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CLIENTELISMO Y SISTEMA POLITICO. EL CASO DEL SERVICIO
EXTERIOR COSTARRICENSE (1940-1990). ALGUNOS APUNTES
PRELIMINARES

Carlos Humberto Cascante Segura*

Resumen

Este articulo analiza a grandes rasgos las relaciones entre sistema politico y servicio exterior, median-
te el concepto de clientelismo empleado en las Ciencias Politicas. El objetivo central es determinar la
existencia de un sistema clientelar que permitio el desarrollo de un modelo politico durante la segunda
mitad del siglo XX, a partir del estudio de la integracion y patrones seguidos por el grupo de personas
que desempenaron el cargo de jefes de mision. Desde esta perspectiva el estudio sugiere la existencia
de ese sistema, asi como ciertas pautas que pueden explican su éxito y funcionamiento.

Palabras clave
Sistema clientelar — servicio exterior — partidos politicos — empleo publico — campafia electoral

Abstract

This article analyzes the relations between political system and foreign service in Costa Rica, in this
sense it utilizes concept of “clientelism” created by Antropology and Political Sciences. The central
objective is to determine the existence of a clientelar system which allowed the development of a
political model during second half of century XX, for this reason, the study uses the integration and
patterns followed by the group of people who were in charge of chief of mission. From this perspec-
tive, the study suggests the existence of that kind of system, as well as certain guidelines that can
explain their success and operation.

Keywords
Clientele System - foreign service - political parties - public employment - electoral campaign

Magister Scientiae en Diplomacia y Licenciado en Derecho por la Universidad de Costa Rica. Ptrofesor de
Derecho Internacional en la Universidad Nacional. Estudiante del Posgrado Centroamericano de Historia de la
Universidad de Costa Rica.
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1.- Consideraciones iniciales

Uno de los temas menos estudiados en la historiografia costarricense ha sido
el desarrollo de sus relaciones internacionales. Por lo general, las obras sobre esta
materia se han caracterizado por dirigirse a puntos o etapas especificas de la histo-
ria nacional. Una de las consecuencias de este desinterés ha sido que los estudios
sobre el desarrollo del servicio exterior costarricense sean escasos, por lo que cono-
cemos que a lo largo del siglo XX, el servicio exterior fue una recompensa politica
para los gobiernos de turno, sin que se haya podido establecer como funcionaban
esas relaciones y como afecto6 esta practica el manejo de las relaciones de poder en
Costa Rica. De tal forma, este trabajo tiene como objetivo fundamental realizar un
analisis inicial de los grandes rasgos de la relacion entre el servicio exterior y el
sistema politico costarricense en el periodo comprendido entre 1900 y 1990.

Desde esta perspectiva, con este articulo se pretende determinar la existencia
de un sistema clientelar en esta relacion, asi como cuales fueron las razones que
motivaron la transformacion del servicio exterior costarricense en parte del siste-
ma clientelar del sistema politico costarricense y qué elementos permitieron que
el sistema clientelar se consolidase en el servicio exterior costarricense. En este
punto resulta relevante advertir que este articulo constituye un informe inicial, un
avance de investigacion dirigido a presentar algunas hipotesis previas que surgen
de un analisis inicial de la fuente propuesta, las cuales deberan consolidarse o
modificarse mediante la utilizacion de otras categorias analiticas, la triangulacion
de fuentes y métodos que se emplearan en futuros trabajos. Por consiguiente, se
considera este texto como un esfuerzo en construccion, con vacios que deben lle-
narse en el futuro.

Con tal fin se utilizard como fuente primaria una base de datos' conformado por
231 personas, quienes en algun momento han ocupado el cargo de jefe de mision
diplomatica de Costa Rica (embajadores, ministros plenipotenciarios, ministros
residentes y encargados de negocios), desde inicios 1821 hasta el 2004. La base de
datos recopila las fechas de nacimiento y muerte; el sexo, la profesion, la ocupa-
cion principal (que no necesariamente se encuentra vinculada con el anterior), la
filiacion politica, los afios servidos como diplomatico, la edad en que fue nombra-
do por primera vez en el primer puesto diplomatico, ademas, abarca un segundo
y tercer puesto diplomatico. Asimismo, la base contiene tres puestos publicos de
eleccion popular o politica que hayan ocupado los jefes de mision.

La base fue elaborada a partir de tres fuentes fundamentales. La primera fuen-
te ha sido la recopilacion de acuerdos que se conservan en la Biblioteca Ledn
Fernandez Bonilla del Instituto del Servicio Exterior Manuel Maria de Peralta,
que se encuentran agrupados en una base de datos inédita. La segunda fuente uti-
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lizada es el fondo de expedientes de personal del Archivo Central del Ministerio
de Relaciones Exteriores y Culto. La tercera fuente utilizada fue el archivo de
expedientes personales de la Direccion General del Servicio, del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, que conserva los expedientes de los funcionarios
del servicio exterior de los ultimos veinte afios. Ademas se utilizaron algunas obras
dedicadas a la recoleccion de bosquejos biograficos, entre ellos el Diccionario
cronologico y genealdgico del Poder Ejecutivo en Costa Rica?, de Udo Grub; el
Diccionario biografico de Costa Rica, de Malavassi Vargas y Gutiérrez’; y el Poder
Legislativo en Costa Rica, de Rafael Obregon Loria®.

Con el proposito de responder a las preguntas planteadas los datos recolecta-
dos seran sometidos a un andlisis estadistico descriptivo contextualizado, el cual
permitira encontrar grandes patrones de la conformacion del servicio exterior.
Igualmente, se analizaran las relaciones numéricas entre diversas variables esta-
blecidas en la base de datos de los jefes de mision, entre ellos la ocupacion, la
afiliacion politica y cargos ocupados por los integrantes de la base.

El trabajo se encuentra estructurado en tres acapites, en el primer acapite se
realiza un analisis de estado de la cuestion de los estudios sobre el tema y se plan-
tean algunos elementos tedricos que sirven para analizar las fuentes utilizadas;
en el segundo se analiza las transformaciones que sufre el servicio exterior y las
causas que provocan que se convierta en un sistema clientelar, finalmente, en el
tercer apartado se estudian las causas que produjeron la consolidacion del sistema
durante la segunda mitad del siglo XX.

2.- Historia olvidada y algunos apuntes tedricos

A diferencia de otros ambitos, el contexto internacional (relaciones interna

cionales y diplomaticas) ha sido un campo poco estudiado por la historiografia
costarricense. Si bien existe una produccion de publicaciones elaboradas por diver-
sos autores, estos han dirigido su interés a materias o periodos especificos, donde
los asuntos limitrofes y los litigios internacionales han sido los asuntos predomi-
nantes. Puede sefialarse que estos esfuerzos han sido parcos en realizar un analisis
critico y directo sobre aquellos grupos que ocuparon los cargos en el servicio exte-
rior, componente que en algunos casos ha sido mencionado tangencialmente.

El primer acercamiento directo al estudio del servicio exterior dentro de la his-
toriografia costarricense fue realizado por Hernan Peralta, mediante el texto “La
diplomacia en Costa Rica™, este recapitula una serie de eventos fundamentales de
la historia de la politica exterior costarricense. Asi, el texto se ubica dentro de una
historiografia tradicional, la cual privilegia la narracion de hechos y personajes.
Con criterios metodologicos similares, Saenz Biolley, Woodbridge Gonzalez y
Saenz Carbonell, funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores, realizaron
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un trabajo denominado Los cancilleres de Costa Rica®. La publicacion esta com-
puesta por una sinopsis del desarrollo institucional del Ministerio de Relaciones
Exteriores, acompafiado por un bosquejo biografico de las personas que han ocu-
pado el cargo de ministro de Relaciones Exteriores.

