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(Trabajo exploratorio para la Auditoria ciudadana sobre la ca-
lidad de la democracia).
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Talleres
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siones de reflexién sobre “las fallas de la democra-
cia costarricense”, con la participaciéon de politi-
cos e intelectuales del pais, y con el
acompanamiento del académico Guillermo
O’Donnell, del Instituto Hellen Kellogg para Estu-
dios Internacionales de la Universidad de Notre-
Dame (Estados Unidos). De estas reuniones surgié
la idea de llevar a cabo un ejercicio experimental
(auditoria ciudadana) sobre la calidad de la demo-
cracia en Costa Rica. Los participantes fueron:
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mocracia, provenientes de diversos paises del con-
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Prologo

es una iniciativa del Proyecto Estado de la

Nacién en Desarrollo Humano Sostenible,
a través de la cual se busca fortalecer las practicas
democraticas en la vida politica costarricense. Es
un proceso social y técnico para investigar y eva-
luar participativamente la vida politica en Costa
Rica, que se desarroll6 entre junio de 1998 y ju-
nio de 2000, aunque las actividades preliminares
orientadas a explorar su viabilidad politica y aca-
démica datan de marzo de 1997'.

Esta iniciativa pretende contribuir al desarrollo
de las capacidades ciudadanas para participar, cri-
tica e informadamente, en el gobierno de su so-
ciedad. Fue promovida por los Consejos Directivo
y Consultivo del Proyecto Estado de la Nacion, y
su ejecucién fue posible gracias al financiamiento
del Gobierno de Suecia y del Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD). Para cum-
plir con estos propositos la Auditoria establecio:

L aAuditoria sobre la calidad de la democracia

e Un sistema de seguimiento y evaluacién de las
fortalezas y debilidades de la vida democratica,
con participacién ciudadana en sus diversas eta-
pas de ejecucion. Esta participacién procurd ase-
gurar la legitimidad y relevancia social de la ini-
ciativa.

e Una practica distinta de deliberacién sobre los
asuntos publicos. La recopilacién y andlisis de in-
formacién sobre “lo que estd ocurriendo con
nuestra democracia” fue el motivo para el desarro-
llo de un didlogo en profundidad entre personas
representativas de la diversidad social y politica
del pais.

e Una exploraciéon de la relevancia del concepto
de calidad de la democracia, para conocer la expe-
riencia cotidiana de las personas al vivir en democracia

y ampliar el conocimiento de la democracia como
un modo de vida.

La Auditoria es una respuesta innovadora ante
el clima de descontento ciudadano imperante en
Costa Rica. En los tltimos afios se ha arraigado un
acendrado malestar con respecto al desempeno de
las instituciones y los lideres politicos, hay sinto-
mas de cierto declive en el apoyo al sistema y un
entrabamiento politico que afecta la capacidad del
gobierno y las instituciones para realizar una ges-
tién satisfactoria de los asuntos publicos. La ciuda-
dania abriga importantes y crecientes dudas acer-
ca de la utilidad de participar en la politica y
muchas personas piensan que el funcionamiento
de su democracia tiene cada vez menos que ver
con sus ideas y aspiraciones.

Empero, la Auditoria escarba mas alld de las
percepciones ciudadanas sobre el malestar. Lo que
las personas dicen pensar debe contrastarse con lo
que las personas hacen. Por eso, este esfuerzo cen-
tra su atenciéon en el entramado de practicas poli-
ticas que forman la vida ciudadana en democracia.
Conocer este entramado permite entender mejor
los desafios que hoy enfrenta la democracia
costarricense’.

Un grupo significativo de personas estuvo dis-
puesto a evaluar la actualidad y futuro de su de-
mocracia. Unos empresarios y otros sindicalistas,
algunos dirigentes campesinos y comunales, otros
politicos e intelectuales, todos aceptaron partici-
par en una evaluacion del desempefio democrati-
co de su sistema politico. Por esto, la Auditoria no
es un mapeo del descontento ciudadano, no expide

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA ‘

| PROLOGO |



26

facturas ni busca culpables. Es una mirada pene-
trante y critica de la democracia que somos y una
incursién a la democracia que queremos ser.

Los pilares de la Auditoria

La Auditoria es un experimento social y técni-
co que responde a dos preguntas. La primera es de
caracter tedrico: ;cuan democratica es la vida po-
litica en una democracia? Esta interrogante se en-
cuentra intimamente relacionada con problemas
fundamentales del pensamiento politico y recien-
temente ha sido objeto de interés para destacados
pensadores (Burton, Gunther et al, 1992; Putnam,
1993; Dahl, 1996; Linz and Stepan, 1996; Lijp-
hart, 1997; Linz, 1997; O’Donnell, 1997; O’'Don-
nell, 1999). La segunda pregunta tiene un carac-
ter practico: ;como puede una evaluacion del
desempeno democratico convertirse en un instru-
mento en manos de los ciudadanos para el perfec-
cionamiento de la democracia y las instituciones?
Para responder estas interrogantes, la Auditoria in-
trodujo, como su nombre completo lo indica, dos
conceptos novedosos: calidad de la democracia y
Auditoria. Ambos son los pilares sobre los que se
sustenta esta iniciativa, pues establecen la natura-
leza y el alcance de la evaluacién de la vida demo-
cratica en Costa Rica.

El informe final pone énfasis en presentar los
resultados de la evaluacién democratica, pero no
desarrolla en profundidad sus implicaciones te6-
ricas. En este prologo se menciona algunas de es-
tas implicaciones sin pretender zanjar la discu-
sién, cosa que, ademds, no fue necesaria para
ejecutar el proyecto. Tanto la idea de calidad de la
democracia como la de auditoria ciudadana son
obras en progreso. Nuevas experiencias y debates
permitiran tener conceptos mas sélidos y acabados.

El concepto de calidad de la democracia

Por calidad de la democracia se entiende el
grado en que, dentro de un régimen democratico,
una convivencia politica se acerca a las aspiracio-
nes democraticas de su ciudadania (Vargas-Cu-
llell, 2000). Esta definicién combina elementos
descriptivos, normativos y evaluativos. Los com-
ponentes descriptivos son los conceptos de régi-
men democratico, ciudadania y convivencia poli-
tica (recuadro 0.1). El componente normativo es
el concepto de aspiracién democratica y el evalua-
tivo, la nocién de “grado de acercamiento”. Esta
combinacion es propia del concepto de calidad de
la democracia ya que, como la misma expresién
lo implica, “calidad” supone al menos dos cosas:
una proporcion variable de un atributo y una
forma de medir esa proporcién®. Se trata, pues, de

verificar el grado de cercania (o lejania) entre
practicas politicas (la politica real) y aspiraciones
democraticas (politica ideal).

La Auditoria defini6 33 aspiraciones para evaluar
la calidad de la democracia costarricense (cuadro
0.1). Estas aspiraciones son el puente entre la idea de
calidad de la democracia como concepto tedrico y la
idea de calidad de la democracia como programa de
investigacion. Son acuerdos intersubjetivos que ex-
presan el maximo comun denominador en la ciuda-
dania sobre ciertas practicas democraticas que serian
deseables y posibles en su democracia hoy en dia, y
que permiten a personas de distintos grupos socia-
les, politicos o ideoldgicos, funcionar como partes
de un mismo sistema. Se trata de un “consenso ope-
rativo” (working consensus) y realista (Sniderman et al,
1996). Realista significa que las caracteristicas de-
seadas pertenecen al mundo de lo posible. La ciuda-
dania, pese a sus desacuerdos, debe producir ciertos
acuerdos, formales e informales, para funcionar co-
lectivamente; tales acuerdos pueden abarcar, tam-
bién, criterios compartidos sobre lo “que esta bien”
o “esta mal” con su democracia, cosas que son mo-
tivo de orgullo o de reclamo ciudadano, respectiva-
mente. Si las practicas politicas observadas se aseme-
jasen a las aspiraciones, las personas estarian de
acuerdo en que la democracia, en este caso la costa-
rricense, tendria una alta calidad.

Una aspiracién democratica es un estandar. De
acuerdo con la International Standardization Or-
ganization (ISO), un estandar es “un acuerdo do-
cumentado que contiene especificaciones técnicas
u otros criterios especificos para ser empleados de
manera consistente como reglas, guias o defini-
ciones de caracteristicas” que permiten juzgar si
una cosa es apropiada para el fin que se persigue
(www.iso.com). En el caso de la Auditoria, se tra-
ta de acuerdos funcionales empleados por las per-
sonas para evaluar el desempefio de la convivencia
democratica. Este consenso operativo es un hibri-
do que permite la cohabitacién de diversas visio-
nes sobre lo que la democracia debe ser (anexo
del capitulo 1)*

El resultado de los consensos operativos es una
vida y un imaginario politico hibrido, pero uno
que cumple con un requisito basico: debe ser, si
no el deseable, al menos aceptable para las perso-
nas. En consecuencia, las aspiraciones democrati-
cas compartidas no se ajustan a un modelo de de-
mocracia determinado, ni constituyen una utopia
democratica. Aunque en la Auditoria las aspiracio-
nes de alta calidad democratica expresaron el
acuerdo unanime del Consejo Consultivo, en
sociedades altamente complejas y diversas, la una-
nimidad es un requisito imposible de cumplir®.
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RECUADRO 0.1

Definicion de los componentes descriptivos del concepto de calidad de la democracia

Ciudadania: es el conjunto de personas que son titulares
de la totalidad de derechos pblicos subjetivos, otorga-
dos por el sistema juridico (Gutiérrez, 2000). Son ciuda-
danos las personas que la Constitucion Politica define co-
mo tales; en Costa Rica, las personas mayores de
dieciocho afios nacidas en el pais o naturalizadas. En una
democracia, la ciudadania es universal dentro de los con-
fines de un Estado-nacién, pues incluye a todas las per-
sonas que cumplan con los requisitos minimos menciona-
dos. Sin embargo, la Auditorfa incluyd en la evaluacion a
las personas no ciudadanas, pues una democracia esta
obligada a respetar los derechos humanos de todas las
personas que residen o transitan por el territorio del
pais.

Convivencia politica: son las practicas politicas que las
y los ciudadanos establecen cotidianamente entre si, con
sus lideres y funcionarios publicos (que son también ciu-
dadanos) y con otras personas que no son ciudadanas
(por ejemplo, los nifios y los extranjeros)®en la gestion de
asuntos publicos (Gutierrez y Vargas-Cullell, 1998)'.

Por régimen democratico se entiende, en lo funda-
mental, lo que Dahl denomina “poliarquia” (Dahl 1971,
1989 y 1999) y Sartori, democracia (Sartori, 1987)°. Empiri-
camente, Dahl establecié que una poliarquia se caracteri-
za por ser un régimen politico que cumple con siete ca-
racteristicas (aunque en algunas ocasiones enlistd ocho).
En ella, las instituciones politicas garantizan y protegen que:

« las decisiones de gobierno sean adoptadas por repre-
sentantes electos por la ciudadania;

« las elecciones sean libres y limpias;

« los representantes politicos sen electos y removidos
por medio de elecciones periddicas;

« casi todos los adultos tengan derecho a ser elegibles
a cargos publicos (con excepciones debidas, por ejemplo,
a falta de capacidades mentales comprobada);

« las personas puedan ejercer la libertad de expresion;

« las personas puedan ejercer el derecho a la libre
organizacion; y

« las personas puedan ejercer el derecho a la informacion.

Pese a los intensos debates en el contexto de la teo-
ria politica democrdtica, y a criticas recientes al concep-
to mismo de poliarquia’, éste sigue siendo empleado por
la mayoria de los académicos para clasificar los regime-
nes politicos existentes (Diamond, 1999). En el caso de Ia
Auditoria, la poliarquia es el marco institucional minimo
indispensable dentro del cual tiene sentido examinar las
practicas ciudadanas, pues por definicion se trata de la
mayor o menor capacidad ciudadana para emplear las
garantias, libertades y derechos democraticos”. Se trata
de un concepto que funciona como pivote para el estudio
de la calidad de la democracia. La relacion entre ambos
es analoga a la que en musica se establece entre la par-
titura de una obra y su interpretacion.

En la Auditoria se introduce una adicion a la nocion
de poliarquia. Ademas de los requisitos institucionales
anteriormente mencionados, un régimen democratico
debe garantizar condiciones minimas de habilitacién ciu-
dadana. Por ello se entiende que las personas (real 0 po-
tencialmente) ciudadanas tengan las capacidades indis-
pensables para funcionar como tales. Esto significa por
lo menos, que:

« las personas adultas con derecho a la ciudadania po-
seen una identificacion que los habilita como tales;

« las y los habitantes tienen una esperanza de vida al
nacer similar, sin distingos sociales o étnicos;

«» lasy los habitantes tienen acceso a tramites adminis-
trativos y judiciales en su lengua materna.

« lasy los habitantes no padecen de desnutricién en se-
gundo y tercer grados, y

« lasy los habitantes no experimentan pobreza absoluta.

En el recuadro 2.6, en el capitulo 2, se presenta una
explicacion mas detallada de este tema.

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

PROLOGO |

27



28

RECUADRO 0.2

Implicaciones tedricas del concepto de calidad de la democracia

| concepto de calidad de la democracia, tal como es

definido en la Auditoria, pertenece a un nivel medio

de abstraccidn. Por nivel medio se entiende que, pe-
se a ser un concepto relacionado en la teorfa politica, es
ante todo una herramienta de trabajo para la investigacion
en materia de estudios de casos y de politica comparada.
Por ello:

» cada uno de sus componentes puede ser investigado
empiricamente;

» No se adscribe a una teoria o modelo de democracia nico, y

» no establece la calidad de la democracia en un régimen
por unas pocas caracteristicas derivadas deductiva-
mente.

El uso de este concepto en investigaciones comparati-
vas no esta exento de complicaciones, especialmente de-
bido a la poca investigacion existente sobre el tema. En
principio, las democracias pueden tener alta o baja cali-
dad. Aquellas con alta calidad constituyen la punta de lan-
za de la experiencia democratica. En cambio, las democra-
cias de baja calidad podrian ser, real o potencialmente,

La idea de auditoria ciudadana

Una auditoria es un examen de registros e in-
formes, realizado por especialistas distintos de los
encargados de su preparacién, “para asegurar una
plena rendicion de cuentas y ayudar (...) al cum-
plimiento de las responsabilidades encomenda-
das” (General Accounting Office, 1988; Reider,
1994). En el presente caso, la Auditoria se apellida
ciudadana por dos razones. En primer lugar, por-
que es una evaluacion hecha por y para las y los
ciudadanos costarricenses. Se trata de una autoeva-
luacién, una mirada “desde adentro” de la demo-
cracia costarricense. En segundo lugar, porque la
Auditoria se realiz6 de manera participativa. En las
diversas etapas de su ejecucion se recurrié a meca-
nismos de consulta y participaciéon social. Esta ini-
ciativa no fue, pues, una evaluacion encerrada en-
tre cuatro paredes a cargo de un pequeno y aislado
grupo de especialistas. A pesar de tener muchas
cosas en comun, como la bisqueda de una evalua-
cién objetiva y el uso riguroso de los métodos de
investigacion, una Auditoria difiere de una investi-
gaciéon académica en varios aspectos (anexo del
capitulo 1).

regimenes politicos mas inestables, aunque ello debe ser
determinado empiricamente. Pero las aspiraciones demo-
craticas de la ciudadania en un pais pueden ser distintas
a las aspiraciones ciudadanas en otro. Sin embargo, tanto
las diferencias como las similitudes son relevantes para la
investigacion comparada (Valenzuela, 1998). En este caso
lo son, porque refieren a la manera en que, en distintos
paises, la ciudadania interpreta y vive la democracia. Este
es un asunto de gran importancia, cuya comprension pue-
de arrojar pistas para entender el desarrollo democratico
una vez que un régimen politico cumple con los requisitos
polidrquicos.

El mayor problema emerge cuando se busca compa-
rar “calidades” de dos o mas democracias. Salvo por una
aproximacion reciente de Lijphart, esto no ha sido inten-
tado (Lijphart, 1999). A pesar de lo interesante de su apro-
ximacion, tanto su definicion de calidad de la democracia
como los indicadores son incipientes”. A la fecha, el es-
fuerzo mas interesante y avanzado para transformar el
tema de calidad de la democracia en objeto de investiga-
cion es la experiencia de la Auditoria democrdtica del Rei-
no Unido, con varias publicaciones sobre diversos aspec-
tos de la vida politica en ese pais (Beetham and Weir, 1998;
Baker, 1999).

La Auditoria compara la realidad con ciertos es-
tindares apropiados para los fines de la evalua-
cién. En el presente ejercicio, los estandares fue-
ron agrupados en dos subconjuntos: el Umbral
Superior de Alta Calidad Democratica (USCD) y el
Umbral de las Garantias Minimas de la Democra-
cia (UGMD). Los umbrales procuran distinguir,
respectivamente, los estandares de evaluaciéon ma-
ximos y minimos para medir cudn cerca o lejos de
cada umbral se encuentra una practica observada.

El Umbral Superior de Alta Calidad Democrati-
ca es, precisamente, el horizonte de buenas prac-
ticas democraticas. Cada aspiraciéon expresa una
practica politica que, por consenso, fue identifica-
da en las rondas de consulta con ciudadanos como
una practica cuya existencia es deseable. El Umbral
de las Garantias Minimas de la Democracia se re-
fiera a las condiciones minimas que deben estar en
pie para que un régimen califique como una de-
mocracia. En el caso de la Auditoria se tomo los re-
quisitos de la poliarquia, los itemes evaluados por
Freedom House y se agregd la nocién de habilita-
cién ciudadana. La idea de umbrales maximos y
minimos fue adaptada de la experiencia del
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Proyecto Estado de la Nacién en la elaboracion de
los informes que llevan el mismo nombre. El sen-
tido de la Auditoria es verificar cudn cerca o lejos
se encuentra una practica politica de las aspiracio-
nes maximas y minimas; esta es su idea basica
(grafico 0.1).

Dada la carencia de una teoria robusta y con-
sistente sobre la calidad de la democracia, no fue
posible deducir los estindares de un concepto. Fs-
tos fueron establecidos de manera inductiva, con
base en investigaciones exploratorias y un proceso
de consulta social con ciudadanos y ciudadanas
costarricenses. El requisito para la inclusiéon de
una aspiraciéon como estandar de evaluacion fue
que empalmara consistentemente con la defini-
cién adoptada de calidad de la democracia.

La Auditoria no plantea ninguna hipotesis sobre
como cada aspiracion se relaciona con el resto, ni
cudl es mas importante que otra. La funcién de las
aspiraciones es fijar los temas de la evaluacion, crear
puntos de encuentro entre la ciudadania para el dia-
logo sobre la actualidad y perspectivas de la demo-
cracia costarricense y proporcionar criterios para la
recopilacion, ordenamiento y andlisis de la infor-
macién. Por ello no interesa el grado en que, visto
en su conjunto, el Umbral Superior de Garantias
Democraticas compone un sistema logico, sino el
grado en que las aspiraciones reflejan razonable-
mente consensos operativos entre ciudadanos sobre
la democracia en que ellos esperan vivir.

GRAFICO 0.1

Idea basica de la Auditoria

® Umbral superior (USCD):
horizonte de buenas
practicas democraticas
(33 aspiraciones)

® Umbral minimo (Ugmd):
horizonte de buenas
practicas democraticas
(33 aspiraciones)

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

RECUADRO 0.3

Antecedentes de la Auditoria

torfa ciudadana sobre la calidad de la democracia en Costa Rica tiene

cuatro antecedentes. Primero, la auditoria democratica efectuada en el
Reino Unido por la Universidad de Essex y el Centro por los Derechos Huma-
nos desarrollé un método de evaluacidn, mostré que evaluar el desempefio
democratico era una iniciativa factible y planted las implicaciones de valorar
la calidad de la democracia (Beetham 1994a y 1994b; Dunleavy and Margetts,
1994 Livingstone and Morison, 1995; Klug et al, 1996; Baker, 1999). Sequndo, las
experiencias latinoamericanas de grupos de ciudadanos ejerciendo lo que
Smulovitz y Peruzzotti denominan rendicidn de cuentas social (accountability
societal), sugirieron la importancia de que la evaluacién democratica fuese
guiada por una estrategia de consulta y participacién ciudadana (Valverde,
1996; Coba, 1997; 0'Donnell, 1997; Saba, 1997; Saballos, 1997; Proyecto Estado de
la Nacidn, 1999; Smulovitz and Peruzzotti, 2000). Tercero, la experiencia acu-
mulada durante siete afios por el Proyecto Estado de la Nacidn, en Costa Rica,
en la evaluacion del desarrollo humano sostenible en ese pais, dio pautas so-
bre cdmo organizar este esfuerzo de manera legitima y participativa (Proyec-
to Estado de la Nacién, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999 y 2000). Asimismo, permi-
tié a la Auditoria aprovechar la credibilidad y el prestigio acumulado por el
Proyecto. Cuarto, los resultados de las investigaciones exploratorias realiza-
das entre setiembre de 1997 y marzo de 1998 por ese mismo Proyecto, propor-
cionaron informacidn e ideas acerca de lo que los ciudadanos costarricenses
consideran como los principales problemas de la vida democratica (Bornemis-
za, 1997; Bornemisza y Quesada, 1997; Pérez Lifidn, 1998).

ﬂ ungue tiene una conceptualizacién y una metodologia propias, la Audi-

USCD
‘. -

PRACTICAS

&? OBSERVADAS

Ugmd = Poliarquia+
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CUADRO 0.1

Estandares del Umbral Superior de Calidad Democratica

Dominio

Aspiracion

. Calidad democrética

de la competencia electoral

Grado en que el proceso electoral de cargos
publicos resulta en un voto libre (sin coaccién),
informado y respetuoso de los derechos civiles
y politicos del electorado y sus candidatos

= Las y los candidatos a cargos publicos no enfrentan prejuicios sociales y culturales
que disminuyen su elegibilidad.

= La ciudadania tiene informacion veraz, oportuna y objetiva para evaluar a los y las candidatas

a cargos publicos y sus ofertas electorales.

= En las campafas electorales, los y las lideres politicas respetan el Estado de derecho y los derechos
civiles y politicos de sus oponentes.

= Los partidos politicos emergentes y los minoritarios ejercen su representacion sin enfrentar
barreras arbitrarias.

II. Calidad democratica

de la vida interna de los
partidos politicos

Grado en que el funcionamiento interno
de los partidos politicos se basa en una
gestion sujeta al control democratico
de sus afiliados

= El financiamiento de los partidos publicos es legal y esta permanentemente abierto
al examen publico.

= Los partidos politicos conducen sus asuntos mediante reglas democraticas.

lll. Calidad democratica

de la administracion de justicia
Grado en que el acceso y el funcionamiento
de la administracion de justicia protegen
los derechos ciudadanos equitativamente
(sin distingos sociales)

= La ciudadania tiene libre acceso a medios juridicamente establecidos, eficaces
y no discriminatorios, para la proteccion de sus derechos civiles y politicos.

= Las personas tienen acceso libre e igualitario a |a justicia impartida por un Poder Judicial
independiente de otros poderes del Estado.

= La ciudadanfa tiene libre acceso a medios eficaces para prevenir y sancionar
la corrupcion en la esfera publica.

= El Poder Judicial y las instituciones de control politico y legal imponen, luego de un debido
proceso, sanciones expeditas contra los representantes elegidos, funcionarios de confianza
y servidores pdblicos que violan la ley.

= El Estado protege equitativa y eficazmente los derechos de los grupos étnicos y de género.

IV. Calidad democratica

de la formacion de leyes

Grado en que la formacion de las politicas
plblicas estd basada en el respeto

de las garantias constitucionales

= Ningun asunto publico estd excluido de la aplicacion de normas democraticas,
excepto la vigencia de las garantias constitucionales.

= El Poder Legislativo funciona mediante normas democraticas.

= Los poderes Legislativo y Ejecutivo tienen relaciones diversas y fluidas, que no comprometen
sus respectivas competencias constitucionales.

V. Calidad democratica

del trato institucional

Grado en que el funcionamiento de las
instituciones pablicas esta abierto

al escrutinio pdblico

= Las instituciones publicas seleccionan a los servidores publicos por medio de reglas técnicas,
abiertas al examen publico.

= Las instituciones publicas no tratan a nadie de una manera considerada como degradante
por la poblacién.

= Las personas acceden a los servicios plblicos mediante reglas claras
y sujetas al control ciudadano.

= Los extranjeros pueden adquirir la ciudadania por medio de normas y procedimientos claros,
licitos y respetuosos de sus derechos civiles.

>
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CUADRO 0.1

>

Dominio

Aspiracion

VI. Calidad democratica
de los gobiernos locales
Grado en que los gobiernos locales
gobiernan democraticamente

= Los gobiernos locales gobiernan democraticamente.

VII. Calidad democratica

de la participacion ciudadana
Grado en que la libre participacién ciudadana
(directa o por medio de representantes
electos) modifica la ejecucion

de politicas publicas

= La ciudadania dispone de medios abiertos y eficaces de participacion en la toma de decisiones
sobre las politicas publicas de mayor relevancia para la sociedad.

= La ciudadania exige, por medios diversos y eficaces, la rendicion de cuentas a las autoridades
de gobierno, los diputados, los funcionarios en cargos de confianza y los servidores publicos,
sin menoscabo de sus derechos y su dignidad.

= La ciudadania hace uso efectivo de las oportunidades para participar en las decisiones
referentes a asuntos de interés publico.

VIII. Calidad democratica

de sociedad civil

Grado en que el funcionamiento

de la sociedad civil es independiente

del Estado y sujeto al control democrético
de la ciudadania

= Las personas ejercen eficazmente su derecho a la libre organizacién, mediante la creacion
de mltiples y activas organizaciones de la sociedad civil.

= Las organizaciones de la sociedad civil con representacion de sectores sociales o étnicos conducen
sus asuntos mediantes reglas democraticas.

= Ningun grupo de presion de la sociedad civil controla las decisiones de las instituciones publicas.

= Las relaciones entre las organizaciones de la sociedad civil con representacion de sectores
sociales, grupos étnicos o de género y las instituciones publicas estan abiertas al escrutinio publico.

IX. Calidad democratica

de la opinion pdblica

Grado en que en la formacion

de opinién publica se ejercita mediante
una libre, oportuna, informada y equitativa
expresion de las preferencias ciudadanas

= Una pluralidad de medios de comunicacién, disponiendo de un marco legal adecuado,
lleva a cabo un escrutinio responsable y comprensivo de los asuntos publicos.

= Los y las habitantes expresan libre y oportunamente su opinién sobre los asuntos publicos
de su interés.

= Los medios de comunicacién son un foro abierto e independiente para la expresion
de una opinidn publica pluralista.

X. Calidad democratica

de la cultura civica

Grado en que la cultura civica

de las personas esta basada en valores
democraticos de pertenencia

a una comunidad politica nacional

= La ciudadania tiene una fuerte creencia en la democracia como un valor en si mismo

y como un medio adecuado para mejorar el bienestar publico.

= Los y las ciudadanas identifican una unidad civica nacional y se reconocen como parte de ella.
= La ciudadania conoce sus deberes y derechos, y los procedimientos para ejercerlos.

= Las personas ejercitan la tolerancia en la convivencia politica con los demds.

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000.
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CUADRO 0.2

Estandares del Umbral Minimo de Garantias Democraticas

Ndmero Descripcion

1 Cada ciudadano y ciudadana cuenta por un voto.

2 La ciudadania se organiza libremente en partidos politicos, con el propdsito de elegir y ser elegidos para cargos publicos.

3 La ciudadania ejerce sus derechos politicos y civiles sin padecer los efectos extremos de exclusiones sociales, econémicas y
culturales.

4 Las personas adquieren el status de ciudadano o ciudadana mediante el cumplimiento de prerrequisitos minimos e iguales
para todos, que involucran procedimientos administrativos accesibles y expeditos, y pierden la ciudadania solamente
por decision propia.

5 La ciudadania elige al jefe o jefa de Estado o de gobierno u otra autoridad suprema a través de elecciones libres y justas.

6 La ciudadania elige a sus representantes en el Poder Legislativo mediante elecciones libres y justas.

7 La ciudadania elige a las personas que ocupan los cargos de representacion politica en los gobiernos locales mediante
elecciones libres y justas.

8 Los ciudadanos y las ciudadanas pueden optar por cargos de representacién popular sin sufrir amenazas o la interposicion
de obstdculos legales, administrativos y financieros que restrinjan el ejercicio de ese derecho.

9 Organismos electorales independientes emiten y garantizan normas equitativas para la campafia electoral, realizan un conteo
justo y honesto de la votacion y constituyen medios eficaces y oportunos para corregir cualquier anomalia electoral.

10 Los partidos politicos compiten en elecciones cuyos resultados no estan predeterminados.

1 Los medios de comunicacion realizan un escrutinio de los asuntos de interés publico sin sufrir amenazas a la integridad y los
activos de sus propietarios y su personal, ni represalias que afecten su funcionamiento.

12 La ciudadania otorga a sus representantes libremente electos el poder de formular y ejecutar politicas publicas, y éstos sdlo
rinden cuentas por sus actos a la ciudadania y a las instituciones que la Constitucion Politica establece.

13 Las actuaciones del Poder Judicial estan abiertas al escrutinio pdblico.

14 Las instituciones publicas respetan el Estado de derecho.

15 Un poder civil elegido por medios democraticos controla efectivamente a las fuerzas militares u érganos represivos
del Estado, los cuales carecen de esferas discrecionales para la toma de decisiones politicas.

16 El Poder Legislativo tiene facultades para hacer rendir cuentas al Poder Ejecutivo.

17 Las fuerzas de sequridad respetan los derechos y libertades de todos los habitantes del pafs.

18 Los y las habitantes del pafs tienen acceso a un sistema de administracion de justicia encabezado y dirigido por un Poder
Judicial independiente de los otros poderes del Estado.

19 Los y las habitantes gozan de proteccion plena frente a situaciones de guerra civil o insurgencia.

20 Los y las habitantes gozan de proteccion plena frente al terror politico, encarcelamiento injustificado, exilio o tortura,
sea por parte de grupos que apoyan el sistema politico, como de grupos que se oponen a él.

21 Los y las habitantes tienen el derecho a formar organizaciones politicas y de representacion social, étnica o de género, para
influir en las politicas pblicas o en la opinidn publica.

22 Los y las habitantes pueden ejercer el derecho de libre reunidn y protesta publica.

23 La ciudadania tiene acceso a fuentes de informacidn relevantes, diversas y oportunas sobre las politicas pablicas
y sus efectos.

24 La ciudadania tiene derecho de involucrarse en discusiones pdblicas y abiertas, asf como de discutir privadamente

sobre asuntos de su interés.

FUENTE: GUTIERREZ Y VARGAS-CULLELL, 1998.
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El proceso de ejecucion

La ejecucion de la Auditoria se dividié en seis
etapas (grafico 0.2). La organizacién social y ad-
ministrativa fue el primer paso y contemplé la
creacion de tres 6rganos, a saber:

« El Consejo Consultivo, compuesto por 42 perso-
nalidades provenientes de diferentes sectores so-
ciales, politicos y académicos. Sus funciones
fueron definir el mandato de la Auditoria, acom-
panar la realizaciéon de las actividades y validar
los resultados.

e Un panel académico asesor, compuesto por 10
académicos de reconocido prestigio internacio-
nal (la mayoria no son costarricenses). Su fun-
cién fue apoyar el control de la calidad metodo-
logica y técnica de la Auditoria.

« Un equipo técnico coordinador, que dirigi6 la

ejecucion de la iniciativa, cre6 y supervisé una
red de mas de 40 investigadores.

Etapas de la Auditoria

Posteriormente se emprendié la tarea de perfi-
lar el mandato de la investigacién y la evaluacion.
El Consejo Consultivo establecio, por consenso, 33
estandares de alta calidad democratica, desagrega-
dos en 138 variables (anexo del capitulo 1). El pa-
nel académico asesor apoyo este proceso. Simulta-
neamente se realizaron 6 sesiones de grupos
focales, para determinar si el consenso del Conse-
jo Consultivo correspondia con las preocupacio-
nes y aspiraciones de otros ciudadanos; se encon-
tré afinidad en los resultados de ambos grupos.

El trabajo de campo estuvo orientado a recopi-
lar, lo mas exhaustivamente posible, informacién
relacionada con los estandares de alta calidad de-
mocratica. Se caracterizé por la diversificacion y
combinacion de métodos cuantitativos y cualitati-
vos, la naturaleza multidisciplinaria de las investi-
gaciones, el tratamiento de cada estandar como un
modulo independiente y el establecimiento de
amplias redes de investigadores. El anexo del capi-
tulo 1 describe la estrategia del trabajo de campo
y contiene las fichas técnicas de los métodos de
investigacion empleados.

Organizacion técnica y social de la Auditoria

Mandato de la evaluacion: el acuerdo sobre
los estandares de calidad democrética

Estratégia de trabajo de campo:
mezcla de métodos cuantitativos y cualitativos

Trabajo de campo

Procesamiento de informacién

q Evaluacion
v v Vv v Informe final
6/1998 8/1998 1/1999  6/1999-----------: 1/2000  3/2000---- 7/2000  8/2000 - - 4/2001

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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La siguiente etapa fue la evaluacién de los re-
sultados. Para ello se diseno, con el apoyo de un
panel de expertos, un modelo de evaluaciéon con
base en criterios. Los estandares de alta calidad de-
mocratica fueron agrupados en diez temas genera-
les. Se estableci6 un panel de evaluadores por tema
y, en total, participaron 34 personas. El modelo in-
cluia juicios individuales y colectivos sobre los ha-
llazgos del trabajo de campo, para establecer en
cada uno de los estandares e indicadores de alta
calidad democratica cudl es su grado de cumpli-
miento en Costa Rica. El anexo del capitulo 1 con-
tiene un resumen de este proceso. Esta fase fue
concluida en junio del 2000.

El presente informe sintetiza los resultados del
trabajo de campo y la evaluacion. Durante su ela-
boracién se realizaron rondas de consulta sucesi-
vas con los miembros de los paneles de evaluacion
y del Consejo Consultivo.

Potencial de la Auditoria en otros paises

Madura la etapa de las transiciones a la demo-
cracia, el desafio politico principal en América La-
tina es establecer democracias de alta calidad, ca-
paces de generar oportunidades sociales,
econdmicas y politicas para sus ciudadanos y ciu-
dadanas. De lo contrario, la democracia en la re-
gién corre el riesgo de no arraigarse en la vida y
la conciencia de las personas. Pero mejorar la cali-
dad democratica no se reduce a consolidar las ins-
tituciones y practicas politicas existentes (Becker,
1999). De hecho o de derecho, por accién u omi-
sién, sea por el efecto de las instituciones infor-
males -por ejemplo, el “clientelismo”, el nepotis-
mo o la corrupciéon- (O’Donnell, 1997), o por el
advenimiento de tecnocracias que no se sienten
obligadas a rendir cuentas, en América Latina no
es una sorpresa la persistencia de practicas antide-
mocraticas en la vida politica. Todo ello forma par-
te de un paquete que no puede aceptarse acritica-
mente.

Las auditorias ciudadanas son una accién prac-
tica para contribuir con el desafio de elevar la ca-
lidad democratica en la region, sin caer en recetas.

Jorge Vargas Cullell

Evelyn\Villarreal Fernandez

Poner a las y los ciudadanos a evaluar la vida poli-
tica es una manera de hacer democracia, pues acti-
va el ejercicio de dos derechos fundamentales: el
derecho a la libre expresion y a exigir cuentas a
sus lideres politicos y a las instituciones. Es tam-
bién una manera de acercar la democracia a la vi-
da cotidiana de las personas, pues las aspiraciones
evaluadas son, precisamente, aquellas relacionadas
con problemas de la convivencia politica, relevan-
tes y consensuadas por la ciudadania. Es,
finalmente, una manera de enriquecer la reflexién
sobre la democracia, centrada como ha estado en
consideraciones sobre instituciones o procedi-
mientos, con el debate sobre el desempefio y los
resultados politicos del sistema (Baker, 1999). Pa-
rafraseando a Lincoln, las Auditorias son una ini-
ciativa de, para y por los ciudadanos.

En el disenio y ejecucion de la Auditoria recibi-
mos el apoyo de cientos de personas, dentro y fue-
ra de Costa Rica, cuyos nombres hemos consigna-
do en la seccion de agradecimientos. Sin ese apoyo
dificilmente una iniciativa compleja como esta se
podria haber llevado a cabo.

En especial queremos destacar nuestra deuda
intelectual y personal con el maestro Guillermo
O’Donnell, por su decisiva, permanente y entu-
siasta contribucioén al diseno y ejecucion de la Au-
ditoria. Desde un inicio, cuando esta iniciativa no
era mas que una nebulosa, nos beneficiamos de
sus ideas y sugerencias, las que en reiteradas oca-
siones nos rescataron de profundos pantanos. Esta
deuda intelectual queda reflejada, ademas, en las
permanentes referencias a sus trabajos a lo largo
del informe. Pese a sus consejos, los errores y omi-
siones son de entera responsabilidad del equipo
técnico de la Auditoria. El contenido del presente
informe no refleja los puntos de vista de las insti-
tuciones auspiciadoras del Proyecto Estado de la
Nacion.

San José, 16 de abril del 2001.

Miguel Gutiérrez Saxe
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RECUADRO 0.4

Lo que la Auditoria es y no es
GUILLERMO 0" DONNELL

1. La Auditoria no es un proyecto académico.
No parte de hipétesis por verificar ni de teo-
rias ya formuladas. Es un proyecto descripti-
vo y evaluativo, que se nutre de contribucio-
nes académicas y suscita diversas
actividades de este tipo, pero no se confunde
con ellas.

2. La Auditoria es un instrumento de
navegacion. Provee, a gobiernos y diversos
liderazgos sociales y politicos, informacion
mas profunda y detallada que la que ellos tie-
nen a su alcance habitualmente, acerca de lo
que la ciudadanfa piensa y aspira sobre la de-
mocracia.

3. La Auditoria es un juego de espejos.
Devuelve a la ciudadania una imagen de
cémo se ve a ella misma y en relacion con la
democracia (dimensidn subjetiva), asi como
estandares de evaluacién  objetivos
desarrollados por el equipo de la Auditoria.
Mediante estos espejos, la Auditoria es
consistente con la democracia: ambas son de
y para la ciudadania.

4. La Auditoria vigoriza la sociedad civil y
la accountability societal. Los espejos sub-
jetivos y objetivos facilitan la autoconciencia
de la sociedad civil, le permiten detectar pro-
blemas y aspiraciones que de hecho compar-
te, y posibilita diversas acciones y movimien-
tos de accountability societal. Fomenta con
esto la democratizacion “desde abajo.”

5. La Auditoria es un instrumento abierto,
en permanente reelaboracion. Esta es otra
razén por la cual la Auditorfa no es un pro-
yecto académico. Lo académico “cierra”, co-
mo producto, con la publicacién de un libro o
articulo. En cambio, un producto fundamen-
tal de la Auditoria son las respuestas que
suscita, tanto en lideres como en la ciudada-
nia en general. Estas respuestas redefinen
las evaluaciones y aspiraciones sobre la de-
mocracia recogidas en el informe de la Audi-
toria. Crean, entonces, un proceso politico-
social que se constituye (ademds de las

investigaciones y consultas del caso) en un
insumo fundamental para la futura ronda de
Auditorfa. Este cardcter abierto de la misma
corresponde a la propia democracia: ésta es
siempre un horizonte abierto, en términos de
los valores y aspiraciones que encarna.

6. La Auditoria es un producto exportable,
pero no llave en mano. La Auditoria respeta
las caracteristicas de cada caso nacional.
Muy aproximadamente, se podria pensar en
una estrategia metodoldgica de tres tercios
de datos. Uno serfa un nicleo duro compara-
tivo, compartido por todos los casos. Otro re-
cogeria especificidades de cada caso. Un ter-
cer tramo, en el “medio” de los anteriores,
consistirfa en datos que los respectivos equi-
pos nacionales, orientados por el equipo
coordinador general, deberian intentar hacer
comparables, pero sin llegar al punto de des-
conocer o descuidar especificidades que el
respectivo equipo nacional considera impor-
tantes.

7. La Auditoria es un instrumento ideold-
gicamente estratégico. Se plantea en mo-
mentos en que tenemos en América Latina
una coleccién de democracias (buena parte
de ellas de baja calidad), semidemocracias y
algunos regimenes autoritarios. Esto es ex-
presion de una tendencia democratizante,
que implica un enorme progreso respecto de
la ola autoritaria que no hace mucho asold
buena parte de la region. Pero los logros de-
mocraticos son precarios e incompletos. La
Auditoria es parte de los numerosos esfuer-
zos para reforzar el élan y las précticas de-
mocraticas en la regién. Ademas, toma a los
liderazgos latinoamericanos por su palabra.
Hoy es conveniente decirse democratico/a,
aunque se lo diga hipdcritamente; la Audito-
ria acepta literalmente esas afirmaciones y
propone reforzar y viabilizar la vocacion de-
mocratica declarada.

8. La Auditoria es creible e imparcial, pero
a partir de un explicito sesgo pro-
democratico. La Auditorfa es creible porque

tiene un formato institucional, tanto en sus
instancias consultivas como técnicas, que
garantiza la seriedad, objetividad e imparcia-
lidad partidaria de sus trabajos. Pero la Audi-
tora no es timida en hacer publico su sesgo
en pro de la democracia y el perfecciona-
miento de su calidad.

9. La Auditoria no es sélo un proceso de
aprendizaje civico, es también un proceso
de aprendizaje institucional. El Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
y sus colaboradores comienzan con objetivos
modestos, moviéndose en terrenos metodo-
Idgicamente bien abonados y explicando per-
sistente y ampliamente sus imparciales, se-
rios y constructivos objetivos. Luego van
aprendiendo en el proceso y aumentando
progresivamente las ambiciones del mismo.
La experiencia del PNUD con el concepto e in-
formes de desarrollo humano es ejemplar en
este sentido. Es instructivo ver como, a lo lar-
go del tiempo, el concepto y los indicadores
de desarrollo humano se han ido enrique-
ciendo en si mismos y ampliando sus cone-
xiones con otros temas. Esto fue, evidente-
mente, el producto de una inteligente
inversion institucional que supo proceder in-
crementalmente, sin perder de vista la meta
de ir produciendo importantes progresos en
la definicion, conceptualizacion, metodologia
e impacto del desarrollo humano.

10. La Auditoria implica una internacional-
mente insdlita inversion de perspectivas
que, sin embargo, no es nueva para el
PNUD. Los tipicos (y mas influyentes) orga-
nismos de ayuda internacional financian pro-
yectos (de estabilizacién econdémica, alivio
de balanza de pagos, reforma del Estado,
etc.) por su aducida contribucién al creci-
miento econdmico. A su vez, aducen que Ulti-
mamente el crecimiento por lograr acabard
beneficiando al conjunto de la poblacidn. Sea
cual fuere la veracidad en cada caso de estas
afirmaciones, estos proyectos comienzan por
lo macro, y sélo después de una serie de
complejas e hipotéticas mediaciones llegan a
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RECUADRO 0.4
>

lo micro, a las condiciones de vida del
conjunto de la poblacién. En cambio, tanto el
desarrollo humano como la Auditoria empie-
zan en lo micro, con la gente y su interés y
derecho de lograr un nivel decente de desa-
rrollo humano (lo que Amartya Sen denomina
“capacidades” y “funcionamientos”) y la vi-
gencia efectiva de los derechos (“libertades”
para Amartya Sen) postulados y presupuestos
por la democracia. Debido este punto de
arranque, el desarrollo humano y la Auditoria

no pueden dejar de hacer explicitos los valo-
res que los sustentan y justifican. Esta inocul-
tabilidad puede tener aristas polémicas, por
ejemplo cuando el desarrollo humano se ocu-
pa de temas de género en culturas cerrada-
mente machistas, o cuando la Auditoria expli-
cita frente a autoritarios su sesgo
pro-democratico. Pero, por otro lado, la cre-
ciente conciencia de las negativas conse-
cuencias que puede tener el enfoque econo-
micista y “desde arriba” de otras

organizaciones, a pesar del tono tecnocratico
y aparentemente neutro desde el punto de
vista valorativo con que suelen presentarse,
las estd exponiendo a criticas cada vez mas
punzantes. De todas maneras, la identifica-
cion del PNUD con el desarrollo humano ya lo
ha comprometido con la senda “desde abajo”
y con |a explicitacion de algunos valores basi-
cos; esta es también la senda que recorre la
Auditoria
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Notas

1 Las actividades preparatorias fueron las siguientes:
seminario sobre los problemas de la democracia
costarricense (marzo de 1997); primera version del
disefio de la Auditoria ciudadana (mayo de 1997);
péneles de discusion sobre la propuesta (junio-julio de
1997); encuesta en la Gran Area Metropolitana (GAM) y
6 grupos focales realizados por la empresa INFO S.A;
sesion de discusion en el Hellen Kellogg Institute for
International Studies, en la Universidad de Notre Dame
(setiembre de 1997); fellowship en el Kellogg Institute,
para desarrollar el planteamiento inicial (enero-abril de
1998); reprocesamiento los resultados de la encuesta
(marzo de 1998) y recopilacién de indicadores

comparativos sobre democracia (marzo de 1998).

2 Ello permite, ademds, investigar una intrigante
situacion. Si, como registran las encuestas de opinién
pliblica, las personas piensan que todo marcha mal,
épor qué la democracia en Costa Rica no se encuentra

al borde del abismo?

3 Segn el Diccionario de la Real Academia Espafiola,
la sequnda acepcion de la palabra calidad es la
"aptitud, talento, cualidad que dispone a alguien para
el buen ejercicio de algo" (Real Academia Espafiola,

1992). Esta es la acepcion empleada en la Auditoria.

4 Laidea misma de democracia encierra valores que
real y potencialmente estan en conflicto entre si. Ade-
mds, la democracia moderna implica el pluralismo, la
creencia en la diversidad como un valor necesario y

positivo en la vida politica (Sartori, 1997).

5 ¢(Cudl es la regla que permite que un estdndar sea
aceptado como tal? En una democracia, por ejemplo, la
formacion de mayorias para la eleccion de los gober-
nantes estd regulada por normas cuyo cumplimiento o

transgresion pueden ser verificados; pero écudles son

los criterios para aceptar que un acuerdo es un estan-
dar? La respuesta tentativa es la siguiente: puede
adoptarse un proceso similar al empleado por la Inter-
national Standardization Organizacion, con péneles re-
presentativos de la diversidad social, politica y cultural
de un pais, complementados con métodos de consulta a
la ciudadania. Debe tenerse en mente un hecho impor-
tante: a diferencia de las reglas electorales, los estdn-
dares son acuerdos voluntarios, no tienen efecto de ley

y su propdsito es evaluativo.

6 No se entra aqui en la discusién sobre si los nifios
son o no ciudadanos, pues no es necesaria para los

propdsitos de la Auditoria.

7 Por préctica politica se entiende las acciones
mediante las cuales las personas ejercen los derechos
y obligaciones civiles y politicas, constitucional y
legalmente establecidas, en la gestion de asuntos
piblicos. Esta definicion no delimita conceptualmente
"lo politico". Es dificil hacerlo, pues "lo politico" tiene
fronteras porosas con otras esferas de la vida social,
econdmica y cultural. Sin embargo, cualesquiera sean
estas fronteras, si interesa establecer la especificidad
analitica de "lo politico" circunscribiéndolo a las
actividades relacionadas con la gestion de asuntos

publicos.

8 Para Sartori, la democracia es el régimen fundado
en el principio del gobierno de la mayoria con respeto a

los derecho de las minorias.

9 En un articulo reciente, 0'Donnell ha sefialado que el
concepto de poliarquia incluye dos tipos de componen-
tes. El primero, de cardcter estipulativo, consiste en las
caracteristicas sine que non que las elecciones de per-
sonas en cargos publicos deben cumplir para ser con-

sideradas democrdticas (libres, competitivas, cada

persona cuenta por un voto, confieren autoridad para
ejercer el poder a quienes resultan electos, inclusivas
-pueden votar todas las personas adultas con peque-
fias excepciones-, y los gobernantes pueden perder las
elecciones y respetan el resultado). EI seqgundo compo-
nente son las libertades y derechos politicos que acom-
pafian la institucionalizacion de elecciones democrati-
cas. Este componente no es estipulativo, pues no hay
acuerdo tedrico sobre cudntas son, ni sobre el grado en
que deben ser ejercidas, ni su status conceptual (¢son
condiciones suficientes, necesarias o facilitadoras?).
Pese a ello, 0'Donnell sefiala la conveniencia de incluir
estas libertades y derechos de la definicién (0'Donnell,
1999).

10 Dentro de un régimen autoritario pueden existir, de
manera aislada, practicas democraticas, por ejemplo,
una apertura que permita una mayor libertad de expre-

sion; pero esto no altera la naturaleza del régimen.

11 En su reciente revisién del influyente libro Patterns
of Democracy, Lijphart incluye un capitulo sobre calidad
de la democracia. Sin embargo, desde el punto de vista
conceptual, su elaboracion es pobre, pues cita un slo-
gan de la campaiia electoral del expresidente George
Bush para definir calidad de la democracia (“a gentler,
kindler democracy"). Los indicadores son, ante todo,
indicadores macro (de pais) sobre resultados sociales
(Sartori, 1997). En articulos recientes, otro connotado
politologo, J.J. Linz, ha hecho referencias al tema de la
calidad de la democracia pero, aparte de subrayar su
importancia, no ha efectuado una propuesta conceptual
y metodoldgica al respecto (Linz, 1997). Pese al uso del
término “calidad de la democracia”, la auditoria demo-
crdtica del Reino Unido no acufié una definicion explici-
ta de este concepto (Beetham and Weir, 1998; Baker,
1999)
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CAPITULDO

SInopsis

Valoracion general

costarricense es como el territorio del pais: es-

ta poblada de picos, valles y hondonadas,
suelos fértiles, zonas de riesgo, dreas en disputa y
territorios poco explorados, todos sobre el nivel
del mar. A la par de fronteras criticas de baja cali-
dad de la vida democratica (las “hondonadas™)’
que alimentan el descontento ciudadano, como las
practicas de maltrato a las personas en sus gestio-
nes ante las instituciones publicas, existen amplias
areas (los “valles™) que, para seguir con la meta-
fora, no son necesariamente verdes pasturas, sino
zonas intermedias donde el desempeno democra-
tico exhibe una mezcla de logros e incumplimien-
tos. Asi sucede, por ejemplo, con el funcionamien-
to de la administracién de la justicia, que muestra
una proteccién eficaz de los derechos constitucio-
nales al mismo tiempo que importantes debilida-
des para dispensar una justicia pronta, cumplida e
igual para todos. Pero también existen fortalezas
de la convivencia democratica (los “picos™), con
un desempeno satisfactorio, aunque quiza escon-
dido por las brumas del descontento ciudadano. Es
el caso, por ejemplo, del respeto de los lideres po-
liticos y candidatos a cargos publicos a los dere-
chos de sus oponentes y, en general, al Estado de
derecho, durante los procesos electorales.

La calidad de la democracia costarricense reve-
la un suelo fértil y productivo, pero con patrones
de ocupacion y uso que han creado riesgos y zo-
nas particularmente vulnerables. La fertilidad de la
democracia proviene de un largo proceso histori-
co, marcado por conflictos e incertidumbres, me-
diante el cual se produjo su progresivo estableci-
miento y el surgimiento de una sociedad que sabe
y aprecia convivir en democracia. La productividad

A | inicio del siglo XXI, la calidad de la democracia

puede constatarse en la capacidad de la sociedad
costarricense para resolver, en el ultimo cuarto del
siglo XX, un problema que ningtn otro pais lati-
noamericano logré descifrar: ;como mantener la
estabilidad politica en tiempos de cambios institu-
cionales y de intensas convulsiones econémicas y
sociales, guerras y golpes de Estado y conflictos
militares en la region? Empero, las zonas de baja
calidad democratica, aquellas en las que prevale-
cen la impunidad, las practicas autoritarias, el
“clientelismo” o los obstaculos al ejercicio de li-
bertades ciudadanas, son como los asentamientos
humanos en terrenos inestables y la contamina-
cién de los rios y acuiferos, construcciones socia-
les del riesgo: invitaciones a tragedias evitables. Es-
tas zonas de riesgo, en opinién de este informe,
no son todavia tan extensas como para colocar a
toda la sociedad en situacion de vulnerabilidad ex-
trema, pero si lo suficientemente importantes co-
mo para causar, primero, danos visibles en ciertas
partes del edificio democratico y socavar, de no
corregirse esta situacion, las bases de su perma-
nencia.

Esta rugosa topografia esta sobre el nivel del
mar, pues en Costa Rica, con todo y el desconten-
to ciudadano, existe una democracia que no se en-
cuentra en una fase terminal ni al borde del abis-
mo. Visto desde una perspectiva de largo plazo, es
menester reconocer que durante la segunda mitad
del siglo XX este pais obtuvo dos sélidos y dura-
deros logros: por una parte, el afianzamiento de su
sistema democratico, asunto que interesa directa-
mente a la Auditoria, y, por otra, avances significa-
tivos en el desarrollo humano de su sociedad. Hoy
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en dia, el problema principal de esa democracia,
segun este informe, es el contraste que, a los ojos
de las y los curtidos pero descontentos y cada vez
mas impacientes ciudadanos, se ha creado entre la
promesa democratica de un poder politico cada
vez mas respetuoso de, y mas sujeto al control de
la ciudadania, y el desempefio y los resultados del
funcionamiento del sistema politico. Este contras-
te entre promesa democratica y realidad es una de
las fuentes principales que alimentan la poca fe
ciudadana en la politica y los politicos, tornan cri-
tico el empate de fuerzas sociales y politicas (que
ha trabado la toma de decisiones estratégicas so-
bre el rumbo del desarrollo del pais) y disminu-
yen la capacidad de los gobiernos para convocar y
persuadir a la poblaciéon sobre las prioridades de
la gestion publica (Proyecto Estado de la Nacién,
2000)2.

A caballo entre dos siglos, el informe de la
Auditoria ciudadana sobre la calidad de la democracia auscul-
ta esta cartografia de picos, valles, hondonadas,
suelos fértiles y zonas de riesgo en la calidad de la
vida democratica en Costa Rica. Al explorar los
pliegues de la convivencia democratica mediante
la aplicacion de diversos métodos de investigacion
y de un modelo participativo de evaluacién (véa-
se el anexo del capitulo 1), el informe recorre -
como Ulises en la Odisea- una dificil ruta por un
peligroso estrecho, sin entregarse a dos peligros:
el catastrofismo del “nada sirve”, que todo lo de-
vora, y la arrogancia del “todo sigue bien”, que
oculta las cosas bajo las aguas encrespadas’.

El entendimiento sobre la convivencia demo-
cratica que surge del informe no es una compila-
cién de las quejas ciudadanas que, de tomarse li-
teralmente, conformarian un juicio absoluto,
cuadrado, segun el cual la democracia es casi “de
mentiras”. Toma estas quejas en serio, pero procu-
ra discernir el grano de la paja, investigando su
fundamento. Al mismo tiempo, el informe es una
mirada critica sobre lo que somos. No hace con-
cesiones a una visiéon complaciente segtn la cual
el desarrollo democratico del pais lo vacuna contra
los peligros. En la democracia costarricense de
inicios del siglo XXI hay mas de lo que el ojo
puede ver.

Esta auscultacion revela que la calidad de la de-
mocracia en Costa Rica no es un atributo general
del sistema politico que permita calificarlo con
una sola nota, sino el efecto acumulativo del de-
sempeno institucional y la convivencia ciudadana
en multiples frentes, muchos de ellos no relacio-
nados con las actividades electorales (Pérez Linan,
1998). Ello se sustenta en un hallazgo de las in-
vestigaciones exploratorias de la Auditoria para las

y los ciudadanos costarricenses de hoy, la demo-
cracia ha llegado a ser bastante mdas que un siste-
ma politico para elegir periddicamente el gobier-
no de su sociedad (O'Donnell, 1998, 1999 y
2001; Prologo). A fuerza de experimentar cotidia-
namente desde hace décadas con ella, han empu-
jado las fronteras de la imaginacion y las exigen-
cias ciudadanas hacia nuevos territorios y, hoy en
dia, la democracia para estos ciudadanos es una
idea mas inclusiva que comprende:

o Un sistema para elegir a los gobernantes que,
ademas de estar basado en elecciones libres,
limpias, competidas y reiteradas y en la protec-
cién de los derechos civiles y politicos de las
personas, desarrolla formas de representaciéon
politica responsable de los intereses ciudadanos*.

e Un modo de organizar las instituciones del
Estado y sus relaciones con la sociedad en la
formulacion, ejecucion y evaluacion de las po-
liticas publicas, basado en el reconocimiento
de la dignidad de las personas, la proteccion de
los derechos civiles y politicos y el fomento y
ampliacién de las oportunidades para el ejerci-
cio de los derechos ciudadanos de participar
los asuntos publicos y pedir y recibir cuentas
de sus representantes politicos y de los funcio-
narios publicos.

o Un modo de convivencia entre las personas ca-
paz de garantizar un minimo de oportunida-
des y capacidades sociales para que las perso-
nas ejerzan sus derechos ciudadanos’.

Esta nocién amplia sobre la democracia fue
adoptada en este informe. Ciertamente no se trata de
un concepto preciso, pero si de una idea que plan-
tea asuntos medulares en la evaluacién que las y los
ciudadanos hacen sobre el desempefio y las perspec-
tivas de su democracia. Ahora bien, si “democracia”
para estos ciudadanos es una nocién amplia, por
implicacion el tema de la calidad de esa democracia
también lo es (véase mas adelante). Cuando en este
informe se habla de calidad de la democracia, “cali-
dad” se refiere al grado en que las practicas reales se
acercan (o se alejan) de las expectativas compartidas
por las y los ciudadanos sobre como debiera ser o
funcionar la democracia (Prélogo).

El descubrimiento practico de que la idea de-
mocratica tiene vida fuera del vientre materno de
la “gran politica” da al tema de la calidad de la de-
mocracia una fuerza insospechada. Al bregar por
extender el ejercicio de sus derechos ciudadanos a
nuevas actividades, las personas generan demandas
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novedosas sobre la democracia. No basta que las
elecciones sean libres, limpias, competidas y reite-
radas, sino que también, entre otras cosas, es ne-
cesario que el Estado de derecho funcione con ra-
zonable eficacia, que las personas sean consultadas
en la formulacién de las politicas, que los partidos
y las organizaciones de la sociedad civil conduz-
can democraticamente sus asuntos, que los repre-
sentantes politicos y funcionarios publicos rindan
cuentas. No se trata, sin embargo, de ciudadanos
insaciables. Son personas que descubrieron que
ser ciudadano sirve para otras cosas ademas de vo-
tar cada cierto tiempo; que generan y negocian
expectativas colectivas para evaluar y dirigir sus
encuentros cotidianos con las instituciones publi-
cas y con los demads; y que no estan dispuestas, por
ahora, a ponerle un punto final a su aventura con
la democracia. En sintesis, una vez que las perso-
nas descubren que la democracia puede ser aplica-
da en otros campos, crean nuevas expectativas y
exigencias sobre su funcionamiento.

La expansiéon de la idea democratica a nuevos
asuntos crea toda suerte de negociaciones, friccio-
nes y conflictos sobre lo que es posible, deseable
o razonable exigirle a esta idea. Se trata de explo-
raciones ciudadanas en terra ignota, sobre las que no
existe, a priori, un acuerdo social o politico acerca
de lo que la democracia es y debe ser, como si lo
podia haber cuando ese entendimiento se circuns-
cribia, en lo fundamental, a la escogencia del go-
bierno por medio de elecciones limpias y libres,
con cierta protecciéon de los derechos civiles y po-
liticos. Pero esto no es excusa para escabullir el
bulto. Al final de cuentas, el rumbo de la democra-
cia costarricense dependera de la capacidad de las
y los ciudadanos para enrumbar estas exploracio-
nes hacia buenos puertos.

La cartografia de la calidad de la democracia
que traza este informe tiene como proposito con-
tribuir ponderadamente con la discusiéon (y ac-
cién) acerca de la actualidad y perspectivas de la
democracia en Costa Rica. Revela sin tapujos las
fronteras criticas de nuestra convivencia, pero
también identifica las semillas de esperanza, las
fortalezas de esta convivencia. Una cartografia
(por tentativa que sea) sobre la situacion actual
del pais en estas areas puede ser una herramienta
atil en la deliberacién publica sobre los nuevos
rumbos de la aventura democratica.

Informacion basica
sobre la democracia costarricense

En el 2000, los 3,8 millones de personas que
habitaban en el territorio costarricense vivian en

una democracia estable. Durante el dltimo cuarto
del siglo XX, los cientificos politicos que estudia-
ron la democracia y los procesos de democratiza-
ci6én en el mundo calificaron la estabilidad del sis-
tema politico costarricense como una excepcién
dentro de la convulsa América Latina. Las medicio-
nes internacionalmente empleadas para evaluar la
existencia de una democracia en un pal's, sin ex-
cepcién, valoraron favorablemente a Costa Rica
(véase en el capitulo 3 las referencias al indice pu-
blicado por Freedom House, el indice Coppedge-
Reinecke, el Proyecto Polity IV y la base de datos
Poliarquia). Estas calificaciones internacionales fa-
vorables dicen que, en general, a lo largo de las tl-
timas décadas Costa Rica ha cumplido de modo
consistente con las condiciones generalmente
aceptadas para considerar democratico a un pais.

Las instituciones y expertos internacionales no
han encontrado evidencias sistematicas de incum-
plimiento de estas condiciones, por lo que puede
decirse, ademas, que el pais ha cumplido razona-
blemente con ellas. Sin embargo, hubo épocas y
areas preocupantes. Pese a la amplia tradicion de
defensa de los derechos humanos, en los afios
ochenta, asociadas al tenso clima politico centroa-
mericano, hubo constantes denuncias internacio-
nales contra los organismos policiales por abuso
de autoridad y, en algunos casos, por tortura. Mas
recientemente, Costa Rica ha sido objeto de de-
mandas y quejas ante la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo, por la falta de proteccion de la li-
bertad sindical (capitulo 10).

La democracia en Costa Rica se implant6 gra-
dual y persistentemente mediante un accidentado
proceso marcado por conflictos sociales y politi-
cos episddicos, avances, “retrocesos e incertidum-
bres” (Lehouq, 1995). La transicién desde el régi-
men autoritario vigente al finalizar el siglo XIX a
un régimen democratico se extendio por cerca de
noventa anos. El inicio de esta transiciéon puede si-
tuarse a partir del dltimo tercio del siglo XIX, aun-
que es dificil identificar un tnico punto de partida,
pues ninguno de los acontecimientos sucedidos
en ese siglo establecié un régimen democratico.
Lo que si hicieron fue iniciar, primero, y después
afirmar, la liberalizacién del régimen republicano
autoritario que se habia desarrollado progresiva-
mente luego de la independencia del pais, en
1821.

A lo largo de la primera mitad del siglo XX, la
sociedad costarricense fue construyendo su de-
mocracia y completd todos los requisitos de un
régimen democratico en 1975. En ese aflo fue re-
movido el tltimo obstaculo constitucional al libre
juego democratico. Como consecuencia de la guerra
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civil de 1948, el parrafo segundo del articulo 98
de la Constitucién Politica prohibia la formacién o
funcionamiento de partidos “antidemocraticos; al
ser abolida esta norma, las y los ciudadanos, sin
distingo de ideologia politica, pudieron ejercer el
derecho a formar, votar y ser electos en cargos pu-
blicos por los partidos de su preferencia. De ahi en
adelante, la vida politica costarricense se desenvol-
vi6 plenamente dentro de un régimen democrati-
co (capitulo 2).

En el ultimo cuarto del siglo XX el sistema po-
litico costarricense logré por fin superar la alter-
nativa entre desarrollo institucional y estabilidad
politica que habia dominado su historia (capitulo
3). Diversos factores, asentados poco antes y du-
rante este periodo, contribuyeron al afianzamien-
to de la estabilidad democratica; entre ellos cabe
mencionar los siguientes: la abolicion del ejército
como instituciéon permanente en 1949, que elimi-
n6 del escenario a una fuerza que en casi todos los
paises de América Latina gener6 inestabilidad po-
litica®; el desarrollo de un Estado social de dere-
cho, que fortaleci6 el respeto y la proteccion de
los derechos ciudadanos y la sujecién, en la prac-
tica, del poder politico a la Constitucién y las le-
yes; la depuracién de un sistema electoral inde-
pendiente de los otros poderes del Estado y capaz
de garantizar elecciones limpias, libres y competi-
das; y el rapido progreso econémico y social del
pais, que mejord las condiciones de vida de la ma-
yoria de la poblacién (capitulos 2 y 3).

La democracia que emergio6 tras la larga transi-
cién es un régimen presidencialista con un Estado
altamente centralizado, un Poder Judicial fuerte,
un régimen electoral estable, un sistema biparti-
dista y una proteccion institucional de las liberta-
des y derechos de la poblaciéon. La variedad costa-
rricense de presidencialismo se distingue de otros
sistemas politicos latinoamericanos por su relativa
debilidad constitucional y los cada vez mas nume-
rosos y fuertes controles politicos, legales y admi-
nistrativos que pesan sobre el Poder Ejecutivo, es-
pecialmente los ejercidos por el Poder Judicial. En
este sistema, multiples actores politicos e institu-
cionales, incluso la ciudadania en general, tienen
(por lo menos alguna) capacidad efectiva de vetar
la formulacién o ejecucién de las politicas publi-
cas (capitulo 3).

El Poder Legislativo estd integrado por diversas
instituciones y posee funciones muy variadas. Es-
ta compuesto por la Asamblea Legislativa -un con-
greso unicameral formado por 57 diputados- y
dos instituciones auxiliares: la Contraloria General
de la Republica y la Defensoria de los Habitantes.
La Asamblea Legislativa dicta e interpreta las leyes

(esto ultimo con la excepcion de la materia elec-
toral), dicta los presupuestos de la Republica, es-
tablece los impuestos nacionales, nombra los ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia, aprueba
los tratados internacionales, el ingreso de tropas y
naves extranjeras, crea nuevos tribunales de justi-
cia, autoriza al Poder Ejecutivo a declarar estado de
defensa nacional y suspende las garantias institu-
cionales. La Contraloria General de la Republica
vigila la ejecucién del gasto publico con “absolu-
ta independencia funcional y administrativa”. La
Defensoria de los Habitantes esta encargada de de-
fender los derechos de los habitantes frente a la
gestion publica. Sin embargo, como se estudia en
el presente informe, el Poder Legislativo es menos
poderoso de lo que sus atribuciones parecen suge-
rir. Como se vera en detalle, sus mecanismos de
control politico sobre la labor del Poder Ejecutivo
son especialmente débiles (capitulos 3, 6 y 11).

El Poder Judicial en Costa Rica es un poder de
Estado fuerte. Obtuvo autonomia presupuestaria
en 1957 y en las décadas de 1960 y 1970 nuevas
entidades y competencias le fueron adscritas. Asi,
en esos anos se cred el Organismo de Investiga-
cién Judicial (OIJ), subordinado a la Corte Supre-
ma de Justicia. Se cre6 el Ministerio Publico, tam-
bién dependiente de la Corte, que es el fiscal del
Estado en los delitos de accion publica, y el Siste-
ma de Defensores Publicos, cuya finalidad es pro-
veer el derecho procesal a una debida defensa pa-
ra las personas que no pueden o no quieren
contratar privadamente a un abogado defensor. En
1989, mediante la creacion de la Sala Constitucio-
nal, se fortaleci6 el control de constitucionalidad
ejercido por el Poder Judicial. La Sala vario, ade-
mias, el equilibrio de poderes en el Estado. En efecto, la
formulacion de leyes por el Poder Legislativo, su
aplicaciéon mediante la emisién de reglamentos,
estatutos y decretos ejecutivos y la ejecucion de
politicas publicas por parte del Poder Ejecutivo
pueden ser impugnados ante la Sala. Ademas, la
Sala ha desarrollado el sistema de proteccién de las
libertades y derechos civiles, politicos y ambientales
y ha redefinido los términos del debido proceso
legal (capitulos 3 y 5).

El régimen electoral costarricense es estable y
garantiza procesos electorales libres y limpios. En
el periodo 1978-1998, sélo hubo un caso de im-
pugnacién de un resultado electoral dentro del to-
tal de las elecciones presidenciales, legislativas y
municipales. En ese periodo no hubo cambios im-
portantes en las instituciones y normas que regu-
lan la organizacion de los procesos electorales, el
conteo de los votos y la traduccién de estos votos
en mayorias que permiten la seleccién de personas
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para ocupar los cargos publicos. Técnicamente ex-
presado, el sistema electoral costarricense combi-
na un sistema mayoritario para la eleccién del Pre-
sidente de la Republica con uno de representacién
proporcional con lista bloqueada (modalidad Ha-
re), para la eleccion de las y los diputados a la
Asamblea Legislativa y sus distritos electorales son
plurinominales (capitulo 3). No hay evidencia de
un nivel de desproporcionalidad significativa del
sistema electoral comparado con otras democra-
cias en el mundo.

En las ultimas dos décadas del siglo XX, en
Costa Rica se afianzé un sistema bipartidista de
partidos politicos. Las principales agrupaciones
politicas son el Partido Liberacién Nacional, PLN,
y el Partido Unidad Social Cristiana, PUSC (antes,
la oposicién al PLN estaba formada por coalicio-
nes inestables, capaces de ganar elecciones pero no
de permanecer unidas como un partido). Ambos
partidos tienen posiciones centristas y atraen a
electores de diversas clases sociales y orientaciones
ideologicas (catch-all parties). Este sistema ha permi-
tido una alternancia en el dominio de los poderes
Ejecutivo y del Poder Legislativo. En las elecciones
presidenciales esto ha generado un sistema esta-
ble, con un bajo nivel de volatilidad electoral (una
proporcién pequena de electores cambia de ban-
dera politica). En las elecciones legislativas, la vo-
latilidad es mayor, por la tendencia histérica de
una parte del electorado a dar su voto para dipu-
tados a partidos minoritarios (capitulo 3).

