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Resumen

La presente tesis estudia el proceso legislativo que se requirid para la aprobacion del proyecto
14.268. Su objetivo radica en conocer los condicionantes politicos que intervienen para
(des)incentivar la aprobacion de proyectos de ley por parte de la Asamblea Legislativa; asi
se concentra en que factores internos y externos pueden afectar la labor de los diputados y
las diputadas y, con ello, generar ambientes mas o menos favorables para la aprobacion de
un proyecto de ley.

Se parte del planteamiento que el Codigo Electoral aprobado en Costa Rica, en el
2009, es el resultado de tres procesos o fendémenos: 1) los cambios y acontecimientos
ocurridos en el contexto politico y electoral; 2) las acciones de los actores que intervienen en
el proceso legislativo e institucional para la aprobacion del proyecto 14.268 y, 3) la
trayectoria histérica de la reforma electoral en el pais. Estos procesos no son excluyentes
entre si, sino que actian de manera conjunta para modelar el resultado final de la reforma
electoral estudiada.

En el primer capitulo se hace una reconstruccion de la trayectoria historica de las
reformas electorales realizadas en Costa Rica, entre 1953 y el 2002, con el proposito de
identificar los factores coyunturales presentes que inciden en (des)incentivar la aprobacion
de proyectos de reforma al Codigo Electoral por parte de la Asamblea Legislativa. Utilizando
Analisis Comparativo Cualitativo (QCA por sus siglas en inglés), se identifiquen que los
factores que tienen mas peso son: que el proyecto sea una iniciativa del Tribunal Supremo de
Elecciones (TSE), que haya una baja dispersion del poder en el Congreso, que exista una alta
incertidumbre electoral, que haya existido problemas o dificultades en el proceso electoral
anterior, y que no existan reclamos o acusaciones a la actuacion del TSE por parte de los
partidos politicos.

Por su parte, el segundo y tercer capitulo presentan un anélisis del proceso legislativo
seguido por el proyecto 14.268 entre el 2002 y el 2009. Dicho anélisis permite concluir que
los cambios en el contexto electoral y en los intereses en el contenido de la reforma por parte
de los partidos politicos, es lo que explica que estuviera en discusion durante casi 8 afios en
la corriente legislativa. Asimismo, se identifican dos periodos, el primero (2002-2006) en que
existian las condiciones para realizar cambios importantes en el régimen electoral
costarricense, pero no habia un incentivo fuerte para los actores de aprobarlo, y el segundo
(2006-2009) donde los partidos tenian fuertes incentivos para realizar un cambio en la
normativa electoral, pero no habia las condiciones necesarias para lograr modificaciones
importantes en el status quo vigente. Lo anterior no solo explica el largo tiempo que se
requirid para la aprobacion del proyecto, sino también porque el contenido finalmente
aprobado por la Asamblea Legislativa dista de manera importante de las reformas
originalmente propuestas por el TSE en el texto original del proyecto.
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Introduccién

La presente tesis analiza el proceso legislativo, de mas de ocho afos de duracidon, que se
requirid para la aprobacion del proyecto 14.268, con lo cual Costa Rica tuvo un nuevo Codigo
Electoral a partir del 2009. El propoésito radica en conocer los condicionantes politicos que
intervienen para (des)incentivar la aprobacion de proyectos de ley por parte de la Asamblea
Legislativa; en palabras simple, lo que se pretende es conocer que factores internos y externos
pueden afectar la labor de los diputados y las diputadas y, con ello, generar ambientes mas o
menos favorables para la aprobacion de un proyecto de ley. Se elige analizar el proyecto
14.268 debido a que, por su contenido, se considera que es de especial interés tanto para los
partidos politicos representados en el congreso costarricense, como a otros actores politicos,

instituciones, entes privados, entre otros, los cuales pueden buscar incidir en este proceso.

Asi, parte del planteamiento que el Cédigo Electoral aprobado en Costa Rica, en el
2009, es el resultado de tres procesos o fendémenos: 1) los cambios y acontecimientos
ocurridos en el contexto politico y electoral; 2) las acciones de los actores que intervienen en
el proceso legislativo e institucional para la aprobacion del proyecto 14.268 vy, 3) la
trayectoria historica de la reforma electoral en el pais. Estos procesos no son excluyentes
entre si, sino que actlian de manera conjunta para modelar el resultado final de la reforma

electoral estudiada.

Aunque la base de este estudio es un andlisis de caso, el proceso legislativo del
proyecto 14.268, se ha buscado trascender este. Asi, se utiliza el analisis comparado como
herramienta para determinar los condicionantes que historicamente han afectado la (no)
aprobacion de proyectos de reforma a la legislacion electoral costarricense, entre 1953 y el
2002, para asi utilizarlos como punto de partida en el estudio del proceso legislativo del

proyecto 14.268.

Por lo tanto, aqui se desea hacer un hincapié: aunque el contenido de las reformas a
la legislacion electoral, sus promotores e intereses relacionados son de atencion en el andlisis
que se realiza en la tesis; el objeto de estudio son las condiciones que afectan el proceso

legislativo de toma de decision para decidir aprobar o rechazar un proyecto de ley. Asi, esta



tesis busca a hacer un aporte distinto a otros trabajos realizados en Costa Rica que se han
realizado un estudio de los procesos legislativos, ya que estos se concentran en dos grandes
grupos: el primero, son los andlisis de casos de proyectos especificos discutidos en la
Asamblea Legislativa, estos trabajo son valiosos porque profundizan en los intereses,
posiciones y coyunturas que afectaron dichos procesos; pero suelen dejar de lado las
caracteristicas estructurales y los procesos histdricos que afectan la gestion legislativa del
pais. El segundo grupo, adopta el enfoque contrario, analiza la gestion legislativa de manera
general, usualmente concentrandose en la cantidad de proyectos aprobados por legislatura,
al mismo tiempo que estudia amplios periodos de tiempo. Este tipo de trabajos permiten
observar como las variaciones estructurales y la conformacion politica del congreso tienen
un impacto en la cantidad de leyes aprobados. No obstante, al no observar el contenido ni
particularidades de los temas abordados en los proyectos de ley ni su complejidad; dejan por
fuera condiciones particulares que pueden estar afectado el proceso. Por lo tanto, esta tesis
tiene la intencion de utilizar los aspectos mas valiosos de ambos enfoques e integrarlos, para
asi tener una compresion amplia, pero al mismo tiempo precisa, de las condiciones que
pueden afectar el proceso legislativo para la aprobacion de un proyecto de ley, tomando en
consideracion los elementos estructurales, histéricos y coyunturales, pero también las

particularidades y complejidad del tema discutido por los diputados y las diputadas.

I.1. Justificacion

La Ciencia Politica, asi como otras Ciencias Sociales, ha centrado parte de su atencion en las
ultimas décadas en demostrar que las instituciones importan y que tienen un impacto directo
en el funcionamiento tanto de la sociedad, como de los sistemas politicos, de los gobiernos
e, incluso, en la formacion de politicas publicas. Asimismo, el estudio del proceso de
formacion de las instituciones es un elemento que ha retomado importancia en el analisis
académico, ya que las estructuras institucionales no se originan de manera espontanea, ni son
el simple resultado de acontecimientos generados al azar, sino que son el producto de la suma
de estrategias impulsadas por los actores politicos, asi como eventos de larga y corta
duracion; los cuales deben comprenderse para asi poder explicar la estabilidad o cambio de
las instituciones (Pierson, 2004). Es por eso que se considera importante el estudio de las

instituciones electorales, ya que tienen un impacto directo en el funcionamiento de los



sistemas politicos en los paises con regimenes democraticos y, por ende, tienen una

repercusion directa en la calidad de la democracia (Caputo, 2011).

Desde mediados del siglo XX la tendencia entre los paises con democracias
consolidadas ha sido el de realizar poco o ningn cambio en sus instituciones electorales; sin
embargo, la década de 1990 marca un cambio importante en dicha tendencia y empieza a
darse reformas importantes en los regimenes electorales en paises democraticos (Norris,
1995, 1997, 2011), esto como respuesta a la transformacion en la constitucion de su sistema
de partidos, a cambios en el comportamiento de su electorado, o0 a demandas por parte de la
ciudadania para modernizar su sistema electoral (Diskin & Diskin, 1995; Donovan, 1995;
Shiratori, 1995; Vowles, 1995).

Costa Rica no es una excepcién a dicha tendencia, y a partir de 1998 el propio
Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) empieza a promover la realizacion de una reforma
integral del Cadigo Electoral; para el 2001 envia a la Asamblea Legislativa un proyecto de
ley en procura de la aprobacion de un nuevo Cddigo Electoral, el cual entra a la corriente
legislativa bajo el expediente 14.268. La motivacion del TSE para buscar la aprobacion de
un nuevo Codigo Electoral era dar respuesta a los cambios en la dindmica electoral del pais,
los cuales habian sido méas evidentes a partir de los resultados de las elecciones de 1998
(Esquivel Faerron & Picado Leo6n, 2010; Sobrado, 2014a; Sobrado & Picado Ledn, 2010).

Los cambios en la dinamica electoral también repercuten en la conformacién de la
Asamblea Legislativa; con lo cual las agrupaciones politicas representadas en este espacio
pueden buscar promover el impulso de reglas electorales que les brinden algun beneficio o
facilidad en las contiendas electorales para la obtencién de cargos publicos, como a la de
promover reglas electorales que procuren cualquier ventaja a las otras agrupaciones politicas

que participaran en dichos procesos electorales (F. E. Lehoucq, 2002) .

Por lo tanto, se considera que el andlisis de las reformas electorales es un tema
relevante debido tanto a que corresponde al estudio de la creacion y cambio de instituciones
que tienen incidencia directa en el funcionamiento politico y democratico del pais; ademas,
el proceso de construccion y aprobacion de la legislacion electoral es distinto a cualquier otra
ley que se tramita en la Asamblea Legislativa, ya que de manera directa todos los partidos



politicos representados en el Congreso tienen interés en la manera en que se configura dicha
normativa, la cual -al mismo tiempo- tendrd impacto en la configuracion de la gobernanza

electoral en el pais.

El periodo de estudio inicia en el 2002 ya que, si bien el proyecto de ley que se analiza
fue presentado a la Asamblea Legislativa en el 2001, es hasta el 2002 que entra en la corriente
legislativa,' y finaliza en agosto del 2009, con la aprobacion del nuevo Cadigo Electoral; por
lo tanto, este periodo cubre la discusion politica (tanto a nivel legislativo como fuera de este)
que se dio alrededor de esta nueva legislacion, asi como los distintos procesos y fendmenos

que pudieron incidir en el resultado final de la formulacion de dicho Codigo.

1.2. Estado del arte

En esta seccion se pretende realizar una breve revision bibliogréfica de textos relacionados
con el tema a investigar. Para un mejor aprovechamiento y comprension de los textos
revisados, estos se ordenaron en tres apartados. En el primer apartado se revisan textos
relacionados con el contexto politico-electoral costarricense; se considera importante la
revision de estos textos porque, como se verd mas adelante, la bibliografia sobre reforma
electoral tiende a sefialar al contexto politico y al funcionamiento del sistema politico y
electoral como variables fundamentales para la comprension del proceso de reforma y

transformacion de la legislacion electoral.

El segundo apartado contiene textos revisados sobre gestion parlamentaria y toma
decisiones legislativa, la importancia de dicha revision radica en que el proceso de discusion
y aprobacion de la reforma electoral llevada a cabo en Costa Rica se realiza en la Asamblea
Legislativa; por lo tanto, es necesario tener una compresion de cémo las dinamicas
parlamentarias y los procesos de toma de decision a lo interno de este Poder de la Republica

pueden influir finalmente en la legislacion electoral producida.

1 Corriente Legislativa: serie consecutiva de procedimientos a los que son sometidos los proyectos de ley para
convertirlos en leyes de la Republica. Consta de cuatro fases: la deliberativa, la investigativa, la consultiva y la
aprobatoria (Barahona Novoa, 2015).



El dltimo apartado se dedica a presentar la revision de textos dedicados al analisis de
las reformas electorales; con lo cual se espera identificar las principales variables y factores
que diversos estudios han encontrado que influyen en estos procesos; y que ayudan a explicar
las razones por las cuales estas se llevan a cabo y la actitud y posicion adoptada por los

distintos actores politicos que intervienen en este.

1.2.1 Contexto politico-electoral

En primer lugar, se puede mencionar el trabajo de Fabrice Lehoucq, en el cual se sintetizan
los principales aportes para comprender los cambios generales en el sistema politico
costarricense a partir de las contiendas electorales realizadas desde 1948 y hasta 1998.
Lehoucq busca identificar las dinamicas electorales ocurridas en dicho periodo y como se
ven afectadas estas por los cambios institucionales que se producen en el mismo. Sin
embargo, su trabajo se centra mayormente en la dindmica electoral-institucional y no analiza

como estos procesos afectan la dindmica parlamentaria en Costa Rica (F. E. Lehoucq, 1997).

Un analisis mas especifico es realizado por Alfaro Redondo, el cual estudia la
recomposicion del sistema de partidos politicos en Costa Rica a la luz de las elecciones
presidenciales y legislativas del 2006, con lo cual determina que dichas elecciones suponen
el fin del bipartidismo existente en el pais desde la década de 1980, y marca el inicio de un
periodo donde el apoyo electoral de los partidos es fragil y volatil. Alfaro Redondo hace un
analisis de los cambios en el nimero de partidos politicos efectivos y de la volatilidad
electoral entre 1953 y el 2006, con lo cual determina que en “las fases historicas de mayores
niveles de volatilidad se altera significativamente la correlacion de fuerzas en las instancias

de representacion politica” (Alfaro Redondo, 2006, p. 135).