A partir de 1989, con el articulo denominado La profesionalizacion de la diplo-
macia costarricense, ;sueiio imposible?’, empieza a perfilarse el estudio de la his-
toria diplomatica de Costa Rica de una forma mas ordenada. En este primer estudio
el autor se plantea como objetivo demostrar el caracter de compromiso o “premio”
politico que distingui6 al nombramiento de los funcionarios diplomaticos costarri-
censes, asi como las consecuencias perniciosas de esta practica, conclusiones que
tienen su fundamento en la experiencia de Sdenz Carbonell como funcionario de
carrera de la Cancilleria costarricense. Sdenz destaca como componentes elemen-
tales para comprender el sistema clientelar en el servicio exterior (a) la conclusion
de los conflictos de limites, lo que redujo la urgencia y necesidad de un diplomacia
permanente y (b) la tendencia costarricense de aislamiento y desinterés respecto
del contexto internacional (por ejemplo, la salida de la Sociedad de las Naciones,
la poca importancia brindada al sistema centroamericano y la escasez de recursos
dedicados a la actividad diplomatica). Tales componentes provocaban que — de
acuerdo con este autor-, al igual que la mayor parte de la resto de la burocracia
costarricense hasta 1948, al inicio de cada periodo presidencial los funcionarios
diplomaticos eran nombrados y despedidos segin su afiliacion partidista®.

Posteriormente, Saenz escribi6d Historia Diplomdtica de Costa Rica, tomo 1°'y
tomo I1'°. En esta extensa obra, una sintesis sobre los hechos de mayor importancia
en la historia diplomatica del pais. En este orden de ideas, los dos tomos publicados
(el tercero se encuentra en elaboracion) del libro bajo examen, que comprenden
el periodo 1821-1960, se distinguen por su caracter narrativo de hechos, detalles
y situaciones, ordenados de acuerdo con administraciones de gobierno. Esta obra
resulta valiosa para iniciar un estudio mas profundo del servicio exterior, dado
que Saenz agrega capitulo a capitulo una breve descripcion del estado del servicio
exterior, esta referencia abarca aspectos legales relacionados con la organizacion
de la Cancilleria y del cuerpo diplomatico costarricense.

Finalmente, contamos para esta evaluacion con un texto de reciente publicacion
denominado Diccionario biogrdfico de la diplomacia costarricense'!, producido
por el Instituto Manuel Maria de Peralta, este estudio recabd los datos biograficos
basicos de mas de 700 personas que han ocupado diversos cargos en el servicio
exterior costarricense, durante el periodo comprendido entre 1821 y 2005.

Un balance general de estas obras nos conduce a la conclusion de que el tema
propuesto ha sido revisado de forma preliminar, existe una necesidad de incluir
algunos referentes teoricos, lo que permitiria iniciar un estudio mas profundo del
tema. Igualmente, empleo de instrumentos metodoldgicos como la prosopografia
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y el estudio de redes sociales permitirian aprovechar la amplitud de las fuentes.
En tal sentido, una vision distinta del problema podria llevarnos a un analisis mas
enriquecedor de la informacion y, por consiguiente, brindaria un mayor conoci-
miento del comportamiento del sistema politico en Costa Rica.

Desde la perspectiva que defiende esta investigacion, el andlisis historiografico
del servicio exterior costarricense debe emplear las herramientas tedricas sumi-
nistrados por el concepto de clientelismo. Este surge en la sociologia anglosajona
del siglo XX y se encontraba relacionada con las reflexiones sobre la estabilidad
y el cambio social, que se fundamenta en el intercambio incluso en relaciones de
subordinacion extrema. Los estudios que se derivaron de estas reflexiones iniciales
transitaron por dos visiones extremas, la primera partia de la sociologia preocupa-
da por explicar el concepto desde un punto de vista general, la segunda orientada
por la ciencia politica, que ha intentado analizar los efectos del clientelismo en el
sistema politico!?.

Para los propositos de este analisis hemos tomado como referente las aplicacio-
nes del concepto dentro de la ciencia politica, en la cual se intenta explicar el rol
fundamental que tiene el concepto para el comportamiento politico y las relaciones
de los ciudadanos con las instituciones.'® Inicialmente, el concepto fue utilizado
con el propdsito de diferenciar a los sistemas politicos de cardcter moderno de
otros que se encuentran en transicion o fueron catalogados como sistemas pre-
modernos, no obstante, actualmente gran parte de los estudios reconoce que feno-
meno se presenta en diferentes contextos, tanto en sociedades ligadas a procesos
de modernizacion, como aquellas que no han terminado este proceso'#. Incluso, las
tendencias mas modernas reconocen a este fendémeno como un “rasgo permanente”
de todo sistema politico'>.

En tal sentido, entendemos al clientelismo politico como un conjunto de rela-
ciones de dependencia dentro de un sistema politico entre dos o mas sujetos o gru-
pos sociales, que se produce y reproduce por el intercambio de lealtades y favores
de diversa indole entre estos. Este acuerdo tiene como objeto la distribucion y
conservacion del poder dentro del sistema, por lo que los intercambios abarcan una
significativa gama de posibilidades. Estas relaciones se caracterizan por su asime-
tria y desigualdad relativa, pues de acuerdo con el contexto algunas partes ejercen
mayor poder que otras, sin embargo, la relacion se caracteriza por la reciprocidad
que precisamente las sostiene!®.

Las estructuras clientelares pueden coincidir o no con las estructuras juridicas
vigentes en un grupo social, incluso puede oponerse a estas, motivo por el cual
resulta de sumo interés analizar esta tension y los discursos que estas producen.
Empero, debe resaltarse que dentro de las relaciones clientelares existen discursos
de legitimacion que justifican a los sujetos inmersos en las instituciones informales

su presencia dentro de este escenario!’.
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Un elemento fundamental del fendmeno concepto se encuentra en la capacidad
de las relaciones entre patrones y clientes para construir estructuras sociales, en tal
sentido la fortaleza o debilidad del sistema puede percibirse en la capacidad para
conservar y adaptar la estructura a los cambios sociales'®. Al llevar este esquema
al proceso de masificacion de la actividad politica, con el surgimiento del sufragio
universal, las dimensiones del sistema se modifican y surge como componente
fundamental el partido politico, que termina por transformarse en una maquinaria
burocratica, en suma una red clientelar, que dirige gran cantidad de su organizacion
a la gestion de las contiendas electorales!®.

El proceso electoral, en este sentido, se convierte en el momento clave del
sistema clientelar, pues ese en ese momento en el cual se renuevan las lealtades
que construyen la estructura, mediante la creacion de expectativas y la generacion
de posibilidades para el pago de favores; asi como, por el surgimiento de nuevas
relaciones clientelares. Este proceso se desarrolla dentro de una contradiccion
entre los sistemas juridico-normativos y los sistemas pragmaticos?’, por lo que
la investigacion de este tema debe dirigirse a hacer visibles instituciones sociales
que encuentran ocultas entre mamparas legales. Precisamente, el objetivo de este
trabajo es comprender, desde lineas tedricas, la relacion entre clientelismo, partidos
politicos y servicio exterior en el caso costarricense.

