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CosTA RicA DESPUES DEL TLC: ;LA CALMA QUE SIGUE
A LA TEMPESTAD?

Costa Rica after CAFTA: The Calm that Follows the Storm?

LUDOVICO FEOLI

Tulane University

*

RESUMEN

La resolucién del conflicto politico alrededor de la ratificacion del Tratado de Libre
Comercio con los Estados Unidos, Centroamérica, y la Reptiblica Dominicana (DR-
CAFTA) represent6 una importante oportunidad politica para Costa Rica en el 2008.
No obstante, el gobierno no logré aprovechar la coyuntura para avanzar en problemas
de fondo més alla de la Agenda de Implementacién del Tratado. Su incapacidad de
establecer un espacio de encuentro con la oposicién, aunada a la debilidad de su
mandato y a los obstaculos estructurales del sistema politico, coartaron la posibilidad
de construir consensos. En suma, la ausencia de una conduccién estratégica hizo del
afno una oportunidad perdida para alcanzar logros politicos sustantivos.

Palabras clave: Crisis financiera y econémica, partidos politicos, politicas ptblicas,
coaliciones parlamentarias, poderes de Estado, Costa Rica.

ABSTRACT

The end of the political conflict surrounding the ratification of the Dominican Republic and Central
American Free Trade Agreement (DR-CAFTA) presented significant political opportunities
for Costa Rica in 2008. But the government was unable to seize the initiative and establish a
constructive political dialogue. Coupled with the structural limitations of the political system and
its weak political mandate, this hindered its ability to advance in key areas beyond CAFTA. In all,
the absence of a strategic vision made the year a lost opportunity for substantive political progress.

Key words: International financial and economic crisis, political parties, public policy,
legislative coalitions, State powers, Costa Rica.

Elautor agradece a Jorge Vargas C. y Constantino Urcuyo E. por sus valiosos comentarios y a Natalia Morales
y Victoria Salgado por la actualizacién de los indicadores de los Cuadros 1y 2, respectivamente.
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I. INTRODUCCION

Después del intenso movimiento ocasionado por el referéndum de ratificacion del Tratado
de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y la Reptiblica Dominicana
(CAFTA) en el 2007, el 2008 fue, en lo politico, un afio relativamente calmo. Dado que
la principal actividad politica consisti6 en la aprobacion de las leyes complementarias
del Tratado de Libre Comercio, dicho tema continué dominando el escenario politico
nacional. Por una parte, ello permiti6 al gobierno mantener la coalicion de 38 diputados
que constituy6 para la aprobacion y posterior implementacién del Tratado.! Pero, por
la otra, impidi6 el conocimiento de otros temas de importancia, creando la percepcién
de que el gobierno carecia de rumbo en un momento critico del entorno internacional.

El gobierno también se vio afectado por revelaciones sobre sus practicas que acusaron
una relativa opacidad en la administracién publica. Tal fue el caso del manejo dado por
el gobierno a recursos obtenidos de fuentes externas, a los eventos relacionados con
el restablecimiento de relaciones con la Republica Popular China en afos previos y al
control de la Direccién Interna de Seguridad. Antes que tender puentes de didlogo que
acercaran al gobierno a la oposicién, el Ministro de la Presidencia propuso resolver la
ingobernabilidad por la via de una asamblea constituyente. Tanto la propuesta como
las bases en que se sustentaba fueron cuestionadas.?

E12008 mostré la existencia de una fuerte oposicién extraparlamentaria con una importante
capacidad de resistencia al poder constituido. Su composicién es diversa e incluye
organizaciones de base como los Comités Patridticos, organizaciones ambientalistas,
sindicatos y sectores universitarios. Su accionar fue visible en la oposicion a proyectos
del Ejecutivo en materia de infraestructura y minerfa.

El periodo finalizé con el desfogue de los vientos electorales con miras a las elecciones
presidenciales del 2010. Una polémica declaracion del Presidente de la Reptblica se
interpreté como un intento de designar a su vicepresidenta como su sucesora, abriendo
paso a la manifestacién de otras tendencias para la candidatura del Partido Liberacion
Nacional (PLN). El forcejeo preelectoral también se hizo evidente en el Partido Accién
Ciudadana (PAC) en donde algunas personalidades declararon la necesidad de abrir la
candidatura a un proceso de eleccion interna. También el Partido Unidad Social Cristiana
(PUSC) moviliz6 sus fueros para alterar sus estatutos de forma que permitieran la
postulacién de su principal candidato.

El presente articulo analizara la situacién politica de Costa Rica en el 2008 a la luz de
estos desarrollos. Su énfasis serd sobre los hechos mds notables del periodo, con especial
atencién a su relevancia politica e informado por el desarrollo politico-institucional
reciente del pais.

La Asamblea Legislativa cuenta con 57 escafios, por lo que la coalicién representa dos tercios de los votos.
Véase, por ejemplo, “Surge oposicion a proyecto de Asamblea Constituyente” La Nacién, 2 de diciembre,
2008.
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II. TEMAS SALIENTES DE LA REALIDAD NACIONAL EN EL 2008

Durante el 2008 se revirtio la tendencia de crecimiento econémico vigoroso que venia
mostrando el pais durante los tres afios anteriores (Cuadro 1). Estimaciones preliminares
muestran que el Producto Interno Bruto crecié a menos de la mitad de su tasa de
expansién en el 2007, pasando de un 7,8% a un 2,9%. Ello se debi6 al incremento de los
precios internacionales de los alimentos y los combustibles en la primera mitad del afio
y a la desaceleracion de la economia mundial y la recesion en los Estados Unidos en
la segunda (CEPAL 2008). La repercusion sobre el PIB per cdpita fue atin mds notable,
pues pasé de crecer un 6% en el 2007 a crecer un 1,3% en el 2008. A pesar de que estas

Cuadro 1: Costa Rica. Indicadores seleccionados de la evolucién econémica y social, 2002-2008

] Promedio 2
Indicador 2002 2003 2004 2005 2006 2007 0000y 2008
PIB (millones 168444 175177 185956 19.961,0 225287 262673 202858 29.8345
de dolares)

PIB per cépita 41188 42012 43770 46144 51180 58676 47162 65572
(dolares)

Crecimiento del PIB real 29 6,4 43 59 8,8 7.8 6,0 2,9
Crecimiento del PIB

per capita real 0,86 4,36 2,33 3,99 6,90 5,99 4,1 1,28

Exportaciones

: . 52635 6.101,9 63015 70265 81998 93370 7.0384 9.6753
(millones de dolares)

Crecimiento
exportaciones
Déficit cuenta corriente 8569  -880,0 -791,5 9810 -1.0226 -1.6471 -1.029,9 -2.066,7
Déficit Cta. Cte. % del

48 15,9 3,3 11,5 16,7 13,9 11,0 3,6

o 51 50 43 49 45 63 50 =69
pversion Extranjera 6594 5751 7938 8610 14691 18846 10405 16337
g‘l‘;szz"r/‘ g’grliigem 39 33 43 43 65 7,2 49 55
?}ﬂj;;?;‘w anual IPCY 97 99 131 141 94 108 12 139
Tasa de desempleo 64 67 65 66 6,0 46 6,1 49

abierto (%)

Tasa de subempleo 146 15,0 144 15,0 15,0 12,0 14,3 11,7

total (%)

Inversion social real

(ISR) % PIB 19,7 194 18,6 18,1 17,6 18,1 186

ISR per cépifa 249 215 2168 2111 2128 2207 2180
(colones 2000)

Hogares pobres 20,6 18,5 21,7 21,2 20,2 16,7 19,8 17,7
(porcentaje)

Coeficiente de Gini 0432 0427 0420 0408 0422 0429 0423 0428

2 (ifras preliminares.
b Cifra proyectada.
¢ Indice de Precios al Consumidor.

Fuente: Elaborado con datos del BCCR y del INEC.
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circunstancias no fueron tnicas a Costa Rica, el pais se situ6 por debajo de la media
regional, ya que la economia latinoamericana creci6 a una tasa del 4,6%, segtin datos de
la CEPAL. Ello se debié a una disminucién del consumo interno y a la contraccién de las
exportaciones, estimada en casi un 4%. Aun asi, el menor nivel de crecimiento no revirtié
la tendencia inflacionaria observada en el 2007, ya que el indice de inflacién llegé casi
al 14%, en buena parte a raiz del citado incremento en los precios internacionales. Esto
aleja al pais de su meta de reducir la inflacién a un digito, meta que apenas ha logrado
aproximar en los tltimos seis afios.

