia Limoén, iii) financiamiento no
reembolsable por veinticinco millones
de délares para la construccién de la
nueva sede de la Escuela Nacional de
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Policia, y iv) un acuerdo marco para el
estudio y eventual creacion de una zona
econdmica especial en Costa Rica'?. En
el &mbito cultural, se anuncié que en los
proximos cinco afios se duplicara (hasta
llegar a cuatrocientos) el namero de
becas para estudiantes costarricenses
que tengan interés en viajar a China
y especializarse en distintas areas.
Cabe anotar que, como contrapartida,
el Gobierno costarricense flexibilizara
algunas medidas migratorias para ciu-
dadanos chinos que deseen venir al pais
(Escuela de Relaciones Internacionales-
UNA, 2014).

Los foros multilaterales constituyen el
espacio donde el pais expone su posicién
en torno a los grandes temas de la politi-
ca global: desarrollo humano sostenible,
cambio climéatico, derechos humanos,
seguridad, derecho internacional, entre
otros. Ademas, son el escenario en que se
discuten problemas especificos, sobre los
cuales, pese a no tener influencia directa,
los Estados pequefios como Costa Rica
intentan proyectar ante la comunidad
internacional una imagen que puede
ser Gtil para otros asuntos de su agenda
particular.

Para analizar esta vertiente de la
politica exterior, en este apartado se
hace un repaso de la participaciéon de
Costa Rica en la Asamblea General y el
Consejo de Derechos Humanos, ambos
de la ONU, y en la OEA, durante el
afio 2013.

El principal hallazgo es que el pais
mantuvo la defensa de los derechos
humanos, la paz y la democracia como
pilar central de su acci6n en los foros
multilaterales, incluso cuando ello sig-
nificé apartarse de la posicién de sus
grandes socios bilaterales, en particu-
lar Estados Unidos y China. Esto es
relevante porque diversos estudios han
planteado la hipétesis de que Costa Rica
supedita su tradicional discurso en este
ambito a intereses comerciales. La revi-
sion de las votaciones y la actuacion del
pais en los foros analizados muestra que
eso no sucedio en el 20183 y, ademaés, que
las delegaciones costarricenses tienden
a votar con las grandes mayorias.

En la Asamblea General de la ONU,
en 58 de 60 votaciones Costa Rica
estuvo a favor de la resolucién que se
discutia, una vez se manifest6 en contra
y una vez se abstuvo de votar. La diplo-
macia nacional mantuvo una posicién
contraria a la de Estados Unidos en el
caso del conflicto palestino-israeli, y
opuesta a la de China en los casos de
Siria e Irdn. Estas fueron ocasiones
propicias para reafirmar la promocién
de la paz y los derechos humanos como
los valores tradicionales del discurso
costarricense.

Algo similar sucedi6 en las vota-
ciones relativas a la independencia de
paises que ain se mantienen bajo domi-
nio colonial, o bien casos de dominio
territorial considerado ilegitimo, como
las islas Malvinas y los denominados
territorios ocupados en Palestina.

También se presentaron divergen-
cias con Estados Unidos y China en
los temas de desarme y restriccion de
armas nucleares, en cuya discusién
Costa Rica ha tenido un rol prota-
gbénico tras lograr la aprobacién del
Tratado sobre el Comercio de Armas,
en abril de 2013 (Escuela de Relaciones
Internacionales-UNA, 2014).

En el Consejo de Derechos Humanos
el pais copatrocing 45 resoluciones,
entre las cuales destacan diecinueve
referentes a derechos de primera gene-
racion, siete de segunda generacién y
diez de tercera generacién. Ademis,
en las veintiocho iniciativas sometidas
a votacién Costa Rica sigui6 la norma
de votar con la mayoria, sin impor-
tar que ello implicara ir en contra de
sus socios tradicionales, como Estados
Unidos, Japén y Alemania (Escuela
de Relaciones Internacionales-UNA,
2014).