3.- La conformacion del sistema. Partidos politicos y el servicio exterior cos-
tarricense (1940-1950)

A lo largo del siglo XIX y durante las primeras décadas del siglo XX, el
manejo de las relaciones exteriores de Costa Rica se concentrdé en mantener un
pequeio grupo de funcionarios diplomaticos, al que se unia una inmensa cantidad
de funcionarios consulares honorarios. A su vez, dentro de ese pequeflo grupo
de funcionarios diplomaticos contaba con pocos funcionarios remunerados, que
se ampliaban y reducian segun las vicisitudes del presupuesto nacional. Asi por
ejemplo, en 1903, con el proposito de equilibrar el gasto publico se decidid cerrar
toda la representacion diplomatica en el exterior, unicamente se conservo la mision
diplomatica en Europa, dado que esta siguié operando de forma honoraria®!.

Asimismo, durante ese periodo, la operacion de las misiones diplomaticas se
caracterizd por su caracter unipersonal, dado que por lo general se nombraba un
jefe de mision tnicamente, solo excepcionalmente se nombraba personal auxiliar.
Estas paginas tienen como propdsito analizar cuando y como se produjo la trans-
formacion de este un servicio exterior reducido a un servicio exterior de mayor
tamafio, que termind por caracterizarse por relaciones clientelares.
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CUADRO N°1. LISTADO DE JEFES DE MISION DIPLOMATICA DE COSTA RICA NOMBRADOS DURANTE EL
PERIODO 1887-1936

Nombre del funcionario Aifios de nombramiento  Afios de cese Mision diplomatica  Duracién de los
nombramientos

Calvo Mora Joaquin Bernardo 1898/1910 1908/1914 EEUU 10/2
Anderson Morta Luis 1908 1910 EEUU 2
Brenes Mesén Roberto 1914 1915 EEUU 1
Castro Quesada Manuel 1915/1928 1917/1931 EEUU 2/3
Béeche Argiiello Octavio 1920 1922 EEUU 2
Oreamuno Flores José 1922 1928 EEUU 7
Gonzalez Zeledén Manuel 1934 1936 EEUU 2
Castro Béeche Ricardo 1936 1940 EEUU 4
Fonseca Zuifiiga Enrique 1929 1945 Panama y Nicaragua22 22
Acosta Garcia Julio 1912 1915 El Salvador 3
Guirola Duke Rafael 1916 1917 El Salvador 1
Matamoros Loria Jorge 1936 1967 El Salvador 31
Orozco Castro Carlos 1935 1936 Guatemala 1
Yglesias Tinoco Fernando 1925 1932 Guatemala 7
Peralta Alfaro Manuel Maria 1887 1930 Francia,Espafa,Santa Sede, Bélgica 43
Montealegre Gallegos Rafael 1907 1915 Ttalia 8

Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos de “Jefes de Mision de Costa Rica”. Carlos Humberto Cascante Segura,
San José, Costa Rica, 2008. Ver nota 1.

Al observar con detenimiento los jefes de mision durante el periodo compren-
dido entre 1887 y 1936, que se muestra en el cuadro N°1, puede apreciarse como
la representacion de Costa Rica en el exterior se concentraba permanentemente
en una mision en Europa, que abarcaba una considerable cantidad de paises, la
mision en los Estados Unidos, El Salvador y Panama. Con menor continuidad en
su funcionamiento se encontraban las misiones en Guatemala, Italia y Nicaragua.
Asimismo, puede notarse la existencia de dos patrones en los jefes de mision,
ambos guardan en comun el origen de los funcionarios designados, quienes provie-
nen de alguna u otra forma de las élites politicas tradicionales, sea por parentesco,
vinculos ideoldgicos o econdomicos, no obstante, cada patron refleja una notoria
diferencia sobre la concepcidn que se le atribuye al servicio exterior.

El primer perfil resulta propio de la practica seguida por la elite politica desde
el siglo XIX y puede apreciarse en las misiones en Europa, El Salvador y Panama,
donde la representacion se encuentra a cargo de un funcionario que permanecia
durante largos periodos en un cargo, por lo general vinculado mas al pais donde
gjercia su cargo, en el cual tenia su residencia, y que ejercia su cargo con inde-
pendencia de los cambios del gobierno, producidos ya sea por los movimientos
electorales o por las rupturas en el orden institucional.

Por otro lado, el segundo patrén que comienza a observarse en claramente en
el caso de la mision en los Estados Unidos, estd compuesto por nombramientos
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que se encuentran correlacionados con las coyunturas politicas que se produzcan
dentro de la élite. Por consiguiente, la diferencias en el perfil nos indica un cambio
en la vision que se conservaba del servicio exterior, cuyos cargos comienzan a per-
cibirse como puestos que se encuentran ligados con las necesidades que tenga el
grupo gobernante y pueden emplearse para solucionar esos requerimientos.

CUADRO N°2. NUMERO DE MISIONES DIPLOMATICAS Y DE COSTA RICA (1932-1990)

Aiio 1932 1936 1940 1944 1948 1953 1958 1962 1966 1970 1974 1978 1982 1986 1990

Misiones
diplomaticas
permanentes 4 5 6 8 12 19 25 26 31 32 36 39 43 45 49

Fuente: elaboracion propia a partir de base de datos “Jefes de mision de Costa Rica (1821-2004)”, Op. Cit.

Por otro lado, como muestra el cuadro N°2, a partir de la década de los cuarenta
se produce un aumento sistematico de las representaciones diplomaticas de Costa
Rica, que experimenta un considerable crecimiento en el periodo comprendido
entre 1940 a 1970, cuando el numero de misiones se cuadruplica. Posteriormente,
entre 1970 y 1990 la intensidad del crecimiento se reduce, pese a que el nimero
resulta considerable. La apertura de misiones trajo consigo el aumento del perso-
nal remunerado que integraba estas misiones. En este sentido, el cuadro N°3 nos
muestra con mayor claridad el crecimiento de la composicion del servicio exterior
a lo largo de un periodo de 36 afios, como puede notarse, en concordancia con el
cuadro anterior, los cambios mas profundos en la composicion del servicio exte-
rior se inician en la década de los cuarenta. A partir de esos afios se produce una
duplicacion del numero de funcionarios con cargos diplomaticos remunerados en
el servicio exterior.

CUADRO N°3. NUMERO DE LOS FUNCIONARIOS DIPLOMATICOS Y CONSULARES (REMUNERADOS) DE
COSTA RICA (1912-1948)

Ao 1912 1928 1932 1940 1944 1948
Funcionarios diplomaticos 8 7 9 13 30 36
Funcionarios Remunerados 2 2 3 - - 32

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion recopilada por SAENZ CARBONELL, Jorge, Historia Diplomética de
Costa Rica, 1998, Editorial Juricentro, San José, Costa Rica.