La alta centralizacion del Estado costarricense
es una caracteristica forjada desde el siglo XIX. Las
denominadas instituciones auténomas o institu-
ciones descentralizadas, que prestan la mayoria de
los servicios publicos, son entidades del Gobierno
Central. Los municipios administran una porcién
infima de los recursos publicos: en el periodo
1992-1999, la carga tributaria promedio (los im-
puestos recaudados por las municipalidades con
respecto al PIB) fue de 0,81%. Al arribar el afio
2000, Costa Rica era el unico pais de Centroamé-
rica que no habia experimentado con la eleccién
directa de alcaldes municipales (capitulos 2, 3 y 8).

Finalmente, en el dltimo cuarto del siglo XX, la
sociedad civil costarricense adquirié una gran di-
versidad organizativa. Se registré una expansién
en el nimero de camaras empresariales y surgie-
ron nuevas organizaciones laborales, como las aso-
ciaciones solidaristas, las asociaciones vecinales y
las cooperativas. A marzo de 2000 estaban regis-
tradas 16.907 organizaciones ante diversas institu-
ciones putblicas, sin tomar en cuenta las asociacio-
nes que funcionan informalmente (capitulo 10).
Un estudio sobre la participacion ciudadana en los

asuntos publicos en dos anos distintos (1973 y
1995) encontré que los modos de participacion
en ambos afios tenian patrones similares, especial-
mente una alta participaciéon de las personas en
asuntos electorales, pero menor en los asuntos co-
munales y en las organizaciones sociales, y una
mayor participacién en asuntos publicos de las
personas con mas educacién y nivel de ingreso
(Booth, 1998).

Del descontento ciudadano
a la calidad de la democracia

Hoy en dia, las y los ciudadanos costarricenses
estan descontentos con su democracia. En los ulti-
mos anos, diversos estudios de la opinién publica
reflejan una fuerte y pertinaz critica contra los po-
liticos, la politica, las instituciones fundamentales
de la democracia, las entidades ptblicas de servi-
cio, la gestion de los sucesivos gobiernos e inclu-
so contra los demads ciudadanos. En efecto, para
ellos los partidos politicos son responsables de los
problemas del pais, la Asamblea Legislativa no
funciona y los diputados no representan al pueblo,
el Poder Judicial no garantiza justicia pronta, igual
y cumplida; la administracion del Estado estd tra-
bada, la corrupcion se ensefiorea impunemente en
la administracion putblica, las municipalidades no
rinden cuentas y las cdmaras empresariales y los
sindicatos merecen poca confianza. En 1998, la
abstencion electoral alcanzé niveles comparables a
los de la década de 1950, cuando en el pais exis-
tian fuerzas politicas proscritas (capitulo 3). De
esta acerba critica pocos se salvan: la Defensoria de
los Habitantes, la Sala Constitucional y los medios
de comunicacion colectiva (capitulos 7 y 13).

Ahora bien, el descontento ciudadano puede
ser pie para cosas distintas. Podria dar paso a una
pérdida de legitimidad del sistema y, como ha su-
cedido en otros paises de América Latina, a rebe-
liones ciudadanas e inestabilidad politica. En estos
casos, las personas no esperan nada de su demo-
cracia, o al menos, nada bueno para ella. No pare-
ce ser el caso de Costa Rica. En la década de 1990,
las encuestas de opinién publica reflejaron consis-
tentemente un alto nivel de apoyo ciudadano al
sistema politico. Pese a ciertos sintomas de decli-
ve, ese respaldo sigue siendo comparativamente
alto en la region (Seligson, 2000, capitulo 3). Por
otra parte, el descontento ciudadano puede gene-
rarse precisamente porque las personas esperan de
su democracia ciertas cosas que, por diversas razo-
nes, no estan ocurriendo. Es decir, si el desconten-
to se pone de cabeza, se mira al revés, puede ser
entendido como un reclamo al desempefio real de
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la democracia, pues las personas mantienen
esperanzas de que la sociedad costarricense sea ca-
paz de desarrollar una mejor convivencia demo-
cratica. En este caso, para entender el significado
del reclamo ciudadano resulta necesario explorar
las nociones implicitas o explicitas que las perso-
nas tienen sobre la democracia que quisieran tener
en su pais, su vision o modelo de democracia de
alta calidad.

La Auditoria encontré que en la ciudadania
costarricense coexisten distintos modelos de de-
mocracia de alta calidad’. Un modelo es un tipo
ideal de sistema democratico. Ideal quiere decir
dos cosas: por una parte, que no existe en la reali-
dad, al menos en estado puro, sino que es un con-
cepto; por otra parte, que es algo normativamen-
te deseado por las personas, una aspiracion. Los
modelos se elaboraron a partir de patrones carac-
teristicos de respuesta a una pregunta: ;cuales son
tres cosas que debieran estar presentes en una de-
mocracia de calidad? La exploracion sobre el tema
parti6é del supuesto de que las personas no esco-
gen sus prioridades al azar y que la combinacién
de respuestas permitiria aproximarse a su nocién
implicita de democracia de calidad®. Mediante el
reprocesamiento de la informacién obtenida por
la aplicacion de una encuesta nacional, se logro
determinar tentativamente 5 modelos (grafico 1.1):

o Democracia politica tradicional: las personas
que creen en este modelo esperan que el siste-
ma politico proteja debidamente las garantias y
libertades existentes (29,8%)°. Este modelo es
mas frecuente entre las personas que residen
fuera del Valle Central, en dreas rurales y las
personas de menores ingresos (cuadro 1.1)

« Democracia politica ampliada: las personas que
creen en este modelo esperan que el sistema
politico desarrolle reglas mas democraticas, ca-
paces de mejorar los mecanismos de represen-
tacion politica, las oportunidades de participa-
cién ciudadana en la formulacién de politicas
publicas y el control ciudadano sobre el poder
politico (20,7%)". Este modelo prevalece en
los mismos sectores que el anterior.

« Democracia eficaz: las personas que creen en es-
te modelo esperan que el sistema permita el
surgimiento de un mejor liderazgo politico,
con lideres honorables, honrados e integros,
con calidad humana y capaces de dirigir al pais
(8,2%)"". Este modelo es mas frecuente entre
las personas que residen en el Valle Central, en
areas urbanas y las personas con mayores
ingresos.

« Democracia social: las personas que creen en es-
te modelo consideran que los buenos resulta-
dos de desarrollo econémico y social son ele-
mentos constitutivos de la democracia
(10,2%)". Este modelo prevalece en los mis-
mos sectores que el de la democracia eficaz.

« Democracia hibrida: las personas que creen en
este modelo esperan una mezcla variada de
resultados sociales, mejores lideres politicos,
reglas mas democraticas y proteccién de las
garantias y libertades existentes (31,2%)
(grafico 1.1)". Este modelo prevalece en los
mismos sectores que el anterior.

Una conclusién relevante es que la mayoria de
las y los costarricenses no espera que su democra-
cia se limite a proteger las garantias y libertades
existentes (70,2%). Hay una mezcla de asuntos
que amplios sectores de la ciudadania consideran
importante que la democracia resuelva. Esto es es-
pecialmente cierto entre los habitantes del Valle
Central (donde vive mas del 60% de la pobla-
cién), los de areas urbanas y las personas pertene-
cientes a estratos de ingresos medios y altos. En
otras palabras, para la mayoria de las y los ciuda-
danos no basta que la democracia costarricense
cumpla con los requisitos minimos internacional-
mente aceptados, como hoy por hoy lo hace. Para
ellos una mejor democracia supone una conviven-
cia politica capaz de incursionar por nuevos rum-
bos, fuera del corsé de la democracia tradicional.
Esta mayoria estd atenta al desempefio del sistema
politico en una gran cantidad de asuntos, entre
otras cosas, nuevos mecanismos de participacion y
representaciéon politica, nuevas modalidades de
funcionamiento del Estado, ciertos logros econo-
micos y sociales para la poblacion, nuevos liderazgos.

[ caPITULO1 | siNopsis

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA



GRAFICO 1.1

Modelos de democracia de alta calidad en la poblacion costarricense

35 Il MODELO DE
DEMOCRACIA
30
25
20
15
10
| I I
0 N= 1179
Democracia Democracia Democracia Democracia Democracia
politica politica hibrida eficaz social
tradlcwnal ampllada

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN GOMEZ, 2000A Y 2000B; PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000B; SANCHEZ, 2001,
A PARTIR DE LA INFORMACION GENERADA POR UNIMER R.I., 1999.

CUADRO 1.1

Modelos de democracia segiin tipo de poblacion

(PORCENTAJES)

Region Zona Sexo Estrato de ingreso
Modelo Costa  Valle Fuera Urbana Rural Femen. Mascul. MB/B<  M/M® MA/AY

Rica  Central Valle
Central

Democracia politica tradicional 29,8 24,0 36,5 239 344 314 282 375 293 14,2
Democracia politica ampliada 20,7 18,8 229 18,0 22,8 22 19,4 26,6 19 14,2
Democracia hibrida 312 344 215 343 288 319 305 256 328 368
Democracia eficaz 8.2 95 6.8 9.2 75 8.1 8.4 55 8,1 14,2
Democracia social 10,1 134 6.2 14.6 6,5 6.5 135 50 108 206
Total 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0  100,0 1000 1000 1000

n= 1179 excepto en la variable “estrato de ingreso”, donde n=1040 (139 respuestas con ingreso ignorado).
a/ Estrato medio bajo/bajo: menos de 100.000 colones de ingreso mensual en julio de 1999.

b/ Estrato medio/medio: 100.000 colones a menos de 250.000 colones de ingreso mensual en julio de 1999.
¢/ Estro medio alto/alto: 250.000 colones y mas de ingreso mensual en julio de 1999.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN UNIMER R.I., 1999.
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La cartografia de la calidad democratica

La metafora de la calidad de la democracia co-
mo un territorio con hondonadas, picos, valles in-
termedios, zonas de riesgo, zonas poco exploradas
y zonas en disputa, es una imagen que aproxima y
permite sintetizar los resultados de la Auditoria. A
continuacion se presenta una sintesis de sus prin-
cipales hallazgos y valoraciones. El detalle de estos
resultados se encuentra en los capitulos que for-
man la tercera parte del informe.

Las hondonadas

Las hondonadas de la convivencia democratica
comprenden los asuntos en los cuales las investi-
gaciones y las evaluaciones de los paneles
encontraron una baja calidad democratica, es de-
cir una gran distancia entre la democracia que as-
piramos ser y la democracia que somos. En estos
asuntos predominan las practicas “clientelistas”,
actitudes irrespetuosas de los derechos civiles y
politicos, proteccion insuficiente o ineficaz de las
libertades y derechos, y un desinterés y una apatia
ciudadanas que generan poca participacion en la
deliberacion y conduccién de los asuntos publi-
Cos.

Escaso ejercicio de la libertad
de asociacion en Costa Rica y trabas
a la libertad de organizacion sindical (capitulo 10).
Aunque en Costa Rica no existen registros ad-
ministrativos sobre el nimero de personas afilia-
das a las organizaciones de la sociedad civil, estu-
dios basados en encuestas nacionales indican una
baja participacién de las personas en las asociacio-
nes formal o informalmente constituidas (entre
un 13% y un 15% del total). De acuerdo con los
resultados de la encuesta nacional aplicada por la
Auditoria ciudadana, el 55,5% de los costarricen-
ses vive en un barrio en donde existe una junta de
vecinos, pero solo el 28,4% participa en ella, es
decir, el 15,7% de los costarricenses. En una en-
cuesta realizada por el centro de estudios PROCE-
SOS en 1998, 3 de cada 4 personas (74,5%) nun-
ca han pertenecido a una asociaciéon de padres de
familia de una escuela o colegio, 8 de cada 10
(79,1%) nunca han participado en un grupo pro-
mejoramiento de la comunidad y 9 de cada 10
(90,5%) nunca han participado en una asociacién
de cardcter civico. Esta baja participacion ciudada-
na no se origina en obstaculos impuestos por el
marco legal. Los requisitos para constituir formal-
mente una organizacion social son simples y rapidos
de cumplir, y existe una amplia tolerancia al funcio-
namiento informal de organizaciones. Tampoco

puede atribuirse a practicas que obstaculicen, en la
practica, el ejercicio de la libertad de organiza-
cion.

Existe evidencia sobre la lentitud de los meca-
nismos administrativos y judiciales para tutelar el
derecho de los trabajadores a organizarse sindical-
mente. En las empresas del sector privado, esta
lentitud tiene consecuencias directas sobre el ejer-
cicio de la libertad de asociacion. También se de-
tectaron problemas en la eficacia de la reparacion
de los dafios comprobados, una vez resueltos los
casos. Esta debilidad fue reconocida por lideres
empresariales, sindicales y del gobierno en el do-
cumento suscrito durante el proceso de concerta-
cién nacional realizado en 1998, en el cual se en-
fatiza en la necesidad de llevar a cabo reformas
procesales para fortalecer estos mecanismos de tu-
tela, mas que en ampliaciones sustantivas al marco
legal.

La Auditoria encontré indicios de problemas
en esta materia: por una parte, las constantes de-
nuncias por persecuciéon sindical ante el Ministe-
rio de Trabajo y Seguridad Social y, por otra, una
baja tasa de sindicalizacién en el sector privado.
Descontando las organizaciones de productores
independientes y de los vendedores ambulantes
organizados como sindicatos, en 1997 existian 33
sindicatos activos en las empresas privadas con re-
laciones obrero-patronales, con una tasa de afilia-
cién menor al 2% de los asalariados del sector pri-
vado. La cifra es menor si se resta los sindicatos
bananeros (10 sindicatos y cerca del 25% de la afi-
liacién declarada por los sindicatos activos en el
sector privado). Sin embargo, estos indicios deben
ser interpretados con cautela, pues no necesaria-
mente pueden ser atribuidos en forma exclusiva a
la debilidad en la tutela efectiva de la libertad sin-
dical. Otros factores que pueden estar incidiendo
son: la capacidad de los sindicatos para expandirse
en el sector privado, la desconfianza reciproca entre
sindicatos y patronos, heredada de décadas anterio-
res, y la misma falta de costumbre de la mayoria de
las y los ciudadanos en cuanto a organizarse. Este
punto amerita investigaciones de mayor profundi-
dad y un debate ptblico sobre estos temas.

Pocas oportunidades de participacion ciudadana en
los procesos de formacion de leyes (capitulos 6 y 11)
En Costa Rica no existe iniciativa ciudadana para
la presentacion de leyes. Sélo los poderes Legislativo
y Ejecutivo tienen esa facultad. Una pequefia pro-
porcién de las iniciativas presentadas por ciudada-
nos ante la Oficina de Iniciativa Popular de la Asam-
blea Legislativa (creada en 1999) ha sido acogida
por algun diputado y transformada en proyecto de
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CUADRO 1.2

Las hondonadas de calidad democratica segiin los paneles de evaluacion

Nimero Aspiracion democrética Porcentaje de Distancia
calificacion dela
del total de calificacion

puntos promedio® ¢
posibles”

30 El Estado protege equitativa y eficazmente los derechos 41,6 -0,26

de los grupos étnicos o de género

22 La ciudadania dispone de medios abiertos y eficaces de 375 -0,53

participacion en las politicas ptblicas de mayor relevancia
para la sociedad

17 La ciudadania exige, por medios diversos y eficaces, 416 -0,26

la rendicién de cuentas a las autoridades de gobierno,
los diputados, los funcionarios en cargos de confianza y los
servidores publicos, sin menoscabo de sus derechos y su dignidad

25 La ciudadania hace uso efectivo de las oportunidades para participar 41,6 -0,26

en las decisiones referentes a asuntos de interés publico

15 Las instituciones publicas seleccionan a los servidores pdblicos 333 -0,82

por medio de reglas técnicas, abiertas al examen pdblico

27 Las instituciones publicas no tratan a nadie de una manera 16,1 -198

considerada como degradante por la poblacién

28 Las personas acceden a los servicios publicos mediante reglas 333 -0,82

claras y sujetas al control ciudadano

16 Los gobiernos locales gobiernan democraticamente 378 -0,51

31 Las personas ejercen eficazmente su derecho a la libre 0,0 -3,07

organizacion mediante la creacion de mdltiples y activas
organizaciones de la sociedad civil
22 Las relaciones entre las organizaciones de la sociedad civil 375 -0,53

con representacion de sectores sociales, grupos étnicos
o de género y las instituciones publicas estan abiertas
al escrutinio publico

a/ Porcentaje de calificacion del total de puntos posibles: puntos concedidos por el panel de evaluacién respectivo como proporcién del

total de puntos evaluados.

b/ Distancia de la calificacién: diferencia entre el porcentaje de calificacién obtenido y el promedio general de la calificacién de todas las

aspiraciones, expresada en desviaciones estandar. Expresa la distancia en relacién con el promedio general. La calificaciéon promedio fue

de 45,4% del total de puntos evaluados en la Auditoria y la desviacion estandar, tomando en consideracion los puntajes de las 32 aspi-

raciones evaluadas, es de +- 14,8 puntos porcentuales.

c/ Sobre el procedimiento y escala de evaluacidn, consultese el anexo del capitulo 1.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LOS RESULTADOS DE LOS PANELES DE EVALUACION.
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RECUADRO 1.1

Opinion discrepante sobre libertades sindicales

n el Consejo Consultivo de la Auditoria, los resultados

de las investigaciones y las conclusiones del panel

evaluador en materia de libertades sindicales gene-
raron un intercambio de opiniones. Luego de repasar la
evidencia reunida, Samuel Yankelewitz, miembro del Con-
sejo Consultivo, sostuvo su opinidn discrepante con res-
pecto a las conclusiones de la Auditoria en esta materia.
En relacion con la lentitud de los mecanismos administra-
tivos y judiciales para tutelar los derechos laborales, sefia-
[6 que “este es un problema que se viene progresivamen-
te corrigiendo y que incide en todos los sectores por
igual”. En cuanto a la reparacion de dafios indicd que “el
sector privado no comparte la generalizacién formulada
por el panel evaluador”. Adicionalmente, indicd que al cali-
ficar de “constantes” las denuncias de persecucion sindical

ley. Durante la fase de deliberacién legislativa, en co-
misiones o en el Plenario, la normativa parlamenta-
ria no establece mecanismos de consulta a la socie-
dad como requisito para la aprobacién de leyes'.
Puede emplearse la dispensa de tramites para no pu-
blicar un proyecto de ley u obviar procedimientos.
El tramite del proyecto de Presupuesto del Gobierno
Central esta cerrado a la participacion ciudadana y se
encuentra bajo control de los parlamentarios del
partido en el gobierno (capitulo 11). Ciertamente
las personas pueden acudir a las sesiones de los or-
ganos legislativos, pueden enviar comunicaciones a
sus diputados, las deliberaciones del Plenario son
transmitidas integramente por una estacion de radio
y los medios de comunicacién colectiva dan un se-
guimiento permanente (aunque sintético) a la acti-
vidad legislativa. Empero, la existencia (y la ampli-
tud) de la consulta depende enteramente de la
voluntad de los legisladores.

Practicas de maltrato de las
instituciones publicas a las personas (capitulo 7)

El maltrato al ciudadano -situaciones en las que
se afecta los derechos o la dignidad de las perso-
nas durante el curso de una gestiéon en una ofici-
na publica- es una practica extendida en la admi-
nistracién publica. En la encuesta nacional
aplicada por la Auditoria, 6 de cada 10 personas
(59,2%) manifestaron haber recibido informa-
cién incompleta, mas de 4 de cada 10 (44,1%)
no han logrado obtener la informacién que re-
quieren, a de 3 de cada 10 (34,7) les han negado

ante el Ministerio de Trabajo se genera “una idea equivo-
cada ... cuando en la realidad las estadisticas demuestran
que el promedio de los dltimos siete afios es de apenas
dos denuncias por mes, en un pais con mas de un millén
de trabajadores, y que este indicador incluso viene dismi-
nuyendo en los Gltimos afios”. Por (ltimo considerd que
otro factor que explica la renuencia de los trabajadores
del sector privado a sindicalizarse, tiene que ver con la
desconfianza que ellos tienen en esa forma de organiza-
cion laboral, desconfianza que se refleja en las encuestas
de opinién a nivel nacional.

Fuente: Nota P-125-01 del 29 de mayo 2001, suscrita por el
Ing. Samuel Yankelewitz, Presidente de la Unidn Costarri-
cense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada
(UCCAEP).

informacién y a casi 1 de cada 7 (15,6%) le han
pedido una “mordida” para realizar un tramite
(capitulo 7). La forma mas dura de maltrato,
aquella que las personas juzgan mas humillante, es
el trato discriminatorio. Casi 1 de 3 personas re-
porta haber sido discriminada cuando ha realiza-
do gestiones ante instituciones publicas. La mayo-
ria cree que los pobres, los ancianos y los
nicaragtienses son humillados en las instituciones
publicas, aunque la incidencia real de esta situa-
cién se desconoce.

Pese a que las personas realizan evaluaciones
selectivas de la labor de las instituciones (hay en-
tidades cuya labor es aprobada por la mayoria de
los ciudadanos: la Defensoria de los Habitantes, el
Instituto Costarricense de Electricidad y los ban-
cos estatales, por ejemplo), el malestar por el tra-
to de las instituciones es intenso y generalizado.
En una encuesta representativa de la Gran Area
Metropolitana efectuada en 1997, como parte de
las investigaciones exploratorias de la Auditoria,
alrededor de 8 de cada 10 personas manifestaron
estar molestas o muy molestas por situaciones re-
lacionadas con el maltrato y una proporcién simi-
lar senal6 que estas situaciones son frecuentes o
muy frecuentes. Una revision de las denuncias re-
cibidas por la Defensoria de los Habitantes duran-
te el periodo mayo de 1996-julio de 1999 arrojo
que sélo el 37,4% de las denuncias por maltrato al
ciudadano se origina en la falta de capacidad ins-
titucional (infraestructura inadecuada); la mayoria
de las denuncias se relaciona con el comportamiento
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de la o el funcionario publico (falta de respuesta,
agresion verbal o fisica, abuso de autoridad).

Extendidas practicas “clientelistas” (con fondos
publicos) en la politica electoral (capitulo 8)

En el ejercicio de Sitios Centinela realizado en
7 municipios del pais, 1 de cada 5 personas
(20,3%) reporté haber recibido ofrecimientos
“clientelares” de los partidos politicos. La fuente
predominante de financiamiento para estos ofre-
cimientos son los programas sociales, tales como
bonos de vivienda, alimentos, bonos para la edu-
cacion (55,9% de los ofrecimientos). Existe una
alta correlacion inversa entre el desarrollo social y
el nivel de ofrecimiento clientelar (r= 0,97): a
menor desarrollo social de los cantones, mayor es
el nivel de ofrecimiento. El 90,8% de los encues-
tados sefialé que las promesas fueron incumpli-
das. Este nivel de cumplimiento (1 de cada 10) es
relativamente alto si se compara con otras formas
“faciles” de obtener premios (rifas, loterias), lo
cual puede ayudar a comprender las razones por
las cuales la ciudadania, especialmente las perso-
nas de menores ingresos, entran en el juego del
“clientelismo”.

Dificultades para proteger los derechos de las perso-
nas pertenecientes a las minorias étnicas (capitulo 4)

En Costa Rica existe normativa legal y jurispru-
dencia que limita el ejercicio de los derechos de
personas pertenecientes a pueblos indigenas. Una
de las mas importantes barreras al ejercicio de los
derechos de los pueblos indigenas es su falta de li-
bertad para escoger a sus representantes en la de-
liberacion y administracion de asuntos de interés
publico relacionados con ellos. Por disposicién de
la ley, refrendada por la Sala Constitucional, la Co-
mision Nacional de Asuntos Indigenas, un érgano
estatal, es el representante designado de los pue-
blos indigenas. Otra barrera importante son las di-
ficiles condiciones de vida de la mayoria de las y
los indigenas. Existe indicios que ameritan una
mayor atencién sobre la protecciéon efectiva de las
minorias étnicas. Ninguna de las 6 denuncias por
discriminaciéon racial presentadas ante la Sala
Constitucional en el periodo 1989-1999 fue
declarada con lugar, cosa que no ocurre con las
denuncias por discriminaciéon de género o por
nacionalidad.

Esta situacion no ha sido revertida a pesar de
las importantes leyes aprobadas por la Asamblea
Legislativa en materia de derechos de los pueblos
indigenas. En 1992 se ratific el Convenio interna-
cional sobre pueblos indigenas y tribales en paises
independientes (Convenio 169 de la OIT), pero,

en el tema de la representacion de estos pueblos,
persiste la barrera comentada en el parrafo ante-
rior. En 1997 se aprob6 la Ley 7711, de Elimina-
cién de la discriminacion racial en los programas
educativos y los medios de comunicacién colecti-
va; no obstante, a finales de 1999 el Poder Ejecu-
tivo no habia emitido la respectiva reglamenta-
cion. En 1999 se aprobd la reforma al articulo 76
de la Constitucién Politica, que establece el deber
del Estado de velar por el mantenimiento y culti-
vo de las lenguas indigenas nacionales; sin embar-
go, a fines de 2000 no se encontrd programas pu-
blicos que procuren cumplir con esta obligacién
constitucional.

Débiles oportunidades de
participacion ciudadana en la formulacién
y evaluacion de las politicas publicas (capitulo 11)

La apertura del Estado costarricense a la parti-
cipaciéon ciudadana en la formulacién de politicas
publicas, en general: a) estd limitada a programas
sociales y del ambito comunal que administran
una parte marginal del gasto publico, y b) carece
de un marco juridico armoénico que ordene la
oportunidad y consecuencias de esa participacién.

La apertura de ciertas areas del Estado a la par-
ticipacion ciudadana es desordenada y parcial, por
varias razones. Primero, el nuevo Coédigo Munici-
pal, aprobado en 1998, establece como principio
el fomento de la participacién ciudadana activa, el
fortalecimiento de las consultas populares y de los
Concejos de Distrito; sin embargo, la aplicacién
practica de estas disposiciones es baja. Segundo,
algunas instituciones publicas han creado instan-
cias de participacién local (por ejemplo, la Caja
Costarricense de Seguro Social con las Juntas de
Salud y el Ministerio de Obras Publicas y Transpor-
tes en los programas de caminos vecinales; no
obstante, estas son acciones aisladas aun dentro
del quehacer de estas instituciones. Finalmente, el
Gobierno Central experimenta con iniciativas que
incorporan mecanismos de participacién ciudada-
na (como el Tridngulo de Solidaridad en la admi-
nistraciéon actual) y con procesos de didlogo y
concertacion con la sociedad civil (por ejemplo, el
Foro de Concertacién Nacional realizado en
1998), pero sus perspectivas de continuidad son
escasas.

La deliberacién y puesta en marcha de asuntos
medulares de la gestién ptblica se lleva a cabo sin
participacién ciudadana. Tal es el caso de la aproba-
cién de los presupuestos publicos: dos terceras
partes del gasto publico son aprobadas por la
Contraloria General de la Republica, sin que me-
dien mecanismos de consulta ciudadana (sector
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CUADRO 1.3

Los valles intermedios de calidad democratica segiin los paneles de evaluacion

Nimero  Aspiracion democratica

Porcentaje Distancia

de calificacion dela
del total de  calificacion
puntos promedio *</
posibles”
1 Las y los candidatos a cargos ptblicos no enfrentan prejuicios sociales 54,1 0,59
y culturales que disminuyen su elegibilidad
6 La ciudadania conoce sus deberes, sus derechos y los procedimientos 50,0 0,31
para ejercerlos
33 Los y las ciudadanas identifican una unidad civica nacional y se reconocen 533 0,53
como parte de ella
18 El Poder Legislativo funciona mediante normas democréticas 511 0,39
10 Las personas tienen acceso libre e igualitario a la justicia, impartida 44 -0,09
por un Poder Judicial independiente de otros poderes del Estado
19 El Poder Judicial y las instituciones de control politico y legal imponen, 50,0 0,31
luego de un debido proceso, sanciones expeditas contra los representantes
elegidos, funcionarios de confianza y servidores publicos que violan la ley
32 Las personas ejercitan la tolerancia en la convivencia politica con los demas 48,0 018

a/ Porcentaje de calificacidn del total de puntos posibles: puntos concedidos por el panel de evaluacién respectivo como proporcién del

total de puntos evaluados.

b/ Distancia de la calificacién: diferencia entre el porcentaje de calificacién obtenido y el promedio general de la calificacion de todas

las aspiraciones, expresada en desviaciones estdndar. Expresa la distancia en relacién con el promedio general. La calificacién prome-

dio fue de 45,4% del total de puntos evaluados en la Auditoria y la desviacién estandar, tomando en consideracién los puntajes de las

32 aspiraciones evaluadas, es de +- 14,8 puntos porcentuales.

¢/ Sobre el procedimiento y escala de evaluacién, consultese el anexo del capitulo 1.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LOS RESULTADOS DE LOS PANELES DE EVALUACION.

descentralizado de gobierno y municipalidades);
una tercera parte es aprobada por la Asamblea Le-
gislativa (Gobierno Central) mediante un proceso
cerrado. La politica econémica esta fuera del al-
cance de la consulta ciudadana. No existen en el
pais mecanismos de participacién ciudadana para
evaluar los resultados de las politicas ptblicas.

Los valles intermedios

Los valles intermedios de la calidad de la con-
vivencia democratica son los asuntos en los cuales
los hallazgos de las investigaciones y las evaluacio-
nes de los paneles apuntan la existencia de un balan-
ce de logros e incumplimientos en el desempeno de

la democracia costarricense. En estos asuntos exis-
te un equilibrio, entre actitudes y practicas de ba-
ja calidad democratica y fortalezas de la vida de-
mocratica.

Las y los ciudadanos tienen un
conocimiento (elemental) sobre sus derechos
y los procedimientos para ejercerlos (capitulo 12)

La mayoria de las y los ciudadanos costarricen-
ses conocen las reglas basicas del funcionamiento
del sistema electoral: se trata de ciudadanos aveza-
dos. 6 de cada 10 personas obtuvieron un 70% o
mas de respuestas correctas en un test sobre cono-
cimientos civicos basicos. La prueba incluy6 10
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preguntas sobre el ejercicio -y la proteccion- del
derecho al voto y sobre las reglas basicas para ele-
gir al Presidente, los diputados a la Asamblea Le-
gislativa y las autoridades municipales. Las perso-
nas que viven en zonas urbanas y las de mejor
posicién econdmica tuvieron una proporcion su-
perior de respuestas correctas. Un extendido co-
nocimiento ciudadano sobre el sistema electoral
es una garantia contra eventuales intentos por li-
mitar el ejercicio de las libertades civiles y politi-
cas, y por cometer irregularidades que afecten la
limpieza y la competencia politica en los procesos
electorales.

Sin embargo, el conocimiento de las personas so-
bre sus derechos en otros ambitos es particularmente
limitado. En la encuesta aplicada por la Auditoria,
1 de cada 2 personas conocia la funcién principal
de la Defensoria de los Habitantes y 1 de cada 3
personas estaba al tanto de la funciéon principal de
la Sala Constitucional y la Comisién de Defensa
del Consumidor. El conocimiento sobre el acceso
a los servicios de estas entidades es mas limitado.
Alrededor de 1 de cada 4 personas conoce como
se utilizan los servicios de la Sala Constitucional y
la Defensoria de los Habitantes (28,9% y 25,2%,
respectivamente); 1 de cada 5 (19,2%) sabe como
utilizar los servicios de la Comisién de Defensa del
Consumidor.

Poco empleo de prejuicios étnicos y sociales en los
procesos electorales, pero un electorado que alberga
intolerancia y prejuicios discriminatorios (capitulo 5)

Pese a la existencia de “campafias sucias” du-
rante los procesos electorales, la Auditoria no en-
contr6 ninguna denuncia interpuesta por un can-
didato a un cargo publico ante el Tribunal
Supremo de Elecciones, la Sala Constitucional o
los medios de comunicacién colectiva, por haber
sido blanco de ataques verbales o fisicos origina-
dos en prejuicios étnicos o de género en los ulti-
mos tres procesos electorales (1990, 1994, 1998).

Empero, se encontraron indicios de extendidos
prejuicios electorales contra ciertos grupos étni-
cos, homosexuales y discapacitados, que deben ser
examinados con atencién. En la encuesta nacional
aplicada por la Auditoria, luego de preguntar por
preferencias de las personas, se formuld la si-
guiente interrogante: “Entre estos candidatos, ;por
quién jamas votaria?” y a continuacién se exami-
no, por separado, candidatos de distintos grupos
étnicos, discapacidades, género y religiéon. En ma-
teria de grupos étnicos, 1 de cada 2 personas ma-
nifestd6 que jamas votaria para un cargo publico
por una persona de origen chino (50,7%); en ma-
teria de candidatos con distintas religiones, casi 1

de cada 3 (30,2%) jamas lo haria por una perso-
na de origen judio y una proporcién similar jamas
votaria por un creyente en los Testigos de Jehova
(32,8%); finalmente, 8 de cada 10 personas jamads
votarian por un homosexual (81,7%). En los gru-
pos focales y los ejercicios de observacion experi-
mental se detectd rechazo hacia la participaciéon de
ciertas personas en la politica, inicamente por su
raza o género. Se considera a las personas negras o
indigenas poco preparadas para optar por cargos
publicos y se encontré un rechazo fuerte a candi-
datos de origen chino (capitulo 5).

En la convivencia diaria, mas de la mitad de la
personas no estd de acuerdo con que los miem-
bros del grupo que menos le gusta tenga acceso a
hablar en televisiéon o reuniones publicas, puedan
ser elegidos para cargos publicos o puedan ense-
nar en las escuelas. Las observaciones de los parti-
cipantes en los grupos focales geograficos mues-
tran intolerancia hacia los nicaragiienses; las y los
participantes manifestaron prejuicios contra ellos,
adjudicandoles cualidades y comportamientos ne-
gativos, argumentaron que sus costumbres no son
aceptadas en la comunidad y que, en general, ellos
mismos se aislan de los vecinos. Sin embargo, no
se tiene registrado ningun hecho de violencia que
pueda ser adjudicado a reacciones xenofObicas
(capitulo 13).

Acceso de las personas a un sistema de administra-
cion de justicia impartida por un Poder Judicial inde-
pendiente de los otros poderes del Estado (capitulo 4)

En Costa Rica la independencia del Poder Judi-
cial esta constitucional y presupuestariamente ga-
rantizada. Desde 1957, este Poder cuenta con au-
tonomia presupuestaria, pues por ley debe recibir
el 6% del presupuesto del Gobierno Central, aun-
que en el periodo 1988-1999 esta prevision se in-
cumplid en varios afios. La intromisién de un po-
der del Estado dentro del area de competencia del
Poder Judicial no es una practica frecuente, ni si-
quiera ocasional, en Costa Rica. La Auditoria s6lo
encontré uno caso, en el periodo 1988-1999, en
el que la accién del Poder Ejecutivo, de expulsar a
una banda de delincuentes extranjeros sin obser-
var las normas y procedimientos legales, derivé en
un enfrentamiento con el Poder Judicial (capitulo
5). Por el contrario, la creacién de la Sala Consti-
tucional fortaleci6 al Poder Judicial vis a vis los de-
mas poderes del Estado (capitulo 3).

No obstante, la Auditoria encontré dos puntos
débiles en la independencia del sistema de admi-
nistracién de justicia. El primero es el procedi-
miento de eleccion de los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia por la Asamblea Legislativa,
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tradicionalmente manejado de manera cerrada al
escrutinio publico por las fracciones parlamenta-
rias de los partidos mayoritarios. En la sesién de
grupo focal con expertos en el tema, los partici-
pantes senalaron que las y los candidatos a magis-
trados tienen que cabildear el apoyo de los parti-
dos en la Asamblea Legislativa para ser electos, y
los nexos y compromisos que eventualmente pue-
dan asumir con destacados politicos son descono-
cidos. A pesar de que esta percepcién fue reiterada
por los expertos, a la fecha no existen estudios que
permitan darle sustento. El segundo punto débil es
la estructura del Poder Judicial. Diversos estudios
realizados o consultados por la Auditoria sefialan
que el hecho de que la Corte Suprema de Justicia
sea el ente superior jurisdiccional y administrati-
vo del Poder Judicial afecta, real o potencialmen-
te, la independencia de los jueces inferiores para
administrar justicia. Este asunto se deriva de una
polémica ptblica que tuvo lugar cuando, en 1999,
un juez manifestd6 que la convergencia de ambas
potestades en un mismo drgano resta indepen-
dencia a los jueces. En una sesion de grupo focal
en la que participaron abogados, jueces y un ma-
gistrado de la Corte Suprema de Justicia, las perso-
nas arribaron al mismo criterio.

El acceso de las y los costarricenses al sistema
de justicia muestra también una mezcla de forta-
lezas y debilidades. Por el lado positivo cabe men-
cionar la creacién, por la Asamblea Legislativa en
el periodo 1989-2000, de dos instituciones para
la tutela de los derechos de las personas: la Sala
Constitucional y la Defensoria de los Habitantes; el
amplio uso de los servicios judiciales por la pobla-
cién (en el periodo 1995-1999 ingresoé a los tri-
bunales de justicia un promedio anual de 1 litigio
por cada 5 habitantes) y la existencia de sistemas
publicos y privados que prestan el servicio de de-
fensa gratuita a la poblacién. En el lado negativo se
encuentra la saturacion del sistema de justicia. En
1999 habia en el pais 188 defensores publicos,
0,5 por cada 10.000 habitantes y, en promedio,
cada uno atendia 570 casos anuales. De mantener-
se el ritmo de crecimiento de los casos que ingre-
san a la corriente judicial, el volumen de trabajo
de los tribunales se duplicara cada 8 afos. En
1999, cerca de 4 de cada 10 jueces estaban nom-
brados interinamente. De acuerdo con la encuesta
aplicada por la Auditoria, 9 de cada 10 personas
acudirian a los tribunales de tener un problema le-
gal, pero la mayoria de ellas considera que la ad-
ministraciéon de la justicia es lenta y complicada.
En un estudio del PNUD realizado en 1999, la ma-
yoria de las personas manifestd que ellos, o algtin

miembro del hogar, no denunciaron el delito de
que fueron victimas y las razones aducidas fueron
que las autoridades no actan y que no habia una
autoridad cercana.

Se aplica -pero con debilidades notables-
normas democraticas en el funcionamiento
de la Asamblea Legislativa (capitulo 6)

El congreso costarricense funciona mediante
normas democraticas. El Directorio Legislativo es
electo por las y los diputados sin presiones inde-
bidas de otros poderes del Estado o grupos socia-
les y politicos que amenacen su integridad o su
patrimonio. El reglamento legislativo garantiza la
libertad de expresion de las minorias parlamenta-
rias y regula las oportunidades de intervencién en
todos los asuntos que se consideren convenientes.
El respeto de las normas y procedimientos por
parte de los diputados se asegura por medio de los
controles internos de la Asamblea (principio de
publicidad, control entre grupos parlamentarios,
respeto de las minorias) y mediante los controles
externos, el mds importante de los cuales es la Sa-
la Constitucional, que ejerce un control constitu-
cional sobre el proceso de aprobacién de las leyes.

Empero, en el funcionamiento interno del Par-
lamento existen debilidades que afectan, real o
potencialmente, la capacidad de las y los diputa-
dos para ejercer de modo eficiente la representa-
cién politica de sus electores. Los servicios de apo-
yo técnico de la Asamblea al trabajo de las y los
diputados tienen dificultades para suministrar
oportuna y comprensivamente informacion y cri-
terios técnicos, debido a la rotacion de personal,
las limitaciones presupuestarias y el perfil de los
funcionarios. Los acuerdos entre partidos para
crear mayorias en la aprobacién de una iniciativa
con frecuencia no estan abiertos al escrutinio pu-
blico. En el periodo 1990-1999, una revision de
noticias en los medios de comunicacién escrita
arrojé que sélo en 3 de 10 ocasiones salieron a la
luz publica los acuerdos alcanzados entre el parti-
do mayoritario y ciertos partidos minoritarios pa-
ra la elecciéon del Directorio Legislativo. Hay evi-
dencia, aunque insuficiente, acerca de la debilidad
del control politico que ejerce la Asamblea Legis-
lativa sobre el Poder Ejecutivo (véase mas adelante),
una funcién basica de un parlamento democrati-
co. Por tltimo, salvo cuando expresamente el Ple-
nario lo aprueba, las votaciones no son nominales,
por lo que es especialmente dificil llevar registros
de los votos de las y los diputados, a quienes
ademds se exime de rendir cuentas al electorado
por sus actuaciones en el Plenario legislativo.
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CUADRO 1.4

Las cumbres de alta calidad democratica segiin los paneles de evaluacion

Nimero Aspiracion democratica Porcentaje de  Distancia
calificacion de la
del total calificacion
de puntos promedio” ¢
posibles®
23 En las campafias electorales, los y las lideres politicas respetan el Estado 66,6 143
de derecho y los derechos civiles y politicos de sus oponentes
2 La ciudadania tiene informacion veraz, oportuna y objetiva para evaluar 66,6 143
a los y las candidatas a cargos publicos y sus ofertas electorales
8 Ningtn asunto publico estd excluido de la aplicacién de normas democraticas, 62,5 116
excepto la vigencia de las garantias constitucionales
24 Los extranjeros pueden adquirir la ciudadania por medio de normas 62,5 116

y procedimientos claros, licitos y respetuosos de sus derechos civiles

a/ Porcentaje de calificacion del total de puntos posibles: puntos concedidos por el panel de evaluacién respectivo como proporcién del

total de puntos evaluados.

b/ Distancia de la calificacion: diferencia entre el porcentaje de calificacién obtenido y el promedio general de la calificacién de todas las

aspiraciones, expresada en desviaciones estandar. Expresa la distancia en relacion con el promedio general. La calificacion promedio fue

de 45,4% del total de puntos evaluados en la Auditoria y la desviacién estandar, tomando en consideracién los puntajes de las 32 aspi-

raciones evaluadas, es de +- 14,8 puntos porcentuales.

¢/ Sobre el procedimiento y escala de evaluacion, constltese el anexo del capitulo 1.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LOS RESULTADOS DE LOS PANELES DE EVALUACION.

Los picos o cumbres

Los picos o cumbres de la calidad de la convi-
vencia democrdtica incluyen los asuntos en los
cuales los hallazgos de las investigaciones y las
evaluaciones de los paneles encontraron evidencia
de una alta calidad democratica. En estos asuntos
las aspiraciones de alta calidad democratica estan
siendo razonablemente cumplidas en la practica.

Respeto a los derechos civiles
y politicos de las y los ciudadanos
en los procesos electorales (capitulos 5y 8)
Durante el periodo 1990-1998 el Tribunal Su-
premo de Elecciones no reporté ninguna denun-
cia por fraude en las elecciones presidenciales, le-
gislativas y municipales. En tres procesos
electorales examinados, so6lo hubo una denuncia
de conteo irregular de la votacién que permitio la
eleccion de un diputado. No se encontraron de-
nuncias por amenazas contra la vida o el patrimo-
nio de candidatas o candidatos a cargos publicos

en la Sala Constitucional, la Defensoria de los Ha-
bitantes, los tribunales de justicia y la base de da-
tos de dos medios escritos de comunicacién co-
lectiva (capitulo 5). Un estudio para detectar la
incidencia de presiones coercitivas para votar a fa-
vor de un candidato en 7 municipios arroj6 que 1
de cada 22 personas (4,5%) manifesté haberla su-
frido. Por presiones coercitivas se entiende las
amenazas personales o al patrimonio, falta de es-
tabilidad o pérdida del empleo y eliminacion de
ayudas estatales. E1 95% de las y los ciudadanos re-
portaron que ejercen libremente el voto, incluyen-
do las personas que recibieron ofrecimientos
“clientelares”, para las cuales estos ofrecimientos
no interfirieron con su libertad (capitulo 8).

Buenas précticas democraticas
en ciertos gobiernos locales (capitulo 8)

A pesar del centralismo del Estado costarricense
y el escepticismo ciudadano con respecto a los mu-
nicipios, un ejercicio de Sitios Centinela realizado
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en 7 municipios identificd a la municipalidad de
Belén como una practica de alta calidad democra-
tica del gobierno local. Esta valoracién surge de
los resultados de las encuestas de hogar, las entre-
vistas en profundidad, el grupo focal y el juicio
grupal ponderado que se efectud con lideres co-
munales y autoridades municipales. En general, la
municipalidad de Belén obtuvo niveles de aproba-
cién entre 2 y 3 veces superiores al promedio de
las demas municipalidades, en asuntos como la
honestidad de los funcionarios municipales, la
atencion de las necesidades comunales, apoyo pa-
ra que la municipalidad administre el presupuesto
de educacion y salud, la promocién de la partici-
pacion ciudadana en los asuntos locales y la aper-
tura de la gestiébn municipal al escrutinio ptblico.
Belén fue, ademas, el cantén donde se detectd me-
nor incidencia de “clientelismo” politico-electo-
ral: un 10,3% de las y los encuestados dijeron ha-
ber recibido ofrecimientos “clientelares” durante
el proceso electoral de 1997-1998, la mitad del
promedio en los 7 cantones estudiados (20,3%).
Asimismo, la identificacion de buenas practicas de
gobierno local muestra que en el pais existen ex-
periencias de punta en la gestion democratica que,

CUADRO 1.5

si son emuladas y adaptadas por otros gobiernos
locales, pueden contribuir a mejorar la calidad de
la democracia.

Las zonas de riesgo

Ademas de las hondonadas descritas en una
secciéon anterior, el informe identifica zonas de
riesgo. Las zonas de riesgo de la convivencia de-
mocratica son aquellos asuntos en los cuales las
investigaciones y las evaluaciones del panel encon-
traron situaciones que, potencialmente, pueden
causar dafios visibles en ciertas partes del edificio
democratico y socavar, de no corregirse esta situa-
cién, las bases de su permanencia.

Escepticismo ciudadano sobre
la administracion de una justicia pronta,
cumplida e igual para todos (capitulos 4 y 12)

La percepcion ciudadana de que en Costa Rica
que los tribunales de justicia garantizan un juicio
justo ha declinado profunda y consistentemente
en los tltimos 15 afios (capitulo 3). Sélo 2 de ca-
da 10 personas creen que la justicia es igual para to-
dos los ciudadanos; 1 de cada 10 considera que tra-
ta igual a ricos y pobres, a politicos y a ciudadanos

Las zonas de riesgo de la democracia segiin los paneles de evaluacion

Nimero Aspiracion democratica Porcentaje de  Distancia
calificacion dela
del total calificacion
de puntos promedio” ¢
posibles®
26 La ciudadania tiene una fuerte creencia en la democracia 4,6 -0,26
como un valor en si mismo y como un medio adecuado para mejorar
el bienestar publico
9 La ciudadania tiene libre acceso a medios juridicamente establecidos, 333 -0,82

eficaces y no discriminatorios, para la proteccion de sus derechos civiles

y politicos.

a/ Porcentaje de calificacion del total de puntos posibles: puntos concedidos por el panel de evaluacién respectivo como proporcién del

total de puntos evaluados.

b/ Distancia de la calificacién: diferencia entre el porcentaje de calificacién obtenido y el promedio general de la calificacién de todas las

aspiraciones, expresada en desviaciones estandar. Expresa la distancia en relacién con el promedio general. La calificaciéon promedio fue

de 45,4% del total de puntos evaluados en la Auditoria y la desviacién estdndar, tomando en consideracién los puntajes de las 32 aspi-

raciones evaluadas, es de +- 14,8 puntos porcentuales.

¢/ Sobre el procedimiento y escala de evaluacion, constltese el anexo del capitulo 1.
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corrientes. Casi 4 de cada 10 creen que trata me-
jor a un blanco que a un negro; 5 de cada 10, que
trata a hombres y mujeres por igual, y 6 de cada
10 que quienes cometen delitos no reciben la san-
cién correspondiente (capitulo 4). Ciertamente, la
Auditoria encontré indicios que sugieren tomar
con precaucion estos hallazgos. La percepcion del
desempeno de la administracion de la justicia es
mejor entre las personas que han tenido experien-
cia en los tribunales. 6 de cada 10 manifestaron
que los tribunales actuaron justamente en su caso,
casi 8 de cada 10, que los trataron bien y 4 de ca-
da 10 dijeron que los tribunales actuaron rapida-
mente (capitulo 4). Al plantearles situaciones en
las que se estuviese violando un derecho propio o
ajeno, la mayoria de las personas identifico e indi-
c6 que acudiria a una institucién ptblica para re-
mediar esa violacién (capitulo 12). Por otra parte,
como se comenté anteriormente, la litigiosidad en
Costa Rica es alta, lo que demuestra que las personas

CUADRO 1.6

Los territorios en disputa en la valoracion

siguen recurriendo al sistema de administraciéon
de justicia para dirimir sus conflictos. Empero, la
existencia de extendidas criticas ciudadanas sobre la
capacidad de la administracion de justicia para im-
partir una justicia pronta, cumplida e igual para to-
dos debe ser estudiada con mayor detenimiento y
vista con suma atencion.

Creencia en la democracia
como un valor en si mismo y como un medio
para mejorar el bienestar publico (capitulo 13)

Los estudios de opinién publica realizados en
los tltimos afos coinciden en que las y los costa-
rricenses mantienen un alto aprecio por la
democracia como sistema de gobierno. En 1996,
el 94% de las personas de la Regién Metropolita-
na estaba de acuerdo con la afirmaciéon “Puede que
la democracia tenga muchos problemas, pero es
mejor que cualquier otra forma de gobierno”, pese
a reconocer que “en las democracias hay muchos

del desempeiio democratico segin los paneles de evaluacion

Ndmero Aspiracién democratica Porcentaje de  Distancia
calificacion dela
del total calificacion
de puntos promedio” ¢
posibles”
7 Los partidos politicos emergentes, y los minoritarios, ejercen
su representacion sin enfrentar barreras arbitrarias 41,6 -0,26
1 Una pluralidad de medios de comunicacién, disponiendo de un marco 51,6 0,42
legal adecuado, lleva a cabo un escrutinio responsable y comprensivo
de los asuntos publicos
21 Los y las habitantes expresan libre y oportunamente su opinién 75,0 2,00
sobre los asuntos publicos de su interés
29 Los medios de comunicacién son un foro abierto e independiente 61,4 1,08

para una opinion publica pluralista

a/ Porcentaje de calificacion del total de puntos posibles: puntos concedidos por el panel de evaluacion respectivo como proporcion del

total de puntos evaluados.

b/ Distancia de la calificacién: diferencia entre el porcentaje de calificacion obtenido y el promedio general de la calificacién de todas las

aspiraciones, expresada en desviaciones estdndar. Expresa la distancia en relacién con el promedio general. La calificacién promedio fue

de 45,4% del total de puntos evaluados en la Auditoria y la desviacién estdndar, tomando en consideracién los puntajes de las 32 aspira-

ciones evaluadas, es de +- 14,8 puntos.

c/ Sobre el procedimiento y escala de evaluacion, constltese el anexo del capitulo 1.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LOS RESULTADOS DE LOS PANELES DE EVALUACION.
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pleitos y cuesta mucho tomar decisiones™ (71%).
En la encuesta aplicada por la Auditoria, el 91,6%
de las personas estaba dispuesta a participar para
mejorar la calidad de la democracia (capitulo 13).
Pese a cierta evidencia de un declive en el apoyo al
sistema, en Costa Rica el nivel de aprobacién sigue
siendo alto, si se le compara con otros paises de
América Latina (capitulo 3).

No obstante, apoyada en los estudios de opi-
nién y en investigaciones propias, la Auditoria
constato las extendidas dudas ciudadanas en cuan-
to a que la democracia funcione como un medio
para mejorar el bienestar colectivo. Con el propo-
sito de ahondar en los resultados compilados por
diversas encuestas, la Auditoria realizé grupos fo-
cales y ejercicios etnograficos de observaciéon que
confirmaron el fuerte cuestionamiento sobre el
desempeno de la democracia costarricense y pro-
porcionaron nuevos elementos de juicio. Los par-
ticipantes coincidieron en sefialar que la democra-
cia costarricense “no funciona”, que no se pide ni
se rinde cuentas, que las instituciones publicas no
cumplen con sus funciones (especialmente la
Asamblea Legislativa) y que “los politicos” no lo-
gran dar al pais un rumbo claro. Aunque el escepti-
cismo ciudadano sobre el funcionamiento democra-
tico es un fendmeno comun en las democracias, no
debe suponerse que la distancia observada en Costa
Rica entre el apoyo a la democracia como valor y la
critica y el descontento ciudadano con el funcio-
namiento real -y los sintomas de declive en el
apoyo al sistema- sea inocua.

Los territorios en disputa

Los territorios en disputa de la convivencia de-
mocratica son los asuntos en los cuales la falta de
acuerdo en los paneles de evaluacion reflejo pro-
fundas diferencias en la valoracién sobre la situa-
cién actual y las perspectivas de la democracia cos-
tarricense. En estos asuntos la Auditoria encontro,
ademas, evidencia de conflictos no resueltos en la
sociedad costarricense sobre las causas y solucio-
nes a los problemas detectados. En estos casos, el
puntaje de los paneles es el resultado aritmético de
calificaciones sistematicamente discrepantes.

Escrutinio responsable y comprensivo de los asuntos
publicos por los medios de comunicacion (capitulo 12)

En la evaluacién del grado en que los medios
de comunicacién colectiva ejercen un escrutinio
responsable y comprensivo de los asuntos publi-
cos se gener6 un intenso debate centrado en dos
asuntos: a) si la existencia de mercados monopéli-
cos u oligépolicos en las empresas de comunica-
cién colectiva diminuye la capacidad de los medios

para realizar un escrutinio de los asuntos publicos;
b) si la legislacion que regula el ejercicio de la li-
bertad de prensa en Costa Rica provoca el mismo
efecto. La Auditoria comprobd que existe un oli-
gopolio en el mercado de las televisoras (dos em-
presas concentran por encima del 75% de la factu-
ra publicitaria, una de las cuales -de propiedad
extranjera- ha ido adquiriendo varios canales); un
cuasi-monopolio en el de los medios de comuni-
cacién escritos (una empresa concentra por enci-
ma del 75% de la factura publicitaria y penetra
cerca del 90% de los hogares) y un monopolio
publico en el servicio de Internet. El panel
discrep6é sobre la importancia de estos hechos
para la calidad democratica. Para unos, esta situa-
cién es un incumplimiento de la aspiracién, pues
permite el control en pocas manos de la informa-
cién que recibe la ciudadania. Para otros, es mas
importante evaluar si el sistema de medios de co-
municacién colectiva ofrece a la poblacién una
pluralidad de fuentes de informacién, cosa que
ocurre en el pais.

La Auditoria constaté que la legislacién que re-
gula el ejercicio de la libertad de prensa es restric-
tiva, si se compara con las legislaciones de otras
democracias. Con base en esa normativa, en los ul-
timos anos se ha condenado a periodistas por de-
litos contra el honor de otras personas y por desa-
cato. En las entrevistas con directores de dos de los
mas grandes medios de comunicacién colectiva,
ellos manifestaron que, en virtud de esta legisla-
cién, ejercen una censura previa de las informa-
ciones y que los medios mas pequefios pueden ser
los mas vulnerables ante eventuales demandas. No
obstante, el panel discrepé sobre la importancia de
este hecho para la calidad democratica. Para unos,
estas restricciones provocan una autocensura en
los medios de comunicacion, para evitar condenas
judiciales, y esto implica una posicién de debili-
dad frente al poder politico y econdémico. Para
otros las restricciones son necesarias, pues la ciu-
dadania estd indefensa ante los medios de comu-
nicaciéon, que funcionan como un sistema de re-
presentacién politica que no ha sido elegido.

Apertura de los medios de comunicacion
colectiva a la opinidn pdblica (capitulo 12)

El panel mostro discrepancias sistematicas en la
valoracién de todos los asuntos relacionados con
este tema. Una parte de los evaluadores valord
que, en general, los medios de comunicacion co-
lectiva son un foro independiente y abierto a la
opinién publica. Las empresas de comunicacién
colectiva permiten a la poblacién expresar sus
criterios y, dentro de los limites impuestos por la
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legislacion y las caracteristicas técnicas del medio,
no hay tratos preferenciales por condiciéon social,
étnica, politica o de género, no hay sesgo informa-
tivo ni se distorsiona las opiniones y existe un
ejercicio balanceado del derecho de réplica. Estos
evaluadores senalaron, nuevamente, que en los
medios de comunicaciéon hay censura de opinio-
nes como resultado la legislaciéon que regula el
ejercicio de la libertad de prensa y, pese a la exis-
tencia de lineas editoriales, no se ejerce censura
por razones politicas o ideologicas. Esta opinién
fue mayoritaria en los temas la diversidad de me-
canismos de participacién de las personas en la
generacion de opinién y de la agenda noticiosa, la
libre y equitativa participacién ciudadana y el
ejercicio del derecho de réplica.

Otros evaluadores valoraron que, en general,
los medios de comunicacién no son un foro abier-
to e independiente o, en el mejor de los casos,
existe un balance de logros e incumplimientos. Se
reconocié que los medios no limitan la libre ex-
presion de las personas, pero se indico que la dis-
torsion de opiniones por parte de los medios es
una practica frecuente. Sin embargo, apoyandose
en las percepciones de lideres de la sociedad civil
consultados, estos panelistas sefalaron que los
medios favorecen a grupos econémicos, partidos
politicos u organizaciones sociales poderosas vy,
por tanto, se incumple la aspiracién de una equi-
tativa expresion de puntos de vista opuestos. Un
estudio sobre las noticias publicadas en dos me-
dios escritos entre 1990 y 1996 detecté que los
temas que dominaron la agenda noticiosa y edito-
rial en ambos casos fueron los afines a las politi-
cas de los organismos financieros internacionales
y las de los gobiernos.

Barreras del sistema electoral para los partidos mino-
ritarios y emergentes (capitulo 5)

Con el fin de evaluar la existencia de barreras a
la participacion electoral de partidos minoritarios
y emergentes, la Auditoria investigd los requisitos
para la inscripcion de los partidos en los procesos
electorales y las condiciones para obtener finan-
ciamiento publico. En el primer tema, se encontrd
que los requisitos establecidos por el Cédigo Elec-
toral son pocos; los principales son: una cantidad
de firmas equivalente al 1% del padroén electoral y
la realizacién de un proceso de asambleas distrita-
les, cantonales, provinciales y nacionales para ele-
gir a las y los candidatos a cargos publicos. Por
otra parte, no se encontraron denuncias ante el
Tribunal Supremo de Elecciones, ni en los medios
de comunicacién escrita, por obstaculos para la
formaciéon o inscripcién de partidos nuevos. Sin

embargo, el panel no logré un valoracién de con-
senso en esta materia. La discrepancia residi6 en la
valoracién acerca de la dificultad de cumplir con
el proceso de asambleas. Para la mayoria del panel,
este es un requisito que no presenta dificultades
especiales, pero la minoria argumenté en contra-
rio y sefialdé que se han desarrollado practicas in-
debidas para poder cumplirlo, por el tiempo y los
costos asociados al proceso de convocatoria y con-
formacion de asambleas.

La Auditoria constaté que las condiciones, vo-
lumen y distribucion del financiamiento publico a
los partidos politicos no contribuye a que los par-
tidos emergentes y los minoritarios difundan con-
tinua y significativamente su propuesta politica
entre los electores. Los partidos emergentes y los
minoritarios tienen una presencia minima en los
medios de comunicacion colectiva. La pauta elec-
toral en los medios de comunicacién para 1998
indica que los candidatos de los partidos mayori-
tarios invirtieron en sus campanas mas de 120 mi-
llones de colones cada uno. La suma de los mon-
tos invertidos por el resto de los partidos politicos
inscritos (17) no alcanzo la mitad de la inversién
realizada por uno solo de los candidatos mayorita-
rios. Empero, no hubo acuerdo en el panel sobre
la importancia de este hecho para la calidad de-
mocratica de los procesos electorales. Para la ma-
yoria, esta minima presencia es una barrera arbi-
traria que afecta la representacion de las minorias
politicas, pues limita su capacidad para expandir
su base electoral. Para la minoria del panel, la pre-
sencia de los partidos emergentes y los minorita-
rios en los medios de comunicacién colectiva es
proporcional a sus méritos y tamano, por lo que
no existe una barrera arbitraria, sino el reflejo de
la distribucién de preferencias electorales.

Las zonas poco exploradas

Las zonas poco exploradas de la convivencia
democratica son los temas sobre los que, pese a su
importancia, la Auditoria s6lo pudo reunir infor-
macién preliminar. En estos casos, los paneles se-
nalaron la necesidad de profundizar las investiga-
ciones en el futuro. Su evaluacién es ante todo un
juicio preliminar basado en criterios de experto,
que procura incentivar la deliberacién publica so-
bre estos asuntos.

Financiamiento de los
partidos politicos (capitulo 9)

Las regulaciones sobre el financiamiento priva-
do a los partidos politicos son recientes (datan de
1996), parciales (dejan por fuera el financia-
miento de los procesos electorales internos para
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CUADRO 1.7

Las zonas poco exploradas de la democracia segiin los paneles de evaluacion

Nimero Aspiracion democratica Porcentaje de  Distancia
calificacion dela
del total calificacion
de puntos promedio” ¢
posibles®
4 Los partidos politicos conducen sus asuntos 50,0 0,31
mediante reglas democraticas
3 El financiamiento de los partidos politicos es legal 45,2 -0,01
y estd permanentemente abierto al examen publico
20 Los poderes Legislativo y Ejecutivo tienen relaciones diversas 533 0,53
y fluidas que no comprometen sus respectivas
competencias constitucionales
13 La ciudadania tiene libre acceso a medios eficaces 375 -0,53
para prevenir y sancionar la corrupcidn en la esfera publica
5 Las organizaciones de la sociedad civil con representacion 333 -0,82

de sectores sociales o étnicos conducen sus asuntos

mediante reglas democraticas

a/ Porcentaje de calificacidn del total de puntos posibles: puntos concedidos por el panel de evaluacién respectivo como proporcion del to-

tal de puntos evaluados.

b/ Distancia de la calificacion: diferencia entre el porcentaje de calificacion obtenido y el promedio general de la calificacién de todas las

aspiraciones, expresada en desviaciones estdndar. Expresa la distancia en relaciéon con el promedio general. La calificacién promedio fue

de 45,4% del total de puntos evaluados en la Auditoria y la desviacién estandar, tomando en consideracién los puntajes de las 32 aspira-

ciones evaluadas, es de +- 14,8 puntos.

¢/ Sobre el procedimiento y escala de evaluacion, consultese el anexo del capitulo 1.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN LOS RESULTADOS DE LOS PANELES DE EVALUACION.

la seleccion de candidatos y candidatas a cargos
publicos) y poco precisas (no definen con clari-
dad las excepciones a la prohibicién del financia-
miento politico de fuentes extranjeras; exigen a
los partidos publicitar sus fuentes de financia-
miento, pero no definen medios independientes
de verificacion). En consecuencia, solo se tiene in-
formacién sobre las contribuciones privadas a los
partidos durante los procesos electorales para ele-
gir al Presidente, los diputados, regidores y sindi-
cos que, por voluntad propia, los partidos repor-
tan. Por lo escaso del financiamiento privado
reportado (menos del 5% del financiamiento pu-
blico) y las contradicciones en las declaraciones

publicas de voceros de los partidos, existen indi-
cios de un fuerte subregistro en esta materia. No
obstante, se carece de informacién “dura” sobre el
tema (capitulo 9). En el caso del financiamiento
publico a los partidos (deuda politica) existe mas
informacién. En el ultimo proceso electoral, la
Contraloria General de la Reptblica desarrolld
nuevos métodos de supervision, lo que le permi-
tio rechazar gastos solicitados por los partidos.
Queda pendiente, sin embargo un estudio en pro-
fundidad de los gastos electorales pagados con re-
cursos publicos, para determinar los controles in-
ternos y la probidad de las organizaciones
partidarias en el manejo de estos fondos.
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Vida interna en las organizaciones
de la sociedad civil (capitulo 10)

Un panel compuesto por 15 lideres de organi-
zaciones de la sociedad civil juzgd severamente la
calidad democratica de la vida interna en esas or-
ganizaciones (otorgd una calificacién promedio
de 45 puntos en una escala de 0 a 100). De acuer-
do con este panel, no son frecuentes las practicas
de peticién y rendicién de cuentas de los lideres a
sus afiliados; es poca la representacion de las mu-
jeres y los jovenes en los puestos directivos; los
procesos de selecciéon interna de los lideres no ne-
cesariamente incluyen con requisitos que garanti-
cen la limpieza y libertad de escogencia (capitulo
10). Por otra parte, la mayoria de los jovenes que
manifiestan participar en organizaciones se sien-
ten poco involucrados en la conduccién de las
mismas. Sin embargo, la informacién reunida por
la Auditoria sobre la vida interna en las organiza-
ciones de la sociedad civil es escasa y de caracter
exploratorio. Ademas del panel con dirigentes y
los datos de encuestas, se hizo un estudio de 12
organizaciones (menos del 1 por 1.000) y se efec-
tu6 un rastreo de registros administrativos en las
instituciones publicas nominalmente responsables
de ejercer algtin tipo de supervision; este tltimo
esfuerzo no reporté6 mayor informacién, pues la
supervision institucional estd poco desarrollada o
es nula. En momentos en que arrecia la critica ciu-
dadana al Estado por su falta de transparencia y la
debilidad de los mecanismos de rendiciéon de
cuentas, resulta importante conocer como y hasta
donde la sociedad civil que reclama la representa-
cién de sectores sociales funciona con base en
normas democraticas.

Desempefio del Tribunal
Supremo de Elecciones (capitulos 5y 9)

La Auditoria document6 los hechos que, en la
Gtltima década, modificaron las funciones del Tri-
bunal Supremo de Elecciones (TSE), transforma-
ron el entorno politico dentro del cual se desem-
pena esta entidad y generaron nuevas demandas
sobre la instituciéon. En primer lugar, la Sala Cons-
titucional declaré inconstitucional la censura que
el TSE ejercia sobre las manifestaciones ciudadanas
no partidarias en el proceso electoral; de acuerdo
con ese fallo, las denuncias por injurias y calum-
nias deben ser presentadas ante los tribunales.
Ademas, la Sala sefial6 que el TSE no podia delegar
sus atribuciones en materia electoral. En segundo
lugar, la creciente aplicacién de mecanismos de-
mocraticos dentro de los partidos, para la selec-
cién de sus candidatos a la Presidencia de la Repu-
blica y los diputados a la Asamblea Legislativa, ha

generado una nueva area de actividad electoral en
un ambito tradicionalmente fuera de la accion del
TSE, y para la cual no esta claro si éste posee los
recursos financieros, humanos y la infraestructura
logistica necesaria. La comisiéon que investigé un
caso de fraude electoral en la convencién de un
partido mayoritario subrayo, precisamente, la im-
portancia de la defensa y proteccion de las garan-
tias electorales en los procesos partidarios inter-
nos. Finalmente, cabe sefalar que en 1999 el TSE
propuso a la Asamblea Legislativa un conjunto de
reformas al sistema electoral (sin tramite al mes de
diciembre de 2000). En la actualidad existe un de-
bate sobre las nuevas funciones que el TSE debiera
realizar dentro de un sistema electoral remozado.
Sin embargo, faltan estudios que evalten en
profundidad el desempefio del Tribunal en los
ultimos anos.

Prdacticas corruptas en la
gestion de los asuntos publicos (capitulos 4y 7)

La mayoria de las y los ciudadanos cree que las
practicas corruptas han penetrado profundamente
en la administracion publica. En 1998, la Comi-
sién sobre Corrupcion del Foro de Concertacion
Nacional acord6, por unanimidad, plantear 51
propuestas para fortalecer los sistemas de preven-
cién y sancion de la corrupciéon putblica. Menos
del 10% de estos acuerdos ha sido acogido por los
poderes Ejecutivo y Legislativo. En la ultima déca-
da, los medios de comunicacién colectiva han de-
nunciado con frecuencia estas practicas en diver-
sas instituciones y se han suscitado grandes
escandalos publicos. Sin embargo, la informacién
disponible sobre las practicas corruptas en la ad-
ministracién publica es, como era de esperar, ex-
tremadamente poca y limitada. En el periodo
1995-1999, los registros administrativos de la
Contraloria General de la Republica apenas capta-
ron un promedio de 700 denuncias anuales rela-
cionadas con malversacién de fondos y peculado.
Las causas por delitos contra la funcién publica
son aproximadamente el 1 por 1.000 del total de
delitos penales ingresados a los tribunales de jus-
ticia. Los casos fallados son una proporciéon atn
menor. La Auditoria constaté las limitaciones pre-
supuestarias y técnicas de varias de las entidades
responsables de detectar y sancionar las practicas
corruptas en la gestion publica. Empero, esta pen-
diente una evaluacion sobre la capacidad de estas
entidades para desempenar las funciones que les
han sido asignadas asi como un estudio minucio-
so sobre las razones que explican la profunda di-
vergencia entre la percepcion publica y los bajos
registros administrativos sobre practicas corruptas.
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Eficacia del control politico ejercido
por el Poder Legislativo (capitulo 6)

Las estadisticas parlamentarias se centran en la
produccioén de leyes en la Asamblea Legislativa. De
acuerdo con estas cifras, existe un ciclo politico en
la cantidad de proyectos aprobados y en la dura-
cién de su tramite (menor en afios electorales); no
se aprecia una disminucién de la produccion le-
gislativa y si del tiempo promedio de duracién en
el tramite de las leyes aprobadas (pas6 de 751,5
dias en la legislatura de 1994-1995, a 544,5 dias
en la de 1999-2000). Sin embargo, no hay estu-
dios que permitan evaluar la importancia y calidad
de las leyes aprobadas, aunque entre abril de 1999
y febrero de 2000, un medio escrito de comuni-
cacion colectiva informoé de 5 errores importantes
en las leyes aprobadas durante ese periodo.

Desde el punto de vista constitucional, el con-
trol politico de la Asamblea Legislativa sobre el Po-
der Ejecutivo es débil (capitulo 3). La censura par-
lamentaria sobre los ministros no acarrea ninguna
consecuencia legal. En la practica, la interpelacion
de ministros es poco frecuente (un funcionario se-
nior de la Asamblea Legislativa informé que no hu-
bo interpelaciones en la década de 1990), pero no
existen registros administrativos sobre este tema
(capitulo 6). El 40% de las comisiones especiales

GRAFICO 1.2

nombradas por el Plenario durante el periodo
1990-1998 para investigar asuntos relacionados
con el uso de recursos ptblicos no rindié informe
alguno. S6lo 4 de las que si lo hicieron lograron
presentar informes unanimes. Por lo general, cada
fraccion parlamentaria rindié el suyo por separa-
do. E1 VI Informe Estado de la Nacion reportd que, en
1999, cerca del 10% de las instituciones publicas
present6 informes de labores a la Asamblea Legis-
lativa. Sin embargo, estos indicios deben comple-
mentarse con estudios mas detallados sobre la
eficacia y resultados del control politico ejercido
por la Asamblea Legislativa (capitulo 11).