Por wltimo, en el ambito de la OEA
gran parte del trabajo se concentr6
en el fortalecimiento del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos,
mediante la dotacién de mayor auto-
nomia a la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos y, en especial,
a la Relatoria para la Libertad de
Expresion. Ademds Costa Rica apoy6 y
particip6 activamente en la negociacién
de la “Convencién Interamericana con-
tra el racismo, la discriminacién racial

y otras formas de intolerancia”, y estuvo
a favor del “Protocolo a la Convenci6n
Interamericana de Derechos Humanos
relativo a la abolicién de la pena de muer-
te”, entre otros temas (Castillo, 2014).

Desde la incursién de Nicaragua en
isla Portillos, en 2010, la relacién con
ese pais ha estado marcada por las
disputas ante la Corte Internacional de
Justicia, en La Haya. Estas comenzaron
con la demanda interpuesta por Costa
Rica en 2011 y se ampliaron poste-
riormente con el reclamo nicaragiiense
por el supuesto impacto ambiental de
la Ruta 1856, construida en la margen
costarricense del rio San Juan.

Durante el 2018, lejos de dismi-
nuir, la tensién entre ambos paises se
increment6, particularmente en tres
momentos. El primero fue cuando la
Corte Internacional de Justicia denego
las medidas cautelares solicitadas por
Costa Rica ante la presencia de per-
sonal civil nicaragiiense en la zona en
disputa y, de la misma forma, rechaz6
la solicitud de Nicaragua para modifi-
car la resolucién emitida por esa misma
instancia en 2011. Sin embargo, lo més
relevante fue que la Corte avalé un
reclamo presentado por Costa Rica en
septiembre de 2013 y oblig a Nicaragua
a reparar los dafios ocasionados por la
construcciéon de dos cafos artificiales
en el drea del conflicto.

El segundo momento de tension se dio
por el interés nicaragiiense de ampliar
sus fronteras maritimas y dar en conce-
si6n bloques territoriales cuyos limites
con Costa Rica no estidn definidos. En
julio de 2013, San José denuncié que
Managua ofrecia a empresas petroleras
la posibilidad de desarrollar activida-
des en las costas del Caribe y el Pacifico,
en dreas que podrian ser territorio
costarricense, mediante el “Petroleum
Promotional Folder of Nicaragua”.
Asimismo, el servicio exterior envid
notas a las empresas interesadas, indi-
cando que Costa Rica no reconoceria
ningtn derecho concedido en la zona,
y que acudiria a la Corte Internacional
de Justicia ante el desinterés
de Managua por definir las fronte-



ras en forma bilateral. Esta situacién
motivé que en febrero de 2014 Costa
Rica presentara un nuevo caso ante
La Haya, denominado “Delimitacién
maritima en el mar Caribe y el océano
Pacifico”, para el cual ya se fijaron las
fechas de entrega de las memorias y
contramemorias de las partes (febrero
y diciembre de 2015).

El tercer momento de tensi6n ocu-
rri6 cuando el Presidente nicaragiiense
mencioné la posibilidad de disputar,
también en la Corte Internacional de
Justicia, territorios de la provincia de
Guanacaste. Estas declaraciones fueron
repudiadas por todos los poderes de la
Repiblica y motivaron una condena
undnime de la Asamblea Legislativa.

A nivel nacional los hechos comen-
tados han generado un amplio debate
sobre la conveniencia, o no, de seguir
judicializando las relaciones con
Nicaragua. Algunos consideran que el
Derecho Internacional es la Gnica via
para enfrentar a un vecino agresivo,
y otros aducen que esa estrategia no
toma en cuenta las consecuencias de
una derrota judicial o la pérdida de
capacidad de negociacién en otros pro-
cesos similares (Escuela de Relaciones
Internacionales-UNA, 2014).