Como puede apreciarse en los datos expuestos, en la década de los cuarenta
se produce una ruptura con el patrén que hasta ese momento habia caracterizado
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al servicio exterior costarricense, con un aumento considerable de los puestos
remunerados en el Servicio Exterior. Este crecimiento se encontraba en primera
instancia impulsado por el peso del sistema internacional que surge con posteriori-
dad a la Segunda Guerra Mundial. En tal sentido, durante las décadas de los cua-
renta y cincuenta, la creacion de la Organizacion de los Estados Americanos y la
Organizacion de las Naciones Unidas, asi como los condicionamientos del sistema
de Guerra Fria y el surgimiento de la cooperacion internacional para el desarrollo
fueron acompafiados por la apertura de misiones diplomaticas y, por ende, de la
creacion de puestos remunerados para ocupar estas. Asimismo, en la década de los
setenta, con una agresiva politica de apertura de relaciones diplomaticas con los
paises del bloque soviético se produjo una nueva apertura de misiones diplomati-
cas. Sobre este cambio en la concepcion de la politica exterior, Gonzalo Facio, una
de las figuras mas influyentes de la segunda mitad del siglo XX en este campo,
indicaba en 1977:

“Con el triunfo del movimiento de Liberacion Nacional, Costa Rica comenzd a tener
conciencia de que podia intervenir positivamente en los asuntos internacionales. Sin des-
conocer las limitaciones que nos impone nuestra pequefiez, timidamente, al principio, y
mas agresivamente, después, comenzamos a hacer sentir el peso moral de una democracia
politica reconocida universalmente.”??

No obstante, esta necesidad de ampliar el Servicio Exterior, ante la existencia
de ciertos lineamientos de politica exterior impuestas por el contexto internacio-
nal, coexistia con las necesidades de la politica electoral interna. De esta forma,
el desarrollo de una politica exterior diversificada no sigui6é una estructuracion de
un servicio exterior profesionalizado. Asi el nombramiento de los jefes de mision
permanecié como un nombramiento de confianza, mientras que los otros puestos
del servicio exterior se otorgaban sin apego alguno a los lineamientos legales exis-
tentes. Asi, pocos meses después de publicado el texto anteriormente transcrito, el
propio Facio reconocia en una entrevista en 1978 que:

“Me siento satisfecho de haber dirigido y estructurado una nueva politica internacional,
pero no he logrado estructurar un cuerpo diplomatico adecuado, por razones de presupues-
to y de falta de educacion en materia de relaciones exteriores. [...] Como consecuencia de
la falta de educacion en politica internacional, por otra parte, los puestos diplomaticos se
consideran muchas veces premios politicos. A mi me ha dado una gran célera y muchas
veces me he sentido frustrado, porque en este aspecto los diputados se imponen. Si yo
tratara de parar esto, la consecuencia seria una rebaja en el presupuesto. Ademas, los pre-
sidentes con que he trabajado no me han acuerpado categéricamente.

El actual presupuesto, por ejemplo, se han creado no menos de 40 cargos mas, que no
he llenado, ya que la mayoria de los puestos que se abren tienen nombre y apellido. Los
mismos diputados son lo que ven, y para resolverle el problema a cualquiera, porque es un
inatil, lo nombran embajador.”?
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Desde esta perspectiva, a diferencia de una gran parte del empleo publico, que
termind por establecer una carrera administrativa a la cual se accedia mediante
el cumplimiento de requisitos de acceso y la celebracion de concursos publicos,
la creacion continua de puestos remunerados en el servicio exterior siguid otras
necesidades. Este panorama demuestra una interesante convivencia de intereses,
en la cual resultaba factible la existencia de una politica exterior que, con mayor o
menor ¢éxito, se estructuraba en las altas esferas politicas; mientras que al mismo
tiempo las estructuras del empleo publico ligadas al Servicio Exterior se reservan
en una gran mayoria a las necesidades del sistema clientelar de los partidos poli-
ticos, lo que abria un campo de negociacion y conflicto entre las elites politicas
costarricenses.

Este proceso se encontraba vinculado, al menos a modo de hipodtesis, a las
transformaciones que experimentaba el sistema politico costarricense y la inclusion
de los puestos publicos del servicio exterior dentro del fendémeno denominado por
Molina como “politizacion del empleo plblico”?*. Precisamente en los primeros
afios de los 40, en el Ideario Nacional, una obra de Editorial Surco basado en una
encuesta a un buen niumero de figuras publicas de la €poca, se analizaba agriamente
este proceso con los siguientes comentarios:

La desorganizacion de nuestros servicios publicos conectados con las relaciones exteriores
del pais se ha hecho proverbial, al extremo que casi no resulta paraddjico decir que cons-
tituye la desorganizacion mejor organizada de nuestro régimen administrativo con todo
que eso ya es mucho decir. No tenemos en esos importantes servicios personal técnico
preparado para el debido desempefio de sus delicadas funciones, ni para asesorar adecua-
damente a los politicos que llegan a desempefiar la respectiva Secretaria de Estado, ni para
desenvolverse con eficiencia y tacto en las pocas misiones diplomaticas que tenemos en el
exterior, todo es fruto de la improvisacion, el compadrazgo y la politiqueria que dominan
por entero el mecanismo de nuestra administracién publica.?’

Desde esta perspectiva, /cual es la relacion existente entre esta modificacion
del Servicio Exterior y el sistema de partidos politicos que se consolidaba en el
pais? Uno de los cambios fundamentales del sistema politico costarricense durante
el siglo XX fue la institucionalizacion de los partidos politicos como maquinarias
electorales. Este proceso, de acuerdo con Molina y Lehoucq, se perfil6 en distintos
niveles y transformé el modelo heredado del siglo XIX, especialmente a partir de
la década de los treinta con la configuracion del Partido Republicano Nacional y
su éxito en las elecciones de 1932, 1936 y 1940%°. Posteriormente, este modelo de
partido dominante se consolidaria en la segunda mitad del siglo XX con la conso-
lidacion del partido Liberacion Nacional?’.

Una de las consecuencias mas significativas de la consolidacion de estas agru-
paciones fue el recrudecimiento de la lucha electoral y la necesidad de aumentar la
cantidad de puestos publicos que debian ser empleados por los miembros del par-
tido?®. En otros términos, la consolidacion paulatina de un sistema clientelar debia
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nutrirse de los puestos publicos disponibles dentro de las instituciones del Estado,
los cuales debian ser entregados como moneda de cambio por la posicion y funcio-
nes realizadas durante las coyunturas electorales. Este fenomeno result6 especial-
mente notorio en la década de los cuarenta, de acuerdo con los datos expuestos por
Carlos José Gutiérrez, retomados por Molina al estudiar esa etapa®”.

No cabe duda, que la funcién diplomatica brindaba una serie de beneficios
politicos y econdomicos para quienes accedieran a dichos puestos, quienes ademas
del salario que recibirian podian acceder a una serie de ventajas en el pais donde
residirian, entre ellos exenciones de impuestos, inmunidades juridicas, acceso a
circulos de negocios, asi como un alto nivel prestigio social. Por lo que no resulta
extrafio que estos puestos ingresaran al fendmeno de politizacion del empleo publi-
co, dado que ocupar estos cargos constituiria un premio agradable para algunos
de las personas ligadas a la agrupacion politica ganadora. En un primer momento
los espacios estuvieron reservados a pocos partidarios, con el paso del tiempo el
crecimiento del nimero de puestos permitié el acceso de una mayor cantidad de
clientes de diversos niveles, no obstante, como se indicé lineas atras, este trabajo
utiliza como fuente unicamente a los jefes de mision.

Las criticas a la utilizacion de los puestos del servicio exterior como “premios
politicos” fueron tempranas, lo cual se reflejo en la promulgacion de la ley de la
Carrera Consular de 4 de enero de 1946, que establecia una serie de requisitos para
ocupar cargos consulares. Ademas de establecia una carrera consular, mediante la
organizacion del escalafon del servicio, el status de los funcionarios ad honorem,
el sistema de nombramientos y ascensos y los diversos recursos asignados a los
funcionarios consulares por concepto de salarios y gastos®’. En diciembre de 1947,
el gobierno declaré a doce funcionarios consulares de considerable antigiiedad
incorporados a la carrera’!. No obstante, los cargos exclusivamente diplomaticos
continuaron regidos por el sistema de libre nombramiento y remocion.