Lo anterior es consecuente con los resultados expuestos por Herndndez Naranjo en su
tesis doctoral, en dicho documento analiza la relacién entre la dindmica del sistema de
partidos y los cambios institucionales en Costa Rica, entre 1952 y 2002. Concluye que el
sistema de partidos costarricense se caracteriza por su alta fluidez, o cual incluso utiliza para
explicar los resultados electorales del 2006 y el fin del bipartidismo. Otra conclusion

interesante a la que llega el autor, es que durante el periodo de estudio se observa un claro



interés por parte de actores politicos por reproducir y reformar el régimen electoral
costarricense, con el propésito de poder afianzar sus cuotas de poder, mediante la promocion
de un sistema electoral que fuera beneficioso para sus intereses (Herndndez Naranjo, 2007).

Por su parte, Brenes Villalobos hace un ejercicio de analisis de los posibles cambios
en la distribucion de escafios legislativos en la eleccion del 2006, a partir de la aplicacién de
diferentes férmulas electorales. A pesar de no realizar una comparacion historica sobre los
cambios producidos en la distribucion de escafios, el trabajo de Brenes Villalobos tiene la
particularidad que muestra como las reglas formales afectan la representatividad politica, y
como estas en la actual coyuntura politica costarricense, caracterizada por un pluralismo
politico, deben ser analizadas si distribuyen el poder adecuadamente para garantizar una
representacion adecuada de la sociedad en la Asamblea Legislativa (Brenes Villalobos,
2007). En un articulo posterior, Brenes Villalobos profundiza en este tema y establece que
los cambios acontecidos en el sistema de partidos costarricense, a partir de 1998, sobrepasan
el régimen y normativa electoral vigente en dicho momento, provocando una mayor
exclusion por parte de la barrera electoral vigente, debido a la dindmica pluripartidista
(Brenes Villalobos, 2011).

Sin embargo, la discusion sobre la forma en que se construye la representatividad en
la Asamblea Legislativa ya habia sido traida a colacion por Fernandez Gonzélez, en un
articulo en el cual analizaba las propuestas de reforma entorno a la cuestién electoral, y
especificamente en lo relacionado al método de eleccién de diputados que se realizd en la
Asamblea Legislativa en la década de 1990. En dicho articulo, se expresa un criterio
favorable hacia las iniciativas que pretendian modificar, e incluso eliminar, la formula de
subcociente aplicada en la legislacion electoral costarricense; la cual, segin este autor, es la
responsable de una sobre representacion parlamentaria de los partidos mayoritarios, y por
consecuente, limita el acceso de los partidos minoritarios a dicho foro publico (Fernandez
Gonzalez, 2000).

En un trabajo posterior, Fernandez Gonzalez busca relacionar como una mayor
proporcionalidad en la representacidn parlamentaria incidiria en la representatividad y en la
calidad de la democracia en Costa Rica. Advierte este autor la dificultad de defender los

criterios de proporcionalidad desde el punto de vista de la equidad electoral, ya que existe un



recelo en la idea que defender la proporcionalidad seria introducir una mayor fragmentacion
en la Asamblea Legislativa, con lo cual se complicaria la gobernabilidad. Sobre este tema,
Ferndndez Gonzalez argumenta que: “Los lamentos mas recientes, emanados del poder y que
asumen con ligereza el diagnostico neoconservador de una ingobernabilidad en ciernes o en
pleno curso, no hacen mas que esconder o disfrazar la frecuente impericia o relativa
incapacidad de la que parecen haber hecho gala algunos de nuestros mas recientes
gobernantes” (Fernandez Gonzalez, 2001, p. 570). Por lo tanto, este autor considera que no
es la -posible- fragmentacion del sistema politico lo que ha provocado los problemas de
gobernabilidad en Costa Rica, sino la falta de capacidad o gestion politico de los gobernantes
para alcanzar acuerdos y llevar a buen término los procesos de negociacion basicos en una

democracia.

Por su parte, Maria José Cascante realiza una serie de simulaciones utilizando los
resultados de las elecciones legislativas de 1990 al 2014; con lo que concluye que la
utilizacion de formulas mas proporcionales para la asignacion de escafios genera
modificaciones finales minimas. Asimismo, esta autora determina que, para disminuir las
distorsiones entre los votos obtenidos por los partidos y los escafios asignados, es necesario
adoptar medidas distintas, tales como el aumento del nimero de curules que poseen cada

provincia (Cascante, 2014).

Este tema es retomado por Barrantes Oconitrillo y Guzman Cantillo, quienes analizan
el régimen de eleccion de los diputados y las diputadas en Costa Rica, desde una perspectiva
legal, y determinan que las reglas electorales que lo regulan no permiten que los resultados
obtenidos en el proceso electoral para la designacion de miembros de la Asamblea Legislativa
generen una representacion adecuada de la voluntad popular. Por tal motivo, sugieren la
necesidad de reformar el proceso de eleccion de los legisladores y legisladoras en el pais,
usando como ejemplo el sistema electoral aleman. La debilidad de esta propuesta, es que
adolece de un analisis politico que permita visualizar la factibilidad de la reforma propuesta,
asi como para determinar su eventual impacto en el sistema politico del pais (Barrantes
Oconitrillo & Guzman Cantillo, 2015)

El trabajo anterior comparte una linea muy similar con el elaborado por Gonzélez

Fernandez, ya que este también analiza el régimen de eleccion de diputados y diputadas en



Costa Rica, desde una perspectiva juridica, al mismo tiempo que plantea la necesidad de
reformar este proceso de eleccion siguiendo el modelo electoral alemén. La diferencia entre
ambos trabajos radica en que Gonzalez Fernandez hace un analisis més profundo de las
consecuencias y modificaciones que traeria la aplicacion de un sistema electoral personalista

en el pais (Gonzélez Fernandez, 2015).

1.2.2 Gestion parlamentaria y toma de decisiones

En muchos casos, las investigaciones realizadas concernientes a procesos de toma de
decisiones en la Asamblea Legislativa costarricense, han sido analisis de caso que buscan
determinar como los actores sociales, politicos y econdémicos, inciden en el proceso
parlamentario en una coyuntura determinada para defender o imponer sus intereses. Tal es
el caso de los trabajos de Mora Solano en los cuales analiza el proceso legislativo entorno a
lo que denomina “Combo de la Propiedad Intelectual”. Esta investigadora determina como
la dinamica legislativa, en un periodo que considera de “transicién”, incide en la toma de
decisiones para la defensa de los intereses y posturas de diferentes grupos, relacionadas con
una serie de proyectos de ley vinculados al tema de la propiedad intelectual. Mora Solano
brinda un andlisis y descripcion de un proceso de legislativo especifico, pero no lograr
vincularlo -ni es el objetivo de la investigacion- con los cambios que sufre la dindmica
parlamentaria costarricense, ni en como afecta esto los procesos de toma de decisiones a su
interior (Mora Solano, 2006, 2007).

Sobre la relacion del Poder Legislativo con el sistema politico costarricense, y en
especial con el Poder Ejecutivo, y como esta relacién incide en el proceso legislativo, se
puede encuentra el trabajo de Jorge Calderdn sobre las relaciones entre ambos poderes; dicho
autor realiza un analisis juridico de la legislacion costarricense y determina que el principio
de separacion de poderes existentes en la Constitucion Politica, asi como la clara definicion
de sus competencias, provoca que exista una relacion fluida entre ambos y que no suceda una
intervencion del Poder Ejecutivo en el proceso de toma de decisiones del Poder Legislativo.
El analisis juridico realizado por Calder6n, permite observar cuales son las reglas formales
que marcan el campo de accion del Poder Legislativo y del Ejecutivo en Costa Rica, pero no

visualiza como pueden ser utilizadas para generar estrategias politicas para influir en los



procesos de toma de decisiones ni indica como pueden verse afectadas estas a partir de la

composicion politica del Congreso (Calderdn, 1999).

La relacion entre los parlamentos y la gobernabilidad, se aborda en la obra Sistemas
de elecciones parlamentarias y su relacion con la gobernabilidad democratica en América
Central y Republica Dominicana; dicha obra presenta un andlisis comparativo de como las
diferencias de los sistemas electorales presentes en los paises analizados para la eleccion de
los miembros de sus respectivos parlamentos, inciden en la estabilidad politica y fortalecen
la democracia. No obstante, el analisis realizado no trasciende mas alla de la capacidad del
sistema electoral de generar representatividad y con ello generar credibilidad del sistema
politico ante la sociedad, y no entra en ningun momento a definir como la configuracion de
los Congresos incide en la capacidad de toma de decisiones de estos. En esta obra, para el
caso concreto de Costa Rica, se realiza una descripcién del sistema electoral costarricense, y
concluye que el aumento del abstencionismo en los procesos electorales se debe tanto a la
falta de mecanismos para promover y aumentar la participacion directa de la ciudadania, asi
como a la disminucion de la credibilidad de la clase politica provocada por el incumplimiento
de los partidos politicos y el gobierno (Urbina Mohs, 2002).

Por su parte, Alcantara y Sanchez realizan un analisis sobre los elementos que
integran el control legislativo en los gobiernos presidenciales, asi como los mecanismos de
insistencia de los Congresos para enfrentar los posibles vetos aplicados a la iniciativa de ley
en los paises latinoamericanos y en el cual se incluye a Costa Rica. En este estudio los autores
manifiestan que, debido a la falta de una tradicién de cooperacion entre los Poderes Ejecutivo
y Legislativo, el control legislativo puede ocasionar una pugna de poderes y llegar a
convertirse en obstruccionismo, lo cual redunda en su ineficacia y en la incomprension social
de su importante papel. Sin embargo, los mismos autores reconocen que los controles
legislativos existentes en los sistemas politicos latinoamericano han ofrecido salidas a crisis
de gobierno ocurridas en la region, especialmente en la década de 1990, sin que ello
signifique que no deba perfeccionarse dicho sistema para que las soluciones que aplique no
sean tan “traumaticas” para la sociedad y el sistema politico en general (Alcantara & Sanchez,
2001).
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Otro trabajo que debe ser mencionado es el de Rodriguez Chang (2005) quién analiza
y compara los procesos de modernizacion de los poderes legislativos en Costa Rica y
Guatemala, dando especial énfasis a los mecanismos de participacion ciudadana en los
procesos parlamentarios. El planteamiento central de dicho trabajo es que la participacion de
los ciudadanos en el proceso parlamentario no sélo es posible, sino que tiene importantes
impactos y es altamente favorable para la gobernabilidad democrética; ademas de constituir
una obligacion de la condicion de ciudadania y un requisito de la representacion politica.
Rodriguez Chang realiza un analisis acerca de los grupos de presion que surgen de la una
sociedad civil que se torna mas “agresiva”, y trata de considerar la eficacia de los mecanismos
formales existentes en las normativas que regulan los congresos de Costa Rica y Guatemala
que permiten a estos grupos de la sociedad participar el proceso de formacion de la ley. Sin
embargo, no determina cual es el impacto de dichos mecanismos e intervenciones en los
procesos de toma de decisiones al interior de los parlamentos estudiados (Rodriguez Chang,
2005).

Siguiendo con el estudio de la gestién parlamentaria en Costa Rica, en primer lugar,
se puede mencionar el trabajo de Vargas y Petri, quienes analizan los incentivos y
restricciones en los procesos de formacién de coaliciones en los congresos de Costa Rica y
Nicaragua. Posiblemente el aporte méas interesante de esta obra es tratar de determinar la
efectividad parlamentaria de los partidos politicos de oposicidn; estos autores concluyen que
-para el caso costarricense- la efectividad de la labor de estos grupos es baja, y principalmente
se enfocan a actividades de control politico. Sin embargo, una limitacion en el fundamento
de su conclusion, es que miden la efectividad de esta labor basicamente por la cantidad de
proyectos aprobados por la Asamblea Legislativa que hayan sido presentados por estos
grupos, dejando por fuera la capacidad de enmienda o de incidencia que los partidos politicos
de oposicion pudieran tener sobre los proyectos presentados por el partido de Gobierno. A
pesar de ello, construyen un modelo explicativo de los incentivos que pueden afectar el
calculo estratégico de los y las legisladoras, y con ello su comportamiento y procesos de toma
de decisiones (J. P. Vargas & Petri, 2008).

Siguiendo esa linea, Diaz Gonzélez estudia como afecta la composicion de la
Asamblea Legislativa costarricense su capacidad de gestion y aprobacion de leyes, durante
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el periodo de 1962 a 2006; tanto a nivel del plenario legislativo como de las Comisiones
Plenas. Este autor encuentra que, a pesar de la percepcion expuesta en la literatura académica
sobre el tema para el caso costarricense; la fragmentacion parlamentaria que ha sufrido el
pais en las ultimas décadas no parece ser la responsable del bajo desempefio legislativo. Si
bien no descarta que el aumento del nimero de partidos presentes en el Congreso aumenta la
complejidad de los procesos de negociacion, no parece ser este el principal factor que incide
en la gestion parlamentaria, y propone que es la experiencia previa de las y los legisladores
lo que parece tener una mayor incidencia. El problema del anélisis realizado, es que la ser
muy general, se pierde de vista las caracteristicas especificas que cada proyecto de ley tiene,
lo cual permite explicar los (des)incentivos que las y los diputados tendrian para aprobarlos
(Diaz Gonzélez, 2011).

En lo que respecta al funcionamiento formal del congreso costarricense, Araya
Quesada analiza la capacidad de accién e incidencia en el proceso de discusion de proyectos
de ley, que tienen los partidos minoritarios en la Asamblea Legislativa costarricense. Esta
autora concluye que el procedimiento ordinario legislativo, si bien fue pensado para
funcionar en un sistema politico bipartidista, es lo suficientemente flexible para permitir a
los partidos minoritarios participar de manera efectiva, sin que haya una afectacion negativa
a la eficacia y eficiencia del proceso (Araya Quesada, 2003) . No obstante, es necesario
indicar que los escenarios legislativos analizados en dicha investigacion son anteriores al
2002; afio en inicia la transicion del sistema electoral costarricense hacia el multipartidismo

moderado, y en consecuencia hay una mayor fragmentacion parlamentaria.