Los capitulos del informe

El informe final de la Auditoria se organiza en
dos tomos. El presente capitulo pertenece al Tomo
I, el cual consta, a su vez, de dos partes. La prime-
ra parte incluye el Prologo, este capitulo y un ane-
xo metodologico. Su proposito es sintetizar los re-
sultados obtenidos y documentar la estrategia y el
proceso seguidos en la investigacién y evaluacién
de la calidad de la democracia en Costa Rica.

La segunda parte explora las siguientes pregun-
tas: ;como es la democracia costarricense?, ;como
llegé a serlo? Se trata de una seccién introductoria,

Cartografia del cumplimiento de los estandares de alta calidad democratica en 1999
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La calidad de la democracia y los derechos
civiles y politicos de las mujeres en Costa Rica: compilacion selectiva de hallazgos

1. Hasta 1949 las mujeres (alrededor del 50%
de la poblacién adulta) carecian del derecho
al voto, pese a la accién de las sufragistas.
No fue sino hasta la promulgacién de la
Constitucion de ese afio que obtuvieron el
derecho al voto. En 1950 ejercieron por pri-
mera vez este derecho en un plebiscito local.

2. La reforma al Cddigo Electoral aprobada
en 1996, mediante la Ley 7653, obligd a los
partidos politicos a establecer, en sus estatu-
tos, un mecanismo que asegure una partici-
pacién minima del 40% de mujeres en la es-
tructura partidaria (asambleas distritales,
cantonales, provinciales y nacionales) y en
las papeletas de eleccién popular. Esta refor-
ma contenia omisiones importantes en las
garantias para la participacion de las muje-
res, entre ellas la falta de definicion especifi-
ca de la cuota del 40%. En el afio 2000, una
resolucion del Tribunal Supremo de Eleccio-
nes sefial6 que la cuota establecida en el C6-
digo Electoral se refiere al 40% de los pues-

tos elegibles e instruy6é a los partidos a

cumplir con esta disposicion.

» En1998 los partidos no cumplieron con es-
ta norma para el caso de las candidaturas
a la Asamblea Legislativa, pero si en el ca-
so de las candidaturas para regidores. Las
mujeres fueron el 47,2% del total de candi-
datos a diputados, pero representaron el
12,6% de las personas en los 3 primeros
puestos por provincia (27,4 puntos porcen-
tuales por debajo de la cuota establecida
por el Cédigo Electoral). En el caso de los
regidores municipales, las proporciones
fueron las siguientes: las mujeres fueron
el 44% de los candidatos y un 39,8% de los
regidores electos, lo que muestra un cum-
plimiento con el Cédigo. Cabe recordar
que la proporcion de afiliadas mujeres es
de alrededor del 50% del total.

« En los drganos internos del partido, las
mujeres son nombradas mayoritariamente
en los cargos de delegada de distrito y
miembro del comité politico local. Un estu-
dio especifico para los partidos mayorita-
rios demuestra que, hasta diciembre de
2000, la prevision de la participacion de al

menos un 40% de mujeres en la estructu-
ra partidaria no se cumple.

3. Los estudios de opinidn pblica muestran
que una mujer que comparta las mismas ca-
racteristicas politicas e ideologicas con un
candidato hombre atrae mas la empatia de
los electores. Sin embargo, el panel que eva-
lud el tema de la vida interna en los partidos
politicos encontrd que las mujeres deben en-
frentar prejuicios cuando se postulan como
candidatas a puestos de direccidn de sus
partidos o a puestos de eleccion popular.

4. En 1999, las mujeres eran el 45,2% de los
funcionarios publicos, pero su representa-
cién en los puestos directivos del sector pu-
blico era el 331% (diferencia de -12 puntos
porcentuales). En cambio, en el Poder Judi-
cial los nombramientos de mujeres jueces
dentro del Sistema de Carrera Judicial sigui6
de cerca la cuota prevista en el terreno elec-
toral: 18 de los 43 jueces nombrados entre
1994 y 2000 son mujeres (41,8%).

5. En las organizaciones de la sociedad civil,
la Auditoria recopilé indicios de una baja
participacion de las mujeres en puestos di-
rectivos:

« No existen registros administrativos sobre
la integracion de los drganos de direccion
de la mayoria de las organizaciones socia-
les inscritas ante DINADECO, el Ministerio
de Trabajo y el Registro Nacional. Se tiene
informacion sobre este tema para las 1.685
asociaciones de desarrollo comunal inscri-
tas en DINADECO a diciembre de 1999. En
total 232 mujeres ocupaban el cargo de
presidentas (13,7%). La presencia de muje-
res presidentas es mds frecuente en cier-
tas zonas del pais: entre el 30% y el 40%
de las asociaciones es dirigido por muje-
res, principalmente en cantones de la Gran
Area Metropolitana, mientras que los 11
cantones que no tienen ni una sola mujer
presidenta de alguna asociacién son can-
tones rurales y alejados de la capital (capi-
tulo 10).

6. En el periodo 1989-1999, en Costa Rica se
amplié el ejercicio, proteccion y tutela de los
derechos de las mujeres, mediante la pro-
mulgacion de leyes y la creacion de institu-
ciones publicas que ratifican y amplian las
disposiciones de la Convencion para la elimi-
nacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer (CEDAW). En la IV Conferencia
Mundial sobre la Mujer, realizada en Beijing,
en 1995, el gobierno asumid “el compromiso
de pasar a la accidn para eliminar los obsta-
culos que dificultan e impiden la participa-
cién activa de las mujeres en todos los pla-
nos del desarrollo del pafs, en igualdad de
condiciones que los hombres.” El informe de

Costa Rica a la Conferencia Mundial Beijing +

5, realizada en el 2000, da cuenta de veinte

cambios en la legislacion nacional entre 1995

y 1999 (capitulo 4). Entre los avances mds im-

portantes estan los siguientes:

o LaLey 7142, de 1990, conocida como la Ley
de Promocidn de la Igualdad Social de la
Mujer (LPISM), establecid, entre otras co-
sas, el derecho de las mujeres a participar,
sin discriminacion, en el ejercicio de car-
gos plblicos; el status legal de la unidn de
hecho entre hombres y mujeres y, por tan-
to, derechos patrimoniales similares a los
reconocidos en el matrimonio; la creacién
de la Defensoria de la Mujer (posterior-
mente incorporada a la Defensoria de los
Habitantes), y otras disposiciones para ca-
sos de agresion y delito sexual.

« Desde la constitucion de la Defensoria de
los Habitantes de la RepUblica, cuya ley se
aprobd en 1992, se adscribid a esta institu-
cion la Defensorfa de la Mujer, que ha de-
sarrollado una intenso trabajo a favor de
una eficaz tutela y proteccién de los dere-
chos de las mujeres.

« Otras leyes relevantes en este periodo son:
la Ley 7476, contra el hostigamiento sexual
en el empleo y la docencia, de 1995y la Ley
contra la violencia doméstica, de 1996.

« La Ley 7801, de 1998, cred el Instituto Na-
cional de las Mujeres (INAMU) con el fin,
entre otros, de “impulsar la politica

>
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nacional para la igualdad y equidad
de género... proteger los derechos
de la mujer... propiciar la participa-
cién social, politica, cultural y eco-
némica de las mujeres y el pleno
goce de sus derechos humanos en
condiciones de igualdad y equidad
con los hombres”. En la actualidad
el INAMU se encuentra encabezado
por una ministra. En el 2000, la Co-
mision de Derechos Humanos de la
Organizacion de Naciones Unidas
(ONU) menciond positivamente v
avald el establecimiento de un mi-
nisterio de asuntos de la mujer y el
papel de la Defensorfa de los Habi-
tantes, entre otros, en la lucha con-
tra la violencia doméstica y la desi-
gualdad de género.

7. La Sala Constitucional ha resuelto
que en materia de legislacion y de
norma constitucional, en toda oca-
sién en que se haya escrito el térmi-
no “hombre” y resulte aplicable, ha-
brd de entenderse que se escribid
“persona”. A diferencia de las denun-
cias por discriminacion racial, la ma-
yorfa de las denuncias por discrimi-
nacién de género han sido acogidas
por la Sala Constitucional.

8. Pese a los avances en el marco ju-
ridico e institucional de tutela y de-
fensa de los derechos de las mujeres,
la Auditoria constatd limitaciones vy
omisiones en ciertos campos. En tér-
minos legales, abogadas y organiza-
ciones de las mujeres han planteado
la insuficiencia de la resolucion de la
Sala Constitucional para adecuar el

marco legal y fortalecer su capacidad

de proteccion y defensa de los dere-

chos de las mujeres, lo que resta efi-
cacia a la accion del Estado:

« Existen normas redactadas en for-
ma neutral pero que, en la practica,
se aplican mayoritariamente a las
mujeres Y, por ello, encubren dis-
criminaciones. Es el caso en el Co-
digo de Trabajo en lo referente al
trabajo doméstico, por los horarios
establecidos, el tiempo de descan-
so y la ausencia de protecciones
especificas contra el hostigamien-
to y acoso sexual. En este caso, ob-
viamente, la proteccion del Estado
no es eficaz.

« Existen normas, especialmente en
el Cadigo de Familia, que caracteri-
zan a las mujeres como sujeto de
tutela en términos de madre, espo-
sa 0 compafera de vida, identifi-
cando a la mujer-persona con la
mujer-familia. En algunos casos,
ello puede producir disposiciones
discriminatorias, ya sea por la nor-
ma en si, o por la forma en que es
aplicada por guienes imparten jus-
ticia. Un fallo a favor de la familia
(analizada como un todo y no como
un conjunto de personas con dere-
chos individuales) no necesaria-
mente favorece a todas las perso-
nas que la componen, en especial a
las mujeres.

9. En términos de la eficacia del sis-
tema de administracién de justicia
para proteger a las mujeres, el V/
Informe Estado de la Nacion encontrd
sintomas preocupantes. Durante 1999

se registrd un incremento del 25,5%,
con respecto al afio anterior, de los
casos de violencia doméstica presen-
tados a los tribunales de justicia. En
el 70% de los casos que los tribuna-
les dieron como terminados, el juez
levanté la medida provisional contra
el agresor, principalmente por la no
comparecencia de la victima (no obs-
tante, cabe sefialar que la mayoria
calificada de la ciudadania apoya que
el Estado intervenga en familias en
que la mujer es agredida (96,2%).

10. En la década de 1990 se desarro-
[laron movimientos sociales de muje-
res con creciente influencia en la de-
liberacion de politicas pdblicas. En el
proceso electoral de 1997-1998, por
primera vez una coalicién de organi-
zaciones de mujeres de diversos sec-
tores sociales y politicos (la Alianza
Politica de Mujeres) efectud un plan-
teamiento unitario, de cardcter rei-
vindicativo, a los partidos politicos
contendientes.

11. Las participantes en el grupo focal
convocado por la Auditoria para
analizar la situacion de las mujeres
plantearon que en la sociedad costa-
rricense ha predominado histdrica-
mente la concepcion de “un pais cen-
trado en la cultura del Valle Central,
en el hombre, blanco, sin discapaci-
dad evidente, catélico y de cierta po-
sicion social”. Sin embargo, recono-
cieron que se han producido avances
en beneficio de una sociedad més de-
mocratica y con un fortalecimiento
de los derechos de las mujeres.
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cuyo proposito es perfilar el contexto politico e
institucional para la valoracion de la calidad de la
vida democratica que se realiza en la siguiente par-
te del informe. Consta de dos capitulos:

La larga transicion hacia la democracia. El ca-
pitulo 2 hace una revision histérica, con base en
fuentes secundarias, con el fin de caracterizar de
manera general el lento e incierto proceso de im-
plantaciéon de la democracia en Costa Rica.

En Costa Rica pueden distinguirse tres perio-
dos en la transiciéon a la democracia. El primero es
el de la liberalizacién del régimen republicano au-
toritario, que transcurre entre el tltimo tercio del
siglo XIX y 1919, afio de la caida de la dictadura
de Tinoco. El segundo periodo es el de la inclusién
politica de nuevos actores dentro del régimen poli-
tico, que finaliza con la promulgacién de la Consti-
tucién Politica de 1949, luego de la guerra civil de
1948. En ambos periodos, pese a los avances demo-
craticos, el régimen politico costarricense cumplio,
parcialmente, con algunos (pero pocos) de los crite-
rios para calificar a un régimen como una democra-
cia. El tercer periodo, entre 1949 y 1975 es el de la
instauracion polidrquica y se caracteriza por la crea-
cién o consolidaciéon de instituciones politicas de-
mocraticas, pero también por el mantenimiento de
una exclusién antidemocratica. Es a partir de 1975
que Costa Rica cumple completamente con los
requisitos de una democracia.

ASUNTO DE INTERES: LAS ETAPAS
DE LA TRANSICION HACIA LA DEMOCRACIA.

La estabilidad democratica en la Costa Rica con-
temporanea. El capitulo 3 analiza la evolucién re-
ciente y las principales caracteristicas del régimen
politico durante el periodo 1975-2000.

En el tltimo cuarto del siglo XX, el sistema po-
litico costarricense logré por fin superar la alter-
nativa entre desarrollo institucional y estabilidad
politica que habia dominado su historia. En efec-
to, la finalizaciéon de la larga transiciéon democrati-
ca permitio, en adelante, resolver un problema
que hasta ese momento la sociedad costarricense
no habia logrado descifrar: ;como combinar las
reformas institucionales, econémicas y sociales,
con el logro de la estabilidad politica y el fortale-
cimiento de la proteccién de los derechos civiles y
politicos de su poblaciéon? Durante esta etapa, el
desarrollo institucional y la estabilidad politica se
convirtieron en términos complementarios. En es-
te periodo, Costa Rica fue el tnico pais de Améri-
ca Latina que mantuvo su estabilidad democratica,
pese a las fuertes presiones que desaté un convul-
so panorama regional.

ASUNTO DE INTERES: VERIFICACION DEL CUM-
PLIMIENTO DE LOS ESTANDARES DEL UMBRAL
MiINIMO DE GARANTIAS DEMOCRATICAS
(UMGD) POR LA DEMOCRACIA COSTARRICENSE.

El Tomo II del informe comprende la tercera

parte del documento, su parte medular. En €l se
presenta detalladamente los principales resultados
de la investigacion y la evaluaciéon de la calidad de
la democracia. Cada uno de los temas de los capi-
tulos corresponde a un tema valorado por un
panel de evaluacién.
La calidad democratica de la administraciéon de
la justicia. El capitulo 4 analiza el grado en que el
sistema de administraciéon de la justicia imparte
una justicia pronta, cumplida e igual para todos,
sin interferencia de otros poderes del Estado. Se es-
tudia el acceso de las y los ciudadanos al sistema
de justicia para la protecciéon de sus derechos civi-
les y politicos; se enfatiza en la proteccién de los
derechos de las minorias y la independencia del
Poder Judicial en relacién con otros poderes del
Estado. Este sistema protegeria equitativa y eficaz-
mente los derechos de las minorias, dispondria de
medios para prevenir y sancionar la corrupcién en
la esfera publica y tendria capacidad para imponer,
luego de un debido proceso, sanciones expeditas
contra los representantes elegidos, funcionarios de
conflanza y servidores publicos que violen la ley.

ASUNTO DE INTERES: LAS DIFERENCIADAS PER-
CEPCIONES SOBRE LA ADMINISTRACION DE LA
JUSTICIA ENTRE PERSONAS QUE HAN UTILIZADO
EL SISTEMA DE JUSTICIA Y LAS QUE NO.

La calidad democratica de la competencia elec-
toral. El capitulo 5 evalta el grado en que la dis-
puta de los partidos politicos y sus candidatos a
cargos publicos por el voto de las y los ciudadanos
se realiza bajo condiciones equitativas y respeta la
integridad y dignidad de las personas. Asimismo,
valora la medida en que los resultados electorales
expresan el ejercicio del voto informado por par-
te de las y los ciudadanos. Este capitulo tiene un
caracter puntual, pues no evalta el desempeio de
las instituciones y actores participantes en el siste-
ma electoral, sino un tema mas acotado: ciertas
condiciones relevantes para la competitividad de
las elecciones. En este sentido, estudia la presencia
de prejuicios raciales, religiosos o de género en las
campanas electorales, las fuentes de informacién
para evaluar las ofertas electorales y las barreras
del sistema electoral a los partidos politicos mino-
ritarios y los emergentes.
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ASUNTO DE INTERES: LOS PREJUICIOS ELECTO-
RALES DE LAS Y LOS CIUDADANOS CONTRA LAS
PERSONAS DE ORIGEN CHINO, JUDIO Y LAS
PERSONAS HOMOSEXUALES.

La calidad democritica de la formacion de
leyes. El capitulo 6 estudia el grado en que las le-
yes, decretos y disposiciones que rigen al pais son
aprobadas por los representantes politicos de la
ciudadania mediante un proceso respetuoso de las
normas constitucionales, “expresivo” de la volun-
tad popular, abierto al escrutinio publico y sujeto
al control ciudadano. Los temas tratados son el
funcionamiento interno de la Asamblea Legislati-
va, la apertura del proceso de aprobacién de leyes
al escrutinio y control ptblicos y las relaciones en-
tre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo (el te-
ma del control politico es abordado en el capitulo 11).

ASUNTO DE INTERES: LA LIBERTAD DE
EXPRESION EN LAS SESIONES PARLAMENTARIAS.

La calidad democritica del trato de las institu-
ciones a las personas. El capitulo 7 analiza el gra-
do en que, en el curso de las gestiones que las per-
sonas realizan ante las instituciones publicas, se
respetan sus derechos y su dignidad y se actta
conforme a las disposiciones de la Constitucién
Politica y las leyes. Examina las evidencias de mal-
trato institucional, el acceso de las personas a ins-
tancias encargadas de remediar violaciones a sus
derechos o su dignidad y los procesos de seleccion
de los funcionarios publicos.

ASUNTO DE INTERES: LAS DENUNCIAS POR
MALTRATO INSTITUCIONAL PRESENTADAS ANTE
LA DEFENSORIA DE LOS HABITANTES.

La calidad democratica de los gobiernos locales.
El capitulo 8 explora el grado en que, en el uso de
las competencias constitucional y legalmente esta-
blecidas, las autoridades municipales son electas
mediante elecciones libres, directas, competidas y
limpias, y la medida en que su gestion esta abier-
ta al (y promueve el) escrutinio publico y la par-
ticipacion de las personas en los asuntos publicos
de interés local.

ASUNTOS DE INTERES: LA INCIDENCIA DEL
“CLIENTELISMO” POLITICO Y LAS DIFERENCIAS
EN LA CALIDAD DEMOCRATICA DE LOS GOBIERNOS
LOCALES.

La calidad democratica de la vida interna de los
partidos politicos. El capitulo 9 estudia el grado

en que, en la vida interna de los partidos, se res-
peta los derechos politicos y civiles de los afilia-
dos, por medio de la aplicaciéon de normas demo-
craticas en su gestion partidaria y un
financiamiento politico licito y abierto al escruti-
nio publico. Al igual que el capitulo 5, se trata de
un estudio sobre aspectos puntuales de los parti-
dos politicos. No examina el funcionamiento del
sistema de partidos (el capitulo 3 proporciona in-
formacion general al respecto), sino dos asuntos
de la vida interna de los partidos que inciden so-
bre su capacidad de representar los intereses de
sus afiliados y simpatizantes: las garantias demo-
craticas dentro de los partidos y el financiamiento
de las actividades partidarias. Este capitulo tiene
un caracter exploratorio debido a la escasa infor-
macioén disponible sobre estos temas.

ASUNTO DE INTERES: LAS CONTRIBUCIONES
PRIVADAS REPORTADAS POR LOS PARTIDOS
POLITICOS MAYORITARIOS EN LA ULTIMA
CAMPANA ELECTORAL.

La calidad democratica de la sociedad civil. El
capitulo 10 evalta el grado en que las personas ha-
cen uso de su derecho a organizarse en asociacio-
nes de la sociedad civil y la medida en que, en la
vida interna de estas asociaciones, se respeta los
derechos politicos y civiles de las y los afiliados.

ASUNTO DE INTERES:
EL MAPA DE LA SOCIEDAD CIVIL EN COSTA RicA.

La calidad democratica de la participacion
ciudadana en las politicas ptublicas. El capitulo
11 analiza el grado en que, por una parte, la Cons-
titucion, las leyes, decretos y programas publicos
crean oportunidades para la intervencién de las y
los ciudadanos en la gestion publica y, por otra, el
grado en que las y los ciudadanos hacen un uso
efectivo de esas oportunidades para modificar
prioridades, mejorar las condiciones de prestacién
de los servicios publicos o pedir cuentas a sus re-
presentantes politicos y otros funcionarios publicos.

ASUNTO DE INTERES: LAS COMISIONES
ESPECIALES DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA.

La calidad democratica de la opinién publica.
El capitulo 12 estudia el grado en que la forma-
cién de la opinion publica se realiza mediante una
expresion libre, oportuna, informada y equitativa
de las preferencias ciudadanas en los medios de
comunicacién colectiva u otros sitios publicos,
cuyo resultado es el ejercicio de un escrutinio

[ CAPITULO1 | SINOPSIS

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA



responsable de los asuntos publicos. El capitulo in-
daga sobre los conocimientos ciudadanos acerca
de sus deberes, sus derechos y los procedimientos
para ejercerlos (base para la opinién publica), el
desempeno de los medios de comunicacién colec-
tiva en la formacién de la opinién ptblica y el es-
crutinio de los asuntos ptblicos, la legislacién que
regula el ejercicio de la libertad de prensa y la evi-
dencia de presiones politicas o empresariales so-
bre las y los comunicadores.

ASUNTOS DE INTERES: LOS DEBATES DEL PANEL
DE EVALUACION SOBRE LA LIBERTAD DE PRENSA
Y EL ESCRUTINIO DE LOS MEDIOS DE
COMUNICACION COLECTIVA SOBRE LOS
ASUNTOS PUBLICOS.

La calidad democratica de la cultura civica. El
capitulo 13 estudia el grado en que los valores y las
actitudes dominantes en la ciudadania son demo-
craticos y respetuosos de los derechos y la dignidad
de los demas. Se adentra en el analisis del sentido de
pertenencia a una comunidad civica nacional
incluyente, formada por personas de distintas
etnias, ideologias politicas y condiciones sociales.

ASUNTO DE INTERES: LA PERCEPCION DE
REPRESENTANTES DE MINORIAS SOBRE LA
IDENTIDAD NACIONAL.

La calidad de la democracia y la politica nacional

No corresponde a este informe emitir un jui-
cio final sobre el estado y las perspectivas de la de-
mocracia en Costa Rica. Las evaluaciones sobre su
calidad, realizadas por paneles escogidos de ciuda-
danas y ciudadanos, son juicios para ser debatidos
y rebatidos. En tltimo analisis, constituyen una in-
vitacion abierta a todo publico para deliberar so-
bre nuestra democracia. Para retomar la metafora
del territorio esbozada al inicio de este capitulo, se
trata de una cartografia tentativa, que no olvida
que una cosa es observar el territorio nacional
desde la cumbre de un volcan y otra, desde una
precaria habitacién en la ladera del cauce de un
rio. La Auditoria ha procurado rescatar y mostrar
estas distintas visiones. Le corresponde al lector
juzgar por si mismo. Nuevas exploraciones con
otras miradas sobre el territorio son indispensa-
bles para un mejor conocimiento sobre la calidad
de la democracia costarricense. Sin embargo, los
hallazgos de la investigacién y las discusiones de
los paneles de evaluacién sugieren algunas impli-
caciones estratégicas para la politica nacional en
los proximos aios.

Mejor representacion politica
y mayor participacion ciudadana

La primera consideracion se refiere al sistema
politico de Costa Rica. La informacién recopilada
por la Auditoria apunta a la existencia simultanea
de dos debilidades. Por una parte, la mayoria de las
y los ciudadanos no se siente representada por las
personas que eligi6 para encabezar el gobierno
nacional, para representar sus intereses en la
Asamblea Legislativa y para dirigir las municipali-
dades. Los ciudadanos no acostumbran pedir cuen-
tas a sus representates y a los funcionarios publicos,
y la mayoria de estos tampoco acostumbran rendir
cuentas por sus actos. Por otra parte, las oportunida-
des de participacion ciudadana en la gestion publica
son, como fue sefalado, dispersas y parciales. Ello se
combina con un bajo aprovechamiento de estas
oportunidades por la ciudadania. En otras palabras,
la democracia costarricense flaquea tanto en su
componente representativo como en el participativo.

Estaba fuera del propésito de la Auditoria inves-
tigar el tipo de relacién entre ambas debilidades;
pese a ello, pareciera conveniente sugerir que las
soluciones, aunque parciales, no deberian ser unila-
terales. Unilaterales significa que procuren mejorar
la representacién politica como si no existiera un
problema participativo o, por el contrario, que se
concentren en mejorar la participacion en desme-
dro de la representacién politica. Ambos tipos de
soluciones pueden crear mas problemas que los
que lograrian resolver. Formulas centradas exclusi-
vamente en la creacién de mecanismos de demo-
cracia directa y de participacién ciudadana, sin re-
formas a los mecanismos de representacion
politica, podrian entrabar ain mas el funciona-
miento institucional al crear nuevos centros de de-
cision; ademas podrian apoyar el surgimiento de li-
derazgos sectoriales que no rinden cuentas a la
poblacioén, pero con capacidad de imponer sus con-
diciones. Por otro lado, féormulas centradas en for-
talecer la representaciéon politica sin ampliar las
oportunidades de participaciéon ciudadana en la
gestién publica podrian fomentar un mayor desen-
cuentro entre gobernantes y gobernados, e incenti-
var una tentacion delegativa: privilegiar el sufragio
como acto que confiere un mandato casi absoluto
para gobernar, sobre el que habra que dar cuenta
sélo en las siguientes elecciones, mediante la mani-
festacion de un premio o castigo en el voto por el
partido de gobierno (O'Donnell, 1994). De alli la
importancia de considerar un conjunto hibrido de
medidas, que atiendan la importancia de mejorar
tanto los sistemas de representacion politica, como
los de participacion ciudadana. Entre otras podria
considerarse ideas como las siguientes:
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« En materia de representacion politica, tomar en
cuenta asuntos como el establecimiento de la
revocatoria de mandato para las y los diputados
a la Asamblea Legislativa; crear condiciones
que permitan la carrera parlamentaria de las y
los diputados y establecer la votaciéon nominal
en el Plenario legislativo (ello permitiria
registrar la votacion de cada diputado).

« En materia de participacion ciudadana, aprobar
el referéndum y el plebiscito con facultades de
iniciativa de ley y de rechazo de legislacion
aprobada por la Asamblea Legislativa.

La reforma del Estado de cara a la poblacion

La segunda consideracién se refiere a la natura-
leza de la reforma del Estado. Este tema ha genera-
do un intenso debate publico desde mediados de
la década de 1980, en el cual se ha dado un em-
pate de fuerzas sociales y politicas que no permi-
te mayores resultados practicos. La evidencia del
presente informe sugiere que en una reforma del
Estado la perspectiva democratica tiene una im-
portancia medular.

En los ultimos afios, este tema fue capturado
por una tecnocracia que entiende de modelos eco-
noémicos, pero poco de las aspiraciones ciudada-
nas. Su mensaje ha sido “dejad hacer a los que sa-
ben, ya veréis (algun dia) los resultados”. Sin
embargo, una proporcién importante de las y los
ciudadanos no estd dispuesta a firmar cheques en
blanco. En esta situacion, jqué dificil es proponer
reformas que cuenten con apoyo social! Buscar es-
te apoyo implicara mezclar preocupaciones macro
sobre las funciones del Estado y su papel en la eco-
nomia, con las preocupaciones micro de las perso-
nas, del dia a dia, en las que los ciudadanos y las
instituciones se “desencuentran” (capitulo 7). Pa-
reciera necesario tomarse en serio la preocupacién
ciudadana de que viven en un régimen democra-
tico, pero con un Estado que arrastra legados au-
toritarios en su organizaciéon y en el trato cotidia-
no con las personas. Con mucha frecuencia los
ciudadanos se sienten desvalidos frente al poder y
no sienten que ese Estado es, también, su Estado.
Si este informe estd en lo cierto, una reforma del
Estado deberia poner atencién no soélo a la crea-
cién de nuevas oportunidades de inversiéon em-
presarial e instituciones publicas mads eficientes,
sino a crear mas (y mejor) democracia. Ello impli-
ca considerar asuntos como los siguientes:

o La creacion de un “Estado mds amigable”, mas
respetuoso de los derechos y la dignidad de las
personas en las interacciones cotidianas.

o El fortalecimiento de los sistemas participativos
de rendicién de cuentas oportunas, eficaces y
comprensivas de la gestion publica.

o El mejoramiento de la transparencia y el escru-
tinio publico sobre los procesos de seleccion y
formacién del empleado publico®.

o El desarrollo de mecanismos mas eficaces para la
deteccion y sancién de practicas corruptas en
la administraciéon ptblica.

La descentralizacion gradual y selectiva del Estado

La tercera consideracion practica se relaciona
con la descentralizacién del Estado. Este informe
da cuenta, con base en un estudio en profundidad
en siete municipios del pais, sobre marcadas dife-
rencias en la calidad democratica de los gobiernos
locales (capitulo 8). A la par de gobiernos locales
que cuentan con una fuerte legitimidad en sus co-
munidades, estilos de gestiébn participativos y
practicas de rendicién de cuentas, existen otros
fuertemente cuestionados y con una gestion auto-
cratica. Una politica de descentralizacion genérica
que no considere estas diferencias podria crear
mas problemas que los que resolveria. En efecto,
la pretensién de crear -mediante la transferencia
de competencias y recursos- un Estado mas cerca-
no a las personas y con mayores controles ciuda-
danos encontraria un terreno fértil y abonado en
los municipios con alta calidad democratica. En
cambio, transferir mayores competencias y recur-
sos a municipios con baja calidad democratica po-
dria implicar un debilitamiento de los servicios
publicos y el fortalecimiento de camarillas locales
que, sin mayores controles pero con mas recursos,
extremarian las practicas “clientelistas” detectadas
en este informe. De ahi que una politica de des-
centralizacién de las funciones publicas deberia
incorporar, entre otros criterios, el de la condicio-
nalidad. La transferencia efectiva de competencias
y recursos deberia estar sujeta al cumplimiento
demostrado, por parte de los municipios, de cier-
tos estandares de gestion democratica local.

La conexion entre democracia y equidad social

La cuarta consideracion practica se refiere a los
resultados que la democracia tiene para sus ciuda-
danos. Las investigaciones de la Auditoria sugieren
que, para una buena parte de las y los ciudadanos
costarricenses, la democracia tiene una dimension
social: se trata de una convivencia que debe pro-
ducir ciertos grados de equidad social'. Cierta-
mente ello no corresponde con el concepto de de-
mocracia predominante en las ciencias politicas,
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pero la conexién que las personas hacen entre
equidad y democracia parece ser un dato de la rea-
lidad que es necesario tomar en cuenta.

La expresion “grados de equidad social” es,
claramente, un término ambiguo. En Costa Rica
pareciera existir acuerdo en cuanto a que ciertas
inequidades sociales radicales (Prologo) no son
tolerables y la percepciéon de que “en este pais mis
hijos no vivirdn mejor que yo” puede estar afec-
tando las evaluaciones que las personas realizan
sobre la democracia. Sin embargo, la Auditoria no
encontr6 indicios de un acuerdo mayoritario so-
bre cudnta y que tipo de equidad debe existir. Em-
pero, una consecuencia practica de la conexién
entre equidad y democracia que las personas intu-
yen es que pareciera importante que el pais bus-
que activamente una articulacién entre las politi-
cas que promueven una mejor democracia y las
que promueven mayor desarrollo humano (Pro-
yecto Estado de la Nacién, 2000).

Hoy en dia se tienen importantes constatacio-
nes practicas, sistematizadas por diversos estudios,
sobre el estrecho vinculo entre democracia y desa-
rrollo humano sostenible'. Pero también se sabe
que una democracia, por el hecho de serlo, no tie-
ne garantizada la capacidad para promover ese de-
sarrollo. En efecto, algunas democracias constitu-
yen la punta de lanza de la experiencia
democratica y son plataformas sélidas para el de-
sarrollo humano sostenible (por ejemplo Suecia,
Canada, Dinamarca o Estados Unidos). En cambio,
otras democracias son, real o potencialmente, re-
gimenes politicos inestables y con fuertes dificul-
tades para apalancar el desarrollo humano sosteni-
ble. En éstas los desencuentros entre la ciudadania
y las instituciones politicas pueden afectar la legi-
timidad del régimen democratico'.

Una implicacién de estas consideraciones so-
bre los vinculos entre democracia y desarrollo hu-
mano es que éstos no se reducen al denominado
“combate a la pobreza” el que, como accién aisla-
da, parece decirle poco al resto de la sociedad, pe-
ro estigmatiza a los pobres como ciudadanos de
segunda clase. Como lo ha sefialado en reiteradas
ocasiones el Informe Estado de la Nacion, los esfuerzos
por ampliar las opciones econdmicas, sociales y
politicas de que disponen las personas también re-
quieren encontrar respuestas a -y actuar sobre- de-
safios nacionales o debilidades que la sociedad
costarricense muestra desde hace dos décadas y
que las personas perciben, en mayor o menor gra-
do, como obstaculos para el ejercicio de sus dere-
chos ciudadanos. En este sentido, el Informe ha
sugerido varias ideas que esta Auditoria recoge:

« La generacién de nuevas y mejores oportunida-
des empresariales y de empleo para la pobla-
cién, capaces de ampliar el acceso a -y la distri-
bucién de- los beneficios del desarrollo.

o El mejoramiento de la cobertura, diversificacion
y calidad de la educacién publica, especial-
mente de la educacién secundaria, a fin de
crear mejores condiciones para una mayor
productividad y equidad social.

o El mejoramiento de la calidad del gasto social,
con el proposito de reducir las practicas “clien-
telistas”, beneficiar a las poblaciones-meta y
ampliar el escrutinio publico y la rendicién de
cuentas sobre estos recursos (Proyecto Estado
de la Nacién, 1997, 1998, 1999 y 2000).

17 ideas practicas para la deliberacion publica

El cuadro 1.8 presenta, con base en las investi-
gaciones de la Auditoria, 17 ideas practicas para la
discusion publica, orientadas a enfrentar el desafio
de elevar la calidad de la democracia costarricense
en ciertas areas concretas. Este listado no es una
agenda estratégica para la politica nacional; tam-
poco la sustituye. No es un listado completo de los
temas importantes, ni es una receta para resolver
todos los problemas planteados en este trabajo. Se
trata de asuntos puntuales que, de concretarse, po-
drian ayudar a resolver problemas en el funciona-
miento de la democracia costarricense detectados
en el curso de la Auditoria. Algunas tareas implican
nueva legislacion, pero su aprobaciéon no necesa-
riamente requiere reformas integrales al sistema
politico e institucional existente. Ciertas tareas son
de responsabilidad institucional, pues su realiza-
cién requiere nuevas normas o recursos publicos,
pero otras atailen a los ciudadanos. En su conjun-
to, la deliberacion y eventual ejecucion de algunas
estas 17 ideas practicas podria ayudar a crear un
clima de mayor confianza entre la ciudadania en
sus propias capacidades, y en la de sus lideres, pa-
ra mejorar la democracia.

Reflexion final

La Auditoria retoma, desde una perspectiva
constructiva, la realidad del descontento ciudada-
no. No emplea la desafeccion ciudadana para ela-
borar un discurso antipolitico. Parte de ese des-
contento para plantear a la sociedad costarricense
el desafio de cémo elevar la calidad de su convi-
vencia democratica, con el fin de renovar la pro-
mesa basica de una democracia: que en ella, la
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CUADRO 1.8

17 tareas practicas para la calidad de la democracia en Costa Rica

Tema

Asunto

Competencia electoral

Establecer un “piso” minimo al financiamiento ptblico de la difusion de la oferta electoral de todos
los partidos inscritos.

Competencia electoral

Crear controles sobre el financiamiento politico privado de los partidos, las y los candidatos y
pre-candidatos a la Asamblea Legislativa y la Presidencia de la Republica, incluyendo las obligaciones
de: a) difundir periddicamente en los medios de comunicacion colectiva las listas de sus
contribuyentes; b) realizar auditorias externas sobre los gastos; c) revelar su patrimonio, responder
interrogantes y aceptar la investigacion sobre sus activos por cualquier persona fisica o juridica.

Vida interna en partidos politicos

Fortalecer las garantias y la supervision en los procesos electorales internos de los partidos politicos
mediante: a) la observacidn electoral por organizaciones ciudadanas independientes; b) la activacion
de la red de fiscales del Tribunal Supremo de Elecciones.

Vida interna en partidos politicos
Representacion politica

No aceptar la inscripcion de las candidaturas de los partidos politicos que incumplan con la norma del
40% de mujeres como candidatas a cargos publicos en puestos elegibles.

Trato al ciudadano

Establecer controles operativos de campo, con participacion ciudadana, para monitorear el gasto en
los programas publicos detectados como fuente de financiamiento del “clientelismo” politico (bonos
de vivienda, bonos alimentarios).

Trato al ciudadano

Establecer un marco legal para las Contralorias de Servicio que: a) asegure su autonomia operativa y
presupuestaria; b) las defina como drganos auxiliares de la Defensoria de los Habitantes; c) cree la
obligacién de operar como un solo sistema de defensa de los habitantes.

Trato al ciudadano
Representacion politica

Adoptar la practica de que las y los diputados informen publica y periddicamente (al final de cada
legislatura) a sus electores sobre sus actuaciones en la Asamblea Legislativa.

Trato al ciudadano
Opinidn publica

Aprobar legislacién que garantice el acceso ciudadano a la informacién pdblica no cubierta
por el secreto de Estado.

Trato al ciudadano
Representacion politica
Administracion de la justicia

Invertir la carga de la prueba en el caso de funcionarios publicos y representantes politicos, para que
deban rendir explicaciones publicas ante sefialamientos sobre cambios en su patrimonio o en el de
parientes cercanos.

Administracion de la justicia

Crear mayor transparencia en el sistema de eleccidn (y reeleccion) de las y los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia y el Tribunal Supremo de Elecciones mediante: a) un sistema de
precalificacion de candidaturas; b) actividades publicas en las que postulantes precalificados
contesten preguntas de las y los diputados y publico en general; ¢) en casos de reeleccion, difusion
publica de un informe de labores.

Administracion de la justicia

Crear un drgano distinto a la Corte Suprema de Justicia que funja como la maxima instancia
administrativa y de gobierno del Poder Judicial, fijando la politica judicial (nombramientos de jueces,
organizacion del sistema de administracion judicial, reformas procesales), con el fin de fortalecer la
independencia de los jueces frente a la Corte y elevar la eficiencia administrativa del Poder Judicial.
La Corte Suprema de Justicia quedaria como el maximo tribunal y realizarfa Unicamente funciones
jurisdiccionales.

>
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CUADRO 1.8

>

Formacion de leyes

Crear requisitos de publicidad y mecanismos de consulta pdblica en la aprobacion del presupuesto
del Gobierno Central que incluyan: a) la obligacién de la Comisién de Asuntos Hacendarios

de precisar los cambios al proyecto remitido por el Poder Ejecutivo; b) la obligacién de esta comision
y del Plenario legislativo de reservar un periodo determinado para convocar y escuchar
observaciones de expertos y representantes de diversos grupos sociales y empresariales.

Formacion de leyes

Introducir la iniciativa ciudadana en la presentacion de proyectos de ley y en la revocatoria de leyes
aprobadas por el Congreso, mediante mecanismos como: a) el referéndum; b) la creacion de un
periodo anual para la recepcidn de iniciativas ciudadanas y de una comision legislativa responsable
de recibir, deliberar plblicamente y recomendar el tramite ulterior de esas iniciativas.

Formacion de leyes

Fortalecer los servicios técnicos y de informacién de la Asamblea Legislativa, sin crear nuevas
plazas, mediante el establecimiento de convenios con centros de investigacion de las instituciones
de educacidn superior, que funcionen como organismos auxiliares.

Opinidn pdblica

Aprobar los cambios en la legislacién que requla el ejercicio de la libertad de prensa solicitados por
la Comision de Corrupcion del Foro de Concertacién Nacional, para fortalecer el escrutinio de los
asuntos publicos por los medios de comunicacion colectiva.

Derechos civiles

Garantizar y proteger el ejercicio de la libertad sindical en el sector privado.

Habilitacién ciudadana

Establecer como meta la erradicacion de las desigualdades sociales extremas que impiden una
habilitacién ciudadana minima para ciertos grupos de la poblacién. Esto incluiria metas como:
« La eliminacion de la desnutricién en sequndo y tercer grados.

« La erradicacion de la pobreza extrema, que actualmente afecta entre el 5% y el 7%

de la poblacion.

« La desaparicion del analfabetismo en nifios y adultos.

soberania del poder reside en sus ciudadanas y
ciudadanos. El argumento politico del informe
puede expresarse, en resumen, cComo sigue: ma-
dura la estabilidad del pais, el nuevo desafio es
crear una democracia de alta calidad. Dicho de
otro modo, los problemas politicos de la gestién
del desarrollo del pais se resuelven con mas y me-
jor democracia.

Dado que ningtin ciudadano o ciudadana
experimenta “en promedio” la democracia, la Au-
ditoria llama a distinguir, dentro del sistema, sus
fortalezas y debilidades, sus buenas y malas prac-
ticas: las areas en las cuales las practicas politicas
se acercan a las aspiraciones democraticas de la
ciudadania, o bien aquellas en las que existe un

creciente divorcio, por predominar practicas
“clientelistas”, autoritarias y la debilidad en los
mecanismos de escrutinio publico y rendicion de
cuentas. Pero para ello hay que tomar en serio a las
personas y crear nuevas oportunidades, capacidades
e incentivos para la deliberaciéon, representacion,
participacién y gestion de los asuntos ptblicos. En
los proximos afos, la reflexién y la accién sobre la
democracia deberan poner mayor atencion a los
aspectos cotidianos, acercarse a la experiencia ciu-
dadana, como un recurso para disminuir el exten-
dido escepticismo y el descontento de las personas
y desarrollar condiciones para mejorar la calidad
de la democracia costarricense.
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Notas

1 La nocidn de "fronteras criticas" fue acufiada por Guillermo 0"Donnell y Oscar Ozlak, en un texto sobre Estado y politicas piblicas en América Latina publicado en la década de
1970.

2 Otros factores pueden también estar influyendo (con un peso no determinado) sobre el descontento ciudadano; por ejemplo, el irregular desempefio de la economia y la

disminucién en el ritmo del progreso social en el periodo 1985-2000, en relacién con el exhibido durante las décadas de 1960 y 1970 (capitulo 3).

3 Esta imagen estd basada en la mitologia de la Antigua Grecia. En el largo camino de vuelta a su ciudad natal, Itaca, Ulises y su tripulacion deben enfrentarse a dos monstruos,
criaturas deformadas por la ira de los dioses: Escila y Caribdis. Escila estd condenada a beberse el agua del mar y, al hacerlo, genera tormentas que causan naufragios; Caribdis es

una criatura de varias cabezas que devora a los viajantes. Ambas habitan en rocas cavernosas localizadas a ambos lados de un estrecho.

4 El término "representacion politica responsable" introduce un componente normativo ("responsabilidad"). Con ello se alude al hecho de que, como se verd mds adelante en este
capitulo, en Costa Rica las personas esperan que los politicos tengan ciertas cualidades: que sean personas honorables, honradas e integras, capaces de dirigir al pais, que sean

cercanos a las aspiraciones de las personas comunes y corrientes y que cumplan con lo que prometen.

5 La idea original de las tres dimensiones de la democracia (régimen, Estado y convivencia) fue sugerido por Guillermo 0”Donnell, como parte de sus reflexiones actuales en
materia de teoria politica (0'Donnell, 1999 y 2001).

6 Por ello, en la democracia costarricense no son importantes ciertos temas politicos que si son cruciales en otros paises latinoamericanos, como las relaciones entre el gobierno
civil y los militares, y los conflictos sobre los "dominios reservados" en la politica nacional (Valenzuela, 1992). Esta razdn explica la ausencia de estos temas en la Auditoria
ciudadana. Sin embargo, cabe esperar que, de desarrollarse iniciativas de este tipo en otros paises, los temas sobre las fuerzas armadas y la democracia tengan una especial

relevancia.

7 El equipo técnico desea agradecer a Miguel Gomez su apoyo, trabajo y consejos técnicos sobre este tema. Gracias a su participacion fue posible revisar criticamente los
resultados de la encuesta nacional aplicada por la Auditoria, reprocesar resultados, definir los procedimientos estadisticos y discutir los resultados obtenidos (Gomez, 1999, 2000a
y 2000b).

8 La pregunta acerca de las "tres cosas que debieran estar presentes en una democracia de calidad", en la encuesta nacional aplicada por la Auditoria era abierta y los

encuestados tuvieron plena libertad para decidir los temas y su prioridad. Las 1.618 personas de la muestra formularon mds de 4.000 respuestas. Luego de una revision critica de la

primera codificacion, se procedié a una minuciosa recodificacion de las respuestas obtenidas, revisando uno a uno cada cuestionario (Gémez, 2000a y 2000b). Se obtuvo un listado
con 235 respuestas. Se elaboré un manual para reagrupar los cddigos en categorias tematicas mas generales (Proyecto Estado de la Nacion, 2000b). Este documento contiene los
criterios y una justificacion detallada de la clasificacion. El resultado fue la reagrupacion de los 235 cddigos en 37 categorias. Posteriormente, estas categorias fueron clasificadas

en seis temas generales:

= Cumplimiento de reglas democraticas existentes (ver nota 8). El 42,5% de los encuestados precisé un asunto relacionado con este tema en alguna de sus 3 respuestas.

= Mejores reglas democrdticas (ver nota 9). EI 50,6% de los encuestados precisé un asunto relacionado con este tema en alguna de sus 3 respuestas.

= Mejor liderazgo politico (ver nota 10). EI 85,5% de los encuestados precisd un asunto relacionado con este tema en alguna de sus 3 respuestas.

= Resultados del desarrollo (ver nota 11). EI 74,3% de los encuestados precisé un asunto relacionado con este tema en alguna de sus 3 respuestas.

= Paz (la paz como condicién democratica, incluyendo la ausencia de un ejército). El 11,3% de los encuestados precisé un asunto relacionado con este tema en alguna de sus 3
respuestas.

m Otras respuestas: una categoria residual incluye respuestas diversas y poco frecuentes (1,5% o menos de las menciones) que no pudieron ser incluidas en una categoria
genérica, tales como "democracia con valores religiosos", "mayores valores civicos del costarricense", "frenar inmigracion", "cambio de sistema politico", "el deporte-,
"buena voluntad". EI 11,8% de los encuestados precisé un asunto relacionado con estos temas en alguna de sus 3 respuestas.

Para efectos del analisis posterior, se descartd las tltimas dos categorias (paz y otras respuestas). Ambas tienen frecuencias bastante reducidas en comparacion con las otras y al

menos una de ellas tiene un cardcter residual. Finalmente, se explord si existian patrones de respuesta; por ejemplo, si las personas que escogian como primera prioridad un tema

relacionado con el cumplimiento de reglas democraticas existentes, seleccionaban como segunda prioridad un asunto del mismo tema. Los resultados se presentan en el cuadro

1.6. Como se excluyd los asuntos relacionadas con la paz y otras respuestas residuales, el universo de la poblacién se redujo. Sin embargo, esta disminucion fue relativamente baja,

de 1.618 personas a 1.179. Las 439 personas excluidas habian sefialado, en alguna de sus respuestas, asuntos relacionados con las categorias descartadas.
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Combinacion de las respuestas para crear los modelos de democracia

Segunda mencion

Primera mencion Cumplimiento de reglas Mejores reglas Mejor liderazgo Resultados
democraticas existentes ¥ democraticas” politico del desarrollo ¥

Cumplimiento de reglas democraticas existentes ¥ 221 76 42 4,6

Mejores reglas democraticas® 6.3 14,4 37 35

Mejor liderazgo politico ¢ 29 40 4,0 4,2

Resultados del desarrollo ¢ 47 36 37 6,4

N=1.179 personas

Los colores indican la agrupacion de las respuestas para formar los modelos de democracia de calidad del gréfico 1.1.

a/ En esta categoria se incluye las menciones referidas a la proteccion de las libertades y derechos, la igualdad de derechos y el acceso a una justicia pronta, cumplida e igual
para todos.

b/ En esta categoria se incluye las menciones referidas al mejoramiento de la representacin politica, las oportunidades de participacion ciudadana en la formulacién de
politicas publicas y el control ciudadano sobre el poder politico.

¢/ En esta categoria se incluye las menciones referidas a la necesidad de contar con lideres honorables, honrados e integros, capaces de dirigir al pais con calidad humana
("capaces de ponerse en el plano del ciudadano comdn") y que cumplan con las promesas formuladas al electorado.

d/ En esta categoria se incluye las menciones referidas a un buen desempefio del Estado y de ciertos resultados econémicos y sociales del desarrollo. EI buen funcionamiento
del Estado comprende dos tipos de respuestas: a) las referentes a la eficacia de las instituciones piblicas y a una mayor calidad y facil acceso de las personas a los servicios
plblicos; b) las referentes a ciertas politicas publicas: fortalecer las politicas sociales y el combate de la pobreza y politicas de sequridad ciudadana. Los resultados
econdmicos y sociales comprenden las respuestas sobre el logro de una mayor igualdad econémica y social, la generacién de oportunidades de trabajo y el combate al costo
de la vida.

Fuente: Elaboracién propia con base en Gémez, 2000a y 2000b; Proyecto Estado de la Nacién, 2000b; Sanchez, 2001 y Unimer R.I., 1999.

9 Democracia tradicional: incluye a las personas que: a) en las dos primeras menciones sobre los componentes de una democracia de alta calidad sefialaron respuestas
estrictamente relacionadas con el cumplimiento de las normas democraticas existentes; b) en la primera mencidn sefialaron respuestas relacionadas con el cumplimiento de las

normas democraticas existentes y, en la sequnda, con el mejoramiento de las reglas democraticas (véase definiciones en nota 8).

10 Democracia politica ampliada: personas que: a) en las dos primeras menciones sobre los componentes de una democracia de alta calidad sefialaron respuestas estrictamente
relacionadas con el mejoramiento de las reglas democraticas; b) en su primera mencion dieron respuestas relacionadas con el mejoramiento de las reglas democraticas y en su

segunda mencién formularon una respuesta relacionada con el cumplimiento de las reglas democraticas existentes (véase definiciones en nota 8).

11 Democracia eficaz: personas que: a) en las dos menciones sobre los componentes de una democracia de alta calidad sefialaron respuestas relacionadas con un mejor liderazgo
politico; b) en su primera mencién dieron respuestas relacionadas con el mejoramiento del liderazgo politico y en su segunda mencién formularon una respuesta relacionada con

resultados sustantivos (véase definiciones en nota 8).

12 Democracia social: personas que en las dos primeras menciones sobre los componentes de una democracia de alta calidad sefialaron respuestas estrictamente relacionadas con

los resultados del desarrollo econdmico y social (véase definiciones en nota 8).

13 El gréfico 1.1 sale del cuadro 1.6, en la nota 2.

14 Excepto cuando se trate de proyectos en materia electoral, en los que el Parlamento tiene la obligacion de consultar al Tribunal Supremo de Elecciones, y de proyectos
relacionados con cambios en las funciones de las instituciones piblicas, en los que la Asamblea Legislativa debe consultar a los funcionarios responsables de las entidades

afectadas.

15 Un punto que la Auditoria traté tangencialmente, pero que tendria implicaciones significativas para una reforma del Estado, es la apertura al escrutinio piblico de los procesos
de seleccidn de las y los funcionarios publicos. Este es un tema importante: inicialmente, la reforma del Estado se orientd a la reduccién del empleo y la masa salarial real en el
sector piblico, lo que detuvo el crecimiento de los ingresos y del empleo piiblico, por medio de restricciones a las remuneraciones y programas de movilidad laboral voluntaria.
Esto afectd la contratacidn y retencidn de sectores de profesionales y técnicos. Surgié entonces como formula la incorporacion a las tareas de gobierno de la contratacion de
personal de confianza, que se incrusta en la administracion ptblica de manera transitoria, con periodos de aprendizaje no despreciables y pérdida de la memoria institucional.
Estas fenémeno sugiere la importancia de estabilizar y fortalecer las capacidades de la burocracia pblica, mediante acciones que fortalezcan el servicio civil, mejoren las
capacidades y el trato de los funcionarios publicos, asi como sus remuneraciones, incorporen mecanismos de evaluacion participativa e identifiquen sanciones aplicables de manera

expedita a funcionarios incumplidos o irresponsables.
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16 En la Auditoria se adopta la nocién de equidad social propuesta por el Premio Nobel de Economia Amartya Sen y recogida por el planteamiento del desarrollo humano sostenible
del PNUD. Por equidad se entiende la igualdad de capacidades de las personas para funcionar en una sociedad. Capacidad para funcionar, a su vez, se refiere a la libertad de las
personas para ser y hacer, para escoger el estilo de vida que mas valoran. Esta nocion de equidad social es distinta a la que la entiende como igualdad de oportunidades, pues
recuerda que una oportunidad no sélo tiene que estar disponible, sino que las personas deben tener la capacidad para aprovecharla. Por otra parte, es distinta al concepto de
equidad social como igualdad de resultados, pues una distribucion social igualitaria de bienes y servicios puede forzar inequidades, ya que las personas difieren en sus
necesidades, habilidades y aspiraciones. Por brechas de equidad se entiende las desigualdades de capacidades originadas en la condicion social, sexo, regidn, edad, etnia o

nacionalidad de las personas, es decir, que no estdn relacionadas con las habilidades, destrezas o aspiraciones de las personas (Proyecto Estado de la Nacién, 1999).

17 Los paises con mayor desarrollo humano logran, en el largo plazo, mayor crecimiento econdmico (United Nations Development Programme, 1991y 1997; Circulo de Montevideo,
1996). Sabemos que las democracias son al menos tan eficientes para promover el crecimiento econémico como los regimenes autoritarios, pero son mds resistentes a las crisis
econdmicas y sociales (Przeworski, 1995; Cheibub y Przeworski, 1997; Przeworski y Limongi, 1997). Que los paises con mayor desarrollo institucional tienen un mayor crecimiento
econdmico (Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, 1997; Hildebrand y Grindle, 1997). Que las politicas de desarrollo exitosas incluyen mecanismos de participacién de
las personas en el disefio, ejecucion y evaluacion que permiten adaptar los incentivos a las necesidades locales (Ostrom y Schroeder, 1993). Que la presencia de medios de control
ciudadano sobre la gestion publica reduce las practicas corruptas, el patrimonialismo, la bisqueda indebida de rentas y la incertidumbre. Sabemos, finalmente, que la propagacién
de la democracia implica el desarrollo de "Estados democraticos", cuyo funcionamiento requiere a su vez un Estado de derecho y un minimo de habilitacién ciudadana (0'Donnell,
2000). La propagacion de las economias de mercado implica el desarrollo de una legislacion que proteja al inversionista y al consumidor, y ello requiere a su vez la capacidad de
las personas para actuar como tales (Naim, 1993 y 1994; Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, 1997; Stiglitz, 1998). La permanencia de la democracia de los Estados

(multi)nacionales implica el desarrollo de sistemas de proteccion social y juridica de sus poblaciones (Kymlicka, 1996).

18 Pese a las consideraciones anteriores, es preciso admitir que las vinculaciones entre el paradigma de desarrollo humano y las teorias de la democracia, en particular la nocion
de calidad de la democracia, estan, desde el punto de vista conceptual, poco sistematizadas. Por ejemplo, estos vinculos pueden ser planteados al menos de tres maneras distintas:
m El perfeccionamiento de la democracia es per se desarrollo humano, ampliar las oportunidades y capacidades de las personas para labrar sus destinos

m El perfeccionamiento de la democracia es un medio eficaz para promover el desarrollo humano.

= El perfeccionamiento de la democracia es una condicion (suficiente, necesaria o facilitadora) para el desarrollo humano.
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Anexo:
Metodologia

ciudadana supusieron enfrentar problemas
inéditos y buscar soluciones innovadoras

para enfrentar las exigencias de una primera evalua-
cién sobre la calidad de la democracia costarricen-
se. En una evaluacién de este tipo ;como acopiar in-
formacién?, ;como sistematizar y documentar esta
informacién?, ;como evaluar los estandares de la
calidad de la democracia? Con el fin de abrir esta
iniciativa al escrutinio ptblico, en el presente ane-
x0 se documenta detalladamente la propuesta me-
todologica que orientd las respuestas a estas inte-
rrogantes en el curso de la Auditoria y se presenta
las fichas técnicas de los métodos de investigacién
empleados. La transparencia es un deber democra-
tico, particularmente en un ejercicio no tradicional
en las ciencias politicas como este, durante el cual
se desarroll6 un analisis complejo y ciertamente co-
lectivo sobre un tema poco tratado en el pais: la for-
ma en que la ciudadania costarricense vive su de-
mocracia en una época de malestar. Por eso, a la par
de la descripcion sobre el proceso seguido, el lector
encontrara andlisis sobre las dificultades encontra-
das y las modificaciones al planteamiento original.
La Auditoria enfrenté las interrogantes plantea-
das de modo poco convencional. En esta iniciativa se
combino el examen amplio de asuntos con la explo-
racién flexible de temas; los pasos inductivos com-
plementaron la deduccién; se puso atencién a las
opiniones y experiencias cotidianas de vivir en de-
mocracia; se articulé el trabajo tesonero y artesanal
del equipo técnico con la contratacién de decenas de
investigaciones. Este abordaje poco convencional fue
una respuesta a varias situaciones. En la revisién de
la literatura se encontré pocos estudios empiricos
sobre el tema de la calidad de la democracia y una
tendencia a emplear un reducido conjunto de in-
dicadores -basados principalmente en el juicio de
expertos- que estaban poco relacionados con las

L aplaniﬁcacién y la ejecucion de la Auditoria

preocupaciones que dieron origen a esta iniciativa.

El anexo se centra en tres asuntos: la estrategia
del trabajo de campo, los métodos de investiga-
cién y el proceso de evaluaciéon. Como se explica
mas adelante, el trabajo de campo implicé el mon-
taje de una “fibrica” de investigaciones, con la
aplicacion de distintos métodos de investigacién.
Una vez recopilada la evidencia, fue necesario or-
ganizarla en forma coherente y comprensible para
los paneles de evaluadores y la posterior redaccién
de capitulos. En total unos tres metros lineales de
documentacion, debidamente ordenada en 10 ar-
chivos, uno para cada panel de evaluacion, origi-
no el posterior ejercicio de paciencia de las perso-
nas que aceptaron evaluar la calidad de la
democracia costarricense.

Fue indispensable disefiar un modelo de evalua-
cién, calibrarlo y organizar el nada sencillo trabajo
de su aplicacion. Sesiones de induccién, respuestas
individuales de los panelistas y reuniones del con-
junto de expertos, fueron elementos de una impre-
sionante accién voluntaria de personas extraordina-
riamente calificadas... y también muy ocupadas. En
la tercera parte de este anexo se sintetiza el modelo
de evaluacion aplicado.

El trabajo de campo

El trabajo de campo fue la actividad que permi-
ti6 acopiar la informacién para la posterior eva-
luacién de la calidad democratica. En esta seccion
se sintetiza la estrategia metodoldgica y las técni-
cas de investigacién empleadas. Su proposito es
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caracterizar las piezas que formaron parte del
rompecabezas de la Auditoria.

El trabajo de campo comprendi6 la elaboraciéon
de 40 informes de investigacion; algunos de ellos
fueron resultado de estudios de alta complejidad,
como la encuesta nacional, las dos rondas de gru-
pos focales o el ejercicio de Sitios Centinela, que
cuentan como 4 investigaciones dentro del total,
pero que involucraron equipos de trabajo amplios
y procesamientos posteriores. Otros son estudios
mas puntuales y menos complejos. Cabe sefialar
que este conteo no incluye la recopilacion de re-
gistros administrativos, que implico reiterados es-
fuerzos de investigacién realizados directamente
por el equipo técnico de la Auditoria.

La opcion de enfoque:
auditoria versus investigacion académica

Una auditoria es un examen de registros e in-
formes, realizado por especialistas distintos a los
encargados de su elaboracién, “para asegurar una
plena rendicién de cuentas y ayudar (...) al cum-
plimiento de las responsabilidades encomenda-
das”!. Una auditoria no es cualquier tipo de eva-
luacion, es una que tiene como condicién una
revision sistematica de las cuentas (o registros), y
como finalidad asegurar la rendiciéon de cuentas
por parte de quienes son responsables de ejercer
las funciones auditadas, y esto de la forma mads
exhaustiva posible.

CUADRO 1A.1

Los propositos, estilos, metodologias y resulta-
dos esperados de una auditoria son distintos a los
de una investigacion académica. En efecto, la au-
ditoria evalta practicas, pero no comprueba rela-
ciones causales entre cosas; emplea estandares de
evaluacion en vez de hipdtesis de investigacion y
su resultado esperado es la mejora de las practicas
auditadas y no el desarrollo de mejores teorias
cientificas, aunque puede contribuir a ello (Lijp-
hart, 1971; Ragin, 1987; Reider, 1994; Ricchiute,
1995; Valenzuela, 1998).

La escogencia de un enfoque de auditoria en
vez de una investigacién académica se fundamen-
t6 en razones politicas y practicas. Desde el punto
de vista politico, como se afirmé en el Prélogo, el
objetivo de esta iniciativa es facilitar a las y los ciu-
dadanos un instrumento para fortalecer la calidad
de su participacién civica y su capacidad para ejer-
cer un control democratico sobre las instituciones.
El interés no era probar una hipotesis que explica-
ra las razones por las cuales un determinado de-
sempeno democratico ocurre, sino documentar
exhaustivamente dicho desempenio. Desde el pun-
to de vista practico, se trataba de una primera ex-
ploraciéon sobre un tema poco estudiado y los es-
tandares de evaluacion establecidos por el Consejo
Consultivo abarcaban un conjunto amplio de te-
mas. Como toda exploracién, debia existir flexibi-
lidad, dentro de los temas tratados por los estan-
dares, para investigar asuntos que en principio

Diferencias entre una auditoria y una investigacion académica

Criterios de comparacion Auditoria Investigacion académica
Propdsito Evaluar practicas Explicar relaciones entre objetos
Estilo ¥ Comprensivo, no selectivo Selectivo

Participacion

Se requiere la participacion
de las personas auditadas durante
la auditoria, para discutir

No se requiere la participacion de las
personas bajo estudio para discutir
los resultados de la investigacion

los resultados de la evaluacion

Formulacion de hipétesis No

Si

Resultado esperado

Mejora de précticas auditadas

Desarrollo de mejores teorias

Otros resultados
(prioridad secundaria)

Desarrollo de mejores teorfas

Varios, de acuerdo con los intereses
del investigador

a/ Comprensivo significa que una auditoria cubre todos aquellos asuntos que se considere relevantes para los propdsitos de la evaluacion.

Selectivo significa que una investigacién académica procura delimitar al maximo el nimero de asuntos bajo estudio, a efecto de ganar la

mayor profundidad posible.

FUENTE: GUTIERREZ Y VARGAS-CULLELL, 1998.
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podian ser relevantes y sobre los cuales no habia
razones conceptuales o metodolégicas para
excluirlos a priori.

La estrategia de investigacion

La decision de realizar una auditoria y no una
investigaciéon académica influy6é profundamente
sobre el trabajo de campo. En efecto, su misién era
recopilar la mayor cantidad posible de informa-
cién sobre lo que estaba ocurriendo en los temas
tratados por los estandares democraticos estableci-
dos por el Consejo Consultivo, con el fin de per-
mitir, posteriormente, una primera evaluacién de
su cumplimiento. Ello planteé la necesidad de
adoptar, como punto de partida, una estrategia de
investigacion abierta a distintos métodos y pers-
pectivas de analisis.

La estrategia de investigacion en el trabajo de
campo se sustentd en cinco premisas:

o Fomentar la mas amplia participacién social,
académica e institucional en el proceso de
investigacion.

« Estimular perspectivas multidisciplinarias en la
investigacion de los estandares de calidad de la
democracia.

o Trabajar los temas como modulos
independientes.

« Combinar los métodos de investigaciéon en el
estudio de un asunto.

o Aplicar una diversificacién metodoldgica.

Primera premisa:
Participacion social, académica e institucional

El trabajo de campo activé un entramado de
actores sociales, politicos, institucionales y acadé-
micos que debian producir insumos para una obra
colectiva con valor intelectual y legitimidad sufi-
cientes para adentrarse en la evaluacién de la cali-
dad de la democracia costarricense. La participa-
ciébn de estos actores en el proceso de
investigacion se propicio por diversos medios, co-
mo la convocatoria a lideres sociales y politicos
para que participaran en la aplicacion de ciertos
métodos de investigacién (por ejemplo, grupos
focales), la solicitud de opiniones legales e inves-
tigaciones cortas a decenas de investigadores y
analistas y la ayuda para que las y los investigado-
res de la Auditoria tuviesen acceso a estudios y re-
gistros administrativos poco conocidos o sistema-
tizados.

Segunda premisa: Multidisciplinariedad

El trabajo de campo articul6 una red académi-
ca y técnica compuesta por centros de investiga-
cién de las universidades publicas, funcionarios
vinculados a los poderes del Estado y diversas en-
tidades de la administraciéon publica, organizacio-
nes privadas de reconocida trayectoria y experien-
cia en el campo de la investigacion social, asi
como un conjunto de actores sociales y politicos
de la mas variada procedencia e incidencia en la
vida nacional. Esta red permitié combinar investi-
gadores y analistas de disciplinas vinculadas de
una manera u otra con el estudio de la calidad de
la democracia -ciencias politicas, sociologia, ad-
ministracién publica, antropologia, derecho y es-
tadistica- con la experiencia practica del funciona-
miento de la institucionalidad costarricense y, en
general, con la manera en que las y los ciudadanos
viven la democracia en los ambitos de la relacién
con el poder ptblico y con sus conciudadanos.

Tercera premisa: Mddulos independientes

En el trabajo de campo se aplicd simultanea-
mente varios métodos de investigacion. Por tratar
cada uno tematicas distintas, los métodos fueron
empleados por diferentes equipos de investigado-
res. Cada método funcioné como un médulo in-
dependiente de la Auditoria®. Esta estructura mo-
dular funcioné también para el tratamiento de los
estandares y los indicadores’.

Sin embargo, como se verd mads adelante, se
propicio ciertos encadenamientos y correlaciones
entre métodos, con el fin de verificar resultados o
complementarlos con nueva informacién. Por
ejemplo, la informacién recabada por un método
(v.gr. andlisis juridico o recopilacién de registros
administrativos) enriqueci6 el trabajo de los in-
vestigadores que estaban aplicando otro método
(v.gr. una ponencia especializada). Empero, no se
aplic6 una regla general para los encadenamien-
tos, con excepcién del pareo entre encuesta y gru-
pos focales y entre todos los métodos de investi-
gacion y los paneles de expertos, desarrollados de
manera exclusiva y dedicada hacia el final del tra-
bajo de campo. Cuando fue necesario encadenar es-
fuerzos, ello se senald en el protocolo especifico de
investigacion para cada indicador de los estandares®.

Cuarta premisa: Combinaciones metodoldgicas

Los estandares de alta calidad democratica -y la
mayoria de sus indicadores- fueron abordados,
como regla general, por mas de un método de in-
vestigacion. La combinacién de métodos, propia
de las auditorias, procurd cumplir con tres objetivos.
Primero, decantar las fortalezas y debilidades de
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cada método de investigacion en el estudio de las
practicas democraticas. Segundo, recopilar distin-
tas perspectivas sobre un mismo tema, con el fin
de enriquecer la valoracion sobre el cumplimien-
to de los estandares (fase de evaluacién). Final-
mente, contrastar (o en su defecto complementar)
la informacién recabada mediante la aplicacién de
un método, con la recopilada por otros, para iden-
tificar, con miras a futuros ejercicios, las combina-
ciones metodoldgicas con mayor potencial y des-
cartar aquellas con menor potencial®.

La combinacién metodologica en el trabajo de
campo se guié por los siguientes criterios:

o Los métodos cuantitativos, como la encuesta y
los Sitios Centinela, fueron usualmente acom-
panados por métodos cualitativos, como los
ejercicios experimentales. La combinacion
caracteristica fue, por ejemplo, la encuesta con
un ejercicio experimental o una ponencia
especializada.

« Cuando no fue posible la anterior combinacion
cuantitativa y cualitativa, se realiz6 una combi-

nacion entre métodos cualitativos.

« Muy excepcionalmente, un indicador fue inves-
tigado por un solo método cualitativo.

o Casi todos los estandares (con excepcion de
uno) fueron abordados mediante una combinacion

Métodos de la Auditoria

Tipo Método

de registros administrativos y recopilacién bi-
bliografica o de estudios previos.

Quinta premisa: Diversificacion metodoldgica

El trabajo de campo incluyd, como se presenta
mas adelante, nueve métodos de investigacion y
dos tipos de acciones de recopilacién de informa-
cién. Se tratd de auscultar la calidad de la demo-
cracia costarricense empleando la mayor cantidad
posible de métodos (una calificada excepcion a es-
ta premisa fue la verificacién del cumplimiento de
los estandares del Umbral Minimo de Garantias
Democraticas (UMGD), concentrado en un anali-
sis especializado y presentado en el capitulo 2).
Los métodos de investigaciéon se ordenaron en
cuatro categorias: métodos de consulta, métodos
experimentales, métodos interpretativos y accio-
nes de recolecciéon documental (cuadro 1A.2).