En el campo social los resultados reflejaron el repliegue econémico, aunque con intensidad
moderada (Cuadro 1). Por una parte, el porcentaje de hogares pobres aumenté en un
punto porcentual, situdndose en 17,7% y perdiendo parte del terreno ganado durante
el 2007, donde disminuy¢ en 3,5 puntos porcentuales. Atin asi, dicho nivel es todavia
significativamente inferior al del 2006 y, después del 2007, el mds bajo desde que
se registran los indicadores. Dicho aumento fue predominantemente en el nivel de
pobreza no extrema y en zonas urbanas. El desempleo abierto aumenté pero de forma
marginal, pasando de un 4,6% a un 4,9%, mientras que la tasa de subempleo disminuy¢
de un 7,4% a un 6,8%. En alguna medida estos indicadores reflejan el impacto positivo
de un aumento del gasto ptiblico en infraestructura y en el sector social. La inversion
social real aument6 en medio punto porcentual con respecto al PIB y casi un cuatro
por ciento en su nivel per cdpita. Si bien el gasto social en Costa Rica tiene un fuerte
efecto redistributivo (Programa Estado de la Nacién 2008) este importante esfuerzo es
todavia insuficiente para compensar la brecha en los ingresos laborales. Medida por el
coeficiente de Gini en el 2008 la desigualdad global se mostr6 por encima del promedio
de los tltimos seis afios.

En sintesis, al igual que para el resto de la regién latinoamericana, el 2008 marco el final
de un periodo de robusto crecimiento econémico para Costa Rica. Como lo resalta la
CEPAL, ese sexenio produjo una marcada mejoria en los indicadores del mercado de
trabajo y de pobreza sin que se perdiera la estabilidad de los balances macroecondmicos.
Cabe acotar que el gobierno alcanzé un superavit fiscal equivalente al 0,2% del PIB en
el 2008 (no mostrado en el Cuadro). Pero las circunstancias externas favorables que
hicieron esto posible se revirtieron y los resultados econémicos de Costa Rica, como
los de la region, lo reflejan.? Estas circunstancias, junto con los aspectos politicos que se
comentardn, han calado en la opinién ptiblica y su valoracién de la gestién del gobierno.
Las principales encuestas de opinién publicadas en el tltimo trimestre del 2008 reflejaron
un considerable deterioro de la opinién publica sobre la gestion de la administracion
Arias.* Asimismo, el costo de la vida y el pesimismo respecto a la situacién economica
aparecieron como las principales preocupaciones de los hogares.

Y segtin los prondsticos més optimistas, lo seguiran reflejando por lo menos durante el 2009.

Véase, por ejemplo, "Cae apoyo ciudadano a la gestién del Presidente Arias” La Nacién, 16 de septiembre,
2008; “Baja el apoyo a la Administracion”, La Repiiblica, 5 de noviembre, 2008. Encuestas mas recientes indican
cierto repunte del apoyo a Arias en el 2009.
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No obstante, esto no parecio afectar la capacidad gubernamental para mantener unida
la heterogénea coalicién parlamentaria de 38 diputados y cinco partidos formada para
impulsar la ratificacién del CAFTA. Ello permiti6 que se aprobara una serie de leyes de
trascendencia para el pais, incluyendo la apertura a la competencia en los mercados de
seguros y telecomunicaciones, que habian esperado en comision por afios. Cabe recalcar,
sin embargo, que buena parte de estos proyectos formaron lo que se considerd la agenda
de implementacién del TLC ya que, por representar parte de los acuerdos negociados en
el Tratado, la entrada en vigencia del mismo dependia de su aprobacién. De ahi que los
incentivos para la aprobacién de estas leyes provinieron de la perentoriedad de la entrada
en vigencia del Tratado mas que de cualquier factor politico. En efecto, la necesidad
de lograr la aprobacién de las citadas leyes complementarias mantuvo constreiida la
capacidad del gobierno para impulsar una agenda legislativa mds amplia.

De ahi que la coyuntura politica del pais en el 2008 se viera marcada por la continuidad
en cuanto a la incapacidad del Ejecutivo para desarrollar una relacion politica
constructiva y fluida con la oposicién, particularmente con su principal bloque en el
Congreso. Ausente esta relacion, el Ejecutivo optd por idear mecanismos alternativos
para agilizar su gestion cuyo efecto fue generar desconfianza y falta de credibilidad.
Ejemplo de ello fue el manejo dado por el gobierno a fondos donados por la Reptiblica
de Taiwan, aparentemente estructurado para evitar los controles establecidos para el
manejo de recursos publicos. Igualmente ocurrié con los acuerdos econdmicos ligados
a las negociaciones para el establecimiento de relaciones diplomaticas con la Reptblica
Popular China, manejadas en un cuestionable secreto. En un pais sensibilizado ante la
corrupcion publica por el enjuiciamiento de dos ex presidentes, esto ocasioné un grave
dafo politico al gobierno.

En la coyuntura internacional el gobierno dio seguimiento a la importante transformacién
de la politica exterior que introdujo al inaugurar su mandato. Los ejes fundamentales
de ese cambio fueron el restablecimiento de relaciones diplomaticas con China y el
traslado de la embajada ante Israel de Jerusalén a Tel Aviv, seguido de un acercamiento
politico al mundo 4rabe e islamico. También incluy6 la promocién de importantes
iniciativas diplomaticas como el Consenso de Costa Rica, una propuesta para que los
paises desarrollados orienten sus donaciones de acuerdo a criterios éticos, y el Tratado
Internacional para Regular el Comercio de Armas. Otro elemento importante de esta
revigorizacién de la politica externa fue la eleccion de Costa Rica, por tercera vez en su
historia, como miembro no permanente del Concejo de Seguridad de las Naciones Unidas.
En lo politico, estas acciones fortalecieron la posicién del gobierno, robusteciendo su
reputacion a nivel internacional. El gobierno también continué impulsando la insercién
del pais en el comercio mundial mediante las negociaciones de un convenio de asociacién
con la Unién Europea y Centroamérica y la apertura de negociaciones para un tratado
de libre comercio con China.
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I1I. CAMBIOS INSTITUCIONALES, CONSTITUCIONALES Y EN POLITICAS
PUBLICAS

Al igual que en el 2007, en el 2008 no se registraron reformas constitucionales ni
realineamientos del entramado institucional del Estado costarricense. No obstante,
el Parlamento aprob6 un conjunto de leyes importantes derivadas de la agenda de
implementacién del CAFTA que afectara significativamente el entorno de mercado
en el mediano plazo, como es el caso del rompimiento de los monopolios estatales en
seguros y telecomunicaciones. En materia de politicas publicas el periodo se caracterizo
por el marcado deterioro del entorno econdmico internacional que dificult el alcance
de las metas del Plan Nacional de Desarrollo. Pese a la gravedad de la crisis en ciernes,
reconocida en ominosas declaraciones del propio Presidente de la Reptiblica,’ el gobierno
se limit6 a aceptar la necesidad de replantear sus metas y esper6 hasta el 2009 para
presentar un plan especificamente disefiado para enfrentar las posibles consecuencias
de la crisis.® Ello puso en evidencia un vacio de liderazgo cuando el pais requeria
actuaciones decisivas.

La ratificacion via referéndum del TLC consolidé la opcién por un modelo econémico abierto,
hacia la insercion internacional en lo externo y hacia mercados competitivos en lo interno
(Comisién de Notables 2005). Desde los afios 80 Costa Rica avanzo significativamente en
la apertura de su economia al comercio internacional mediante una agresiva desgravacion
arancelaria (Lora, 2007). Sin embargo, dicha liberalizacién no fue concurrente con la de otros
importantes sectores, como las telecomunicaciones y los seguros, en los que se mantuvo
una clara predominancia del sector ptblico (Chong y Benavides, 2007). La agenda de
implementacion del tratado oblig al pais a permitir la competencia en el campo de los
seguros comerciales, la telefonia y el suministro de servicios de Internet llevando, de hecho,
al rompimiento del monopolio publico que existia en esos campos. No obstante, ello no
implicé la privatizacion de esos sectores, dado que el Estado podra seguir participando
en ellos y beneficiarse de la importante ventaja de mercado que mantiene.” En efecto, la
agenda complementaria incluy6 una ley para la modernizacién y el fortalecimiento del
sector de telecomunicaciones que pretende mejorar las condiciones estructurales para la
competitividad de las empresas estatales en ese campo.