Una linea similar si visualiza en el trabajo de Nelly Vargas Hernandez, la cual trata
de determinar como los cambios en el sistema electoral y de partidos impactan la gestién de
la Asamblea Legislativa costarricense. Entre sus conclusiones destaca que la composicion
multipardista del congreso ha provocado que este haya perdido efectividad, ademas que ha
disminuido la capacidad del Poder Ejecutivo de impulsar proyectos en la corriente legislativa.
Sin embargo, es necesario anotar que esta autora analiza solamente la legislatura 2002-2003,
y no compara la gestion de ese periodo con los de otros escenarios legislativos. Asimismo,

reduce la efectividad parlamentaria a la cantidad de leyes aprobadas, tocando solo de manera
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superficial los temas sobre los que se legisla; y no entra a profundizar en la calidad o

pertinencia de la legislacion generada por el parlamento (Vargas Hernandez, 2004).

Dado lo anterior, no es de extrafiar que investigaciones posteriores empiecen a culpar
al reglamento legislativo costarricense como una de las causas de la ingobernabilidad
democratica del pais. Tal es el caso de Vargas Méndez, quién estima que el reglamento
legislativo, en escenarios de alta fragmentacion parlamentaria, facilita el obstruccionismo de
proyectos de ley, e impide una eficaz toma de decisiones, a pesar que pueda existir una
mayoria de diputados y diputadas a favor de este (Vargas Méndez, 2007). Si bien el anlisis
realizado por este autor permite visualizar el uso del reglamento legislativo como herramienta
estratégica por parte de los diputados y diputadas; al culpar de manera primordial al
reglamento legislativo, esta dejando por fuera el juego politico, los procesos de negociacion
y otros factores que pueden estar explicando la dificultad del Congreso costarricense para la

toma de decisiones.

Sin embargo, el trabajo de Bernal Arias Ramirez se aleja de estas conclusiones. Si
bien este autor reconoce que a partir del 2002 el multipardismo que caracteriza la
conformacién de la Asamblea Legislativa costarricense dificulta la conformacion de
mayorias calificadas, al mismo tiempo sefiala que el reglamento legislativo cuenta con una
serie de procedimientos que facilitan la gobernabilidad, con lo cual se disipa el “mito” de
requerir una reforma integral del reglamento legislativo, asi como que este es el responsable
de los problemas para alcanzar acuerdos y mejorar la productividad de este poder de la
Republica (Arias Ramirez, 2008).

Trascendiendo esta vision reglamentista, pero siempre en el plano del funcionamiento
formal, Saborio Elguézabal entra a analizar la relacion de la Asamblea Legislativa con el
Poder Ejecutivo y el TSE. Realiza esta investigacidon un aporte interesante, ya que trata de
identificar como las relaciones formales entres estos Poderes de la Republica afectan el
desempefio y capacidad de gestion del Poder Legislativo; asimismo, busca visualizar como
esa relacion ha cambiado a lo largo del tiempo (Saborio Elguezabal, 2009). Si bien el trabajo
realizado permite tener una clara ubicacion sobre el tipo de relacion entre estos poderes, asi
como las herramientas que tiene el Poder Ejecutivo y el TSE para influir en la labor

legislativa, y las herramientas del Poder Legislativa para minimizar o evitar dicha influencia;
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lamentablemente se queda en el plano descriptivo, sin entrar a profundizar como el
funcionamiento formal y las reglas establecidas afectan la dinamica politica entre estas

instituciones.

A pesar de también de partir de una perspectiva juridico-formalista, Ruiz Morales
trata de determinar los factores politicos que afectan la gestion legislativa entre el 2002 y el
2010. Esta autora determina que es la “falta de madurez” de los partidos politicos para
enfrentar escenarios de alta “pluralidad politica”, y llevar a cabo procesos de negociacion

exitosas (Ruiz Morales, 2011).

Desde una perspectiva més tedrico-analitico de los procesos legislativos se encuentra
el trabajo de Maria Paula Bertino, el cual recapitula las principales discusiones respecto al
uso de la actividad legislativa como variable dependiente en los estudios politoldgicos.
Partiendo de la idea de que existe una division del trabajo legislativo en los
presidencialismos, la autora intenta exponer las diversas formas en las que se ha tratado de
apreciar dicha divisién, a fin de contribuir a una nueva vision que pueda enfocarse en los
efectos que esta genera sobre la dinamica de gobierno. Finalmente, Bertino concluye que el
tema sobre el que se esta legislando es posible el factor mas importante para explicar el

desempefio y resultado de la actividad legislativa (Bertino, 2015).

En cuanto al analisis del desempefio del poder legislativo costarricense desde un
enfoque conductualista, se destaca el trabajo de Crisp y otros (2009); quienes analizan y
comparan la labor de los diputados y diputadas de Costa Rica, Venezuela y Argentina. Estos
autores concluyen que debido a que no es posible la reeleccion para cargos legislativos en
Costa Rica, asi como las reglas existentes para la designacion de los candidatos al congreso,
los legisladores y legisladoras tienen pocos incentivos para mantener una linea de trabajo
coherente en las diversas comisiones legislativas en las que forman parte, plegandose en la
mayoria de los casos a lo dispuesto por la “linea del partido”. Sin embargo, indican que
algunos diputados y diputadas pueden tratar de aprovechar ciertas coyunturas especificas
para impulsar (o blogquear) proyectos de ley, asi como tener participaciones mas activas en
las comisiones legislativas, debido a que estas permiten tener una mejor exposicion y, con
ello, mejorar su imagen ante la opinion pablica (Crisp, Escobar-Lemmon, Jones, Jones, &

Taylor-Robinson, 2009). Este punto es de sumo interés para la presente investigacion, ya que
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permite explicar el accionar de los legisladores y legisladora que integraron la Comision de
Reformas Electorales, no solo como motivado por el interés de generar reglas que favorezcan
a sus agrupaciones politicas; sino que, debido a la notoriedad del tema, esa es una comision

que les permitia tener una buena exposicion para mejorar y fortalecer su imagen politica.

1.2.3 Reformas electorales

En cuanto a la literatura académica relacionada con los procesos de reforma electoral, es
necesario indicar que es basta, y se ha centrado a analizar tanto casos particulares de reformas
electorales, como a identificar elementos generales que permitan caracterizar estos
fendmenos. Sin entrar a realizar una revision detallada de la literatura, a manera general esta
tiende a apuntar que, desde mediados del siglo XX, en los paises con sistemas democréaticos
consolidados, las reformas electorales realizadas habian sido puntuales y no significaban un
cambio drastico. Sin embargo, es partir de la década de 1990 que se puede encontrar el inicio
de reformas sustantivas en los regimenes electorales de dichos paises; si bien estas pueden
estar provocadas por distintas causas particulares, en general diversos autores apuntan a la
perdida de legitimidad de la democracia por parte de las sociedades, asi como el agotamiento
del sistema electoral vigente para dar cuenta de manera efectiva de la voluntad popular, como
las principales razones de fondo que pueden estar promoviendo este tipo de reformas (Benoit,
2007; Carson & Jenkins, 2011; Cox, 2015; Gideon Rahat, 2004; Grofman, 2016; Horiuchi &
Saito, 2003; Krauss & Pekkanen, 2004; Renwick, 2010; Rowan, 2005; Shiratori, 1995).

El politdlogo estadounidense Fabrice Lehoucq se pregunta ¢Pueden los partidos
politicos regularse a si mismos? Su interés es observar que caracteristicas tiene una
legislacién o reforma electoral que pueda considerarse exitosa, en el entendido que sirva
como base para la formulacidn de procesos electorales libres, transparentes y legitimos. Tras
comparar la legislacion electoral de Estados Unidos y Latinoameérica, Lehoucq indica que la
generacion de una legislacion electoral que permita a los agentes de la administracion
electoral tener la libertad y herramientas necesarias para llevar a cabo procesos electorales
cuyos resultados son considerados aceptables, no puede ocurrir en aquellos momentos en que
un mismo partido controla el Poder Ejecutivo y el Legislativo; y estos a su vez tiene una

cuota importante de poder en la administracion electoral. Esta situacion aumenta la
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importancia de contar con tribunales electorales autdbnomos para garantizar procesos

electorales legitimos (F. E. Lehoucq, 2002).

Centrandose en el caso de Costa Rica, Lehoucq trata de determinar cuales condiciones
politicas son necesarias para que se produzca una reforma electoral. Tras realizar un anélisis
de los procesos de reformas electorales costarricenses durante la primera mitad del siglo XX,
este autor determina que estos se llevan a cabo Unicamente cuando los partidos politicos
constatan que dichas reformas generarian un beneficio igual para todos. Sin embargo,
también destaca que reformas importantes se pueden realizar sin coaliciones intrapartidarias,
cuando hay “politicos talentosos” que logran sortear el bloqueo que las agrupaciones politicas
ponen a dichas reformas, no obstante, Lehoucq advierte que al considerar este factor
explicativo hay que evitar caer en explicaciones voluntaristas y personalistas (F. E. Lehoucq,
2000, 2001).

Lo anterior lleva a sefialar un punto que es de suma importancia: las instituciones
electorales no son neutrales, son construidas a partir de la discusién y los intereses de grupos
especificos. Este el punto de partida del trabajo de Ratto, que se centra en estudiar, a partir
de las reformas electorales sub-nacionales en Argentina, como las reglas electorales se
construyen en claro beneficio de ciertos grupos y, por ende, en abierto perjuicio de otro. De
esta manera su objetivo principal es analizar los factores subyacentes que se encuentran tras
las reformas electorales realizadas en las provincias argentinas, entre 1983 y 2005; con el
propdsito de localizar las estructuras de incentivos tuvieron las elites politicas para llevarlas
a cabo. Tras realizar esto encuentra tres factores que propician el desarrollo de reformas
electorales: 1) la fragmentacién del sistema politico, 2) la fuerza de los partidos tradicionales
y 3) el tipo de sistema electoral. Por lo tanto, sopesando estos factores es posible estimar no
solo la probabilidad de ocurrencia de una reforma electoral, sino también la posible direccion

y beneficiarios de esta (Ratto, 2008).

Otro trabajo que realiza un aporte importante para comprender los procesos de
reforma electoral es el desarrollado por Marenco, quién examina en qué medida la adopcion
de cambios en las reglas electorales son gradualmente condicionados por la configuracion
previa electoral. De esta manera, que una vez realizadas, las reformas electorales tienden a

adquirir una intencién incremental y son influenciadas por las reglas previas. Asi, las
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reformas electorales son menos probables cuanto mayor es el tiempo de funcionamiento del
modelo electoral previo y, si son adoptadas, presentaran margenes de innovacion limitados

por el formato institucional anterior (Marenco, 2006).

En este punto es necesario sefialar que existe una importante discusion en la literatura
académica sobre quiénes pueden impulsar y participar en los procesos de reforma electoral.
Por un lado, encontramos la posicién que observa los procesos de reforma electoral como
consecuencia de las acciones de la élite politica. Asi, se considera que las reformas se llevan
a cabo cuando los gobiernos, o actores politicos determinados, tienen la necesidad de llevar
a cabo cambios en la normativa para mejorar o afianzar su control politico. Si bien los
trabajos gque se enfocan en esta perspectiva no niegan la complejidad politica que implica un
proceso de reforma electoral finalmente consideran que los resultados de este proceso, al
menos de forma mayoritaria, son resultados de la capacidad de los gobiernos de controlar
dicho proceso, asi como de las cuotas de poder politicos que tienen los actores que logran
participar en este. Por lo tanto, estos trabajos parten desde enfoques de analisis vinculados
principalmente con la eleccion racional (Gideon Rahat, 2004; Rahat, 2006, 2011; Renwick,
2010).

Por otro lado, se encuentra la perspectiva que trata de explicar los procesos de reforma
electoral desde la perspectiva de la cultura politica. De manera similar con la linea anterior,
esos trabajos no necesariamente niegan la importancia que tiene las élites politicas en los
procesos de reformas electorales, sobre todo por el papel que cumplen en los espacios
formales en los que se discute y aprueban dichas reformas, pero consideran que estas nacen
principalmente por un deseo de la sociedad de mejorar o implementar las condiciones de la
democracia. De tal manera, aqui la cultura politica juega un importante papel, ya que serian
en las sociedades donde existe una fuerte tradicion de participacion ciudadana y de interés
de la ciudadania sobre los asuntos pablicos, en las que se pueden gestar procesos de reforma
electoral que de manera efectiva vengan a ampliar la democracia existente. Asimismo, estas
caracteristicas de la cultura politica también afectarian las preferencias de los tomadores de
decisiones; ya sea porque las comparten y las incorporan en sus decisiones; o bien, se ven
obligados por la presion de la sociedad de tomarlas en consideracion a la hora de llevar a
cabo dichas reformas (Katz, 2011; LeDuc, 2011; Leyenaar & Hazan, 2011; Norris, 2011).
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En cuanto al proceso de formacién y negociacion del Codigo Electoral del 2009,
Sobrado Gonzélez y Picado Ledn hacen un recuento de las principales caracteristicas de este
proceso, asi como de las principales novedades que viene este a implementar en la legislacion
electoral costarricense. Estos autores hacen un mayor énfasis en las implicaciones juridicas,
del proceso y aunque mencionan que entraran a ver el proceso de negociacion, esto lo realizan
de manera somera y no identifican las distintas posturas de los partidos politicos respecto al
Cadigo Electoral, ni determinan como estas afectaron el resultado final del proceso (Sobrado
& Picado Leon, 2010).