Los métodos de consulta fueron aquellos me-
diante los cuales se ausculté la opinién de la ciu-
dadania costarricense, ya fuera mediante procedi-
mientos de muestreo estadistico, o a través de
procedimientos estadisticamente no representati-
vos. Se empled cuatro métodos de consulta: una
encuesta nacional, los grupos focales, los Sitios
Centinela y el juicio grupal ponderado.

Los ejercicios de observacién experimental
consisten en aproximaciones directas al comporta-
miento de actores en micro-situaciones reales, pa-
ra analizar practicas relevantes para la calidad de la
democracia. En la Auditoria, cada ejercicio contd

Métodos de consulta
Grupos focales
Sitios Centinela

Encuesta nacional

Juicio grupal ponderado

Métodos experimentales

Ejercicios etnograficos de observacién experimental

Observacion en medios de comunicacion colectiva

Métodos interpretativos

Ponencias especializadas

Investigaciones tematicas

Analisis juridicos

Recoleccion documental

Recopilacién y sistematizacion de registros administrativos

Recopilacién bibliografica y de estudios previos
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con su correspondiente definicién de objetivos,
protocolo de observacién y criterios para la siste-
matizacion, tabulacion y presentaciéon de resulta-
dos. Se aplicod dos tipos de ejercicios: etnograficos
y de observaciéon de medios de comunicacién
colectiva.

Una mirada retrospectiva
sobre la estrategia del trabajo de campo

La realizacion de un trabajo de campo de esta
complejidad tuvo, en la practica, ventajas y des-
ventajas. Ciertamente, la aplicaciéon de diversos
métodos permitié recopilar un cimulo de infor-
macién valiosa sobre el funcionamiento de la de-
mocracia costarricense, mucha de ella inédita. Per-
miti6é, también, valorar la idoneidad de los
métodos para los fines propuestos. Por ejemplo, el
meétodo de los Sitios Centinela (véase mas adelante)
ofreci6 informacién novedosa y exhaustiva. Con-
voco a una red de investigadores de diversas disci-
plinas y corrientes de pensamiento al estudio so-
bre la calidad de la democracia. En materia de los
estudios politicos, no existen antecedentes en
Costa Rica sobre una investigacién de esta
naturaleza.

Sin embargo, es preciso reconocer también las
desventajas del planteamiento participativo. En
primer lugar, fue dificil lograr que los plazos pre-
vistos para el trabajo de campo se cumpliesen. La
administracion de una red tan amplia de investiga-
dores fue una tarea singularmente compleja, da-
dos los recursos con que contaba el equipo técni-
co. La mayor parte de las investigaciones fue
entregada con uno o dos meses de retraso, y los
ultimas informes fueron recibidos seis meses des-
pués de lo previsto®. En segundo lugar, buena par-
te de esta red de investigadores funcioné ad honorem
o con un pago simbdlico, mas bien por el conven-
cimiento de las personas sobre la utilidad de la Au-
ditoria. Aunque ello atestigua la importancia de
esta iniciativa, indudablemente dificulté, en algu-
nos casos, el control de calidad sobre las investiga-
ciones.

Una mencion aparte merece la extension de los
plazos reales de investigacion, que rest6 tiempo
para las etapas subsiguientes de la Auditoria, espe-
cialmente el procesamiento de la informacién re-
copilada y la especificacién del modelo de evalua-
cién (este ultimo asunto sera tratado mas
adelante). La reduccién del tiempo disponible pa-
ra el procesamiento complicé lo que ya era, debi-
do a la naturaleza del trabajo de campo, una tarea
dificil: la clasificacién de la informacién por es-
tandar, pregunta de evaluacion e indicador. Fueron
necesarias sesiones maratonicas de trabajo, durante

varias semanas, por un equipo dedicado exclusiva-
mente a la clasificacién tematica de la informa-
cién, al traslado de esa informacién a un mismo
procesador de palabras (Word 97) y hojas electré-
nicas (Excel 97) y la creacién de formatos unifor-
mes para los textos, cuadros y graficos. Pese al
enorme y cuidadoso esfuerzo, en ciertos casos la
clasificacion no fue adecuada -asunto que los eva-
luadores hicieron notar-, o hubo reiteraciones de
informacién. Es preciso reconocer que se habia
subestimado la dificultad de esta tarea.

El acortamiento del tiempo disponible impidid
realizar un estudio acerca de la consistencia técni-
ca de los métodos empleados, particularmente los
de consulta y los experimentales. Con la ayuda de
un miembro del Consejo Consultivo, esta labor se
hizo en el caso de la encuesta nacional (Gomez,
2000). Ello permiti6 detectar problemas en la for-
mulaciéon de ciertas preguntas, cuyos resultados
no fueron incluidos en los capitulos respectivos.
Asimismo, la informacién proveniente de los re-
gistros administrativos fue minuciosamente verifi-
cada. Sin embargo, esta labor esta pendiente para
el resto de los métodos. Finalmente, no hubo
oportunidad para reprocesar la informacién esta-
distica de los Sitios Centinela, mas alla de los cua-
dros generales y los cruces de variables original-
mente solicitados.

Auln asi, el balance es positivo para los fines
propuestos. Se demostrd que era posible disefiar y
ejecutar un proceso técnica y socialmente comple-
jo con un equipo que contaba con pocos recursos
humanos y financieros. Las investigaciones “des-
cubrieron” temas y hechos poco conocidos y de-
batidos en Costa Rica, como el de las diferencias
en la calidad de los gobiernos locales o el trato de
las instituciones publicas a las personas. La infor-
macién recopilada proporcioné en general el ma-
terial que las y los evaluadores requerian para sus
juicios. Fue, en sintesis, un trabajo de campo cu-
yas lecciones sientan una valiosa pauta para futu-
ras evaluaciones sobre la calidad de la democracia
en Costa Rica.

Fichas técnicas de los métodos de investigacion

ENCUESTA
NACIONAL
Descripcion:

Encuesta domiciliar nacional, seleccionando
zona especifica de estudio, con el fin de establecer
comparaciones entre regiones. En las zonas selec-
cionadas se reforzé la cantidad de entrevistas por

Métodos de consulta

Ficha 1: Encuesta nacional
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realizar, para poder hacer inferencias y compara-
ciones entre regiones. Durante el procesamiento
final, se utilizé factores de ponderacién para ade-
cuar el tamano de las submuestras regionales a la
proporcién real de la poblacion.

Caracteristicas:

La poblacién de interés estuvo constituida por
ciudadanos y ciudadanas costarricenses de entre 18
y 64 aflos de edad. La cobertura fue tanto rural co-
mo urbana. Las zonas geograficas seleccionadas fue-
ron: Area Metropolitana; resto del valle urbano; res-
to del valle rural; Zona Norte; Zona Atlantica tipica;
resto zona atlantica; Zona Sur; Zona Pacifica.

La informacién fue recolectada en entrevistas
domiciliarias directas con las personas selecciona-
das, utilizando un cuestionario estructurado y alta-
mente precodificado, con mds de 50 preguntas,
abiertas y cerradas. La duracion total de cada entre-
vista fue de aproximadamente 45 minutos.

La muestra fue de 1.618 sujetos, lo que permitié
trabajar con un nivel de confianza del 95% y un
error maximo de 2,4 puntos porcentuales. El mues-
treo fue probabilistico, polietapico y utiliz6 la infor-
macién censal basica y la cartografia mas reciente
del pais. La unidad primaria del muestreo fueron los
segmentos censales, con probabilidad proporcional
a su tamafio: 800 para la Gran Area Metropolitana
(GAM) y 160 para cada una de las otras cinco regio-
nes. En cada segmento censal seleccionado se visitd
10 viviendas, escogidas sistematicamente a partir de
un arranque aleatorio. Las personas por entrevistar
se seleccionaron de acuerdo con el cumplimiento de
criterios y cuotas de acuerdo con caracteristicas so-
ciodemograficas. Si la persona no se encontraba, se
sustituia visitando la primera casa vecina. La encues-
ta se realizo entre el 23 de abril y el 12 de mayo de
1999, por 15 encuestadores y 4 supervisores debi-
damente adiestrados, en un horario de 2 pm. a 8
p-m. durante los dias entre semana, y desde la ma-
nana los sdbados y domingos.

Procesamientos ulteriores para su uso:

Se reprocesoé las preguntas relacionadas con ca-
lidad de la democracia, para determinar si existen
diversos modelos mentales de democracia y si és-
tos tienen correspondencia con las caracteristicas
de las personas entrevistadas (ingreso, region,
educacion, etc.). Mediante un analisis factorial se
construy6 escalas (variable complejas) sobre
diversos temas.

Principales adaptaciones
del método para la Auditoria:

La necesidad de comparacién entre regiones
supuso una ampliacién del ntimero de entrevistas
mas alld de la proporcién segtin su tamafio (dise-
fio desproporcionado), asunto que fue revertido
al momento de procesar los datos generales.

Créditos:

Empresa UNIMER. Directora de proyecto: Vale-
ria Lentini. Asesor especifico para la encuesta y el
muestreo: Miguel Gémez. Los reprocesamientos
ulteriores estuvieron bajo la responsabilidad de
Elisa Sanchez y Miguel Gémez, con la asistencia
de Mauricio Lépez.

Principales estandares
sobre los que aporta informacion:

Estindares asociados al acceso a informacién
veraz, oportuna y objetiva para evaluar las candi-
daturas; prejuicios sociales y culturales que en-
frentan los candidatos y candidatas; exigencia de
rendicion de cuentas; creencia en la democracia;
gobiernos locales; expresién libre y oportuna so-
bre asuntos publicos; medios de comunicacién;
escrutinio publico de las organizaciones de la so-
ciedad civil; conocimiento de los derechos y de-
beres; aplicaciéon en asuntos publicos de normas
democraticas; seleccion de servidores publicos;
trato a la ciudadania por parte de las instituciones;
reglas de acceso a servicios publicos; ejercicio de
la tolerancia; unidad civica nacional y conoci-
mientos civicos; proteccion de derechos de gru-
pos étnicos y de género; vida en el barrio.

Hallazgos de mayor interés:

Los principales aportes especificos se refieren
al concepto y desagregacion de la calidad de la de-
mocracia, el maltrato al ciudadano y la vida cotidia-
na de la gente en el barrio, sus organizaciones, etc.

También resultan de particular interés las rela-
ciones que se logré establecer entre el concepto
de calidad de la democracia y las caracteristicas de
la poblacion. Por ejemplo, a menor ingreso, la no-
cién de calidad de la democracia esta mas asocia-
da a las cualidades del liderazgo politico y a cier-
tos resultados concretos en materia de bienestar
social y politicas ptiblicas. A mayor ingreso, la ca-
lidad de la democracia estd mas asociada a la cali-
dad de las reglas del juego politico.

Documentos disponibles en la pagina web:
Formulario de encuesta e informe final con los
resultados.
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Ficha 2: Grupos focales

GRUPOS
FOCALES
Descripcion:

Los grupos focales son un recurso -comple-
mentario o no a una encuesta- que permite orga-
nizar sesiones con pequefios grupos de ciudada-
nos representativos del conglomerado social, o de
un segmento de éste, a efecto de profundizar en la
indagacion o interpretacion de ciertos temas. En
general, el interés radica en aplicar el instrumento
a personas seleccionadas con base en criterios pre-
viamente definidos. En algunos casos, el grupo fo-
cal puede realizarse con personas que tengan co-
nocimientos especializados (por razéon de su
formacién o por su experiencia de vida).

Caracteristicas:
Se realizaron 6 sesiones temadticas y 6 sesiones
en regiones geograficas.

Sesiones tematicas:

Estas sesiones tuvieron como proposito deter-
minar la percepcion de determinados grupos de
ciudadanos sobre aspectos esenciales del sistema
politico costarricense. Las 6 sesiones se realizaron
entre el 7 y el 16 de setiembre, con la participa-
cién de lideres politicos, sociales y académicos del
pais, y con una duracién promedio de dos horas y
media cada una.

En total participaron 37 personas (12 mujeres
y 25 hombres): diputados (PUSC, PLN, Fuerza De-
mocratica), exdiputados, excandidatos a la Presi-
dencia, exministros, funcionarios publicos de alto
nivel jerarquico, abogados (autoridades de la Cor-
te Suprema de Justicia, expresidentes del Colegio
de Abogados), representantes de organizaciones
de mujeres, dirigentes indigenas, antropélogos,
sociologos, politdlogos, presidentes de partidos
politicos, la Segunda Vicepresidenta de la Republi-
ca y otros’. En todas las sesiones hubo participan-
tes de ambos géneros, excepto en la que traté el
tema de la igualdad real de la mujer, en la cual s6-
lo participaron mujeres.

De manera natural y espontdnea, los partici-
pantes en las sesiones establecieron interrelaciones
entre la mayoria de los temas. Eso se dio con mas
intensidad en el tema del “desencanto con la politica”,
presente en todas las sesiones.

Sesiones geograficas:

Se realizaron 6 sesiones de grupo para indagar
entre ciudadanos y ciudadanas como viven los
costarricenses la democracia en su experiencia co-
tidiana. Se explord la convivencia en las comuni-

dades, con las organizaciones y lideres locales, con
la municipalidad, etc.

La sesiones estuvieron distribuidas de la si-
guiente manera: hombres y mujeres, en igual pro-
porcién, de 25 a 45 afios, de cualquier profesion,
de nivel socioeconémico medio-amplio, vecinos
de San José y Cartago; Heredia y Alajuela; Pérez
Zeleddn; Zona Norte (San Carlos); Region Pacifi-
co; Region Atlantica.

Créditos:
Empresa UNIMER. Directora de proyecto:
Alejandra Mesén.

Principales estandares
sobre los que aporta informacion:

Cada sesion tematica centré su discusion en
uno de los siguientes temas, orientados por la res-
pectiva guia: “Desencanto con la politica”, “Con-
trol ciudadano de la gestién publica”, “Los grupos
étnicos como parte de la unidad civica nacional”,
“Igualdad real de la mujer”, “Las contralorias de
servicios publicos” y “El funcionamiento del Po-
der Judicial”. Los participantes en las sesiones so-
bre “Control ciudadano de la gestién publica” y
“Funcionamiento del Poder Judicial”, espontanea-
mente unieron sus temas con el de desencanto po-
litico, coincidiendo en la forma en que explican
este Ultimo fenémeno social, asi como en sus im-
plicaciones para el pais y sus instituciones. Los
grupos focales que analizaron el tema de los “Gru-
pos étnicos como parte de la unidad civica nacio-
nal” y el de “Igualdad Real de la Mujer” coincidie-
ron, en general, con los otros tres citados, en lo
relativo a la existencia de un desencanto politico.

Los grupos focales geograficos recabaron in-
formacién sobre una importante variedad de
asuntos relacionados con los temas de la cultura
civica y la participacion ciudadana en las organi-
zaciones de la sociedad civil y en las politicas pu-
blicas. Permitieron establecer similitudes y dife-
rencias locales.

Hallazgos de mayor interés:

Se recab6 informacién valiosa sobre la discri-
minacién a nicaraglienses, las debilidades en las
practicas de rendicién de cuentas en las institucio-
nes nacionales y locales y percepciones sobre el
funcionamiento del Poder Judicial.

Documentos disponibles en la pagina web:
Informe final de las Sesiones Tematicas.
Informe final de las Sesiones Geograficas.
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Ficha 3: Sitios Centinela Ig! SITI0S
CENTINELA

El método de los Sitios Centinela incluye la
aplicacion de una encuesta de hogares, entrevista
a informantes clave, realizacién de un grupo focal
y de un juicio grupal ponderado en cantones
seleccionados segtin los resultados de un juicio
grupal ponderado con miembros del equipo téc-
nico de la Auditoria y expertos invitados.

Descripcion, caracteristicas e instrumentos:

Los Sitios Centinela constituyen un método de
investigacion aplicable en un panel de lugares se-
leccionados (microuniversos) segun criterios y
por razones precisas, de forma sistematica e infor-
mada, mediante un juicio grupal ponderado con
expertos. Se basa en el levantamiento de informa-
cién cuantitativa y cualitativa con instrumentos
diversos, tales como encuesta aleatoria en grupos
de hogares, entrevistas a informantes clave y gru-
pos focales. Permite aproximar conclusiones razo-
nablemente objetivas y generalizables sobre temas
especificos. No es un método basado en la infe-
rencia estadistica. Fue inicialmente empleado en
epidemiologia para el estudio rapido y efectivo de
causas o condiciones de epidemias en sitios deter-
minados, con el fin de identificar y anticipar ten-
dencias mas generales.

La Auditoria empleé esta metodologia para va-
lorar el dominio de los gobiernos locales, con un
Unico estandar (los gobiernos locales gobiernan
democraticamente) y el correspondiente conjun-
to de indicadores y variables (elecciones libres y
limpias; escrutinio publico y rendicion de cuen-
tas; participacion ciudadana).

Se aplico en 7 cantones (Puntarenas, Carrillo, Be-
lén, Talamanca, Alajuelita, Palmares, San Pedro de
Montes de Oca), seleccionados mediante criterios
elaborados en un juicio grupal ponderado con ex-
pertos y miembros del equipo técnico. Los criterios
de seleccion fueron: variacion del grado de partici-
pacién electoral cantonal, diferentes experiencias
municipales reconocidas, diversidad de estratos so-
ciales, niveles de desarrollo humano, niveles de or-
ganizacién social, gasto municipal per capita, deser-
cion escolar, caracter rural o urbano, rasgos étnicos
distintivos y principal actividad econémica. De ese
conjunto de criterios se presenta, en un anexo ad-
junto, algunos datos cuantificables de gran relevancia.

Se visitd 3.200 hogares, se entrevisté a 141
personas entre informantes clave y autoridades
municipales y se realizaron 7 grupos focales y 7
juicios grupales ponderados (uno por municipio).

Principales adaptaciones
del método para la Auditoria:

La adaptacién principal fue sobre los temas y
elementos por observar. Un elemento adicional
de importancia en este método es que supone una
devolucién de la informacién a la comunidad
estudiada.

Créditos:

El juicio grupal ponderado para seleccionar los
municipios por estudiar y el trabajo en los canto-
nes seleccionados fue realizado por William Bre-
nes y René Martorell.

Principales estdndares
sobre los que aporta informacion:

Aport6 informacién sobre el dominio y el es-
tandar sobre gobiernos locales, trato al ciudadano,
participacion ciudadana y procesos electorales.

Idoneidad del método
y complementacion necesaria:

Los resultados obtenidos por la combinacién
de instrumentos de los Sitios Centinela son de
gran valor, tanto asi, que una de las conclusiones
metodologicas de la Auditoria se refiere a la con-
veniencia y la necesidad de utilizar el método mas
alld del estudio de los estandares asociados a los
gobiernos locales.

Hallazgos de mayor interés:

El contraste entre las percepciones de la pobla-
cion y las “autopercepciones” de los funcionarios
y representantes a nivel local. La existencia del
“clientelismo” y su relaciéon con la calidad de la
democracia en los municipios.

Disponible en pagina web:
Informe final sobre Sitios Centinela.

JuICI0
GRUPAL

PONDERADO

Ficha 4:
Juicio grupal ponderado

Descripcion:

El juicio grupal ponderado es un método para
la evaluacion cualitativa y la toma de decisiones,
aplicable a programas que enfrentan problemas
calificados como no especificos por las disciplinas
relevantes. Fue originalmente disefado para te-
mas de salud, como esquema alternativo a los jui-
cios clinicos de especialistas. Resulta, en tal situa-
cién, un método mejor que la conjetura de
expertos, pues llega a decisiones mdas consistentes.
Se emplea para: valorar el éxito de un proyecto
existente; estimular el potencial de éxito de un
programa existente; desarrollar las prioridades
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que deben ser mas consideradas, por los planifica-
dores, en la formulacién de un proyecto. Puede ser
aplicado en procesos de evaluacién de proyectos
en los que las variables por considerar son inde-
pendientes una de la otra y pueden ser sopesadas
en tal forma que exista una relacién positiva entre
sus valores y el éxito del proyecto. Por ser un ejer-
cicio usualmente realizado bajo condiciones de
escasa o nula informacién estadistica previa, las
variables dependientes (los problemas que estan
siendo tratados) pueden no ser excluyentes entre
si y mostrar cierto grado de traslape; la seleccion
de las variables independientes (componentes del
programa) no obedece a una teoria o hipotesis
previamente establecida, sino a criterios de exper-
tos sobre los asuntos relevantes para enfrentar
ciertos problemas, y las prioridades resultantes de
la deliberacién del grupo podrian no correspon-
der con los resultados de otros estudios.

En un juicio grupal ponderado los pasos son:
a) identificacién de las personas u organizaciones
relevantes que son actores en el programa; b) reu-
nién del panel con un moderador; ¢) se fija el te-
ma, mediante una pregunta generadora; d) cada
miembro del panel responde a la pregunta en for-
ma escueta, sin argumentacion ni discusion, la
que se anota a vista de todos; e) una vez recopila-
das las respuestas, se someten a discusién una a
una, brevemente; f) mediante votacién, se reduce
el nimero de respuestas; g) se procede a aclarar
las respuestas anotadas, mediante la discusion de
los patrones de votacién inconsistente; cuando co-
rresponda se pueden eliminar duplicaciones o lo-
grar una mejor clasificacion; h) se valoran y selec-
cionan respuestas mediante la asignacién de
prioridades, para quedarse con unas 10 respues-
tas; 1) se levanta la informacién sobre las percep-
ciones de éxito de las respuestas, mediante una va-
loracién de los miembros del panel; j) en pasos
sucesivos, y con calculos especificos, se llega a la
seleccion de un conjunto pequeno de asuntos so-
bre los que se expresa acuerdo en cuanto a su im-
portancia y prioridad. El sentido de este ejercicio
es generar un proceso social tendiente a extraer
recomendaciones y preferencias, reducir esas pre-
ferencias a unas pocas esenciales (priorizar), pro-
ducir una estadistica simple y significativa sobre
esas prioridades y aislar las fuentes de error (Vala-
dez, 1985).

Caracteristicas:

El juicio grupal ponderado fue aplicado como
uno de los métodos de los Sitios Centinela, como
se indic6 en la ficha 3 y, ademads, como una téc-
nica para la exploracion de la calidad de la vida

democrética dentro de las organizaciones de la so-
ciedad civil. Para tales efectos, se realizd un panel
con 15 participantes de organizaciones sociales
(sindicatos, organizaciones de capacitacion, aso-
ciaciones y federaciones sociales y ambientalistas).

Créditos:
René Martorell y William Brenes se encargaron
de dirigir el juicio grupal ponderado.

Principales estandares con los que se relaciona:

La vida democratica en las organizaciones de la
sociedad civil. El propésito central del juicio gru-
pal ponderado fue identificar y poner de relieve
las variables mads significativas en las siguientes
asuntos: aspectos formales: régimen electoral al
interior de las organizaciones de las sociedad civil;
rendicién de cuentas: formas que asume, frecuen-
cias de uso; representatividad: relacion de la diri-
gencia con las bases; informacién a las bases: co-
mo se informa, periodicidad; proteccion de
derechos: libertades de los agremiados; la “linea”
de la organizacién: cémo se construye; y vida de-
mocratica en las organizaciones de la sociedad civil.

Hallazgos de mayor interés:
Fue muy significativa la valoracion sobre la vi-
da democratica en la sociedad civil.

Disponible en pagina web:

Informe final de Juicio Grupal Ponderado
sobre las organizaciones de la sociedad civil.
Métodos experimentales
Ficha 5: OBSERVACION
Ejercicios etnograficos EXPERIMENTAL

de observacion experimental

Descripcion:

La etnografia usa las clasicas técnicas de acopio
de informacién por medio de la observacién (ob-
servacion participante, conversacion, entrevista no
estructurada, fotografia y otros medios graficos,
analisis de contenido de documentos, de las histo-
ria de vida y de los testimonios). Es una metodo-
logia estrictamente cualitativa, aunque no desdeiia
los datos cuantitativos que aparecen. La etnografia
es un ejercicio de traduccién de cultura; busca dar
voz directa a la poblacién en estudio.

Caracteristicas:

Mediante los ejercicios etnograficos se procurd
que la ciudadania tuviera voz directa para mani-
festar sus percepciones y opiniones en torno a la
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democracia y su ejercicio en Costa Rica. Los expe-
rimentos aportaron informacién sobre 12 de las
33 aspiraciones identificadas, en algunos casos
mediante varios experimentos por estandar. El fin
especifico fue combinar los resultados de los ex-
perimentos con los resultados de otros métodos,
al apreciar las opiniones, percepciones, valores y
practicas, mitos (en el sentido antropoldgico de
explicaciéon de origen de un codigo cultural) y ex-
pectativas sobre la democracia en Costa Rica que
tienen la ciudadania y otros sectores de poblacién
que viven y trabajan en el pais.

En el transcurso de los estudios se tomoé nota
detallada de los experimentos mediante bitacoras,
grabaciones y apuntes, en su modalidad de regis-
tro de expresiones individuales o grupales. Cada
experimento se realizé con varios grupos y en lu-
gares distintos del territorio nacional, para captar
diferencias y tender a cierta representatividad, sin
pretender alguna representatividad estadistica.

Para cada experimento se produjo un docu-
mento con la descripcién del ejercicio y su corres-
pondiente analisis, con anexos de documentos o
entrevistas probatorias de los casos mds excepcio-
nales. Es importante considerar que este es un mé-
todo que permite ilustrar percepciones y practicas
politicas, pero sus conclusiones no son generaliza-
bles a la poblacién del pais o de una region.

Créditos:
El antropodlogo Carlos Borge plane6 y desarro-
116 los ejercicios de observacion.

Principales estandares
sobre los que aporta informacioén:

Se realizaron experimentos en 12 estdndares,
referidos a prejuicios sociales y culturales que dis-
minuyen la elegibilidad de candidaturas; escruti-
nio publico del financiamiento de partidos; reglas
democraticas en la vida de las organizaciones so-
ciales; proteccion de los derechos y acceso a la jus-
ticia; libertad de expresién medios de comunica-
cibn y opinién publica; adquisicién de
ciudadania; creencia en valores democraticos; tra-
to degradante al ciudadano por parte de las insti-
tuciones; identificacién con una unidad civica na-
cional.

Algunos ejemplos de

observaciones experimentales:

o Se muestra fotos uniformes de personas de dis-
tinto fenotipo (“cartagos”, nicaragiienses, ne-
gros, indios, chinos y europeos noérdicos), sexo
y ubicacién social, a grupos de personas de dis-
tintas partes del pais y se les consulta por quién

votarian y las razones de su decision.

« Ante los mismos grupos se da lectura a un pe-
queno texto con una misma declaraciéon politi-
ca (neutral, no tendenciosa y positiva) y se po-
ne como autor a un indio (Benjamin Mayorga),
un nicaragtiense (Pablo Antonio Cuadra), un
politico del Valle Central (Luis Fishman y Walter
Muiloz) y una mujer (Margarita Penén), para
escuchar y observar las reacciones de distintos
grupos del pais. La cartulina con el texto lleva
una foto de esas personas y se le entrega una
distinta a cada persona del grupo.

« Se identifica la proclividad de un medio de co-
municacién por un tema nacional (la linea edi-
torial denota las simpatias de un medio sobre
determinado tema) y se manda articulos y car-
tas a favor y en contra de dicha linea politica,
para registrar si se da espacio o no a estas
posiciones.

« Se escribe y publica un articulo cautamente pro-
vocador sobre derechos de los negros o de los
indios a una cuota de representacién electoral,
sobre el derecho a ser electo en un cargo publico
de una persona que tenga un origen claramen-
te nicaragliense, o sobre un asunto ecoldgico,
para registrar las reacciones del publico.

Disponible en pagina web:
Informe final de los ejercicios de observacién

experimental.
OBSERVACION
EXPERIMENTAL

Ficha 6: Observacion
experimental en los medios de
comunicacion colectiva

Descripcion:

Mediante la observacién no participativa y ex-
perimental en dos medios de comunicacién colec-
tiva se acopi6 informacién para el capitulo sobre
la calidad democratica de la opinién ptblica.

Caracteristicas:

Durante una semana se llevo un registro sistema-
tico y minucioso de lo que sucede en la redaccion y
en el equipo periodistico de un medio de comuni-
cacion. Aceptaron participar en el ejercicio los dia-
rios La Nacion y Al Dia. Se observo especificamente la
participacién de la ciudadania en el proceso de reco-
leccién de la informacion y el seguimiento que los
medios brindan a las noticias; la calidad de las res-
puestas que las fuentes informativas brindan a los
periodistas (transparencia), particularmente en el
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caso de las fuentes nacionales; el ambiente de traba-
jo en los medios de comunicacién, incluyendo la ini-
ciativa periodistica, la eficacia para el abordaje, cémo
se seleccionan temas para elaborar una noticia, etc.

Para esto se elabord un protocolo para la obser-
vacién y criterios para la sistematizacion, tabula-
cién y presentacion de los datos recabados. Se tra-
baj6 con bitacoras minuciosas (tiempo, lugar,
circunstancias, perfil del personaje y otros hechos
y detalles que sucedan). Para cada ejercicio se pre-
pard un informe final con el analisis general de los
resultados, el estandar y el indicador considerados,
descripcion y analisis de lo observado, anexos con
documentos relevantes, entrevistas y otros materia-
les complementarios, asi como una valoracién ge-
neral sobre cada indicador y aspiracién evaluados.

Los principales instrumentos para el analisis
fueron: bitdcora general; mapeo del funciona-
miento normal de la redaccion; entrevista con los
directores de medios; entrevista privada con cada
uno de los periodistas; bitacora especializada de
asistencia a reunién de editores; formularios que
los periodistas debian llenar diariamente; hoja de
tips; hoja de fuentes de informacion.

Créditos:

Marjorie Ross se encargd del disefio de instru-
mentos y de realizar las observaciones en los dos
medios de comunicacién colectiva.

Principales estandares
sobre los que aporta informacion:

Escrutinio de los asuntos publicos por los me-
dios de comunicacion colectiva.

Hallazgos de mayor interés:

Se pudo recabar informacién precisa sobre la
participacion de las personas en la elaboracion de
las noticias, las limitaciones del marco legal para
el ejercicio del periodismo y la relacion entre me-
dios, sectores politicos y empresas publicitarias.

Disponible en pagina web:
Informe final de Observacién Experimental en
medios de comunicacién colectiva.

Métodos interpretativos

Ficha T:

Ponencias especializadas contratadas

Autor Tema
Victor Ramirez
Jorge Quesada
Saul Weisleder
Fabian Volio
[vonne Jiménez
Ronny Rodriguez

Fuentes informacion politica.

Medios comunicacion colectiva.

Roberto Vargas

Epsy Campbell
étnicos y de género.

Laura Arguedas
de la sociedad civil.

disciplinaria no juridica (por ejemplo, politica, so-
ciologica, estadistica o de sicologia social). Combi-
nan el analisis con la recopilacién de informacién
de fuentes primarias y secundarias de investigacion.

Caracteristicas:

Responden a la idea de asignar la tarea de in-
vestigacion y andlisis a una persona, que tiene am-
plia libertad para desarrollar el trabajo, incluyen-
do la red de colaboradores. En 4 casos las
ponencias trataron sobre un solo indicador; las 6
restantes investigaron temas relacionados con
varios indicadores (entre 3 y 7 indicadores).

Principales estandares
sobre los que aporta informacioén:

Las 10 ponencias especializadas se relacionan
con 33 indicadores, asociados a 10 estandares.

Hallazgos de mayor interés:

Mediante algunas ponencias fue posible estu-
diar el funcionamiento de la Asamblea Legislativa
y el de los medios de comunicacién colectiva en
Costa Rica. En este ultimo tema resulta interesante
la informacién sobre la relacion entre medios de
comunicacién y agencias publicitarias.

Documentos disponibles en pagina web:
Todas las ponencias especializadas.

Ponencias especializadas

PONENCIA
ESPECIALIZADA
Descripcion:

La Auditoria conté con 10 ponencias especiali-
zadas. Las ponencias son estudios sobre temas pun-
tuales, la mayoria abordados con una perspectiva

Ficha 8: INVESTIGACION
Investigaciones tematicas TEMATICA

Descripcion:
La Auditoria realiz6 4 investigaciones temati-
cas. Estas son estudios complejos y de mayor
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Empleo de prejuicios en campafas electorales.

Financiamiento de los partidos politicos.
Medios de proteccién de derechos civiles y politicos.

Funcionamiento democratico del Poder Legislativo.
Manrique Jiménez  Competencias de poderes y conflictos interorganicos.
Ejercicio del periodismo y libertad de expresion.
Proteccion equitativa y eficaz de los derechos de grupos

Estudio sobre el funcionamiento de las organizaciones
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profundidad que las ponencias especializadas, so-
bre varios estandares e indicadores previamente
agrupados en temas generales. Estos trabajos im-
plicaron la recopilaciéon y procesamiento de una
diversidad de fuentes de informacién secundaria
(encuestas de opinién, registros administrativos)
y terciaria (otras investigaciones).

Créditos:
Segln se resume en cuadro anterior.

Principales estandares
sobre los que aporta informacion:

Las investigaciones tematicas aportaron informa-
cion novedosa, sustancial y critica sobre las buenas y
malas practicas del ejercicio democratico en los te-
mas seleccionados. Los temas son los siguientes:

1. “Rendicion de cuentas y representacion respon-
sable”. Trata 15 indicadores relacionados con
temas clave en el dambito de la representacién
con rendicion de cuentas.

2. “Democracia local”. Trata 14 indicadores rela-
cionados con la vivencia democratica y la repre-
sentacion en el ambito municipal.

3. “Trato ciudadano”.Trata 20 indicadores relacio-
nados con la civilidad y el pluralismo politico.

4. “Identidad comun con la nacionalidad costarri-
cense (unidad civica nacional)”. Trata 10 indica-
dores relacionados con la tolerancia, el pluralismo
y la pertenencia a la nacionalidad costarricense.

En total, 37 indicadores correspondientes a 16
estandares fueron abordados por alguna de las in-
vestigaciones tematicas.

Hallazgos de mayor interés:
Via ejemplificacion puede destacarse el tipo de
aporte de las investigaciones temadticas: por una

CUADRO 1A.4
Investigaciones tematicas contratadas

Autor Tema

Hugo A. Muiioz Rendicion de cuentas.
Roy Rivera Democracia a nivel local.
Max Esquivel Trato de las instituciones
y Juany Guzmdn al ciudadano.

Rodolfo Cerdas ~ Unidad civica nacional.

parte, la distincion entre una unidad nacional in-
cluyente, originada en valores civicos, y otra, de
caracter excluyente, basada en una supuesta ho-
mogeneidad étnica; por otra parte, el trato al ciu-
dadano dispensado en las instituciones publicas
como un tema propio de la calidad de la democra-
cia, abordado mediante el estudio de quejas pre-
sentadas ante la Defensoria de los Habitantes de la
Reptblica.

Disponible en pagina web:
Todas las investigaciones tematicas.

Ficha 9: ANALISIS
Analisis juridicos JURIDICO

Descripcion:

Se trata de analisis técnico-juridicos especiali-
zados, sobre temas especificos, que estudian el de-
recho (como hecho, como norma y como valor).
Los informes son documentos cortos que contie-
nen una opinién legal sobre un tema. Estos anali-
sis fueron colaboraciones gratuitas.

Documentos disponibles en pagina web:
Documentos citados en el cuado 1A.5.

Recoleccion documental

La recopilaciéon documental incluye el acopio
de informacién proveniente de fuentes primarias
(registros administrativos) y secundarias, sean
textos o datos estadisticos. Este esfuerzo fue muy
importante dentro del trabajo de campo, pues en
el caso de los registros administrativos permitio
acopiar informacion relacionada con 50 indicado-
res pertenecientes 28 de los estandares de la Audi-
toria. La recopilacién bibliografica allegd estudios
relacionados con 64 indicadores correspondientes
a 25 estandares.

Ficha 10: REGISTROS
Registros administrativos ADMINISTRATIVOS

Descripcion:

Los registros administrativos contienen la in-
formacion, generalmente sistematizada y corro-
borada, que las instituciones publicas y privadas
generan sobre sus actividades; por ejemplo, casos
tramitados, eficiencia y resoluciones emitidas. Los
registros administrativos sirvieron como referen-
cia para los paneles de expertos y dieron funda-
mento empirico sistematico a los métodos inter-
pretativos (cuadro 1A.6).

La compilacion de los registros administrati-
vos se efectué mediante dos procedimientos
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CUADRO 1A.5

Analisis juridicos realizados

Autor

Fernando Castillo

Tema

Informacion sobre financiamiento piblico a los partidos politicos.

Hugo A. Mufioz

Proteccidn de derechos: acceso a medios juridicamente establecidos.

Laura Chinchilla

Proteccidn de derechos: acceso iqualitario a la justicia e independencia del Poder Judicial.

Fernando Guier

Medios de comunicacion colectiva y normativa legal.

Sergio Vinocour

Delitos de cuello blanco y acceso a medios para combatir la corrupcion.

Aldo Milano

Trasgresion a las normas que rigen la prestacion de los servicios publicos.

Fernando Castillo

Mecanismos para la participacion ciudadana en la formacidn de politicas publicas.

José Manuel Nifiez

Legislacion en materia de participacion ciudadana.

Ronny Rodriguez

Financiamiento de partidos politicos.

Ana Virginia Calzada

Rendicion de cuentas y recurso de amparo en politicas publicas.

Rocio Cerdas

Libertad de expresion de los diputados en el proceso legislativo

Francisco Dall”Anesse

Sujecién a la ley de representantes, funcionarios de confianza y servidores publicos.

Jaime Ordofiez

Reserva de ley y ambito de los decretos ejecutivos.

Magda Inés Rojas

Las facultades legislativas del Poder Ejecutivo.

Jorge Calderdn

Relaciones entre el Ejecutivo y Asamblea Legislativa.

Maruja Chacén

Campafias electorales y proteccion de derechos.

Hugo A. Mufioz

Politicas publicas.

Roxana Arroyo

Proteccidn juridica de los derechos de las mujeres.

Lena White

Proteccidn juridica a grupos étnicos y de género.

Rubén Chacén

La proteccion de los derechos de los indigenas.

Rodrigo A. Carazo

CUADRO 1A.6

Proteccion juridica a los derechos de las minorias étnicas.

Principales registros administrativos empleados

Fuente

Casa Presidencial

Tipo de registro o base de datos

Archivo de decretos ejecutivos.

Asamblea Legislativa

Estadisticas legislativas.

Poder Judicial

Estadisticas judiciales.

Tribunal Supremo de Elecciones

Registro de denuncias por irreqularidades electorales.

Defensoria de los Habitantes

Base de datos de quejas de los habitantes.

Sala Constitucional

Base de datos de votos por sentencia y derecho afectado.

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Registro de organizaciones sociales.

Direccion Nacional de Desarrollo Comunal (DINADECO)

Registro de organizaciones comunales.

Registro Nacional

Registro de asociaciones civiles.

Direccion General de Servicio Civil

Registros de empleo publico.

Partidos politicos

Registro de asambleas, normas y procedimientos.

Medios de comunicacién colectiva

Bases de datos de noticias de A/ Diay La Nacion.
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complementarios. En el primero, la compilacién
se hizo como parte de un estudio sobre un tema
especifico (v.gr. una ponencia especializada, una
investigacion tematica); en el segundo, la compi-
lacién se realizé como un estudio independiente,
orientado a identificar, verificar y valorar informa-
cién de interés para los propositos de la Auditoria.

Créditos:

Personal del equipo técnico del Proyecto Esta-
do de la Nacién (Elisa Sanchez, Alberto Lopez,
Rosslyn Jiménez, Vera Brenes y Evelyn Villarreal)
tuvo a su cargo la recopilacién de informacion.

Erick Jiménez y Angélica Chinchilla levantaron
la informacién del Registro Nacional sobre asocia-
ciones y Laura Arguedas la de sociedad civil.

Estos registros administrativos se encuentran
disponibles en las oficinas del Proyecto Estado de
la Nacioén, en la modalidad de hoja electrénica.

Documentos disponibles en pagina web:
Registro reprocesado de organizaciones de la
sociedad civil.

Ficha 11: 0TRAS
Recopilacion bibliografica INVESTIGACIONES

y de estudios previos

Descripcion:

El trabajo de campo recopil6é una bibliografia
muy amplia de las publicaciones relacionadas con
los temas de la Auditoria, tanto de autores costa-
rricenses como de extranjeros; en total se reunioé
cerca de 1.500 fichas debidamente levantadas. La
bibliografia se sistematiz6 mediante una base de
datos especializada, Thesaurus, que incluye refe-
rencia a videocintas, casetes y sitios en internet.

Las fuentes de las que se extrajo la informacion
son bibliotecas publicas ubicadas en:

o Las cuatro universidades publicas, incluyendo
todos sus centros regionales.

« La Corte Suprema de Justicia.

o La Asamblea Legislativa.

« La Biblioteca Nacional.

« Archivos Nacionales.

« La Corte Interamericana de Derechos Humanos.
« El Centro de Documentacién del Instituto Inte-
ramericano de Derechos Humanos.

« Bibliotecas en el exterior (por ejemplo, Univer-
sidad de Texas en Austin y la Biblioteca del Con-
greso de los Estados Unidos).

Créditos:
Lucrecia Molina, bibliotecaria del Instituto In-
teramericano de Derechos Humanos.

La base de datos se encuentra disponible en las
oficinas del Proyecto Estado de la Nacion.

Proceso de evaluacion

Por proceso de evaluacion se entiende el
modelo, las normas, los criterios y los procedi-
mientos que paneles de evaluadores especializados
emplearon, en su condicién de expertos, para
evaluar el grado de cumplimiento de las aspiracio-
nes democraticas -o estandares de alta calidad- en te-
mas especificos de la vida politica del pais, con base
en la informacién recopilada durante el trabajo de
campo. Este proceso de evaluacién tomé como refe-
rencia la propuesta original de ejecucion de la Audi-
toria ciudadana (Gutiérrez y Vargas-Cullell, 1998).

El planteamiento original del modelo de eva-
luacién puede ser consultado en la pagina web
www.estadonacion.nu.or. En general, el proceso
de evaluacién respondio a este planteamiento pe-
ro, como ocurre con cualquier propuesta metodo-
légica, en la practica fue necesario efectuar ciertas
modificaciones para ajustarlo a la disponibilidad
real de tiempo, recursos financieros y humanos.
En esta seccion se sintetiza los principales conteni-
dos del modelo de evaluacion, se describe las mo-
dificaciones al planteamiento original y las razo-
nes que originaron tales cambios. Cabe advertir
que el detalle de las valoraciones, criticas y suge-
rencias formuladas por cada uno de los 10 pane-
les de evaluacién se presenta en los capitulos co-
rrespondientes, en la tercera parte de este informe.

Introduccion

La evaluacion de los hallazgos del trabajo de
campo fue la ultima fase en la ejecucién de la Au-
ditoria ciudadana (véase el Prélogo de este informe).
Se basé en un modelo con referencia a criterios,
pues lo que interesé fue valorar el desempeio del
pais en areas especificas de su vida politica, de
acuerdo con ciertos estandares de calidad demo-
cratica previamente definidos por el Consejo Con-
sultivo de la Auditoria®.

El proceso comprendié dos actividades: por
una parte, la desagregacion analitica de los estan-
dares (un movimiento de lo general a lo especi-
fico), con el fin de establecer criterios claros para
la evaluacion de los resultados; y, por otra, un pro-
ceso de agregacion de las valoraciones de las y los
expertos evaluadores para poder arribar a juicios
globales sobre los estandares (es decir, un movi-
miento de lo especifico a lo general). La desagre-
gacion analitica de los estandares de alta calidad
democratica implico la definicién de variables, indi-
cadores y condiciones de evaluacién, y proporciond
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GRAFICO 1A.1

Proceso de agregacion y desagregacion de la Auditoria

10 dominios
tematicos

L 33 aspiraciones

democraticas

EVALUACION

b 138 variables

INVESTIGACION

RECUADRO 1A.1

L> 230 indicadores

Naturaleza de la evaluacion de la Auditoria ciudadana

n su sentido mas bdsico, la Auditoria es una

deliberacion  (conversacidn, didlogo) entre

ciudadanos sobre la democracia costarricense.
Ciertamente, es una deliberacion que se atiene a reglas
formales para arribar a un fin especifico: emitir una
opinion informada sobre la calidad de la democracia, con
repercusiones en el debate de los asuntos publicos del
pais. Se trata de un didlogo altamente formalizado.
Mediante estas reglas formales se tiene acceso a una
informacion comdn y se establece las condiciones y
criterios para la evaluacion, con el propésito de facilitar
el didlogo y garantizar la maxima precision posible en el
significado de las calificaciones y de los acuerdos vy
desacuerdos entre los evaluadores. Esto hace distinta a la
Auditorfa de una conversacién casual. Pero no por ello
deja de ser una deliberacion. Y este reconocimiento es
muy importante para entender el alcance y limitacion de
los juicios evaluativos que realiza la Auditoria ciudadana.
En primer lugar, la evaluacion sobre la calidad
democrdtica se ajusta a los indicadores, las prequntas de
evaluacion y los estandares definidos. No puede
extrapolarse a otros temas que no fueron cubiertos por
las investigaciones. En sequndo lugar, las "notas" son
juicios intersubjetivos, es decir, criterios elaborados en
comun por dos o mas personas luego de revisar cierta

informacién, y no son calificaciones objetivas e
irreversibles sobre la democracia costarricense.
Finalmente, es evidente que paneles de investigacion
integrados de diferente manera podrian arribar a
conclusiones distintas, incluso después de examinar la
misma informacion. El cuidado por conformar paneles
con un equilibrio de personas de diversos sectores
sociales y politicos procurd minimizar los sesgos a favor
de una u otra corriente de pensamiento, pero no
contrarresta esa situacion. Que paneles distintos puedan
arribar a conclusiones distintas es un hecho cierto e
inevitable, pero no sélo para una Auditoria ciudadana. Lo
mismo ocurre con las percepciones y juicios de las
personas, 0 con los estudios cientificos sobre procesos
sociales. No podria evitarse este riesgo alin cuando en
una evaluacion participaran todos los habitantes del pas.

¢Qué aportan, entonces, los juicios evaluativos de los
paneles? Mucho. Son juicios informados sobre temas
relevantes para la democracia costarricense; indagan mas
alla de los prejuicios sobre esta democracia; constituyen
una nueva forma de deliberacion publica; tienden puentes
entre ciudadanos de diversa procedencia social y politica;
estimulan el debate critico y respetuoso y ayudan a
desarrollar una nueva practica de participacion en los
asuntos publicos y de peticion de cuentas.
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los criterios de evaluacién a las y los expertos. Pa-
ra la agregacion de sus calificaciones, se diseid
una escala de evaluacion ordinal de cinco grados
para calificar el grado de cumplimiento percibido
de un estdndar y un método que permite sumar
resultados, desde los indicadores hasta los estan-
dares. Se formé 10 paneles de evaluacién, cada
uno integrado por al menos 3 personas y a cargo
de un tema especifico’.

En el disefio original de la fase de evaluacion de
la Auditoria se plante6 la participacién de tres ins-
tancias en el proceso: el equipo técnico, los pane-
les de evaluacién y una junta consultiva cuya fun-
cién seria resolver consultas de los evaluadores,
sustituir panelistas en caso de renuncia y, en gene-
ral, tomar decisiones sobre la marcha de la evalua-
cién. En la practica, esta junta consultiva no operd
y el equipo técnico asumid esas funciones'.

Modelo de evaluacion

El modelo de evaluacion de la Auditoria con-
tiene la especificaciéon de un conjunto de reglas y
criterios comunes para todos los paneles evalua-
dores. Su propésito fue asegurar que las califica-
ciones individuales y colectivas de los expertos
sobre la calidad democratica se establecieran co-
mo resultado de procesos similares y mediante la
aplicacion de escalas comunes de evaluacion. Estas
calificaciones son valoraciones sobre cudn cercana
o lejana se encuentra la vida democratica en Cos-
ta Rica en relacién con un horizonte de buenas
practicas (USCD). Como se senald en el Prélogo, el
USCD, formado por 33 estandares o aspiraciones

CUADRO 1A.7

Ejemplos de un indicador de comprobacion y un indicador de evaluacion

Tipo de indicador

Comprobacidn

de alta calidad democratica y su desagregacion en
138 variables, fue aprobado por el Consejo Con-
sultivo de la Auditoria en agosto de 1998, luego
de un proceso de consulta y discusion''.

Es importante reiterar que el punto de partida de
la evaluacion fueron los estindares o aspiraciones
democraticas. Los estandares son los criterios para
evaluar la vida democratica. De acuerdo con la In-
ternational Organization for Standardization (ISO)
un estandar es “un acuerdo documentado que con-
tiene especificaciones técnicas u otros criterios es-
pecificos para ser empleados de manera consistente
como reglas, guias o definiciones de caracteristi-
cas” que permiten juzgar si una cosa es apropiada
para el fin que se persigue (www.iso.com). En sin-
tesis, un estandar es un acuerdo documentado so-
bre una buena practica democratica que, de exis-
tir en Costa Rica, permitiria afirmar que en el pais
existe una alta calidad democratica en esa materia.

En la evaluacidn, asi como en la investigacion,
la identificacién de las variables fue el primer pa-
so para la evaluacion de los estandares. Una varia-
ble es un componente o atributo de una aspiraciéon
democratica, definido como tal por el Consejo
Consultivo. En la Auditoria existen variables unidi-
mensionales y multidimensionales. Una variable es
unidimensional cuando mide una sola caracteristi-
ca, y multidimensional cuando mide dos o mas ca-
racteristicas. Cada dimensién de una variable fue
medida por un indicador distinto. Asi, las 138 va-
riables fueron desagregadas en 240 indicadores.

Para efectos de la evaluacién de la calidad de-
mocratica, la desagregacion analitica de cada uno

Nombre del indicador

Existencia de mecanismos
de consulta publica en la
aprobacién del gasto publico

Definicion

Los procedimientos establecidos para

la aprobacion del gasto publico por las
instancias respectivas incluyen un plazo
definido para la convocatoria y realizacién
de audiencias publicas con expertos,
interesados y pdblico en general, para
manifestarse sobre las iniciativas.

Tipo de valoracion

No se cumple: revision de la
legislacion y el Reglamento de
la Asamblea Legislativa

Evaluacion

Ejercicio de censura por parte
de medios de comunicacion
colectiva

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000.

Los medios de comunicacidn colectiva

se abstienen de ejercer censura previa
sobre las manifestaciones de las personas
que recurren a ellos o son entrevistados
por ellos.

Mayoria del panel:
cumplimiento general
Minoria del panel:
cumplimiento medio
Con base en el trabajo de campo.
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CUADRO 1A.8

Indicadores de comprobacion, de evaluacion e indicadores descartados

¢Tipo de indicador?

240 indicadores

éInformacion disponible?

e 3 1() indicadores de comprobacion - > Comprobacion por equipo técnico

170 indicadores de evaluacion ——> @R CIUCEITEL AR LI EL LI

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000.

de los niveles de analisis antes citados (estindares,
variables e indicadores) implico tres pasos: agrupa-
cién de estandares en dominios tematicos, transfor-
macioén de las variables en preguntas de evaluacion
y, finalmente, la definicién de los indicadores y su
especificacion en condiciones de evaluacion.

Las preguntas de evaluacion

Fn la evaluacién, las variables fueron converti-
das en preguntas. Estas preguntas son las interro-
gantes que los expertos debian calificar, una especie
de guidén de evaluacion. La mayoria de los paneles
debi6 contestar entre 10 y 16 preguntas, excepto
en los temas de la calidad democratica de la admi-
nistracién de la justicia, de la opinién publica y de
los gobiernos locales. En los dos primeros casos,
cada panel debio6 responder una cantidad superior
de preguntas; en el tltimo, so6lo 4.

La redaccién de las preguntas fue, por lo gene-
ral, fiel al texto aprobado por el Consejo Consulti-
vo como desagregacion del estandar. Sin embargo,
hubo tres tipos de modificaciones que conviene
senalar:

o Modificaciones de estilo para contar con pre-
guntas claramente redactadas. En estos casos, no
se alter6 el sentido original.

« Modificaciones de fondo, cuando una revision
cuidadosa detecté imprecisiones o errores evi-
dentes en el texto original, que no habian sido
advertidos. En estos casos, el equipo técnico eli-
min6 el error, o enmendd la imprecision
tomando como referencia el texto del estandar
y procurando una reformulaciéon apegada al
sentido del estdndar. Cabe sefialar que 10 de las
138 variables estaban en esa situacion.

(existe informacion)

30 descartados
(no existe informacion)

o Eliminacion de la variable cuando, al ser trans-
formada en pregunta de evaluacion, el equipo
técnico determind que era redundante; 3 varia-
bles de las 138 tenian esa condicién.

Especificacion de los indicadores de evaluacion

Cada uno de los 240 indicadores fue enuncia-
do y definido. El objetivo fue proporcionar a los
evaluadores cddigos de entendimiento comunes y

RECUADRO 1A.2

Ejemplo de las piezas
de informacion disponibles para un indicador

| indicador de “elecciones municipales limpias” te-
nia 4 piezas de informacion provenientes de 4 mé-
todos distintos:

« Ndimero de denuncias por fraude electoral o irrequla-
ridades presentadas ante el Tribunal Supremo de Elec-
ciones (registros administrativos).

« Nimero de quejas planteadas ante los medios de co-
municacion colectiva por fraude electoral o irrequlari-
dades (registros administrativos).

« Porcentaje de personas que creen que las elecciones
en Costa Rica son limpias (encuesta nacional).

«» Percepciones de grupos focales sobre la limpieza de
los comicios (grupos focales).

En estos casos, el equipo técnico identificd, ordend v
asequré que las y los evaluadores recibiesen todas estas
piezas de informacién como parte del material de evaluacién.
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precisos para la revision del material empirico y su
evaluacion posterior. Esta minuciosa labor requi-
ri6 rondas sucesivas de discusién critica dentro del
equipo técnico, con el fin de asegurar que la defi-
nicién de cada indicador fuese lo mas clara posi-
ble, consistente con la pregunta de evaluacién y
coherente con las definiciones de otros indicado-
res similares.

Los indicadores fueron clasificados en dos gru-
pos. El primero fue denominado “indicadores de
comprobacién”, pues incluye los indicadores que
refieren a la existencia o no de una caracteristica
deseable y no al grado (o manera) en que ésta
existe. En estos casos no es necesaria la evaluacion
de un panel de expertos, pues basta la comproba-
cién de su existencia (o inexistencia) para exami-
nar cémo se comporta el indicador. El desempetio
del pais en los temas referidos por indicadores de
comprobacion fue verificado por el equipo técni-
co de la Auditoria.

El segundo grupo fue denominado “indicado-
res de evaluacion”, pues incluye todos los indica-
dores que refieren al grado (o manera) en que una
caracteristica deseable existe en Costa Rica. Estos

CUADRO 1A9

Representacion sintética del proceso de
desagregacion analitica para la etapa de evaluacion

Nivel de analisis

33 estdndares

l

138 variables

240 indicadores

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000.

20

Pasos metodoldgicos

Y

Agrupacién en

<<

<

10 dominios tematicos

<

Transformacidn en
138 preguntas de evaluacion

>

Y

Definicién de

<<

240 indicadores

Seleccion de indicadores evaluables

Definicion

de condiciones
de evaluacion
por indicador

fueron los indicadores sometidos a la valoracién
de los paneles de expertos.

El siguiente paso fue examinar la informacién
disponible para cada indicador. Esta revisiéon per-
miti6é determinar que, para ciertos indicadores, no
existia informacion o que ésta no se relacionaba
directamente con el tema. En estos casos, el equi-
po técnico realizd un ultimo esfuerzo de busque-
da e identificacién de informacién para subsanar
vacios. Concluido este trabajo, se cotejo de nuevo
la informacién con los indicadores y se descartd
aquellos indicadores sin informacién (cuadro 1A.7).

RECUADRO 1A.3

Problemas practicos con los
indicadores y condiciones de evaluacion

lo largo del proceso de evaluacion de la Auditorfa,

los paneles detectaron problemas con ciertos indi-

cadores y condiciones de evaluacion. La especifi-
cacion de 210 indicadores y de mds de 450 condiciones
de evaluacion se realizé en un periodo muy corto, debi-
do a los apremiantes plazos del cronograma de trabajo.
Ello impidi6 que se realizara un debido proceso de veri-
ficacion de la consistencia y confiabilidad de los indica-
dores y las condiciones con grupos de expertos. En dos
paneles, el de cultura civica y el de opinién pdblica, las y
los evaluadores fueron especialmente criticos a este
respecto. Por otra parte, en todos los paneles hubo de-
bates, mds o menos prolongados, sobre la jerarquia de
las fuentes de informacidn.

En los capitulos del informe se consigna los casos en
que los evaluadores formularon criticas metodoldgicas.
El hecho de que el modelo de evaluacién fuese definido
cuando ya habia avanzado el proceso de ejecucion de la
Auditoria contribuyd al surgimiento de problemas de
consistencia de los indicadores y las condiciones de eva-
luacidn. Es necesario reconocer que, por ser esta una
primera experiencia de exploracion de la calidad demo-
crética, al inicio no se tenfa una idea precisa sobre la
complejidad metodoldgica y técnica de una evaluacion
participativa. La principal leccién aprendida es que, en
una préxima experiencia, la especificacion del modelo
de evaluacion debe realizarse desde el principio, junto
con el disefio del trabajo de campo.

Finalmente, la decision de no jerarquizar a priorilas
fuentes de informacion y dejar esta discusion como una
tarea propia del panel ciertamente gener6 debates so-
bre su pertinencia, pero, en general, facilitd la discusion
de los temas sustantivos entre las y los evaluadores. De
esta manera ellos tuvieron que crear criterios de inter-
pretacion comunes (cuando fue posible), en vez de limi-
tarse a aplicar criterios previamente establecidos.
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CUADRO 1A.10

Escala de evaluacion aplicada por los paneles de evaluadores

Escala Categoria Definicion

5 Cumplimiento pleno

En el indicador bajo examen se cumple plenamente la aspiracion de alta

calidad democratica y no se detecta problemas.

4 Cumplimiento general En el indicador bajo examen se cumplen en general la aspiracion de alta
calidad democratica; se detecta problemas, pero éstos tienen una
importancia secundaria.

3 Cumplimiento medio En el indicador bajo examen existe un balance de logros e incumplimientos
que crean una equidistancia entre el cumplimiento pleno
y un incumplimiento severo.

2 Incumplimiento general En el indicador bajo examen se incumple en general la aspiracion de alta
calidad democratica; se detecta logros, pero éstos tienen una importancia
secundaria.

1 Incumplimiento severo En el indicador bajo examen se incumple severamente la aspiracion de alta

o frontera critica

calidad democratica y no se detecta logros.

Nota: el nombre de las categorias es ligeramente distinto al consignado en el modelo original de evaluacién. Sin embargo, no cambié el

tipo de escala ni la definicién de cada categoria.

FUENTE: ADAPTADO DE PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000.

Medicidn del desempefio
de los indicadores: las condiciones de evaluacion
La revision de la informacién disponible para
cada indicador arrojé que, en muchos casos, exis-
tia material proveniente de distintos métodos de
investigacion. Cada fuente ofrecia datos distintos,
que no podian ser sumados u ordenados por me-
dio de una jerarquia a priori sin recurrir a supuestos
dificiles de defender (recuadro 1A.2). En ningtin
Caso se supuso que una percepcion era mas (o
menos) importante que una denuncia ante el Tri-
bunal Supremo de Elecciones, o que una queja an-
te un medio de comunicacién, pues se carecia de
un fundamento teérico para hacerlo. La jerarqui-
zacion de la informacién fue, precisamente, parte
de las discusiones de los paneles de expertos a la
hora de formular sus calificaciones.
“No hay manera de cruzar o combinar los crite-
rios subjetivos y objetivos de forma que sean
mutuamente armonicos e intersubjetivamente
univocos. Imponer solo criterios objetivos seria
claramente paternalista. Por el otro lado, aceptar
solo criterios subjetivos es prohibirse examinar
y criticar como las preferncias reveladas (de
las personas) pueden ser causadas por un bajo

desarrollo humano y por una ciudadania de ba-
ja intensidad. No podemos, entonces, dejar de
adoptar ambos criterios” (O Donnell, 2000).

El procedimiento fue, primero, identificar las
fuentes de informacién y, luego, suponer que la
informacién que cada una arrojaba era indepen-
diente. Independiente significa que cada pieza o
“celda” de informacién observada por alguno de
los métodos de investigaciéon era valorada por
aparte y en relacion consigo misma. Esta, la uni-
dad maxima de desagregacion, fue denominada
“condicion de evaluacion”. Cada indicador fue
medido por dos o mas condiciones de evaluacién
(el rango oscil6 entre 2 y 5). En total se especifi-
c6 mas de 450 condiciones de evaluacion.

Con la definicién de las condiciones de evalua-
cién se concluy6 el proceso de desagregacién ana-
litica de los estandares. Las y los evaluadores tuvie-
ron asi un “puente” que conectaba cada parte de
informacién con un indicador, pregunta de eva-
luacién y aspiracion o estandar democratico. Esta
desagregacion es, por asi decirlo, el mapa de los
vasos comunicantes entre los procesos de investi-
gacion y evaluacién de la Auditoria ciudadana
(cuadro 1A.8).
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RECUADRO 1A.4

Razones por las que se vario la funcion
del juicio con base en criterios definidos
durante la fase final de la evaluacion

n el modelo original de evaluacidn se estipulaba
gue, durante la fase colectiva de trabajo, las y los
evaluadores revisaban el juicio compartido “para
asequrar la correcta aplicacion de las condiciones de eva-
luacion” antes de iniciar la discusion tendiente, de ser po-
sible, a arribar a un juicio de experto consensual. En Ia
practica se aplicé un procedimiento distinto. En la fase
colectiva no se revisd la calificacion de los juicios com-
partidos, sino que, con base en los resultados de las cali-
ficaciones individuales de experto, la discusion se desa-
rrolld sobre los indicadores en los que no existia acuerdo,
con el fin de arribar a un juicio colectivo de experto.
Las razones que justificaron esta modificacién fueron
las siguientes:

« La revision de los juicios compartidos era un proceso
lento, engorroso e implicaba una inversion de tiempo
considerable de las y los evaluadores. Era reabrir el
proceso desde el inicio.

» La parte pendiente era la revision de los desacuerdos,
para determinar si éstos obedecian a diferencias pro-
fundas e insalvables de criterio, 0 a matices subsana-
bles. Era alli donde debia concentrarse la discusion.

» La funcidn principal del juicio compartido habia sido es-
tablecer un terreno comin de evaluacion, cosa que sf
hizo, y servir de quia para la lectura de los hallazgos
del trabajo de campo. Aplicar el juicio compartido en
etapas ulteriores era encasillar a las y los evaluadores
y reducirlos a verificadores del cumplimiento de las
condiciones de evaluacion definidas por el equipo téc-
nico. Ello significaba desaprovechar su conocimiento
experto.

» La opcidn escogida fue pedir a las y los evaluadores co-
mentarios criticos sobre el juicio compartido, o aclara-
ciones a comentarios escritos por ellos en los cuader-
nos de evaluacion.

La calificacion de la calidad democratica

Escala de evaluacion

Las y los evaluadores aplicaron una escala ordinal
de 5 grados en los juicios que emitieron. En todos
los casos, la escala respondio a la siguiente pregun-
ta: ;se cumple con el estandar de alta calidad demo-
cratica en el indicador bajo examen? Las 5 categorias

definidas para responder esta interrogante
corresponden a una escala de Lickert (cuadro 1A.9).

Tipos de valoracion

El proceso de valoracion de los hallazgos del tra-
bajo, con base en la escala mencionada, compren-
di6 dos tipos de juicio por parte de los evaluadores.
El primero fue el juicio con base en criterios pre-
definidos (o juicio compartido). Se realiz6 a par-
tir de una especificacién de las condiciones de
evaluacion formuladas por el equipo técnico, co-
munes a todos los evaluadores y expresamente
aceptadas por ellos. Las personas asignaron una ca-
lificacién cifiéndose a los criterios y normas entre-
gadas. En este caso, su labor evaluadora se caracte-
riz6 por la lectura y verificacion de la informacién
recibida y su ubicacion dentro de la escala que le
fue entregada. El punto de partida fue la valora-
cién de cada una de las condiciones de evaluacién
establecidas para un indicador vy, luego, la aplica-
cién de un método simple de agregacion de pun-
taje para establecer una calificaciéon por indica-
dor'. El segundo tipo de juicio fue el juicio de
experto y se realizd con base en los conocimien-
tos y percepciones de cada evaluador. Aqui la per-
sona tuvo libertad para especificar sus criterios y
asignar una calificacién que podia o no ser con-
cordante con la del juicio compartido. En sintesis,
en la valoracién los expertos aplicaron el juicio
compartido y el de experto.

En el planteamiento original del modelo de
evaluaciéon se indicaba que el juicio con base en
criterios definidos, o juicio compartido, era “la ba-
se principal de la evaluacion de la vida democrati-
ca” y que el juicio de expertos tenia “una funcién
complementaria al juicio compartido; puede mo-
dificarlo pero no anularlo completamente” (Pro-
yecto Estado de la Nacién, 2000). Para expresar la
calificacién total otorgada por un evaluador en un
indicador, se aplic6 una férmula que dio mas peso
al juicio compartido que al juicio de experto, de
manera que para modificar sustancialmente la cali-
ficacién del juicio compartido, el evaluador debia
expresar una importante discrepancia en su juicio
de experto” . Esta féormula de agregacién fue cono-
cida por los evaluadores en la sesiéon de induccion,
pero le correspondio al equipo técnico aplicarla:
CF = JC + (JC-JE)/3
donde JC = calificacién obtenida en el juicio compartido; JE=
calificacién obtenida en el juicio de experto y CF = califica-
ciéon final de evaluador. El resultado se redondea al ntimero
entero mas cercano.

El proceso seguido fue un tanto distinto. Este
método de agregacion se aplico a todas las califica-
ciones individuales de los evaluadores; ello permitio
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CUADRO 1AM

Procedimiento analitico y metodolagico de la evaluacion

Agregacion de resultados
por el equipo técnico

Aspiracion democratica
Prad = = Pre/E

T

Pregunta de evaluacion
Pre = 3 Pri/l

Evaluadores y equipo técnico: evaluacion por indicador (Pri)

Fase colectiva Calificacion final= JC + (JC-JE)/3
(sesion conjunta) T 5
(

Ratificacion)

Fase individual
(Cada evaluador
trabajd por separado)
Indicador

Pi = (Zpa /pmax) * 100

Calificacion final = JE

No
(Discusion)

édiscrepan
evaluadores?

Calificacion final: JC + (JC-JE)/3

Indicador
Juicio de experto

Condiciones de evaluacion

por indicador (1...i)

Juicio compartido

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000.

compararlas entre si, pues todas las personas ha-
bian aplicado los mismos criterios y escalas de
evaluacion. Sin embargo, contra lo previsto, en la
fase de trabajo colectivo del panel, el nico juicio
aplicado fue el juicio de experto (recuadro 1A.4).
La razén principal fue una reevaluacion del alcan-
ce y la pertinencia del juicio compartido en la l-
tima fase de la evaluacion.

Los desacuerdos entre panelistas

Los acuerdos y desacuerdos entre las y los pa-
nelistas sobre la calificacién de un indicador eran
resultados igualmente importantes para la Audito-
ria. Por ello, a las y los panelistas se les reiterd la
solicitud de que no forzaran “consensos” o nego-
ciaran calificaciones cruzadas (aceptar una califi-
cacion desfavorable en un asunto, para lograr de
los demas una calificacién favorable en otro).

En el informe final se consigna escrupulosa-
mente los casos en que la calificaciéon grupal fue

Juicio de experto

producto de calificaciones discrepantes. Ademas,
se insert6 recuadros de texto en los cuales se resu-
men los motivos y razonamientos relacionados
con esas discrepancias.

Agregacion de calificaciones

La evaluacion procedié en un sentido contrario
al proceso de desagregacion analitica descrito en
una seccion anterior. En efecto, dentro de cada do-
minio tematico, los evaluadores valoraron cada
uno de los indicadores. Luego, mediante un senci-
llo procedimiento aritmético, el equipo técnico
agregd los resultados en cada pregunta de evalua-
cién v, finalmente, en cada aspiracién democrati-
ca. La base del proceso de evaluacion fue, enton-
ces, la valoracién de los indicadores y no el
estandar democratico. Se traté de una calificacién
modular: una vez valorados los indicadores, las
personas no tuvieron que realizar nuevas rondas
de calificacion de las preguntas de evaluacién y los
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estandares democraticos. El equipo técnico sumo
los resultados obtenidos en el nivel mas bajo de la
escalera de abstraccion. El procedimiento analitico
seguido se presenta en forma resumida en el cua-
dro 1A.10. En los casos en que habia desacuerdos
entre los panelistas sobre la calificacién de un in-
dicador, este método de agregacion permitio arri-
bar a calificaciones grupales sobre las preguntas de
evaluacion y los estandares.

Fases de trabajo del proceso de evaluacion
Las fases de trabajo del proceso de evaluacién
fueron las siguientes:

o Preparacién del material de evaluacion. Esta etapa
comprendio la clasificaciéon de las investigaciones

CUADRO 1A.12

Sintesis del proceso de evaluacion

del trabajo de campo por aspiracién y variable,
y la elaboraciéon de un cuaderno de evaluacion
con las instrucciones, indicadores y condiciones
de evaluacion para las y los evaluadores. De esta
manera, cada experto recibié un archivo con la
informacién de base y un cuaderno de evalua-
cién para calificar el desempefio de los indica-
dores. En esta etapa, como ha sido sefalado, el
principal problema enfrentado fue la insuficien-
te verificacién de la consistencia y confiabilidad
de ciertos indicadores de evaluacion.