El Plan Nacional de Desarrollo “Jorge Manuel Dengo”, presentado por el gobierno en su
primer afio de gestién, propuso mejorar la eficacia y eficiencia de las politicas publicas
mediante la asignacién de metas nacionales y sectoriales y la coordinacion de actividades
entre las diferentes instituciones del sector publico (Ministerio de Planificacién y Politica
Econémica 2007b). Dichos objetivos partieron de una reestructuracion previa del Poder
Ejecutivo en doce sectores funcionales en los que se agruparon las diversas instituciones
del sector ptiblico y cuyas rectorias se asignaron a los diversos Ministros de Estado, con
el apoyo de Consejos Sectoriales. La valoracién de resultados de este esfuerzo durante el

Desde abril del 2008 en que expres6 “mucho miedo” por lo que pudiera pasar con la pobreza, hasta posteriores
advertencias sobre la venida de tiempos de “vacas flacas” y aumentos en el desempleo.

6 El “Plan Escudo”, descrito al final de esta seccion, fue presentado el 29 de enero del 2009.

Hasta la fecha de entrada en vigencia de la nueva legislacién de monopolio legal.
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2008 arroja resultados mixtos. Por una parte, la Contraloria General de la Reptblica sefiald
el incumplimiento de metas en las dreas de salud y educacién y criticé la inexistencia de
plazos concretos para medir el avance de resultados (Contraloria General de la Reptiblica
2008a, 2008b). Por otra parte, la autoevaluacion efectuada por el MIDEPLAN (Ministerio
de Planificacion y Politica Econémica 2009) presenta una valoracién més matizada. De
las ocho grandes metas nacionales detalladas en el Plan se disciernen tres categorias
generales: aquellas en las que se avanzé con claridad, aquellas en las que no se avanzé
del todo o incluso se retrocedi y aquellas cuyo avance se mantiene indeterminado.

Las dreas en que el gobierno logré avanzar con respecto a sus metas, segtin el informe,
son la recuperacién de la infraestructura y el desarrollo de un papel protagénico en
politica exterior. La inversién en infraestructura creci6 en casi un 70% durante el 2008
con respecto al 2007 y un 71% de esos recursos se destinaron a la red vial. También se
logré una mejoria en el tonelaje movilizado en Puerto Caldera (Pacifico), aunque no asi
en Puerto Limoén (Atldntico) y se hizo un esfuerzo importante por ampliar el servicio
de ferrocarril, principalmente del tren urbano. En politica exterior se consideraron
superadas las expectativas del Plan por la identificacion y apoyo brindados por la
comunidad internacional a las iniciativas promovidas por Costa Rica, entre ellas, el
Consenso de Costa Rica, Paz con la Naturaleza y la modificacién del Tratado Internacional
para la Produccién, Comercializacién y Exportacion de armas. Cabe notar, ademas, el
reconocimiento del Estado Palestino y el establecimiento de relaciones con éste.

Las areas en que el gobierno no logré avanzar con respecto a sus metas incluyen el
combate de la corrupcion, la reduccion de la pobreza y el crecimiento de la produccion y
el empleo. Sobre estas metas peso el deterioro del entorno econdmico internacional que
se manifestd en una reduccion de la demanda por los bienes y servicios de exportacion
costarricenses, el aumento de la turbulencia financiera internacional que limito el acceso al
financiamiento externo y el aumento de los precios internacionales de granos y combustibles
que elevé la linea de la pobreza. Ello llevé a que los puestos de trabajo creados fueran
insuficientes, elevando el desempleo, y a que los niveles de pobreza aumentaran con
respecto al 2007. Durante el 2008 el gobierno reconocié la necesidad de replantear las
metas del Plan de Desarrollo a la luz de estas condiciones, que no se anticiparon en la
formulacién del Plan. Aun asi, cabe resaltar que el gobierno no logré impulsar la ley que
crearia el Ministerio de Desarrollo Social y Asentamientos, pieza clave de su propuesta
para la vigorizacién de las politicas sociales. En cuanto a la corrupcion, el indice de
control de corrupcién empleado por el gobierno para aproximarse al cumplimiento de
la meta nacional no registré mejoria sino mas bien un leve deterioro.

Finalmente, las dreas cuyo avance se mantiene indeterminado son las relativas a mejorar
la calidad y cobertura de la educacién, detener el crecimiento de la criminalidad y la
percepcion de inseguridad entre la ciudadania y fortalecer las instituciones ptblicas y
ordenar las prioridades del Estado. En materia de educacién la inversién de un 5,17%
del PIB dist6 en mucho de la meta del 8% fijada por el gobierno en su Plan Nacional de
Desarrollo (Ministerio de Planificacién y Politica Econémica 2007b).8 Si bien el informe

8 La Constitucién establece un 6%, monto que no ha logrado ejecutarse a la fecha.
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dio cuenta de una serie de decisiones del Ministerio de Educacion para reducir la
repitencia y deserci6n, mejorar la educacion técnica y mejorar la capacitacion de docentes
y funcionarios, sus efectos son desconocidos a la fecha.

En cuanto a detener el crecimiento de la criminalidad y revertir la sensacién de inseguridad
de la ciudadania el informe resume un conjunto de acciones cualitativas y cuantitativas,
incluyendo la promocién de proyectos de ley, aumentos de personal y desarrollo de
sistemas de informacién, entre otros, pero sin poder determinar todavia su impacto
sobre la meta deseada. Por el contrario, los datos sobre victimizacién publicados al final
del periodo por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos con base en la Encuesta de
Hogares revelaron una preocupante tendencia: en los tltimos diez afios el porcentaje de
hogares victimas de al menos un delito casi se duplic6, pasando del 15% al 28% entre
1997 y 2008 (INEC y PNUD 2008). Dicho ascenso se acompafié de una disminucién del
porcentaje de hechos denunciados durante el mismo periodo.

En lo tocante al fortalecimiento y ordenamiento de las instituciones estatales el informe
resalta los reglamentos decretados (en el 2008) para la organizacién del Poder Ejecutivo
y las 87 propuestas emanadas de la Comisién de Eficiencia Administrativa y Reforma
del Estado. No obstante, no es posible trazar sus efectos a resultados concretos.

El gobierno fue criticado por no articular una rapida y decidida respuesta de politica
ptiblica a la crisis financiera y econdmica internacional que se perfilé a lo largo del segundo
semestre del ano. A pesar de los claros signos de deterioro en la produccién y el empleo,
muchos de ellos comentados ptiblicamente por el propio Presidente de la Reptiblica,
el gobierno esper¢ hasta enero del 2009 para presentar un plan comprensivo contra los
efectos de la crisis. Ello se interpreté como una patente subestimacion de la magnitud de
la crisis por parte del gobierno o bien como su incapacidad de responder ante la misma.
El denominado Plan Escudo propuso dar asistencia a las familias de clase media y de
menores recursos, combatir el desempleo y mejorar las condiciones de negocios para
las empresas a través del gasto social, el incremento de la obra publica, la facilitacion y
el abaratamiento del crédito y la reduccién de costos implicitos en regulaciones fiscales
y de otra indole. Pero el Plan carecié de medidas especificas para el fomento de la
produccién y el empleo. Con respecto a este tltimo punto, se propuso la flexibilizacién
laboral como mecanismo de preservacién del empleo, medida polémica que algunos
sectores sociales cuestionaron por considerar que tendria un impacto negativo sobre los
salarios. Ademas de la insuficiencia del Plan ante la magnitud de la crisis se cuestion
su capacidad de entrar en vigencia con la rapidez suficiente, dada su dependencia sobre
medidas sujetas a la aprobacion de la Asamblea legislativa.

IV. RESULTADOS DE ELECCIONES NACIONALES Y SUBNACIONALES

Durante el 2008 no se celebré ninguna eleccién nacional o subnacional en Costa Rica. Esto
representé un cambio importante en la actividad electoral con respecto a los dos afios
anteriores, ya que en el 2006 se celebro la eleccién presidencial, legislativa y municipal
y en el 2007 se llevé a cabo el referéndum nacional para la ratificacion del CAFTA. No
obstante, en el 2008 inicio la actividad politica con miras a las elecciones presidenciales
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del 2010. Esto es notable por tres motivos. Primero, porque se desencadené al manifestar
publicamente el Presidente de la Reptblica su deseo de ser sucedido por una mujer
en la presidencia. Esto se interpret6 como un intento del mandatario por ungir a su
vicepresidenta como la candidata designada de su partido. Segundo, porque ello obligé a
otras corrientes politicas a manifestarse, forzando una prematura apertura de la contienda
primaria presidencial. Tercero, porque esto eventualmente obligé a la vicepresidenta
a renunciar a su cargo para dedicarse a la actividad proselitista, creando un vacio en
un puesto de eleccién popular sin mecanismos preestablecidos para su reemplazo (ver
seccion sobre Poder Legislativo).