Sobre este mismo caso, Rosales Valladares identifica las dificultades que se han
presentado para la aprobacion del Codigo Electoral del 2009. Este autor destaca como la
reconfiguracion del sistema de partidos ha aumentado tanto el nimero de actores interesados
y participantes en el proceso de reforma electoral, asi como el nimero de iniciativas y
posiciones sobre el tema. Asimismo, destaca que los actores politicos tienen cuotas de poder
disimiles para tratar de influir en los procesos de toma de decisiones, a la vez que no su puede
garantizar que los intereses que promueven corresponden con las demandas de la ciudadania.
Por lo tanto, todos estos elementos complican el juego politico para lograr acuerdos entorno

al proceso de la reforma electoral (Rosales Valladares, 2008).

Por su parte, Treminio Sanchez analiza las reformas realizadas para permitir la
reeleccion presidencial en distintos paises de América Latina; incluyendo Costa Rica. Entre
sus conclusiones se puede observar que en la mayoria de los casos esta reforma fue realizada
gracias a la participacion de los Tribunales Constitucionales, y no mediante reformas
aprobadas en los Congresos (Treminio Sanchez, 2013a). Este dato es importante, ya que la
autora da cuenta de las dificultades presentes en los organos legislativos para generar el
consenso necesario para la aprobacion de reformas politico-electorales que se consideren

cambien drasticamente el statu quo.

Es de especial mencion la Tesis Doctoral de Picado Ledn, la cual se centra a estudiar
la reforma que lleva a la aprobacion del Codigo Electoral del 2009. Picado Leon se concentra
principalmente en el papel que juega el TSE como un ente técnico, independiente y

especializado, con capacidad de influir en la discusion legislativa, con la intencion que la
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normativa aprobada por el Congreso se perfile a mejorar la inconstitucionalidad y gobernanza

electoral en el pais (Picado Leon, 2016).

Asimismo, es necesario destacar la existencia de estudios que mencionan el papel que
ha jugado la Sala Constitucional en la reforma del sistema electoral costarricense, mas
especificamente en el caso de la reeleccion Presidencial. Elena Martinez-Barahona expone
que este fendmeno de la judializacion de las disputas electorales en Costa Rica se produce
cuando “los pretendientes a la reeleccion han sido conscientes de que no disponian de
mayorias legislativas para llevar a cabo una reforma constitucional, pero sabian que su
propuesta seria apoyada tanto por las cortes como por la sociedad” (Martinez-Barahona,
2010, p. 746); en otras palabras, lo utilizan como un mecanismos alternativo para impulsar
cambios en el sistema electoral, cuando no poseen la cuota de poder necesaria tramitar las
reformas via Asamblea Legislativa. Asimismo, este fendmeno no es exclusivo de Costa Rica,
sino que se puede identificar una “ola” de procesos de aprobacion de reformas para permitir
la reeleccion presidencial en América Latina; y en muchos de los casos se recurre a los
tribunales constitucionales para lograr este objetivo (Martinez Barahona & Brenes Barahona,
2012; Treminio Sanchez, 2013a, 2013b).

Pasando al plano internacional, como se menciond anteriormente, la literatura
académica es amplia, por lo que es una tarea practicamente imposible hacer una resefia
completa de esta. Sin embargo, a continuacién, se tratara de identificar las principales lineas
y hallazgos de algunos de los estudios recientes en materia de reforma electoral. En primer
lugar, se pueden identificar los estudios que buscan determinar como las relaciones en el
sistema electoral pueden repercutir en el funcionamiento del sistema politico; y viceversa,
como determinados sistemas politicos pueden facilitar o entorpecer las reformas electorales.
Este seria el caso del estudio de Baraggia sobre las reformas electorales en Italia; esta autora
observa que en un sistema electoral tan complejo y con una dinamica politica caracterizada
por un sistema bicameral altamente fragmentado, los cambios en la legislacion electoral
pueden explicarse de manera primordial por acontecimientos o coyunturas especificas, las
cuales permiten impulsar la reforma a la legislacién, sobrepasando asi las trabas comunes en
el sistema politico italiano. Un elemento interesante destacado por la autora, es que la
judializacion de los asuntos electorales en Italia ha permitido que el Poder Judicial se
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convierta en una suerte de mediador entre los intereses politicos, facilitando los procesos de

reforma electoral (Baraggia, 2017).

Por su parte, Benoit (2007) visualiza a los sistemas electorales como o efectos o
subproductos de los sistemas de los partidos. Partiendo de esta idea, dicho autor el autor hace
una revision de distinta literatura académica y estudios empiricos, para concluir que los
procesos de reforma de la legislacion electoral se orientan a conseguir un equilibrio en el
funcionamiento de las instituciones electorales. De esta manera, se puede inferir que los
procesos de reforma electoral se explicarian mediante la trayectoria institucional de los
propios sistemas electorales y de partidos (Benoit, 2007)(Benoit, 2007).

Un punto que no se puede dejar de lado en este tema, es que las reformas electorales
son realizadas (al menos en la mayoria de los casos) por el Poder Legislativo, y por lo tanto
los y las congresistas tienen la capacidad de modificar las reglas que determinaran como se
elegiran a los representantes politicos ante estos 6rganos y, con ello, beneficiar o perjudicar
a los partidos politicos que contienden por estos escafios. Economou (2008) analiza el caso
de la reforma electoral realizada en la Provincia de Victoria (Australia) en el 2006; la cual
provocé que se implementara un sistema electoral completamente diferente para la eleccion
de representantes ante su Consejo Legislativo. El autor concluye que esta reforma pudo
llevarse a cabo debido a que, en primer lugar, reformas similares se habian llevado a cabo en
otras tres provincias de Australia y, en segundo lugar, a la capacidad de los actores politicos
de aprovechar la coyuntura para llegar a un compromiso que permitiera impulsar y aprobar

la reforma (Economou, 2008).

Siguiendo esta misma linea, Grofman (2016) revisa como se ha utilizado el
conocimiento generado respecto al funcionamiento de los sistemas electorales, a la ingenieria
electoral. Su andlisis se concentra en como se ha aplicado dicho conocimiento a la ingenieria
electoral para afectar cinco elementos especificos: (a) la proporcionalidad de las relaciones
de escafios y votos, (b) la proliferacion de partidos, (c) la naturaleza ideologica de
competencia del partido, (d) participacion de los votantes, y () el grado de coincidencia entre
las preferencias de los ciudadanos y las opciones de politica del gobierno. Su analisis le lleva
a concluir la necesidad de poner mas atencién en los origines y motivaciones detras del

establecimiento de determinados sistemas y legislacion electoral; ya que estos no son creados
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en el vacid, y por lo tanto es necesario comprender las motivaciones politicas y los intereses
de los distintos actores que estuvieron detras de su creacion y desarrollo. Asimismo, destaca
que es imposible predecir con certeza los efectos que los cambios en la legislacion electoral
tendran en el sistema electoral y politico de un pais, dado esto, considera pertinente distinguir
entre efectos distantes y proximos que dichos cambios generan; los cuales estaran matizados
por otros elementos, por ejemplo, la cultura politica y el régimen de gobierno imperante en
el pais (Grofman, 2016, pp. 534-536).

Especial mencion se debe realizar a la literatura que analiza el impacto de las reformas
electorales en la promocion de una mayor (y mas efectiva) participacion de las mujeres en
los procesos electorales, en procura de aumentar sus posibilidades de ocupar cargos de
eleccion popular. Nuevamente la cantidad de textos e investigaciones en torno a este tema es
muy amplia. Muchos de los trabajos en este tema se concentran en identificar la desigualdad
y dificultad que tienen las mujeres para ser incluidas en el &mbito politico, en muchos casos
esta situacion es provocada y/o potenciada por la legislacion electoral vigente (Beauregard,
2017; Evans, 2016; Kellstedt, Peterson, & Ramirez, 2010; Sarabia Rios, 2014; Vidal Correa,
2015; M. S. Wilson & White, 2010). Otros estudios se dedican a analizar el impacto de las
reformas electorales adoptadas en diversos paises para garantizar una mayor participacién de
las mujeres en el plano electoral, es una apreciacion casi unanime en la literatura académica
que las llamadas “cuotas de género” tienen un impacto positivo para promover la
participacién politica de las mujeres (Dahlerup, 2007; Guldvik, 2011; Krook, 2014; Tula,
2015). Sin embargo, estos estudios también suelen sefialar que si bien las implementacion de
dichas cuotas es una condicion necesaria para superar la desigualdad que enfrentan las
mujeres en el campo politico, no es suficiente por si misma para eliminar con dicha situacion,
sino que debe venir acompafiada con otras medidas para disminuir la violencia politica,
modificar los roles de género tradicionales, promover cambios en la cultura politica de las
sociedades, entre otros (Bolafios Barquero, 2005; Cabral, 2008; Gémez, 2007; Jabeen &
Awan, 2017; Poncela, 1995).

Un segundo grupo de estudios analiza el efecto de las reformas electorales en el
comportamiento del electorado. Por ejemplo, Cox (2015) revisa los modelos de movilizacion

estratégica y participacion electoral de la ciudadania, centrandose en dos preguntas
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importantes sobre los efectos de las reglas electorales: 1) ;Cdémo la desproporcionalidad del
sistema electoral afecta la varianza y el medio de movilizacion y participacion?, y 2) ;Coémo
afectan las reglas electorales que regulan el calendario electoral y la fusion de votos a los
efectos indirectos de movilizacién y, por lo tanto, a los incentivos para construir alianzas de
movilizacién? En ambos casos el autor manifiesta que ha existido un vacio en la literatura
academica, la cual se concentra en las reglas electorales, y el funcionamiento de los sistemas
electorales y de partidos, pero ha dejado en un segundo plano el efecto generado por la
llamada “movilizacion secundaria”, es decir, aquella que es desarrollado por grupos de

interés, activistas y votantes comunes (Cox, 2015).

Asimismo, Cox y otros (2016) ponen a prueba la premisa desarrollada por distinta
literatura académica, acerca que reformas electorales realizadas en procura de aumentar la
proporcionalidad de los sistemas electorales aumentan la participacion de la ciudadania en
las elecciones. Sus hallazgos ponen entre dicho la anterior afirmacion, y tras revisar el
comportamiento del electorado en distintos paises donde se llevaron a cabo reformas
electorales para sustituir sistemas con distritos electorales uninominales por distritos
electorales plurinominales, encontraron que se producia mas bien el efecto inverso, y la
participacion de la ciudadania en los comicios electorales tendia a disminuir (Cox, Fiva, &
Smith, 2016).

Especificamente para el caso de América Latina, parece haber especial interés en el
tema del impacto de las reformas electorales en los sistemas electorales subnacionales,
especialmente a lo concerniente a la “nacionalizacion” de dichos sistemas. Asi, 1a literatura
académica se centra en si dichas reformas promueven efectivamente una mayor competencia,
fomentan la participacion de partidos politicos de escala local, mejoran la representatividad
y propician una mayor participacion del electorado (Batlle & Puyana, 2011; Bedoya
Marulanda & Séanchez Parra, 2016; Brito, 2004; Escolar, 2011; Reynoso, 2014). Sin
embargo, los resultados hallados varian de pais en pais, con lo que parece concluirse que a
pesar que en algunos casos se llevan a cabo reformas similares, finalmente no pude dejarse
de lado las caracteristicas propias de los sistemas politicos y la cultura politica, como

elementos que afectan de manera directa los resultados y efectividad de dichas reformas.
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Un tercer grupo de estudios se centra en el analisis de casos especificos de procesos
de reformas electorales. Los enfoques, objetivos y conclusiones aqui son variados; asi se
pueden encontrar trabajos que observan las reformas electoral coma parte de un proceso de
democratizacion (Arechavaleta, 2010; Coman, 2013; R. O. Garcia, 2011; Obakhedo &
Imhanlahimi, 2011); los que se dedican a identificar los cambios provocados por las reformas
electorales respecto a la legislacion anteriormente existentes (Gallo, 2015, 2017; Geddis,
2017; Goossens, 2017; Miragliotta & Nwokora, 2016; Péerez Lifian & Rodriguez Raga, 2009;
J. D. Sanchez, 2014; Siavelis, 2006; Thames, 2017); y por ultimo, los trabajos que se centran
en sefialar los vacios, elementos pendientes y errores cometidos con las reformas electorales
aprobadas (Giraldo, 2012; McCarty, 2011; Rahat, 2006; Virgin, 2017)(Giraldo, 2012;
McCarty, 2011; Rahat, 2006; Virgin, 2017).

1.3. Planteamiento del problema de investigacion

El 11 de agosto del 2009, con 45 votos a favor y 4 en contra, la Asamblea Legislativa aprobo
el proyecto N.° 14.268, estableciendo asi el Cédigo Electoral que se encuentra vigente en la
actualidad. El proceso de formulacion, discusion y aprobacion del Cadigo Electoral no puede
ser observado al mismo nivel que otros procesos de formulacion y aprobacion de legislacion
en el Congreso; esto debido a que viene a establecer las reglas y pardmetros que regulan las
contiendas electorales en Costa Rica y, por ende, el acceso de los partidos politicos a los
distintos puestos de representacion popular.

De esta manera, los partidos con representacion legislativa durante el proceso de
discusién y aprobacion de dicho Cédigo, tenian la capacidad de intervenir en la formulacion
de reglas que facilitara su acceso a puestos de eleccion popular y, al mismo tiempo, que
desincentivara o dificultara la participacion de otros grupos politicos en los procesos
electorales. En otras palabras, agrupaciones politicas se encontraron discutiendo y
aprobando las reglas del juego, las cuales incidirian en las cuotas de poder politico que

podrian obtener a través de los futuros procesos electorales.

Por lo anterior, al estudiar este tema se requiere visualizar las posturas que cada uno

de los partidos desarrollaron durante el proceso de discusion del Proyecto 14.268, los
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intereses detrds de dichas posiciones, las alianzas que se conformaron entre distintas
agrupaciones politicas para lograr posicionar sus intereses, la influencia de la normativa
legislativa y la gestion parlamentaria en el proceso de discusion del proyecto. También
implica analizar la participacion de actores externos a la Asamblea Legislativa, pero con
intereses directos en el Cddigo Electoral, tal seria el caso del Tribunal Supremo de
Elecciones, institucion que seria afectada directamente por los cambios en la legislacion
electoral, pero que ademas tiene la obligacion de participar en la formulacion del nuevo
Caodigo Electoral. De esta manera, la discusion y formulacion del Codigo Electoral incide
directamente en la configuracion del sistema politico, afectando los procesos de

gobernabilidad y gobernanza en el seno de este.