Esta tendencia no sufrié cambios tras la guerra civil del 48. La Junta Fundadora
no tomod ninguna medida especifica para detener el sistema de otorgamiento de
puestos diplomaticos que se empleo durante la década de los cuarenta, de forma
que realiz6 despidos y nombramientos de personal de acuerdo con sus necesida-
des. La unica novedad que introdujo fue la de disponer, en el mismo mes de mayo
de 1948, que los jefes de mision diplomatica serian nombrados en Consejo de
Gobierno, es decir por la Junta en pleno. De tal manera, el Gobierno de la Junta se
limit6 a aceptar las renuncias de los agentes diplomaticos ligado con las adminis-
traciones de Calderdn y de Picado, asi como a nombrar en su lugar a miembros del
nuevo régimen®?. En cuanto a las disposiciones relativas a la carrera consular, la
Junta decididé no seguir las disposiciones normativas existentes y desde el mismo
mes de mayo de 1948 se efectuaron nombramientos consulares sin sujecion a pro-
cedimiento o requisito alguno. Ademas, en junio de ese afio se aceptaron las renun-
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cias de cinco de los doce funcionarios de carrera (los consules generales en Boston,
Los Angeles, México, Nicaragua y Oranjestad, y en julio se nombrd un nuevo
funcionario para sustituir al consul en David, sin consideracion a su pertenencia a
la carrera’®. Este comportamiento demuestra la intenciéon de mantener el control
politico sobre estos puestos, algunos de los cuales no resultaban estratégicos para
las intenciones politicas de la fuerza ganadora en el conflicto.

4.- La consolidacion del sistema. Exito partidista y servicio exterior. (1950-
1990)

Como se plante6 anteriormente, a diferencia de otras areas del empleo publico,
el advenimiento de nuevas fuerzas politicas en Costa Rica no modificé el sistema
clientelar que se gestd durante los afios cuarenta en el servicio exterior. Asi por
ejemplo en la Memoria a la Asamblea Legislativa de 1967 se indicaba que se
habia procedido “... a la renovacion de la mayoria de los embajadores, consules
remunerados. Esta renovacion es periodica y tradicionalmente se ha hecho al ini-
ciarse el periodo presidencial.”** Por el contrario, la consolidacion de los partidos
politicos transformo al servicio exterior costarricense y, con el paso del tiempo, la
distribucion de los puestos en el servicio exterior se torné en uno de los compo-
nentes del sistema bipartidista que se desarrolld en la segunda mitad del siglo XX,
a tal punto que, sin importar la coyuntura internacional, el sistema se mantuvo, asi
en medio del conflicto centroamericano, en 1986, Carlos José Gutiérrez, en ese
momento Ministro de Relaciones Exteriores y Culto, sefalaba:

“Es indudable que la politica exterior de Costa Rica tiene hoy una condicion vital, deter-
minante para la existencia misma del Estado costarricense. Por ello no podemos conti-
nuar pensando en mantener la Cancilleria en un nivel equivalente al de cualquier oficina
administrativa, ni seguir considerando al servicio exterior como un medio de satisfacer
compromisos politicos. El pais requiere con urgencia la conformacion de un Ministerio
de Relaciones Exteriores asi como un cuerpo diplomatico debidamente seleccionado y
remunerado, académicamente capacitado y apto para contribuir de modo efectivo a ser
complemento de las tareas de la Cancilleria”3

En este apartado se analizaran los componentes que produjeron la consolida-
cion de estas estructuras. En primer término se analizara la relacion entre el sistema
y la institucionalizacion de las maquinarias electorales, en segundo lugar se estu-
diaran los ligdmenes de los individuos con esa estructura.

Con posterioridad a la ruptura constitucional del 48 se consolida un sistema
politico estable, basado en un bipartidismo fruto de las tendencias en pugna dentro
de esa coyuntura®®, con un partido creado inmediatamente después del gobierno de
la Junta Fundadora, partido Liberacion Nacional, y un movimiento de oposicion
fragmentado en el que existian una serie de grupos que en algunos momentos con-
seguian mantener alianzas temporales ligadas al proceso electoral (Partido Unidad

30 Dialogos, Revista Electronica de Historia, ISSN: 1409-469X , Vol. 10 N° 1, febrero-agosto 2009. / pp. 16-43



Nacional, Partido Unificacion Nacional y Partido Unidad). Estas fuerzas finalmen-
te se integraron como agrupacion permanente en la década de los ochenta, con la
creacion del Partido Unidad Social Cristiana.

La répida configuracion del PLN le permitio establecerse como la fuerza
politico-electoral dominante en el pais a partir de la década de los cincuenta, de tal
manera, obtuvo el triunfo politico en seis de las diez elecciones realizadas entre
1953 y 1990. En estas contiendas el PLN obtuvo un porcentaje mayor al 30% del
padron electoral en ocho elecciones, super6 el 35% en siete contiendas y el 40%
en cuatro. Asimismo, solo en una de sus cuatro derrotas, la de 1978, el PLN fue
superado por més de un 4% de los votos del padrén®’. Adicionalmente, esta agru-
pacion alcanzé la mayoria de representantes en la Asamblea Legislativa en ocho
de las diez elecciones (la tnica excepcion se produjo en 1978)8, lo que garantizd
su capacidad de influir u obstruir en cualquier decision de importancia. ;Cudles
son los vinculos entre este éxito electoral y el nombramiento de funcionarios en el
servicio exterior?

En este contexto de hegemonia partidista, el sistema clientelar del servicio
exterior se consolido en tanto genero dividendos para las €lites partidarias, pues les
permitia conservar dominio de elementos fundamentales para las contiendas elec-
torales, cuyo triunfo garantizaba el control del poder politico. En tal sentido, ccon
la informacion recabada puede determinarse que existieron una serie de cuadros
politicos, tanto de alta dirigencia como financiamiento en los partidos politicos
costarricenses que fueron recompensados con cargos de jefes de mision en el servi-
cio exterior. Por ende, la reparticion de cargos que se producia después del triunfo
electoral contribuia al reforzamiento de los cuadros, que a su vez robustecia una
relacion simbiotica, que posteriormente permitiria nuevos triunfos electorales. En
este juego de poder, el partido que obtuviese el triunfo tendria mayor facilidad para
conservar sus cuadros, por lo que el claro dominador de este sistema fue el partido
Liberacion Nacional (PLN), sin que esto implique que las fuerzas de oposicion no
siguieran el mismo patrén, pero con menor €xito.

El éxito electoral del PLN fue seguido por el crecimiento de misiones diplo-
matica como pudo observarse en el cuadro N°2. De esta forma, en el periodo
1953-1958 se abrieron cinco misiones, en la administracion 1958-1962 se abrid
unicamente una nueva mision. Durante la década de los setenta, donde se produ-
cen dos gobiernos consecutivos del PLN, se aumenta en ocho misiones y en los
ochenta, durante los periodos consecutivos del PLN, se crean seis mas. Sin que
dentro de este conteo se incluyan aquellas oficinas consulares independientes de
las misiones diplomaticas.
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CUADRO N°4. NUMERO DE JEFES DE MISION DE COSTA RICA, SEGUN SU
AFILIACION POLITICA (1930-1990).