» Conformacion de los paneles de evaluadores. Se
formaron 10 paneles de evaluadores, en los que
participaron 34 personas (véase Reconocimien-
tos). Esta etapa implic6 un arduo trabajo, pues el

Etapa Cambio respecto Comentario Duracion Duracion
a disefio original original real
Preparacion del Ninguno La clasificacion del material hizo No prevista 3 meses
material de evaluacién que su lectura fuera dificil.
Poco tiempo para verificar
consistencia y confiabilidad
de condiciones de evaluacién
Conformacién de instancias ~ No se formd la junta consultiva No prevista
Sesion de induccion Ninguno Fue necesario combinar sesiones
colectivas con sesiones individuales
Conformacion definitiva No se cumpli6 en el plazo Lento y dificil encontrar sustitutos  1semana 3 semanas
de paneles previsto
Trabajo individual No se cumplié Subestimacion de la complejidad 1semana 4 semanas
de evaluadores con el plazo previsto de la tarea (promedio)
Procesamiento de No se cumplié Consultas con evaluadores 1semana 2 semanas
resultados individuales con el plazo previsto demoraron el procesamiento
Sesiones colectivas No se aplicé juicio compartido.  Fue necesario aprovechar mas No prevista 5 semanas
Debate sobre desacuerdos el juicio de experto y optimizar
el poco tiempo disponible
Elaboracion de dictamenes No se cumpli6 Se sustituyo la elaboracion 1semana 6 meses
con el plazo previsto de dictamenes por redaccion
de capitulos
Retroalimentacion del proceso  Se realizé como parte No prevista 5 semanas

de las sesiones colectivas
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equipo técnico debioé persuadir a personalidades
politicas y académicas para que aceptaran parti-
cipar ad honorem en un ejercicio que implicaba la
inversion de una buena cantidad de tiempo (en
promedio, unos dos dias completos de trabajo,
ademas de la induccién y la sesion de trabajo
colectivo).

o Sesion de induccién de las y los evaluadores. En
esta etapa se convoco y se instruyo a las y los
evaluadores sobre las normas y procedimientos
de evaluacién, se realizaron ejercicios practicos
y se fijo un cronograma de trabajo. La tinica va-
riante con respecto al planteamiento original
consistié en que con algunos evaluadores la ac-
tividad fue individual, pues no pudieron asistir
a las dos sesiones de induccién convocadas por
el equipo técnico.

o Conformacién definitiva de los paneles de eva-
luacién. La diferencia con respecto al plantea-
miento original fue que, al no crearse una junta
consultiva, los cambios fueron decididos por el
equipo técnico. Como estaba previsto, fue nece-
sario realizar cambios de tltima hora en la inte-
gracion de los paneles. La sustitucion de panelis-
tas fue un proceso lento y dificultoso. En un
caso, no hubo otro remedio que permitir una
excepcion a la regla de que las personas que hu-
biesen realizado una contribucién puntual no
evaluaran el tema en el cual su contribucién for-
maba parte del material de evaluacion'.

o Fase individual de trabajo de los evaluadores. En
esta etapa, las y los evaluadores revisaron el ma-
terial de evaluacion, procedieron a calificar el
desempeio de los indicadores (juicio comparti-
do y juicio de experto) y formularon sus co-
mentarios. Concluyé con el envio de los cuader-
nos de evaluacion, debidamente llenos, de
vuelta al equipo técnico. Originalmente se pen-
s6 que esta etapa tendria una duracién de apro-
ximadamente 7 dias naturales, pero fue una es-
timacioén equivocada, pues las y los evaluadores
tardaron en promedio 4 semanas en realizar es-
ta tarea y hubo casos en que el proceso tomd 6
semanas. La principal razén fue una seria subes-
timacién de la complejidad de la labor de los
evaluadores (cuadro 1A.11).

« Procesamiento de los resultados de la calificacién
individual de las y los evaluadores. El equipo téc-
nico revisdé cuidadosamente los cuadernos de
evaluacion recibidos, consultd con los evaluado-
res cuando existian dudas sobre los comentarios

o la calificacién de un indicador, cred una hoja
electrénica para procesar los resultados, “vacié”
en estas hojas los resultados y cre6 un cuadro-
resumen para orientar el trabajo de las sesiones
colectivas de los paneles.

« Fase de trabajo colectivo de los paneles de eva-
luacioén. Las sesiones de trabajo se realizaron de
conformidad con el disefio del proceso de eva-
luacion, con la excepcién ya comentada: en esta
fase no se aplico el juicio compartido. En todos
los paneles, las sesiones colectivas fueron activi-
dades que dieron origen a discusiones en pro-
fundidad sobre la calidad de la democracia en
Costa Rica y a observaciones sobre el proceso de
evaluacion seguido. A juicio del equipo técnico,
esta fue una actividad clave de la Auditoria.

« Elaboracién de los capitulos. En el diseno origi-
nal del proceso de evaluacion se tenia prevista la
elaboracion de dictamenes cortos, en los que se
sintetizara los principales hallazgos de la investi-
gacién de cada estandar, las calificaciones y co-
mentarios de los evaluadores. En la practica, es-
ta etapa fue muy distinta: en vez de dictamenes,
el equipo técnico elabor6 capitulos mas exten-
sos, cada uno de los cuales presenta con cierto
detalle el material de evaluacién de cada panel y
los resultados del proceso. Varias razones expli-
can este cambio en el procedimiento. La prime-
ra es que es que el procesamiento de las discu-
siones de los paneles fue una actividad delicada,
pues debid desarrollarse un estilo de redaccion
que expresara certera y equilibradamente los
acuerdos y desacuerdos entre los panelistas. La
segunda razéon es que la elaboraciéon de las he-
rramientas para presentar sintéticamente los ha-
llazgos y calificaciones de los paneles consumio
mas tiempo de lo previsto. Implicé varias apro-
ximaciones sucesivas hasta obtener una version
satisfactoria. Finalmente, en el disefio original se
subestimo severamente la complejidad de la ta-
rea de sintetizar los principales hallazgos del tra-
bajo de campo. En la practica, el equipo técnico
tuvo que revisar todo el material de evaluacién,
seleccionar los hallazgos de conformidad con las
indicaciones de los panelistas y cuidar que la evi-
dencia respaldara los resultados de las evaluaciones.

Preparacion del informe final

La preparaciéon del informe final de la Audito-
ria ciudadana se realiz6 entre enero y abril de
2001. El equipo técnico elabor¢ la versiéon prelimi-
nar de cada capitulo. Estas versiones preliminares
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fueron colocadas en la pagina web www.estadona-
cion.or.cr. Se desarrollé una consulta privada con
los 34 panelistas y 42 miembros del Consejo Con-
sultivo, a quienes se les suministré una clave de
acceso para que, con plazos de aproximadamente
21 dias, comentaran estas versiones preliminares.
Aunque todos podian comentar sobre cualquier
capitulo, a las y los evaluadores se les pidi6 espe-
cificamente que revisaran el capitulo correspon-
diente a su panel.

El informe adopt6 un estilo narrativo particu-
lar. Los 10 capitulos que forman la tercera parte
del presente informe -su médula- tienen una or-
ganizacion modular:

o Una introduccién que justifica la importancia
del tema de la evaluacion, un resumen de la va-
loracion general del panel, los métodos de in-
vestigacion empleados, las limitaciones y ante-
cedentes relevantes.

« Los componentes principales de cada capitulo
son los estandares de calidad democratica. A su
vez, los estandares se dividen en las preguntas de
evaluacion.

« En cada estandar la presentacion de resultados se
organiza en dos secciones: a) Sintesis de resulta-
dos y evaluacion del panel; b) Informacién de
base.

 En la seccién “Resumen de hallazgos y resulta-
dos de evaluaciéon”se presenta cuatro cuadros y
un grafico: a) Resumen de las principales evi-
dencias; b) Otros hallazgos relevantes; ¢) Cuadro

resumen con la valoracién del panel sobre el es-
tandar; d) Grafico con las calificaciones del pa-
nel por indicador; e) Indicadores de comproba-
cién (cuando existen).

« En la secciéon “Informacién de base” se presen-
ta, con detalle, una seleccion de los resultados de
investigacion mas relevantes para el tema en eva-
luacién. Se divide por preguntas de evaluacion,
a cada una de las cuales corresponde un acapite
separado. Los acapites estan organizados a la ma-
nera de hipertextos. Se presentan “cipsulas de
informacion”, cada una de las cuales sintetiza
un hallazgo del trabajo de campo, independien-
te de cualquier otro y obtenido por medio de un
método de investigacion particular. Cada capsu-
la de informacién estd precedida por un icono
que representa al método de investigaciéon que
la respalda.

En sintesis, el informe de la Auditoria ciudada-
na no es un texto convencional, en el cual el autor
establece las conexiones logicas entre parrafos y
formula conclusiones. Es un “puntilleo” de las
piezas de informacion mas relevantes que empled
el panel de evaluacién respectivo para formular
sus calificaciones y observaciones. Se trata de un
texto que bombardea al lector pero, al mismo
tiempo, le deja amplio margen para sacar sus
propias conclusiones. Este estilo procura reflejar la
condiciéon esencial de la Auditoria: es un proceso
y un producto de una conversaciéon colectiva (no
una interpretacion acabada de autor) sobre la si-
tuacion actual de la democracia costarricense.
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Notas

1 Son tres las razones por las cuales el concepto de auditoria resultd itil a esta iniciativa:
a) Asi como las auditorias tradicionales hacen referencia a la rendicion de cuentas (Sheldon, 1996; General Accounting Office, 1988), la
evaluacion de la vida democratica en Costa Rica procurd extender el alcance de la rendicién de cuentas horizontal (0'Donnell, 1997).
b) Asi como las auditorias tradicionales establecen estandares desde los cuales se pueden juzgar las practicas reales en una empresa o
institucion, el estudio sobre la calidad de la democracia costarricense aplicé estdndares de evaluacion.
¢) "Cualquier auditoria consiste de una serie de indagaciones, pruebas, y reportes. Las indagaciones se hacen a través de entrevistas,
observaciones y estudios sobre la evidencia sustancial, para que el cliente logre tener una adecuada comprension sobre la situacién" (Sheldon,
1996). Igualmente, en la Auditoria ciudadana hubo un "cliente involucrado", las y los ciudadanos, e indagaciones basadas en una mezcla

ecléctica de métodos de investigacion y pruebas, que no conforman un ejercicio delimitado a ciertos temas.

2 No existe una relacién de necesidad entre un método y otro. Esto explica que la unidad bdsica para el trabajo de campo no sea el dominio en el
que se ubican los diferentes estdndares, ni siquiera los propios estandares. La unidad base o guia de investigacion fue cada uno de los indicadores

de la Auditoria.

3 El disefio de los estandares (y de los propios indicadores) como mddulos tematicos independientes tiene la ventaja de que la inconsistencia en el
abordaje de un método no tiene un efecto negativo sobre el conjunto. Asi por ejemplo, la falla de un investigador o colaborador en la realizacién de
un analisis juridico podria tener un peso especifico muy grande sobre la calidad del estudio del indicador en el que se ubique, pero el problema no

afecta o retrasa el tratamiento de otros estandares, o incluso el de otros indicadores del mismo estdndar donde ocurre el problema.

4 Algunos indicadores, por su naturaleza, debian ser estudiados por mds de una investigacion tematica o por mds de una ponencia especializada.
Es el caso, por ejemplo, de los indicadores relacionados con la participacion ciudadana en las politicas piblicas. Se recurrié a estudios juridicos y
administrativos sobre las oportunidades de participacion que las instituciones piblicas ofrecen a las y los ciudadanos, a la encuesta de opinién para
conocer percepciones y actitudes de participacion, a los grupos focales y a los registros administrativos. Hubo dos estandares completos -esto es,
que incluyen todos sus indicadores- en los que se considerd importante que fuesen estudiados por la mayor cantidad de investigaciones: el
estdndar referidoala fuerte creencia de la ciudadania en la democracia como valor en si mismo y como un medio politico adecuado para mejorar

el bienestar publico, y el estandar relacionado con la identificacion de la ciudadania como parte de una unidad civica nacional.

5 La combinacion de métodos intentd reducir las diferencias, inevitables, en la "profundidad" de la investigacion y evaluacion de los diversos
estandares. En la propuesta de ejecucion de la Auditoria, asi como en las reuniones del panel académico asesor, fue expresamente sefialado que no

todos los estdndares serian investigados con igual meticulosidad, pero que para todos los casos se acopiaria informacion novedosa y relevante.

6 En dos casos, los informes finales de investigacion no estaban listos cuando se inicid el proceso de evaluacion. Las razones para el atraso fueron
las siguientes:
o En el caso del ejercicio de los medios de comunicacidn, el disefio del ejercicio, la negociacion con las empresas y la duracién misma de la
observacién fueron un proceso bastante mas dilatado que el previsto originalmente. Al momento de la evaluacion, las y los evaluadores
disponian de un avance esquematico de investigacion (capitulo 12). Cabe sefialar que los resultados finales de este informe fueron conocidos por
el panel durante el proceso de redaccion del capitulo respectivo y no modificaron las calificaciones ni los términos de debate.
e Enelcaso de los Sitios Centinela, al momento de la evaluacion las y los evaluadores conocieron los resultados de una primera ronda de
ejercicios que incluyé a 4 municipios. La segunda ronda se realiz en forma paralela al proceso de evaluacién. La razon para este atraso fue que
los recursos comprometidos para esta iniciativa fueron transferidos al Proyecto Estado de la Nacion seis meses después de lo previsto. Al igual
que en el caso anterior, los resultados finales de este informe fueron conocidos por el panel durante el proceso de redaccion del capitulo

respectivo y no modificaron las calificaciones ni los términos de debate.
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7 En cada sesion participaron 6 6 7 personas, segun la lista de invitados suministrada por los responsables del proyecto. Esta forma de citar a las y
los participantes es parte de la obligacion que tiene la empresa Unimer, de no asociar resultados con la identidad de los participantes. Ademds, en
este estudio 5 personas solicitaron expresamente que se tuviera un especial cuidado en garantizar la confidencialidad de sus opiniones, ya que con

solo citar su cargo se les identificaria.

8 La decisién de adoptar un modelo con referencia a criterios fue recomendada por el panel de expertos en evaluacién que acompafi el disefio y
planeamiento de esta fase de la Auditoria. La otra opcion era adoptar un modelo de evaluacidn con referencia a normas, mediante el cual se valora

la posicion relativa que ocupa una cosa observada dentro de un grupo (Montero, 1999).

9 En este punto afloran diferencias entre entre las auditorias a empresas o instituciones y la denominada "Auditoria ciudadana". La primera
diferencia estriba en el hecho de que las empresas contratan firmas de auditoria que son externas a ellas. La Auditoria ciudadana, en cambio, no
s6lo procurd ser una herramienta en manos de los ciudadanos, sino también que ellos mismos participaran en su realizacion. La segunda diferencia
reside en que la Auditoria ciudadana, ademds de fortalecer la rendicion de cuentas dentro del sistema politico, persigue también otro objetivo:
contribuir al desarrollo de nuevas prdcticas politicas entre los ciudadanos y las instituciones, con el fin de estimular la vida democratica. Pese a que
el concepto de auditoria no incluye este aspecto, no se encontré uno mejor para expresar la naturaleza de la evaluacion sobre la calidad de la

democracia.

10 La principal razén por la cual la junta consultiva no pudo formarse fue que la conformacion de los paneles de evaluacidn, las sesiones de
induccion y el sequimiento a su trabajo resulté ser un proceso largo y mds complejo que lo previsto. La organizacion de la junta era una tarea
adicional, que desbordaba las capacidades del equipo técnico. Si bien esto no descarta la importancia de una junta consultiva, en la practica su

ausencia no fue un obstdculo para realizar la evaluacion, al menos en el caso de Costa Rica.

11 La consulta y discusién en el Consejo Consultivo incluy6 los siguientes pasos y se desarrolld entre junio y setiembre de 1998: a) conversacién con
cada una de las personas invitadas a formar parte del Consejo Consultivo, para explicar la naturaleza de la Auditoria y los alcances de la
participacion solicitada; b) entrega y llenado de una encuesta sobre posibles estandares democraticos por parte de las personas que aceptaron la
invitacion; c) procesamiento de la informacidn; d) realizacion paralela de seis sesiones con grupos focales de ciudadanos "comunes y corrientes", lo
que posteriormente permitié examinar la consistencia de las opiniones del Consejo Consultivo. En general, las opiniones fueron bastante
coincidentes; e) primera especificacion de estdndares democraticos y su desagregacion analitica (en este paso se contd con la asesoria del Prof.
Michael Coppedge, de la Universidad de Notre Dame, Indiana); f) sesion plenaria del Consejo Consultivo para adoptar una decisién sobre los
estdndares, con la participacién del Prof. Guillermo 0'Donnell de la misma Universidad, quien acompaiié y asesord la Auditoria desde el inicio; g)

elaboracion de la versién final del Umbral Superior de Calidad Democratica.

12 En cada condicién de evaluacion se establecieron 3 situaciones: 0 puntos = incumplimiento severo; 1 punto = cumplimiento parcial; 2 puntos:
pleno cumplimiento. Por ejemplo, en la condicién "percepciones ciudadanas sobre la diversidad de partidos politicos" (informacion proveniente de la

encuesta nacional de UNIMER) se definié la siguiente situacién:

Puntos  Situacion Definicion
2 Pleno cumplimiento Mds del 70% de las personas encuestadas considera que en Costa Rica hay suficiente variedad de

partidos politicos para elegir en los procesos electorales (mayoria absoluta).

1 Cumplimiento parcial Entre el 30% y el 70% de las personas encuestadas considera que en Costa Rica hay suficiente

variedad de partidos politicos para elegir en los procesos electorales (mayoria absoluta).

0 Incumplimiento severo Menos del 30% de las personas encuestadas considera que en Costa Rica hay suficiente variedad de

partidos politicos para elegir en los procesos electorales (minoria pequefia).

Esta era una de las dos condiciones de evaluacion del indicador "alta estima ciudadana por el pluralismo politico". El puntaje que podia obtenerse
oscilaba entre 0 puntos (las dos condiciones se incumplen severamente) y 4 puntos (las dos condiciones se cumplen plenamente). La expresion
matemética es la siguiente: el puntaje total obtenido por un indicador es Pi = Zps, donde p«es el puntaje obtenido en la condicion "ci" y P: es el
puntaje total obtenido en el indicador i.

Para cada indicador se cred una escala discreta, cuyo rango es 0 < P = (pmax * C), donde C es el nimero de condiciones de evaluacion, pmax es el
puntaje maximo que puede obtenerse en una condicion (2 puntos). Para cada indicador se estandarizé una escala, con el fin de ubicar el puntaje
obtenido dentro de un rango continuo cuyos extremos son 0 (incumplimiento severo en todas las condiciones) y 1 (cumplimiento pleno en todas las
condiciones). Asi: P« = (Pi /pmax) * 100, donde P-es el puntaje total relativo (comparado con el puntaje maximo posible) obtenido en el indicador I.

En todos los casos, la transformacion del puntaje obtenido en la escala ordinal de cinco categorias se cifié a los siguientes criterios:
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Escala Categoria Puntaje relativo Pri

5 Cumplimiento pleno 0%
4 Cumplimiento general 1-33,3%
3 Cumplimiento medio 33,4% - 66,6%
2 Incumplimiento general 66,7% - 99,9%
1 Incumplimiento severo o frontera critica 100%

13 Los resultados prdcticos de la aplicacion de la formula de agregacién del juicio compartido y del juicio de expertos se presenta en la siguiente

tabla:

Resultado del juicio compartido

Cumplimiento medio (3)

Resultado del juicio de experto

Cumplimiento medio (3)

Calificacion final

Cumplimiento medio (3)

Cumplimiento medio (3)

Cumplimiento general (4)

Incumplimiento general (2)

Cumplimiento medio (3)

Cumplimiento medio (3)

Cumplimiento medio (3)

Cumplimiento pleno (5)

Incumplimiento severo (1)

Cumplimiento general (4)

Incumplimiento general (2)

Incumplimiento general (2)

Cumplimiento general (4)

Cumplimiento pleno (5)

Incumplimiento severo (1)

Cumplimiento medio (3)

Cumplimiento medio (3)

Incumplimiento severo (1)

Cumplimiento pleno (5)

Cumplimiento pleno (5)

Incumplimiento severo (1)

Cumplimiento medio (3)

Cumplimiento medio (3)

14 Ello ocurrid en el dominio sobre calidad democrdtica de la competencia electoral. Cabe sefialar, sin embargo, que la colaboracién recibida habia
sido de cardcter puntual. Hubo casos (3) en que los investigadores participaron en la evaluacién, pero en temas distintos a los de su contribucion.

En todo caso, lo ideal seria que ninguna de estas situaciones se diera.
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C API

TULO

La lar

transicion

hacia'la democracia
en Costa Rica

Introduccion

autoritario vigente al finalizar el siglo XIX

a un régimen democratico se extendi6 por
cerca de noventa anos. El inicio de esta transicion
puede situarse a partir del ultimo tercio del siglo
XIX, aunque es dificil identificar un tnico punto
de partida, pues ninguno de los eventos sucedidos
en ese siglo estableci6 un régimen democratico
(Molina, 1989; Muioz, 1990; Rojas, 1990). Lo
que si hicieron fue iniciar, primero, y luego afir-
mar, la liberalizacién del régimen autoritario que
se habia desarrollado progresivamente luego de la
independencia del pais, en 1821.

El sistema politico costarricense complet6 los
requisitos de un régimen democratico en 1975’
(recuadro 2.1). En ese afio fue removido el dltimo
obstaculo constitucional al libre juego democratico.
Debe recordarse que, como consecuencia de la gue-
rra civil de 1948, el parrafo segundo del articulo 98
de la Constitucién Politica prohibia la formacién o
funcionamiento de partidos “antidemocraticos”, a
juicio de la Asamblea Legislativa (Salazar y Salazar,
1992). Esta norma se empled cuatro veces para
descalificar la participacién electoral de los parti-
dos de izquierda (Aguilar, 1977; Piszk y Segura,
1983; Salazar, 1990). Al ser abolida, en adelante
las y los ciudadanos, sin distingo de ideologia po-
litica, pudieron ejercer el derecho a formar, votar
y ser electos a cargos publicos por los partidos po-
liticos de su preferencia. Por ello, este aconteci-
miento puso fin a la larga transicién democratica
iniciada décadas atras. De ahi en adelante, la vida
politica costarricense se desenvolvié dentro de un
régimen democratico.

Ademas de ser un largo proceso historico, la
transicién costarricense hacia la democracia tuvo

E nCosta Rica, la transicién desde el régimen

RECUADRO 2.1
El concepto de democracia o poliarquia

n este capitulo se emplea como sindnimos los

conceptos de democracia y poliarqufa. Poliarquia

es una palabra griega que significa, literalmente,
“mdltiples élites” (Sartori, 1987). Sin embargo, en 1971
el politélogo norteamericano Robert Dahl le dio otro
significado. Dahl usd poliarquia para designar a las
“democracias realmente existentes”, los regimenes po-
liticos que se inspiran y ponen en practica el ideal de-
mocratico. Estos regimenes son necesariamente im-
perfectos, pues no plasman completamente el ideal y,
por tanto, deben distinguirse de la democracia como
vision.
Para Dahl, un régimen plenamente democratico, en el
sentido ideal, serfa un sistema que permite a las y los
ciudadanos formular, dar significado y lograr que sus
preferencias sean atendidas equitativamente en Ia
gestion de gobierno. La poliarquia es un paso en esta
direccidn, pero no cumple plenamente el requisito de
la atencion equitativa de las preferencias. Pese a las
criticas recibidas, el concepto de poliarquia formulado
por Dahl hace treinta afios se ha convertido en un con-
cepto clave en los estudios politicos contemporaneos.
Un analisis mds detallado sobre los conceptos de de-
mocracia y poliarquia y sus vinculos con el de calidad
de la democracia puede encontrarse en el prélogo de
este informe.

FUENTE: DAHL, 1971, 1989 Y 1999.
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“retrocesos e incertidumbres” (Lehoug, 1995).
Fue un accidentado proceso marcado por conflic-
tos sociales y politicos episddicos que implicaron,
en mas de una ocasion, el rompimiento del orden
constitucional y el retroceso en el ejercicio de li-
bertades ciudadanas. Este son los casos, por ejem-
plo, de la dictadura de Tinoco (1917-1919) y la
guerra civil de 1948. Ademas, ocurrié una multi-
plicidad de conflictos menores que, sin llegar a
rompimientos constitucionales, amenazaron con
involuciones autoritarias o rupturas constitucio-
nales. Cabe aqui citar, por ejemplo, la represién
desatada por el Presidente Yglesias durante su se-
gundo mandato (1894-1898), o la invasion de
1955.

El progresivo establecimiento de las garantias y
libertades democraticas fue el resultado de cons-
tantes pugnas por el poder politico entre actores
sociales y politicos, y no una concesion ilumina-
da de uno o de un conjunto de ellos, o de una es-
trategia de largo plazo de un actor en particular.
Ni el voto secreto, ni la extensién de los derechos
ciudadanos a toda la poblaciéon adulta, ni el esta-
blecimiento de un sistema electoral puro y confia-
ble, se establecieron sin vencer serias resistencias.

Este capitulo analiza la larga transicién costa-
rricense hacia la democracia. Efectia una revision
histérica con base en fuentes secundarias, con el
proposito de caracterizar de manera general el
lento e incierto aprendizaje democratico, e identi-

RECUADRO 2.2

fica temas que seran estudiados con mayor pro-
fundidad en la tercera parte del presente informe.

La primera seccién del capitulo estudia el punto
de partida de la transicién, el régimen autoritario
vigente durante la mayor parte del siglo XIX. Poste-
riormente, ya en la transicion, se distinguen tres
periodos. El primero es el de la liberalizaciéon del ré-
gimen republicano autoritario, que transcurre entre
el altimo tercio del siglo XIX y 1919, afo de la cai-
da de la dictadura de Tinoco. El segundo periodo es
el de la inclusién de nuevos actores dentro del régi-
men politico, que finaliza con la promulgacién de
la Constitucion de 1949, luego de la guerra civil de
1948. En ambos periodos, pese a los avances demo-
craticos, el régimen politico costarricense cumplio,
parcialmente, con algunos (pero pocos) de los cri-
terios para calificar a un régimen como una demo-
cracia, segun fue sefalado en el recuadro 2.1. El
tercer periodo, entre 1949 y 1975, es el de la ins-
tauracion polidrquica y se caracteriza por la crea-
cion o consolidacion de instituciones politicas de-
mocraticas, pero también por el mantenimiento de
una exclusiéon antidemocratica. Un resumen de es-
ta transicién se presenta en el cuadro 2.1.

El régimen republicano autoritario
(1821-finales del siglo XIX)

En sus primeras décadas de vida independiente,
en Costa Rica se instituy6 gradualmente un régimen

Los conceptos de transicion politica, gobiernoy régimen politico

n este capitulo se emplea constantemente los con-

ceptos de transicién politica, gobierno y régimen

politico, por lo que resulta conveniente definirlos.
Los tres son conceptos distintos.
Un gobierno estd formado por las personas (electas o no)
que ocupan las posiciones de poder en las instituciones
encargadas de la gestion de asuntos publicos de una so-
ciedad. Régimen politico es un concepto mds amplio. Pue-
de definirse como las formas y procedimientos que requ-
lan los medios por los cuales se accede a los puestos de
gobierno, las caracteristicas de las personas y grupos que
pueden acceder a (o estan excluidos de) estos puestos y
los recursos y estrategias vdlidas para llegar al gobierno.
Asi, un régimen se refiere a un sistema politico, y un go-
bierno a las personas que, dentro de un régimen, ejercen
el poder politico.
Un régimen autoritario es un tipo particular de régimen
politico. De acuerdo con Linz, es un sistema politico en el

que un lider (o un pequefio grupo) ejerce el poder con li-
mites poco definidos, aunque bastante predecibles. Es-
te sistema permite un limitado pluralismo politico (algu-
nas expresiones pueden ser toleradas) y no se basa en
la movilizacidn politica de la poblacidn en organizacio-
nes de masas. Finalmente, un régimen autoritario no
tiene una ideologia oficial (por ejemplo, el fascismo),
aunque puedan existir algunas ideas dominantes (Linz,
1970).

Se entiende por transicidn el intervalo entre un régimen
politico y otro. Transicion democratica es el proceso de
disolucion de un régimen autoritario y de estableci-
miento de un gobierno y un régimen democraticos
(0'Donnell y Schmitter, 1986).

OTRAS FUENTES: LINZ, 1970 Y 1978; O'DONNELL, 1992; VALEN-
ZUELA, 1992; MAINWARING, 1998.
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CUADRO 2.1

Periodizacion de la transicion democratica en Costa Rica

Dimensidn / periodo

Liberalizacion
(final siglo XIX-1917)

Ciudadania Ultrarrestringida
Controlado por el
Ejecutivo;
Congreso arbitra;
fraude electoral

Sistema electoral

Tolerancia variable,
sin proteccion
institucional

Derechos y libertades

Controlada por
el Ejecutivo,
fraude electoral

Tolerancia variable,
sin proteccion
institucional

Independiente,

Transicion democratica Democracia
Inclusion Construccion (1975 -)
(1919-1948) polidrquica

(1949-1975)
Restringida® Cuasi-universal Universal

Independiente,

sin fraude electoral  sin fraude

pero con exclusion®  electoral y sin
exclusion

Tolerancia acotada”  Tolerancia y

y débil proteccion  fuerte proteccién

institucional institucional

a/ Ultrarrestringida significa que menos del 25% de la poblacion adulta tiene constitucionalmente garantizados los derechos ciudadanos.
b/ Restringida significa que entre el 25% y el 50% de la poblacion adulta tiene constitucionalmente garantizados los derechos ciudadanos.
¢/ Cuasi-universal significa que la Constitucién Politica extiende la ciudadania a toda la poblacion adulta, pero subsisten restricciones constitucionales para

el ejercicio de ciertos derechos politicos por una parte de esa poblacién.

d/ Independiente, sin fraude electoral pero con exclusion significa que: a) una entidad distinta e independiente legal y funcionalmente de otros poderes del
Estado administra los procesos electorales; b) los resultados electorales corresponden a las preferencias ciudadanas expresadas en las urnas, y c) se apli-

can normas constitucionales que impiden a algunas agrupaciones politicas participar en los procesos electorales.
e/ Tolerancia acotada significa que un segmento minoritario de la poblacion enfrenta campafias de descalificacion sistematica, acuerpadas por normas cons-
titucionales y decisiones administrativas que limitan el ejercicio de sus libertades y derechos.

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

republicano, en medio de frecuentes cambios
constitucionales, guerras entre las municipalida-
des y golpes de Estado. Luego de breves experi-
mentos, el Estado costarricense adopté la separa-
cién en tres poderes (Peralta, 1962; Jiménez,
1974)*. Tres décadas después de la independencia,
Costa Rica era una republica soberana e indepen-
diente, y desde 1838 se habia separado de la Fede-
raciéon Centroamericana’.

El nuevo régimen republicano fue un régimen
autoritario. Es cierto que en esa época se inici6 la
costumbre de elegir (mediante voto publico) al
Presidente y los miembros del Congreso, pero las
personas que participaban en estas elecciones per-
tenecian a un grupo reducido de notables y los co-
micios estaban plagados de irregularidades

(Sdenz, 1992)*. Ademas, estas elecciones tenian
ante todo un caracter ritual (actos religiosos y fies-
tas populares), sin una clara distincién con respec-
to a otros actos de reconocimiento de la autoridad
de los gobernantes como, por ejemplo, la entrada
en vigor de una nueva constitucién o la toma de
posesion de un presidente impuesto por un golpe
de Estado (Silva, 1993). Las elecciones eran un
método entre otros para acceder al gobierno y la
gran mayoria de la poblaciéon estaba al margen de
la politica.

En este régimen el Estado de derecho era inci-
piente. Ademas de la temprana separacion entre
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, hubo
una constante formulacién de leyes y decretos por
parte del Ejecutivo y el Legislativo (Peralta, 1962;
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RECUADRO 2.3

La periodizacion de la transicion democratica en Costa Rica

n la literatura sobre transiciones democrdticas se

afirma que éstas encierran dos procesos. Uno lleva a

la instalacién de un gobierno democrético y el otro
al funcionamiento efectivo de un régimen democratico
(0'Donnell, 1992; Valenzuela, 1992). Esta propuesta es (til
para estudiar transiciones cortas, usualmente negocia-
das, como las ocurridas en América Latina y el sur de Eu-
ropa en el Ultimo cuarto del siglo XX. No lo es tanto para
examinar transiciones largas y complejas como la acaeci-
da en Costa Rica, donde el establecimiento del gobierno y
del régimen democratico son procesos dificiles de separar.
La periodizacion empleada en este capitulo se basa en las
dos dimensiones del concepto de poliarquia acufiado por
Dahl, a saber, liberalizacion e inclusién (Dahl, 1971). La libera-
lizacion se refiere al proceso de progresivo establecimiento
del ejercicio de los derechos y garantfas democraticas. La
inclusién se refiere al proceso de extensién del status de
ciudadanos a segmentos cada vez més amplios de la pobla-

Jiménez, 1974). Sin embargo, no existia un Poder
Judicial independiente, capaz de revisar la consti-
tucionalidad y legalidad de los actos de los otros
poderes del Estado y de administrar la justicia (Se-
gura, 1990). En las diversas constituciones que se
sucedieron en las primeras seis décadas de vida in-
dependiente, el Poder Judicial estaba subordinado
al Legislativo, que nombraba todo su personal, fi-
jaba salarios y podia supervisar los actos de la Cor-
te’. Durante este periodo existié una constante ro-
tacion de personas en el ejercicio de los puestos
judiciales, en parte motivado por los bajos salarios
y la irregularidad de pago (Segura, 1990). A su
vez, el Poder Legislativo era, en la practica, un
poder débil frente al Ejecutivo®.

La concentracién de poder en la figura del Pre-
sidente de la Reptblica convirtié la pugna entre
camarillas por ocupar la silla presidencial en la
principal fuente de inestabilidad politica (Lehouq,
1995). En efecto, lejos del Ejecutivo, los oposito-
res tenian poca o ninguna oportunidad para in-
fluir en la gestién de los asuntos publicos. De ahi
que éstos emplearan cualquier método posible pa-
ra desalojar al ocupante presidencial; el presiden-
te, a su vez, utilizaba diversos métodos para acallar
a sus opositores, incluyendo la carcel y el exilio.
Las camarillas contendientes no eran partidos po-
liticos, en el sentido moderno de la palabra, sino
inestables coaliciones de personajes que se
integraban (y se desintegraban casi con la misma

cién, mediante la eliminacion de requisitos de sexo, tenen-
cia de propiedad o alfabetizacién que limitaban el goce y
gjercicio de ese status a grupos reducidos de poblacién,
generalmente la oligarquia terrateniente, la burguesia y
las capas medias. EI proceso de inclusion politica es dis-
continuo, pues las exclusiones se mantienen por largos
periodos y son puntualmente removidas (Lipset y Rokkan, 1967).
Esta periodizacion identifica fechas claras de corte en-
tre las etapas (con excepcion del inicio del proceso de
liberalizacidn). Sin embargo, la realidad no es tan simple
como las propuestas analiticas. Al caracterizar de cier-
ta manera un periodo, se marca el rasgo principal de
una época, no el dnico. Asi, durante el primer periodo, el
de liberalizacion, ocurrié también un proceso de cierta
inclusion de nuevos segmentos de la poblacion; duran-
te el sequndo periodo, de inclusion, continud un proce-
so de ampliacién en el ejercicio de las libertades y
derechos ciudadanos en la vida politica.

rapidez) alrededor de un lider y que carecian de
estructura organizativa propia. En el cuadro 2.2
puede verse como en el periodo 1821-1889 la
frecuencia de conflictos politicos (golpes de Esta-
do, conspiraciones militares, rebeliones, invasio-
nes) fue, en general, tres o mas veces superior al
registrado entre 1889 y 1919.

Pese a su inherente inestabilidad politica, el ré-
gimen republicano autoritaritario experimento, si
se le compara con el resto de la regién, convulsio-
nes sociales y politicas menores. La violencia poli-
tica fue relativamente reducida y ocasional: el fu-
silamiento de Morazdn, en 1842, y el de Mora y
Canias en 1860, por ejemplo. Algunos jefes de Es-
tado toleraron la disidencia politica. Aun los que
fueron dictadores, como Braulio Carrillo, carecian
de un aparato politico y militar capaz de ejercer
una amplia represion.

No existe acuerdo sobre las causas de esta si-
tuacion, aunque la evidencia reunida por distintos
historiadores desacredita la tradicional versién
que la explica por un inherente caracter pacifico
de los costarricenses. En primer lugar, el aisla-
miento de la sociedad nacional le permitié sus-
traerse en buena medida de los conflictos experi-
mentados en el resto de Centroamérica. En
segundo lugar, la reducida ocupacién del territo-
rio hizo que los principales (y rivales) centros de
poblacién estuvieran muy cerca el uno del otro, lo
que inhibi6 el desarrollo de poderes regionales.

[ CAPITULO 2 | LALARGA TRANSICION |
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CUADRO 2.2

Costa Rica: elecciones, constituciones politicas y conflictos, 1821-1919

Evento / periodo 1821-1889 1890 -1919
Total Eventos / década Total Eventos / década

Constituciones politicas a/ 10 15 2 0.7
Conspiraciones militares 31 46 2 0.7
Rebeliones 19 2.8 3 1,0
Golpes de Estado logrados 12 18 1 03
Amenazas de guerra 10 15 1 03
Invasiones 5 07 3 1,0
Guerras civiles 2 03 0 0,0
Guerras externas 1 0.1 0 0,0
Atentados logrados 0 0,0 1 03
Atentados fracasados 3 04 1 03

Nota: El total de eventos durante el periodo de 1821 a 1889 se dividic entre 6,8 décadas (68 afios).

a/ Las siguientes son las constituciones contabilizadas durante el periodo 1871-1869: Pacto de Concordia (1822), Pacto Social Fundamental Interino de Costa
Rica (1823), Constitucion de la Federacion Centroamericana (1824), Ley Fundamental del Estado Libre de Costa Rica (1825), Constitucion de 1844, Constitucion
de 1847, Constitucion de 1848, Constitucion de 1859, Constitucion de 1869 y Constitucion de 1871.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN MURIOZ, 1990, Y SEGURA, 1990. A LA CONTABILIDAD DEL PERIODO 1889-1914 SE SUMO
LOS EVENTOS DEL QUINQUENIO 1914-1919: UNA CONSTITUCION POLITICA, UN GOLPE DE ESTADO, UN ATENTADO LOGRADO (CONTRA
JOAQUIN TINOCO), UNA INVASION Y UNA REBELION (ENCABEZADA POR JULIO ACOSTA).

En tercer lugar, la rdpida insercién del pais en la
economia internacional, mediante la producciéon y
exportacion de café, hizo coincidir una prolonga-
da era de progreso econémico y social, nunca an-
tes conocido por la sociedad costarricense, con la
progresiva instauraciéon de las instituciones repu-
blicanas. Algunos de los beneficios del progreso
econdmico llegaron a otras capas de la poblacién,
como los campesinos y jornaleros (Samper, 1992;
Hilje, 1997; Paige, 1997; Pérez, 1997; Yashar,
1997).

La instauracion del régimen republicano auto-
ritario correspondié con el desarrollo y consolida-
cién exitosa de una economia agroexportadora
basada en la exportacion de café. Esto supuso una
profunda transformacién en la organizacion de la
economia y la sociedad costarricenses, que a me-
diados de la década de 1820 todavia estaban ata-
das al legado colonial (Facio, 1972; Acufia y Mo-
lina, 1991; Gudmunson, 1991; Molina, 1999). Se
conformé una prospera clase de cafetaleros que
controlaba el procesamiento y exportacién de ca-
fé y, ademas de ser productores directos, financia-
ban a los pequefios y medianos productores’.
Relacionado con los cafetaleros, se desarrolldé un
circulo de comerciantes (importadores de bienes
terminados) y financistas, que crearon los prime-

ros bancos en la década de 1860 (cuadro 2.3).

Una vez resuelta la pugna entre las municipali-
dades de Alajuela, Cartago, Heredia y San Jos€, lue-
go de dos enfrentamientos armados en 1823 y
1835, y establecido el asiento del naciente Estado
nacional en San José, la politica costarricense fue
movida por la pugna entre camarillas de cafetale-
ros por el control del gobierno®. De acuerdo con
las ideas liberales del siglo XIX, la politica era un
asunto de personas notables y “civilizadas”; no era
conveniente que la mayoria de la poblacién, pobre
y analfabeta, participara en politica, pues segin
esas ideas, sus instintos “barbaros” e impredeci-
bles podian provocar la inestabilidad social (Mora-
les, 1995).

Pese a la floreciente economia, el desarrollo
institucional del Estado costarricense durante este
periodo fue magro. Por el lado de los ingresos fis-
cales existia una fuerte restriccion: los cafetaleros
y los comerciantes, los actores dindmicos de la
economia, no tributaban. El Estado se financiaba
por dos vias; por una parte estaban los ingresos no
tributarios, originados principalmente en los
ingresos de propiedades y empresas publicas, es-
pecialmente del monopolio sobre la destilacion de
licor; por otra parte, se contaba con ingresos tri-
butarios compuestos por impuestos al comercio
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exterior y sobre bienes y servicios. En el periodo
1870-1885, estas fuentes de financiamiento re-
presentaron por encima del 90% de los ingresos
fiscales (Roman, 1995). Sin una base presupuesta-
ria fuerte, las instituciones publicas, con excep-
cién del ejército después de 1860, fueron pocas y
pequenas. La lucha por el acceso al gobierno no
era, pues, por el control de una abundante masa
de recursos con el fin de canalizarla en beneficio
propio o de ciertos grupos, mediante una amplia
red de instituciones publicas. Era, sobre todo, la
pugna por una posicién que permitia dispensar
privilegios y favores.

CUADRO 2.3

La larga transicion democratica

Entre el tltimo tercio del siglo XIX y 1919, aiio
de la caida de la dictadura de Tinoco, se inicidé un
accidentado e inestable proceso de liberalizacién
del régimen republicano autoritario. Por liberali-
zacién se entiende la apertura parcial del sistema
politico a la organizaciéon y expresion de personas
y agrupaciones opositoras al gobierno’. Apertura
parcial significa que la tolerancia al ejercicio de la
oposicion politica no se encuentra sostenida por
un sistema de protecciéon constitucional, legal e
institucional que garantice el acceso de esta opo-
sicion al poder por medios legitimos.

Sintesis de los principales cambios economicos
y sociales durante la instauracion del régimen republicano autoritario en Costa Rica

Mediados de la década de 1820

Poblacién ¥ e 60.000 habitantes.

Mediados de la década de 1860

e 120.499 habitantes
(1,7% de crecimiento anual durante el
periodo)

Economia ¥ e Economia colonial,

sin productos de agroexportacion.

e Agroexportacion: policultivo
centrado en el café.

e Financiamiento de la produccion,
procesamiento y exportacién de café
en manos de compafifas.

e Auge econdmico y aumento en el
precio del jornal.

Sociedad”

e Poblacion concentrada alrededor
de San José, Alajuela, Heredia y Cartago.
e Estructura social colonial.

e Poblacion concentrada alrededor
de San José, Alajuela, Heredia

y Cartago.

e Conformacion de una burguesia
cafetalera y comercial importadora.
e Extension de una capa de
pequefios y medianos productores
cafetaleros.

e Migraciones a dreas periféricas
del Valle Central.

Estado e Estado miembro de la

Repliblica Federal Centroamericana.
e Cuatro municipios en competencia

por la primacia.

FUENTES: a/ POBLACION: GONZALEZ, 1992.

e Replblica (a partir de 1848).

e Primacia de San José, asiento de
instituciones politicas nacionales.
e Ingresos fiscales minimos

y debilidad institucional

del Estado central.

b/ ECONOMIA Y SOCIEDAD: FACIO, 1972; ACUNA Y MOLINA, 1991; GUDMUNSON, 1991; SAMPER, 1992; PEREZ, 1997.
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La liberalizacién fue resultado de la acumula-
cion de efectos de ciertos eventos politicos. En
1871, luego de varias décadas de vida republica-
na, se inicié un periodo de relativa estabilidad
constitucional, que puso fin a la tendencia de
cambiar las constituciones politicas mas de una
vez por década, que experimentaba Costa Rica
desde su independencia (Jiménez, 1974; Salazar,
1997). La nueva estabilidad constitucional fue re-
lativa, pues la vigencia de la Constitucion de 1871
fue suspendida en varias ocasiones, pero puso fin
al “desfile” de constituciones. Fue un factor que,
con el tiempo, facilité la consolidacién de institu-
ciones y politicas propias de un Estado liberal y
alent6 el surgimiento de una practica nueva, a sa-
ber, la supremacia civil en el gobierno costarricen-
se. En 1889 irrumpi6 en la escena politica una
movilizacién popular que permitié a la oposicién
ocupar la Presidencia de la Republica, luego de ha-
ber triunfado en las elecciones. Esa movilizacién
popular inauguré lo que décadas después puede
observarse con mayor claridad: el proceso de in-
clusion en la politica de nuevos actores sociales. En
otras palabras, por primera vez la designacion del
gobierno dejé de ser un asunto exclusivo de mili-
tares y politicos de salon. Por ultimo, en 1902 se
produjo una transacciéon pacifica que puso fin al
continuismo del Presidente Yglesias (Salazar y Sa-
lazar, 1992; Pérez, 1997; Molina y Lehouq, 1999).
La transaccion de 1902 evitd una salida militar y
establecio las elecciones como el procedimiento
institucional mas importante para dirimir las dis-
putas sobre la sucesion presidencial. Estos eventos
abrieron el sistema politico.

Primer periodo: la liberalizacion del régimen
republicano (iltimo tercio del siglo XIX-1919)

En Costa Rica, el proceso de liberalizacion del
régimen republicano autoritario tuvo cinco resul-
tados. Primero, la supremacia del Estado sobre la
Iglesia; segundo, la instauracion de la supremacia
civil en el gobierno; tercero, la generalizacién de
las elecciones como el mecanismo valido para ac-
ceder al poder politico; cuarto, una mayor intensi-
dad y complejidad en la competencia politica, y,
quinto, una creciente pero intermitente tolerancia
al ejercicio de las libertades de expresion y orga-
nizacién por parte de nuevos actores sociales y po-
liticos. Durante este periodo se sentaron bases ins-
titucionales mads firmes para el funcionamiento
del Estado de derecho. En efecto, en 1887, por via
legal (aunque no constitucional) se establecié
“por primera vez la independencia del Poder Judi-
cial de toda otra autoridad en el ejercicio de sus

funciones” (Segura, 1990). Con ello concluyé la
tutela institucional del Poder Judicial por parte del
Legislativo.

La apertura politica del autoritarismo

La supremacia del Estado sobre la Iglesia fue,
en Costa Rica, clara y temprana, pese a que el Es-
tado mantuvo, y mantiene hasta hoy, la religién
catdlica como religién oficial. Esta supremacia se
logr6 primero con las reformas legales y educati-
vas promulgadas al promediar la década de los
ochenta'® y se consumo, en la década siguiente,
con la represién del Partido Unién Catélica (PUC)
organizado por la Iglesia (Soto, 1985; Salazar,
1997; Campos, 2000). En consecuencia, la Iglesia
Catolica costarricense desaparecié como actor po-
litico por casi cincuenta afios y no resurgioé sino
hasta la década de 1940.

La instauracién, al final del periodo, de una su-
premacia civil en el gobierno fue un segundo re-
sultado del proceso de liberalizacién. Supremacia
civil tiene aqui un sentido muy preciso. Significa,
por un lado, que fueron lideres civiles y no mili-
tares (al estilo de Tomas Guardia, Prospero Fernan-
dez o Bernardo Soto en las décadas de 1870 y
1880) los que ejercieron el poder politico duran-
te la casi totalidad del periodo; por otro lado, que
el ejército progresivamente dejo de ser el arbitro
de la politica interna (Mufioz, 1990). Esto no
quiere decir que los civiles se abstuvieron de em-
plear el ejército como instrumento de politica in-
terna para, por ejemplo, reprimir a la oposicion,
como lo hizo Rafael Yglesias entre 1894 y 1902, o
para las recurrentes manipulaciones electorales del
Poder Ejecutivo (Mufioz, 1990; Salazar, 1997; Mo-
lina y Lehouq, 1999). Pero, en el nuevo periodo,
fueron los civiles los que usaron al ejército y no al
revés. La caida de la dictadura de Tinoco, ultimo
intento de protagonismo del ejército costarricen-
se, condujo a su decadencia (Pérez, 1997).

El tercer resultado de la liberalizacion fue la ge-
neralizacién del mecanismo electoral como el me-
dio legitimo para dirimir la competencia politica
en la designacién de los cargos ptblicos en los po-
deres Ejecutivo y Legislativo (Lehouq, 1998). Si
en el pasado las elecciones, los golpes del Estado y
los cambios constitucionales fueron todos recur-
sos validos para acceder al poder -y se empleaban
seglin la oportunidad politica-, en este periodo ca-
si todos los gobernantes fueron escogidos por me-
dio de elecciones. Incluso Tinoco, luego del golpe
de Estado, organizd elecciones para legitimar su
gobierno y establecer una Asamblea Constituyen-
te. No obstante, su gobierno siempre carecié de
legitimidad internacional y rapidamente perdio su
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apoyo interno (Oconitrillo, 1991). Una
consecuencia importante de ello fue la seculariza-
cién de las elecciones, que perdieron el caracter
religioso y festivo tipico del siglo XIX. En esta
€poca se crearon estructuras organizativas mas
complejas para la gestion electoral que, sin embar-
go, estuvieron bajo el control directo del Poder
Ejecutivo (Molina y Lehouq, 1999).

La transformacién de las elecciones en el me-
dio legitimo para acceder a los puestos de gobier-
no contribuy6 al desarrollo de una mayor compe-
tencia entre diversos actores politicos, un cuarto
resultado de la liberalizacién. Yashar sefiala que és-
ta fue una “competencia oligarquica”, es decir,
una competencia circunscrita en lo fundamental a
personas y grupos conectados con los cafetaleros,
los financieros y comerciantes (Yashar, 1997). Pe-
ro el hecho de ser oligirquica no significa que la
competencia no fuera real, intensa y cada vez mas
amplia. Se convirti6, ademads, en una practica po-
litica habitual. En esta época se inicié un descenso
en la cantidad de rebeliones politicas y “la dindmi-
ca politica tendia a permanecer pacifica si aquellos
partidos que no lograban ganar la presidencia eran
compensados con curules legislativas” (Lehoug,
1998). Una nueva generacién de politicos (y riva-
les) liberales emergi6 en la palestra politica (la lla-
mada “generacién del Olimpo”). Se crearon nu-
merosos periodicos que fungieron como voceros
de distintos competidores politicos, un fenémeno
novedoso en la politica costarricense (Zeleddn,
1992; Morales, 1995; Cuevas, 1999). Se estable-
cieron las primeras agrupaciones politicas, organi-
zaciones electorales de caracter personalista, algu-
nas de las cuales participaron en madas de una
eleccion (Salazar y Salazar, 1992). Al igual que las
agrupaciones del periodo republicano, éstas tam-
poco eran partidos; se armaban y desarmaban con
igual rapidez y carecian de estructura organizativa
permanente (Aguilar, 1977). Asimismo, los proce-
sos electorales se convirtieron en acontecimientos
que dieron lugar a debates ptblicos, contrario a
los procesos electorales de mediados del siglo XIX,
que en ocasiones ni siquiera eran reportados por
la prensa (Saenz, 1992).

La afirmacion de la competencia por el acceso
al gobierno como practica usual creé un clima fa-
vorable para el surgimiento de nuevos actores so-
ciales y politicos no oligarquicos, una consecuen-
cia imprevista por los politicos liberales. En efecto,
en su pugna por gobernar, algunos de estos poli-
ticos descubrieron la importancia de recurrir a los
lideres de los pueblos -los gamonales y otros no-
tables, lo que entonces se denominé “los hermene-
gildos”- para ampliar sus posibilidades electorales.

Este reconocimiento “desde arriba” entrd en con-
flicto con un movimiento “desde abajo”, de inci-
piente organizaciéon y movilizacién de trabajado-
res y artesanos urbanos y trabajadores de los
enclaves bananeros y mineros, que venia desarro-
llandose desde finales del siglo XIX (De la Cruz,
1977; Oliva, 1985 y 1997; Murillo, 1995). En
efecto, mientras que los gobiernos reprimieron
con dureza las protestas en los enclaves, situados
lejos de los principales centros urbanos, las orga-
nizaciones urbanas, concentradas en San José, fue-
ron mas toleradas. Aunque por lo general no par-
ticipaban directamente en la politica electoral",
durante la segunda década del siglo XX, especial-
mente entre 1917 y 1919, los movimientos socia-
les si lo hicieron, por medio de manifestaciones
populares que contribuyeron a la caida de la dic-
tadura de Tinoco.

Finalmente, la liberalizaciéon implicé una ma-
yor pero intermitente tolerancia a la libertad de
expresion y organizacion de nuevos grupos socia-
les y politicos, y con ello, la circulacion de nuevas
ideas. En este periodo la invocacién a las ideas de-
mocraticas por parte de diversos lideres politicos y
sociales fue cada vez mas frecuente, en contraste
con su ausencia en los discursos politicos del pe-
riodo anterior (Acufla, 1995; Molina y Lehougq,
1999). La radicalizacién, al inicio del siglo XX, de
una generacién de jovenes intelectuales influen-
ciados por corrientes arielistas, socialistas y anar-
quistas, introdujo “la cuestién social” en la politi-
ca costarricense. Estos intelectuales contribuyeron
decisivamente a la organizacién de nuevos (aun-
que en esta época aun incipientes) actores sociales
y politicos no oligarquicos (De la Cruz, 1977; Oli-
va, 1985y 1997; Morales, 1995; Rojas y Ovares,
1995; Cuevas, 1999; Molina y Lehoug, 1999). Pe-
ro esta tolerancia a nuevas organizaciones y co-
rrientes politicas, como se sefiala mds adelante,
dependi6 de la voluntad de los lideres y de las
contingencias politicas; no fue una caracteristica
institucional del régimen.

La apertura politica no modificé
la naturaleza autoritaria del régimen

En el periodo inicial de la transiciéon democra-
tica no cambi6 el cardcter autoritario del régimen
costarricense. De hecho el Poder Ejecutivo se for-
talecié, apenas con pocos y débiles contrapesos
institucionales. El Presidente de la Republica man-
tuvo plena libertad de nombramiento y remocién
de los funcionarios publicos y no estaba sujeto a
control alguno sobre la legalidad de las decisiones
de la Administracién Publica (Gutiérrez, 1983). El
Ejecutivo tolerd, con fluctuaciones, el ejercicio
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restringido de las libertades y derechos politicos.
Pese a los avances sefialados en el establecimiento
de un Estado de derecho, en la practica el Poder
Judicial siguié bajo interferencia de los poderes
Ejecutivo y Legislativo, pues, entre otros mecanis-
mos, éstos tenian en sus manos la asignacion de
los recursos presupuestarios (Segura, 1990). Las
disposiciones constitucionales impedian que la
mayoria de la poblacién adulta tuviera derecho al
sufragio. Ademas el ejército, aunque debilitado,
continu6 siendo un factor de politica interna em-
pleado por los presidentes. En sintesis, las institu-
ciones y practicas predominantes en este periodo
no pueden ser catalogadas como democraticas
(Peeler, 1985 y 1991; Yashar, 1997; Molina y
Lehouq, 1999; Vargas, 1999).

Ciertamente hubo gobiernos bastante mas
abiertos y tolerantes que otros. Por ejemplo, admi-
nistraciones como las de Gonzalez Viquez y Ricar-
do Jiménez (1906-1914) propugnaron reformas
electorales y mantuvieron un mayor respeto a las
libertades y derechos ciudadanos. En cambio, go-
biernos como los de Rodriguez e Yglesias Castro
(1890-1902) estaban mads cerca del liberalismo
autoritario caracteristico de América Latina (Var-
gas, 1999). Sin embargo, ninguno de los gober-
nantes con vocacion mas democratica, ni las fuer-
zas politicas que estaban coaligadas a ellos,
establecieron un sistema democratico.

En primer lugar, pese al incremento en la pro-
porcién de personas inscritas como ciudadanos,
capaces de elegir y ser electos, la gran mayoria de
la poblacion adulta no tenia derecho al voto o no

CUADRO 2.4

Poblacion nacional, poblacion electoral inscrita

lo ejercia. Los electores inscritos, en relacion con
la poblacioén total, fluctuaron alrededor del 25%,
pero los votantes representaban el 10% de la
poblacién del pais.

En segundo lugar, los procesos electorales,
aunque reiterados y competidos, no cumplian con
dos condiciones democraticas: no eran libres ni
limpios. En efecto, pese a las reformas electorales
realizadas durante el periodo (cuadro 2.5), la ges-
tion del sistema electoral continué en manos del
Poder Ejecutivo. No existia padrén de electores; el
voto publico se prestaba para coaccionar a los
electores y, hasta 1908, el Poder Ejecutivo solia
suspender las garantias constitucionales durante el
proceso electoral (Salazar y Salazar, 1992; Molina
y Lehouq, 1999)". Hasta 1913, el sistema electo-
ral fue indirecto: los ciudadanos elegian a delega-
dos, quienes a su vez elegian al Presidente de la
Reptblica. Existian requisitos adicionales para ser
delegado: en una sociedad con un analfabetismo
que rondaba el 80%, solo los varones adultos que
supieran leer y escribir, con renta o propiedad,
podian ser escogidos: aproximadamente el 5% de
la poblacién. Ademas, el Poder Ejecutivo tenia am-
plias facultades para coaccionar (legalmente) a es-
tos delegados; hasta 1908 ellos no gozaban de in-
munidad. Ademas, transcurrian varios meses entre
las elecciones de primero y segundo grado, y las
elecciones podian realizarse estando suspendidas
las garantias individuales (Salazar y Salazar, 1992;
Salazar, 1997; Molina y Lehouq, 1999).

En tercer lugar, la liberalizacién del régimen
republicano no eliminé la crénica inestabilidad

y voto en las elecciones de primer grado durante el periodo 1897-1919

Ao Poblacion Poblacion Votos Porcentaje Porcentaje de
de Costa Rica inscrita® emitidos de inscritos / votantes /
poblacion poblacion
1897 275.000 64.625 24.065 235 8.1
1913 379.000 64.056 169
1919 453127 84.987 48.167 18,8 10,6

a/ Poblacion inscrita se refiere a las personas que tenian el derecho de sufragar en las elecciones de primer grado. La Constitucion Politica estipulaba que
votaban en las elecciones de primer grado los ciudadanos en ejercicio, es decir, varones mayores de 21 afios cumplidos, o de 18 afios en condicion de casa-

do o profesor.

FUENTE: POBLACION DE COSTA RICA EN 1897: MORALES, 1995, CITANDO A SALAZAR. POBLACION DE 1913: ESTIMACION DE ARODYS
ROBLES. VOTOS EN 1897 Y 1913: SALAZAR, 1997. INFORMACION DE 1919: BOOTH, 1998.
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CUADRO 2.5

Actores del sistema electoral durante el periodo de liberalizacion
del régimen republicano autoritario en Costa Rica. Ultimo tercio del siglo XIX-1917

Personas

Partidos politicos

Poder Ejecutivo

Poder Legislativo

Hasta 1913

« Si era mujer no podfa votar

(53% de la poblacion).

« Si era hombre, analfabeto y mayor de 21 afios,
solo podia votar para escoger electores

(80% de los hombres).

« Si era hombre alfabetizado, mayor

de 21 afios, con propiedad o renta, podia votar
para escoger presidente (20% de los hombres).
« El voto de las personas era publico,

por lo que estaban sujetas a control por parte
de los gamonales o empleadores, y no existia

padrdn electoral (se podia votar varias veces).

« Distribuian las papeletas de votacion
a los ciudadanos.

« Tenfa potestad para definir los distritos
electorales a conveniencia.

« Podia suspender las garantias individuales
durante el proceso electoral.

Estaba a cargo de la organizacion

y el conteo de los votos.

« Escogia el presidente si ninglin candidato
alcanzaba la mayoria requerida.

« Recibia, estudiaba y fallaba las denuncias
por irregularidades electorales, y podia anular

Después de 1919

« Si era mujer no podia votar (53%

de la poblacidn).

« Si era hombre, mayor de 21 afios (analfabeto
0 no) podia votar para escoger presidente.

« El voto de las personas era publico,

por lo que estaban sujetas a control por parte de
los gamonales o empleadores, y no existia
padrdn electoral (se podia votar varias veces).

« Distribuian las papeletas de votacion
a los ciudadanos.

« Estaba a cargo de la organizacion
y el conteo de los votos.

» Escogia el presidente si ninglin candidato
alcanzaba la mayoria requerida.

» Recibia, estudiaba y fallaba las denuncias
por irreqularidades electorales, y podia

las elecciones (nunca lo hizo).

anular las elecciones (nunca lo hizo).

FUENTES: SALAZAR Y SALAZAR, 1992; SALAZAR, 1997; MOLINA Y LEHOUQ, 1999.

politica e institucional caracteristica del periodo
anterior, aunque si modificé algunas de sus cau-
sas. Pese a una disminucién sensible en la frecuen-
cia de golpes de Estado y rebeliones con respecto
a las primeras décadas de vida independiente, el
cuadro 2.2 muestra que éstos siguieron existiendo
(véase ademas, Booth, 1998). La tentacién de re-
currir a salidas no institucionales fue siempre un
expediente al alcance de los diversos actores poli-
ticos.

Finalmente, como se dijo, la tolerancia al ejer-
cicio de las libertades y derechos ciudadanos de-
pendia, en lo fundamental, del estilo personal del

Presidente de la Republica y las circunstancias po-
liticas. No existia un Estado de derecho que
ejerciera una tutela y una proteccién legal e institucio-
nal a los derechos civiles y politicos de la pobla-
cién. De hecho, durante el periodo de la liberali-
zacion la  tolerancia politica tuvo un
comportamiento ciclico y no de progreso lineal,
pues la dictadura de Tinoco, el gobierno que cie-
rra esta época es, junto con los gobiernos de Ro-
driguez e Yglesias del final del siglo XIX, el mas
autoritario del periodo. Sin embargo, su derroca-
miento por la accion de multiples actores, muchos
de ellos no oligarquicos, evit6 la liquidacién del
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proceso de liberalizacién y la afirmacién de un
curso autoritario en la vida politica nacional.

La consolidacion del Estado liberal y la identidad
civica nacional favorecid la apertura politica

A diferencia de la época de instauracion del ré-
gimen republicano autoritario, el periodo de su li-
beralizaciéon no correspondié a cambios drasticos
en la organizacién de la economia costarricense. El
desarrollo del enclave bananero y, en menor me-
dida, de la explotacién minera, ambas en areas
alejadas del Valle Central, hizo mas compleja la
economia agroexportadora y cred nuevos grupos
sociales, como los trabajadores bananeros, pero no
desplaz6 al café como principal actividad, ni im-
plicé cambios en su sistema productivo. No obs-
tante, en las Gltimas décadas del siglo XIX surgie-
ron las primeras crisis ciclicas de la economia
agroexportadora y los tltimos afios de este perio-
do coincidieron con una fuerte recesién econdmi-
ca provocada por el cierre de los mercados inter-
nacionales del café, a causa de la Primera Guerra
Mundial (Facio, 1972; Acufa y Molina, 1991).

En cambio, la liberalizacién correspondié con
dos factores clave, e interrelacionados, en la histo-
ria costarricense: la exitosa consolidacion de las
instituciones de un Estado liberal y el desarrollo
de la identidad civica nacional (Mufioz, 1990; Pal-
mer, 1992; Morales, 1995; Rojas y Ovares, 1995;
Paige, 1997; Salazar, 1997;Yashar, 1997; Quesada,
1999a; Dachner, 2000). Aunque la liberalizacion
ha sido vista como un resultado natural de ambos
factores, y hasta es frecuentemente confundida
con ellos (Salazar, 1997), no parece ser ese el ca-
so: tanto la consolidacion del Estado liberal como
la de una identidad civica nacional podian ocurrir
dentro de un régimen autoritario no reformado.
Pero fueron condiciones que, en el caso costarri-
cense, reforzaron el efecto de la liberalizacién.

Varias son las evidencias de la consolidacién
del Estado liberal costarricense durante el periodo.
En un marco de relativa estabilidad constitucional
ocurri6é una modernizaciéon de las leyes, especial-
mente con las llamadas “leyes anticlericales”; se
profesionalizé el ejército y se realizd una reforma
educativa que inaugur6 un esfuerzo sostenido de
gasto publico en educacién". En esta época se ter-
minoé de afianzar una de las caracteristicas del Es-
tado costarricense que perdura hasta hoy: su ca-
racter centralista. Asi por ejemplo, con las
reformas educativas las municipalidades perdieron
sus competencias sobre los centros escolares, he-
redadas de la colonia (Munoz, 1988).

Durante este periodo, ademads, ocurri6 la in-
vencion de la “nacionalidad costarricense” y de

una historia oficial: se pas6 “de la nacién centroa-
mericana a la patria chica” (Dachner, 2000).
Durante la mayor parte del siglo XIX coexistian, se-
gun Palmer, protonacionalismos o una pluralidad
de imagenes de la comunidad politica (acentuados
localismos, aspiraciones unionistas con el resto de
Centroameérica), en una sociedad que compartia,
sin embargo, “un repertorio cultural, sagrado y se-
cular, de extraordinaria similitud” (Palmer, 1992).
Esto cambi6 sustancialmente en las tltimas dos dé-
cadas de ese siglo. Los gobiernos liberales promo-
vieron la creacién y difusién de simbolos naciona-
les (por ejemplo, un héroe nacional), instituciones
nacionales (el Teatro Nacional o la Biblioteca Nacio-
nal), la celebracion de las fechas patrias y la elabo-
raciéon de una historia oficial que encontré la pre-
sencia de ciertos valores nacionales inmanentes
incluso en la época de la conquista. Estos valores se
convirtieron, en la practica, en los mitos fundacio-
nales de una identidad civica nacional. Entre ellos
cabe destacar el pacifismo inherente de los costarri-
censes, la ascendencia predominantemente europea
de su poblacién (Putnam, 2000) y la nacién clani-
ca: Costa Rica como una gran familia de “hermani-
ticos”'*. En fin, se trataba de una mezcla de aspectos
civicos y raciales (Cerdas, 1999) en la que, por cier-
to, la democracia no figuré como componente sino
hasta ya entrado el siglo XX (Acuila, 1995).

Esta identidad civica adoptd, de manera sui ge-
neris, el dictum de Sarmiento, “civilizacién o barba-
rie”, tan en boga en América Latina durante el si-
glo XIX (Ovares et al, 1993; Morales, 1995). Pero,
a diferencia de otros paises, los limites entre am-
bos conceptos fueron definidos de manera inclu-
siva: parte de la civilizacién eran, por definicion,
los ticos; la “barbarie” empezaba allende las fron-
teras.Y, para aplacar los resabios de “barbarie” que
pudieran subsistir en la poblacién costarricense, el
Estado docente promovié la expansion del sistema
educativo como medio civilizador (Quesada, 1999b).

Segundo periodo. Inclusion politica
en un régimen liberalizado (1919-1948)

Con el derrocamiento de la dictadura de Tino-
co en 1919, el régimen politico costarricense re-
tomo la senda liberalizadora iniciada en las déca-
das anteriores y se inicié un nuevo periodo en la
transicion democratica. Este periodo concluye con
la guerra civil de 1948, cuyo desenlace modifico
sustancialmente las instituciones y practicas preva-
lecientes en la politica costarricense desde finales
del siglo XIX.
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CUADRO 2.6

Sintesis de los principales cambios economicos y sociales
durante el periodo de la liberalizacion politica del régimen republicano autoritario
en Costa Rica. Ultimo tercio del siglo XIX-1919

Mediados de la década de 1880

Poblacion ¥ » 182.073 habitantes (censo de 1883).

Mediados de la década de 1910

« Esperanza de vida al nacer: circa 30 afios. « 350.000 habitantes (2,1% de crecimiento anual

« Agroexportacion: policultivo
centrado en el café.

Economia ¥

» Construccion de ferrocarril al Atlantico.

« Fin de auge econdmico.

Sociedad ¢ » Consolidacion de burguesia cafetalera
y comercial importadora.

« Pequefios y medianos productores
cafetaleros mantienen participacion.

« Migraciones a dreas periféricas

del Valle Central.

« Inmigraciones afrocaribefia,

china y europea, de cardcter laboral.

Estado” « Reforma educativa
y control de la educacion por el Estado.
« Fortalecimiento del ejército.
« Leyes anticlericales.
« Inicio de fabricacién de simbolos
de identidad nacional.
« Expansion de los ingresos fiscales

FUENTES:
a/ POBLACION: GONZALEZ, 1992.

durante el periodo).
« Esperanza de vida al nacer: circa 35 afios.

«» Coexistencia de dos modelos agroexportadores:
policultivo centrado en el café en el Valle Central y un
enclave bananero consolidado en el Atlantico.

« Profunda recesién econémica por el cierre de los
mercados europeos a causa de la Primera Guerra
Mundial.

« Surgimiento de nuevos grupos sociales: obreros
agricolas en las plantaciones bananeras; artesanos y
trabajadores urbanos.

« Primeras organizaciones de artesanos

y trabajadores.

« Radicalizacion de intelectuales e influencia del
arielismo, el anarquismo y el socialismo.

« Formacion de una “identidad nacional”

« Migraciones hacia regiones fuera del Valle Central.

« Gasto publico en educacién es mayor que
el gasto militar
« Crisis fiscal por el cierre de los mercados
internacionales.

b/ ECONOM/A: FACIO, 1972; ACUNA Y MOLINA, 1991; SAMPER, 1993; YASHAR, 1997; MOLINA, 1999.
¢/ SOCIEDAD: DE LA CRUZ, 1977; OLIVA, 1985; SAMPER, 1992; ACUNA, 1994; MORALES, 1995; MURILLO, 1995; ROJAS Y OVARES, 1995;

HILJE, 1997; OLIVA, 1997.

d/ ESTADO: MUNOZ, 1990; ACUNA Y MOLINA, 1991; CAMPOS, 2000.

La irrupcion de nuevas fuerzas sociales
provocé cambios en la politica

Durante este periodo, un nuevo proceso se
convirtio en la caracteristica mas importante de la
politica costarricense en las tres décadas siguien-
tes: la inclusién de nuevos actores sociales y poli-
ticos no oligarquicos como fuerzas relevantes en
la politica costarricense. Este hecho reforz¢ la libe-
ralizacién que venia de las décadas anteriores.