Ademas requiere observar cual es la posicion de otros actores que no provienen del
“sector publico” o que, supuestamente, no tienen un ligamen directo en el &mbito politico;
pero que tenian interés en el proceso de formulacion y aprobacion del Cddigo Electoral, ya
que este proceso repercute directamente en sus intereses; tal es el caso de los bancos (que
podian tener interés en lo relacionado con el financiamiento de los partidos politicos), los
medios de comunicacion (cuyo interés radicaria en la venta de espacios publicitarios en
durante la campafia electoral) o las casas encuestadoras (que venden servicios de monitoreos
y encuestas de intencidn de voto a distintos actores y organizaciones durante el periodos

electoral) por mencionar algunos.

Asimismo, es necesario observar la capacidad de influencia que tuvieron grupos de
ciudadanos y ciudadanas, asi como organizaciones no gubernamentales (ONG), los cuales
estaban interesados en promover temas como una mayor equidad de género en la
conformacién, una mayor transparencia y control de los dineros para financiar la campafia

electoral, entre otros.

Por lo tanto, es necesario centrar la atencion en el escenario legislativo, ya que ahi es
donde formalmente se desarrolla la discusion y aprobacion del proyecto 14.268; pero
también es necesario no perder de vista el el escenario politico general del pais, ya que en
este se pueda observar como distintos actores y grupos de interés generan estrategias y llevan
a cabo acciones para incidir en los actores politicos que tiene a su cargo el disefio, discusion

y aprobacion de la legislacion electoral costarricense.
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Por lo tanto, para la comprension de este objeto de estudio, es necesario tomar en
consideracién como la coyuntura sociopolitica, afecta (de manera positiva 0 negativa) la
capacidad de los actores involucrados (internos o externos a la Asamblea Legislativa) de
posicionar sus posturas e intereses en el proceso de discusion politica, y con ello influir en el
resultado final de la normativa. En primer lugar, distintas investigaciones han determinado
que desde las elecciones del 2002 se ha producido un proceso de transformacion del sistema
de partidos politicos en Costa Rica, de uno bipartidista a uno multipartidista (Alfaro
Redondo, 2006); lo cual ha tenido incidencia en la composicion de la Asamblea Legislativa,
y ello ha afectado la dindmica parlamentaria (Diaz Gonzalez, 2011). Asi, los cambios en las
preferencias electorales, el abstencionismo, los escadndalos de corrupcion, asi como otros
fendmenos que afectan el comportamiento politico de la poblacion y el funcionamiento del
sistema politico costarricense, llegan a tener una incidencia en la estructuracion de las cuotas
de poder de los partidos politicos representados en el Congreso y, con ello, el funcionamiento

interno de este.

En segundo lugar, es necesario tomar en consideracion como acontecimientos y
conflictos sociopoliticos, no necesariamente ligados con el proceso de discusion y
aprobacion del Cédigo Electoral, tienen un efecto (positivo o negativo) sobre dicho proceso.
A modo de ejemplo se puede mencionar como la discusion y el Referéndum sobre el Tratado
de Libre Comercio con los Estados Unidos, Centroamérica y Republica Dominicana

(conocido como TLC) realizado en el 2007, tienen repercusiones en la discusion legislativa:

Hasta mediados de 2007 la Comision avanzd a un ritmo constante, sin embargo, la
segunda mitad del 2007 casi toda la atencién legislativa giré en torno al referéndum sobre el
TLC, llevado a cabo en octubre de ese afio. La Comision, en consecuencia, entré en un
periodo de inactividad, agravado por la renuncia de su anterior presidente, el diputado
Fernando Sanchez Campos, ocurrida durante la campafa del TLC (Sobrado & Picado Ledn,
2010, p. 93).

Al considerar esta situacion, surge la necesidad de estudiar si las posiciones y las
estrategias utilizadas por los partidos durante la discusion del Codigo Electoral aprobado en
el 2009, tenia el proposito de facilitar o promover la consolidacion de un sistema electoral

multipartidista o, por el contrario, tratar de revertir este proceso mediante la promocion de
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reglas electorales en beneficio de un sistema bipartidista. La posicion y objetivos de cada
partido politico estarian definidos en procura de fomentar las reglas que consideran de mayor
beneficio (0 menor perjuicio) para con sus intereses electorales; en otras palabras, que les
permitiera tener facilidades para obtener una mayor cuota de poder politico en los siguientes
procesos electorales. Esta situacion no solamente implicaria que los partidos buscaran
promover una legislacion que les ocasionara un beneficio directo, también podria ocurrir que
promovieran reglas que funcionaran como restricciones o provocaran dificultades a los

grupos politicos con los que tendria que competir.

Asimismo, se requiere sefialar como actores externos a la Asamblea Legislativa
expresaron su posicion e intereses en el proceso de aprobacién del Cédigo Electoral. Como
ya se menciono, este seria el caso del TSE, pero también existen otros actores que podrian
tener interés en intereses en incidir en la definicion de esta normativa, como lo son las
Municipalidades o el Poder Ejecutivo; ya que el cambio en las reglas electorales podria
afectar la manera en que se accede a los puestos de representacion popular en estos entes.
También es necesario indicar que, durante el proceso de discusion del Codigo Electoral,
participaron diversos expertos en materia electoral, cuyas posiciones podrian tanto reflejar

una vision o interés particular, como servir de apoyo a las posiciones de otros actores.

Considerando todo lo anterior, el propésito de la presente tesis es estudiar como
distintos condicionantes politicos intervienen en el proceso de aprobacion de los proyectos
de ley en la Asamblea Legislativa, tomando como caso de analisis los proyectos de reforma
al Codigo Electoral y, especialmente, el proceso entorno a la aprobacion del proyecto 14.268.
Como se anotd en las paginas anteriores, diversos trabajos han analizado, de manera directa
o indirecta, el proceso legislativo en torno a dicho proyecto; sin embargo, estos trabajos se
concentran principalmente en el contenido del proyecto y las reformas que este ocasiona al
régimen electoral costarricense (Esquivel Faerron & Picado Leon, 2010; Picado Ledn, 2008,
2009; Sobrado, 2011, 2014b; Sobrado & Picado Leon, 2010). En el caso de los trabajos de
Hugo Picado Ledn (2016, 2018), estos analizan con mayor profundidad la dinamica
legislativa, especialmente el trabajo realizado por la Comisién Especial de Reformas
Electorales y Partidos, pero su interés radica primordialmente en el papel jugado por el TSE

como asesor técnico, asi como la influencia que las tendencias internacionales en materia de
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reforma electoral tuvieron en dicho proyecto. Por lo tanto vale aclarar que a diferencia de los
trabajos citados, el objeto de estudio en esta tesis no es el proyecto 14.268 ni la reforma
electoral; el objeto de estudio son las condiciones que facilitan o dificultan que se aprueben
proyectos de ley en la Asamblea Legislativa; asi, la seleccion del proyecto 14.568, como de
los diversos proyectos de ley discutidos en relacion a la reforma del régimen electoral
costarricense, se debe a que se parte del supuesto que son proyectos que seran de especial de
interés para los diputados y las diputadas (o al menos para la mayor parte); por lo que
permiten estudiar e identificar con mayor claridad como distintos elementos internos y

externos del entorno legislativo intervienen en facilitar su aprobacion

Asimismo, los procesos de discusion y aprobacion de los proyectos de ley, asi como
otras decisiones publicas, pueden sufrir de diversas “patologias”, que pueden afectar de
manera negativa la calidad y pertinencia de los procesos de toma de decisiones. De esta
manera, los actores que participan en estos procesos pueden ser objeto de la manipulacién de
sus creencias, y a induccion de preferencias por parte de otros actores, lo cual provocaria que
el resultado final favoreciera solamente a los intereses de un actor o grupo de actores, en
detrimento de los demaés participantes del proceso (Stokes, 2001, pp. 161-162). Es por eso
que resulta de suma importancia analizar el proceso de construccion y aprobacién del Cédigo
Electoral vigente en Costa Rica, ya que esto permite observar cdmo los distintos intereses y
propuestas de los actores participantes inciden en el resultado final del proceso de toma de
decisiones, asi como las distintas estrategias y acciones que se llevan a cabo, pudieron influir
para cambiar las preferencias de los actores involucrados, de tal manera que apoyaran

propuestas o posiciones las cuales no fueran necesariamente acordes con sus intereses.

Sin embargo, un importante grupo de la literatura sobre el tema de las reformas y
generacion de politicas en torno a temas que generan cierta controversia en su discusion
politica, incluyendo las reformas electorales, apuntan que las trayectorias historicas
determinan la direccién y resultado de dichas reformas (Benoit, 2007; Cox, 2015; Grofman,
2016; Howlett & Rayner, 2006; Krauss & Pekkanen, 2004; Kreuzer, 2009; Marenco, 2006);
en otras palabras, el resultado de la reforma electoral llevada a cabo estara determinada, o al
menos influenciada, por la legislacion previamente existente y la tendencia historica de los

cambios ocurridos en esta.
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Especialmente las trayectorias historicas influyen en el proceso de reforma debido a
los retornos o beneficios crecientes que reciben los actores tras la adopcién de una
trayectoria especifica, ayudan a explicar la estabilidad y continuidad institucional; en otras
palabras, es el origen de la resistencia al cambio institucional o esa tendencia a reforzar las
estructuras institucionales ya existentes, como resultado de ciertos beneficios relativos que
se generan por el hecho de continuar en un mismo camino y no por uno alterno (Pierson,
2000, p. 253). Para el caso de Costa Rica, desde la creacion del Codigo Electoral de 1952,
hasta el afio 2001, este sufrid 13 reformas; de las cuales 12 de ellas tenian intervencion en
menos de diez articulos, siendo la excepcion la reforma del afio de 1996, la cual reformo 100
articulos del Codigo Electoral de la época. Es importante destacar que en la reforma de 1996
se introducen una serie de acciones que inciden dentro del comportamiento electoral
costarricense, en ese sentido se habilita la doble postulacion tanto para el presidente de la
Republica como para la diputacion, se dan cambios en la eliminacion de la caducidad de los
partidos politicos nacionales, provinciales y cantonales, se establece la obligatoriedad de la
participacion del 40% de mujeres tanto en las asambleas distritales, cantonales y nacionales,
asi como en la papeletas de eleccion popular, también se contempla dentro de esta reforma
regulaciones entorno a las encuestas y sondeos, el uso del transporte publico en el dia de las
elecciones, las contribuciones extranjeras y facilidades del voto publico para las personas
con discapacidad (Fundacion Demuca, 2010).

Ademaés, como lo ha expresado Picado Leon (2016), la capacidad de influencia de los
actores que participan en el proceso de reforma de legislacion electoral aprobada en el 2009,
esta supeditada a elementos contingentes; los cuales incluyen los otros actores con los que se
relacionan, como en el cual se lleva a cabo el proceso de reforma. Ademas, Picado Leon
destaca el tema del cambio institucional, sobre el cual indica que la reforma aprobada en el
2009 se pudo gestar gracias a la insatisfaccion que los actores tenian respecto a las reglas

anteriores:

La reforma electoral costarricense de 2009 evidencid la insatisfaccion de
los actores (ciudadania, partidos y organismo electoral) con los acuerdos
heredados de inicios de la década de 1950 y que habian surgido de calculos
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instrumentales, mas o menos racionales, en medio de las restricciones del
contexto. La experiencia acumulada por esos actores les permitio formular
una reforma con rasgos mas evolucionistas que rupturistas. Se
mantuvieron algunos de los ejes esenciales de la anterior codificacion
referentes al disefio del organismo electoral, del sistema de partidos o del
sistema electoral en sentido estricto. A partir de esa base, se tomaron
decisiones tendientes a modernizar algunas reglas que se consideraron
inadecuadas frente a las expectativas contemporaneas (Picado Ledn, 2016,
p. 277).

Tomando todo lo anterior en consideracion, se genera la inquietud que si la reforma
electoral realizada entre el 2002 y el 2009, se encuentra influida o determinada por la
trayectoria sostenida hasta el momento en el tema electoral en Costa Rica y, principalmente,
por el interés de ciertos actores o grupos politicos de mantener los beneficios crecientes que
les otorgaba la legislacion previa.

Por lo tanto, se plantea que el nuevo Cddigo Electoral aprobado en Costa Rica, en el
2009, es el resultado de tres procesos o fendmenos: 1) los cambios y acontecimientos
ocurridos en el contexto politico y electoral; 2) las acciones de los actores que intervienen en
el proceso legislativo e institucional para la aprobacion del proyecto 14.268 y, 3) la
trayectoria historica de la reforma electoral en el pais. Estos procesos no son excluyentes
entre si, sino que actlan de manera conjunta para modelar el resultado final de la reforma
electoral estudiada. Esta situacion lleva entonces a la necesidad de determinar como y en qué
medida estos afectaron la formulacion del Cédigo Electoral aprobado en el 2009. De esta

manera, la pregunta de investigacion central que se pretende resolver es:

¢ Qué factores exdgenos y enddgenos inciden en la dinamica legislativa
entorno al proceso de discusion y aprobacion del proyecto 14.268 (Cédigo
Electoral) durante el periodo 2002-2009?



1.3.1

1.3.2

Hipdtesis

El proceso legislativo en torno a la aprobacion del proyecto 14.268 (Codigo
Electoral), durante el periodo 2002-2009, se ve incidido por tres factores que
afectan el resultado final del proceso:

1) la trayectoria historica de la reforma electoral en el pais (path-
dependence); en este sentido se espera coyunturas criticas o puntos de
inflexion que incidan en facilitar la aprobacion de reformas electorales.