Partido politico Jefes de mision Porcentaje del total
Liberacion Nacional 112 59.6

Unidad Social Cristiana 35 18.6

Unidad 22 11.7

Union Nacional 10 53
Unificacion Nacional 9 4.8
Republicano Nacional 8 43

Total 196

Fuente: elaboracion propia a partir de base de datos de los “Jefes de mision de Costa
Rica”. Op. Cit.

Es asi como la reparticion de los puestos en el servicio exterior funciond como
espacio de negociacion (moneda de cambio, premio o consuelos) utilizados por
la elite del partido Liberacion Nacional para mantener su posicion hegemodnica
dentro del escenario electoral. Asi, de la muestra de 196 personas (de la cuales
tenemos datos que demuestras su afiliacion politica) que ocuparon un cargo de
jefe de mision en el periodo 1930-1990, el partido Liberacion Nacional nombré a
un 59,6 de los embajadores en ese periodo, mientras que las distintas formaciones
politicas contrarias a Liberacion Nacional nombraron un 40.4% (ver cuadro N°4).
Estas cantidades no solo reflejan la superioridad electoral del PLN, sino que expli-
can como pudo conseguirse tal supremacia en el campo electoral a lo largo de la
segunda mitad del siglo XX.

CUADRO N°5. OCUPACION PRINCIPAL DE
LOS JEFES DE MISION DIPLOMATICA DE
COSTA RICA (1930-1990)

Ocupacion Cantidad
Politico 38
Empresario 36
Médico 23
Profesor 20
Abogado 17
Periodista 6
Cafetalero 4
Juez 2
Agente de seguros 1
Diplomatico 1

Fuente: elaboracion propia a partir de base de
datos “Jefes de mision de Costa Rica”, Op.cit. Se
pudo obtener la ocupacion principal de 148 de los
jefes de mision del periodo, de un total de 196.
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Segun se desprende del cuadro N°5, puede notarse que tnicamente en un caso
existe un embajador que tuviese como dedicacion exclusiva la diplomacia, lo que
demuestra la inexistencia de un carrera diplomatica, mientras que el 50% de los
puestos estuvo reservado para personas que se encontraban vinculadas a la activi-
dad politica (17 de los cuales tenian como profesion el Derecho) y las actividades
empresariales. Mas atras se encuentran médicos, profesores y abogados. Por consi-
guiente, el éxito politico del PLN no solamente se encontraba fundado en el triunfo
militar del 48 y la represion politica de los cincuenta, también —posiblemente de
mayor importancia- fue acompanado por la articulacion, reproduccion y conserva-
cion de una serie de cuadros de dirigencia y financiamiento, mediante la inclusion
de un grupo considerable de estos cuadros en el servicio exterior. Por consiguiente,
el manejo de estos espacios de negociacion (botin politico) fueron mejor controla-
dos por la elite del Partido Liberacion Nacional, lo que le permitid consolidar su
maquinaria electoral y mantener la reproduccion del sistema con sucesivos triunfos
electorales, los cuales a su vez se encontraban basados en la estabilidad de cuadros
que aseguraban la gestion politica y la solvencia financiera de cada campana.

CUADRO N°6. NUMERO DE JEFES DE MISION QUE OCUPARON CARGOS DIPLOMATICOS CON POSTERIO-
RIDAD A SU PRIMER NOMBRAMIENTO (1930-1990)

Partido politico Primer puesto diplomatico Segundo puesto diplomatico Tercer puesto diplomatico
Liberacion Nacional 112 49 20

Unidad Social Cristiana 35 0 0

Unidad 22 6 1

Union Nacional 10 2 2

Unificacion Nacional 9 1 0
Republicano Nacional 8 1 0

Total 196 57 23

Fuente: elaboracion propia a partir de base de datos “Jefes de mision de Costa Rica”, Op. Cit.

La constancia de estas estructuras de dirigencia y financiamiento quedan
demostradas con los porcentajes de repeticion en los puestos diplomaticos.
En tal sentido, de los 112 embajadores nombrados en las administraciones,
49 volvieron a ocupar un puesto similar posteriormente, alrededor de un 43%.
Ademas, de esos 112, 20 ocuparon por tercera vez un cargo de este caracter un
18%. De igual forma, del grupo de jefes de mision ligados al PLN, 41 ocuparon
un cargo publico de eleccion popular (diputado, municipe, etc.) o presidencial
(ministro, gerente de institucion autdbnoma, etc.), de esos un 65% volvieron a
ocupar un cargo de este tipo. Estas repeticiones reflejan un proceso de consoli-
dacioén de clientelas de alto nivel, que permitieron la continuacion del sistema.
Por el contrario, la oposicion al PLN no pudo conformar cuadros tan solidos
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de dirigencia y financiamiento, dado que de 84 personas que ocuparon cargos
diplomaticos, solo 17 repitieron en ese tipo de puestos, apenas un 20%.

CUADRO 7. COMPARACION DE LOS ANOS SERVIDOS EN CARGOS DIPLOMATICOS CON LA FILIACION
POLITICA DE LOS JEFES DE MISION DIPLOMATICA DE COSTA RICA (1930-1990)

Atfios en el servicio exterior

Partido 1 2 3 4 5 6 7 8 9 100 11 13 22
Liberacion Nacional 11 17 24 26 11 6 6 3 2 1 3 2 0
Unidad 4 6 3 6 1 0 0 2 0 0 0o 0 0
Unién Nacional 1 4 1 1 0 1 0 0 0 0 0o 0 1
Unificacion Nacional 2 3 2 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Unidad Social Cristiana 0 3 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Republicano Nacional 1 2 3 1 0 1 0 0 0 0 0o 0 0
Total 18 33 30 36 12 8 6 5 2 1 3 2 1

Fuente: elaboracion propia a partir de base de datos “Jefes de mision de Costa Rica”, Op. Cit.

Los datos del Cuadro N° 7 permiten conocer la escasa continuidad y perma-
nencia en el servicio diplomatico y, por ende, la inexistencia de una carrera diplo-
matica. Este patron también puede percibirse en el numero de afios que sirvieron
los sujetos estudiados en puestos diplomaticos. En términos generales, este tipo de
cargos se caracterizd por la corta permanencia de las personas elegidas, inicamente
54 de las 157 (34,3%) personas de quienes tenemos este dato superaron los cuatro
afos de servicio en el periodo estudiado y un total de 51 sirvieron un afio o0 menos
en el cargo. No obstante, como se expone en el cuadro N° 7, si bien en muchos
casos la permanencia en puestos diplomaticos fue efimera, los jefes de mision liga-
dos al PLN ocuparon durante mas tiempo este tipo de cargos. Asi de un total de 112
jefes de mision 60 ocuparon este tipo de cargos por 4 afios o mas, en periodos no
consecutivos. La continuidad refleja la lealtad a las estructuras del partido, lo que
venia a asegurar el éxito electoral, que a su vez conservaba al sistema clientelar.

La consolidacion implicé la institucionalizacion, es decir, la construccion de
una serie de pautas que ordenaron al sistema, en este caso la conformacion de esca-
lafones y pautas para ubicacion de patrones y clientes en la estructura. Si bien se
requiere de la muestra con que se realiza este ejercicio resulta limitada, se esboza la
existencia de una escala de puestos, o al menos, pautas de distribucion de puestos.
Es asi como la cercania con la elite de la agrupacion politica determinaba la posi-
bilidad de ocupar puestos claves, los que brindaban mayor prestigio e influencia
dentro del partido. En tal sentido, jefaturas de mision tales como Estados Unidos,
Naciones Unidas, Nicaragua, México, Espaia e Italia se encontraban reservadas
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para figuras muy cercanas a los grupos hegemonicos del partido, lo que puede
apreciarse en el resto de puestos publicos ocupados, segiin puede notarse en el
cuadro N°8.