En este contexto, y en la perspectiva de las elecciones presidenciales del 2010, el apoyo
partidario se mostrd bastante indefinido al concluir el afio 2008. En las principales
encuestas de opinién publicadas durante el tltimo trimestre el mayor bloque de votantes,
un 44%, manifest6 no tener preferencia por partido alguno, y ninguno de los partidos
existentes cont6 con el apoyo suficiente para ganar la eleccién en primera ronda con
una pluralidad de los votos (UNIMER 2008; CID-Gallup 2008).” Esto parece reflejar la
tendencia de desalineacion entre partidos y votantes que ha venido manifestandose en el
pais en afios recientes (Achard y Gonzalez 2005; Boidi 2008). La principal fuerza electoral
entre los que manifestaron preferencias la conforma el partido oficialista, Liberacion
Nacional (PLN), seguido del Partido Unidad Social Cristiana (PUSC), ambos partidos de
mayor tradicién que dominaron la escena politica durante el periodo del bipartidismo
(1986-2002). Les sigue el Partido Accion Ciudadana (PAC).1?

A mas de dos afios de las elecciones presidenciales estos datos son muy preliminares.
Debe considerarse, como ya se dijo, que un alto porcentaje del electorado atin no
manifiesta su preferencia partidaria. Por otro lado, la filiacién partidaria no ha sido un
buen indicador del resultado electoral final en contiendas presidenciales recientes. En el
2004, a dos afios de la eleccién presidencial, la preferencia partidaria expresada a favor
del candidato del PAC rond6 el 17% (UNIMER 2004), pero en la eleccion del 2006 dicho
candidato obtuvo un 39,8% de los votos, monto cercano al del ganador. Asimismo, el
PAC sali6 de la eleccién como el segundo partido politicamente mds importante (ver
seccion Poder Legislativo). La interrogante que surge hacia el 2010 es si el PAC podra
explotar su posicién actual como principal partido opositor para elevar su apoyo por
encima de los niveles logrados en el 2006. Por su parte, el PUSC muestra una persistente
lealtad partidaria a pesar de su vinculacién a procesos de corrupcion revelados en el
2004, probablemente a raiz de la lealtad del Calderonismo histérico.!! A pesar de no ser
por si solo suficiente para alcanzar un triunfo presidencial, si persistiera dicho apoyo
podria dar al partido un importante peso politico en una segunda ronda electoral.'?

Establecida constitucionalmente en un 40% (art. 138).

Las encuestas de Unimer (2008) y CID-Gallup (2008) reflejaron las preferencias partidarias como sigue: PLN
entre un 25% y un 33%; PUSC un 16%; PAC entre un 7% y un 12%.

1T Al igual que el Liberacionismo, el Calderonismo tiene sus origenes historicos en la llamada Revolucién de
1948 en donde las principales tendencias politicas se alinearon alrededor del liderazgo de José Figueres Ferrer
y Rafael Angel Calderén Guardia, respectivamente.

Las principales encuestas hablan de un apoyo partidario cercano al 15% para el PUSC.
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Tanto el PLN como el PAC enfrentardn un proceso de elecciones primarias en el 2009
para elegir su candidato presidencial. Los principales contendientes dentro de Liberacién
Nacional son la exvicepresidenta Laura Chinchilla y el exalcalde de San José, Johnny
Araya Monge. En cuanto al Partido Accién Ciudadana, su fundador y dos veces candidato
a la presidencia de la Reptiblica, Otén Solis, se enfrentard por primera vez a un proceso
de convencién interna para definir al postulante presidencial del 2010. Su principal
contendiente es la ex presidenta del partido y ex candidata a la vicepresidencia de la
Reptiblica en el 2006, Epsy Campbell.

V. PODER EJECUTIVO

Durante el 2008 el Poder Ejecutivo se vio sacudido por escandalos de opinion ptiblica
que llevaron a la dimisién de dos ministros de Estado. Asimismo, la vicepresidenta de
la Reptiblica (ver seccién anterior) represent6 una tercera baja del gabinete ministerial,
ya que se desempefiaba como Ministra de Justicia, elevando a seis el total de renuncias
en los dos primeros afos de la administracién Arias (Cuadro 2). El deterioro de la
imagen del Ejecutivo durante el periodo propicio la creacién de un nuevo puesto de
rango ministerial para mejorar el manejo de la comunicacién y la imagen del gobierno,
el Ministerio de Comunicacién e Informacién.

Dicha imagen se vio lesionada por la percepcién de que el gobierno falté a los principios
de publicidad y transparencia en una serie de hechos revelados a lo largo del 2008. El
primero de esos hechos se suscit6 cuando el entonces Ministro de Seguridad Publica
denunci6 la existencia de vinculos de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) con politicos nacionales pero desistio de comparecer ante el Poder Legislativo
para explicarlos hasta después de dejar, repentinamente, el cargo. Los presuntos vinculos
y las condiciones de su separacion del cargo nunca fueron aclarados.! Posteriormente
trascendi6é que una donacién del Banco Centroamericano de Integracion Econémica
(BCIE) procuré manejarse en fideicomisos estructurados aparentemente para eludir
los controles establecidos para las contrataciones del Estado.!* Poco tiempo después
se supo que una donacién del gobierno de Taiwan para el mejoramiento de la calidad
de vida de 600 familias pobres se habia destinado, a través de mecanismos igualmente
cuestionables, al pago de consultorias. Esto provocd la renuncia del Ministro de
Vivienda, quien también fungia como rector del sector social.!® Finalmente, se conoci6
que el gobierno incluyd, de forma secreta, la venta de bonos de deuda ptiblica en sus
negociaciones para el establecimiento de relaciones diplomaticas con la Republica
Popular China. Los términos de la transaccion trascendieron hasta meses después de

“Dinero de las FARC y nexos de politicos avivaron polémica”. La Nacién, 1 de abril, 2008; “Berrocal deja
Seguridad Publica”. La Repiiblica, 31 de marzo, 2008.

“Rodrigo Arias: Gobierno us6 BCIE para ganar agilidad”. La Nacién, 6 de julio, 2008; “Donaciones al gobierno
operan sin controles”. La Nacién, 1 de julio, 2008; “Diputados exigen destape de fondo manejado en secreto”.
La Nacién, 1 de julio, 2008.

“Zumbado pidi6 a Taiwan transferir donacién al BCIE”. La Nacion, 18 de julio, 2008; “Zumbado renuncia al
Ministerio de Vivienda”. La Nacién, 6 de agosto, 2008.
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su formalizacién, y sus detalles fueron divulgados reticentemente y sélo ante la orden
de la Sala Constitucional.!®

La reaccion del Ejecutivo ante estos hechos fue de indignacién, acusando a los medios de
comunicacién de persecucién y acoso. El Presidente de la Reptiblica se declar6 “cansado”
de las criticas y pidi6 que “lo dejaran gobernar”.'” El ministro de la Presidencia declard
la existencia de una crisis de gobernabilidad, expresada en la incapacidad del Estado
para tomar decisiones y resolver problemas con prontitud y oportunidad, y abogé por
la necesidad de convocar a una asamblea constituyente para modificar a fondo la ley
fundamental de la Reptblica. En medio de estas tensiones se conoci6 que la Dirigencia
de Inteligencia y Seguridad Nacional, entidad adscrita a la Presidencia de la Reptiblica
y encargada de labores de inteligencia interna, operaba sin controles externos, lo que
le permitia cometer toda suerte de abusos, incluyendo la utilizacion de recursos de
inteligencia para cometer presuntos fraudes o ponerse al servicio de narcotraficantes.
Esta situacién, contrapuesta a los principios democraticos de legalidad, transparencia
y responsabilidad contribuy¢ a erosionar la imagen ptblica del Ejecutivo.