La irrupcion de nuevas fuerzas sociales modifi-
o el contenido y las formas de la politica costarri-
cense. Comparada con la competencia oligarquica
por el poder a inicios del siglo XX, la competencia
politica existente tres décadas después incluia a
movimientos sociales y a nuevos partidos politi-
cos, reformistas y revolucionarios, con un caudal
electoral y una influencia significativos en la con-
duccién de los asuntos ptblicos. De una restringida

[ CAPITULO 2 | LALARGA TRANSICION |

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA



apertura a la participacién (electoral) de la ciuda-
dania, controlada por la red de gamonales, se pa-
s6 a una nueva situacién en la cual nuevas fuerzas
sociales impusieron temas y métodos de participa-
cién politica que progresivamente independizaron
a importantes segmentos de la poblacion de las re-
des tradicionales de los politicos liberales.

En el nuevo periodo, las organizaciones de tra-
bajadores bananeros, pequefios y medianos pro-
ductores de café surgieron como potentes fuerzas
sociales en el area rural”. En las ciudades, princi-
palmente en San José, surgieron nuevas organiza-
ciones de zapateros, trabajadores manufactureros,
comerciantes y profesores. No existen registros
para todo el periodo pero, por ejemplo, entre
1943 y 1948, el numero de sindicatos vigentes
pasé de 85 a 204 y se formaron dos confederacio-
nes sindicales (Aguilar, 1989). Surgieron los mo-
vimientos urbanos, primero alrededor de reivin-
dicaciones relacionadas con la vivienda y luego, a
mediados de la década de 1930, las organizacio-
nes comunales permanentes o Juntas Progresistas
(Mora, 1989). Asimismo, se fortaleci6 la influen-
cia de la generacién de intelectuales radicalizados
sobre algunos de estos movimientos sociales (Mo-
ra, 1990 y 1992; Rojas y Ovares, 1995).

En el Valle Central se desarroll6 un fuerte con-
flicto durante las décadas de 1920 y 1930, entre
los pequerios y medianos cafetaleros, por un lado,
y los grandes cafetaleros y beneficiadores, por el
otro (Acuia y Molina, 1991). En las principales
ciudades se formaron organizaciones de zapateros
y artesanos urbanos, y se suscitaron protestas de
inquilinos. Durante las décadas de 1930 y 1940
las huelgas se convirtieron en un medio de lucha
social frecuente (Aguilar, 1989).

La inclusion politica enriquecio la vida politica

El proceso de inclusién politica tuvo varias
consecuencias. La primera fue el aumento de la
participacion electoral. La proporcion de personas
registradas en el padrén electoral vis a vis la pobla-
cién nacional no cambié grandemente pues, en
general, se mantuvieron las mismas reglas (hom-
bres mayores de 21 afios). Sin embargo, la propor-
cién de personas que ejercian el derecho al voto se
incremento al doble entre 1919 y 1948, en rela-
cién con el periodo anterior. De cerca del 9% de la
poblacion adulta votante a inicios del siglo XX se
paso6 aproximadamente al 20% durante la década
de 1940 (cuadro 2.8).

Una segunda faceta de la inclusién politica fue
el surgimiento de la sociedad civil organizada en
la politica costarricense. Ello no significa que an-
teriormente no existieran organizaciones privadas;

CUADRO 2.7

Resumen de los principales
conflictos sociales en Costa Rica
durante el periodo 1919-1948

« 1934 en adelante: huelga y

Valle Central Fuera del Valle Central
Rural « 1920-30: conflictos
entre pequefos y organizacion sindical de
medianos cafetaleros trabajadores bananeros.
y grandes cafetaleros
y beneficiadores. guanacastecas.
Urbano « 1920: protestas NR
organizadas
de inquilinos.

» 1920-30: protestas
de artesanos urbanos
(zapateros, pureros).

NR: No registrado

FUENTE: OLIVA, 1985 Y 1997; ACUNA, 1993.

CUADRO 2.8

« 1930: “parasitos” en haciendas

Poblacion nacional, poblacion electoral inscrita y votos
emitidos en las elecciones durante el periodo 1919-1948

Ao Poblacion Poblacion Votos Porcentaje
deCostaRica inscrita’  emitidos  de inscritos /

poblacion

1919 453127 84987 48167 18,8

1928 484370 116.933 64.056 24,1

1936 570.023 89.325

1944 685.302 136.806

1948 766.064 176.979 231

Porcentaje

de
votantes /
poblacion

10,6
17,8
157
20,0

a/ Poblacion inscrita se refiere a las personas que tenfan el derecho de sufragar en las elecciones.

FUENTE: BOOTH, 1998. PARA 1944 Y 1948, MOLINA Y LEHOUQ, 1999.

ciertamente, desde la segunda mitad del siglo XIX
funcionaba una diversidad de agrupaciones privadas
de interés cultural, recreativo y, mas tardiamente, de
caracter gremial. Estas agrupaciones tenian, por lo
general, una vida efimera y no participaban en la
politica, con excepcion del intento de la Iglesia
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Catdlica, a finales del siglo XIX, de actuar como
partido politico, reprimido por los liberales. Para-
lelamente, los gobiernos habian desarrollado la
costumbre de tolerar la opinién publica, y existian
periddicos afines que divulgaban sus puntos de
vista.

La novedad durante el periodo de la inclusion
politica fue la creacién y desarrollo de organiza-
ciones permanentes, que reclamaban para si la re-
presentaciéon de intereses de grupos sociales fren-
te al Estado y la sociedad en general, y que poseian
programas reivindicativos propios, tanto de carac-
ter gremial como nacional. Los ejemplos mas no-
tables fueron, en la década de 1940, la Confedera-
cién deTrabajadores Costarricenses, la Confederacién
de Trabajadores Rerum Novarum y el movimiento
de las Juntas Progresistas. Sin embargo, el surgi-
miento de la participacion organizada de la sociedad

RECUADRO 2.4

¢Qué es un partido politico moderno?
¢Qué es un sistema de partidos politicos?

n partido politico es, como minimo, cualquier agru-

pacion politica que presenta candidatos a cargos

publicos en los procesos electorales, o que los pre-
sentarfa pero esta inhibido de hacerlo por estar proscrito
o0 porque las elecciones no se celebran (Sartori, 1976; Main-
waring and Scully, 1995).
Esta definicién requiere ser complementada. Un partido
politico es, ademds, una agrupacién que cumple dos fun-
ciones. La primera es la funcion expresiva. Los partidos
son “conductos de expresion ... agencia(s) para represen-
tar al pueblo al expresar sus exigencias”. La seqgunda es
una funcién canalizadora. Los partidos organizan, encua-
dran, forman y manipulan la opinién publica (Sartori,
1976). Para desarrollar estas funciones, los partidos re-
quieren un liderazgo politico propio y una estructura or-
ganizativa permanente -débil o fuerte, segln el caso-,
normada por reglas formales e informales, que les permi-
ta movilizar recursos humanos, técnicos o financieros ba-
jo el control de sus lideres (Panebianco, 1988).
Los partidos se diferencian de las facciones o de las agru-
paciones puramente personalistas. Son instrumentos para
lograr beneficios colectivos, mientras que las otras son
organizaciones consagradas a si mismas. Ciertamente los
partidos pueden deteriorarse e incumplir sus funciones,
pero entonces son partidos desvirtuados. En cambio, una
faccion no puede cumplir con las funciones propias de los
partidos politicos.
Un sistema de partidos politicos es el patrén de interaccio-
nes entre partidos que resulta de la competencia por el po-

civil en la politica costarricense no se limit6 a las
agrupaciones gremiales. En este periodo tuvieron
relevancia grupos de intelectuales que crearon
centros de formacién y estudio, para educar a los
obreros y artesanos y fomentar su organizacién
social y politica. En estos centros se difundia las
ideas en boga en América Latina, como el pensa-
miento socialista, el aprismo, la socialdemocracia,
el liberalismo politico, las propuestas de cambio
social surgidas de la revoluciéon mexicana y la doc-
trina social de la Iglesia Catélica. Un ejemplo de
esta actividad es la Alianza Revolucionaria Costa-
rricense (ARCO), fundada en 1929, que luego dio
paso al Partido Comunista de Costa Rica, en 1931.
Otro es el Centro para el Estudio de los Problemas
Nacionales (CEPN), fundado en 1940, que fue qui-
za el principal semillero de los lideres politicos del
pais durante la segunda mitad del siglo XX.

der entre ellos. Por definicion, un sistema implica compor-
tamientos estables entre sus partes. Una multitud de parti-
dos que nace y muere constantemente, sin que por lo me-
nos existan dos partidos estables, no forma, pues, un
sistema de partidos.

Un sistema de partidos tiene como requisito la libertad y
autonomfa de los partidos politicos para expresar y canali-
zar la opinién publica. El sistema de partidos provee a la
ciudadania de una red para comunicarse con el Estado (y
no al revés). Esto supone el reconocimiento del pluralismo
(la creencia en la diversidad de opciones como un valor po-
sitivo) por parte de todos los partidos politicos y, conse-
cuentemente, de la existencia y la legitimidad de la oposi-
cion politica permanente como algo necesario en la
politica. De acuerdo con Sartori, un sistema de partidos po-
liticos requiere la extensién del sufragio a una parte impor-
tante de la poblacién adulta (aungue no existe un “umbral
mégico”).

La idea del partido politico surgid en Inglaterra en la sequn-
da mitad del siglo XVIII. Hasta ese siglo, los partidos (o fac-
ciones) eran exclusivamente vistos como amenazas al bien
comun, pues se decia que introducian el divisionismo entre
la ciudadania. Fue en Estados Unidos, durante la primera
mitad del siglo XIX, que se desarrollaron los partidos con or-
ganizaciones propias y un sistema de partidos politicos.

FUENTE: HOFSTADTER, 1969; SARTORI, 1976 Y 1997, PANEBIANCO,
1988; MAINWARING AND SCULLY, 1995.
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La tercera faceta de la inclusién politica fue el
surgimiento de los primeros partidos politicos
modernos. Los autodenominados “partidos politi-
cos”, que desde el siglo XIX se armaban y desar-
maban con igual rapidez alrededor del lider politico
del momento, no eran partidos (Salazar, 1990).
Durante el periodo 1919-1948, estas agrupacio-
nes personalistas siguieron existiendo alrededor
de politicos liberales como Gonzalez Viquez, Ri-
cardo Jiménez o Leon Cortés y, con excepcion de
1923 y la década de 1940, siguieron captando por
encima del 90% de los votos en las elecciones pre-
sidenciales. Pero a la par de ellos surgié un nuevo
tipo de organizacion politica: el partido moderno
(recuadro 2.4). La fundacién del Partido Refor-
mista, liderado por Jorge Volio, fue el primer an-
tecedente. Su creacion fue un intento auspiciado
por la Confederacion General de Trabajadores para
alcanzar el poder y contaba con un programa par-
tidario claramente definido (Salazar y Salazar,
1992). Su mejor momento fue, precisamente, en
su primera participacién electoral, cuando captd
el 20% de los votos en las elecciones de 1923. No
obstante, tuvo una débil organizacién y, poco an-
tes de su disolucién a mediados de la década de
los treinta, su funcionamiento era similar al de las
viejas agrupaciones politicas.

El primer partido politico moderno surgi6é en
1931, con la fundaciéon del Partido Comunista de
Costa Rica (PCCR) bajo el nombre de Bloque de
Obreros y Campesinos. Al inicio el Bloque era una
organizacion antisistema, pero rapidamente se in-
sertd en la politica electoral y se convirtié en un
partido con representacion parlamentaria perma-
nente. El PCCR se plante6 la toma del poder por
cauces electorales y proclamé que la revolucién
debia respetar y ampliar las tradiciones democra-
ticas costarricenses (Mora, 1980; Merino, 1995).
Cre6 una estructura organizativa disciplinada y
permanente, que funcionaba durante los procesos
electorales -participo en todas las elecciones a par-
tir de 1932, aunque con distintos nombres- y en-
tre uno y otro de esos procesos fungia como un
partido permanente de oposicion. Ademas, desa-
rroll6 una cultura politica y social propia. El parti-
do logré aglutinar una cantidad apreciable de jo-
venes intelectuales en distintas areas del quehacer
intelectual, que influyeron profundamente en las
letras y la plastica costarricenses, y generd una vi-
da social partidaria entre sus miembros. Cabe se-
nalar que el Partido Reformista y el Partido Comu-
nista fueron agrupaciones politicas surgidas
“desde la sociedad”, es decir, surgieron como re-
sultado de, o cercanos a, movimientos sociales.

En la década de 1940 surgi6é un nuevo partido,

“desde el Estado”, como resultado de la transfor-
macién de la antigua agrupacion liberal denomi-
nada Partido Republicano Nacional (PRN). En
efecto, en 1941, al romper con Leén Cortés, un li-
der historico del liberalismo costarricense, el
entonces Presidente de la Republica, el Dr. Rafael
Angel Calderén Guardia, reorganizé al PRN
(Aguilar, 1977; Creedman, 1994). Este partido
dio un viraje ideolégico e incorpord dentro de su
plataforma politica un programa de reformas so-
ciales inspiradas en la doctrina social de la Iglesia
Catdlica. Pese a que el PRN se convirti6 en un par-
tido permanente, al igual que el PCCR/Partido
Vanguardia Popular (PVP), su estructura organiza-
tiva interna fue siempre débil, a diferencia de
aquél (Aguilar, 1977)' . No lo necesitaba, sin em-
bargo, ya que el PRN habitaba en el Estado, pues
en la década de 1940 controlé el Poder Ejecutivo
y el Legislativo. Desde ahi el partido manejo los
hilos de su influencia politica y las relaciones en-
tre sus maximos dirigentes y las dirigencias loca-
les. En cierto sentido, el PRN fue un hibrido que
combiné caracteristicas de un partido moderno
(permanencia y programa politico), con rasgos de
las antiguas agrupaciones liberales (debilidad de
su estructura organizativa). Pero en otro sentido,
este hibrido prefiguré el perfil que, en la segunda
mitad del siglo XX, adoptaron las principales
agrupaciones politicas costarricenses, en especial
el Partido Liberacién Nacional.

Durante el periodo de la inclusién politica, el
sistema de partidos se caracteriz6 por una coexis-
tencia de organizaciones personalistas con parti-
dos politicos modernos, con un peso creciente de
estos ultimos. Por ello no puede decirse que en es-
ta época se desarrollara un sistema de partidos ins-
titucionalizado. Los partidos modernos eran sélo
una parte del juego politico. Entre 1942 y 1948,
el caudal electoral del PCCR/PVP se situd entre el
10% y el 20% de la votacién para las elecciones le-
gislativas y el caudal electoral del PRN, luego de
1942, se situd en alrededor del 35% y el 40%. Du-
rante la década de los cuarenta, los partidos de
oposicion al Bloque de la Victoria (PRN + PVP)
mantuvieron el perfil clasico de las viejas agrupa-
ciones electorales y representaron entre el 40% y
el 45% de la votacién en las sucesivas elecciones
legislativas. En los comicios de 1944, los sectores
liberales se organizaron en torno a Leén Cortés y
su Partido Democratico, fundado en 1941. Muer-
to Cortés, la oposicién liberal al Bloque de la Vic-
toria eligié a Otilio Ulate como candidato presi-
dencial, con un nuevo partido, el Unién Nacional
(Salazar y Salazar, 1992). Por otra parte, los jove-
nes socialdemocratas del Centro para el Estudio de
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los Problemas Nacionales, fundado en 1940, no
lograron crear en esa €poca un partido politico
con apoyo electoral, pese a que desde mediados de
la década participaban en la politica electoral.

Una cuarta faceta del proceso de inclusién fue
el cambio en las ideas politicas dominantes. El cre-
do liberal de los politicos relevantes de principios
de siglo, con su énfasis en el progreso y la educa-
cién, fue reemplazado progresivamente por ideas
criticas sobre el orden social, econémico y politi-
co costarricense, y por propuestas de transforma-
cién social (Acufia, 1993 y 1995; Rojas y Ovares,
1995). Este profundo cambio en las ideas politicas
fue resultado, como se ha dicho, del quehacer de
una generacion de intelectuales radicalizados, mu-
chos de ellos formados en el exterior. Muchos de
estos intelectuales fueron, a su vez, autoridades
del sistema educativo y profesores de las nuevas
generaciones de politicos. Asi, en la década de
1940 competian tres programas de reforma social,
economica y politica del pais: el del Centro para el
Estudio de los Problemas Nacionales, el del Parti-
do Vanguardia Popular y el del Partido Republica-
no Nacional.

El régimen politico siguié siendo no democratico

No obstante el proceso de inclusion, el régi-
men politico costarricense continué siendo no de-
mocratico. En primer lugar, la inclusiéon politica
fue parcial. No fue sino hasta la Constitucién de
1949 que se eliminaron efectivamente los requisi-
tos censitarios al voto (Seligson y Muller, 1990).
Pese a la accién de las sufragistas, las mujeres si-
guieron sin tener el derecho al voto (Barahona,
1994; Booth, 1998). Por ello, en 1947 alrededor
del 50% de la poblacién adulta carecia de este de-
recho. Por otra parte, particularmente avanzada la
década de 1940, algunas organizaciones se convir-
tieron en agrupaciones anti-sistema, que en unos
casos desarrollaron actividades cuasi-subversivas,
como la “huelga de brazos caidos” de 1947, y en
otros casos recurrieron al terrorismo.

En segundo lugar, paralelo al fortalecimiento
del componente participativo de la vida politica
costarricense no se desarrollé un sistema de repre-
sentacion politica y un sistema electoral que cum-
pliesen con las garantias democraticas, ni un siste-
ma de proteccién eficaz de los derechos civiles y
politicos. El ensanchamiento de la arena politica no
fue acompanado por una democratizacién corres-
pondiente de las instituciones politicas. Las institu-
ciones fundamentales del régimen autoritario si-
guieron en pie, especialmente un régimen electoral
restringido y fraudulento y un fuerte presidencia-
lismo con débiles contrapesos institucionales.

Durante el periodo, los sucesivos cambios en la
legislacion electoral crearon nuevas oportunidades
para el ejercicio de las libertades politicas, espe-
cialmente la introduccion del voto secreto, en
1927. Sin embargo, el sistema electoral continu6
sin ser limpio ni enteramente libre, aunque si re-
currente e institucionalizado (hasta mediados de
la década de 1940, con excepcién de la fallida aso-
nada de 1932, las fuerzas politicas perdedoras
aceptaron, con renuencia, los resultados electora-
les). Las elecciones del periodo se caracterizaban
por:

o No eran limpias, pues la practica del fraude

electoral se mantuvo vigente en todas las elec-

ciones entre 1919 y 1948, aunque sus modali-
dades se adaptaron a los cambios en la legisla-
cién electoral (Molina y Lehouq, 1999). En

1927, la ley electoral estipul¢ la creaciéon de un

registro nacional y cédulas de identificacién

personal con fotografia, para establecer un pa-
dréon de electores. Sin embargo, esta medida
nunca se llevo a cabo y la confeccion del pa-
droén electoral fue siempre una ocasion para las
irregularidades electorales (Cerdas, 1994; Mo-
lina y Lehougq, 1999).

o No eran enteramente libres. Hasta 1946, las
elecciones nacionales (presidenciales, legislati-
vas y municipales) fueron organizadas y contro-
ladas por el Poder Ejecutivo. Este podia descono-
cer los resultados de una eleccion, como ocurriod
con la negativa de Le6n Cortés a admitir la elec-
cién de un diputado comunista en 1938
(Creedman, 1994). Ademas, de acuerdo con la
Constitucion de 1871, vigente durante todo el
periodo, la Asamblea Legislativa tenia la facultad
de anular las elecciones, tanto en el plano nacio-
nal como en localidades donde se hubiere com-
probado irregularidades que afectaran los resul-
tados electorales. Esta facultad se ejercié en
1948, cuando el Congreso desconocio la elec-
cién de Otilio Ulate. Dado que, durante el perio-
do, la norma fue que el partido en el gobierno
dominaba también el Poder Legislativo, el arbi-
tro resultaba juez, parte y organizador del pro-
ceso electoral. La creacion, en 1946, de un tri-
bunal electoral independiente del Poder
Ejecutivo, que tenia a su cargo la organizacion
de las elecciones y el conteo de votos, fue un pa-
so adelante, pues el Ejecutivo perdio la facultad
de interferir directamente en la organizacién de
los procesos electorales (Soto Harrison, 1991;
Lehouq, 1998). Con ello se sent6 una de las
principales bases institucionales que, afios des-
pués, permitié la instauracion de un régimen
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democratico. Sin embargo, en el corto plazo,
ello no elimin6 otro factor que interferia en la
realizacion de procesos electorales libres: la po-
litizacién partidaria del tribunal electoral.

Por otra parte, la proteccion institucional de las
garantias y libertades ciudadanas continué siendo
escasa. Ciertamente, los pasos hacia el estableci-
miento de un Estado de derecho en Costa Rica im-
plicaron avances en la proteccién de los derechos
civiles. A partir de 1938 se instaur6 un control de
constitucionalidad centralizado en la Corte Supre-
ma de Justicia pero, pese a que el derecho de ha-
beas corpus y de recursos de amparo estaba reco-
nocido por la Constitucién Politica, sélo 155 casos
fueron conocidos por la Corte durante el periodo
1938-1989 (Jurado, 2000; Volio, 2000).

El disfrute de las garantias y libertades politicas
obedeci6, en la practica, a un habito politico que
fue consolidindose a lo largo del siglo XX. Como
se ha dicho, los gobiernos mantuvieron cierta to-
lerancia al ejercicio de las libertades civiles y poli-
ticas. Esto es particularmente cierto en lo que con-
cierne a la libertad de prensa, pues los periédicos
pudieron ejercer el derecho a la libre expresion.
Pero no ocurri6 lo mismo en otras areas de la vi-
da politica, en las que el grado de tolerancia siguid
la ténica del periodo anterior: variaba significati-
vamente de acuerdo con el estilo de cada presi-
dente y con las circunstancias. La Presidencia de la
Republica continué teniendo amplias facultades
que le permitian, por ejemplo, enviar al exilio a
ciudadanos (el caso de Figueres en 1942) o encar-
celar a opositores (lideres del Partido Comunista
durante la administracién de Leén Cortés).

El creciente intervencionismo estatal convirti6
la politica piblica en parte de la lucha politica
Durante el periodo de la inclusién politica, el
Estado costarricense desarrolld crecientes inter-
venciones en la economia y la sociedad, en con-
traste con las décadas previas, pese a mantener, en
lo fundamental, la estructura tributaria del siglo
XIX (Roman, 1995). El alcance y aplicacién de las
politicas publicas se convirtié en un aspecto clave
de la pugna entre las fuerzas sociales y politicas de
la época. Por una parte, el remplazo progresivo de
las ideas liberales por propuestas reformistas, res-
paldadas por los nuevos partidos politicos y los
movimientos sociales, implico el surgimiento de
nuevas visiones sobre el papel del Estado en el de-
sarrollo social y econémico del pais. Por otra par-
te, la profundidad y duracién de las crisis econo-
micas en las décadas de 1930 y 1940 generaron
nuevas respuestas estatales para paliar sus efectos.

En el drea productiva, la intervenciéon mas im-
portante fue la regulacion de la actividad cafetale-
ra, con la creacion del Instituto de Defensa del Ca-
té (IDECAFE) en 1933 (Acufia y Molina, 1991).
En la actividad financiera, en 1924 se estableci6 el
monopolio estatal sobre los seguros, al crearse el
Instituto Nacional de Seguros y en 1936 se reali-
z6 una reforma bancaria que modernizé el Banco
Nacional de Costa Rica, con atribuciones de banca
central y expandio el crédito puiblico a las activi-
dades agropecuarias (Soley, 1949; Rovira, 1982).
Ademas, desde principios de siglo XX el Estado
costarricense invirtié en la extension de la educa-
cién y la salud publicas, lo que permitié disminuir
el analfabetismo y la mortalidad y aumentar la ex-
pectativa de vida al nacer (Gonzilez, 1992). En
1920, el Congreso promulg6 la ley de la jornada
de ocho horas y en 1925, la de los accidentes de
trabajo (Acufia, 1993).

En la década de 1940 las intervenciones publi-
cas se ampliaron. En el mundo de las relaciones la-
borales, se introdujo en la Constituciéon Politica un
nuevo capitulo sobre las garantias sociales y se
promulgd el Cédigo de Trabajo (Salazar, 1981;
Cerdas y Contreras, 1988; Aguilar, 1989; Acuia y
Molina, 1991). La creacion de la Caja Costarricen-
se de Seguro Social, en 1941, sentd las bases para
una politica piblica de salud y seguridad social de
largo plazo, aunque su cobertura inicial fue limi-
tada a ciertos estratos de trabajadores urbanos; en
1948, cerca del 7% de la poblacién nacional esta-
ba asegurada (Aguilar, 1989; Rosenberg, 1980).

Las crecientes intervenciones del Estado en la
economia y la sociedad costarricenses tuvieron
origenes diversos (Acufia, 1993). En algunos ca-
sos, estas medidas fueron parte de una politica de
gasto publico expansiva, para contrarrestar los
efectos de las crisis econémicas que golpearon al
pais a partir de 1930 (Facio, 1972; Aguilar, 1989;
Acufia y Molina, 1991). Como respuesta, el Esta-
do expandi6 de los gastos de infraestructura du-
rante el periodo 1936-1940 (Soley, 1949). En
otros casos, las intervenciones fueron una respues-
ta ptblica a conflictos sociales, con el fin de atem-
perarlos, como sucedio con la creacion del IDECA-
FE o, como lo documenta Edelman, en los
conflictos agrarios entre campesinos y latifundis-
tas en Guanacaste (Edelman, 1998). Otras inter-
venciones publicas fueron parte de un programa
“proactivo” de reformas sociales desarrollado por
una coalicién reformista, como la creaciéon de la
CCSS, la promulgacion de las garantias sociales o
la ley de casas baratas. No obstante cabe sefalar
que, durante la primera mitad del siglo XX, el in-
tervencionismo estatal no desplazé a la iniciativa
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privada en ninguna actividad y coexistié con po-
liticas econdmicas liberales (Rosenberg, 1980).
Finalmente, cabe sefialar que el periodo de la
inclusion politica correspondid a una época de ra-
pida expansion territorial y de acelerado crecimien-
to demografico. Costa Rica dejé definitivamente de
ser una sociedad confinada en un valle. Entre 1927 y
1950, la poblacién nacional casi se duplicod. Produc-
to de las migraciones hacia fuera del Valle Central,

CUADRO 2.9

Sintesis de los principales cambios econdomicos

una parte creciente de la poblacion empezo a resi-
dir en dreas de reciente colonizacién. Al mismo
tiempo, la capital del pais, San José, experimentod
un crecimiento aun mas acelerado.
Indudablemente, el teléon de fondo de la politi-
ca costarricense fueron las agudas y prolongadas
crisis economicas que experimentd el pais a lo lar-
go de las décadas de 1930 y 1940. Estas crisis pro-
dujeron a la vez contraccién econémica e inflacién

y sociales durante el periodo de inclusion politica en Costa Rica

Mediados de la década de 1910

« 375.000 habitantes
«» Esperanza de vida al nacer: 35 afios

Poblacién ¥

« Coexistencia de dos modelos
agroexportadores: policultivo centrado
en el café en el Valle Central

y un enclave bananero consolidado

en el Atlantico.

« Profunda recesion econémica por

el cierre de los mercados europeos,

a causa de la Primera Guerra Mundial.

Economia ¥

Sociedad? « Surgimiento de nuevos grupos
sociales: obreros agricolas en las
plantaciones bananeras; artesanos y

trabajadores urbanos.

« Primeras organizaciones de artesanos

y trabajadores.
« Radicalizacion de intelectuales

e influencia del arielismo, el anarquismo

y el socialismo.

« Existencia de una “identidad nacional”.

« Migraciones hacia regiones fuera
del Valle Central.

Estado” « Gasto pdblico en educacién mayor
al gasto militar.
« Crisis fiscal por problemas en los

mercados internacionales de café y banano.

FUENTES:
a/ POBLACION: GONZALEZ, 1992.

Mediados de la década de 1940

« 705.000 habitantes (2,2 % de crecimiento anual
durante el periodo)
«» Esperanza de vida al nacer: 55 afios

« Crisis en los dos modelos agroexportadores. Abandono
del enclave bananero en el Atlantico y desarrollo de un
nuevo enclave en el Pacifico Sur.

« Ciclos de recesion econémica por el cierre de los
mercados internacionales debido, primero, a la crisis de
1929, y luego por la Sequnda Guerra Mundial.

« Frecuentes conflictos sociales por la movilizacion de
obreros agricolas, pequefios y medianos productores,
artesanos y obreros urbanos.

« Creacion de dos confederaciones permanentes de
trabajadores (Central de Trabajadores de Costa Rica

y Rerum Novarum), que controlaban el movimiento
sindical.

« Desarrollo de organizaciones patronales.

« Ejército muy debilitado.

« Creciente intervencion estatal en diversas
actividades econdémicas y sociales.

« Crisis fiscal por problemas en los
mercados internacionales de café y banano.

b/ ECONOMIA: SOLEY, 1949; FACIO, 1972; HALL, 1976; ROVIRA, 1982; VEGA, 1982; ACUNA Y MOLINA, 1991; ACUNA, 1993; PAIGE, 1997.
¢/ SOCIEDAD: FACIO, 1972; AGUILAR, 1989; ACUNA Y MOLINA, 1991; SAMPER, 1992; HILJE, 1997; BOOTH, 1998.
d/ ESTADO: SALAZAR, 1981; ROVIRA, 1982; MUNOZ, 1990; ACUNA, 1993.
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(Facio, 1972; Aguilar, 1989; Acufla y Molina,
1991)" .En 1935, las exportaciones e importacio-
nes de Costa Rica eran poco mas del 50% que las
de 1924 (Vega, 1982). En 1936, los ingresos
fiscales, en términos nominales, eran menores que
los de 1929; igual cosa sucedi6 entre 1939 y 1942
(Roman, 1995). Esta prolongada crisis econémica
cred, durante la década de 1940, un créonico défi-
cit fiscal y deprimi6 las condiciones de vida de
amplias capas de la poblacién, pues desato presiones
inflacionarias. Entre 1940 y 1947 la tasa promedio
anual de inflacién fue de 13,4% (Aguilar, 1989).

RECUADRO 2.5
La guerra civil de 1948

la guerra civil de 1948 sobre las causas de ese conflic-

to es la siguiente: ante la anulacion, por parte del
Congreso de la Republica, de la eleccion en la que Otilio
Ulate fue electo Presidente de la Repdblica, José Figueres
se alz6 en armas para rescatar la pureza del sufragio y, de
paso, anular la influencia del comunismo internacional (Vi-
llegas y Nufiez, 1997). Sin embargo, recientes estudios his-
téricos contradicen esta version (Lehoug, 1992 y 1995; Acu-
fia, 1993; Molina y Lehoug, 1999). Antes de la mitad del siglo
XX no hubo eleccidn alguna sin fraude, por lo que no habia
pureza de sufragio que rescatar. Por su parte, es bien co-
nocido que Figueres venia preparando desde antes una sa-
lida militar a la polarizacion politica.
Otra version, esta vez de uno de los principales perdedo-
res del conflicto, el Partido Vanguardia Popular, apunta que
la guerra civil de 1948 fue causada por la arremetida de los
detractores oligarquicos en contra del programa de refor-
mas sociales impulsado por el Blogue de la Victoria. A es-
ta arremetida se le sumaron los efectos de la Guerra Fria,
por la cual Estados Unidos desaté una ofensiva anticomu-
nista que limitd las posibilidades de gobierno de |a alianza
entre el PVP y el PRN, y favorecid el conflicto militar (Mo-
ra, 1980). Aunque es cierto que varios grupos empresaria-
les deseaban la abolicién de las garantias sociales, Figue-
res, jefe militar de la insurreccion, era partidario de éstas.
Ademds, la consideracién geopolitica era ciertamente un
problema para el PVP, pero no explica el alzamiento militar
por parte de un personaje que no gozaba de la confianza
del gobierno norteamericano.
En los Ultimos afios, varios académicos han empleado un
enfoque mds estructural para explicar la querra civil de
1948 (Rojas, 1986; Schifter, 1986; Paige, 1997; Yashar, 1997,
Cerdas, 1998). Desde esta perspectiva, el conflicto fue
causado, en lo fundamental, por un enfrentamiento entre

I_a explicacion mas difundida entre los vencedores de

El epilogo del periodo: la polarizacion politica
Durante la ultima década de este segundo pe-
riodo de la transicion se desarroll6 una fuerte po-
larizacion politica, acompaniada por brotes de
inestabilidad: acciones terroristas, amenazas de
golpe de Estado, enfrentamientos callejeros entre
fuerzas de choque, resistencia civil al gobierno y
un clima de virulenta confrontacién verbal entre
el gobierno, sus aliados y las varias fracciones de
la oposiciéon politica. Esta polarizacion finalmente
desembocé en la guerra civil de 1948. Hoy existe
un debate, no zanjado, sobre las causas que la

clases sociales, en un contexto de dificiles condiciones
econdmicas. Asi, se enfrentaron, por el lado del gobierno,
una alianza entre obreros agricolas y urbanos y un sector
minoritario de la burguesia afin al PRN y, por el lado de la
oposicion, una alianza entre las clases medias rurales y ur-
banas y la “oligarquia cafetalera”. Las dos alianzas eran
coaliciones de actores reformistas y antirreformistas. En-
tre los reformistas, el choque fue entre una version tem-
prana de “eurocomunismo” y socialdemocracia (Cerdas y
Contreras, 1988; Paige, 1997). Sin embargo, el gobierno del
PRN no fue anticapitalista, como para incitar un comporta-
miento homogéneo de la burguesia. Algunas de sus medi-
das favorecieron a los principales empresarios. Ademds, la
mayoria de los principales partidos tenfan una base social
pluriclasista (Lehoug, 1992).

Mds recientemente, algunos autores han procurado una
explicacion politico-institucional para la guerra civil (Le-
houg, 1992, 1995 y 1998; Molina y Lehoug, 1999). Esta no era
inevitable; lo que ocurrid fue un progresivo derrumba-
miento de las instituciones electorales, debido, entre otros
factores, al aumento de la frecuencia, intensidad y locali-
zacion geogrdfica del fraude electoral. Esto fue minando la
autoridad de las instituciones electorales para dirimir Ia
competencia politica entre los diversos actores. La raiz del
conflicto militar fue la polarizacién entre el gobierno y la
oposicién mayoritaria, cuyo origen fue el rompimiento en-
tre Ledn Cortés y Calderdn Guardia, que dividid al PRN, la
formacion politica dominante en las décadas de 1930 vy
1940. En este contexto, y para aplicar el clasico analisis de
Juan Linz sobre la caida de las democracias, la oposicion
“semileal” al sistema politico se unid con la oposicion an-
tisistémica (Linz, 1978). No obstante, esta versidn reduce a
una “representacion” factores que tuvieron un peso real
en el conflicto, tales como el anticomunismo, el factor geo-
politico, el alcance de la politica social o la movilizacidn de
clase de actores como los bananeros y los artesanos urba-
nos (Acufia, 1993).
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originaron y ninguna explicacion esta exenta de
problemas (recuadro 2.5). Pero, independiente-
mente de la explicacién sobre la guerra civil, si
existe acuerdo en cuanto a que este acontecimien-
to marco el fin de una época y el inicio de otra en
la historia costarricense.

Tercer periodo.
Instauracion poliarquica (1949 a 1975)

Entre 1949 y 1975 ocurri6 la liquidacién ins-
titucional y politica del antiguo régimen autorita-
rio y la instauracién de la poliarquia costarricen-
se. A diferencia de periodos anteriores, la
instauraciéon polidrquica ocurrié no con liberali-
zacion de, o la inclusion de, nuevos actores en el
régimen anterior, sino con base en las reformas
politicas e institucionales creadas por la Constitu-
cién de 1949 y en los afos posteriores. En ello re-
side la principal diferencia en relacién con las fa-
ses anteriores. Empero, aunque las reformas al
régimen politico implicaron profundos cambios
institucionales, la ruptura no fue radical, pues
también subsistieron importantes continuidades.
La expansion del sufragio, la evolucién institucio-
nal del sistema electoral y la decadencia del ejérci-
to venian gestdndose desde décadas atras y el pre-
sidencialismo fue atemperado pero no eliminado'®.

En sintesis, durante el periodo de 1949 a
1975, el régimen politico fue cumpliendo progre-
sivamente con casi todos los requisitos para el
funcionamiento de la poliarquia (recuadro 2.2).
Sin embargo, no alcanzé a cumplir con todos. Sub-
sistié una exclusion autoritaria con rango constitu-
cional que impedia a partidos “antidemocraticos”

CUADRO 2.10

Evolucion de la poblacion costarricense,

participar en procesos electorales, a juicio de la
Asamblea Legislativa. Ello impidi6 el ejercicio de
los derechos politicos a una parte de la ciudada-
nia. Por eso, y a pesar de los cambios politico-ins-
titucionales ocurridos en esta época, en Costa Ri-
ca no completa el transito hacia una democracia
sino en 1975, al abolirse esta exclusion politica.

La liquidacion democratica del antiguo régimen

La liquidaciéon democratica del antiguo régi-
men politico implico la universalizacion del status
de ciudadania a todas las personas adultas, el esta-
blecimiento de la democracia electoral y del Esta-
do de derecho. Estas reformas, en su mayoria, fue-
ron establecidas en la Constituciéon de 1949 o en
leyes promulgadas durante la década siguiente, en
especial el Cédigo Electoral, en 1952, y el finan-
ciamiento publico a los partidos politicos, en
1956 (Piszk y Segura, 1983).

En primer lugar, las mujeres obtuvieron el de-
recho al voto y, en 1950, ejercieron por primera
vez este derecho en un plebiscito local. En adelan-
te, todos los costarricenses con 21 anos o mas fue-
ron considerados ciudadanos y adquirieron el de-
recho a votar y ser electos al momento de obtener
su cédula de identidad (Nohlen, 1993). En 1971,
mediante una reforma constitucional, el limite de
edad se rebajo a 18 anos. Ambas disposiciones du-
plicaron el peso de la ciudadania dentro de la po-
blacion del pais, que pas6 de aproximadamente el
24% al final de la década de 1940, al 50% en 1978
(cuadro 2.10). Asimismo, se duplicé la propor-
ci6én de votantes con respecto a la poblacién total.

En segundo lugar, los procesos electorales, ade-
mas de competidos, fueron cada vez mas limpios

la ciudadania y los votantes en las elecciones presidenciales durante el periodo 1953-1978

Aiio Poblacion del pais  Ciudadania® Votos emitidos Porcentaje Porcentaje de
de ciudadanos / votantes /
poblacion poblacion
1953 868.741 293.678 197.489 33,8 22,7
1962 1.224.687 483908 391.406 395 30,2
1970 1.606.476 675.285 562.766 42,0 332
1978 2.098.531 1.058.455 860.206 50,4 410

a-/ Ciudadania se refiere a las personas con derecho a sufragar en las elecciones.

FUENTE: BOOTH, 1998.
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y libres. Durante el periodo el fraude electoral de-
saparecio, lo mismo que la interferencia de los po-
deres Ejecutivo y Legislativo en la organizacién,
realizacion y conteo de los procesos electorales
(Masis, 1999). Los cambios constitucionales, lega-
les y administrativos en el sistema electoral asen-
taron la novel democracia electoral. Basada en la
ley electoral de 1946, que cre6 un organo
independiente del Poder Ejecutivo, el Tribunal Na-
cional Electoral (TNE), la Constituciéon de 1949
establecio el Tribunal Supremo de Elecciones
(TSE). A diferencia del TNE, que estaba compues-
to por representantes de los poderes del Estado,
los integrantes del TSE no tenian una representa-
cién institucional y no debian tener filiacién par-
tidaria. A1 TSE se le dio la jurisdiccion exclusiva so-
bre la organizacién, direccién y vigilancia de los
actos relativos al sufragio (Booth, 1998; Masis,
1999). En 1975, una reforma constitucional dio al
TSE un rango y una independencia similares a los
de los otros poderes del Estado (Salazar y Salazar,
1992). El Registro Nacional, que habia sido crea-
do con las reformas electorales de 1927 como en-
cargado del registro y la cedulaciéon ciudadana, fue
puesto bajo control de TSE. Progresivamente el Re-
gistro logro actualizar y depurar el padrén electo-
ral y entregd la identificacién ciudadana a practi-
camente toda la poblacién adulta del pais. Durante
este periodo se dio la cédula de identidad a los
descendientes de la inmigracién afrocaribena,
muchos de los cuales se consideraban todavia
“subditos ingleses”, aunque no a los pueblos indi-
genas. Finalmente, la Constitucién Politica de
1949 prohibié a los servidores del Estado contri-
buir con los gastos de las campanas electorales del
partido en el gobierno, una practica habitual has-
ta mediados del siglo XX (Aguilar, 1977; Salazar,
1990).

En tercer lugar, durante el periodo de la instau-
racion polidrquica se logré consolidar el Estado de
derecho. La Constitucién de 1949 fortaleci6 la in-
dependencia politica y funcional del Poder Judi-
cial en relacién con los poderes Ejecutivo y Legis-
lativo (Segura, 1990; Booth, 1998). Se reformo el
proceso de seleccion de los magistrados para dar
mayor estabilidad a los miembros de la Corte Su-
prema. Con excepcion de la materia electoral, to-
dos los asuntos judiciales quedaron en primera o
segunda instancia bajo la jurisdiccién del Poder
Judicial. A la Corte le correspondia conocer las
demandas sobre inconstitucionalidad. “Se cre6 la
jurisdiccion contencioso-administrativa para la re-
vision de la legalidad de los actos administrativos
y se reforzé el recurso de habeas corpus con el
amparo, ampliando de esta manera las garantias

individuales” (Segura, 1990). Pocos anos después,
en 1957, una reforma constitucional otorgd inde-
pendencia presupuestaria al Poder Judicial, al esta-
blecerle una asignacién fija del 6% del presupues-
to del Gobierno Central en cada afno. Como
resultado de estas reformas, se ampli6 la cobertu-
ra institucional de la administracién de justicia,
mediante la creaciéon de tribunales en distintos
puntos del territorio nacional, lo que a su vez am-
pli6 el acceso de la poblacién a la justicia.

Dos factores adicionales contribuyeron con el
proceso de instauraciéon democratica en Costa Ri-
ca: la abolicion del ejército y la limitacion de los
poderes del Ejecutivo. La abolicion del ejército co-
mo instituciéon permanente, decretada en 1949
por la Junta de Gobierno vy ratificada ese mismo
aflo por la Asamblea Constituyente, elimindé un
factor potencial de inestabilidad politica. En ade-
lante, las fuerzas de policia estarian a cargo de la
seguridad interna del pais y, en el plano interna-
cional, Costa Rica hizo descansar su seguridad ex-
terna en el derecho interamericano. Ciertamente
el ejército costarricense estaba en franca decaden-
cia desde 1919 y casi no peleo en la guerra civil
de 1948 (Munoz, 1990), pero ello no resta im-
portancia alguna a la medida. Que fuera débil no
quiere decir que no pudiera haber resucitado, es-
pecialmente cuando durante las décadas de 1960
y 1970 en América Latina se adoptd la doctrina de
seguridad nacional y de contrainsurgencia interna
como principal método para garantizar la estabili-
dad politica. La experiencia del régimen burocra-
tico autoritario del Uruguay, otro pequeno pais
con larga tradicién democratica y supremacia civil
en los gobiernos, refuerza precisamente este punto.

El segundo factor fue la limitacién de las atri-
buciones del Poder Ejecutivo establecidas en la
Constitucion de 1949 (Jiménez, 1974; Gutiérrez,
1983). Se crearon contrapesos institucionales al
Ejecutivo, lo que removié uno de los principales
factores de inestabilidad politica en Costa Rica
(Lehouq, 1995). En este periodo el régimen si-
gui6 siendo presidencialista, pero uno fuertemen-
te balanceado por los cambios en la estructura del
Estado (Mufioz, 1990). Algunos de estos cambios
han sido resenados (el fortalecimiento del Poder
Judicial, la creacion del TSE y la abolicién del ejér-
cito), pero también se realizaron otros cambios de
gran importancia, y de rango constitucional, co-
mo los siguientes:

o El Poder Ejecutivo se convirtié6 en un o6rgano
colegiado, en el cual el Presidente debe firmar
los decretos conjuntamente con los ministros
del ramo.
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o Se establecid, dentro del Estado costarricense,
el sector de instituciones auténomas, empresas
publicas con independencia politica y funcio-
nal. En la década de 1970 esta independencia
fue limitada en aras de un mayor control del
Ejecutivo, pero no fue derogada (Vega, 1982;
Salazar y Salazar, 1992; Booth, 1998).

o Se fundé la Contraloria General de la Republi-
ca, como institucion auxiliar del Poder Legisla-
tivo, con amplias facultades para velar por la le-
galidad administrativa del sector publico.

o Se cred el Régimen de Servicio Civil, que sus-
trajo del control directo del Presidente de la
Reptblica una parte creciente del empleo pu-
blico (Direccién General de Servicio Civil,
1993). Se elimind la potestad que tenia ante-
riormente el Presidente para nombrar y remo-
ver a los servidores publicos.

Un nuevo reformismo
domino la politica costarricense

A diferencia de la primavera democratica ocu-
rrida en varios paises de América Latina durante la
década de 1940, la caida del sistema politico cos-
tarricense dio paso a un relevo reformista y no a
una reversiéon autoritaria (Salazar, 1981; Rovira,
1982; Vega, 1982; Sojo, 1984; Peeler, 1985 y
1991; Rojas; 1986; Booth, 1995 y 1998; Paige,
1997;Yashar, 1997). En efecto, la Junta de Gobier-
no de 1948 preservo las reformas sociales del pe-
riodo anterior y afadio otras, el impuesto del 10%
al capital (rapidamente revocado) y la nacionaliza-
cién bancaria, que permitié controlar el crédito a
nuevos grupos empresariales emergentes y orien-
tarlo hacia nuevas actividades productivas, tales
como la industria, la ganaderia de carne y el azt-
car de cafa para la exportacién (Rovira, 1982).

La fuerza motriz del reformismo fue el Partido
Liberacién Nacional (PLN), fundado en 1951 co-
mo ala electoral del Movimiento de Liberacién
Nacional, encabezado por José Figueres (Piszk y
Segura, 1983; Salom, 1991; Salazar y Salazar,
1992). Desde el inicio, el PLN fue un partido po-
liclasista, es decir, sus bases sociales incluyeron a
personas de diversas clases sociales (Sanchez,
1985). El PLN se propuso crear un pais de propie-
tarios y no de proletarios, mediante un programa
de modernizacion social, econémica e institucio-
nal, cuyo dinamizador era el Estado (Rovira,
1982; Vega, JL., 1982; Vega, M. 1982; Delgado,
1997;Yashar, 1997). En particular se propuso diver-
sificar el sector agropecuario y desarrollar la indus-
tria, para generar oportunidades a nuevos grupos

econémicos. El partido se consider6 en lucha con-
tra la “oligarquia cafetalera” y el comunismo (Ve-
ga, 1982; Peeler, 1985 y 1991; Booth, 1995 y
1998; Delgado, 1997; Paige, 1997).

Pese a ser un acérrimo enemigo del PRN, el
PLN compartié con €l tres caracteristicas funda-
mentales: fue la fuerza dominante a lo largo de
una época politica; fue un partido desarrollado
“desde el Estado” o, mds precisamente, que habi-
t6 el Estado durante largos periodos, y fue un par-
tido cuya estructura organizativa propia, a dife-
rencia del PVP, fue débil. “En época de gobierno,
el partido pierde vigencia” reconoci6é un destaca-
do dirigente liberacionista (Piszk y Segura, 1983).
Su organizacién partidaria funcioné principal-
mente en periodos electorales, estaba dominada
por el liderazgo de un grupo reducido de dirigentes
encabezados por Figueres y los intentos por desarro-
llar la organizacién de un partido de masas fracasa-
ron en reiteradas ocasiones (Piszk y Segura, 1983).

El PLN empleo las politicas ptiblicas como medio
para afianzar su preponderancia en la politica costa-
rricense. Durante el periodo de la instauraciéon po-
lidrquica, aunque hubo alternancia politica, el PLN
control6 el Poder Ejecutivo durante 13 de los 26
anos (50%) y el Poder Legislativo durante 17 de los
26 anos (65,4%) (Booth, 1998). En esos anos, el Es-
tado costarricense se expandi6 rapidamente. Se crea-
ron casi 100 nuevas instituciones publicas (Dabene,
1992); el empleo publico se convirti6 en compo-
nente muy dindmico de la demanda laboral y en
uno de los principales factores que explica la expan-
sion de las clases medias durante el periodo (Fallas,
1984; Garnier, 1990). Los empleados publicos pasa-
ron de ser el 6,1% de la PEA en 1950 al 18,4% en
1979 (Dabene, 1992). Desde el Estado se promovio
la organizacion comunal, mediante la Direccién Na-
cional de Desarrollo de la Comunidad (DINADE-
CO), que cre6 miles de asociaciones de desarrollo
comunal en el pais y le permiti¢ al PLN contrarres-
tar la tradicional influencia del PVP sobre los movi-
mientos comunales (Mora, 1989). En cambio, el
PLN no promovié la organizacion sindical propia,
un tema sensible para los sectores empresariales. En
general, los gobiernos liberacionistas no fomenta-
ron las libertades sindicales, dejaron fenecer la
CTRN, combatieron los “sindicatos rojos” y, aunque
posteriormente el PLN cred organizaciones sindica-
les afines, éstas carecieron de apoyo gubernamental
y partidario solido (Aguilar, 1989). La tasa de sindi-
calizacion del pais fue de un 3,5% en 1954, un 6%
en 1964 y poco mas del 7% en 1970 (Aguilar,
1989). A diferencia de las décadas de 1930 y 1940,
en la época de instauracién poliarquica el movi-
miento sindical no sélo perdié su protagonismo,
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sino que fue constantemente controlado. En cam-
bio, el PLN promovié activamente el cooperativis-
mo, sobre todo en las areas rurales, que de manera
progresiva se convirtio en una fuerza social y econé-
mica (Masis, 1999).

Frente al Partido Liberacién Nacional existio la
oposiciéon politica tolerada (como se vera mas ade-
lante, existi6 una oposiciéon proscrita). Esta
oposicién tolerada, de raigambre liberal, era recelo-
sa del creciente papel del Estado en la vida econémi-
ca y social, y se oponia al control liberacionista so-
bre el Estado (Aguilar, 1977; Salazar y Salazar, 1992;
Delgado, 1997). Era una oposicién antiliberacionis-
ta formada por un cambiante conjunto de “parti-
dos”, agrupaciones personalistas muy semejantes a
las tradicionalmente existentes en la primera mitad
del siglo. Varias de estas organizaciones, de caracter
puramente electoral, tuvieron una vida efimera.
Cuando el PRN volvid a la politica electoral, en
1961-1962, su posicion politica se acercod a las de
estas agrupaciones y su funcionamiento asumio es-
tas caracteristicas. A inicios de 1970, el PRN, la prin-
cipal fuerza politica de la oposicién, se planteaba
“estructurar un partido permanente” (Aguilar,
1977). La oposicion tolerada, que arrastraba entre el
35% vy el 45% del electorado, no fue capaz de for-
mar un partido permanente. Ello abri6 el espacio pa-
ra que otros actores procuraran racionalizar el pen-
samiento liberal, en particular, el periddico La Nacion,
que durante esa época se constituyo en el principal
contendor ideoldgico del PLN.

En sintesis, la politica costarricense se convirtio
en un duelo entre el PLN y la “oposicién”, asi lla-
mada incluso cuando gobernaba. Entre 1953 vy
1974, el numero efectivo de partidos politicos os-
cilo entre 2 y 2,5 en las elecciones presidenciales
(con excepcién de 1974, cuando la oposicién fue
incapaz de coaligarse, lo cual elevo a cerca de 3,3
el coeficiente) y entre 2,5 y 3,5 en las elecciones
parlamentarias (Casas, 2000). Cuando el PLN se
dividio, como en 1958, y cuando los partidos
opositores lograron establecer coaliciones electo-
rales, como en 1966, la oposiciéon pudo vencer en
los comicios nacionales.

El sistema de partidos politicos imperante en
esa época continuo arrastrando dos caracteristicas
del periodo histérico anterior: estaba poco institu-
cionalizado y tenia un partido dominante (Agui-
lar, 1977; Salazar y Salazar, 1992; Booth, 1998).
Era un sistema poco institucionalizado, pues cum-
plia con algunos pero no con todos los requisitos
de un sistema estable de partidos politicos. Cierta-
mente, para finales de la década de 1950, los actores
politicos llegaron a aceptar a los partidos y las elec-
ciones como los medios legitimos para determinar

quién gobierna; los principales contendores (PLN
y PRN) tenian raices firmes y estables en la socie-
dad; sin embargo, en ese periodo la oposicién
conservadora fue incapaz de armar un partido es-
table y todos los partidos politicos, en mayor o
menor grado (con excepcion del PVP) tenian es-
tructuras organizativas débiles e intermitentes'.

Un proceso de fuerte inclusion
social genero una habilitacion ciudadana

La instauracion de la democracia en el periodo
1949-1975 fue reforzada por un proceso de in-
clusion social. Por inclusion social se entiende el
mejoramiento de las condiciones de vida y traba-
jo de la mayoria de la poblacién, lo que les permi-
te ampliar su participacion en las oportunidades y
beneficios de la vida econémica, social y politica
(Sojo, 2000)*. Mediante politicas sociales univer-
sales, un creciente gasto ptblico social y altas tasas
de crecimiento econdémico, el pais logré que la
mayoria absoluta de su poblacién lograra condi-
ciones de habilitacién ciudadana (recuadro 2.6).

A mediados del siglo XX Costa Rica tenia, com-
parativamente, mejores indicadores sociales y eco-
noémicos que el resto de los paises centroamerica-
nos, aunque inferiores a los de las naciones
latinoamericanas mads desarrolladas (Uruguay,
Chile y Argentina). En 1944, su ingreso per capita
era el doble que el de Centroamérica, incluida Pa-
nama, $134 frente a $67 (May, 1952). Las condi-
ciones de vida de los costarricenses eran mejores
que las de sus compatriotas de principios del si-
glo: la tasa de mortalidad descendi6 de 27 por mil
en 1900 a 11,7 por mil en 1949; la esperanza de
vida promedio al nacer subié de 40,7 anos en
1927 a 56 annos en 1950, un nivel similar al de los
Estados Unidos a inicios de la década de 1930
(Rovira, 1982). Sin embargo, en 1950 la pobreza
era todavia generalizada y la clase media era rela-
tivamente pequeila, alrededor del 10% de la po-
blacion (Barahona, 1999). A mediados del siglo
XX, un grupo de sociélogos norteamericanos des-
cribié a los costarricenses como un pueblo de
gente descalza y sin dientes.

Las reformas econémicas y sociales impulsadas
por el PLN promovieron una época de desarrollo
social y econdmico sin precedentes. Pese al rapido
crecimiento de la poblacién durante el periodo de
1950 a 1980, el producto interno bruto per capi-
ta real crecié en promedio a un ritmo cercano al
2,4% anual (cuadro 2.11). Las mediciones de po-
breza, aunque no estrictamente comparables, in-
dican que entre 1960 y 1980 ésta se redujo a la
mitad. El salario real promedio aumentd persis-
tentemente (Juan Diego Trejos, citado Garnier,
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RECUADRO 2.6

El concepto de condiciones de habilitacion ciudadana

xisten inequidades sociales, econdmicas y politicas

que, por generar brechas extremas de desigualdad,

establecen barreras insalvables al ejercicio de los de-
rechos ciudadanos por parte de habitantes que, en teorfa,
debieran formar parte del demos. Son desigualdades que
cercenan la inclusividad de un régimen democrdtico:

« Se trata de desigualdades radicales, es decir, presentes
desde el nacimiento del individuo.

« Estén enraizadas en el tejido de una sociedad por largos
periodos histéricos.

«» Generan enormes brechas sociales entre quienes las su-
fren y quienes no.

« Son persistentes, es decir, dificiles de superar por casi
todos quienes las sufren.

« Estdn asociadas con niveles de pobreza absoluta (UNDP,
1991y 1997; World Bank, 1997).

« Estan asociadas con situaciones degradantes.

« Se relacionan con la llamada “pobreza de capacida-
des"(UNDP, 1997)*.

Las condiciones de habilitacidn ciudadana son aquellas ca-
pacidades minimas que las personas requieren para fun-
cionar como ciudadanos (Sen, 1992), es decir, el reconoci-
miento legal y administrativo de su derecho a participar en
la deliberacién de asuntos pdblicos, aptitudes fisicas vy
mentales para adoptar decisiones de manera consciente y
auténoma, y conocimientos basicos para entender, si asi o
desea, los temas de la deliberacion publica. Son aquellas
condiciones que erradican las desigualdades sociales ex-
tremas.

El concepto de habilitacion ciudadana toca un tema contro-
versial: la importancia de la equidad social para la demo-
cracia. La relacion entre equidad y democracia es objeto de
un debate que el concepto de habilitacién ciudadana no
zanja, ni pretende hacerlo. Si permite subrayar que, sin
perjuicio de la existencia de otros vinculos, equidad y de-
mocracia se encuentran ligadas en al menos un aspecto:
cierto tipo de inequidades sociales afectan, de manera ab-
soluta y directa, la capacidad de las personas para ejercer
sus derechos y deberes ciudadanos (Fraser, 1997; 0'Donnell,
1997).

El concepto de habilitacion ciudadana no implica que el lo-
gro de la equidad social sea un prerrequisito, 0 un compo-
nente, de la democracia. Una cosa es reconocer, como se
hace aqui, que cierto tipo de inequidades sociales afectan

la existencia misma de la democracia, y otra es afirmar
que el logro de la equidad social forme parte intrinseca de
la democracia. Toda desigualdad social tiene, en principio,
consecuencias politicas que afectan, de una u otra mane-
ra, el ejercicio de la ciudadania. Empero, no todas impiden
a las personas ejercer su ciudadania.

Resulta necesario distinguir entre dos tipos de desigual-
dades: aquellas cuya existencia resulta deseable eliminar,
o0 al menos aminorar, en virtud de cierto principio de jus-
ticia social, y aquellas cuya sola existencia impide a los
habitantes ejercer sus derechos, deberes y libertades ciu-
dadanas. El primer tipo de desigualdades es objeto de
controversias politicas, por cuanto algunos las consideran
moralmente inaceptables y otros, situaciones inevitables.
M4s an, entre quienes las consideran inaceptables puede
existir un fuerte debate sobre los medios idoneos para eli-
minarlas. En una democracia las personas tienen, por de-
finicion, el derecho de escoger entre diversas opciones de
politica publica, alimentadas por visiones alternativas so-
bre lo que significa equidad social y sobre cémo alcanzar-
la. Este tipo de desigualdades no son precondicion de la
democracia, 0 componente de ella, sino parte del juego
politico en una democracia, pues en ella cohabitan con-
cepciones rivales sobre lo que la sociedad debe ser. La fal-
ta de acuerdo ciudadano acerca de una visién comdn so-
bre la equidad social es consustancial a la democracia
moderna (Schumpeter, 1950; Mouffe, 1992). Imponer ex an-
te al conjunto de la ciudadania un concepto determinado
de equidad social como un estandar democrético crearia,
en la practica, un dominio reservado fuera del alcance del
juego democratico, pues todas las politicas pdblicas de-
berian procurar ese concepto de equidad social, indepen-
dientemente de los deseos de la mayoria.

El sequndo tipo de desigualdades sociales corresponde a
las desigualdades extremas. Es a estas a las que se refie-
re el concepto de habilitacién ciudadana. La democracia
moderna supone que todas las personas adultas, indepen-
dientemente de su condicion social o étnica, que cumplen
con ciertos requisitos minimos -generalmente de edad-
son ciudadanas y pueden funcionar como tales (Dahl,
1989). Una democracia debe garantizarles esas capacida-
des minimas. En otras palabras, el disfrute de la democra-
cia puede ser considerado en si mismo un bien comun pa-
ra el conjunto de la sociedad.

FUENTE: ADAPTADO DE GUTIERREZ Y VARGAS-CULLELL, 1998.
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1990). La cobertura de la seguridad social paso
del 8% al 70% de la poblacién nacional entre
1950 y 1980 y se universalizé a inicios de la dé-
cada de 1970. La poblacién asegurada salté de
12.000 personas en 1942, a 1.291.799 en 1975
(Rosenberg, 1980). El analfabetismo disminuyo
casi tres veces, pues pas6 de 27% en 1940 a 10%
en 1980, y la mortalidad infantil decrecié diez
veces durante los mismos anos. La distribucion del
ingreso mejor6 durante el periodo en favor de los
estratos de ingreso medio, aunque no para los de
menores ingreso (Vargas-Cullell, 1994). Paralela-
mente, la extension de la infraestructura de trans-
portes y comunicaciones a todas las regiones del
pais permitio la integracién funcional, econémica
e institucional, del territorio nacional. La mayoria
de los pueblos quedd conectada a los mercados y
su poblaciéon tuvo un mayor acceso a los servicios
publicos de educacién, salud, seguridad, financia-
miento y desarrollo local.

En este contexto, las condiciones de habilita-
cién ciudadana se extendieron a la mayoria abso-
luta de la poblacion. Casi la totalidad de las y los
adultos recibi6 su cédula de identidad, instrumen-
to indispensable para el ejercicio de sus derechos
ciudadanos. La excepcion, hasta la década de
1990, fueron las personas pertenecientes a la etnia
guaymi, una sociedad nomada que se desplaza en
el territorio fronterizo entre Costa Rica y Panama.
La proporcién de costarricenses que experimenta-
ban otras inequidades extremas, como desnutri-
cién severa y una esperanza de vida al nacer mas

CUADRO 2.11

Costa Rica: indicadores sociales y econémicos

baja que el promedio nacional, se redujo al mini-
mo. En otras palabras, durante el periodo de la ins-
tauracion polidrquica, los factores que afectan el
funcionamiento auténomo y normal de las perso-
nas como ciudadanas fueron, en lo fundamental,
removidas de la sociedad costarricense.

La permanencia de exclusiones
politicas obstaculizé la democracia

Pese a los avances sefialados, el sistema politico
mantuvo una exclusion antidemocratica durante
el periodo de 1949 a 1975. Luego de restaurado
el orden constitucional, los perdedores de la gue-
rra civil quedaron, como ha sido dicho antes,
“fuera del juego”. En el caso del PRN, esta situa-
cién se prolongd por aproximadamente una déca-
da; en el del PVP, los obstaculos a su incorporacién
plena fueron removidos casi tres décadas después,
en 1975. En la practica, ello significd que un con-
junto de ciudadanos no pudo ejercer la libertad de
pensamiento y de organizacién, una de las condi-
ciones basicas para el pleno establecimiento de la
poliarquia, pues existia una norma constitucional
expresa que lo impedia.

En los tumultuosos dias posteriores al fin de la
guerra civil, la Junta de Gobierno encarcelo y, en
algtin caso, no evité el asesinato de algunos diri-
gentes politicos y sindicales. Pero si la represion
mas severa sobre la dirigencia del PRN y el PVP fue
transitoria, la exclusién politica fue duradera. Esta
exclusion fue consagrada en la Constitucion Politi-
ca, aplicada por la ley y apoyada por la promocién

en el periodo 1940-1980 a inicios de cada década

Indicador Unidades 1940 1950 1960 1970 1980
Poblacién 1.000 656 812 1199 1.762 2.216
Hogares pobres % 50 29 19
Cobertura boscosa (bosque primario) % 56 51 29
Esperanza de vida al nacer afnos 469 55,6 62,5 65,4 12,6
Mortalidad infantil 1.000 123 90 68 61 19
Cobertura de la sequridad social (REM) % 8 15 39 70
Analfabetismo en mayores 12 afios % 21 21 16 13 10
PIB per cdpita US$1990 702 847 1.080 1.501 2.032
PEA femenina % 15 16 19 22

Nota: Se utilizd el dato disponible del afio o alguno cercano al inicio de la década. REM significa Régimen de Enfermedad y Maternidad de la Caja Costarri-

cense de Seguro Social.

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 1995.
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de un intenso anticomunismo. Como se mencio-
n6 al inicio del capitulo, el parrafo segundo del ar-
ticulo 98 constitucional permitia la proscripcién
de partidos “antidemocraticos”, a juicio de la
Asamblea Legislativa, donde el PLN tuvo mayoria
parlamentaria durante casi todo el periodo. La
proscripcién se convirtié en arma de la politica
partidaria para inhabilitar a la oposicién de iz-
quierda al PLN*.

La exclusion generé comportamientos distin-
tos entre los perdedores de la guerra civil. En los
anos inmediatos de la posguerra, el PRN no reco-
nocio6 la legitimidad del sistema politico y procu-
r6 derrocarlo militarmente. En 1948 y 1955 aus-
pici6é la infiltracién de grupos armados desde
Nicaragua (Aguilar, 1977). El fracaso de estos in-
tentos y el éxito electoral de la oposicién conser-
vadora al PLN en 1958 convencieron al PRN sobre
la importancia de insertarse dentro del sistema po-
litico. Su estrategia politica en esta nueva etapa in-
cluyo el rompimiento de su alianza con el PVP y
el desplazamiento hacia la derecha del espectro
politico, en busca de un entendimiento con el res-
to de la oposicion conservadora al PLN. A partir
del proceso electoral de 1962, el PRN participo re-
gularmente en la politica electoral. Por su parte, el
PVP intenté desde un inicio reincorporarse a la
politica electoral e insistié6 en rehacer la alianza
con el PRN. No logré ninguno de los dos objeti-
vos. A partir de la denegacién de su solicitud de
inscripcion para participar en las elecciones para
diputados a la Asamblea Nacional Constituyente
en 1949, al PVP se le impidi6é tomar parte en los
procesos electorales del periodo (Salazar y Salazar,
1992). Su tactica fue la de participar indirecta-
mente, mediante la inscripcién de partidos electo-
rales y el apoyo a candidatos no comunistas.

La amplitud y severidad de la exclusion se fue
reduciendo progresivamente. Sin duda, fue mas
fuerte en la década siguiente a la guerra civil,
cuando el PRN y el PVP no participaron en la po-
litica electoral. Durante esos afios, la Central de
Trabajadores de Costa Rica, afin al PVP, fue pros-
crita (Aguilar, 1989); el PVP funcionaba clandes-
tinamente y su periddico circulaba ilegalmente.
Los dirigentes calderonistas vivian exilados. El
comunismo fue satanizado y en los medios de
comunicacion se orquesté una campana que inci-
t6 al ostracismo social de los comunistas: “no le
compre, no le venda” fue el slogan que sintetiz6 el
clima anticomunista de la época. En la década de
1960, el PRN se convirtié6 nuevamente en un par-
tido legal y, en la practica, se tolerd el funciona-
miento del PVP (aunque no su participacion elec-
toral) y se permiti6 la reorganizaciéon de

sindicatos y organizaciones comunales bajo su
influencia.

El disfrute de otras libertades fue también res-
tringido durante el periodo de la instauraciéon po-
lidrquica. Luego de la guerra civil, la libertad
sindical fue mucho menor que la existente en el
periodo anterior. En 1949 desaparecio el 80% de
los sindicatos costarricenses inscritos un afio an-
tes, y en 1971 el Ministro de Trabajo reconocia
publicamente que “la libertad sindical propiamen-
te dicha no existe” (Aguilar, 1989). Por otra par-
te, la libertad de informacién fue también limita-
da. Desaparecieron La Tribuna, periédico del
calderonismo, y el semanario Trabgjo, del PVP. En
varias ocasiones durante las décadas de 1950 y
1960, el sucesor de Trabgjo, el periddico Adelante,
fue requisado. En 1954 se aprobd el decreto 37,
llamado “Volio Sancho”, que prohibié la “publi-
cacién, importacién, venta, exhibiciéon o circula-
cién de folletos, revistas, libros u otros escritos,
impresos o no y de los grabados, figuras y estam-
pas que fueren: a) de ideologia o tendencias co-
munistas; b) pornograficos o contrarios a la ho-
nestidad” (Aguilar, 1989).

Con la abolicién por la Asamblea Legislativa del
parrafo segundo del articulo 98 de la Constitucién
Politica, en 1975, se elimindé esta exclusion
politica y se puso punto final a la larga transicién
a la democracia iniciada a finales del siglo XIX. Por
primera vez en la historia politica costarricense, el
transito de un periodo democratizador a otro se
realizd6 por medios institucionales y en un clima
de estabilidad politica. Desde 1975 hasta la
actualidad, el régimen politico costarricense ha
cumplido plenamente con todos los requisitos
democraticos.

Consideraciones finales

La larga y accidentada transiciéon hacia la de-
mocracia en Costa Rica se extendioé por cerca de
noventa anos. Con excepcién del fin de la transi-
cién en 1975, el pasaje de un periodo a otro coin-
cidié con épocas de polarizacion, violencia politi-
cay,en 1917 y 1948, de rompimientos del orden
constitucional. El aprendizaje de la democracia
fue, pues, un proceso incierto y conflictivo. No es
el proposito de este informe formular una expli-
cacién sobre la transicién democratica costarri-
cense (recuadro 2.7). Independientemente de la
explicacién que se acoja, varios hechos parecen
ser incontrovertibles. Primero, a diferencia de las
cortas transiciones democraticas en la mayoria de
los paises latinoamericanos, el proceso costarricen-
se fue largo, inici6 tempranamente y sus conflictos
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politicos fueron, en general, menos traumaticos.
Segundo, una serie de caracteristicas surgidas du-
rante el siglo XIX subsistieron, adaptadas, en el
transito hacia la democracia y posteriormente. En-
tre ellas destacan el centralismo del Estado, el de-
bilitamiento del ejército (hasta su abolicién) y los
niveles relativamente bajos de violencia politica.
Tercero, el transito a la democracia estuvo acom-
panado por el progresivo establecimiento de las
instituciones y condiciones propias de un Estado
de derecho, entre ellas, la independencia del Poder
Judicial y el desarrollo de un sistema de
administracion de justicia.