CUADRO 8. COMPARACION DE PUESTOS DIPLOMATICOS CON OTROS PUESTOS PUBLICOS SERVIDOS
POR LOS JEFES DE MISION DIPLOMATICA DE COSTA RICA (1930-1990)

Otros puestos ocupados

Mision.

Diplomitica Diputado Ministro  Viceministro Magistrado Regidor Gerente Inst. Aut6 Junta Fundadora  Total
Estados Unidos 4 11 0 0 0 1 0 16
Naciones Unidas 3 3 0 1 1 0 1 9
Meéxico 4 2 1 0 0 0 0 7
Nicaragua 2 1 2 0 0 0 0 5
Espafia 2 2 0 0 0 0 0 4
Francia 3 1 0 0 0 0 0 4

Fuente: elaboracion propia a partir de base de datos “Jefes de mision de Costa Rica”, Op. Cit.

Los cargos de jefe de mision en los Estados Unidos y la Organizacion de
Naciones Unidas se encontraban reservados para aquellos miembros ligados
directamente a la elite del partido como puede observarse, las personas elegidas
para ocupar el cargo, por lo general tendrian previo o posteriormente una carrera
politica consolidada, en la cual habrian ocupado u ocuparian los puestos de minis-
tro de gobierno o diputado. Asi por ejemplo fueron nombrados en los Estados
Unidos figuras ligadas a las ¢lites de los partidos politicos, quienes ocuparon
también cargos ministeriales y diputadiles, entre ellos los sefiores Francisco de
Paula Gutiérrez Ross, Fernando Fournier Acufia, Gonzalo Facio Segreda, Fernando
Ortuio Sobrado, Rodolfo Silva Vargas, Fernando Zumbado Jiménez, Federico
Vargas Peralta, Guido Fernandez Saborio y Danilo Jiménez Veiga. Mientras que el
cargo de embajador en las Naciones Unidas fue ocupado entre otros por Alberto
Caiias Escalante, Daniel Oduber Quirds, Benjamin Nufiez Vargas, Fernando Volio
Jiménez, José Luis Molina Quesada y Carlos José Gutiérrez.

A diferencia de los Estados Unidos, en Nicaragua predomin6 el nombra-
miento de empresarios, lo que podria reflejar una serie de intereses econdmicos
que deben ser estudiados con mayor detenimiento. Por otro lado, en el caso de
las jefaturas de mision en Espafia y Francia predomin6 el nombramiento de
médicos e intelectuales, como Carlos Meléndez Chaverri, Luis Dobles Segreda,
Enrique Obregon Valverde, Luis Demetrio Tinoco y Napoleon Pacheco Solano,
por lo cual se refleja el caracter de premio que podian tener estas misiones,
mientras que en el caso de México no contamos todavia con los datos suficien-
tes para establecer alglin patrén.
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Dentro de este proceso de consolidacion del sistema, juega un rol funda-
mental los beneficios que obtenian los clientes. En otros términos, la elite par-
tidaria requeria de brindar contraprestaciones a los miembros, que les motivase
a ingresar y perdurar dentro de la maquinaria electoral. De tal manera, la repar-
ticion de puestos en el servicio exterior constituia un campo de negociacion,
mediante el cual se consolidaban lealtades. No obstante, cudles ventajas traia
para el elegido la posicion de jefe de mision, ;qué impulsaba a las personas a
buscar ese tipo de puestos? Para llegar a responder estas preguntas seria nece-
sario realizar un analisis mas detallado de las fuentes, sin embargo, los casos
de empresarios, médicos y politicos pueden ser un ejemplo significativo de los
beneficios buscados con un nombramiento diplomatico.

CUADRO N° 9. COMPARACION DE LA OCUPACION PRINCIPAL Y EDAD DEL PRIMER NOMBRAMIENTO DE
LOS JEFES DE MISION DIPLOMATICA DE COSTA RICA (1930-1990)

Edad/Ocupacién 20-25 26-30 31-35 36-40 41-45 46-50 51-55 56-60 61-65 66-70 71-75 Total

Politico 0 2 3 9 8 2 3 6 1 3 1 38
Empresario 2 0 2 4 6 6 3 5 2 0 2 32
Médico 0 0 0 4 1 3 1 5 7 1 0 22
Profesor 0 0 0 1 3 5 5 2 3 1 0 20
Abogado 0 1 0 1 5 1 4 3 0 2 0 17
Periodista 0 0 0 1 0 1 1 1 1 1 0 6
Cafetalero 0 0 0 0 0 1 1 1 0 0 0 3
Juez 0 0 0 0 0 1 0 0 1 0 0 2
Agente de seguros 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1
Diplomatico 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1
Total 2 3 6 20 23 20 18 23 15 9 3 142

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos “Jefes de mision de Costa Rica”, Op. Cit. Se obtuvo la edad de 142
de los 146 casos en que se pudo determinar la ocupacion de los jefes de mision.

Los empresarios constituyen un de los grupos mas numerosos que han ocupa-
do cargos como jefes de mision en el servicio exterior, a modo de hipotesis, este
fendmeno se encuentra vinculado con los requerimientos de financiamiento de las
campanas electorales. Desde esta perspectiva, la entrega de esta categoria diplo-
matica se encontraria reservada para aquellos empresarios que colaborasen econo-
micamente en proceso electoral, el premio garantizaba, como lo veremos adelante,
una continuidad en la colaboracion partidista. Al mismo tiempo, el empresario
adquiria un posicion privilegiada en el pais en que fue designado, mediante esta
podia aumentar su cartera de negocios con ese pais, dado las posibilidades de
encontrar nuevos contactos que generaba el hecho de ocupar tal puesto. No obs-
tante, esta afirmacion inicial debe consolidarse con el estudio de las donaciones
en campafas politicas, asi como por el estudio de ciertas empresas y sus intereses
internacionales.
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Si bien de un analisis del cuadro N° 9 puede indicarse que la gran mayoria
de los puestos de embajador se repartieron entre los grupos etarios comprendidos
entre 31 y 45 afos, un total de 49, y 56 y 75 afios, un total de 50; lo cierto es que
es que estos datos deben verse con mayor atencion. El cuadro refleja como los
nombramientos no respondian a una estructura profesionalizada, donde este tipo
de puesto requiere una determinada edad y tiempo de servicio, ademads, permite
apreciar como la edad al nombramiento variaba seglin la ocupacion de cada perso-
na. Asi, en el caso de los 38 individuos que fueron calificados al construir la base
como dirigentes politicos, 22 ocuparon cargos diplomaticos a una edad temprana
edad, mientras que solamente 11 ocuparon este tipo de cargo después de los 56
afos. Por el contrario, la gran mayoria de los médicos, 14 de 22 casos, ocuparon
estos cargos entre los 56 y 70 afios. Por otro lado, 24 de 32 empresarios ocuparon
sus cargos entre los 36 y 60 anos.