2) los cambios y acontecimientos ocurridos en el contexto politico y electoral
(coyuntura endogena y exogena), de esta forma se espera identificar como
las coyunturas endogenas y exogenas generan condiciones (mecanismos
causales) que facilitan o dificultan la aprobacion de reformas electorales.

3) las acciones de los actores que intervienen en el proceso legislativo para
la aprobacion del proyecto 14.268 (racionalidad); asi los intereses de estos
actores respecto al contenido de la reforma se vinculan directamente con la
probabilidad que busquen que esta sea o no aprobada.

Preguntas de investigacion
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A continuacion, se presentan algunas preguntas de investigacion que sirven como base para el desarrollo

de la

investigacion:

¢Cudl es la trayectoria histérica (path-dependence) de las reformas electorales
seguida en Costa Rica a partir de 1952? ;Como afecta la trayectoria histérica el

proceso de reforma electoral ocurrido entre el 2001 y el 2009?

¢Cudles fueron los intereses y posiciones de los distintos actores que participan en el
proceso de aprobacion del proyecto 14.268, durante el periodo 2002-2009? ;C6mo

variaron estas posiciones en el tiempo?

¢Como afecto la conformacion de la Asamblea Legislativa, entre el 2002 y el 20009,
el proceso legislativo entorno a la discusion y aprobacion del proyecto 14.268? ¢ Cual

fue el proceso legislativo seguido en relacion al proyecto 14.268?
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e ;COmo la coyuntura politico-electoral afecto el proceso de aprobacion del proyecto
14.268? ;Los cambios y acontecimientos de la coyuntura politico-electoral
incidieron en las preferencias y opciones de los actores participantes en el proceso?

1.4 Objetivos de investigacion

Obijetivo General

e Analizar el proceso politico en torno a la aprobacion del proyecto 14.268, durante el
periodo 2002-2009 en Costa Rica.

Obijetivos especificos

e Reconstruir la trayectoria historica (path-dependence) de las reformas electorales
seguida en Costa Rica a partir de 1952

e Determinar como se desarrollo el proceso legislativo respecto al tramite y aprobacion
del proyecto 14.268 durante el periodo 2002-2009

e Identificar los cambios en la coyuntura politico-electoral, entre el 2002 y el 2009,
que pudieran afectar el proceso entorno a la aprobacién del proyecto 14.268

1.5 Enfoque tedrico

Desde mediados del siglo XX los regimenes electorales en las democracias occidentales se
habian mantenido estables y sin realizar ningn cambio abrupto. Esta situacién cambia en la
década de 1990, cuando empieza a darse reformas importantes en regimenes electorales en
democracias que se consideraban consolidadas, tales como Japon, Nueva Zelanda o Italia
(Gideon Rahat, 2004). Esta situacion llamo la atencion, ya que la literatura en Ciencia Politica
habia establecido que los cambios importantes en los regimenes electorales, especialmente
aquellos relacionados con los sistemas de votacion, son extremadamente dificiles de lograr,
dada la gran cantidad de criterios simultaneos que deben tomarse en consideracion, los cuales
dificultan a los actores politicos maniobrar para cambiar el statu quo (Dunleavy & Margetts,
1995).



31

En lo que respecta al caso de Costa Rica, este continua la tendencia sefialada de las
democracias occidentales, si bien desde 1953 se llevan a cabo una serie de reformas al
régimen electoral, estas son graduales y no puede considerarse que haya ningun cambio o
reforma abrupta, ni tampoco se cambia el sistema de votacion imperante (Sobrado, 2014a,
2014b). El Cdédigo Electoral aprobado en el 2009 parece continuar con esa tendencia, ya que
si bien el discurso politico oficial es el de presentarlo como un nuevo reglamento del proceso
electoral costarricense, al revisar su contenido se aprecia que los cambios que se realiza
contintan siendo graduales (Sobrado & Picado Leon, 2010); y en el caso de aquellos cambios
que si se pueden considerar como mas importantes, que es el caso del financiamiento a los
partidos politicos (Sobrado, 2009, 2014a, 2014b), los cambios realizados también parecen

responder a la tendencia histdrica que sobre esta materia se ha venido realizando en el pais.

Dada esta situacion, es que el marco tedrico propuesto para analizar este proceso parte
del Neoinstitucionalismo Histérico (NH), el cual establece que las instituciones son
productos de procesos historicos y, por ende, el disefio y resultado del establecimiento de
nuevas instituciones, o de su reforma, solo puede entenderse si se toma en consideracion la
trayectoria histérica que han tenido. Asimismo, el NH resalta el valor del contexto en el
resultado de la construccidn de instituciones, en otras palabras, las caracteristicas del entorno
social y politico, asi como los acontecimientos inmediatos, son necesarios de tomar en cuenta

para comprender el disefio de las instituciones promovidas por los actores.

Sin embargo, esta perspectiva tedrica debe ser complementada con la Teoria de la
Eleccion Racional (TER) ya que, si bien la trayectoria histdrica de las instituciones es
fundamental para comprender los cambios sufridos por esta, no se pude suponer que sean
unicamente el producto del “devenir historico”, sin que haya actores que tienen especial
interés en modificar estas para ajustarlas a sus objetivos. Esto es especialmente relevante
cuando se trata de la reforma del régimen electoral, ya que su resultado puede incidir en
facilitar o dificultar que determinados actores politicos accedan a puestos de representacion
popular, por lo que prestaran especial cuidado para obtener el mejor beneficio (0 menor
perjuicio) con los cambios que se realizan en esta normativa. En otras palabras, si bien la
trayectoria historica de la institucion pude disponer que esta siga determinada direccion y, al

mismo tiempo, genera determinadas restricciones a los actores a la hora de promover
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cambios, estos aln cuentan con un determinado espacio de maniobra que buscan aprovechar

en procura de defender sus intereses.

Siguiendo esto, Renwick establece que los actores mas importantes en los procesos
de reforma electoral son dos: los politicos y la ciudadania, los cuales son compuestos por los
representantes politicos electos popularmente, los miembros de partidos politicos, los grupos
de interés, los grupos de ciudadanos activistas de la reforma electoral y los ciudadanos y
ciudadanas particulares. A estos actores agrega otros actores que pueden intervenir en el
proceso, tales como grupos de académicos, gobiernos extranjeros, organizaciones no
gubernamentales, etc. Sin embargo, finalmente este autor reconoce que la importancia de los
actores en estos procesos no radica necesariamente en su procedencia sino en la cuota de

poder que posean (Renwick, 2010, secs. 713-716).

A diferencia de Renwick, Picado Ledn reconoce la importancia de los organismos
electorales en los procesos de reforma electoral. Para Latinoamérica, y especificamente en el
caso costarricense, los organismos electorales cuentan con mecanismos formales e
informales para influenciar los procesos de reforma electoral que se llevan a cabo en el plano
legislativo; incluso, pueden funcionar como vehiculos promotores para la adopcion de buenas
practicas en materia de legislacion electoral, provenientes de distintas experiencias
internacionales; todo esto tomando siempre en consideracion los elementos contingentes que

pueden afectar el proceso politico de reforma de la legislacion electoral (Picado Ledn, 2016).

Tomando en consideracion todo lo anterior, se debe plantear un marco tedrico que
permita explicar los tres principales niveles de elementos que la literatura académica sefiala
afectan los procesos de reforma de la legislacion electoral (ver diagrama 1.1). En primer lugar,
es necesario explicar como la trayectoria y los procesos de reforma previos (a nivel nacional
e internacional) afectaron la reforma electoral costarricense planteada en el proyecto de ley
14.268. La trayectoria existente en este tema puede afectar la reforma, ya sea limitando o
dificultado que esta aborde ciertos temas; o bien, promoviendo que se adopten reformas hacia
una direccion especificas (Kreuzer, 2009; Marenco, 2006). Dado esto, se utiliza el NH y, en
especial, el Path Dependence (PD) para explicar como esta trayectoria afecta el proceso de

aprobacion del proyecto 14.268.
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Diagrama 1.1 Relacién de las teorias utilizadas para explicar el proceso legislativo seguido por el
proyecto 14.268

Neoinstitucionalismo
historico

eSecuencia histérica y evolucion de los
procesos

eCambios de las instituciones en el tiempo

eldentificacion trayectorias (Path
Dependence)

eCoyunturas criticas (turning points)

Eleccion racional

Teoria de jugadores
con veto

eReconstruccion formal de la racionalidad
eCongruencia entre decisiones e intereses

eExisten factores o mecanismos que
distorsionan la racionalidad

eDecisiones estratégicas

eCapacidad de los jugadores de realizar
cambio en el SQ

eJugadores con veto (partidario e
institucional)

eProcedimiento de toma de decisiones

Fuente: Construccion propia

Un segundo nivel, que podria ser considerado como intermedio, tiene que ver en como

los distintos actores que intervienen en el proceso de aprobacion del nuevo Cédigo Electoral;

explicando como forman sus preferencias, qué tipo de relaciéon mantienen con otros actores,

qué estrategias adoptas, y como se ajustan o reaccion a los cambios y contingencias

provenientes de su entorno. En este sentido, diversa literatura académica rescata la

importancia de evaluar la racionalidad de los actores que participan en los procesos de

reforma electoral, en el sentido de tratar de determinar como el resultado final de la reforma

se ajusta a sus intereses iniciales (Benoit, 2007; Geddes, 2003; Gideon Rahat, 2004); sino

también al os cambios y acciones que estos llevan a cabo para enfrentar los cambios del




34

entorno que afectan dicho proceso, asi como los elementos contingentes que se encuentran
fuera de su control (Benoit, 2007; Grofman, 2016; Krauss & Pekkanen, 2004; Picado Ledn,
2016). Para lograr explicar estos elementos se recurre al uso de la Teoria de la Eleccion
Racional, no desde su perspectiva méas ortodoxa que considera a los actores como poseedores
de una racionalidad perfecta, sino méas cercana a la postura que visualiza esta teoria como
una especie de gramatica, o “ficcion util”, que ayuda a reconstruir y explicar el
comportamiento de los actores involucrados en un proceso complejo de toma de decisiones
(MacDonal, 2003).

El tercer nivel procura explicar la relacion de los actores que formalmente participan
en el proceso de toma de decisiones relacionado con la aprobacion del proyecto 14.268. En
este caso la literatura académica sefiala la importancia de observar la dindmica al interior de
los parlamentos, asi como de estos con otros actores institucionales que intervienen en el
proceso, para poder explicar el resultado de los procesos de reforma electoral (Bowles, 1998;
Cox, 2015; Gauja & Sawer, 2016; Jensen & McGrath, 2011; Picado Leon, 2016; Renwick,
2010). Para explicar lo que ocurre en este nivel, se utiliza la lamada Teoria de Jugadores con
Veto, la cual permite conocer que elementos o caracteristicas provenientes tanto de los
actores y de su entorno institucional, facilitan o dificultan la adopcién de decisiones para

modificar una legislacion o politica vigente (Tsebelis, 1995a, 2006, 2011).

Por lo tanto, en las siguientes secciones se pasara a realizar una exposicion general de
los postulados y principales elementos de las teorias sefialadas, que ayudaran a dar respuesta
al problema de investigacion planteado acerca de como afectaron los distintos factores
involucrados el proceso de aprobacién del proyecto de ley 14.268, para la instauracion de un

nuevo Codigo Electoral en Costa Rica.

1.5.1. Neoinstitucionalismo Historico y Path Dependece

Para el analisis de este caso me posiciono desde el Neoinstitucionalismo Historico (NH) el
cual, a diferencia de otras corrientes de analisis del Neoinstitucionalismo (como el
sociologico, el econdmico y el organizacional) pone énfasis en la importancia de la secuencia

historica y evolucion de los procesos de gestacion y adopcidn de las decisiones politicas. De
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manera mas especifica, para el presente documento, el NH resulta til debido a que tiene la
virtud de rescatar enfoque de tipo “calculo estratégico”, del Neoinstitucionalismo de Eleccion
Racional, asi como el enfoque de tipo cultural o socioldgico, dispuesto por el
Neoinstitucionalismo Socioldgico, para explicar el comportamiento de los actores politicos
(Amenta & Ramsey, 2010; Hall & Taylor, 1996; Lecours, 2005; Peters, 2003)

De esta manera, para el NH la historia es fundamental ya que permite observar de qué
manera se despliegan los procesos politicos a lo largo del tiempo, y por qué estos procesos
estan incrustados o asentados en instituciones (reglas formales, estructuras politicas o
normas). En otras palabras, el NH se concentra en analizar momentos criticos, el desarrollo
de secuencias distintivas y las rigideces que hacen dificil escapar a los actores sociales de
rutas establecidas (Pierson, 2000, p. 264)

Asi, el NH se interesa por el estudio de instituciones de larga duracion en las que
confluyen procesos y factores también de larga data. Debido a esto es que este enfoque es
mas Util para al estudio de las instituciones del Estado y al analisis de las relaciones de poder
en un ambito mas amplio, que para el analisis de los actores individuales o de las

microorganizaciones (Peters, 2003, pp. 99-102).

En cuanto a la definicion de institucidn que realiza el NH, Peters manifiesta que tiende
a ser mas vaga que la de otros enfoques neoinstitucionalistas; sefialando que la literatura
académica tiende a considerar como una institucion desde las estructuras gubernamentales
formales (legislaturas), pasando por instituciones legales (leyes electorales), hasta
instituciones sociales mas amorfas (clase social). Incluso, esta anuente a aceptar este conjunto
de estructuras dispares como componentes de un mismo aparato institucional que usara para

explicar los fenébmenos politicos (Peters, 2003, p. 103).

Para evitar caer en esta indeterminacion, se entendera a las instituciones como los
procedimientos -formales e informales-, las rutinas, reglamentaciones y convenciones
sociales, que forman parte de la estructura organizacional de la sociedad politica (Hall &
Taylor, 1996, 1998).