En la transicién, ciertas instituciones y practicas
politicas del viejo régimen republicano autoritario

RECUADRO 2.7

estuvieron vigentes hasta mediados del siglo XX,
en particular, un sistema electoral restringido,
fraudulento y un presidencialismo con débiles
contrapesos politicos e institucionales. No obstan-
te, la apertura politica del viejo régimen ocurrida
durante los dos primeros periodos de la transi-
cién, el de la liberalizacion y el de la inclusion,
implico el surgimiento de nuevas condiciones que
fueron minando sus bases y su legitimidad. Entre
estas nuevas condiciones cabe mencionar la supre-
macia civil en el gobierno, el debilitamiento del
ejército, la expansion de la habilitacién ciudadana,
la irrupcion de nuevas fuerzas sociales, y el surgi-
miento de la sociedad civil organizada y los parti-
dos politicos. A mediados del siglo XX, el régimen

El debate sobre las causas y el éxito de la transicion democratica en Costa Rica

[ proceso de democratizacion de la sociedad costarri-

cense es uno de los mds antiguos de América Latina

(Peeler 1985 y 1991; Booth, 1995). En la segunda mitad
del siglo XX, su sistema politico fue el mds estable de la re-
gion. A pesar de que existe un amplio acuerdo sobre la ex-
cepcionalidad de la trayectoria costarricense en una re-
gién caracterizada por el autoritarismo y la inestabilidad
politica, no existe tal coincidencia de criterios acerca de
las causas que explicarian esta situacion:

» Las explicaciones culturalistas, mas tradicionales, sefia-
lan que la democracia politica surgié como una extension
natural y progresiva de la democracia rural y del cardcter
pacifico de los costarricenses (Monge, 1976). Asi, desde la
independencia, grandes patriarcas fueron creando progre-
sivamente el edificio democratico. Una variante de esta
explicacion es el planteamiento acerca de la existencia de
una conciencia democratica innata del pueblo costarricen-
se, que progresivamente se impuso frente a los impulsos
antidemocrdticos en muchos de sus gobernantes. Aunque
es innegable la importancia de la cultura politica en la de-
mocratizacidn de un sistema politico, los pocos estudios
realizados sobre el tema sugieren que la idea democrética
estuvo practicamente ausente durante el siglo XIX (Acufia,
1995).

« Las explicaciones socioldgicas se centran en las clases
sociales y la correlacion de fuerzas entre ellas (Vega, 1982;
Rueschemeyer et al, 1992). Dos factores son particular-
mente importantes en este contexto. Por una parte, la in-
capacidad de la oligarqufa para establecer un régimen de
trabajo forzado en el mundo rural, como sucedid en otros

paises latinoamericanos, fue una condicion facilitadora,
pues cred una capa de campesinos libres no sujetos a la
coercion. Por otra parte, la alianza entre el campesinado,
las capas medias urbanas y emergentes sectores empre-
sariales les permitio asirse al control del Estado e imponer
un programa de modernizacion social y politica (Paige,
1997). Estas interpretaciones ayudan mds a entender la de-
bilidad politica de la “oligarquia”, que a explicar por qué
estas alianzas condujeron a la democracia. En Argentina,
por ejemplo, la alianza entre clases trabajadoras y medias
[levd al autoritarismo.

« Las explicaciones politicas apuntan hacia otros factores.
Para algunos, el principal factor explicativo del surgimien-
to de la democracia fue el progresivo desarrollo de un en-
tendimiento entre la élite costarricense, para dirimir sus
diferencias por medios democraticos y permitir a los opo-
sitores acceder al poder (Peeler, 1985 y 1991). Para otros, |a
progresiva divisién de la élite en coaliciones o alianzas
opositoras cred la costumbre de la competencia politica y
la irrupcion de movimientos sociales impidié que estas di-
visiones intra-élite pudieran subsanarse. La democracia
fue posible cuando se establecié un compromiso entre una
naciente clase media y una oligarquia dividida (Yashar,
1997). Finalmente, otros autores sefialan que el progresivo
derrumbamiento de las instituciones del régimen politico,
la polarizacion y la toma del poder por las armas en 1948,
por parte de un actor minoritario que no podia sostenerse
en el poder por si solo, cred las condiciones para una tran-
saccion de la cual resultd la democracia (Ledn y Ovares,
1979; Lehoug, 1992 y 1995; Molina y Lehoug, 1999)
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costarricense era un hibrido en el que se desarro-
llaba una dificil y conflictiva coexistencia entre
instituciones autoritarias y una vida politica cre-
cientemente democratica.

No fue sino hasta el tercer periodo de la tran-
siciébn que esta coexistencia fue liquidada. En
efecto, entre 1949 y 1975 la situacién se invirtié:
instituciones mayoritaria y crecientemente demo-
craticas coexistieron con una vida politica en la

cual se mantuvo una exclusién autoritaria. Aunque
las ideas democraticas y las luchas en favor de la
democratizacion del sistema politico estan presentes
en la vida nacional desde finales del siglo XIX, la
democracia costarricense no tiene cien anos y
tampoco estuvo siempre “alli”, en estado silvestre,
esperando que los patriarcas decretaran el fin de la
edad de la inocencia.
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Notas

1El afio 1975 como fecha para situar el pleno funcionamiento de un régimen
democrético en Costa Rica puede resultar tardio para autores como Booth y Lijphart,
que lo sittian en 1949 y 1953, respectivamente (Booth, 1998; Lijphart, 1999). Lo es,
obviamente, para la historia oficial, que en 1989 celebrd el centenario de la
democracia costarricense, supuestamente originada en el levantamiento popular de
noviembre de 1889. No obstante, en una perspectiva comparativa, no es una fecha
tardia. Piénsese, por ejemplo, en el caso de Estados Unidos, que no levant las dltimas
exclusiones democrticas sino hasta 1965, cuando el Estado reconocid los derechos
civiles y politicos de la poblacion negra de los estados del sur. En este caso estamos

en presencia de un larguisimo proceso politico, cuyo origen se remonta al siglo XVIII.

2 La Constitucion de 1825 cred un cuarto poder, el Poder Conservador (Peralta, 1962;
Jiménez, 1974).

3 Esta relativa tardanza puede explicarse por varios factores, entre otros los
siguientes. En primer lugar, la pugna por el poder entre los municipios de los
principales centros urbanos de la antigua provincia de Costa Rica, que se prolongd por
mas de una década, impidid un desarrollo mds rapido de las instituciones del Estado
nacional. Recuérdese que, inmediatamente después de la independencia, las Unicas
estructuras de gobierno que funcionaban efectivamente en el territorio costarricense
eran los municipios: ""en un primer momento la Gnica autoridad reconocida por cada
pueblo o ciudad era la de su propio ayuntamiento" (Dachner, 2000). En noviembre de
1821, el Ayuntamiento de San José se pronuncid: "Esta ciudad como libre no reconoce
por ahora a otra autoridad que la de su propio ayuntamiento" (Dachner, 2000). En
segundo lugar, la pertenencia a la Repiblica Federal Centroamericana no tuvo
consecuencias practicas sobre la organizacién del Estado costarricense, excepto la de
impedir progresivamente el surgimiento de instituciones federales con presencia
efectiva en el territorio nacional (Quesada, 1999). En las primeras décadas, la
Federacion no gobernaba Costa Rica; las constantes luchas politicas eran un problema
para las élites costarricenses, pero no estorbaban la vida politica de este pais, hasta
que fue necesario el desarrollo de una politica exterior propia ligada con la creciente
insercion de Costa Rica en la economia internacional. Mds importante fue la ausencia
de ingresos fiscales significativos, lo que provocd un raquitismo crénico de las

instituciones del Estado costarricense y retrasé su desarrollo.

4 En la Constitucion Politica de 1844 se experimentd con el voto directo. En esa
época, Costa Rica tenia una poblacion de poco mds de 90.000 personas. Las personas
habilitadas para votar eran los varones, mayores de 25 afios (en una sociedad con una
esperanza de vida apenas mayor a 30 afios) y duefios de una propiedad con cierta
valia. Sdenz calcula que solo el 4% de la poblacion cumplia estos requisitos (Sdenz,
1992).

5 Con excepcion del periodo 1838-1842, cuando la Ley de Bases y Garantias trasladd
la tutela del Poder Judicial al Poder Ejecutivo (Segura, 1990). Cabe agregar que,
durante la mayor parte del siglo XIX, no era necesario ser abogado para ser

magistrado o juez, aunque se establecid diversos requisitos censitarios.

6 Por estas razones, no se califica el régimen republicano vigente en Costa Rica
durante el siglo XIX como un régimen patrimonialista. No hubo jefe de Estado que
lograra disponer de los bienes del Estado como si fueran propios; todos, atn los que
accedieron al poder mediante golpes de Estado, buscaron una legitimacion
constitucional y legal a sus acciones. Finalmente, desde un inicio hubo constantes
esfuerzos por desarrollar un Estado de legalidad en la conduccion de los asuntos

publicos.

7 A diferencia de Guatemala y Brasil, en Costa Rica los grandes cafetaleros no
instauraron un régimen de trabajo forzado, basado en relaciones semifeudales
(Guatemala) o en el trabajo esclavo (Brasil). Para algunos autores que estudian el
desarrollo de la democracia en diversas partes del mundo desde la perspectiva de las
clases sociales, este hecho fue decisivo para que en Costa Rica fuese posible el

surgimiento de un régimen politico democrdtico (Rueschemeyer et al, 1992).

8 EI Ejército Nacional se cred luego de la Campafia de 1856-1857. En la siguiente
década seria un instrumento que las camarillas politicas procuraron utilizar para sacar

del gobierno a sus rivales.

9 La dictadura de Tinoco (1917-1919) significé un retroceso en el proceso de
liberalizacién del régimen republicano. Sin embargo, una combinacién de
manifestaciones populares, levantamientos armados y conspiracién politica derrocd la
dictadura. La caida de Tinoco significd el restablecimiento de la Constitucion de 1871y

las garantias individuales (Monge, 1976; Salazar, 1981).

10 Las leyes anticlericales de 1884, entre otras cosas, expulsaron al Obispo y a los
jesuitas de Costa Rica; secularizaron los cementarios; prohibieron procesiones fuera
de los templos y derogaron el Concordato firmado con el Vaticano en 1851. La Ley
Fundamental de Instruccién Piblica (1885) y la Ley General de Educacion Comdn
(1886) eliminaron el control de la Iglesia Catdlica sobre la educacion y lo trasladaron
al Estado. EI Codigo Civil de 1887 establecid al Estado como maxima autoridad en
materia de matrimonios, reconocié el matrimonio civil, incorpord nuevas disposiciones
sobre el divorcio y establecid restricciones para que la Iglesia Catdlica se convirtiera

en heredera de bienes testados (Campos, 2000).

11 Una excepcidn notable en este sentido fue la fundacion del Partido Independiente
Demdcrata, en la década de 1890, que contd con el activo apoyo de asociaciones

gremiales de San José.

12 Un estudio pionero sobre el fraude electoral en Costa Rica hasta mediados del
siglo XX es el de Molina y Lehoug, 1999. Con base en nueva evidencia empirica, los
autores recrean las practicas fraudulentas, las cuales fueron variando en consonancia
con los cambios en la legislacion electoral y sugieren la existencia de patrones

regionales en los fraudes.

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

LA LARGA TRANSICION CAPITULO 2 w

129



C API

TULO

estabilidad
emocratica en la

Costa Rica contemporanea

Introduccion

el ultimo cuarto del siglo XX, el sistema
E npolitico costarricense logré por fin superar

la alternativa entre desarrollo institucional
y estabilidad politica que habia dominado su his-
toria'. En efecto, la finalizacién de la larga transi-
cién democrdtica permitié, en adelante, resolver
un problema que hasta ese momento la sociedad
costarricense no habia logrado descifrar: ;como
combinar las reformas institucionales, econémicas
y sociales con el logro de la estabilidad politica y
el fortalecimiento de la proteccion de los derechos
civiles y politicos de su poblacion?* Durante este
periodo, el desarrollo institucional y la estabilidad
politica se convirtieron en términos complemen-
tarios.

Por ello, en el presente capitulo se denomina
esta época como el periodo de la estabilidad de-
mocratica. Por estabilidad democratica se entiende
la capacidad del sistema politico para mantener un
orden publico compatible con el ejercicio de las
libertades y garantias civiles y politicas estipuladas
por una Constitucién Politica, y una legislacién
que cumple con las condiciones internacional-
mente aceptadas para la existencia de una demo-
cracia (recuadro 2.2, capitulo 2). Este orden pu-
blico implica, ademas, el apoyo de una mayoria
absoluta de la poblacién a las instituciones del ré-
gimen politico.

La clave de esta nueva situaciéon fue el afianza-
miento de un Estado democratico y social de de-
recho en Costa Rica. Ello permitié el fortaleci-
miento del respeto y la proteccion de los derechos
ciudadanos y la sujecion, en la practica, del poder
politico a la Constitucion y las leyes. También pro-
fundiz6, por una parte, el proceso de inclusion
politica que venia registrandose desde la primera

mitad del siglo XX, pues otorg¢ a la ciudadania, y
en general a los habitantes, nuevos medios para el
ejercicio de sus derechos y para protegerlos de las
acciones u omisiones del Estado y de otras perso-
nas fisicas o juridicas. Por otra parte, acerco la
Constitucion Politica y las leyes a la vida de las
personas (recuadro 3.1).

RECUADRO 3.1

El concepto de
Estado democratico y social de derecho

| concepto de Estado democratico y social de de-

recho es el resultado de la unidn de dos expresio-

nes, cominmente empleadas en las ciencias poli-
ticas y en el derecho. La primera expresion es la de
Estado democratico de derecho. Este es aquel tipo de
Estado de derecho que asequra las libertades politicas
de la ciudadania y los derechos civiles de la poblacién,
y establece redes universales para el ejercicio de la
responsabilidad politica, legal y administrativa de las
personas investidas con autoridad. Es decir, provee
garantias para el ejercicio del status de la ciudadania
bajo la dominacién legal del Estado democratico
(0'Donnell, 1997).
La sequnda expresion es la de Estado social de dere-
cho. Este es el tipo de Estado de derecho que busca re-
mover los obstaculos a la igualdad entre las personas,
a partir de un minimo de derechos de contenido eco-
némico y social dentro de un marco de libertad (Ortiz,
1980).
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Estabilidad democratica no implica estanca-
miento politico. Por el contrario, en las ultimas
décadas del siglo XX en Costa Rica ocurrieron, co-
mo se vera en este capitulo, importantes cambios
politicos e institucionales que alteraron el equili-
brio de poderes en el Estado y las relaciones entre
la ciudadania, los partidos politicos y las institu-
ciones publicas. Estabilidad democratica tampoco
implica ausencia de conflictos. Durante este perio-
do se desarrollaron importantes movimientos so-
ciales y politicos y nuevas modalidades de protes-
ta publica (Dabene, 1992; Mora, 1992; Vargas
Cullell, 1992). Significa, eso si, que estos movi-
mientos, salvo casos marginales, no fueron anti-
sistémicos, es decir, no procuraron remplazar la
democracia. Finalmente, estabilidad democratica
no implica, como se vera, satisfacciéon ciudadana
con su gobierno, ni con las instituciones. Signifi-
ca que, a pesar de diversos grados de descontento
ciudadano, la mayoria absoluta sigue creyendo en
la democracia como la mejor forma de gobierno.

La estabilidad democratica costarricense de fi-
nales del siglo XX es ciertamente un curso de evo-
luciéon politica muy particular. En esta época,
América Latina experiment6 “de todo”, mientras
Costa Rica experimentaba con su democracia. Asi,
a inicios de los afios setenta ocurrio el derrumba-
miento de las democracias del Cono Sur (Chile y
Uruguay) y el surgimiento de regimenes burocra-
tico-autoritarios en varios paises sudamericanos
(O’Donnell, 1988). Pocos afios después estallaron
los conflictos politico militares en Centroamérica,
que rapidamente convirtieron a esta region en
una de las zonas candentes de la Guerra Fria. A fi-
nales de la década de los ochenta, América Latina
se inscribi6 en la “tercera ola” democratizadora y
la mayoria de las dictaduras fueron remplazadas
por néveles democracias. En los dltimos aflos, vie-
jas democracias latinoamericanas como Venezuela
y Colombia, que habian sorteado las convulsiones
pasadas, se deterioraron profundamente y otros
paises andinos, como Ecuador y Pert, experimen-
taron involuciones autoritarias. En este periodo,
Costa Rica fue la tinica nacién de América Latina
que mantuvo su estabilidad democratica, pese a
las fuertes presiones que un convulso panorama
regional desato.

La estabilidad democratica en tiempos convulsos

A diferencia del periodo de la instauracién po-
lidrquica, el de la estabilidad democratica corres-
ponde a tiempos convulsos en el pais y en su en-
torno inmediato, Centroamérica, y esta asociado a

una fase lenta e irregular de progreso econémico
y social en Costa Rica. Entre 1949 y 1975, el pais
habia experimentado, en general, altas tasas de
crecimiento econémico y un rapido progreso so-
cial. Estaba rodeado por regimenes autoritarios,
pero politicamente estables. En cambio, en el nue-
vo periodo sufrid, primero, una fuerte crisis eco-
némica y su progreso social retrocedio vy, luego,
experiment6 un lento e irregular proceso de recu-
peracién econdmica y social. Al mismo tiempo, el
sistema politico recibi6 fuertes presiones surgidas
por los conflictos politico-militares de Centroa-
mérica y la Guerra Fria. En su conjunto, estas con-
diciones establecieron un clima adverso para la
democracia costarricense que, sin embargo, ésta
logré sortear.

El telén de fondo: una sociedad
en rapido cambio social y econdmico

En el dltimo cuarto del siglo XX, Costa Rica ex-
periment6 profundos cambios demograficos, so-
ciales y econémicos. Entre 1973 y 1999 su pobla-
cién se duplicd, pues pasé de 1,8 millones de
habitantes a mas de 3,8 millones. La sociedad cos-
tarricense entré en una transicién demografica,
caracterizada por una disminucién en las tasas de
fecundidad, natalidad y de mortalidad, y por el
aumento en la esperanza promedio de vida al na-
cer (Proyecto Estado de la Nacién, 1999). A ini-
cios de la década de los ochenta, y como resulta-
do de los conflictos politico-militares en
Centroamérica, Costa Rica recibié importantes
flujos de poblacién nicaragliense y salvadoreia,
refugiados que hufan de la violencia en sus paises.
En la década siguiente, el pais experimentd una
nueva oleada migratoria, esta vez de caracter eco-
némico: poblacién nicaragliense que, ante la falta
de oportunidades laborales, emigré a Costa Rica
en busca de mejores ingresos y condiciones de vi-
da (Morales, 1999; Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo, 2000). En 1999, se estimaba
que la poblacién migrante representaba alrededor
del 10% de los habitantes del pais. La convivencia
con una poblacién migrante de tal magnitud es
ciertamente un hecho novedoso en la historia cos-
tarricense (capitulo 7).

Durante el periodo 1975-1999, la economia
nacional cambi6. Pasé de ser una economia
agroexportadora centrada en las exportaciones de
café y el banano, a ser crecientemente una econo-
mia de servicios. Al iniciar el siglo XXI, los micro-
chips y el turismo son las principales actividades
generadoras de divisas; las exportaciones agrope-
cuarias no tradicionales superan a las exportaciones
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tradicionales (café, banano, cafla y carne) y, en
1999, el PIB agricola representaba cerca del 12%
del PIB nacional (Proyecto Estado de la Nacién,
2000). Aunque las comparaciones temporales de
la estructura sectorial de la economia costarricen-
se entre 1975y 1979 no son posibles debido a re-
cientes cambios en las cuentas nacionales (Ulate,
2001), otros indicadores dan cuenta de la pérdida
de importancia del sector agropecuario: la drasti-
ca disminucién de la participacion del sector en el
crédito total, el escaso dinamismo del empleo
agricola y la caida en la produccién campesina en
varios rubros productivos (Proyecto Estado de la
Nacién, 1998; Gonzilez, 1999).

Por ultimo, en estos afos la sociedad costarri-
cense profundizo el proceso de urbanizacién ini-
ciado a mediados del siglo XX (Carvajal y Vargas
Cullell, 1987). En 1999 mas de la mitad de la po-
blacién vivia en centros urbanos. Entre 1988 vy
1999 el drea fisica de la ciudad capital crecié en un
80% (Proyecto Estado de la Nacién, 2000). En las
ciudades surgieron nuevos estilos de vida, grupos
y movimientos urbanos (Vargas Cullell, 1992). La
estructura social también se modificod: la rapida
expansion de las capas medias, caracteristica del
periodo anterior, se frend, aunque no se detuvo
(Vega, 1999) y emergieron nuevos grupos empre-
sariales, ligados con el sector financiero, el turis-
mo y las actividades no tradicionales de exporta-
cion.

En sintesis, al finalizar el siglo XX la sociedad
costarricense era mas compleja, urbana y diversi-
ficada que la de veinticinco afos antes. Este es el
primer periodo histérico en el cual modificacio-
nes importantes en la economia y la sociedad
coinciden con un sistema politico democratico
estable.

Tensiones generadas
por la crisis econdmica y el retroceso social

El principal evento del tltimo cuarto del siglo
XX fue la crisis econémica que el pais experimen-
t6 entre 1980 y 1982, la mas importante desde la
Segunda Guerra Mundial (Fallas, 1984; Rovira,
1988; Garnier, 1990; Gonzilez y Céspedes,
1995). La economia entrd en recesiéon: durante el
trienio 1979-1982 el PIB disminuy6 casi un 15%
en términos reales, las exportaciones cayeron y la
demanda interna se contrajo. Luego de varias dé-
cadas con estabilidad de precios, en 1981 la infla-
cién, medida por el Indice de Precios al Consumi-
dor, alcanzé un 81%. El gasto publico,
especialmente en educacién y salud, sufrié una
importante caida. Luego de dos décadas de rapida

expansion, el gasto social se redujo de 22% del PIB
a15,8%, entre 1980 y 1982 (Céspedes, 1998). En
tres anos, el nivel de pobreza aumenté a casi al
doble. En 1980, el 29,4% de los hogares era pobre
y dos afios después lo era el 50% (cuadro 3.1). La
tasa de desempleo abierto también se duplico,
pues pas6 de 4,9% en 1979 a 9,4% en 1982 (Cés-
pedes y Jiménez, 1995). La tasa de matricula en la
educacion secundaria disminuy6 fuertemente, de
60,9% a 49,6% (MIDEPLAN, 2000b). El optimis-
mo y la satisfaccién de las personas con la econo-
mia, que habian aumentado durante la década de
1970 hasta alcanzar el 40% y el 70% de la pobla-
cioén, respectivamente, cayeron con fuerza: en
1982, menos del 10% de la poblacién se declara-
ba satisfecha y optimista con la situacién econo-
mica (Seligson y Muller, 1990).

La crisis tuvo su principal origen en los cre-
cientes desequilibrios que la economia costarri-
cense habia ido acumulando en los afos anterio-
res y, en lo inmediato, en los efectos de las crisis
petroleras de la década de 1970 (Gonzalezy Cés-
pedes, 1995). En el segundo lustro de esa década,
el déficit de la balanza comercial fue cada vez ma-
yor, hasta alcanzar su punto maximo en 1980. En
esos anos, la deuda externa se cuadruplico; en
1983, su saldo representaba el 130% del PIB y su
servicio, el 64,3% de las exportaciones (Gonzalez
y Céspedes, 1995; Edwards, 1995; Céspedes,
1998; Barahona, 1999). En 1981, Costa Rica fue
el primer pais de América Latina en declarar una
moratoria en el pago de su deuda externa, lo que
le cerr6 las puertas a nuevos financiamientos de la
comunidad financiera internacional. A estos orige-
nes se sumaron los efectos de la crisis petrolera de
1979.

En una perspectiva comparada, la crisis econo-
mica en Costa Rica fue, sin embargo, relativamen-
te corta y menos intensa que la de otros paises de
América Latina. En efecto, el pais no experimentd
la hiperinflacién y los colapsos econémicos que
afectaron a naciones como Argentina, Bolivia, Pe-
ra, Chile y Nicaragua en distintos momentos de la
década de 1980 (Edwards, 1995). A partir de
1983, la economia costarricense se reactivd y el
PIB volvi6 a registrar tasas reales de crecimiento
econémico positivas. Por otra parte, la mayoria de
los indicadores sociales empezé a recuperarse, con
mayor o menor velocidad. Asi ocurrié con el nivel
de pobreza y las tasas de desempleo y subempleo
(Céspedes y Jiménez, 1989; Céspedes, 1998; Ba-
rahona et al, 1999). La ayuda financiera de los Es-
tados Unidos, por razones de su politica exterior
hacia Centroamérica, fue un factor importante
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que contribuy¢ a la pronta estabilizacién y recu-
peracion de la economia y al amortiguamiento de
los impactos sociales de la crisis. Entre 1982 y
1985, el pais recibié diariamente cerca de un
millén de délares en asistencia financiera. Con es-
te respaldo, las autoridades gubernamentales eje-
cutaron politicas de estabilizacién macroecondmi-
ca, de contencion del gasto publico y el
ordenamiento del mercado financiero y cambia-
rio, y expandieron lentamente el nivel de gasto so-
cial (Lizano, 1990; Wilson, 1994; Céspedes, 1998;
Mesalles, 1998; Barahona et al, 1999).

Si bien Costa Rica super6 con rapidez la crisis
de inicios de 1980, la época de altas tasas de cre-
cimiento econémico y rapido progreso social no
retorné. En efecto, en el periodo 1985-1999, la
tasa de crecimiento promedio real del PIB per ca-
pita (2,2% anual) fue un tercio menor que el cre-
cimiento promedio durante el periodo 1966-
1980 (3,1% anual). En 1996, el PIB per capita, en
dolares de 1996, era similar al de 1980 (Céspedes,
1998). Ademas, en los tltimos tres lustros del si-
glo XX, la economia costarricense mostré un
comportamiento ciclico (Mora, 1999); se alterna-
ron anos de alto y bajo o negativo crecimiento
econdmico. Mas recientemente, las tasas de creci-
miento econémico no implicaron una mejoria en
las oportunidades de empleo e ingresos de la po-
blacién (Proyecto Estado de la Nacién 1999 y
2000). Aunque no todos los indicadores sociales
cayeron (por ejemplo, no disminuyo6 la alfabetiza-
cién, ni aumento la mortalidad infantil), al pais le
cost6 remontar la caida en el nivel de vida de la
poblacién. En aquellas dreas donde la crisis si afec-
to los indicadores sociales, Costa Rica tardd entre
10 y 15 anos para alcanzar el nivel de 1980. A fi-
nales de la década de 1990, el nivel de pobreza en
Costa Rica era similar al de 1980; y en 1998 la co-
bertura educativa en secundaria era apenas supe-
rior que la de casi 20 afios antes: 61,2% frente a
60,9% (Proyecto Estado de la Nacién, 1999).

Sin embargo, el retroceso social no desestabili-
z6 el sistema politico. En el proceso electoral de
1981-1982, ocurrido en los meses mas duros de
la crisis, se registré el menor nivel de abstencion
del periodo 1974-1998 (Tribunal Supremo de
Elecciones, 2000). En esos afos, las encuestas de
opinién publica registraron un fuerte apoyo difu-
so al sistema politico por parte de los costarricen-
ses (Seligson y Muller, 1990)°.

Ciertamente ocurrié un incremento en la con-
flictividad social en la primera mitad de la década
de 1980, pues aumento la frecuencia de huelgas
y protestas publicas como bloqueos de calles y
manifestaciones. En las zonas rurales surgieron

organizaciones campesinas de medianos y peque-
nos productores, principalmente del Valle Central,
como la Unién de Pequefios y Medianos Agricul-
tores (UPANACIONAL) y fuera del Valle Central,
como la Unién de Pequenios Agricultores del
Atlantico (UPAGRA). Ambas organizaciones im-
pulsaron movilizaciones en contra de las politicas
econdmicas de liberalizacion y apertura comercial
y en favor de una estrategia de desarrollo alterna-
tiva (Mora, 1992). En las zonas urbanas, especial-
mente en la Gran Area Metropolitana (GAM), se
desarrollaron movimientos urbanos de protesta,
casi la mitad de los cuales estaban relacionados
con la lucha por vivienda (47,3% de 167 movi-
mientos registrados en los medios de comunica-
cién colectiva entre 1984 y 1990) y poco menos
de una tercera parte, con tarifas de servicios publi-
cos (29,9% del total). Los movimientos por vi-
vienda organizaron a decenas de miles de familias
pobres de las ciudades en frentes multicomunales
(Vargas Cullell, 1992). Sin embargo, el aumento
de la conflictividad social no generé movimientos
politicos de caracter antisistémico, es decir, que
buscasen el remplazo del sistema politico existen-
te (Seligson y Gémez, 1987).

Lentas, inconclusas
y conflictivas reformas econdmicas

A partir de 1985, los sucesivos gobiernos pu-
sieron en marcha politicas econémicas orientadas
por una nueva estrategia de desarrollo, basada en
la apertura comercial, la disminucién del tamafio
y las funciones del Estado, la promocion de expor-
taciones no tradicionales y la liberalizacion de la
economia (Edwards, 1995; Lizano, 1999; Mora,
1999). Esta nueva estrategia de desarrollo preconi-
z0, ademads, una reforma del Estado interventor
creado en las décadas anteriores, especialmente la
venta de empresas publicas, la reduccién del gasto
y el empleo publicos y la ruptura o privatizacién
de los monopolios publicos en el sector financie-
ro, los seguros, las telecomunicaciones y la ener-
gla. Entre 1985 y 1995, el pais subscribié con el
Banco Mundial tres Programas de Ajuste Estructural.

Sin embargo, aunque rapidamente se procedio
con la apertura comercial y el sector externo se
convirtioé en el dinamizador de la economia, la re-
forma del Estado ha sido lenta y parcial (Monge y
Lizano, 1997; Mesalles, 1998). En América Latina,
el pais ha sido catalogado como un reformador
lento (Hausmann, 1998). La privatizacion de en-
tidades publicas fue minima y circunscrita a las
empresas de la Corporaciéon Costarricense de De-
sarrollo (CODESA), que de todas maneras habia
sido un esfuerzo tardio y poco consolidado por
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CUADRO 31

Indicadores de Ia evolucion econdmica y social de Costa Rica, 1975-1999

Rubro 1975 1980 1982 1985 1990 1995 1999
Crecimiento PIB real” 21 0,8 13 07 35 24 8,3
Inflacion 20,5 178 81,8 109 212 22,6 10,1
Déficit fiscal (% del PIB) 1.0 -54 -39 44
Exportaciones (millones USS) ¢ 4931 1.001,6 8704 1.081,6 1.768,0 34759 6.649,3
Deuda publica externa (millones USS) ¢  510,4 1.796,6 2.961,8 3.708,8 3172,6 3.258,6 3.056,5
Desempleo abierto (%) ” 6,2 59 94 6,8 46 5,2 6,0
Afios promedio de educacion ¥ 53 59 6,4 6,8

Nivel de pobreza 25,0 294 50,0 30,4 211 204 20,6
Esperanza de vida (afios) 7,2 74,2 75,4 75,4 76,7 76,0 76,9
Mortalidad infantil (por mil nacidos)” 379 19,1 18,7 17,6 15,3 13,2 138
Desnutricion (% de nifios atendidos

en programas de atencion primaria) 37 2.8 2.8

Gasto publico social (% PIB)" 15,8 20,7 199 20,5 19,8 22,3
Cobertura REM ™ 59,6 75,7 68,0 81,4 85,6 86,4 89,2
Cobertura RIVM" 499 48,3 44,6 42,6 44,6 46,6 499

a/ Tasa de crecimiento anual del PIB en términos reales. La serie se basa en la metodologfa de cdlculo de PIB vigente hasta el afio 2000, la que tomaba como referencia el afio 1966.
La informacion para la década de 1990 fue tomada del Proyecto Estado de la Nacién, 2000.

b/ Variacion anual en el indice de precios al consumidor de ingresos medios y bajos del area metropolitana. Fuente: http://www.mideplan.go.cr/sides/economico/02-01.htm

¢/ Fuente para periodo 1985-1999: http://www.mideplan.go.cr/sides/economico/05-14.htm

d/ Fuente: http://www.mideplan.go.cr/sides/economico/06-03.htm

e/ Fuente: http://www.mideplan.go.cr/sides/economico/07-01.htm

f/ La cifra de 1975 corresponde en realidad a 1976. Fuente para el periodo excepto 1982: http://www.mideplan.go.cr/sides/economico/03-10.htm la cifra de 1982 fue tomada de Céspedes,
Gonzalez et al, 1990.

g/ Poblacion de 25 afios y més. Fuente: Barahona et al, 1999. Esta informacion corresponde a datos originados en estudios especificos y no a una serie temporal basada en registros ad-
ministrativos.

h/ Informacion de 1975, 1980 y 1982 tomada de Céspedes, 1998. Informacidn del periodo 1987-1999 fue tomada de Proyecto Estado de la Nacidn, 2000. Los datos sobre pobreza anteriores
a1987 no son comparables con los posteriores a esta fecha debido a cambios en la metodologia de célculo. Se incluyen dentro de la misma serie con fines ilustrativos.

i/ Esperanza de vida al nacer, tomado de: Programa Centroamericano de Poblacion de la Universidad de Costa Rica. http://populi.eest.ucr.ac.cr/observa/series/serie3.htm

jl Fuente: http://www.mideplan.go.cr/sides/social/05-13.htm

k/ Porcentaje de nifios con menos de 6 afios que padecen desnutricion severa y moderada atendidos en programas de atencion primaria. Fuente: http://www.mideplan.go.cr/sides/so-
cial/05-08.htm la informacidn del periodo 1987 a 1995 tiene como fuente el sistema de atencion primaria; antes y después de esas fechas, la fuente son las encuesta nacionales de 1966,
1973,1987,1983 y 1996. La informacion de ambas fuentes no es comparable y se incluye dentro de la misma serie con fines ilustrativos.

I/ Informacidn de 1980, 1982 y 1985 tomada de: Céspedes, 1998. La cifra de 1985 corresponde al afio 1987. Informacidn para la década de 1990 tomada de: Proyecto Estado de la Nacidn,
2000.

m/ Proporcion de la poblacién nacional cubierta por el Régimen de Enfermedad y Maternidad de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS). Fuente: CCSS. Direccién Actuarial.

n/ Se refiere a la proporcion de la fuerza de trabajo cubierta por el Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense de Sequro Social. Fuente: CCSS. Direccién Actuarial.
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establecer un Estado empresario en Costa Rica; la
Corporacién fue creada en 1972 y adquirid sus
empresas muy pocos anos antes de la crisis de
1980-1982. En sintesis, el peso del Estado en la
economia no se ha reducido y Costa Rica muestra
avances parciales y limitados en materia de priva-
tizacién de instituciones publicas o apertura de
monopolios estatales (Vargas Cullell, 1998). Al
2000, el cambio mas importante fue la ruptura
del monopolio del Estado sobre las cuentas co-
rrientes y el ahorro a la vista en el sistema finan-
ciero (Mesalles, 1998; Lizano, 1999).

Ninguno de los gobiernos del periodo 1985-
2000 logré crear una coalicion de fuerzas capaz de
ejecutar el programa de reformas propuestas, es-
pecialmente en lo concerniente al Estado (Lizano,
1999). En afos recientes, diversos analistas han
caracterizado esta situacién como un “empate po-
litico”: no existe un acuerdo mayoritario sobre un
proyecto de desarrollo, como si lo hubo durante el
periodo de la instauracién polidrquica.

Una Centroamérica convulsa
provocd una compleja situacion politica interna

El surgimiento o profundizaciéon de los con-
flictos politicos y militares en Centroameérica, a fi-
nales de la década de 1970, convirti6 a la regién
en un escenario de la Guerra Fria y en una alta
prioridad para la politica norteamericana (Hayes,
1990; Lowenthal, 1990; Martz, 1990; Solis, 1992;
Dunkerley, 1994). Los conflictos en el istmo pro-
vocaron la muerte de cientos de miles de personas
y el desplazamiento de cerca del 10% de la pobla-
ciéon regional fuera de sus lugares de origen.

A cambio del apoyo financiero para la estabili-
zacién y recuperacion econoémica del pais, en la
década de 1980 el gobierno de los Estados Unidos
presioné intensamente al gobierno costarricense,
con el fin de que tuviera una participacién activa
en la estrategia militar para derribar el gobierno
de Nicaragua y derrotar a la insurgencia del
FMLN, en El Salvador (Gutiérrez et al, 1984; Gu-
tiérrez y Vargas Cullell, 1985; Barry, 1987; Goma-
riz, 1988; Rojas y Solis, 1988). Aunque durante el
periodo 1982-1986, el gobierno costarricense to-
lerd la operacién de campamentos antisandinistas
en su territorio, rechazé las presiones para reesta-
blecer el ejército y rehuso solicitar la presencia
militar norteamericana para defenderse de Nicara-
gua (Gutiérrez y Vargas Cullell, 1985; Gutiérrez,
1986; Sobrado, 1988). A partir de 1986, el pais
optd por una posiciéon mas auténoma y se involu-
cr6 de lleno en la bisqueda de una solucién poli-
tica a los conflictos del area. Su politica exterior lo
convirtié en un lider regional, con fuerte apoyo de

los paises europeos y latinoamericanos, especial-
mente luego de la firma del Plan de Paz de Esqui-
pulas II, en 1987 (Solis, 1992).

La democracia costarricense no fue, sin embar-
go, immune a la convulsion politica regional. Las
presiones norteamericanas aumentaron la com-
plejidad de la delicada situacion politica en el pais,
ya de por si polarizada por los efectos combinados
de la crisis econémica y las insurrecciones y gue-
rras civiles en Nicaragua, El Salvador y Guatemala.
En efecto, a mediados de la década existia una
fuerte polarizacion politica interna. Por una parte,
sectores politicos y empresariales, aliados con la
politica internacional del gobierno de los Estados
Unidos, presionaron intensamente a los sucesivos
gobiernos para que participaran en el derroca-
miento del gobierno nicaragiiense. Los principales
medios de comunicacién colectiva desarrollaron
campanas de desinformacién, segin las cuales no
habia presencia de contrarrevolucionarios en Cos-
ta Rica, y se fabricaron o magnificaron incidentes
internacionales (Dobles, 1987; Ovares y Leon,
1987; Ramirez, 1987; Sobrado, 1987). Por otra
parte, sectores de la izquierda mas radical conside-
raban que la oposicién mas eficaz a las presiones
norteamericanas, y el medio idéneo para apoyar al
gobierno nicaragtliense y a los grupos insurgentes
en El Salvador y Guatemala, era hacer la revolucién
en Costa Rica (Gutiérrez et al, 1984). Entre ambos
extremos se encontraba un asediado y fragil “centro
politico”, cuyas posiciones, sin embargo, reflejaban
la opinién mayoritaria de la poblacién: un claro an-
tisandinismo (Seligson y Gémez, 1987), apoyo a la
paz en Centroamérica y rechazo a la participacion
del pais en los conflictos militares de la region.

La situacion fue especialmente critica durante
los afos 1983-1985, cuando el gobierno quedd
trenzado entre los grupos sociales y politicos en
favor y en contra de la politica norteamericana ha-
cia el istmo, y las intervenciones ptblicas de los
embajadores nortemericanos. Ademas, la cuestién
centroamericana se convirtié6 un tema decisivo en
la campaiia electoral de 1985-1986, ocasién en la
cual el candidato ganador obtuvo la victoria con la
consigna de promover la paz. En el plano interno,
el gobierno de Arias Sanchez logré formar un
fuerte consenso nacional en apoyo a la estrategia
de pacificacion regional impulsada por el Presi-
dente Arias Sanchez. Esta evolucién interna se vio
favorecida por acontecimientos internacionales. El
debilitamiento de la administracién Reagan, luego
del escandalo Irangate, decliné la intensidad de las
presiones norteamericanas sobre Costa Rica y la
asistencia financiera norteamericana disminuyo
sustantivamente.
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A pesar del aumento de la tensién interna y de
incidentes que afectaron los derechos humanos y
la libertad de expresion, el pais logrd, no sin cier-
tas dificultades, mantener su régimen de liberta-
des publicas y su estabilidad politica. Al final de la
década de 1980, la democracia costarricense habia
conseguido sortear definitivamente los efectos de
la crisis econémica y los conflictos regionales. En
los afios siguientes, enfrenté un contexto interna-
cional mads estable y menos riesgoso. En su entor-
no inmediato, los paises centroamericanos logra-
ron poner fin, mediante acuerdos negociados, a
sus guerras civiles, iniciaron (o profundizaron)
sus transiciones democraticas y volvieron a expe-
rimentar crecimiento econémico (Proyecto Estado
de la Nacién, 1999).

Evolucion reciente del régimen democratico

No obstante las adversas condiciones del entor-
no nacional e internacional, la democracia costa-
rricense mostré importantes cambios politicos e
institucionales que, como se mencioné al inicio
del capitulo, alteraron el equilibro de poderes en
el Estado y las relaciones entre la ciudadania, los
partidos politicos y las instituciones publicas.

Cambio en el balance de poderes
en el Estado costarricense

En Costa Rica, la democracia que emergi6 tras
una larga transicion es un régimen presidencialis-
ta con un Estado altamente centralizado y un sis-
tema de partidos bipartidista. Sin embargo, la va-
riedad costarricense de presidencialismo se
distingue de otros sistemas politicos latinoameri-
canos por los cada vez mds numerosos y fuertes
controles politicos, legales y administrativos que
pesan sobre el Poder Ejecutivo, especialmente los
ejercidos por el Poder Judicial. Al finalizar el siglo
XX, la democracia costarricense se caracteriza por
ser un sistema politico en el cual multiples actores
politicos e institucionales, incluso la ciudadania
en general, tienen (por lo menos alguna) capaci-
dad efectiva de vetar la formulaciéon o ejecucion
de las politicas publicas.

El débil presidencialismo

El Poder Ejecutivo costarricense es constitucio-
nalmente débil y esta sujeto a fuertes controles
(Carey, 1998). A diferencia de otros sistemas poli-
ticos latinoamericanos, en Costa Rica las facultades
legislativas del Ejecutivo estan subordinadas a las
leyes aprobadas por el Congreso y carece de poder
de veto en materia de la aprobacion del Presupues-
to General de la Republica (cuadro 3.2). Desde el

RECUADRO 3.2

La division republicana
de poderes en Costa Rica

a separacion republicana entre los tres poderes del

Estado costarricense estd claramente estipulada en

la Constitucion Politica. El Poder Ejecutivo es un 6r-
gano colegiado, encabezado por el Presidente de la Repu-
blica y los ministros de Gobierno “en calidad de obligados
colaboradores” (articulo 130). El Presidente es electo cada
cuatro afios por la ciudadania en votaciones universales
y es quien escoge o remueve los ministros. Empero, el
nombramiento y remocién de funcionarios, la sancidn,
promulgacion y ejecucion de leyes, la direccidn de las re-
laciones internacionales, la convocatoria de la Asamblea
Legislativa a funciones extraordinarias, la debe realizar el
Presidente en conjunto con el ministro del ramo (articulo
140).
Por su parte, el Poder Legislativo es un érgano complejo,
compuesto por la Asamblea Legislativa, la Contraloria Ge-
neral de la Repdblica y la Defensoria de los Habitantes, es-
tos Ultimos en calidad de instituciones auxiliares de la pri-
mera (Mufioz, 1999). La Asamblea Legislativa es el poder
del Estado con la potestad de legislar, “que no podra ser
renunciada ni sujeta a limitaciones ni directas ni indirec-
tas” (articulo 105), salvo en tratados internacionales.
El Poder Judicial, por su parte, “sélo estd sometido a la
Constitucién y a la ley” (articulo 154). Los magistrados de
la Corte Suprema de Justicia son electos por la Asamblea
Legislativa, pero removerlos es dificil, pues la Constitu-
cién exige una mayoria calificada de votos (dos terceras
partes) para no reelegir a un magistrado.
Finalmente, aunque la Constitucidn Politica no define al
Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) como un Poder del
Estado, establece que al TSE le compete “en forma exclu-
siva”, la organizacidn, direccion y vigilancia de los proce-
sos electorales y “goza de independencia en su cometi-
do"(articulo 99).

punto de vista politico, la prohibicién de la reelec-
cion presidencial debilita al Ejecutivo frente a la
Asamblea Legislativa, pues el Presidente en ejerci-
cio carece de medios para incentivar la disciplina
de los diputados de su partido, o para sancionar la
indisciplina (Carey, 1996).

Los controles que pesan sobre el Ejecutivo son
de distinto orden: politico, legal y administrativo.
El control politico lo ejerce la Asamblea Legislati-
va, aunque, COmo se vera, se trata de controles po-
co desarrollados; en un sentido amplio, puede in-
cluirse dentro del ambito de los controles
politicos la “magistratura de influencia”, ejercida
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CUADRO 3.2

Facultades y limitaciones del Poder Ejecutivo en Costa Rica

Facultades

Nombrar y remover a ciertas categorias

de funcionarios publicos.

Suspender los derechos y garantias individuales.
Formular el Presupuesto General de la Republica.

Tiene iniciativa de ley

Celebrar convenios, tratados publicos y concordatos.

Limitaciones

No puede nombrar y remover a funcionarios publicos
dentro del Régimen de Servicio Civil.

La suspension no puede prolongarse por mds de
48 horas, si no es aprobada por la Asamblea Legislativa.

No puede vetar el Presupuesto General de la Replblica
aprobado por la Asamblea Legislativa.

Los decretos ejecutivos tienen rango inferior a las leyes y
no pueden contradecirlas ni ampliarlas.

No puede ejecutarlos sin aprobacidn por parte de la
Asamblea Legislativa o por una Asamblea Constituyente.

FUENTE: CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA.

por la Defensoria de los Habitantes. Los controles
mas fuertes sobre el Ejecutivo son los legales y ad-
ministrativos. Desde el punto de vista legal, la
creacion de la Sala Constitucional, encargada del
control de constitucionalidad, cortd las atribucio-
nes informales que, en la practica, el Poder Ejecu-
tivo se habia arrogado en el periodo de 1949 a
1989. Por la via de decretos ejecutivos, el Ejecuti-
vo “interpretaba” leyes, imponiendo nuevas regu-
laciones o, a veces, disposiciones contrarias a las
aprobadas por la Asamblea Legislativa. Desde el
punto de vista administrativo, la Contraloria Ge-
neral de la Republica fiscaliza la ejecucion y liqui-
dacién de los presupuestos publicos y todo gasto
publico requiere su visado previo®.

Ahora bien, la debilidad constitucional no sig-
nifica que, en Costa Rica, el Poder Ejecutivo esté
“pintado en la pared”. El Ejecutivo es un potente
actor politico e institucional, el mas importante
del sistema politico. Tiene medios para controlar,
o influir fuertemente, en la ejecuciéon de la mayo-
ria del gasto publico, aproximadamente el 35%
del PIB (incluyendo al sector de instituciones des-
centralizadas) y, por tanto, tiene una amplia capa-
cidad politica. En las tltimas décadas ha logrado
afianzar su control sobre las casi 200 instituciones
auténomas del sector publico. Lo que si implica la
debilidad constitucional del Ejecutivo es la necesi-
dad de que éste negocie constantemente con otros

actores las reformas legales, institucionales y
economicas.

Un Poder Legislativo
con poca capacidad de control politico

Debido a su complejidad institucional, el Poder
Legislativo costarricense tiene un conjunto muy
amplio de facultades politicas, legales y adminis-
trativas. De acuerdo con la Constitucion Politica,
entre otras atribuciones, la Asamblea dicta e inter-
preta las leyes (esto tltimo con la excepciéon de la
materia electoral), dicta los presupuestos de la Re-
publica, establece los impuestos nacionales, nom-
bra los magistrados de la Corte Suprema de Justi-
cia, aprueba los tratados internacionales, el
ingreso de tropas y naves extranjeras, crea nuevos
tribunales de justicia, autoriza al Poder Ejecutivo a
declarar estado de defensa nacional y suspende de
las garantias constitucionales (articulo 121). Ade-
mas, a través de la Contraloria General de la Rept-
blica, puede vigilar la ejecucién del gasto publico
(pero la Contraloria tiene “absoluta independen-
cia funcional y administrativa”). Mediante la De-
fensoria de los Habitantes, otro érgano auxiliar de
la Asamblea Legislativa, desarrolla una labor de de-
fensa de los derechos de los habitantes frente a la
gestion publica. Es, desde el punto de vista formal,
el Poder mas fuerte del Estado.
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Sin embargo, el Poder Legislativo es menos po-
deroso de lo que sus atribuciones parecen sugerir.
Ciertamente, puede llamar a un sustituto del Pre-
sidente de la Reptblica, en caso de incapacidad fi-
sica o mental; admitir acusaciones contra el
Presidente, el Vicepresidente y los miembros de
los Supremos Poderes. Pero, en caso de admitir
una acusacion, debe trasladarla a la Corte Suprema
de Justicia para su juzgamiento. Existen severas
restricciones impuestas por la Constituciéon Politi-
ca, que impiden emplear estas atribuciones como
recurso del control politico en tiempos normales.
La Asamblea Legislativa puede nombrar comisio-
nes investigadoras, interpelar y censurar a los mi-
nistros de gobierno; empero, ni los dictdmenes de
las comisiones ni las censuras tienen consecuen-
cias legales (capitulo 5). Finalmente, por la ausen-
cia de veto al Presupuesto de la Republica, la
Asamblea Legislativa es soberana en materia de
aprobacién del gasto ptblico; sin embargo, el Eje-
cutivo no estd obligado a rendir informes sobre
los resultados de la gestion del presupuesto a la
Asamblea Legislativa, mas alla del informe anual
del Presidente de la Reptiblica (cuyo contenido es
definido por él). La vigilancia que ejerce la Con-
traloria General de la Republica es administrativa
(fiscalizar la ejecucién y liquidacién de presu-
puestos) y no de cumplimiento de gestion.

El desplazamiento de poder
en favor del Poder Judicial

En las tltimas décadas del siglo XX, el Poder
Judicial en Costa Rica se fortalecié notablemente.
Luego de la autonomia presupuestaria lograda en
1957, este poder se fortalecié mediante la crea-
cién de nuevas entidades y y la ampliacion de sus
funciones. En la década de 1970, la Asamblea Le-
gislativa aprobo la creacién de la policia crimino-
logica, el Organismo de Investigacion Judicial
(O1)), subordinada a la Corte Suprema de Justicia.
Se cre6 el Ministerio Publico, también dependien-
te de la Corte, que es el fiscal del Estado en los de-
litos de acciéon publica, y el Sistema de Defensores
Publicos, cuya finalidad es proveer el derecho pro-
cesal a una debida defensa para las personas que
no pueden o no quieren contratar privadamente a
un abogado defensor.

En 1989, la Asamblea Legislativa aprob¢ el de-
creto legislativo 7128, que reformé los articulos
10, 48, 105 y 129 de la Constitucion Politica, y la
ley 7531, de Jurisdiccién Constitucional, de octu-
bre de 1989. Estas reformas crearon la Sala Consti-
tucional, o Sala Cuarta, como 6rgano unico y supre-
mo de la jurisdiccién constitucional en Costa Rica.
La Constitucion politica le atribuye competencia

para “declarar por mayoria absoluta de sus miem-
bros, la inconstitucionalidad de las normas de
cualquier naturaleza y de los actos sujetos al Dere-
cho Publico”, salvo “los actos jurisdiccionales del
Poder Judicial, la declaratoria de eleccién que ha-
ga el Tribunal Supremo de Elecciones y los demas
que determine la ley (articulo 10 de la Constitu-
cién Politica) Esta competencia, de declarar la in-
constitucionalidad de normas y actos sin distin-
cion de su naturaleza, debilitd a los demas
tribunales, a los érganos del Poder Ejecutivo y la
Asamblea Legislativa, pues la Constitucion le otor-
ga expresamente a la Sala la potestad de conocer y
resolver el cuestionamiento de cualquier norma,
asi como de todos los actos sujetos al Derecho Pu-
blico (Proyecto Estado de la Nacion, 2000; véase
también Jurado, 2000).

La Sala Constitucional resuelve las acciones de
inconstitucionalidad, los recursos de amparo y ha-
beas corpus, evactia consultas preceptivas o facul-
tativas por parte de otros tribunales, la Asamblea
Legislativa u otras instituciones publicas, y resuel-
ve conflictos de competencia constitucional entre
los poderes del Estado. La Sala desestimo el crite-
rio de presunciéon de constitucionalidad de las le-
yes que empleo la Corte Suprema de Justicia entre
1938 y 1989. Conforme a este criterio, las leyes
no eran anuladas si no se demostraba su inconsti-
tucionalidad de manera indiscutible, pues se pre-
sumia que la Asamblea Legislativa respetaba la
Constitucion cuando dictaba las leyes (Proyecto
Estado de la Nacioén, 2000). Mientras en el perio-
do 1938-1989 se plantearon 155 casos de incons-
titucionalidad, entre 1989 y 1999 la Sala conocié
63.988 casos y dictdé 57.312 resoluciones (Pro-
yecto Estado de la Nacién, 2000).

La Sala Constitucional ha variado el equilibrio
de poderes en el Estado costarricense en favor del
Poder Judicial. En efecto, la formulacién de leyes
por el Poder Legislativo, su aplicacion mediante la
emision de reglamentos, estatutos y decretos eje-
cutivos, y la ejecucién de politicas ptblicas por
parte del Poder Ejecutivo pueden ser impugnadas
ante la Sala. Ademas, la Sala ha desarrollado el sis-
tema de proteccion de las libertades y derechos ci-
viles, politicos y ambientales y ha redefinido los
términos del debido proceso legal (Proyecto Esta-
do de la Nacién, 2000)° . En la actualidad es una
de las instituciones publicas que goza de mayor
prestigio en la ciudadania (Garita y Poltronieri,
1997; UNIMER R.I, 1999). Un andlisis en pro-
fundidad del control de constitucionalidad como
parte de la calidad democratica en la administra-
cién de justicia se realiza en el capitulo 4.
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Un Estado con una fuerte tradicion centralista

El Estado costarricense es altamente centraliza-
do, una caracteristica forjada desde el siglo XIX.
Las denominadas instituciones auténomas o insti-
tuciones descentralizadas, que prestan la mayoria
de los servicios publicos, son entidades del Go-
bierno Central. Desde el punto de vista de la ad-
ministracion territorial del Estado, en el pais solo
existen las municipalidades como 6rganos subna-
cionales de gobierno. La Constitucién Politica es-
tablece que “la administraciéon de los intereses y
servicios locales en cada cantén estara a cargo de
un Gobierno Municipal” (articulo 169). Ademas,
sefiala que las corporaciones municipales son “au-
tonomas” (articulo 170). Sin embargo, esta auto-
nomia municipal es muy limitada. Desde el punto
de vista legal, los presupuestos municipales deben
ser aprobados por la Contraloria General de la Re-
publica (capitulo 8).

Desde el punto de vista financiero, los munici-
pios administran una porcién infima de los recur-
sos publicos: en el periodo 1992-1999, la carga
tributaria promedio (los impuestos recaudados

RECUADRO 3.3

Descripcion del sistema electoral de Costa Rica

e Esun sistema mayoritario, porque en la eleccion del Pre-
sidente gana el candidato que obtiene el mayor ndmero de
votos (aunque sea por uno solo), es decir, gobierna quien
obtiene la mayoria y el o los perdedores quedan con las
manos vacias. Existe, sin embargo, un requisito: el ganador
debe obtener al menos el 40% de los votos validos. Si na-
die lo hace, la Constitucion Politica prevé la celebracion de
una segunda ronda entre los dos candidatos que obtuvie-
ron mayor cantidad de votos.

e Esunsistema de representacion proporcional en la elec-
cién de los diputados a la Asamblea Legislativa, porque, a
diferencia de las elecciones presidenciales, en principio la
cantidad de diputados que los partidos politicos logran ele-
gir es proporcional al caudal de votos. Es decir, el que ob-
tiene mds votos no se lleva todo, sino que la representa-
cion en el Parlamento se reparte entre varios partidos
politicos.

e Es un sistema con lista blogueada, porque los electores
deben escoger entre las néminas propuestas por los parti-
dos politicos. En otras palabras, el elector no tiene libertad
para confeccionar su propia lista escogiendo, por ejemplo,
nombres de personas de distintos partidos o seleccionan-
do sélo algunas de las personas en la némina de su parti-
do, pero no todas.

por las municipalidades con respecto al PIB) fue
de 0,81% (Proyecto Estado de la Nacién, 2000). El
afio de mayor recaudacion fiscal de los municipios
fue 1999, cuando la carga tributaria represent6 el
1,4% del PIB®.

Un sistema electoral estable

En el dltimo cuarto del siglo XX, el régimen
electoral costarricense fue relativamente estable.
No hubo cambios importantes en las instituciones
y normas que regulan la organizacién de los pro-
cesos electorales, el conteo de los votos y la tra-
duccién de éstos en mayorias que permiten la se-
lecciéon de personas para los cargos publicos.
Como fue sefalado en el capitulo 2, el Tribunal
Supremo de Elecciones es el 6rgano encargado de
la organizacién, direccion y vigilancia de los actos
relativos al sufragio y desde 1975, por reforma
constitucional, tiene el rango e independencia “de
los poderes del Estado” (articulo 9) (Proyecto Es-
tado de la Nacién, 2000). Técnicamente expresa-
do, el sistema electoral costarricense combina un
sistema mayoritario para la eleccién del Presidente

e Es un sistema con distritos plurinominales, porque en
Costa Rica las y los electores votan por una lista de candi-
datos a la Asamblea Legislativa por la provincia donde es-
tan inscritos. Cada provincia funciona como un distrito
electoral: se le asigna un ndmero de escafios en la Asam-
blea Legislativa en proporcién a su poblacién. Asi, un dis-
trito electoral es una unidad territorial y administrativa
cuyos electores votan por una lista de candidatos a dipu-
tados distinta a aquella por la que votan los demas electo-
res del pais. Las y los candidatos electos representan a es-
tos electores en la Asamblea Legislativa. En el proceso
electoral de 1997-1998, la provincia con menos escafios tu-
vo 3y la de mayor nimero, 21. Se dice que son distritos
plurinominales grandes porque mas de dos diputados son
electos por cada provincia.

e a modalidad Hare de representacion proporcional em-
pleada en Costa Rica aplica un criterio arimético simple
para asignar el nimero de curules legislativas que obtie-
nen los partidos politicos. En cada distrito electoral se di-
vide el ndmero de votos validos entre el nlimero de pues-
tos de diputados que le corresponde al distrito. Con ello se
obtiene el cociente electoral o nlimero de votos que un
partido debe obtener para elegir un diputado. Ademds, la
legislacion prevé los subcocientes y residuos para repartir
los puestos que no se pudo asignar por el método de
cocientes.
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de la Republica, con uno de representacion pro-
porcional con lista bloqueada (modalidad Hare)
para la eleccién de los diputados a la Asamblea Le-
gislativa y sus distritos electorales son plurinomi-
nales (Lijphart, 1994 y 1999) (recuadro 3.3).

Cada cuatro anos, en el dia de las elecciones
(constitucionalmente fijado en el primer domin-
go de febrero), las y los ciudadanos votan en pa-
peletas separadas para Presidente de la Republica,
diputados a la Asamblea Legislativa y regidores a
los Concejos Municipales. Sin embargo, no fue si-
no hasta muy recientemente que en el pais se es-
tablecié una democracia electoral. Hasta 1998, la
ciudadania no tuvo el derecho de elegir directa-
mente a los alcaldes (Ejecutivo) de los municipios,
quienes eran nombrados por los Concejos Muni-
cipales, el 6rgano legislativo de las municipalida-
des. Costa Rica era, hasta ese momento, el tinico
pais de Centroamérica cuyos alcaldes no eran ele-
gidos por la poblacion. Mediante la Ley 7598, de
1998, se introdujo la eleccién directa de alcaldes a
partir del afio 2002, en una fecha distinta a las
elecciones nacionales (votacién no concurrente)
(capitulo 8).

Una medida para evaluar si un régimen electoral
se ajusta al principio de representacion proporcional

CUADRO 3.3

es la existencia de desviaciones entre la propor-
cién de votos de un partido y la proporciéon de cu-
rules legislativas que obtiene. A esto se le denomi-
na “grado de proporcionalidad (o de
desproporcionalidad)”. No existe ningtn régimen
electoral capaz de garantizar una representacién
proporcional perfecta (igual proporcion de votos
y de curules), pero existen diferencias muy im-
portantes en el grado en que los diversos regime-
nes logran efectivamente cumplir con la propor-
cionalidad. Comparado con otros paises, el
sistema de representaciéon proporcional aplicado
en Costa Rica para las elecciones legislativas tiene
un bajo nivel de desproporcionalidad.

No obstante, el nivel de desproporciéon del sis-
tema ha ido aumentando en los Gltimos procesos
electorales. Entre 1982 y 1998 la desproporciona-
lidad electoral, medida por el indice de Gallagher,
se duplico, pues paso6 de 3,25 a 6,22 (Hernandez,
2000a). Los principales afectados, especialmente
en 1998, fueron los partidos minoritarios (Pro-
yecto Estado de la Nacién, 1999; Hernandez, 2000a).

El régimen electoral costarricense garantiza
procesos electorales libres y limpios. No hay registro
de denuncias por doble voto o compra de voto’.
En el periodo 1978-1998, s6lo hubo un caso de

Comparacion de la desproporcionalidad electoral
en las elecciones legislativas en diversos sistemas democraticos

Desproporcionalidad

Nimero de elecciones

(Porcentajes)
Holanda ¥ 13 15
Dinamarca ¥ 18 21
Colombia ¥ 3,0 14
Costa Rica ¥ 41 1
Venezuela ¥ 43 8
Estados Unidos ¥ 49 25
Francia 13 8
Inglaterra ¥ 10,3 14
Canada n7 16

a/ Democracia parlamentaria.
b/ Democracia presidencialista.

Para el calculo de la desproporcionalidad se empled el indice de Gallagher. Este indice no sélo registra y suma las diferencias entre el caudal electoral de los
partidos y su representacion en el Parlamento, sino que le asigna un mayor peso a las grandes diferencias que a las pequefias. Con esto se quiere evitar que
la sumatoria de pequefias desproporcionalidades entre varios partidos pequefios pese igual que una desproporcionalidad muy importante entre partidos

grandes.

FUENTE: LIJPHART, 1999.
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impugnacién de los resultados electorales. Se tra-
t6 de la eleccion del candidato de un partido mi-
noritario a una diputacién por la provincia de San
José. La denuncia, presentada en 1998, fue inter-
puesta por otro partido minoritario, que argu-
mento fallas en el conteo de los votos. Luego del
proceso judicial, la denuncia fue rechazada.

El afianzamiento del sistema bipartidista

En las ultimas dos décadas del siglo XX, en
Costa Rica se afianzé un sistema bipartidista de
partidos politicos. Los dos principales partidos son
el Partido Liberacién Nacional y el Partido Unidad
Social Cristiana. Ambos tienen posiciones centristas y
atraen a electores de diversas clases sociales y orien-
taciones ideoldgicas (catch-all parties). Este sistema

CUADRO 3.4

Control de los poderes Ejecutivo y Legislativo,

nimero de partidos efectivos y volatilidad electoral, 1974-1998

ha permitido una alternancia en el dominio del
Poder Fjecutivo y el Poder Legislativo (cuadro
3.4). Ha sido, ademas, un sistema estable, con un
bajo nivel de volatilidad electoral. En las tdltimas
siete elecciones presidenciales, la volatilidad pro-
medio ha estado, en general, por debajo del 7%
(algunos partidos experimentaron, en promedio,
una ganancia de 7% en los votos recibidos y otros,
una pérdida promedio del 7%) (Mainwaring and
Scully, 1995). Sélo en dos ocasiones, entre 1974 y
1978, y entre 1982-1986, el indice estuvo por en-
cima del 10%.

Aqui es importante hacer dos precisiones. Pri-
mero, como se indicé en el capitulo 2, antes de
1978 en Costa Rica existia una tendencia a la bi-
polaridad electoral y, por tanto, un bajo nimero

Control Control del Nimero de Nimero de partidos Volatilidad Volatilidad
del Ejecutivo Legislativo partidos efectivos efectivos en  en el Ejecutivo  en el Legislativo

en elecciones elecciones (porcentaje (porcentaje

presidenciales legislativas ¥  de votos) de votos)”
1974-1978 PLN Sin mayoria ¢ 33 4,0 13,8 4147
1978-1982 cu* Sin mayoria ¢ 2,2 29 39 19,6
1982-1986 PLN 7 PLN 2,2 2,5 135 16,0
1986-1990 PLN PLN 2, 2,5 6,7 8,1
1990-1994 PUSC ¥ PUSC 2] 2,6 5,2 10,3
1994-1998 PLN Sin mayoria * 21 2.1 -4 13,0

1998-2000 PUSC Sin mayoria 24 34

a/ Indice de partidos efectivos. la formula empleada para el calculo fue la de Laakso y Taagapera. En el caso de las elecciones presidenciales, nv = 1/2v;?, donde v es el % de votacion del
partido i. en las elecciones legislativas, nv = 1/ =% donde si es el % de escafios obtenidos.

b/ Indice de volatilidad en las elecciones presidenciales, aplicada por Pedersen.. La formula de calculo es la siguiente: V =(Z|%Vr-%V:o|)/2 en donde Ve« es el porcentaje de votos vali-

dos obtenidos por un partido en la eleccion t1 Y %V es el porcentaje de votos validos obtenidos por un partido en la eleccion t0. Debe anotarse que es la sumatoria de valores abso-

lutos de las ganancias y pérdidas netas.

¢/ Indice de volatilidad en las elecciones legislativas. Se aplica la misma formula que en el caso anterior. en el conteo de los partidos con representacion parlamentaria se aplicé una re-

gla para contar como un mismo partido a: (a) los partidos que cambian de nombre pero mantienen la misma dirigencia, orientacion politica y obtienen representacion parlamentaria con

el nuevo nombre; (b) los partidos que se agrupan para formar una coalicion y obtienen representacién parlamentaria como coalicion. Con base en estas reglas se estudid la volatilidad

electoral del partido Accién Socialista (paso), la Coalicion Pueblo Unido y Fuerza Democratica como si fueran un mismo partido; lo mismo se hizo con los partidos Renovacién Democra-

tica y Republicano Nacional, que integraron la coalicién unidad en 1978, la que se transformd en el partido Unidad Social Cristiana a partir de 1982. estas reglas tienen como propdsito evi-
tar distorsiones en el indice de volatilidad.
d/NingUn partido tiene la mayoria parlamentaria de 29 escafios. El partido en el gobierno es la primera minorfa.

e/ CU: Coalicion Unidad.

f/ PLN: Partido Liberacién Nacional.
g/ Partido Unidad Social Cristiana.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN MAINWARING AND SCULLY, 1995; TRIBUNAL SUPREMO DE ELECCIONES, 2000 Y HERNANDEZ, 2000a.
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de partidos efectivos (Casas, 2000; Hernandez,
2000a). Sin embargo, no habia un sistema bipar-
tidista, pues la oposicién al PLN estaba formada
por coaliciones inestables, capaces de ganar elec-
ciones pero no de permanecer unidas como un
partido. No fue sino hasta 1982, al amparo de una
reforma electoral, que la Coalicién Unidad se
transformé en el Partido Unidad Social Cristiana
(PUSC). A partir de entonces, la lucha por el con-
trol del gobierno ha sido la historia de la pugna
entre el PLN y el PUSC (Chalker, 1995; Fernandez,
1996; Rovira, 2000).

Segundo, el nimero de partidos efectivos es
mayor en las elecciones legislativas que en las pre-
sidenciales, en virtud de una tendencia minorita-
ria pero persistente en el electorado, de “quebrar”
el voto, es decir, votar por un partido mayoritario
en las elecciones presidenciales, y por uno mino-
ritario en las legislativas. En los seis procesos elec-
torales acaecidos entre 1978 y 1998, en prome-
dio, casi uno de cada nueve votantes de los
partidos mayoritarios en las elecciones presiden-
ciales (11,8%), quebro su voto en favor de un par-
tido minoritario (Hernandez, 2000a). En las elec-
ciones de 1998, el quiebre de voto aumento
significativamente y ello afect6 de manera especial
al partido en el gobierno (Herndndez, 2000b). Es-
ta tendencia estd asociada a una mayor volatilidad
en las elecciones legislativas (medida por cambio
en el numero de escafios por partido) que en las
presidenciales, pues los partidos minoritarios lo-
gran y pierden representaciéon parlamentaria con
mayor facilidad.

Los partidos politicos actuales en Costa Rica
mantienen algunas de las caracteristicas de las
agrupaciones surgidas en la primera mitad del si-
glo XX. En efecto, sus estructuras organizativas si-
guen siendo débiles y su operacién interna se en-
cuentra por lo general desfinanciada. La estructura
se debilita atin mas entre periodos electorales, es-
pecialmente si el partido estd en el gobierno
(Piszk y Segura, 1983; Castro y Gonzalez, 1995).
Los partidos mayoritarios, pese a su caudal electo-
ral, no son, desde el punto de vista organizativo,
partidos de masas (capitulo 9).

No obstante, en las ultimas dos décadas los
partidos han experimentado cambios importantes
en su funcionamiento interno. Por una parte, una
nueva generaciéon de lideres controla los partidos
mayoritarios, aunque ninguno de ellos tiene la au-
toridad politica de los caudillos de mediados del
siglo XX. Por otra parte, los partidos han adoptado
métodos mds democraticos para la seleccién de
sus candidatos a la Presidencia de la Republica y a
la Asamblea Legislativa. En efecto, desde 1977 el

PLN realiza refiidas convenciones abiertas para es-
coger a su candidato presidencial. El PUSC tam-
bién ha empleado el mecanismo de la convencién,
luego de su fundacién en 1982, pero éstas no se
convirtieron en verdaderas competencias politicas
sino hasta 1988 (Piszk y Segura, 1983; Fernandez,
1996). Mas recientemente, el PUSC fue el primer
partido en experimentar, de manera parcial, con la
eleccion directa de los candidatos a diputados. El
PLN lo realizara por primera vez en el afio 2001,
pese a que en 1993 un plebiscito interno habia es-
tablecido la celebracién de elecciones directas en
1997. Los partidos minoritarios o emergentes tie-
nen métodos de funcionamiento distintos, como
se verd en la tercera parte de este informe.