Para complementar el anilisis de
la politica exterior que usualmente se
realiza en este capitulo, y con el fin de
valorar la agenda de la administracién
Chinchilla Miranda en esta materia,
para esta entrega del Informe se efec-
tué una evaluacién de las actividades
desplegadas por las embajadas costarri-
censes durante el 2013.

El insumo principal para el estu-
dio fueron los informes de gestién de
diez misiones diplomaéticas: tres en
América (Estados Unidos, El Salvador
—que incluye la representacién en
el SICA- y Nicaragua), dos en Asia
(China y Singapur), dos en Europa (la
misién bilateral conjunta ante Bélgica
y Luxemburgo, y la misién multila-
teral ante la Unién Europea), una en
Medio Oriente (Qatar) y las delegacio-
nes nacionales en la ONU y la OEA. El

analisis se realiz6 mediante el software
Atlas.ti®® (Cuadro 5.23).

Segiin lo establecido en la
Convencién de Viena sobre Relaciones
Diplomaticas (1961) y en el Estatuto
del Servicio Exterior del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto (1965) y
su Reglamento, una misién diplomatica
tiene cuatro areas de accién: politica, de
promocién (general, turistica, comer-
cial, cultural y en educaci6n), consular
y de cooperacién internacional. Sobre
esa base, Costa Rica ha definido trece
objetivos generales que guian el trabajo
de las embajadas y sobre los cuales
estas deben rendir informes de gestién
a la Cancilleria.

Tal como muestra el cuadro 5.24, los
resultados del an4lisis revelan un claro
predominio de actividades relaciona-
das con los objetivos generales (1.191) y,
entre ellos, en dos referidos al area de
accibn politica: la asistencia a reuniones
de alto nivel (404) y la representacion
oficial del Estado (230). En cambio, fue
mucho menor el nimero de actividades
asociadas a los objetivos transversa-
les (85), los cuales fueron definidos
como prioritarios por la administra-
ci6n Chinchilla en el Plan Nacional de
Desarrollo 2011-2014. En este ambito las
labores se concentraron en posicionar
a Costa Rica como un pais responsable
con el medio ambiente (42).

Los resultados también varian cuan-
do se comparan las misiones diplo-
maticas. La embajada de El Salvador
con representaciéon en el SICA, la de
Bélgica con representacién en la Unién
Europea y las dos de Asia concentra-
ron la mayoria de sus actividades en
los objetivos generales de la politica
exterior. Por su parte, las misiones de
Estados Unidos, la ONU, la OEA y
Singapur, en ese orden, fueron las mas
activas en tareas relacionadas con los
objetivos transversales.

En suma, durante el 2013 el quehacer
de las misiones diplomaticas revel6 una
agenda dominada por los lineamientos
y objetivos tradicionales de la politica
exterior costarricense, en particular
en los temas de desarrollo sostenible,
derechos humanos, paz y desarme. En
lo que concierne a las metas definidas
como prioritarias (objetivos transversa-
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les) por el gobierno Chinchilla Miranda,
el desempefio fue comparativamente
més débil. Esta primera aproximacion
brinda informacién dtil para conocer
las prioridades de las agendas politicas
en las principales misiones diplomati-
cas del pais. Sin embargo, queda pen-
diente una evaluacién que abarque un
periodo méas amplio.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Chacdn Araya, 2014, en

En la actualidad, Costa Rica cuenta
con doce tratados de libre comercio y
catorce tratados de proteccion reciproca
de inversiones (Comex, 2014c). Durante
el 2018 las acciones de politica exterior
comercial se concentraron en la promo-
ci6n para el ingreso del pais a la OCDE
y la Alianza del Pacifico. Ademés se
impuls6 la candidatura de una costarri-
cense para ocupar la Direccién General
de la OMC y se continué con el proceso
de insercion en el Cercano Oriente y la
regién Asia-Pacifico.