Al mismo tiempo, se produjo una activa movilizacion de organizaciones de la sociedad
civil en contra de proyectos favorecidos por el Ejecutivo. Algunas de estas acciones
constituyeron, en efecto, una importante oposicién extraparlamentaria al gobierno,
tal como lo ilustran los casos concretos de la minerfa en Crucitas de San Carlos y del
acueducto de Sardinal. Ambos casos se valieron de la movilizacién social mediante
protestas y denuncias para detener acciones del Estado consideradas perjudiciales por
miembros de las respectivas comunidades. También en ambos casos los movimientos
consistieron de grupos heterogéneos que compaginaron la accién de organizaciones
de base comunal con organizaciones nacionales y en algunos casos partidos politicos,
explotando, mediante un creativo repertorio de métodos contenciosos (Tarrow 1994), las
tensiones y contradicciones inherentes en las politicas a las que se oponian. Finalmente,
en ambos casos los movimientos complementaron su accién de protesta con el uso
de las instituciones de control horizontal y de rendicién de cuentas existentes en el
ordenamiento juridico nacional.

En el caso de las Crucitas, organizaciones ambientalistas lideraron la oposicion a un
decreto ejecutivo que elimind la moratoria existente contra la minerfa de cielo abierto,
abriendo el paso a una explotacion de oro por parte de una empresa canadiense en
la zona norte del pais. En su campafia, dichas organizaciones reclutaron el apoyo de
organizaciones comunales para protestar ptiblicamente contra la decision, alegando su
vasto potencial de dafio ambiental. A dichas protestas se unieron partidos de oposicion
(Accién Ciudadana y Frente Amplio) y organizaciones sindicales (ANEP, UPINS). El
repertorio de tacticas empleadas por el movimiento parti6 del sefialamiento de una
contradiccién inherente en la decisién del Ejecutivo. Por una parte, el gobierno basaba
su politica exterior en la promocién de paz con la naturaleza. Por la otra, declaraba de

16 “Gobierno minti6 al pafs sobre venta de bonos a China”. La Nacién, 11 de septiembre, 2008; “Sala IV exige al

Gobierno dar informacién de bonos chinos”. La Nacién, 6 de septiembre, 2008.

7" “Un Arias “cansado” de criticas pide que lo dejen gobernar”. La Nacidn, 16 de septiembre, 2008.
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interés publico una explotacién minera cuyo riesgo ecolégico era ostensiblemente alto.
Dicha contradiccion sirvié de base para que el movimiento cursara una demanda contra
el Presidente de la Republica y el ministro del Ambiente, ambos firmantes del decreto,
por el delito de prevaricato.'® El Ministerio Publico ordené una investigacién al efecto.
La polémica ocasionada consiguié incluso que la Fundacién Paz con la Naturaleza,
organizacion creada por el propio Presidente Arias para promover politicas acordes con
la naturaleza, recomendara al Ejecutivo declarar una nueva moratoria sobre la mineria
a cielo abierto. El movimiento eventualmente logré frenar temporalmente el proyecto
mediante un recurso de amparo admitido por la Sala Constitucional.

En el caso del acueducto de Sardinal, organizaciones comunales reaccionaron ante
un convenio entre el sector ptblico y el sector privado para la ampliacién de un
acueducto en la zona de Guanacaste. Sardinal es una comunidad relativamente pobre
y predominantemente rural de unos ocho mil habitantes, situada en un polo de alto
desarrollo turistico e inmobiliario (Ramirez H. 2008). Por encontrarse en ella la cuenca
del Rio Sardinal, goza de fuentes de agua en una zona en donde el agua tiende a ser
relativamente escasa. De ahi que el acuifero de esta cuenca es indispensable para el
suministro de las comunidades y los sitios costeros aledafios. El acueducto en cuestién
beneficiaria a los desarrollos turisticos de la zona y activé el temor de la comunidad local
en cuanto a la disposicién y la suficiencia del recurso hidrico. Las tacticas contenciosas
empleadas por el movimiento giraron en torno a estos aspectos, puntualizando que, pese
a ser un recurso local su explotacién no beneficiaba a la comunidad, y recordando las
divisiones suscitadas respecto a la privatizacién del agua en la recién concluida campafia
de ratificacion del TLC (Programa Estado de la Nacién 2008). En efecto, a las protestas
en contra del acueducto se sumaron grupos nacionales que en su momento formaron
parte de la coalicién opositora al Tratado, como los Comités Patriéticos y algunos grupos
sindicales. El movimiento, ademds de las tacticas de presion, empled los mecanismos de
control horizontal para promover su causa, recurriendo a la Defensoria de los Habitantes
y ala Procuraduria de la Reptblica. Las presiones llevaron a la Municipalidad competente
a suspender las obras y a que el gobierno formara una comisién interinstitucional y de
expertos que tomara en cuenta las inquietudes de la comunidad.

Durante el 2008 la composicién del gabinete ministerial se mostré mucho mas inestable que
durante el periodo anterior. Ademas de los cambios ya comentados a nivel de ministros,
diez viceministritos salieron de sus puestos, la tercera parte del gabinete (Cuadro 2).
Una proporcién similar de las presidencias ejecutivas de entidades auténomas sufrié
cambios durante el periodo.

VI. PODER LEGISLATIVO

La dindmica legislativa durante el 2008 estuvo dominada por la aprobacién de un
conjunto de leyes que formaban parte de los compromisos adquiridos por el pais tras

18 Enla legislaci6n costarricense, dictar resoluciones contrarias a la ley o sustentadas en hechos falsos.
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la ratificacién del Tratado de Libre Comercio con Centroamérica, Estados Unidos y
Reptiblica Dominicana. La perentoriedad de la fecha limite para la entrada en vigencia
del tratado sirvi6 para impulsar estas leyes, lo que a su vez requirié mantener la cohesion
de la coalicién mayoritaria formada para promover la aprobacién del tratado. Dicha
coalicién de cinco partidos de centro-derecha representa una holgada mayoria, 38 de
57 escafios (Vargas Cullel 2008). Mas alla del Tratado la Asamblea mejor su nivel de
productividad con respecto a los dos afios previos en campos como la seguridad vial,
el fomento de vivienda, el financiamiento del desarrollo y la concesién de obra ptblica.
Pero otros proyectos importantes de interés para el gobierno no lograron avanzar.

En el periodo de enero a diciembre de 2008 la Asamblea Legislativa aprobd 78 leyes, de
las cuales 11 correspondieron a la agenda de implementacion del CAFTA. De ahi que la
labor legislativa que no estuvo vinculada a la ratificacién del CAFTA produjo un conjunto
de 67 leyes. Un 34% de esas leyes consistié de asuntos de orden procedimental, como
las autorizaciones estatutarias a entidades ptblicas para segregar bienes inmuebles o
a gobiernos locales para el cobro de impuestos; o simbélico, como los reconocimientos
honorificos a personas o instituciones o las declaratorias de dias festivos. La categoria
de legislacién ordinaria destinada a la creacion o reforma de entidades ptublicas y
aprobacién de presupuestos del gobierno central representé casi un 50% de la actividad
legislativa fuera del TLC.

Cuadro 3: Costa Rica, leyes aprobadas, enero-diciembre 2008

Tipo de Leyes Leyes Aprobadas Excluyendo AC
Agenda Complementaria TLC (AC) 1 14%

Autorizaciones locales 20 26% 20 30%
Convenios internacionales 11 14% 11 16%
Declaraciones y Benemeritazgos 3 4% 34 %
Legislacién ordinaria sustantiva 28 36% 28 42%
Presupuesto 5 6% 5 7%
Total 78 100% 67 100%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Asamblea Legislativa.

Dicha actividad legislativa depard al gobierno algunos logros en objetivos especificos de
su gestion. Cabe resaltar la aprobacién de un impuesto especifico para el fortalecimiento
de programas de vivienda y de una ley para la titulacién de viviendas en zonas urbanas
no reconocidas, ambas coadyuvantes a la meta de erradicacion de tugurios fijada por el
gobierno. También debe resaltarse la aprobacion de una amplia modificacion de la Ley de
Transito que eleva el poder disuasivo de la legislacion mediante la creacién de multas y la
penalizacién de algunas infracciones. Dicha legislacién representa una decisiva respuesta
de politica puiblica ante la alarmante incidencia de fatalidades viales existente en el pais,
siendo la primera categoria de muertes por causa violenta (Ministerio de Planificacién
y Politica Econémica 2009). También se logré la aprobacion de un proyecto de Banca
de Desarrollo que busca canalizar recursos financieros provenientes de varias fuentes,
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incluidos los aportes pagados por intermediarios financieros del sector privado para su
incorporacion al negocio de cuentas corrientes, a sectores productivos en condiciones
blandas. Finalmente, la aprobacién de una reforma que mejora el régimen de concesién de
obra ptblica permitiria el desarrollo de importantes obras de infraestructura pendientes
por muchos afios.