Una sociedad civil diversa e independiente del Es-
tado y con bajos niveles de participacion ciudadana

Desde 1975, y hasta la fecha, la sociedad civil
costarricense ha adquirido una gran diversidad
organizativa. Se registr6 una expansiéon en el nu-
mero de camaras empresariales y surgieron nuevas
organizaciones laborales, como las asociaciones
solidaristas, asociaciones vecinales y cooperativas
(capitulo 10). En los afos ochenta aparecieron
nuevos actores, como las organizaciones multico-
munales de vivienda, las organizaciones campesi-
nas y nuevos grupos de interés en muy diversas
areas. Los sindicatos fueron los unicos que experi-
mentaron, a partir de esa década, un persistente
declive. En general, los requisitos establecidos por
la legislacion para la creacién de organizaciones
sociales fueron pocos y faciles de cumplir, aunque
cabe destacar la excepcién de las garantias y liber-
tades para la formacion de sindicatos en el sector
privado (capitulo 10). Ademas, se mantuvo una
actitud de tolerancia hacia la organizacién de per-
sonas en instancias informales.

A diferencia de Venezuela, en general la socie-
dad civil costarricense no ha estado dominada por
los partidos politicos, pese a las afiliaciones parti-
darias de muchos de sus lideres. Sin embargo, en
algunos casos especificos, la vinculacién partido-
organizacion de la sociedad civil era organica. Es-
ta era la situacién entre los sindicatos bananeros y
el Partido Vanguardia Popular (PVP). Empero, los
sindicatos bananeros, otrora el sector laboral mas
organizado del pais, fueron desplazados por las
asociaciones solidaristas y se vieron afectados por
la divisién del PVP Por otra parte, la sociedad civil
tampoco estuvo subordinada al Estado. Cierta-
mente, el Estado costarricense procurd desarrollar
un sistema corporativista en dos areas: las organi-
zaciones comunales y las juveniles, pero, fueron
intentos aislados y fallidos. En el primer caso, en
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1969 se cre6 DINADECO, como entidad a cargo
del registro, promocién y supervision de las lla-
madas asociaciones de desarrollo comunal (ADC);
no obstante, pese a su indudable influencia sobre
las ADC, esta institucién no logré regentar un mo-
vimiento comunal (Mora, 1989). El Estado efectud
un intento andlogo con el Movimiento Nacional
de Juventudes (MNJ), pero éste logré menor inci-
dencia sobre las organizaciones juveniles que la
obtenida por DINADECO sobre las ADC.

En un trabajo reciente, Booth compar6 infor-
macio6on de dos encuestas realizadas con 22 anos de
distancia, la primera en 1973 y la segunda en
1995, sobre el tema de la participacién ciudadana
en los asuntos publicos (cuadro 3.5). En general,
encontré que los modos de participacién en am-
bos afios tenian patrones similares, especialmente
una alta participacion de las personas en asuntos
electorales y comunales, y una mayor participa-
cién en asuntos publicos de las personas con ma-
yor educaciéon y nivel de ingreso (Booth, 1998).

CUADRO 3.5

Niveles de participacion politica, 1973 y 1995

(porcentaje de personas que si participan)

El respeto de los derechos humanos,
las libertades civiles y los derechos politicos
Costa Rica posee una amplia tradiciéon de de-
fensa de los derechos humanos®. A partir de la ins-
tauracion del sistema universal de derechos huma-
nos con la Declaracién Universal de 1949, el pais
empez6 una historia sistematica de promocién y
desarrollo en este campo. En 1969 se celebro en el
pais la Conferencia Especializada en Derechos Hu-
manos, la cual dio lugar a la suscripcion de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos
o Pacto de San José de Costa Rica, maximo instru-
mento regional en la materia. Destacan también la
instalacion, en 1980, de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (Corte IDH) y la creacién
del Instituto Interamericano de Derechos Humanos
(IIDH), en ese mismo aflo y la instalacién de la
Universidad para la Paz de las Naciones Unidas
(UPAZ), al ano siguiente. Hoy en dia el pais es se-
de de organismos internacionales y entidades re-
gionales dedicadas a la proteccién de los derechos

Tipo de participacion 1973 1995 ¥
Vot6 en la tltima eleccion 83,8 876 ¢
Participd en al menos una reunion de una organizacion 66,1

Trabajé con vecinos en un proyecto comunal 559 42,0
Participa en reuniones de la Junta Escolar? 26,8 36,3
Participd en reuniones de una organizacion comunal ¢ 208 36,2
Contacté a uno o mas funcionarios publicos 30,6 353
Fue alguna vez afiliado a un partido politico 215

Traté de convencer alguna vez a una persona sobre como votar 28,1
Trabajé alguna vez para un candidato o un partido 25,8
Contactd alguna vez a un regidor municipal 10,6 189
Contactd alguna vez un diputado de la Asamblea Legislativa 10,3 10,8
Particip6 en reuniones de la cooperativa * 10,5 8.5
Contactd al Presidente de la Repdblica 34 8.3
Participd en una reunion de un sindicato? 53 8,1
Participd en una reunion de una asociacion civica * 40 5,

a/ La informacion de 1973 esta basada en una muestra nacional de 1446 jefes de familia.
b/ La informacion de 1995 esté basada en una muestra urbana de 701 ciudadanos de la Meseta Central.
¢/ Este dato estd basado en las respuestas de 660 personas de 18 0 més afios a la fecha de realizacion de la eleccion de febrero de 1994.

d/ Participd al menos “de tiempo en tiempo”.

FUENTE: TRADUCIDO DE BOOTH, 1998.
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fundamentales. Mas recientemente, la creacion de
la Sala Constitucional y de la Defensoria de los Ha-
bitantes han reforzado los érganos de defensa y
proteccion de los derechos humanos, las liberta-
des civiles y los derechos politicos. En sus resolu-
ciones, la Sala Constitucional ha incorporado el
Pacto de San José como vinculante para la
legislacion interna (Proyecto Estado de la Nacién,
2000). Ademas, las personas tienen otras instan-
cias dedicadas a la defensa, proteccién y promo-
cién de derechos humanos, civiles y politicos, en-
tre otros el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social en materia de derechos laborales, la Procu-
raduria y la Defensoria de la Mujer y el Patronato
Nacional de la Infancia.

Durante el periodo de la estabilidad democra-
tica, en Costa Rica no se registré una violacion sis-
tematica de los derechos humanos. Sin embargo,
hubo afios y dreas preocupantes. En los afos
ochenta, asociadas al tenso clima politico descrito
en una seccién anterior, hubo denuncias interna-
cionales contra los organismos policiales por abu-
so de autoridad y, en algunos casos, de tortura, de
acuerdo con el Comité de Derechos Humanos de
Centroamérica (CODEHUCA). Mas persistentes
han sido las denuncias nacionales e internaciona-
les por falta de proteccién al derecho a la organi-
zacion sindical. Durante mas de una década, Cos-
ta Rica ha sido objeto de diversas demandas y
quejas ante la Organizacién Internacional del Tra-
bajo (OIT) por incumplimiento, entre otros, del
los Convenios 87 y 98 de esa organizacion, los
cuales han sido ratificados por el pais y, en conse-
cuencia, forman parte integral de su ordenamien-
to juridico (Proyecto Estado de la Nacién, 2000)°.
Recientemente, la Sala Constitucional ha emitido
resoluciones que limitan el ejercicio de la nego-
ciacion colectiva. En total, la Sala ha resuelto seis
recursos de amparo y dos acciones de inconstitu-
cionalidad presentadas por violaciones a la liber-
tad de asociacién. En 1999 se report6 una denun-
cia ante la Defensoria de los Habitantes por
privacién de derechos laborales a los miembros de
un sindicato de una plantacién bananera (Proyec-
to Estado de la Nacién, 2000).

En 1997 y 1998 Costa Rica fue incluida dentro
del Informe Anual de Amnistia Internacional, co-
mo pais que no cumplia a plenitud con la protec-
cién de los derechos humanos, debido a denun-
cias por abusos de autoridad, asi como por el uso
de fuerza excesiva contra campesinos por parte de
las autoridades publicas y privadas. Se senald, ade-
mas, las practicas represivas contra manifestacio-
nes populares que se oponian a la privatizaciéon de
los servicios portuarios en la provincia de Limén.

En 1999, sin embargo, Costa Rica no figur6 den-
tro del Informe Anual de esta organizacién no gu-
bernamental. Asimismo, en los informes emitidos
por el Comisién de Derechos Humanos de las Na-
ciones Unidas, se ha acogido con satisfaccion el al-
to rango jerarquico que poseen los tratados inter-
nacionales dentro de la legislacién nacional. Se ha
destacado la figura del Defensor de los Habitantes
como instrumento clave en la defensa de los dere-
chos humanos. También se menciona positiva-
mente el Coédigo de Procedimientos Penales
(1998) por su caracter acusatorio y se avala el es-
tablecimiento de un Ministerio de Asuntos de la
Mujer y el papel de la Defensoria de la Mujer y el
Patronato Nacional de la Infancia (PANI) en la lu-
cha contra la violencia doméstica y la desigualdad
de género.

Informes recientes emitidos por distintos orga-
nismos internacionales evidencian problemas no
resueltos de violencia doméstica, explotacién se-
xual de menores, falta de mecanismos efectivos
para la erradicacion de discriminacion racial con-
tra las minorias étnicas (particularmente indige-
nas, negros e inmigrantes), el incumplimiento de
los derechos laborales, asi como persistentes de-
nuncias de abuso de autoridad por parte de poli-
clas publicos y privados'. La importancia de estos
asuntos para la calidad de la democracia sera eva-
luada con detenimiento mas adelante en este mis-
mo informe.

Una mirada internacional
a la estabilidad democratica en Costa Rica

Durante el ultimo cuarto del siglo XX, los cien-
tificos politicos que han estudiado la democracia y
los procesos de democratizacion en el mundo ca-
lificaron la estabilidad democratica del sistema po-
litico costarricense como una excepcion dentro de
la convulsa América Latina (Peeler, 1985y 1991;
Lijphart, 1994 y 1999; Booth, 1995 y 1998; Chal-
ker, 1995; Carey, 1996; O’Donnell, 1997; Clark,
1999; Dahl, 1999) . Las mediciones internacional-
mente empleadas para evaluar la existencia de una
democracia en un pais calificaron a Costa Rica, sin
excepcion y pese a sus diferencias metodolégicas,
como un régimen democratico estable. En efecto,
en el periodo 1972-2000, el indice de Freedom
House, el mas influyente en esta materia, calificé a
la democracia costarricense de manera muy similar
a paises como Estados Unidos y Suecia (grafico
3.1) (Freedom House, 1999).

Indices elaborados mas recientemente, y con
una perspectiva histérica de mas largo plazo, man-
tienen esta valoracion. Las calificaciones de Costa
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Rica se mantienen muy estables en el periodo
1980-2000 en la base de datos mas recientes del
Proyecto Polity (Polity IV), que provee informa-
cién acerca de las caracteristicas del régimen poli-
tico y el ejercicio de la autoridad en todos los pai-
ses independientes del mundo con una poblacién
mayor a 500.000 habitantes durante el periodo
1800-1999 (Jaggers y Gurr, 1996; Gurr y Jaggers,
2000; Marshall y Jaggers, 2001). En la base de da-
tos Poliarquia del Institutt for Sociologi og
Statsvittenskaap (Noruega)'', que cubre 187 paises
para un periodo histérico similar (1810-1998), las
calificaciones de Costa Rica en las tltimas décadas
del siglo XX son similares a las de Estados Unidos
y el Reino Unido, aunque inferiores a las de Suecia
(Vanhanen, 1990 y 2000). A inicios de la década
de 1990, otro influyente indice, el Coppedge-Rei-
necke, que mide el grado en que los sistemas poli-
ticos cumplen con los requisitos de una poliarquia,
corrobor6 que Costa Rica efectivamente los
cumple (Coppedge y Reinecke, 1991).

En sintesis, las calificaciones internacionales fa-
vorables para la democracia costarricense sefialan
que, en general, a lo largo de las tltimas décadas
el pais ha cumplido de modo consistente con las
condiciones generalmente aceptadas para considerar
democratica a una nacion. Las instituciones y exper-
tos internacionales no han encontrado evidencias

GRAFICO 3.1

sistemadticas de incumplimiento de estas condicio-
nes, por lo que puede decirse, ademas, que Costa
Rica ha cumplido razonablemente con ellas.

Por otra parte, las entidades dedicadas a la pro-
teccion de los derechos humanos, tales como Am-
nistia Internacional y Human Rights Watch, han
registrado, en diversos anos, violaciones a los
derechos humanos en Costa Rica. En particular,
han identificado cortapisas al derecho de organi-
zacioén sindical (capitulo 10), en el trato a los pri-
vados de libertad y hechos de abuso policial (ca-
pitulo 4). La severidad de estas violaciones fue
mayor en la primera mitad de la década de 1980,
cuando hubo denuncias por el asesinato de una
prisionera (1981) y por actos de hostigamiento a
personas, organizaciones sociales, partidos politi-
cos de izquierda y movimientos por la paz en
Centroamérica. Sin embargo, en ningtn caso estas
violaciones fueron catalogadas como sistematicas.
En los afios 1998 y 1999 los informes de Amnis-
tia International y Human Rights Watch no inclu-
yeron menciones negativas para Costa Rica, o tales
referencias fueron, nuevamente, de casos aislados
(Amnesty International, 2000; Human Rights
Watch, 2000). Los informes anuales del Departa-
mento de Estado de los Estados Unidos sobre los de-
rechos humanos califican la democracia costarrien-
se como de “larga data”. Agregan que el Gobierno

Puntuacion de Costa Rica y otros paises en el indice de libertades civiles y derechos
politicos de Freedom House durante el periodo 1973-2000
(1 ES MEJOR CALIFICACION Y 7 ES LA PEOR CALIFICACION)
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN FREEDOM HOUSE, 1999.
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respeta por lo general los derechos humanos de
los ciudadanos, y que existe un Estado de derecho,
aunque sefnalan problemas puntuales (U.S. Depart-
ment of State, 2000).

Empero, las mediciones internacionales son to-
davia herramientas relativamente rudimentarias. Por
ejemplo, a Freedom House se le escapd que entre
1972 y 1975 existia en Costa Rica una prohibicién
constitucional antidemocratica. Estas mediciones
rara vez analizan en profundidad la situacién po-
litica del pais y se basan en juicios de expertos so-
bre un nimero reducido de variables. En unos ca-
sos ello se debe a la naturaleza de la evaluacion,
pues su proposito es la comparacién internacional

RECUADRO 3.4

de unos pocos asuntos; en otros, se explica por el
tema que se esta evaluado. Por ejemplo, el interés
por denunciar la violacién de los derechos huma-
nos no incluye temas importantes para la vida po-
litica de un pais, como puede ser el funciona-
miento de los partidos politicos, el descontento
ciudadano o la participacion de las organizaciones
de la sociedad civil en los asuntos publicos.

La democracia costarricense cumple con
los estandares minimos de la Auditoria ciudadana

Un analisis mas detallado sobre el régimen
politico costarricense durante el periodo de la

El indice de libertades civiles y politicas de Freedom House

reedom House, una institucion no gubernamental con

sede en Estados Unidos, publica cada afio, desde 1972,

un indice de libertades civiles y derechos politicos. Este
indice es el mas empleado en el mundo por instituciones y
analistas para realizar comparaciones internacionales entre
los sistemas politicos de diversos paises. El indice asigna un
puntaje que varia entre 1y 7;1es la mejor calificacién (un pais
donde se respetan las libertades civiles y los derechos politi-
cos) y 7 es la peor (un pais donde se violan sisteméticamen-
te esas libertades y derechos).
El indice de Freedom House mide el grado en que en un pais
se respetan las libertades civiles y los derechos politicos. Por
libertades civiles se entiende aquellas que permiten a las
personas desarrollar puntos de vista e instituciones propias
y tener autonomia personal, sin interferencia del Estado. In-
cluye la libertad de expresion y de creencias, los derechos de
asociacion y organizacion, el Estado de derecho y el respeto
a los derechos humanos, la autonomia personal y los dere-
chos econdmicos. Por derechos politicos se entiende aque-
llos que permiten a las personas participar libremente en la
escogencia de las autoridades e influir en las decisiones pu-
blicas que afectan a las comunidades nacionales, regionales
0 locales. Incluye el derecho de las personas a votar y pre-
sentarse como candidatos a cargos publicos y el derecho de
los representantes electos a votar en la formulacion de po-
liticas publicas.

FUENTE: MUNCK, 2000; BOLLEN, 1991 1993; FREEDOM HOUSE, 1999.

Para medir el grado de respeto de las libertades civiles y
los derechos politicos, Freedom House ha desarrollado un
cuestionario con 22 prequntas bdsicas. Para contestar es-
tas preguntas, cada afio redne informacién proveniente
de diversas fuentes, tales como noticias, publicaciones,
estudios y juicios de expertos. Aunque ha mantenido una
estructura similar a lo largo del tiempo, ha introducido
cambios metodolégicos que pueden afectar la compara-
cion de las calificaciones entre los distintos afios.
Finalmente, cabe subrayar tres limitaciones del indice.
Primero, como lo sefiala la propia Freedom House, el que
un pafs obtenga una buena calificacion no significa que
en él las personas gocen de perfecta libertad o que el pais
no tenga problemas importantes. Sequndo, el indice cali-
fica a los paises sequn el respeto a las libertades civiles y
los derechos politicos, no segun la existencia o no de una
democracia. En otras palabras, aunque en las democra-
cias se tiende a respetar estas libertades y derechos, no
todas lo hacen con igual intensidad. Por lo tanto, no todas
obtienen calificaciones parecidas. Finalmente, pese a su
difusién, el indice ha sido criticado por varios académicos
debido a la falta de claridad acerca de como se asignan
las calificaciones de los pafses o por las inclinaciones de
los evaluadores.
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ESTANDAR l

“Cada ciudadano y ciudadana cuenta por un voto”

EVIDENCIA

e El articulo 93 de la Constitucién Politica establece la
votacion directa y secreta por los ciudadanos inscritos
en el Registro Civil. El articulo 95 establece los principios
que requlan el Cddigo Electoral, incluyendo la prohibi-
cion del ciudadano para sufragar en lugar diferente al de
su domicilio y la identificacion del elector por medio de
cédula de identidad con fotografia.

e No hay denuncias registradas por doble voto o compra
de votos ante el Tribunal Supremo de Elecciones (Lopez
et al, 2000). Se encontré una denuncia sobre una perso-
na que llegd a votar y ya estaba registrado su voto.

ESTANDAR 2

EVALUACION

CUMPLIMIENTO

_PLENO

e En el periodo 1990-1999 se registrd dos denuncias rela-
cionadas con la libre emision del voto: un discapacitado
que enfrent6 obstdculos para sufragar y una persona que
no aparecid en el padrdn teniendo cédula vigente, por tra-
mite extemporaneo (Tribunal Supremo de Elecciones,
1995a y 1995h).

o El Registro Civil depura diariamente del padrén electo-
ral, aunque no con el nuevo sistema de cédula (Lopez et al,
2000).

EVALUACION

“la ciudadania se organiza libremente en partidos politicos

con el proposito de elegir y ser elegidos para cargos piblicos”

EVIDENCIA

e Elarticulo 98 de la Constitucion Politica estipula que
los ciudadanos tienen derecho a agruparse en partidos
para intervenir en la politica nacional, siempre que se
compromentan en sus programas a respetar el orden
constitucional de la Republica.

o No hay denuncias por violacion del derecho a organi-
zar partidos politicos ante la Sala Constitucional durante
el periodo 1989-1999 (Villarreal, 2000).

CUMPLIMIENTO

e Una denuncia por no apertura de la Junta Electoral de
Alto Pacuare, No. 5364 (Tribunal Supremo de Elecciones,
1995).

e No hay denuncias por violacion del derecho a organizar
partidos politicos ante la Defensoria de los Habitantes du-
rante el periodo 1997-1998 (Sanchez, 2000).

( CAPITULO 3 LA ESTABILIDAD DEMOCRATICA

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA



ESTANDAR 3 EVALUACION

“Las personas adquieren el sfafus de ciudadano o ciudadana mediante el cumplimiento
de prerrequisitos minimos e iguales para todos, que involucran procedimientos

administrativos accesibles y expeditos, y pierden la ciudadania solamente por acto S
voluntario” l]Eﬂ

EVIDENCIA

o Elarticulo 90 de la Constitucion sefiala dos requisitos e En julio de 1999 habia 77.873 personas sin cédula de

para ser ciudadano: la nacionalidad costarricense y la  identidad (no incluye personas con cédula vencida), lo que

mayoria de edad. representa un 0,66% del total de la poblacidn con derecho
a tenerla. En agosto de 1998 la proporcion era casi igual,

e Elinciso 2 del articulo 95 constitucional establece que  0,65% (L6pez et al, 2000b).

es obligacién del Estado inscribir de oficio a las y los ciu-

dadanos en el Registro Civil y proveerlos de cédula de e El articulo 91 constitucional establece dos causales pa-

identidad para ejercer el sufragio. ra la suspension de ciudadania: “interdiccién judicialmen-
te declarada” y “sentencia que imponga la pena de sus-
pension de los derechos politicos”. Ambas dependen de
sentencias del Poder Judicial.

e No se obtuvo informacidn sobre el niimero de personas

cuya ciudadania fue suspendida durante el periodo 1990-
1999.

ESTANDAR 4 EVALUACION

“La ciudadania elige al jefe o jefa de Estado o de gobierno
u ofra autoridad suprema a través de elecciones libres y justas” CUMBLIMIENTO

_PLENO

EVIDENCIA

o No hay denuncias ante el Tribunal Supremo de Eleccio- e No hay denuncias ante organismos internacionales por
nes por fraude electoral o coercidn a electores en las  fraude o coercidn a electores durante el periodo 1990-1999
elecciones para escoger al Presidente de la Replblica  (Freedom House, 1999).

durante el periodo 1990-1998 (L6pez et al, 2000).
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ESTANDAR 5 EVALUACION

“la ciudadania elige a sus representantes
en el Poder Legislativo mediante elecciones libres y justas”

CUMPLIMIENTO

_PLENO

EVIDENCIA

e No hay denuncias ante el Tribunal Supremo de Eleccio- e En el periodo 1990-1999 se registré una denuncia contra
nes por fraude electoral o coercion a electores en las el Tribunal Supremo de Elecciones, por dudas en el conteo
elecciones para escoger a los diputados a la Asamblea  de votos por el que resulté electo un diputado por la pro-
Legislativa durante el periodo 1990-1998 (Ldpez et al,  vincia de San José, perteneciente al Partido Renovacion
2000). Costarricense.

e No hay denuncias ante organismos internacionales por

fraude o coercidn a electores durante el periodo 1990-1999
(Freedom House, 1999).

ESTANDAR 6 EVALUACION

“la ciudadania elige a quienes

ocupan los cargos de representacidn politica _ _ CUMPLIIENTS
en los gobiernos locales mediante elecciones libres y justas” .]-ﬁ-wi]

\
EVIDENCIA

e No hay denuncias ante el Tribunal Supremo de Eleccio- e No hay denuncias internacionales por fraude o coercion
nes por fraude electoral o coercién a electores en las  a electores durante el periodo 1990-2000 (Freedom House,
elecciones para escoger autoridades municipales duran-  1999).
te el periodo 1990-1998 (Ldpez et al, 2000).
e En 1998 fue establecida la eleccién directa de alcaldes
municipales por la ciudadania. La primera eleccidn se ce-
lebrard en diciembre del afio 2002 (capitulo 8).
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EVALUACION

ESTANDAR 7

“Los ciudadanos y las ciudadanas pueden optar por
cargos de representacion popular sin sufrir amenazas, interposicion de obstaculos
legales, administrativos y financieros que restrinjan el ejercicio de dicho derecho”

CUMPLIMIENTO

_PLENO

EVIDENCIA

o No hay denuncias ante el Tribunal Supremo de Eleccio- e No hay denuncias ante la Sala Constitucional por ame-

nes por amenazas contra el patrimonio o la integridad de  nazas a la integridad y patrimonio de las y los candidatos

las y los candidatos a cargos publicos (Lopez et al, 2000).  a cargos pdblicos en el periodo 1989-2000 (Villarreal,
2000).

EVALUACION

ESTANDAR 8

“Organismos electorales independientes emiten z garantizan normas equitativas para

CUMPLIMIENTO

_PLENO

la campaiia electoral, realizan un conteo justo Y onesto de la votacidn, y constituyen
medios eficaces y oportunos para corregir cualquier anomalia electoral’

EVIDENCIA

e Los articulos 9y 99 de la Constitucion Politica estipu-
lan la independencia del Tribunal Supremo de Elecciones
frente a otros poderes del Estado y su potestad exclusi-
va para organizar, dirigir y supervisar los actos relativos
al sufragio.

o Elarticulo 101 de la Constitucién establece que los ma-
gistrados del Tribunal Supremo de Elecciones tienen las
inmunidades y prerrogativas que corresponden a los
miembros de los Supremos Poderes.

e Elarticulo 97 constitucional prohibe a la Asamblea Le-
gislativa aprobar leyes relacionadas con materias electo-
rales si el Tribunal Supremo de Elecciones no estd de
acuerdo “dentro de los seis meses anteriores y cuatro pos-
teriores a la celebracion de una eleccién popular.

e No hay denuncias ante organismos internacionales por
fraude electoral (Freedom House, 1999).

e No hay denuncias por fraude electoral en los medios de
comunicacion colectiva durante el periodo 1990-1999
(Lopez, 1999).
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ESTANDAR

I

“Los partidos politicos compiten

EVALUACION

en elecciones cuyos resultados no estan predeterminados”

EVIDENCIA
e En5de las 6 elecciones presidenciales celebradas en-

tre 1978 y 1998 gand el partido de oposicion (Tribunal Su-
premo de Elecciones, 2000).

ESTANDAR lo

“Los medios de comunicacion colectiva realizan un escrutinio de los asuntos

CUMPLIMIENTO

_PLENO

e En 3 de las 6 elecciones legislativas celebradas entre
1978 y 1999, el partido triunfador en las elecciones presi-
denciales logré mayoria parlamentaria (Hernandez,
2000a).

EVALUACION

de interés piblico sin sufrir amenazas a la integridad personal y activos
de sus propietarios y personal, ni represalias que afecten su funcionamiento” L

EVIDENCIA

e En el periodo 1990-1999, los medios de comunicacion
colectiva registraron una denuncia por amenaza a un pe-
riodista y una denuncia de un diario por amenaza de re-
presalias por parte de un funcionario publico (Ldpez,
1999).

_PLENO

ESTANDAR ll EVALUACION
“La ciudadania otorga a sus representantes libremente electos el poder

de formular y ejecutar politicas P_ubll_cas, y estos solo rinden cuentas por sus

actos a la ciudadania y a las instituciones que la Constitucion Politica establece” CUMPLIVIENTO

EVIDENCIA

e Elarticulo 11 de la Constitucion Politica establece que
los funcionarios publicos son “simples depositarios de la
autoridad y no pueden arrogarse facultades que la ley no
les concede (...) La acci6n para exigirles responsabilidad
penal de sus actos es publica”. Véase Capitulo 7 para un
analisis en mayor profundidad.

_PLENO

e La Unica limitacién de soberania nacional que reconoce
la Constitucidn Politica son los tratados internacionales,
cuando han sido ratificados por la Asamblea Legislativa
(articulo 105 de la Constitucidn Politica).

( CAPITULO 3 ‘ LA ESTABILIDAD DEMOCRATICA
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ESTANDAR lz EVALUACION

“Las actuaciones del Poder Judicial estan abiertas al escrutinio piblico”

CUMPLIMIENTO

EVIDENCIA HL RCI l

e El Poder Judicial elabora, publica y mantiene actuali- e En 1998-1999, la Corte Suprema de Justicia se negé a
zadas estadisticas judiciales que incluyen series histéri-  responder las solicitudes de informacién de la Defensoria
cas con informacion sobre, entre otras, la criminalidad,  de los Habitantes del Reptblica amparandose en la auto-
los casos ingresados, las sentencias y la duracion de los  nomia que le otorga la Constitucion Politica. Para mayor
casos. Esta informacion es pdblica y cualquier persona informacion conslltese el capitulo 4.

puede tener acceso a ella.

ESTANDAR 13 EVALUACION

“Las instituciones piblicas respetan el Estado de derecho”

CUMPLIMIENTO

EVIDENCIA .]-ﬁrrll

e Una reforma constitucional (Ley 7128) y una ley (Ley  de las leyes y los actos u omisiones del Estado y sus insti-
7531), aprobadas por la Asamblea Legislativa en 1989,  tuciones, asi como de ciudadanos privados (Proyecto Esta-
crearon la Sala Constitucional de la Corte Suprema de  do de la Nacién, 2000).

Justicia. Esta Sala ejerce el control de constitucionalidad

ESTANDAR 14 EVALUACION

“Un poder civil elegido por medios democraticos _
controla efectivamente a las fuerzas militares u organos represivos del Estado,
los cuales carecen de esferas discrecionales para la toma de decisiones politicas” SN

_PLENO

e Elarticulo 10 de la Constitucion Politica abolid el ejér- e EI Poder Ejecutivo nombra y remueve a los mandos de
cito como institucion permanente. las diez fuerzas policiales y de sequridad existentes en el
pafs.

EVIDENCIA
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ESTANDAR 15 EVALUACION

“El Poder Legislativo tiene facultades
para hacer rendir cuentas al Poder Ejecutivo” R

EVIDENCIA IE.J'.L&..L!

e las facultades de la Asamblea Legislativa previstas  tucional). Ambas carecen de consecuencias legales. Con-
por la Constitucion se reducen a la formulacion de inter-  sltese el capitulo 6 para un analisis mas profundo sobre
pelaciones, la censura a ministros de gobierno y la for- el tema.

macion de comisiones investigadoras (articulo 121 consti-

ESTANDAR 16 EVALUACION

“Las fuerzas de seguridad . )
respetan los derechos y libertades de todos los habitantes del pais”
CUMPLIMIENTO

EVIDENCIA PARcIAI-

e En el periodo 1995-1999, se registrd un promedio de e En el periodo 1992-1998, la proporcién de presos sin con-

750 denuncias anuales ante los tribunales por abuso de  dena disminuyd de 34,4% a 209%, el mas bajo de Cen-

autoridad (Proyecto Estado de la Nacién, 1999). troamérica y uno de los mds bajos de América Latina
(Proyecto Estado de la Nacidn, 1999).

ESTANDAR 17 EVALUACION

“lLas y los habitantes del pais tienen acceso
a un sistema de administracion de justicia encabezado
y dirigido por un Poder Judicial independiente de los otros poderes del Estado” CUMPLIMIENTO

_PLENO

e El Poder Judicial solo esta sometido a la Constitucion e En el quinquenio 1995-2000, la cantidad promedio de li-
y a la ley sequn el articulo 154 constitucional. tigios ingresados a los Tribunales de Justicia en relacion
con la poblacién promedio del pais en ese periodo fue de
o Desde 1957, el Poder Judicial tiene autonomia presu-  cerca de 1litigio por cada 4,97 personas (utilizando la esti-
puestaria: 6% de los presupuestos ordinarios y extraor-  macién de poblacién de la Encuesta de Hogares de Prop6-
dinarios del Gobierno Central. sitos Mdltiples) (Proyecto Estado de la Nacidn, 2000).

EVIDENCIA
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ESTANDAR 18 EVALUACION

“Las y los habitantes gozan de
proteccion plena frente a situaciones de guerra civil o insurgencia”
CUMPLIMIENTO

EVIDENCIA .]E[l]

e No hubo guerra civil ni insurgencia en Costa Rica du- e En la primera mitad de la década de 1980 se toler el
rante el periodo 1975-2000. funcionamiento de campamentos de la contrarrevolucién
nicaragiiense. En los afios de 1983-1985 se registraron
amenazas frecuentes contra la integridad y el patrimonio
de personas en la zona fronteriza norte de Costa Rica, por
la operacion de estas fuerzas irreqgulares (Sobrado, 1988).

ESTANDAR 19 EVALUACION

“Los y las habitantes gozan de proteccion plena frente al terror politico, encarcela-
miento injustificado, exilio o tortura, sea por parte de grupos que apoyan al sistema
politico, o por los grupos que se oponen a él" CoNPLIMIENTO

PLENO_

e |os articulos 10, 48, 105 y 129 de la Constitucion Politi- e En el periodo 1990-1999 no se registraron denuncias an-

ca establecen un sistema de tutela de los derechos civi-  te organismos internacionales por terrorismo amparado

les y politicos de las y los habitantes. por el Estado y exilio (Freedom House, 1999; Amnesty Inter-
national, 2000; Human Rights Watch, 2000; U.S. Depart-
ment of State, 2000). Existen denuncias aisladas por en-
carcelamiento injustificado y maltrato policial.

EVIDENCIA

ESTANDAR zo EVALUACION

“Las y los habitantes tienen el derecho a formar
organizaciones politicas y de representacion social, étnica o de género,

para influir en las politicas piiblicas o en la opinion piblica” UL e

'PARCIAL

e El articulo 25 de la Constitucion Politica garantiza el por violacién los convenios 68 y 95 de esa organizacion
derecho de las personas a asociarse para fines licitos. (Proyecto Estado de la Nacién, 2000).

EVIDENCIA

e Durante el periodo 1990-1999, Costa Rica fue denuncia- e Se plantearon 6 denuncias ante la Sala Constitucional
da ante la Organizacién Internacional del Trabajo (0IT)  durante el periodo 1989-1999, relacionadas con la falta de
libertad para formar organizaciones (Villarreal, 2000).

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA ‘ LA ESTABILIDAD DEMOCRATICA CAPITULO 3 w 155



ESTANDAR ZI EVALUACION

“Las y los habitantes pueden ejercer
el derecho de libre reunion y protesta piiblica”
CUMPLIMIENTO

EVIDENCIA ﬁE[l]

e En 1998, el reporte de Human Rights Watch documen-
t6 précticas policiales contrarias a la realizacion de una
marcha contra la privatizacion de los servicios portua-
rios en la ciudad de Limén. No obstante, no se tipifica es-
ta situacion como una practica sistematica en Costa Ri-
ca.

ESTANDAR 22 EVALUACION

“La ciudadania tiene acceso a fuentes de informacion relevantes,
diversas y oportunas sobre las politicas publicas y sus efectos” S

EVIDENCIA .]Eﬂ

e Elarticulo 27 de la Constitucién Politica garantizalali- e La Sala Constitucional ha desarrollado jurisprudencia
bertad de peticion. restrictiva sobre la naturaleza y alcance del secreto de Es-
tado.

e Elarticulo 30 de la Constitucidn Politica garantiza el li-

bre acceso a los departamentos administrativos con e En 1999 existian mas de 100 radioemisoras, 10 canales

propdsitos de informacidn, salvo los seretos de Estado. de television y 5 periddicos nacionales de circulacion dia-
ria (Jiménez, 1999; Vargas, 1999) (capitulo 12).

ESTANDAR 23 EVALUACION

“La ciudadania tiene el derecho .
de involucrarse en discusiones piblicas y abiertas,
asi como de discutir privadamente sobre asuntos de su interés” CONPLIMENTO

_PLENO

EVIDENCIA

@Kl articulo 26 de la Constitucién Politica garantiza el
derecho de reunion.
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ESTANDAR 24

“La ciudadania ejerce
sus derechos politicos y civiles sin padecer

los efectos extremos de exclusiones sociales, economicas y culturales”

EVALUACION

CUMPLIMIENTO

 PARCIA

m Las y los adultos con derecho a la ciudadania poseen una identificacion que los habilita como tales.
m Los y las habitantes tienen una esperanza de vida al nacer similar, sin distingo social, étnico o de region

de pertenencia.

m Los y las habitantes tienen acceso a tramites administrativos y judiciales en su lengua materna.
m Los y las habitantes no padecen de desnutricién en sequndo y tercer grados.

m Los y las habitantes no experimentan pobreza absoluta.

EVIDENCIA

e En1999, el 99,3% de las y los costarricenses mayores
de 18 afios y mds tenfan su cédula de identidad (Lopez et
al, 2000b).

e En el periodo 1990-1999, la esperanza de vida al nacer
de la poblacidn costarricense fue una de las mas altas de
América Latina y el Caribe. En ese periodo la tasa de mor-
talidad infantil disminuyd hasta situarse en 11,8 por mil
en 1999, también una de las mejores de América Latina
(Proyecto Estado de la Nacidn, 2000).

e La poblacién costarricense con lengua materna distinta
al espafiol puede estimarse en alrededor del 2% del total.
No estd garantizado el derecho de esta poblacién a trami-
tes legales y administrativos en su idioma.

e En el periodo 1990-1996, la desnutricion severa (peso
para edad) afectd en promedio a menos del 02% de los
preescolares atendidos por el Programa de Atencién Pri-
maria del Ministerio de Salud. En ese mismo afio, un 4,7%
de los preescolares sufria de desnutricion moderada (Mi-
nisterio de Salud Piblica, 1996 y 1997).

e En el periodo 19901999, en promedio, el 7,4% de la po-
blacién estaba en situacion de pobreza extrema. La pro-
porcion de personas en esta condicion disminuyd casi un
50% en el periodo 1990-1999. (Proyecto Estado de la Na-
cion, 2000).
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CUADRO 3.6

Cumplimiento de los estandares del Umbral Minimo
de Garantias Democraticas de la Auditoria ciudadana en Costa Rica. 1999.

Estandar del Umbral Minimo
de Garantias Democraticas (UMGD)

Un ciudadano, un voto

Libre organizacidn en partidos

Adquisicion de ciudadania

Elecciones presidenciales libres

Elecciones legislativas libres

Elecciones municipales libres

Libre postulacién a cargos publicos

Organismos electorales independientes

Elecciones competidas

Escrutinio publico por los medios

de comunicacion colectiva

Inexistencia de dominios reservados

Apertura al escrutinio publico por el Poder Judicial
Respeto al Estado de derecho por instituciones publicas
Supremacia del poder civil

Facultades de peticion de cuentas del Legislativo

Respeto de derechos y libertades por fuerzas de sequridad

Acceso ciudadano a la administracion de justicia
Proteccion frente a guerras civiles o insurgencia
Proteccion frente al terror politico, el encarcelamiento
injustificado, exilio o tortura

Libertad de organizacién politica y social

Libertad de reunidn y protesta piblica

Acceso ciudadano a informacion publica

Libertad de expresion

Minimo de habilitacion ciudadana

Cumplimiento Cumplimiento Incumplimiento
pleno parcial
®
@®
@®
@®
@
@
@®
®
®
®
®
®
@
@®
@®
@
@
@
@®
®
@
®
®
®
@

Nota: Véase nota nlimero 12, al final de este capitulo, para una descripcion detallada de las calificaciones.

FUENTE: LA VERIFICACION DE CUMPLIMIENTO DEL LOS ESTANDARES DEL “UMBRAL MINIMO DE GARANTIAS DEMOCRATICAS" FUE
ESTABLECIDA POR EL EQUIPO TECNICO DE LA AUDITORIA CON BASE EN LA INFORMACION PRESENTADA EN ESTE CAPITULO.

estabilidad democratica complementa los resulta-
dos de las mediciones internacionales. La revision
que a continuacién se presenta estd basada en la
compilacion de evidencia realizada por el equipo
técnico de la Auditoria, para examinar el cumpli-
miento de los estandares del “umbral minimo de
garantias democraticas”. La naturaleza del examen
fue explicada en el Prologo de este informe. Aqui
solo se subrayard, nuevamente, que se trata de una
verificacién de que en Costa Rica se cumple con
los requisitos minimos de una democracia y no
una evaluacion sobre la calidad de su democracia.
En la calificacién de cada estandar se utiliz6 una
escala sencilla de tres categorias: “cumplimiento

pleno”, “cumplimiento parcial” e “incumplimien-
to”'.

El principal resultado coincide con las evalua-
ciones internacionales. En efecto, en Costa Rica
existe un régimen politico que cumple razonable-
mente con los requisitos para ser considerado co-
mo una democracia. Ciertamente en algunos es-
tandares se consigna la existencia de problemas
que impiden calificar la situacién encontrada
como “cumplimiento pleno”; sin embargo, en
ninguno de los 24 estandares se encontré eviden-
cia de incumplimiento. Se trata de problemas que
no alteran la valoracién general antes sefialada.
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RECUADRO 3.5

Pérdida progresiva del apoyo al sistema politico costarricense, 1978-1999

esde 1978, el politélogo norteamericano Mitchell Se-
ligson ha venido realizando en Costa Rica encuestas
de opinién sobre la cultura politica y el nivel de apo-
yo que tiene el sistema politico. A la fecha se han realiza-
do ocho encuestas, con exactamente las mismas pregun-
tas. La metodologia utilizada para medir el nivel de apoyo
se basa en la aplicacion de una entrevista, en la cual el en-
trevistado debe ubicar su respuesta para cada pregunta
en una escala de 1a 7, donde 7 es la mejor calificacion
(mucho) y 1 es la peor calificacion (nada)®. Las preguntas
son:
e (Hasta qué punto se siente usted orgulloso de vivir en
Costa Rica?
e ¢Hasta qué punto piensa usted que se debe apoyar el
sistema politico costarricense?
e ¢(Hasta qué punto tiene usted respeto por las institucio-
nes politicas de Costa Rica?
e (Hasta qué punto cree usted que los derechos basicos
del ciudadano estén bien protegidos por el sistema politi-
co costarricense?
e (Hasta qué punto cree usted que los tribunales de jus-
ticia garantizan un juicio justo?

Las principales conclusiones de Seligson advierten
que, durante el periodo 1978-1999, disminuy6 el apoyo de
la ciudadania al sistema politico costarricense. Esta dismi-
nucién no es nueva, empezo a evidenciarse desde 1985,

Apoyo al sistema en Costa Rica: 1978-1999

70 CARAZO MONGE ARIAS CALDERON
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35
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aunque en el Ultimo quinquenio la tendencia decreciente
se ha acelerado. Esta pérdida de apoyo es una actitud ge-
neralizada en la poblacién; el estudio mostré que no exis-
ten diferencias importantes entre grupos de diferentes
edades.

De los cinco criterios de medicién, la posibilidad de te-
ner un juicio justo y la proteccion de los derechos ciudada-
nos son los valores peor calificados a lo largo del periodo,
y son también los que se deterioran mas aceleradamente.
Seligson plantea que hasta 1998 esta disminucién del apo-
yo al sistema no se reflejé en una disminucion en la parti-
cipacion electoral, pero que en ese afio probablemente el
umbral de apoyo minimo aceptable disminuyd de tal for-
ma, que tuvo efectos directos en el aumento del abstencio-
nismo en las elecciones nacionales.

Seglin este investigador, desde una perspectiva
comparada, los resultados del estudio no son criticos. Los
niveles de apoyo al sistema son aln superiores al resto de
paises de América Latina y se ubican por encima de la
calificacion media. A pesar de esta posicion privilegiada,
también es cierto que, en este momento, los niveles de
apoyo se acercan mas que nunca al nivel de otros paises
latinoamericanos.

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000, CON BASE EN
SELIGSON, 2000.

FIGUERES  RODRIGUEZ @ ORGULLO

emme DEBE APOYAR
@ INSTITUCIONES
DERECHOS PROTEGIDOS

C—> JUICIO JUSTO

MUESTRAS: 1987 Y
1999,NACIONAL. DEMAS AROS:

1995 1999 AREA METROPOLITANA.
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Un creciente descontento ciudadano plantea
nuevos desafios a la democracia costarricense

Si bien el sistema politico costarricense cumple
de manera razonable con los requisitos minimos
internacionalmente aceptados para una democra-
cia, en los aflos mas recientes se ha extendido un
creciente descontento ciudadano con la clase poli-
tica en su conjunto: la politica y los politicos (Ga-
rita y Poltronieri, 1989; Proyecto CAM 96.001 —
PNUD, 1998; Seligson, 2000)'*. El tema del des-
contento ciudadano ha sido motivo de un crecien-
te interés publico, aunque no existe consenso so-
bre sus consecuencias(Rojas, 1995; Sojo, 1995;
Urcuyo, 1996; Proyecto Estado de la Nacidn,
2000; Seligson, 2000).

Esta desafeccion ciudadana se ha ido transfor-
mando paulatinamente en una creciente y genera-
lizada desaprobacién del desempenio de las insti-
tuciones publicas y las organizaciones sociales y
politicas. En los dltimos afios se registrd un des-
censo del prestigio de érganos que otrora poseian
una alta credibilidad, como el Poder Judicial (ex-
cepto la Sala Constitucional, que mantiene su cre-
dibilidad)". Segin una encuesta realizada en 1998
por la Maestria en Ciencias Politicas de la Univer-
sidad de Costa Rica, el 78,3% de las personas de
una muestra nacional cree que “los gobernantes
no estan realmente preocupados por lo que le su-
ceda a la gente” (Maestria Centroamericana de
Ciencias Politicas, UCR, 1999). Pocas instituciones
publicas mantienen una alta credibilidad, entre
ellas, ademas de la Sala Constitucional, la Defenso-
ria de los Habitantes y las universidades estatales
(UNIMER R.IL, 1999). Los partidos politicos y la
Asamblea Legislativa son dos de las instituciones
peor calificadas por la poblacién, como ocurre en
otros paises del area. Pero el descontento no se li-
mita a las instituciones politicas: los sindicatos y
las camaras empresariales, que pertenecen a la so-
ciedad civil, son también reprobados. En sintesis,
al concluir el siglo XX existe alguna evidencia de
una pérdida del apoyo difuso de la ciudadania a su
sistema politico (Seligson y Muller, 1990; Selig-
son, 2000).

El creciente descontento ciudadano plantea se-
rios desafios a la democracia costarricense. Hasta
ahora no ha afectado la estabilidad politica del sis-
tema, pero si la convivencia democratica que
transcurre en su seno. Para empezar, la participa-
cién ciudadana en los procesos electorales, que
histéricamente habia sido alta en Costa Rica, ha
disminuido. En las elecciones de 1998, el 30% del
electorado se abstuvo de votar, lo que representé
un incremento del 57,3% en relacion con la tasa
promedio de abstencion durante el periodo 1978-
1994 (19,1%) (Hernandez, 2000a). Los gobier-
nos cuentan con un mandato popular menor que
el que gozaban afos atras: el gobierno actual
(1998-2002) resulto electo con el voto del 31,9%
de los votantes inscritos, mientras que el prome-
dio en las demas elecciones realizadas durante el
periodo de la estabilidad democratica habia sido
de 41,3% (Hernandez, 2000a)'". Ello debilita la
capacidad de las autoridades para conseguir una
mayoria clara y estable que les permita alcanzar
sus objetivos. De acuerdo con el Informe Estado de la
Nacion, el pais estd trabado (Proyecto Estado de la
Nacién, 2000).

Pese a estas sombrias realidades, el hecho ino-
cultable es que la democracia costarricense esta
ahi, funciona. Con todo y la alta insatisfaccion ciu-
dadana registrada por las encuestas de opiniéon, no
hay sintomas de ingobernabilidad como en otros
paises de América Latina, y persiste un apoyo ma-
yoritario de la poblacién hacia la democracia. Ello
no significa que el sistema politico costarricense
sea inmune al descontento, especialmente si éste
se prolonga y profundiza en los proximos afos.
Significa que la estabilidad democratica tiene re-
servas politicas que se renuevan cada dia, aunque
quiza de manera menos evidente. Es este balance
entre fortalezas y debilidades el que determinara
el curso de evolucion futura de la democracia cos-
tarricense. El problema, entonces, no es si existe o
no democracia, sino qué es lo que las y los costa-
rricenses quieren hacer con ella y qué piensan que
sus lideres estan haciendo. Precisamente por ello,
es indispensable el estudio en profundidad sobre
la calidad de la vida democratica en Costa Rica que
se realiza en los proximos capitulos de este
informe.
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Notas

1 Por desarrollo institucional se entiende el proceso de creacion de nuevas
instituciones, o de reforma de las existentes, mediante el cual estas instituciones
adquieren la capacidad legal, administrativa y técnica para definir y supervisar las
modalidades licitas de relacion entre personas fisicas y juridicas y para sancionar su
transgresion. Como fue descrito en el capitulo 2, antes de 1949 los cambios
institucionales frecuentemente implicaron ciclos de inestabilidad politica. Mas
recientemente, en el periodo de la instauracion polidrquica, las exclusiones
autoritarias, por las cuales ciertos actores politicos fueron sistematicamente
decretados "fuera de juego", fueron empleadas como recurso para desbrozar el

sendero de los cambios institucionales.

2 Lasociedad costarricense logro resolver el dilema que, en 1968, el connotado
analista norteamericano Samuel Huntington consideraba irresoluble para los paises en
vias de desarrollo: democracia o gobernabilidad. De acuerdo con Huntington, bajo las
tensiones generadas por la disolucién y modernizacién de sociedades tradicionales,
estos paises debian optar por la gobernabilidad (aunque fuera por un gobierno
autoritario) para no caer en profundas convulsiones sociales y politicas. La democracia
era algo deseable para todos los paises, pero sélo en los mds avanzados existian

condiciones para su desarrollo (Huntington, 1968).

3 Por "apoyo difuso" Seligson y Muller entienden, siguiendo a Lipset, el apoyo a "las
instituciones basicas del sistema, incluyendo las cortes de justicia y el poder
legislativo, mas que las actuaciones de titulares individuales" (Seligson y Muller,
1990).

4 El inciso 1) del articulo 184 sefiala que "no se emitird ninguna orden de pago contra
los fondos del Estado sino cuando el gasto respectivo haya sido visado por la
Contraloria; ni constituira obligacion para el Estado la que no haya sido refrendada por

ella"

5 Con una perspectiva comparada, Dominguez afirma que la creacion de la Sala
Constitucional es un ambicioso experimento para facilitar el acceso social a la

administracion de justicia (Dominguez, 1998).

6 Para un estudio de largo plazo de las finanzas municipales, consiltese Aquilar,
2000.

7 Segun los registros del Departamento de Archivo del Tribunal Supremo de
Elecciones, se han presentado tres denuncias por obstdculos al derecho de sufragio.
En un caso, una persona no pudo votar porque su voto estaba registrado. En otro, una
persona no aparecid en el padrén electoral, teniendo la cédula vigente, porque habia
realizado los tramites de actualizacién fuera de los plazos establecidos. Finalmente, se
registra el caso de un discapacitado que tuvo dificultades para votar con el dedo
indice, como era requerido en Costa Rica hasta 1994 (TSE, Departamento de Registro,
Expedientes A:310-59-2, R:3585-95 y R:3365-65-95).

8 Esta seccion fue tomada del VI Informe sobre el Estado de la Nacion en Desarrollo

Humano Sostenible (Proyecto Estado de la Nacién, 2000).

9 El Convenio 87 establece el derecho a la sindicacion de trabajadores y
empleadores, asi como el derecho a la autonomia sindical. Este derecho se extiende a
todas las ramas de la actividad econdmica, incluido el sector privado. EI Convenio 98
trata sobre la proteccion de la libertad sindical y a la negociacién colectiva (Proyecto
Estado de la Nacidn, 2000).

10 Informacidn recopilada de las siguientes fuentes: 1. Observaciones finales del
Comité de las Naciones Unidas de los Derechos del Nifio en relacion con el segundo
informe periédico de Costa Rica (CRC/C/65/Add.7) aprobadas el 14 de enero del 2000.
2. Observaciones finales del Comité de las Naciones Unidas de Derechos Humanos en
relacién con el cuarto informe de Costa Rica (CCPR/C/103/Add.6) aprobadas el 8 de
abril de 1999. 3. Observaciones finales del Comité de las Naciones Unidas para la
Eliminacidn de la Discriminacion Racial en relacion con el informe periddico de Costa
Rica (CERD/C/338/Add.4) aprobadas el 18 de marzo de 1999. 4. Informe 1999 del

Departamento de Estado de los Estados Unidos.

11 La base de datos Poliarquia es compilada por el profesor Tatu Vanhanen, de la
Universidad de Helsinki. El indice tiene 7 variables: cédigo de pais, afio, grado de
competencia politica dentro del sistema, grado de participacién ciudadana, indice de
democracia, abreviacién del nombre del pais (tomado del proyecto Correlatos de
Guerra (COW) y su respectivo ndmero de pais) y nimero de pais para dos paises que

no estdn en a lista COW.

12 La calificacion de "cumplimiento pleno" se asigna a las situaciones en las que existe
una proteccion constitucional y legal a un derecho o una préctica y en las que la evidencia
reunida sugiere que no existen violaciones a un derecho, o si existen, son aisladas,
reducidas y ocasionales. La calificacion de "cumplimiento parcial” se asigna a las
situaciones en que: a) existe la proteccidn constitucional y legal de un derecho o una
practicay la evidencia reunida sugiere la existencia de violaciones persistentes pero
poco extendidas a un derecho o una prdctica; o b) la proteccion constitucional y legal
sobre un derecho o una prdctica existe pero es insuficiente. La calificacion de
"incumplimiento" se asigna a situaciones en las que no existe proteccion constitucional y
legal sobre un derecho o una practica y la evidencia recopilada sugiere la existencia de

practicas generalizadas y persistentes de violacién de un derecho.

13 Para los afios 1987 y 1999 la muestra fue nacional, mientras que para el resto de
los afios la muestra se concentrd en el Area Metropolitana. Las pruebas estadisticas
indican que esta diferencia no altera la tendencia, el efecto podria ser en sentido
contrario, pues en la muestra nacional la adhesién es mayor que en el Area

Metropolitana (Seligson, 2000).

14 Esta seccion fue tomada del V/ Informe sobre el Estado de la Nacion en

Desarrollo Humano Sostenible (Proyecto Estado de la Nacién, 2000).
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15 Véase, en particular, la pagina 4 del documento de Seligson, Realibility
Coefficients of the 5 Item System Support Measure 1978-1999. El coeficiente
disminuye de 0,77 a 0,73 y se establece correlaciones entre el debilitamiento del
apoyo al sistema y la disminucion en los procesos de votacion en las elecciones

presidenciales (Seligson, 2000).

16 El cdlculo incluye las cinco elecciones celebradas entre 1978 y 1994. Cabe sefialar
que en 1974 el caudal electoral del partido ganador, el PLN, fue también bajo. A
diferencia de 1998, ello se debid a los buenos resultados electorales de varios partidos
-la eleccion de 1974 es el proceso con mds alto nimero de partidos efectivos en la

historia reciente de Costa Rica- y no al abstencionismo.
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Presentacion

vas de la democracia en América Latina y El

Caribe no es nueva en el PNUD. En todos
los paises de la regién, sus oficinas han ejecutado
importantes acciones para el fortalecimiento de
los procesos de concertacion democratica, el re-
forzamiento de la institucionalidad politica y la
gobernabilidad en la regién. De esta manera, el
PNUD ha apoyado el progreso institucional y po-
litico en América Latina y El Caribe.

Hoy, en esta regiéon predominan los sistemas
democraticos. Sin embargo, es preciso reconocer
que en todos los paises crece la desafeccion y la
impaciencia ciudadana con sus representantes po-
liticos y con las instituciones de gobierno: ;qué
males aquejan a la democracia en América Latina?
;Se trata de expectativas desbordadas de la pobla-
cién, de incumplimiento radical del sistema poli-
tico, o de imposibilidad de gobernar?

En la blsqueda de respuestas a estos urgentes
problemas politicos, el PNUD destaca la importan-
cia de reexaminar los vinculos entre la democracia
y el desarrollo humano. Aqui cabe recordar que en
el Informe Mundial de Desarrollo Humano de
1993 se introdujo el concepto de democracia co-
mo una forma de vida, una nocién que va mas alla
de la preocupacién por la realizacion de eleccio-
nes periodicas. Se decia entonces que “a toda ins-
titucién y accion politica se le debe juzgar confor-
me un criterio decisivo: ;hasta qué punto satisface
las auténticas aspiraciones de la poblacion?” Este
criterio desborda la consideracion de la democra-
cia exclusivamente como un régimen politico, sin
relieves ni contenidos de y para la gente y recuer-
da que la democracia debe tener ademas un signi-
ficado en la vida de las personas.

Al considerar la cierta precariedad de los avan-
ces democraticos desde la perspectiva del vinculo
entre la democracia y el desarrollo humano, el

L a preocupacion por la actualidad y perspecti-

problema de la calidad de las democracias latinoa-
mericanas surge como un problema politico re-
gional. En efecto, una vez que en un pais se cele-
bran elecciones limpias y libres: ;cémo fortalecer
la defensa y proteccion de ejercicio de los dere-
chos ciudadanos? ;Cémo ampliar las oportunida-
des de participacion de la ciudadania en la gestién
publica? ;Como fortalecer los sistemas de repre-
sentacion politica, mejorando las practicas de pe-
ticién y rendicién de cuentas? En nuestra opinion,
urge enfrentar decididamente el desafio de elevar
la calidad de estas democracias, para mantener y
ampliar los logros alcanzados y fortalecer el ejer-
cicio de los derechos y deberes ciudadanos.

Ahora bien, enfrentar el desafio supone una vi-
sion compartida de la democracia, cuya construc-
cién requiere de instrumentos innovadores. En
Costa Rica se ha disefado una novedosa herra-
mienta ciudadana para fortalecer el examen y eva-
luacion, por parte de la ciudadania, los lideres po-
liticos y las instituciones, del desempefio
democratico: la auditoria ciudadana sobre la cali-
dad de la democracia. Al mismo tiempo, la audi-
toria es una exploracion de los horizontes demo-
craticos que hoy, con criterio realista, la
ciudadania de un pais puede aspirar a tener.

El informe que se nos presenta es producto de
un dedicado trabajo de aproximadamente 2 afios,
que mas que un simple “mapeo” del desencanto
ciudadano, es una herramienta para identificar de-
safios de una convivencia politica con mayor calidad
democratica. La auditoria combina el rigor y flexibi-
lidad técnica y metodolégica, con una estrategia
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de participacién social en la investigacién y eva-
luacién de resultados sobre un conjunto muy am-
plio de asuntos referidos a las relaciones “vertica-
les” entre ciudadanos e instituciones, y las
“horizontales” entre las mismas instituciones y
entre la ciudadania.

La Direccién Regional para Ameérica Latina y el
Caribe del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (DRALC-PNUD) le ha dado seguimien-
to y ha apoyado desde el inicio esta auditoria, y
pese a su caracter exploratorio y no exhaustivo, ha
encontrado en ella un punto de partida para la ela-
boracion tedrica del concepto de calidad de la de-
mocracia y la definicién de los lineamientos estra-
tégicos y modalidades tipicas de accién para la
promocion de la calidad de la democracia en la
América Latina.

Este enfoque innovador puede ayudar a esta-
blecer mejores vinculaciones entre el paradigma
del desarrollo humano sostenible y las teorias so-
bre la democracia. Puede, ademas, convertirse en
una idea-fuerza original con potencial para incidir
en el debate sobre la actualidad y perspectivas de
la democracia en la regién y en las acciones para
fortalecerla.

Quiza la mejor forma de expresar nuestra valo-
racion de esta iniciativa que hoy saludamos es
anunciar la puesta en marcha de un proyecto re-
gional del PNUD para poner al servicio de paises
Latinoamericanos el método y las ensefianzas de
su aplicacion.

Esperamos de esta manera acercar las aspira-
ciones de la gente con las practicas de las institu-
ciones y, a todas ellas, con el desarrollo humano.

4 de junio del 2001
New York

.

RS

Elena Martinez

Directora

Direccion Regional para América Latina y el Caribe
DRALC-PNUD

(PRESENTACION
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CAPITULDO

Administracion
de la justicia

Introduccion: La calidad
democratica de la administracion de la justicia

la siguiente pregunta:;cudl es la calidad

democratica de la administracién de la jus-
ticia? Por calidad democratica del sistema de justi-
cia se entiende el grado en que los tribunales de
justicia y los érganos auxiliares (véase mas adelan-
te) imparten una justicia pronta, cumplida e igual
para todas las personas, sin interferencia de otros
poderes del Estado. Sus resultados son, por una
parte, la proteccion eficaz de las libertades y los
derechos civiles y politicos consagrados en la
Constituciéon Politica y, por otra, el ejercicio del
control ciudadano sobre los asuntos publicos.

El sistema de administracion de justicia es clave en
una democracia moderna'. Sin ¢él, las premisas basicas
de ésta carecerian de toda realidad. No habria medios
para exigir el cumplimiento del postulado de que las
y los ciudadanos gozan de iguales derechos, pues la
igualdad ante la ley no podria llevarse a la practica.
Tampoco habria forma de exigir la subordinacién del
poder politico a la soberania ciudadana, pues no exis-
tirlan mecanismos para sancionar las trasgresiones al
Estado de derecho, ni para defender y proteger el de-
recho de peticion de cuentas y la obligacion de los go-
bernantes a rendirlas. Como sefiala O Donnell:

“Independientemente de sus consecuencias be-

neficiosas, la importancia de un sistema de ad-

ministraciéon de justicia puede fundamentarse,
en el plano individual, en la igualdad formal, pe-
ro no por ello insignificante, entre personas a las
que se les atribuye autonomia y capacidad para
ser responsables por sus actos y, en un plano mas
general, porque este sistema forma parte del
concepto basico de la democracia” (O’Donnell,
1997)%.

E neste capitulo la Auditoria ciudadana evaltia

En ninguna sociedad democratica, aun las mas
avanzadas, existe una plena eficacia del sistema de
administracion de justicia para proteger las liber-
tades y derechos civiles y politicos y asegurar la
subordinacién del poder politico al imperio de la
ley. Esta aspiracién es un “horizonte en movimien-
to” (O’Donnell, 1997). No en todas las democra-
cias este sistema tiene la misma capacidad para
cumplir con estas funciones y, en América Latina,
la poca capacidad del sistema de administracién
de justicia es un serio problema (O’Donnell,
1997; Becker, 1999; O’Donnell, 1999; O’Donnell,
2000). Precisamente por ello, es importante ex-
plorar el grado en que el sistema de administra-
cién de justicia contribuye, en la realidad, con el
funcionamiento de la democracia.

El sistema de administracion de la justicia es
uno de los componentes de un Estado democrati-
co de derecho (capitulo 3), que se refiere especi-
ficamente al dmbito de la aplicacién de las leyes®.
En Costa Rica, de acuerdo con los articulos 9 y
152 de la Constitucion Politica, el Poder Judicial es
el organo del Estado responsable de impartir justi-
cia, excepto en la materia electoral, que esta reser-
vada al Tribunal Supremo de Elecciones. Este Poder
se rige, ademas, por lo dispuesto en la Ley Orga-
nica del Poder Judicial y las leyes que definen los
procedimientos judiciales. En la administracion de
justicia también intervienen, como se vera en el
capitulo, otras dependencias de los poderes Ejecu-
tivo y Legislativo, tales como los cuerpos policia-
les, el Ministerio de Gobernacién (administracién
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del sistema penitenciario) y la Contraloria Gene-
ral de la Reptblica.

Ademas cabe recordar que el Estado democra-
tico de derecho es un sistema mas amplio, que
comprende otras partes tales como los procedi-
mientos mediante los cuales las leyes son aproba-
das (capitulo 6), el balance de poderes dentro del
Estado, la organizacion, direccién y supervision
de los procesos electorales (capitulo 5), los con-
troles politicos y administrativos sobre la gestion
publica (capitulo 11) y los mecanismos de rendi-
cién de cuentas de esa gestién (capitulos 7 y 11).

Lo que esperariamos

En una democracia de alta calidad se esperaria
que el sistema de administraciéon de la justicia
tuviese plena independencia politica y adminis-
trativa frente a los otros poderes del Estado. Sus
maximas autoridades serian seleccionadas
mediante procesos abiertos al escrutinio publico
cuyas condiciones no comprometerian su inde-
pendencia de criterio. Estos procesos permitirian,
ademas, escoger a personas con amplia experien-
cia, capacidad profesional y solvencia moral. El
resto de las y los funcionarios judiciales serian se-
leccionados mediante reglas técnicas, abiertas
también al escrutinio publico. Los jueces gozarian
de plena independencia para impartir justicia y no
experimentarian presiones indebidas por parte de
funcionarios ptblicos de otros poderes del Estado
y de sus superiores jurisdiccionales.

Las personas tendrian un libre, facil y expedi-
to acceso al sistema de justicia, con el fin de de-
fender sus derechos. Ello significa que existiria
una distribucion territorial de las instituciones
encargadas de la administracion de la justicia que
permitiria a las personas presentar y tramitar sus
asuntos en cualquier parte del pais, y que los cos-
tos legales no constituirian un impedimento. Un
sistema de defensores publicos competentes daria
servicio a quienes no pudieran costear un abogado.

El sistema de administracién de justicia prote-
geria eficaz y equitativamente los derechos de la
poblacién vy, en especial, protegeria y defenderia
los derechos de las minorias y grupos vulnerables.
No habria discriminaciones sistematicas por
género, raza, discapacidad, procedencia, credo
religioso, opinién politica o identidad de los
litigantes involucrados.

El sistema de administraciéon de justicia seria
una herramienta eficaz para el ejercicio del con-
trol ciudadano sobre los asuntos ptblicos. Refor-
zaria el escrutinio publico sobre estos asuntos pa-
ra mantener la lucha contra la corrupcion en la

RECUADRO 4.1

Una nota importante

| presente capitulo estudia el sistema de la admi-

nistracion de la justicia a partir de los estdndares

0 aspiraciones de alta calidad democrética esta-
blecidas por el Consejo Consultivo de la Auditorfa. Es-
tas aspiraciones tratan, desde una perspectiva politica,
ciertos asuntos relacionados con el funcionamiento de
la democracia, como el acceso ciudadano al sistema de
justicia, la proteccion de los derechos ciudadanos, es-
pecialmente de los grupos sociales mas vulnerables, la
apertura del Poder Judicial al escrutinio pdblico, la in-
dependencia politica de este sistema en relacién con
otros poderes del Estado y la capacidad del sistema de
justicia para ser un medio efectivo para combatir las
prdcticas corruptas en la gestidn publica. Sin embargo,
este no es un estudio juridico del sistema de justicia,
aunque buena parte de las investigaciones que le dan
sustento fueron realizadas por abogados. No entra a
considerar temas procesales y de doctrina juridica, ni
realiza estudios comparativos con otros paises sobre
estos asuntos. Tampoco es un estudio politico a fondo
del sistema de administracion de justicia, pues el capi-
tulo no trata asuntos importantes como el balance de
poderes dentro del Estado costarricense (capitulos 3 y
5) y no realiza analisis en profundidad sobre, por ejem-
plo, el acceso y funcionamiento de este sistema para
diversos grupos sociales y politicos. Finalmente, aun-
que en distintas oportunidades aborda el tema de la
eficacia en la proteccidn de derechos, el capitulo no es
una evaluacion administrativa sobre la organizacién y
desempefio del sistema de justicia. Los temas politicos,
juridicos y administrativos son tratados en la medida
en que aportan elementos de juicio para la exploracion
sobre los estandares de calidad democratica del sistema
de justicia.

esfera publica, mediante legislacion que tipificara,
detectara y sancionara los delitos de cuello blanco,
paralelamente al desarrollo o fortalecimiento de
las entidades de control, y una efectiva aplicacién
de las leyes existentes a representantes politicos y
funcionarios que violaran el ordenamiento juridico.

Aspiraciones maximas

Las aspiraciones de alta calidad de la democra-
cia establecidas por el Consejo Consultivo de la
Auditoria para el tema de administracion de la jus-

ticia son las siguientes:

« Las personas tienen acceso libre e igualitario a la
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justicia, impartida por un Poder Judicial inde-
pendiente de otros poderes del Estado.

« La ciudadania tiene libre acceso a medios juridi-
camente establecidos, eficaces y no discrimina-
torios, para la proteccion de sus derechos civiles
y politicos.

o El Estado protege equitativa y eficazmente los
derechos de los grupos étnicos o de género.

o La ciudadania tiene libre acceso a medios efica-
ces para prevenir y sancionar la corrupcion en la
esfera publica.

« El Poder Judicial y las instituciones de control
politico y legal imponen, luego de un debido
proceso, sanciones expeditas contra los repre-
sentantes elegidos, funcionarios de confianza y
servidores publicos que violen la ley.

Valoracion general

El acceso de la poblacion costarricense al siste-
ma de justicia es sencillo; estd constitucional y le-
galmente establecido y garantizado en términos
operativos por los bajos los costos fiscales que im-
plica presentar una demanda, la distribucién geo-
grafica de los tribunales y la existencia de un sis-
tema de defensores publicos y consultorios
juridicos gratuitos. Un indicador del amplio acce-
so a la administracion de la justicia es el alto y cre-
ciente nivel de litigios. Sin embargo, existen indi-
cios sobre inequitativas condiciones de acceso a la
proteccion y defensa de calidad de sus derechos
segun la capacidad econémica de los ciudadanos.
Otra limitaciéon importante, de acuerdo con el
panel de evaluacion, la lentitud de los tribunales
para resolver los casos.

RECUADRO 4.2
Preguntas de evaluacion e indicadores

| presente capitulo estd constituido por 5 aspira-

ciones, desagregadas en 22 prequntas de investi-

gacion y éstas, a su vez, en 47 indicadores. De
ellos, 29 fueron sometidos a evaluacion de los expertos,
7 son indicadores de comprobacién cuyo estudio se en-
cargd al equipo técnico de la Auditorfa. Finalmente, 11 in-
dicadores fueron descartados por falta de informacion
o por falta de pertinencia del indicador.

En los dltimos afios en Costa Rica se ha ampliado
y fortalecido el sistema de proteccién institucional
de los derechos ciudadanos, sobre la base de re-
formas constitucionales, la ratificaciéon de conve-
nios internacionales y la promulgacién de nuevas
leyes. Se han creado instancias judiciales -la Sala
Constitucional es la mas decisiva de todas- y otras
entidades establecidas para tales efectos (la Defen-
soria de los Habitantes, por ejemplo). No obstan-
te, el panel reconocid la existencia de limitaciones
en los derechos reconocidos a las personas perte-
necientes a los pueblos indigenas. Las mas impor-
tantes limitaciones provienen de una estructura de
representaciéon de los pueblos indigenas legal-
mente impuesta y de las dificultades para incor-
porar practicas del derecho consuetudinario de
estos pueblos en la resolucién de conflictos. No
hay indicios de diferencias sistematicas en térmi-
nos de tratos preferenciales a las personas o su ex-
clusion del sistema de administracion de la justi-
cia por razones de etnia, religion o afiliacion
politica es un evento ocasional y aislado. Sin em-
bargo, testimonios de expertos coincidieron en
que l