El interés del pais por incorporarse
a la OCDE surge de la posibilidad
que tendria de evaluar y comparar
sus politicas publicas con las de las
principales economias del mundo y, a
la vez, mejorar la captacién de inver-
siones y cooperacioén internacional. El
Gobierno de la Republica aproveché la
visita de los presidentes de México y
Estados Unidos para solicitar su apoyo
a las gestiones que se realizan en ese
sentido. Entre los avances logrados en
2013 se puede sefialar la creacién de la
representacion permanente de Costa
Rica ante la OCDE, que qued6 adscrita
al Ministerio de Comercio Exterior
(articulo 5 de la Ley 9154), la visita
del Secretario de esa organizacion, a
quien se le present6 el plan de accién
del pais para integrarse a ese grupo y
la asistencia de la presidenta Chinchilla
a la reuni6n del Consejo de Ministros,
celebrada en Paris (Comex, 2014a).
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CUADRO 5.23

Objetivos® de la politica exterior costarricense. 2010-2014

Objetivos generales Objetivos transversales

Area de accién politica 1. Posicionar a Costa Rica como un pais responsable con
1. Representar al Estado costarricense en las actividades convoca- el medio ambiente.

das por el Estado receptor, organizaciones y empresas privadas. 2. Fortalecer la relacion de Costa Rica con la region

2. Brindar atencion y apoyo logistico en las visitas oficiales. Asia-Pacifico.

3. Llevar un registro actualizado y revisar el estado de ejecucion de los dife- 3. Acercar a Costa Rica a Centroamérica.

rentes convenios y/0 acuerdos de entendimiento suscritos. 4. Promover y defender los derechos humanos

4. Mantener un monitoreo permanente sobre el acontecer politico/econdmi- y el desarme.

o en el pais u organismo de destino y sus relaciones con Costa Rica.
5. Asistir a reuniones multilaterales de alto nivel.

Area de promocion

6. Gestionar y dar sequimiento a la solicitud de candidaturas que reci-

be la Misién, asi como promocionar candidaturas costarricenses.

7. Promocionar y brindar colaboracion a inversionistas interesados en Costa Rica.

8. Promocionar el pais como destino turistico.

9. Organizar actividades culturales que promocionen la imagen o identidad cultural del pais.

Area consular

10. Planear la revision de procedimientos internos, tiempos de atencion a solicitudes.

11. Actualizacion del padrén consular fisico y digital, adecuada atencidn al pablico, especial interés en apoyo
a costarricenses con situaciones especiales.

Area de cooperacion internacional

12. Contribuir al desarrollo del pais aprovechando las oportunidades de la cooperacion internacional.
13. Promocionar el intercambio de conocimiento y promocionar al pais

por medio de entrevistas, charlas, reportajes, etc.

a/ Establecidos con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Maria Teresa Obregdn”y en los planes anuales de trabajo de las misiones diplomaticas.

Fuente: Elaboracién propia con base en Chacdn Araya, 2014.

CUADRO 5.24

Actividades para el cumplimiento de objetivos de politica exterior, por area de acciéon y mision diplomatica. 2013
(misiones diplomaticas seleccionadas)

Por area de accion Porcentaje Por mision diplomatica Porcentaje

Objetivos generales Accion politica 74,7 El Salvador 254
Promocion 17,6 Unidn Europea (Bélgica) 13,4
Cooperacion internacional 44 China 12,5
Consular 33 Singapur 11,8
Total de actividades: 1.191

Objetivos transversales Medio ambiente 49,4 Estados Unidos 37,7
Promocion derechos humanos y desarme 30,6 ONU 21,2
Relaciones Asia-Pacifico 17,6 OEA 129
Centroamérica 2,4 Singapur 11,8

Total de actividades: 85

Fuente: Elaboracion propia con base en Chacdn Araya, 2014.



Cabe anotar que la designacién del
Ministerio de Comercio Exterior (Comex)
como director de este proceso implico
un ajuste en el perfil institucional y el
alcance de su 4mbito de accién, no solo
en la politica exterior, sino también en
otras dreas del quehacer estatal en el
plano doméstico (Escuela de Relaciones
Internacionales-UNA, 2014).