Asimismo, el NH se orienta a través de tres caracteristicas basicas: 1) tiende a

conceptualizar la relacion entre instituciones y conducta individual en términos amplios, 2)
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enfatiza las asimetrias de poder asociadas con la operacion y el desarrollo de las instituciones
y, 3) tiende a enfatizar el “path depedence” y las consecuencias no intencionales en el

desarrollo institucional (Valencia & Pérez, 2014)

Sobre la tercera caracteristica, la utilizacion del Path Dependence (PD) se basa en la
tesis que las nuevas instituciones surgen de modelos institucionales ya existentes; los cuales
ya poseen cierta configuracion que favorecen los intereses de unos actores determinados
sobre los de otros, lo cual preestablece una distribucion desigual del poder que se refleja tanto

en el momento de la eleccion como en el cambio institucional.

Asi, el PD es una forma de anélisis institucionalista en donde se enfatizan los procesos
historicos (tiempo y secuencia de los acontecimientos), que llevan al surgimiento de las
instituciones, a su consolidacion o retroalimentacién y, consecutivamente, a su
transformacion. Desde el HN, el PD no es una explicacion simplista o determinista de las
decisiones que llevar a formular una politica publica, al contrario, se presenta como una
forma para abordar y explicar los factores que intervienen en el disefio, creacion, de
estabilidad y continuidad, asi como de destruccidn y sustitucion de las instituciones (Farfan
Mendoza, 2007; Howlett & Rayner, 2006; Mahoney, 2000; Pierson, 2000; Weingast &
Katznelson, 2005).

Estos factores de creacion, surgimiento o modificacion de las instituciones son
denominados como coyunturas criticas o turning points, que denotan situaciones
contingentes (no predecibles) de cambio o interrupcion de los procesos sociales, ante los
cuales los tomadores de decision tienen la posibilidad de adoptar entre distintas opciones o
trayectorias que llevara a las instituciones, e incluso a la propia sociedad, a desarrollarse
hacia una direccion determinada. Asimismo, una vez que se selecciona una trayectoria
determinada resulta dificil modificarla; ya sea porque los costos de modificacién son muy
altos o por lo beneficios crecientes que genera para determinados actores mantenerse por
dicha direccion (Pierson, 2000, pp. 252—-253).

Identificar las coyunturas criticas es de vital importancia para el PD; sin embargo,
hay una cierta controversia en la literatura académica en relacion a como definir e identificar

dichas coyunturas, parece existir cierto acuerdo de caracterizarlo como un evento
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“contingente”, lo cual en ninglin momento debe interpretarse como un suceso al “azar”. De
esta manera, la contingencia en el proceso implica que la secuencia de los acontecimientos
no es estrictamente necesaria, ni tampoco previsible desde el punto de partida del proceso
estudiado. Asimismo, los acontecimientos contingentes no tienen la misma probabilidad de
ocurrir, por ende, no son al azar, sino que los acontecimientos que los anteceden hacen mas
probable que ocurran y estos, a su vez, provocan que sean mas probable que ocurran

determinados acontecimientos contingentes (Howlett & Rayner, 2006). 2

De esta manera, los retornos o beneficios crecientes que reciben los actores tras la
adopcion de una trayectoria especifica, ayudan a explicar la estabilidad y continuidad
institucional; en otras palabras, es el origen de la resistencia al cambio institucional o esa
tendencia a reforzar las estructuras institucionales ya existentes, como resultado de ciertos
beneficios relativos que se generan por el hecho de continuar en un mismo camino y no por
uno alterno. Por lo tanto, se crea una especie de circulo vicioso entre la ruta que siguen los
acontecimientos y los beneficios que implica para los actores acomodarse a esta tendencia,
lo que a su vez refuerza la ruta elegida. Los procesos que generan los beneficios crecientes
poseen ciertas caracteristicas particulares: son impredecibles, porque al momento en que se
presentan las alternativas a seguir (coyuntura critica) existe la posibilidad de optar por
cualquiera de ellas; son inflexibles, en el sentido de que una vez escogida la ruta es cada vez
mas dificil modificarla; otros eventos accidentales pertenecientes al momento del desenlace
no se cancelan, sino que pueden reaparecer en coyunturas criticas futuras; las consecuencias
que resultan de una coyuntura critica podrian incluso generar menores beneficios que si se
hubiera escogido una alternativa (Howlett & Rayner, 2006; Pierson, 2000; Weingast &
Katznelson, 2005).

2« . contingency implies that, although the sequencce of events is not a strictly necessary one, predictable ffrom

the conditions of the starting point according to general laws, there in nonetheless an explicable pattern which
relates one point according to another, especially in the early part of the sequence. While a random sequence
implies that any event has an equal probability of following from any other, in a contingent sequence each
turning point renders the ocurrence of the next point more likely until, finally, “lock in” occurs and a general
explanatory principle, such as increasing return, takes over the work of explanation” (Howlett & Rayner, 2006,

p. 5).
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1.5.2 Teoria de la Eleccién Racional

A pesar que la literatura académica es amplia en indicar que el Neoinstitucionalismo surge
como una respuesta a la revolucion conductivista acaecida en las Ciencias Sociales en las
décadas de 1950 y 1960; asi como al surgimiento y consolidacion de la Teoria de la Eleccion
Racional (Almond, 1999; Amenta & Ramsey, 2010; Lecours, 2005; Peters, 2003), diversos
autores han establecidos que estos enfoques no son necesariamente antagonicos, sino que
incluso pueden ser complementarios (Geddes, 2003; Weingast & Katznelson, 2005). Para el
caso especifico del NH, este rescata el andlisis estratégico desarrollado por el
Neoinstitucionalismo Racional, de esta manera, las instituciones se observan no solo como
producto del acontecer o desarrollo histérico (aunque estan directamente condicionadas por
este), sino también son producto de las decisiones que diversos actores realizan, en procura
de lograr que el disefio de dichas instituciones responda de la manera mas adecuada a sus
intereses y objetivos (Hall & Taylor, 1998; Howlett & Rayner, 2006; Mahoney, 2000).

Este punto es de suma importancia en la presente investigacion ya que, como lo sefiala
claramente Alan Renwick (2010), al analizar los procesos de reforma de los regimenes
electorales hay varias preguntas basicas que es necesario plantearse: ¢Quién tiene el poder
para definir el tipo de sistema electoral que se implementara? ;Hasta qué punto los politicos
controlan el proceso de toma de decisiones? ¢En qué medida los politicos son restringidos o
desplazados por otros actores (ciudadanos, Sala Constitucional, agentes extranjeros, etc.) en
el proceso de decision sobre las reglas electorales? En el caso en que los politicos controlen
el proceso ¢Estos persiguen sus propios intereses 0 se encuentran motivados por otros
valores? Y cuando los ciudadanos y ciudadanas estan involucrados ¢Actian motivados por
intereses partidarios o estan concentrados en lograr el mayor bien posible para la sociedad?
(Renwick, 2010, sec. 202). Por lo tanto, es necesario poder entender el por qué y para qué
actdan los actores involucrados en el proceso de reforma de la legislacion electoral; lo cual
plantea la necesidad de recurrir a la Teoria de la Eleccion Racional (TER) para poder explicar
las acciones y estrategias que dichos actores realizan en el marco de las restricciones
historicas (path-dependence) existente en su capacidad de decision y accion respecto a los

cambios posibles a lograr en la reforma del Codigo electoral en Costa Rica.
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La Teoria de la Eleccion Racional, como cualquier otra teoria, tiene sus defensores y
detractores, y ha recibido criticas fundamentadas e infundadas (Goldstein, 2006; Green &
Shapiro, 1994; Jiménez Ruiz, 2005; Lichbach, 2003; MacDonal, 2003). A pesar de sus
limitaciones diversos autores han destacado su utilidad para la Ciencia Politica, ya que
permite analizar situaciones complejas de procesos de toma de decisiones politicas, ayuda a
dilucidar el surgimiento y las transformaciones de las estructuras de poder, asi como permiten
generar explicaciones al comportamiento de los actores ante distintos dilemas sociales y
politicos (Lichbach, 2003; Morrow, 1994; Nee, Snijders, & Wittek, 2013; Ordeshook, 1986;
Weingast & Katznelson, 2005). Por lo tanto, para la presente investigacion la TER se utilizara
como una gramatica que facilita reconstruir el proceso de toma de decisiones de los actores
involucrados en la discusion politica del Cédigo Electoral aprobado en el 2009, asi como en

su seleccion de estrategias y valoracion de los resultados obtenidos por estas.

Asi, la ventaja de realizar andlisis de objetos sociales desde la Teoria de la Eleccién
Racional, radica en que esta proporciona una serie de mecanismos causales sencillos, como
por ejemplo: considerar que existen restricciones a la accion (esto es consecuente con lo
establecido por el NH), que las preferencias de los actores son consistentes (no
contradictorias) y que son capaces de crear expectativas racionales sobre acontecimientos
futuros a partir de la informacidn disponible y de sus experiencias pasadas (Martinez Garcia,
2004, p. 163).

Es necesario indicar que el concepto de racionalidad no es homogéneo, incluso,
dentro de la Teoria de la Eleccién Racional; por lo que dentro de esta pueden encontrarse
cinco posturas que obedecen a estrategias diferentes a la hora de construir el objeto de
investigacion y cuyas conceptualizaciones metodoldgicas y ontolégicas no son

necesariamente coincidentes (ver tabla I.1).

De esta manera no es posible entonces creer que existe una tnica “racionalidad”, ya
que como se muestra en la Tabla 1, primero se debe determinar desde cudl postura se
determina la existencia del comportamiento racional; asi podemos situarnos en tres puntos
diferentes: la mente del investigador, el agente y la sociedad. La primera postura parte de la
premisa que es el investigador el que utiliza el concepto de racionalidad para comprender las

acciones ejecutadas con los actores, tratando asi de determinar las causas y motivos por las



40

cuales estos toman ciertas decisiones en procura de sus objetivos. En otras palabras, no
presume ni niega que los jugadores sean racionales, sino que mé&s bien trata de explicar el
comportamiento de los actores desde la racionalidad del investigador, para asi tratar de
enunciar postulados que permitan comprender los mismos y, en el mejor de los casos, aportar
elementos para su predictibilidad. En este punto se encuentran el instrumentalismo y la

reconstruccion formal.

Tabla 1.1 Posturas sobre la Eleccion Racional
Donde sitaan la
racionalidad

Postura Caracteristicas

La eleccion racional no se entiende como un principio
explicativo del funcionamiento real del mundo, sino
como un artefacto tecnoldgico que nos ayuda a
organizar informacion y a entender hechos.

Instrumentalismo

Mente del
investigador

La eleccion racional es una reconstruccion formal de
la accion social. Es una herramienta vacia de
contenidos sustantivos; entiende la eleccion racional
Reconstruccion formal como una especie de gramatica de las Ciencias
Sociales. Proporciona un marco analitico util para la
toma de decisiones por parte de agentes politicos y
economicos.
Intenta encontrar explicaciones que permitan un salto
“natural” entre la optimizacion sobre el papel y las
acciones mas frecuentes observadas que pueden
apartarse de este modelo tedrico. Atribuye ciertos
Realismo rasgos a la naturaleza humana y sus limitaciones
cognitivas o a la imposibilidad de alcanzar ciertos
fines mediante acciones instrumentales, como los
responsables de los resultados subdptimos en los
Agentes juegos
Es una herramienta en la busqueda de marcos que
permitan encontrar el significado que tienen para los
agentes. Busca proporcionar una comprension
empatica de la accion social, con el fin de obtener una
explicacion causal del curso y sus efectos. La accion
social es interpretada como el “modelo mas simple
posible” de acciones interdependientes de los
individuos.
La eleccion racional es una forma de aproximarse al
tipo medio del comportamiento de un agregado de
individuos.
Fuente: Construccion propia a partir de: Martinez Garcia, 2004

Reconstruccion racional

Funcionamiento de Reconstruccion
la sociedad estadistica
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La segunda postura, parte de la premisa que la racionalidad se encuentra en el agente.
Considera que los jugadores actuaran “racionalmente”, en el sentido que se comportan de la
forma que consideren més adecuada para alcanzar sus objetivos. En este punto se puede
encontrar dos posturas diferentes: el realismo, la cual considera que los agentes tienen
limitaciones cognitivas que les impiden procesar toda la informacion disponible, lo cual
provoca que en algunos casos sus decisiones no sean las mas adecuadas; y la reconstruccion
racional, la cual establece la existencia de marcos de referencias, los cuales guian el

comportamiento del individuo a la hora de tomar decisiones.

La Gltima postura considera que la racionalidad se encuentra en el comportamiento
de la sociedad en su conjunto. De esta manera lo que pretende explicar y analizar es el
comportamiento de un individuo tedrico, el cual es el resultado de todos los individuos de
una sociedad. Esto se debe a que supone que las influencias puramente individuales son
aleatorias y se anulan unas con otras, por lo que no hace falta suponer que todos los individuos
se comportan de forma racional, sino que, dadas las circunstancias, el agregado tiende a
comportarse racionalmente. A esto responde la llamada reconstruccion estadistica de la

eleccién racional.

A pesar de todas las criticas, tanto fundadas como infundadas, a la TER debido a la
imposibilidad de la existencia de la racionalidad absoluta en el ser humano, no se puede negar
que permite un marco légico comprensivo, mas que una ecuacion reduccionista de factores
contextuales (Abarca Rodriguez, 2003; Elster, 2009, 2013; Jiménez Ruiz, 2005). De esta
manera, ya Elster sefiala la imposibilidad de la eleccidn racional en ciertas situaciones por
dos motivos: la indeterminacion de las predicciones o la falta de adecuacion de la propia
teoria (Elster, 1989, pp. 16-32).