No obstante estos logros puntuales, otro conjunto de proyectos de importancia para el
gobierno no avanzaron en su aprobacién. Entre ellos se destacan la creacién del Ministerio
de Desarrollo Social y Asentamientos, la reforma para elevar el financiamiento de la
educacién publica, la reforma electoral, la reforma tributaria y las reformas para mejorar
la seguridad ciudadana.

La dificultad con que avanza el trabajo legislativo quedé en evidencia en el analisis de
los dias requeridos para el trdmite de las leyes (Cuadro 4). Las leyes aprobadas durante
el 2008 requirieron entre 18 dias y 76 meses para tramitarse, lo que incorpora un rango
bastante amplio de variabilidad (véase el apéndice para mayor detalle). No obstante,
la distribucién de frecuencias para los dias de tramitaciéon muestra que sélo un 22%
de las leyes se tramitaron en un afo y que el 46% de éstas requirieron mas de los dos
afos para llegar a ser ley. El promedio de duracién general para las leyes aprobadas en
el periodo fue de 25 meses.!” Si se toma en consideracion que esto equivale a més de
la mitad del periodo constitucional del Ejecutivo resulta evidente que la capacidad de
accién del gobierno es restringida. La lentitud con que avanzan las leyes privilegia los
cambios parciales por encima de las reformas integrales, lo cual no pocas veces redunda
en demérito de su calidad (Chinchilla 2009).20

Cuadro 4: Costa Rica, Distribucién de Frecuencias de la Duracién en Aprobacién de Leyes

Dias Meses Frecuencia %
30 1 3 41%
90 3 3 41%
120 4 1 1,4%
180 6 3 41%

360 12 6 8,1%
540 18 13 17,6%
720 24 11 14,9%
>720 >24 34 45,9%

Fuente: Elaboracién propia con datos de Asamblea Legislativa.

Los datos corresponden al periodo de andlisis de este anuario, que es al ano calendario (enero-diciembre).
El afio legislativo en Costa Rica va del 1 de mayo al 30 de abril. Esta diferencia dificulta la comparacién con
datos publicados sobre la duracion del tramite legislativo en periodos anteriores, que corresponden al ano
legislativo. No obstante, los dias de tramite promedio en el afio calendario 2008 representaron un aumento
con respecto al promedio de los tltimos cuatro periodos legislativos (véase el Apéndice).

20 Las implicaciones en el ambito penal, por ejemplo, pueden ser considerables de acuerdo a Chinchilla (2009),
incluso llegando a afectar la aplicabilidad de algunas leyes, en cuenta la recién aprobada Ley de Transito.
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La conformacion de la Asamblea registr6 algunos cambios debido a la salida de cuatro
diputadas, pero ello no alter6é de manera significativa los balances partidarios ni las
dindmicas de acuerdos reflejadas durante el periodo. Tres de las renuncias se debieron
a que las titulares del cargo pasaran a formar parte del gabinete del gobierno: la
diputada Del Vecchio para convertirse en Ministra de Seguridad, la diputada Zomer
para convertirse en Ministra de Vivienda, y la diputada Antillén para ocupar el nuevo
cargo de Ministra de Comunicacién. La cuarta renuncia se dio por motivos de indole
personal. La transferencia de éstas diputadas al Ejecutivo revela dos factores relevantes.!
Primero, la anuencia de sumarse al gabinete sugiere un alto grado de lealtad entre una
parte de la bancada del PLN y el Ejecutivo, no siempre habitual, especialmente en el
contexto en que se dieron algunas de las renuncias. Segundo, la necesidad de acudir a
sus diputadas para llenar vacantes del gabinete sugiere la ausencia de cuadros politicos,
mas alla de su propia bancada, sobre los que pudiera recaer el partido.

Estos cambios no alteraron el balance de fuerzas en el Congreso dado que las diputadas
en cuestién todas pertenecian al Partido Liberacion Nacional y fueron sustituidas por
militantes de esa misma agrupacién, salvo en el caso de la ministra Antillén, quien
ocupard su nuevo cargo concurrentemente con el de diputada. No obstante, una de
las diputadas tuvo un substituto de distinto género, lo que implic6 una disminucién,
aunque leve, de la representacién femenina en el Congreso. Pese a ello, Costa Rica sigue
manteniendo uno de los niveles mas altos de representacién femenina en el parlamento
a nivel latinoamericano (Htun 2008).

Cuadro 5: Costa Rica, Distribucién de Escafios en Asamblea Legislativa, 2008

Escanos
Partido
Totales Hombres Mujeres
# % # % # %
Liberaciéon Nacional 25 44% 15 41% 10 50%
Accién Ciudadana 16 28% 10 27% 63 0%
Movimiento Libertario 5 9% 5 14% 0 0%
Unidad Social Cristiana 5 9% 3 8% 2 10%
Independientes 3 5% 1 3% 2 10%
Restauracion Nacional 1 2% 1 3% 0 0%
Accesibilidad sin Exclusion 1 2% 1 3% 0 0%
Frente Amplio 1 2% 1 3% 0 0%
57 100% 37 100% 20 100%
Totales
100% 65% 35%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Asamblea Legislativa.

2l Agradezco a Jorge Vargas C. esta reflexion.
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La designacién del directorio legislativo en el 2008 tuvo como peculiaridad la reeleccion
del presidente, Francisco Antonio Pacheco, por tercer periodo consecutivo. Esta es tan
solo la quinta ocasién en que ello ocurre en los tltimos sesenta afios, pero la primera
en que coincide con la vacancia de las dos vicepresidencias de la Reptblica. El primer
vicepresidente renunci6 a su cargo en el 2007 por la controversia creada alrededor de un
memordndum que escribié conjuntamente con un diputado oficialista (el memo Casas-
Sénchez). Dicho memo recomendaba al gobierno el uso del miedo y otras tacticas politicas
cuestionables para el desarrollo de su campana a favor de la ratificacién del CAFTA.
El repudio generalizado del documento forz6 la salida del vicepresidente, colaborador
cercano del presidente Arias y pieza clave del gabinete (Vargas Cullel 2008). La segunda
vicepresidenta, como se ha visto, renunci en el 2008 como consecuencia del prematuro
inicio de la campafia presidencial del 2010. La Constitucién establece (articulo 135) que
cuando ninguno de los vicepresidentes pueda llenar las faltas temporales o definitivas del
Presidente, ocupard el cargo el Presidente de la Asamblea Legislativa. Pero no establece
un procedimiento para la sustitucion de las vicepresidencias. En las condiciones actuales
esta situacion adquiere especial significancia politica, por dos factores.

Primero, por primera vez se crea, de manera concreta, la posibilidad de que la sucesién
presidencial recaiga sobre una persona no electa directamente para el cargo, en vista de no
haber vicepresidencias en ejercicio. El presidente de la Asamblea es elegido internamente
por los y las diputadas y no por votacién popular. Quien llegara a la Presidencia de la
Reptiblica en virtud de ocupar la presidencia de la Asamblea lo haria por la via indirecta.
Segundo, y tal vez mas importante, se crea una situacion de potencial incertidumbre para
la que no existe procedimiento constitucional ni precedente juridico en el pais. Ausentes
los vicepresidentes, la Constitucion asigna la sucesion sobre el cargo de presidente de
la Asamblea, no la persona. Como dicho cargo se renueva de forma anual ;debe el pais
tener un nuevo presidente por cada afio remanente del periodo presidencial??? Esta
ambigiiedad de las reglas crea el riesgo de disputas o cuestionamientos de legitimidad
que podrian generar inestabilidad al régimen politico.

VIL. RELACION ENTRE PODERES

Las caracteristicas del sistema politico costarricense y su efecto sobre las relaciones entre
poderes han sido descritas en versiones anteriores de este anuario (Vargas Cullel 2008,
2007). A modo de sintesis, el régimen combina un Ejecutivo relativamente débil con
un Parlamento debilitado por la fragmentacion del sistema partidario. La irresolucién
de estos poderes repercute en un balance de poderes favorable al Poder Judicial, ya
que algunos conflictos politicos importantes no se resuelven politicamente sino en los
tribunales y, en particular, en los de la jurisdiccién constitucional. Dicha jurisdiccién
goza de amplios poderes, incluyendo la prerrogativa de resolver los conflictos de
competencia entre poderes y demas entidades del Estado, y la potestad de pronunciarse,
prospectivamente, respecto a la constitucionalidad de los proyectos de ley tramitados por

2 Dos en el caso actual.
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el Congreso.?? En lo cotidiano, la Sala Constitucional ha dado una amplia interpretacion
a su papel como garante de derechos, otorgando poderes de veto a cualquier actor frente
a cualquier acto ptblico, si su apelacién a la autoridad constitucional es aceptada.?*
Adicionalmente, el Estado costarricense cuenta con multiples mecanismos de control
horizontal (la Contraloria General de la Reptblica, la Defensoria de los Habitantes,
auditorfas internas y otros) que vigilan y regulan la actividad del Ejecutivo y de sus
entes administrativos, en ciertos casos mediante el ejercicio de controles a priori. Esto
anade al veto constitucional otro administrativo, creando fuertes desincentivos para la
cooperacion entre actores politicos e institucionales.