El otro foro de interés para el pais
fue la Alianza del Pacifico, que con-
forman Meéxico, Colombia, Pert y
Chile. El objetivo de esta organizacion
es establecer un 4rea de integraci6n
en el marco del “Arco del Pacifico
Latinoamericano”, que promueva el
regionalismo, nuevos esquemas de inte-
gracién comercial y la coordinacién de
politicas. Ademas, tiene el compromiso
de avanzar progresivamente hacia la
libre circulacién de bienes, servicios,
capitales y personas.

En su VII Cumbre Presidencial, cele-
brada en mayo de 2013 en Colombia,
los miembros de la Alianza tomaron
la decisién de invitar a Costa Rica a
formar parte de esa iniciativa, hecho
que motivé una intensa actividad,
incluyendo visitas de la presidenta
Chinchilla a Colombia y Pert, y ade-
mas aceler6 la negociacién y firma de
tratados de libre comercio con esos
mismos paises* (Comex, 2014b).

En el marco de la OMC, la labor de
Costa Rica se centrd, por una parte, en
la candidatura de la entonces Ministra
del Comex a la Direccién General de
esa organizacion. En enero de 2013 el
Gobierno declaré de interés nacional
la postulacién, lo cual dio paso a un
intenso trabajo de cabildeo; sin embar-
go, la iniciativa no tuvo éxito. Por otra
parte, se trabaj6 en la elaboracién del
documento mediante el cual la OMC
evalda los avances y retrocesos del pais
en materia de libertad comercial, com-
petitividad y seguridad juridica para
la inversién (Escuela de Relaciones
Internacionales-UNA, 2014).

Finalmente, Comex continué amplian-
do su agenda de trabajo en Asia. En
ese contexto China sigui6 ocupando un
lugar preponderante, como demuestran
la realizacién de la Cumbre Empresarial
China-América Latina y las conversacio-
nes sobre la posible creacién, en territo-

rio costarricense, de una zona econémi-
ca especial y un parque industrial para
empresas de ese pais. Ademas se llevaron
a cabo negociaciones con la India, Qatar
(con el cual se firmé un tratado de protec-
cién reciproca de inversiones que ya esti
vigente) y Kuwait (Escuela de Relaciones
Internacionales-UNA, 2014).

A lo largo de los afos, la construccién
normativa de la politica exterior cos-
tarricense ha generado una clara seg-
mentacién y divisién de funciones entre
el Ministerio de Relaciones Exteriores
—o Cancilleria- y Comex. Un estudio
sobre la imagen de estas instituciones
ante la opinién publica encontré que,
entre 2010 y 2013, la prensa nacional
informé sobre el quehacer de ambas
en forma completamente separada,
como si se tratara de entidades sin
vinculos entre si (Escuela de Relaciones
Internacionales-UNA, 2014).

La Cancilleria tiene entre sus fun-
ciones el manejo de los asuntos de
indole politica, en especial la agenda de
derechos humanos, la representacion
en foros internacionales como la ONU
y la OEA y, en el escenario actual, el
conflicto y los procesos abiertos contra
Nicaragua en la Corte Internacional de
Justicia.

Comex, por su parte, se concentra
en los temas de comercio e inversién
extranjera, que incluyen negociaciones
de tratados y acuerdos comerciales de
distinta naturaleza. Ademads partici-
pa en los procesos de coordinacién
con socios estratégicos como la Uni6én
Europea y China, y representa al pais
en las gestiones que realiza ante foros
internacionales como la Alianza del
Pacifico y la OCDE, tal como se explico
anteriormente.