Este contraste representa la variedad de intereses en conflicto dentro de la
negociacion del botin politico, apenas a modo de hipotesis, podria plantearse que
para los jovenes politicos el puesto diplomatico representaba un avance en sus
carreras, que le permitia obtener roce internacional, donde el nombramiento diplo-
matico era seguido de otros puestos publicos de mayor envergadura tanto dentro
del servicio exterior como en otros puestos de la administracion publica. Tal fue
el caso de Alberto Cafas Escalante, Rodolfo Silva Vargas, Fernando Berrocal y
Fernando Zumbado Jiménez, quienes luego de su paso por puestos diplomaticos a
edades tempranas entre 30 y 42 afios ocuparon puestos de relevancia en el Partido
Liberacion Nacional y sus gobiernos.

En algunos casos, la obtencion de un cargo diplomatico pudo haber representa-
do un ascenso dentro de las estructuras del partido.] No obstante, resulta necesario
realizar exdmenes mas profundos de las fuentes para obtener patrones que nos
ayuden a entender este fendémeno. En especial, deben estudiarse los cuadros de
nombramiento de aquellos puestos inferiores al de embajador, es decir, consules,
ministros consejeros, consejeros y agregados.

La tendencia en el caso de los médicos expresa un interés distinto, resalta el
hecho que el nombramiento se presente precisamente en edades avanzadas. Desde
esta perspectiva, el nombramiento podia ser visto como una muestra de prestigio
ante sus colegas, o bien, este permitia una mejora ostensible de la pension por
jubilacion, la cual se calcula con fundamento en los ultimos salarios percibidos. En
todo caso, este punto brinda amplios espacios para el estudio de la articulacion de
las relaciones entre la dirigencia politica y sus allegados, asi como de los intereses
que se desarrollaban alrededor de esas relaciones.

El desarrollo de un sistema clientelar en el servicio exterior fue ampliamente
respaldado pues suplia las necesidades de las maquinarias electorales, que pre-
dominan en el sistema politico costarricense. El grado de consolidacion de este
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puede apreciarse, asimismo, en la forma que fueron rechazados o ignorados los
intentos juridicos de reforma de esta estructura informal, producto de las criticas a
la estructura. En mayo de 1952 se emitid una ley con algunas disposiciones previas
sobre el Servicio Civil, no obstante establecia en su articulo 5° que todos los cargos
diplomaticos constituian puestos de confianza, por lo que el nombramiento de esos
funcionarios no se encontraban sujetos a condicion ni requisito alguno®.

Con la promulgacion del Estatuto de Servicio Civil, en mayo de 1953, se pro-
puso un obstaculo a las estructuras descritas, pues este cuerpo normativo dispuso
que debian considerarse como funcionarios de confianza a los jefes de misiones
diplomaticas y diplomaticos en mision temporal, por consiguiente, los demas car-
gos diplomaticos y consulares quedaban incluidos dentro régimen general de los
servidores publicos, que establecia una seleccion por medio de concursos de opo-
sicion y garantizaba un régimen de estabilidad*’. Poco tiempo después, en agosto
de 1955, la Asamblea Legislativa aprobé una reforma al Estatuto de Servicio
Civil, esta cre6 un ““servicio sin oposicion”, integrado por funcionarios libremente
designados por el Ministro respectivo, que solo debian llenar los requisitos mini-
mos que se estableciesen reglamentariamente para comprobar su idoneidad y que
no gozaban de inamovilidad en sus cargos. Dentro de este concepto legal fueron
incluidos todos los funcionarios del servicio exterior*!. En tal sentido, se consoli-
daron legalmente las instituciones informales creadas por las relaciones clientela-
res estudiadas.

En julio de 1965, la Asamblea Legislativa aprob6d el Estatuto de Servicio
Exterior, que creo la carrera diplomatica en Costa Rica, esta se conformaria con
funcionarios electos mediante concursos publicos de oposicion, quienes entrarian
en un régimen de estabilidad laboral. Segin este cuerpo normativo, los cargos
diplomaticos y consulares en el exterior (con excepcion del de Embajador jefe de
mision) serian desempefiados exclusivamente por personal de carrera. De forma
que, solo por especiales razones de conveniencia nacional o de emergencia podria
nombrarse en €sos cargos a personas ajenas a la carrera. Sin embargo, el Poder
Ejecutivo no inici6 la aplicacion del Estatuto hasta marzo de 1966, mediante la
promulgacion de varios decretos, que fueron derogados al iniciarse la nueva admi-
nistracion®?,

5.- Consideraciones finales

El Estatuto del Servicio Exterior sigue vigente hasta la actualidad, no obstante,
no fue aplicado de forma fragmentaria hasta inicios de la década de los noventa,
cuando por diversas resoluciones de la Sala Constitucional debi6 aplicarse a favor
de ciertos funcionarios que reclamaron un régimen de estabilidad, mas adelante
inici6 una serie de concursos publicos que redujeron progresivamente los puestos
otorgados por decision politica. Por consiguiente, a lo largo de cuarenta afios se
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mantuvo una estructura legal sin contenido real, junto con una estructura informal
que predominaba en la practica por las razones mencionadas. Esta estructura infor-
mal, en el caso bajo estudio parece representar una continuidad de los mecanismos
de reparto del poder politico que se desarrollan en Costa Rica durante la primera
mitad del siglo XX, en caso del servicio exterior a partir de la década de los cua-
renta. Para corroborar esta hipotesis seria necesario triangular la fuente empleada
en este trabajo con un analisis del desarrollo de estructuras de los partidos politicos
en Costa Rica creados en la segunda mitad del siglo pasado.

En consecuencia, mas que comprobar un hecho evidente como resulta el carac-
ter de “botin politico” de estos grupos, analizar al servicio exterior (diplomatico
y consular) costarricense implica determinar la existencia de las instituciones
politicas informales utilizadas para la reparticion de esas designaciones, en otros
términos un sistema clientelar, el cual funcionaba mediante diversas motivaciones
que impulsaron a los patronazgos y clientelas politicas a negociar un puesto en
el servicio exterior. Con este avance de investigacion se han analizado de forma
preliminar algunas pautas en el nombramiento de los jefes de mision, empero, un
estudio de las designaciones y caracteristicas de los ocupantes de puestos inferiores
en el servicio exterior ofrecer mayor claridad sobre las reglas que regulaban el
sistema, tales como el escalafon informal para la entrega de cargos, mecanismos
de ascenso en ese escalafon, grupos politicos representados en el servicio exterior
e intereses de estos grupos.

Como se ha reiterado a lo largo del presente trabajo, el estudio de este tema se
encuentra en ciernes, Unicamente se pueden sefialar algunas hipotesis que merecen
ser estudiadas con mayor profundidad. Desde esta perspectiva, de acuerdo con
los datos obtenidos hasta el momento, las agrupaciones politicas a lo largo de la
segunda mitad del siglo XX desarrollaron estas instituciones informales. Estas con-
vivieron a lo largo de este periodo con los diversos intentos de reforma juridica, no
obstante, el sistema informal se consolid6 tan rapidamente que no contd con oposi-
cion seria del sistema juridico que establecia un escenario diametralmente opuesto.
En este panorama, el partido Liberacion Nacional generé una mayor capacidad
de conservar los cuadros de clientes ligados al servicio exterior, estos cuadros se
ajustaban a dos necesidades basicas del sistema electoral, la dirigencia politica y
el financiamiento de las campafas electorales. Igualmente, estos cuadros obtenian
los beneficios propios de ocupar un cargo publico, de especial atencion es caso de
empresarios y dirigentes politicos. Desde esta linea de investigacion, considera-
mos que el estudio del servicio exterior podria brindar nuevas perspectivas para el
estudio del sistema politico costarricense durante el siglo XX.
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