La forma en que las caracteristicas normativas del sistema afectan los incentivos de los
actores es compleja, pero pueden resaltarse dos de sus facetas mds importantes (Vargas
Cullel 2005).% En primer término, el activismo de las entidades de control horizontal
y constitucional las ha fortalecido, junto a la ciudadania en nombre de la cual acttian,
con respecto al Ejecutivo y al Legislativo. Los actores individuales ya no requieren
exclusivamente de los intermediarios politicos para impulsar sus intereses, pues
pueden acudir directamente ante los 6rganos de control. Segundo, diversas acciones de
la Sala Constitucional cercenaron los poderes informales de los que tradicionalmente
habia dispuesto el Ejecutivo para compensar su relativa debilidad.? Si bien acertadas
desde la perspectiva de las normas legales, estas acciones redujeron la capacidad
decisiva del sistema. Ante la ausencia de competencias para actuar rapidamente en
condiciones de alta prioridad otra vez se debilitaron los foros politicos con respecto a
los juridicos y administrativos con capacidad de modificar las acciones del Ejecutivo
y del Legislativo.

En lo institucional, el Estado costarricense ha desarrollado una hipertrofia que limita
severamente su capacidad de accién (Alfaro R. 2004; Programa Estado de la Nacién 2004).
El sector ptiblico esta compuesto por mas de 300 entidades (Ministerio de Planificacién
y Politica Econoémica 2007a).2” Sus 19 ministerios se subdividen en 80 6rganos adscritos
con importantes grados de autonomia financiera y administrativa. La proliferacién
de organismos de diversa indole funcional y juridica ha resultado en una estructura

2 La consulta de constitucionalidad desde la Asamblea puede ser obligada o facultativa. Ante esa la Sala

resuelve sobre la constitucionalidad del tramite legislativo y sefiala “posibles” inconstitucionalidades sobre
el fondo, pero esto tltimo no es vinculante. Sélo lo seria si se acepta una accién de inconstitucionalidad una
vez promulgada la ley. Agradezco a Constantino Urcuyo esta aclaracion.

La Sala Constitucional interviene regularmente en el ambito cotidiano, incluyendo en aspectos de indole técnico
que son competencia de las entidades administrativas del Estado, por ejemplo, para ordenar procedimientos y
tratamientos médicos, cuestionar estudios de impacto ambiental, definir la prioridad en el pago de pensiones,
disponer sobre el suministro de servicios publicos, y pesar sobre decisiones administrativas de escuelas y
colegios, entre muchos otros. Véase Hernandez 2009.

Para un tratamiento completo del tema véase el articulo de Vargas Cullel (2005) de donde proceden las ideas
expuestas en el presente parrafo.

Estos incluian, entre otros, el pasaje de legislacién ordinaria mediante el uso del presupuesto, que por mandato
constitucional debe aprobarse en un lapso de 90 dias, y el uso del decreto ejecutivo para reglamentar, y asi
reinterpretar, la legislacion aprobada por la Asamblea Legislativa.

El conteo institucional presentado en esta publicacién excluye un conjunto de mas de cincuenta instituciones
identificadas por el Programa Estado de la Nacion pero excluidas por el gobierno de su clasificacion oficial.
Para una descripcion de dichas instituciones véase la pagina 34 del informe citado.
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Cuadro 6: Costa Rica, Instituciones del Sector Ptblico Segtin Naturaleza Juridica

Clasificacion Cantidad
Poderes de la Reptiblica 3
Tribunal Supremo de Elecciones 2
Poder Legislativo 2
Ministerio 19
Organos adscritos a Ministerios 80
Instituciones auténomas 33
Organos adscritos a instituciones auténomas 11
Instituciones semiautonomas 1
Organos adscritos a instituciones semiauténomas 1
Empresas publicas 22
Entes ptiblicos no estatales 45
Municipalidades 81
Consejos Municipales de Distrito 8
Empresas Municipales 1
Total 319

Fuente: Direccién de Modernizacién del Estado y Programa Estado de la Nacién.

altamente disfuncional. Dichos organismos se manejan de forma relativamente auténoma
y concentran la mayor parte del presupuesto ptiblico. Por ejemplo, el presupuesto del
sector descentralizado de instituciones auténomas, aprobado por la Contraloria General
de la Reptblica, es independiente de los poderes Ejecutivo y Legislativo. Su importe
representa poco mas de dos terceras partes del gasto ptiblico y un 56% de la contribucién
al PIB del gasto publico (Vargas Cullel 2007).%8

Todo ello significa que la gestion del gobierno, para ser efectiva, debe crear espacios
de dialogo y negociacién con la oposicion, cosa que no parece haber sucedido durante
el presente periodo. La coyuntura politica del pais en el 2008 se vio marcada por la
incapacidad del Ejecutivo para desarrollar una relacién politica constructiva y fluida
con la oposicion, particularmente con la principal fuerza de oposicién en el Congreso,
el PAC. Dicha relacién era absolutamente indispensable dado el estrecho triunfo del
gobierno en las elecciones nacionales del 2006.% En su lugar, como se ha descrito en
secciones anteriores, el gobierno asumié un estilo poco conciliador y opaco en la toma
de decisiones, reaccionando con resentimiento ante las criticas.3? Pese a carecer de un

28 Para mayor detalle del peso relativo presupuestario de las instituciones publicas costarricenses constiltese el

organigrama elaborado por el Ministerio de Planificacion disponible en http:/ /www.mideplan.go.cr/images/
stories/mideplan/modernizacion/organigramas/Instituciones_segun_presup.pdf

El Presidente Arias obtuvo un 40,9% de los votos frente a 39,8% de su contendiente, Otén Solis, un margen
de ganancia de 1,1 punto porcentuales, lo que equivalié a poco més de 18 mil votos.

Véase, por ejemplo, “Arias dices estar “harto” de trabas al Nacional”. La Nacién, 8 de octubre, 2008; “Gobierno
mintié al pais sobre venta de bonos a China”. La Nacién, 11 de septiembre, 2008; “Oscar Arias: “Inteligencia
de Taipei nos pillé en la mentira””. La Nacion, 13 de septiembre, 2008.
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mandato mayoritario y contundente el gobierno actué como si lo tuviera, favoreciendo
las vias de conveniencia y oportunidad en aras de impulsar sus decisiones.

Ante esta situacién, y dado el predominio de la agenda complementaria al TLC en
la gestion parlamentaria, no es sorprendente que, al igual que durante el 2007, en el
2008 no se dieran intentos por reformar la estructura del Estado. El propio gobierno,
que declar6 la modernizacién del Estado como una de las metas esenciales de su Plan
Nacional de Desarrollo opté por dar preferencia a las medidas de reforma que pudieran
ser adoptadas por el Poder Ejecutivo sin el concurso de otros poderes del Estado, dejando
las reformas de leyes para una etapa ulterior. Dicha modernizacién, empero, requerira
de un rebalanceo de las relaciones entre poderes que incluya los mecanismos necesarios
para la agilizacién de la toma de decisiones en el Ejecutivo tanto como en el Legislativo
y el redimensionamiento de las atribuciones de la Sala Constitucional.

El Ejecutivo dio algunos pasos tentativos por reconocer la fuerza politica y el liderazgo
de la oposicién, lo que habria sido un paso fundamental para la reconstitucién de una
relacion partidaria constructiva. Acept, por ejemplo, la mediacion de terceros para
establecer un didlogo. Pero en tltima instancia abandoné esos esfuerzos. La oposicion,
por su parte, enfrascada en la Agenda Complementaria del TLC, no fue capaz de articular
un plan distinto al del gobierno, y no logré constituirse en una verdadera alternativa
politica. La falta de un liderazgo efectivo tanto en el oficialismo como en la oposicion
retrasé la necesaria redefinicion del sistema partidario, mas bien debilitdndolo.