A pesar de la divisi6n institucio-
nal en las teméticas descritas, en la
practica, durante la administracién
Chinchilla hubo diferencias de crite-
rio entre ambos ministerios, generadas
por aparentes fallas de comunicacién y
coordinacién. La primera se dio con la
remocién de la Secretaria General de
la Sieca y la designacién de un nuevo
titular en ese cargo. La remocién fue
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avalada por el Ministro de Relaciones
Exteriores y luego cuestionada por la
Ministra de Comercio Exterior, quien
inici6 un proceso para revertir la deci-
si6n tomada.

Una segunda divergencia se dio a
raiz de la candidatura de la Ministra
de Comex a la Direccién General de
la OMC. Tradicionalmente, la promo-
ci6n de postulaciones de importancia
para el pais se ha realizado desde la
Cancilleria, lo que en principio deberia
brindarle a esta mayor experiencia en
este tipo de gestiones. Pero no ocurrié
asi en este caso, en el que el disefio
y la conduccién de la estrategia de la
candidatura fueron asumidos por la
Presidencia de la Reptblica y Comex.

Un tercer episodio se tradujo en la
ausencia del Ministerio de Relaciones
Exteriores en un proceso clave en mate-
ria de politica exterior: el ingreso del
pais a la Alianza del Pacifico. La dife-
rencia surgié por un viaje a Pera reali-
zado por la Presidenta Chinchilla y los
ministros de Comunicacién y Comercio
Exterior, en mayo de 2013, en un avién
privado propiedad de un empresario
presuntamente ligado a actividades de
narcotrafico. Ante los cuestionamien-
tos de los medios de comunicacién, la
Cancilleria manifesté que desconocia
del viaje y que no habia sido consul-
tada sobre la pertinencia de este o
sobre el procedimiento que se debia
seguir en el encuentro con el Presidente
peruano. Luego se conocié que la reu-
nién con ese mandatario tenia como
objetivo impulsar el ingreso de Costa
Rica a la Alianza del Pacifico, en una
cita solicitada por Comex y no por el
Ministerio de Relaciones Exteriores
(Escuela de Relaciones Internacionales-
UNA, 2014).

Las situaciones descritas sugieren
que no existe una comunicacién fluida
entre las dos entidades responsables
de dirigir la politica exterior del pais.
Las diferencias entre ambas, a menudo
expresadas en conflictos de alto perfil
publico, impiden el pleno aprovecha-
miento de las ventajas que supone la
especializacion institucional lograda a
lo largo de los afios.
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PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Escuela de Relaciones Internacionales-
UNA, 2014, en

La coordinacion del capitulo estuvo a cargo
de Steffan Gdmez Campos, quien conté con el
apoyo de Daniela Chacén como asistente de
investigacion.

Se elaboraron los siguientes insumos: Andlisis
electoral y de partidos politicos en Costa Rica,
de Ronald Alfaro Redondo y Steffan Gémez
Campos; Andlisis de la accién colectiva en
Costa Rica y ciclos de movilizacion entre 1994
y 2013, de Felipe Alpizar; Simulaciones del
sistema de eleccién legislativa en Costa Rica,
de Maria José Cascante; Agenda de las misio-
nes diplomdticas costarricenses en el exterior,
de Karen Chacén; Entre retos coyunturales y
problemas estructurales: la politica exterior
de Costa Rica, de la Escuela de Relaciones
Internacionales de la UNA; Las reglas de pari-
dad de género y voto en el extranjero en las
elecciones del 2 de febrero de 2014 en Costa
Rica, de Juan Manuel Mufioz, Alina Menocal
e llka Treminio; Agenda programaética de los
partidos y su Agenda Revelada (2010-2014), de
Juan Pablo Saenz, y Administracion de justicia
en Costa Rica 2013, de Emilio Solana.

Se realizaron las siguientes contribucio-
nes especiales: Andlisis de los resultados
del Proyecto de Opinion Publica de América
Latina 2014 (Lapop), de Ronald Alfaro Redondo;
Cartogramas electorales 2014, de Oscar
Chacén; Cronologia del proceso electoral 2014,
de Daniela Chacén; Mercado politico electoral
en las elecciones presidenciales 2014, de Diego
Ferndndez; Desempeifio legislativo y calidad
de la democracia, de Steffan Gé6mez Campos y
Juan Guillermo Murillo Chinchilla; Registro de
base de datos de acciones colectivas, Matriz
cualitativa de acciones colectivas y Resefia de
la movilizacién social en 2013, de Maria José
Guillén; Matriz de élites partidarias 1982-2014,
de Diego Mufioz; Matriz de representacion poli-
tica por género en el Congreso 1990-2014 y
Matriz cualitativa de acciones colectivas, de
Lhiam Vega, y Sinopsis temdtica del Estado de
la Justicia, de Evelyn Villareal.

Se agradecen especialmente los procesa-
mientos estadisticos a Antonella Mazzei y
los comentarios y revisiones del borrador de

Carlos Murillo, Ciska Raventds, Manuel Rojas y
Carlos Sojo.

Se agradecen los comentarios y aportes de
informaciéon de: Ronald Alfaro Redondo, Diego
Ferndndez, Leonardo Merino, Rafael Sequra y
Evelyn Villarreal, del equipo técnico del PEN;
Juan Carlos Amador, del Departamento de
Investigacion y Estadistica del Ministerio
de Justicia y Paz; Marta Asch (Direcciéon de
Planificacién) y Franklin Gonzdlez (Seccién de
Estadistica), del Poder Judicial; Héctor Fernandez
y Juan Eladio Ramirez, del TSE; lleana Aguilar,
Diego Brenes, Mariela Castro, Beatriz Morales
y Hugo Picado, del Instituto de Formacion y
Estudios en Democracia, y Luis Antonio Sobrado,
Max Esquivel y Eugenia Zamora, magistrados
del TSE; Marta Ferllini, del Colegio de Abogados
y Abogadas de Costa Rica; Sandra Herrera y
Marta Mora, del Departamento de Servicios
Parlamentarios de la Asamblea Legislativa;
Sandra Rodriguez, del Ministerio de Planificacion;
Kattia Salas, de la Sala Constitucional; Luis
Fernando Salazar y Gioconda Ubeda, del
Ministerio de Relaciones Exteriores; Linyi Baidal,
Mabel Segqura y Paula Solano, de la Direccién
General de Servicio Exterior.

La edicién técnica fue realizada por Steffan
Goémez Campos, Ronald Alfaro Redondo y Jorge
Vargas Cullell.

La revision de cifras la efectu6 Rafael Seqgura.

Los talleres de consulta se realizaron los dias
4,5y 29 de junio y 18 de agosto de 2014, con
la participacién de lleana Agquilar, Ronald Alfaro
Redondo, Melany Barragan, Margarita Bolafios,
Diego Brenes, Maria José Cascante, Carlos
Cascante, Marta Castillo, Ludovico Feoli, Diego
Fernandez, Héctor Fernandez, Abril Gordienko,
Maria José Guillén, Miguel Gutiérrez Saxe, Juany
Guzman, Gilberto Lopes, Lady Meléndez, Marco
Méndez, Alina Menocal, Leonardo Morales,
Natalia Morales, Sergio Moya, Diego Mufoz,
Juan Manuel Mufioz, Carlos Murillo, Hugo Picado,
Adrian Pignataro, Rodolfo Piza, Johanna Porras,
Gonzalo Ramirez, Ciska Raventds, Manuel Rojas,
Juan Pablo Sdenz, Luis Diego Sequra, Hannia
Silesky, Carlos Sojo, llka Treminio y Elaine White.



Cabe destacar que, en respuesta a esta situacion, los can-
didatos de los partidos Patria Nueva, Nueva Generacién e
Integracién Nacional presentaron un recurso de amparo elec-
toral en el que exigian igualdad y participacién en los debates
presidenciales. La accion fue rechazada tanto por el TSE como
por la Sala Constitucional.

Para mayor detalle, conslltese Picado y Brenes (2014).