Otro hecho notable durante el 2008 fue el inicio de juicios a los ex presidentes Calderén
Fournier y Rodriguez Echeverria. Ambos mandatarios enfrentan cargos por presuntos
hechos de corrupcion revelados en el 2004. Los juicios, a diferencia de los procedimientos
preliminares en el momento del escandalo, se han llevado a cabo sin espectacularidad.
Su conduccién es una importante prueba del imperio de la ley que reafirma el derecho
al debido proceso mientras demuestra que ni los mas altos dignatarios estan por encima
de la ley.

VIIL. RELACION ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

Costa Rica tiene un sistema politico unitario con bajos niveles de descentralizacién
administrativa (Proyecto Estado de la Nacion 2001). El nivel local de gobierno lo
constituyen 81 municipalidades (Cuadro 6) cuya autoridad ejecutiva recae en los
alcaldes o alcaldesas. La funcién deliberativa y la aprobacion de politicas municipales
recaen en los Concejos Municipales, constituidos por los y las regidoras municipales.
Existen ademas los Sindicos y Sindicas municipales que actiian como representantes de
distritos ante las municipalidades, con voz pero sin voto en los Concejos. Finalmente,
los Concejos Municipales de Distrito son instancias de gobierno local en comunidades
distantes de la cabecera del cantén en donde se asienta la municipalidad a la que
pertenecen. Constituyen el nivel maximo de descentralizacion de la administracion
local y cuentan con sus propios ejecutivos (los intendentes) y concejales. Desde el afio
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2002 todos los representantes en gobiernos locales son elegidos mediante votacién
popular.3!

El papel de las municipalidades dentro del Estado costarricense es bastante marginal
(Vargas 2007). Su responsabilidad se limita a la prestacién de servicios como el
alumbrado eléctrico y la recoleccién de basura. La mayoria de los servicios ptblicos
proviene de las instituciones auténomas o instituciones descentralizadas del gobierno
central. Los impuestos municipales, al igual que las tasas de servicios municipales,
son aprobados por el Poder Legislativo, y los presupuestos de las municipalidades
son aprobados por la Contraloria General de la Reptiblica. En el 2007 los impuestos
municipales representaron un 3,3% del PIB (Programa Estado de la Nacién 2007).%?
Si bien una reforma constitucional al articulo 170 en el 2002 creé la obligacion de
trasladar el 10% de los ingresos del gobierno central a las municipalidades, supedit6
su pago al correspondiente traslado de competencias a los gobiernos locales. Dicho
traslado corresponde a la Asamblea Legislativa y se encuentra atin pendiente, por lo
que la reforma no ha entrado en vigencia. La participacion ciudadana en los gobiernos
locales es restringida y los gobiernos locales no la promueven (Proyecto Estado de la
Nacion 2001). La eleccién de los dirigentes municipales no ha despertado el interés de
los votantes: tan solo un 24% del electorado participé en la tltima eleccion de alcaldes
celebrada en el 2006 (Alfaro 2007). Todo esto refleja la poca importancia del sector
municipal en Costa Rica y la marcada resistencia que existe en el pais a la transferencia
de competencias a las municipalidades (Vargas 2007).

IX. FUNCIONAMIENTO Y CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

A pesar de ser una democracia consolidada con un alto grado de desarrollo humano,
Costa Rica ha experimentado algunos sintomas de flaqueza en el funcionamiento y la
calidad de su democracia. Su principal expresion ha sido la debilitacién de la estructura
partidaria y el creciente desencanto de la ciudadania con la politica, manifestada en
su repudio de los partidos y los politicos tradicionales y en niveles ascendentes de
abstencion electoral (Programa Estado de la Nacion 2008). Existe una desalineacién
entre los electores y sus representantes politicos que en parte procede de un sistema
electoral y de partidos que es poco eficaz en asignar responsabilidades. Otra dimensién
de debilidad ha sido la reciente tendencia al alza de la desigualdad y el deterioro de los
servicios ptiblicos que amenazan con aumentar la exclusién social.

La compleja estructura del sector ptiblico costarricense dificulta la toma de decisiones
tanto por su densidad como por la necesidad de establecer controles en resguardo de
la corrupcion y el abuso. La confianza ptblica en el sistema ha sido minada por abusos
pasados, lo que obliga a un control atin maés receloso, que dificulta la capacidad de

31 Para una descripcién completa del régimen municipal véase Alfaro (2007).

32 Vargas Cullel (2007) reporta una carga tributaria municipal significativamente inferior para el periodo 1995-
2005. La discrepancia se debe a la reexpresién de la serie con un nuevo ano base para el indice de precios en
el afio 2006.
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accion institucional. La desconfianza también se extiende a los partidos politicos y sus
lideres, a quienes se culpa del dispendio de la hacienda ptblica y de los problemas
sociales persistentes. La debilidad, fragmentacién y desorganizacién de esos actores,
al dificultar los acuerdos, hacen poco por reinstaurar la credibilidad y la confianza. Su
propia desalineacién con la sociedad a la que supuestamente representan empuja a los
grupos sociales a buscar medios alternos para la expresion politica.

En su expresién mas positiva, esto lleva al desarrollo de movimientos sociales, al
robustecimiento de la sociedad civil y, adonde existen los canales institucionales
adecuados, al fortalecimiento de la democracia directa. El referéndum de ratificacion del
CAFTA constituye un ejemplo de cémo la participacion directa de la ciudadania puede
romper el impasse de la politica, a través de la movilizacién de la sociedad (Vargas Cullel
2009). No obstante, cuando la resolucion de conflictos se sale del &mbito institucional
y deja de estar constrefiida por un conjunto de reglas, queda abierta a la manipulacion
oportunista de “outsiders” que pueden terminar minando las instituciones democraticas
(Mayorga 2006). La probabilidad de que esto ocurra es mayor cuando, por haber perdido
la confianza en los partidos tradicionales, el electorado se vuelve especialmente receptivo
a otorgar poderes extraordinarios a lideres fuertes y carismaticos (Seligson 2008). El
resultado puede ser una democracia “de la calle” irrespetuosa del debido proceso, los
derechos de las minorias y el imperio de la ley.

A pesar de que Costa Rica por el momento ha sorteado estas presiones de forma exitosa,
su incapacidad para reformar la estructura institucional del régimen politico ha sido
una importante fuente de debilidad. La profundizacién de su calidad democratica
requiere, por un lado, tanto de la expansion de la participacién como del refuerzo de los
mecanismos de representacion y, por el otro, de un aparato estatal efectivo e incluyente,
capaz de asegurar el avance sostenido del bienestar comtn (Abente Brun 2008). Todo
esto pasa por un conjunto de reformas que el pais ha venido postergando. Como minimo,
para evitar el deterioro del funcionamiento y la calidad democratica debe mejorarse la
capacidad de los partidos politicos para superar el bloqueo institucional, reconstruirse
la legitimidad de la representacién politica y corregirse las debilidades conocidas del
sistema electoral.
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Apéndice: Costa Rica, Leyes aprobadas y su duracién, enero-diciembre 2008

Ntmero de Dias

Tipo de Ley
Promedio Minimo  Méaximo  St. Dev Leyes
Agenda Complementaria TLC (AC) 502.55 18 909 341.14 11
Autorizaciones locales 826.37 379 2204 417.92 20
Convenios internacionales 780.91 88 1823 546.17 1
Declaraciones y Benemeritazgos 699.33 535 976 241.01 3
Legislacion ordinaria sustantiva 880.31 141 2287 541.89 28
Presupuesto 60.75 29 92 25.73 5
Total 743.89 18 2287 495.06 78
Fuente: elaboracién propia con datos de la Asamblea Legislativa.
Costa Rica, Leyes aprobadas por iniciativa y duracién, enero-diciembre 2008
Ntmero de Dias
Iniciativa
Promedio Minimo Méximo St. Dev Leyes
Ejecutivo 606.71 18 1823 478.04 32
Legislativo 842.79 141 2287 488.73 46
Total 743.89 18 2287 495.06 78
Fuente: elaboracién propia con datos de la Asamblea Legislativa.
Costa Rica, Leyes aprobadas por iniciativa y duracién, periodo legislativo
Iniciativa 2004 2005 2006 2007 Promedio
Ejecutivo 385 661 873 548 617
Legislativo 640 708 723 553 656
Promedio 513 685 798 551 636

Fuente: Programa Estado de la Nacion 2008.
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