El indicador de insuficiencia de recursos estima la relacion
porcentual entre los hogares que presentan insuficiencias
en sus condiciones habitacionales y/o de recursos corrientes
(captacion de ingresos), respecto al total de hogares. La
metodologia para estimar este indicador fue desarrollada por
Morales y Segura (2014).

El coeficiente de determinacién es una medida que pretende
explicar qué tan bien un modelo explica el comportamiento del
fendmeno en estudio. Este valor oscila entre 0 y 1. Cuanto mas
se acerque ese valor a 1, mejor explicado o modelado esta el
comportamiento de la variable de interés, que en este caso es
la relacién entre el apoyo electoral y el perfil socioeconémico
de los cantones.

Los determinantes de la fragmentacién politica han sido
ampliamente analizados en la literatura politoldgica (Neto y Cox,
1997). Los estudios abordan las particularidades de los partidos
latinoamericanos (Coppedge, 1998; Dix, 1989; Mainwaring, 1995),
los origenes del multipartidismo (Jones, 1994) y los efectos de
los bajos niveles de institucionalizacion partidaria en la regién
(Mainwaring y Scully, 1995).

En los Ultimos afios se ha discutido la necesidad de moderni-
zar el sistema de eleccion legislativa, que no ha tenido cambios
desde la sequnda mitad del siglo XX. Ello incluye la permanencia
del nimero de diputados que conforman la Asamblea Legislativa
y la delimitacién de las circunscripciones electorales, elementos
que fueron definidos en un escenario sociodemografico y politi-
co muy distinto al actual.

Los sondeos de opinién publica consultados fueron los de
Unimer, CIEP-UCR y CID Gallup.

Cabe recordar que, conceptualmente, simpatia por un partido
politico no es lo mismo que identificacion o afiliacion partidaria.
La primera es bastante menos estable que las segundas y, por
ende, podria ser menos decisiva. No obstante, en el caso particu-
lar de Costa Rica son muy pocas las personas que se autodefinen
como identificadas con una agrupacion politica, por lo que esta
variable no se suele incluir en los estudios de opinidn y mas bien
se utiliza la simpatia partidaria o por un candidato.

Especificamente las leyes mencionadas son: 9151: Acceso a
vivienda para las personas jévenes; 9157 Creacién del fondo
para el financiamiento de vivienda para clase media; 9171
Creacion de las comisiones institucionales sobre accesibilidad y
discapacidad (CIAD); 9188: Fortalecimiento del Consejo Nacional
de la Persona Adulta Mayor (Conapam) y 9207: Reformas de la
Ley 7600, Igualdad de oportunidades para las personas con
discapacidad, de 2 de mayo de 1996, y sus reformas.
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La potencia de la demanda es una ponderacién para medir
cuan fuerte es el interés publico en determinado tema, y por
ende, el grado de acuerdo en torno a los proyectos de ley identi-
ficados como prioritarios. Para mayor informacion sobre el indi-
cador de potencia de la demanda, consltese el capitulo 5 del
Decimonoveno Informe Estado de la Nacién (2013) y las ponen-
cias de Gomez Campos y Murillo Chinchilla sobre desempefio
legislativo (2012 y 2013), en el sitio <www.estadonacion.or.cr>.

Sobre este Ultimo tema se debe tener presente que la mues-
tra de entrevistados fue pequefia, 150 casos en promedio por
ronda, es decir, unos 75 consultados en cada grupo.

La idea de este proyecto es que empresas chinas se instalen
en zonas francas costarricenses y manufacturen o ensamblen
productos, tanto para el mercado interno como para expor-
tacion.

Este software es una herramienta para el analisis cualitativo
de datos e informacién que permite explorar, codificar y analizar
distintos formatos y materiales de texto.

EI TLC con Per( entrd en vigencia el 1 de junio de 2013 y el
suscrito con Colombia fue aprobado por la Asamblea Legislativa
el 24 de abril de 2013.
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