El problema de indeterminacion se origina cuando existen varios éptimos posibles,
por lo que la teoria produce predicciones incompatibles simultdneamente, o puede que no
exista un optimo. En la Teoria de Juegos esos resultados suelen ser bastantes comunes.
Asimismo, plantea las dificultades y costos de la acumulacion de la informacion necesaria
antes de la toma de decisiones. Por su parte, el problema de falta de adecuacion se produce
en aquellos casos donde la teoria si es erronea, por lo que Elster previene de caer en la

hiperracionalidad, es decir, intentar de explicar todo de acuerdo con el principio de
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racionalidad; ya que existen situaciones donde este principio falla, como por ejemplo las
situaciones de debilidad de voluntad o adiccion (Elster, 2001, 2009).

Tomando todo lo anterior en consideracion, se procedera a entender que un actor
racional es aquel que quiere elegir entre un numero diferente de opciones aquella que
considera mejor para alcanzar sus intereses; no obstante, los motivos por los cuales considera
esta como la eleccién mas adecuada (racional) pueden tener su origen en diversos elementos,
tales como las costumbres, percepciones, estimaciones, interpretaciones del mundo, entre
otros (Schick, 1992, p. 41). Asi la racionalidad puede definirse en la existencia de
congruencia entre las decisiones adoptadas por el actor, y sus valores, creencias, preferencias

y utilidades.

Diagrama 1.2 Proceso para la toma de una accion racional segun Elster (2001)

Acclon

VRN

Deseos | Creencias

Informacion

Fuente: Elster, 2001, p. 34

Sin embargo, los actores podrian adoptar decisiones que no necesariamente los
conduzcan al resultado méas optimo posibles. Como se observa en el diagrama 1.2, Elster
propone que toda accion que puede catalogarse como racional es producto de la tension

existente entre los deseos y creencias de los actores, los cuales al mismo tiempo estan
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determinados por la cantidad de informacidn a los que estos tengan acceso, o bien, que tengan

la capacidad de procesar.

Para el anélisis a realizar, se va a partir de la idea que los actores involucrados desean
cambiar o mantener determinada norma electoral (objetivo o intereses) debido a que
consideran que dicha accidn seria beneficiosa para sus intereses o, de manera contraria, el
cambiarla o mantenerla les supondria algun tipo de perjuicio. Estos intereses que motivan la
accion de los actores podrian ser partidarios o electorales, es decir, procuran obtener una
ventaja (o disminuir una desventaja) que les permita obtener un resultado mas beneficioso en
los futuros comicios electorales; pero también podrian no responder a intereses electorales,

ya que estos podrian variar segun la naturaleza del actor (Renwick, 2010, sec. 549).

Sobre la formacion de los deseos, Elster indica que estos se configuran a partir de la
existencia de mecanismos cognitivos presentes en los actores; asi la preferencia que estos
manifiestan entre dos opciones podria variar dependiendo de la manera en que estas son
descritas, aun cuando desde un punto de vista lI6gico ambas descripciones.> Asimismo, este
autor plantea que los deseos pueden estar formados (o deformados) por el resultado de los
actores de reducir su disonancia cognitiva (Elster, 1995, 2013). A pesar de su nombre, este
es un fendmeno méas motivacional que cognitivo, el cual refleja la necesidad de los actores
de lograr una “tranquilidad interior”, lo cual provoca que ajuste sus deseos a sus creencias, 0
viceversa, hasta que ambos alcancen una relativa consonancia mutua (Elster, 1995;
Therkelsen, 2011).

En cuanto a las creencias y opiniones de los actores, Elster (1995, 2001) manifiesta
que estan formadas por mecanismos “calientes”, es decir, motivados por factores externos y
contextuales, asi como por mecanismos como el autoengafo y la “racionalizacion” de la
esperanza. De esta manera, las creencias pueden constituirse a partir de la necesidad de los

actores de encontrar sentido a sus acciones, de hallar un proposito que guie sus decisiones.*

3 Para ejemplificar esta situacion Elster menciona el caso en donde una persona estd dispuesta a pagar $2 por
una copa media llena, pero se niega a pagar mas de $1.50 por una copa media vacia (Elster, 1995, p. 23)

4 Sobre este tema en especifico, Elster plantea que: “...Jos seres humanos parecen tener la profunda necesidad
de contar con razones suficientes para hacer lo que hacen y una aversion igualmente profunda por las
situaciones en las cuales la razon no les da respuestas claras. Con frecuencia las personas necesitan tener una
creencia -cualquiera que sea- mds que una creencia correcta. Aun en las situaciones en las que no cuentan con
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Renwinck es de una opinion similar a la de Elster, en el sentido de identificar lo
complicado que puede ser para un actor formar sus preferencias a partir de sus motivaciones
o0 deseos, dada las restricciones cognitivas que estos poseen. Pero, ademas, identifica que los
actores pueden estar sujetos a otras restricciones que deben tomarse en consideracion para
comprender las decisiones que estos toman respecto al sistema electoral, los cuales se
relacion con la legitimidad de las acciones, a partir de la valoracion de los actores sobre lo
que consideran aceptable realizar (Renwick, 2010, sec. 560).

Considerando lo anterior, es problemético asimilar la conducta y decisiones
finalmente adoptadas por los actores como una evidencia que permita inferir sus creencias y
deseos, ya que dichas conductas y decisiones eventualmente podrian no responder a los
deseos y creencias de los actores, debido a las distintas restricciones (cognitivas, politicas,
institucionales, etc.) que deben enfrentar. Dada esta situacion, para hacer frente a este
problema y poder hacer analisis de la evidencia empirica que se recolecte durante el proceso
de investigacidn, se partira de la proposicion del neoinstitucionalismo que el comportamiento
y las creencias de los actores no son necesariamente coincidentes. De manera mas especifica

se partira de los siguientes supuestos:

1. Las preferencias o intereses manifestados en la accion no deben considerarse como
las “verdaderas” preferencias
2. Los métodos para agrupar intereses inevitablemente son distorsionados

3. Las configuraciones institucionales pueden privilegiar grupos de interés particulares
y podrian requerir reformas (Immergut, 2006, p. 393).

Siguiendo esta linea, el NH plantea la existencia de limitaciones a la racionalidad
instrumental por parte de los actores, debido a sus cosmovisiones particulares las cuales
pueden impedir que funcionen bajo una logica de medios y fines. Esta situacion provoca que
pongan enfasis a la causalidad como contextual, es decir, tienden a ver como causalmente

significativas aquellas configuraciones complejas de factores, que son el resultado

la informacion necesaria para formarse una opinion sensata, sienten ciertos reparos en admitir su ignorancia
o su agnosticismo” (Elster, 1995, p. 24).
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contingente de los procesos historicos (Immergut, 2006, pp. 408-409). Asimismo, se recalca
el papel de las instituciones como generadoras de sentido para la adopcién de decisiones y
estrategias por parte de los actores, ya que estas establecen tanto los canales de comunicacion,
como funcionan al mismo tiempo como codigos de lenguaje que facilitan la interpretacion
entre los actores, permitiendo la coordinacion estratégica de sus acciones (Immergut, 2006,
pp. 412-413).

Por lo tanto, a la hora de analizar los deseos y creencias de los actores es necesario
tomar en consideracion el contexto (o coyuntura) y las instituciones involucradas. En el
primer caso, el contexto vendria a determinar las variables y factores coyunturales que
pueden estar incidiendo tanto en las preferencias como en las opciones disponibles para los
actores involucrados. Para el caso que nos atafie, por ejemplo, el contexto vendria a
representar los factores por los que seria -0 no- importante para la sociedad la discusion de
un reforma al régimen electoral costarricense, lo cual podria facilitar a sus promotores
impulsar iniciativas en este sentido; asimismo, podria estar influyendo en las decisiones o
rumbos de accion disponibles para los actores, asi el que llegara a la luz publica informacion
sobre mal manejo de dineros publicos para el financiamiento de partidos politicos, podria
impulsar que los actores involucrados traten de realizar reformas para evitar situaciones como
esa 0, al menos, les dificultaria oponerse a la imposicion de mayores controles al
financiamiento de los partidos politicos, ya que esto los haria perder legitimidad ante la

sociedad.

En el caso de las instituciones, su importancia radica en dos sentidos. El primero,
como definidoras de los mecanismos y espacios en los cuales se lleva a cabo el proceso de
toma de decisiones. Al respecto, a lo largo del presente documento se ha pretendido dejar
claro que el objeto de analisis es el proceso de discusién politica en torno a la reforma del
Codigo Electoral aprobado en el 2009 en Costa Rica, el cual se realiza tanto dentro de
escenarios formales como informales; no obstante, se debe reconocer la Asamblea
Legislativa como el escenario central de este proceso, ya que es el drgano encargado de tomar
formalmente las decisiones respecto a dicho Cédigo Electoral. Por lo tanto, la Asamblea
Legislativa vendria a responder a lo que se conoce, en el campo de la politica publica como
una arena regulatoria, ya que vendria a ser el espacio donde se discute y decide sobre la
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creacion de normas e instituciones con el propdsito de regular, e incluso limitar, las
actuaciones de las personas, grupos u organizaciones, bajo la amenaza de ser sancionados si
no cumplen con estas disposiciones. Esto provoca que haya alta conflictividad en el proceso
de formulacion y aprobacidn de las politicas publicas en esta arena, ya que en muchos casos

Ilegan a comportarse como juegos de suma cero.

Asimismo, también es apropiado recurrir a la TER (e incluso al Neoinstitucionalismo
de Eleccion Racional) ya que este indica que los actores tomaran sus decisiones de manera
estratégica, aprovechando las instituciones existentes, para alcanzar sus objetivos. Pero
también indica que los actores buscaran promover (o bloquear) la creacion y reformas de
instituciones, y para esta perspectiva las instituciones son restricciones del comportamiento
de los actores (Hall & Taylor, 1996); y eso es precisamente lo que se discute en esta arena,
construir regulaciones (instituciones) que buscar restringir o modificar el comportamiento de

los actores de una forma determinada.

El segundo, en este caso vendria a ser la propia institucion cuyo disefio se esta
discutiendo. Diversos estudios han mostrado que en el imaginario politico de la poblacién
costarricense la democracia es la pieza fundamental, al mismo tiempo, estos han arrojado que
la poblacidn tiende a igualar la democracia con los procesos electorales (Camp, 2001; Diaz
Gonzalez, 2014; Diaz Gonzalez et al., 2018). Por lo tanto, la legitimidad hacia la democracia
parece estar asociada a la confianza que se tengan a los resultados de los procesos electorales
para elegir a las autoridades politicas del pais, lo cual a su vez esta vinculado a la normativa
y entes encargados de regular y realizar dichos comicios. Siguiendo esto, para los actores
involucrados en la discusion de la reforma del Codigo Electoral esta situacion debe generar
una importancia especial, ya que no solo se termina discutiendo y aprobando las reglas sobre
las cuales se llevaran a cabo los procesos electorales en Costa Rica, sino que estan incidiendo
eventualmente en la percepcion de la poblacion sobre la legitimidad de la democracia y, con
ello, sobre la propia legitimidad de las autoridades politicas.

Lo descrito anteriormente puede llevar a provocar que exista un interés especial de
los actores involucrados no solo por el fondo de la discusion, sino también por la forma en
que esta se lleva a cabo ya que, a diferencia de otras tematicas y politicas publicas en cuya

definicion participan y en las que por asuntos de temas o complejidad pueden generar poco
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interés en amplios grupos de la sociedad, en lo que respecta a la discusion de reformas al
Cadigo Electoral este va a generar una amplia atencion por parte de la opinién publica. Por
lo tanto, los actores involucrados tomaran en consideraciéon dicha situacion a la hora de

plantear sus estrategias y valorar sus opciones.

El dltimo elemento del modelo de Elster presentado en la ilustracion 1 es la
informacién. El acceso que los actores tengan a la informacion es importante, ya que esta
puede influir en la definicion de las creencias y deseos que estos tengan. Asi se parte del
supuesto que, a mayor acceso y calidad de la informacidn, es més factible que los actores
adopten acciones que terminen trayéndoles el mayor beneficio posible segin sus intereses.
Sin embargo, los actores pueden caer en la llamada “trampa de las creencias”, la cual consiste
en que solo buscan o aceptan como legitima aquella informacion que sea acorde con sus
creencias, con lo cual refuerzan sus propias creencias, aunque estas finalmente les haga
adoptar decisiones que no sean las mas apropiadas a sus intereses. A esta situacion también
se le debe agregar las limitaciones cognitivas y materiales que los actores puedan tener para
acceder, entender y procesar la informacion, para que esta les sea Util en el proceso de toma
de decisiones (Elster, 2001).

A lo anterior se le debe sumar que mucha de la informacion accedida por los actores
en este tipo de procesos proviene de otros actores, y dado que, debido a factores como el
tiempo o los recursos, los receptores de la informacién no pueden en muchos casos verificar
la calidad o veracidad de la informacion, y deben decidir si utilizan o no la informacion que
reciben a partir de la confianza que tengan en el emisor. Esto provoca una nueva situacion
estratégica, donde el manejo de la informacion por parte de los actores se vuelve en un punto
clave para alcanzar sus intereses mediante la influencia que pueden tener sobre otros actores,
incluso aunque esto implique engafarlos para que adopten una decision contraria a sus

propios intereses (Mackie, 2001).

Asimismo, el manejo de la informacion es fundamental, ya que permite a los actores
definir sus opciones a partir de sus preferencias, asi como estimar las opciones y preferencias
de los otros actores con los que deben interactuar. Este punto es importante para comprender

la anuencia o reticencia de un actor para permitir o vetar una decision, en otras palabras,



48

ayuda a estimar la manera que se comportara en escenarios institucionales de toma de

decisiones.

1.5.3 Teoria de Jugadores con Veto

Para comprender la dindmica a lo interno de la Asamblea Legislativa, asi como su relacion
con otros actores institucionales que intervienen en el proceso de aprobacion del proyecto
14.268, se utilizard la Teoria de Jugadores con Veto (TJV), cuyo fundamentos fueron
expuestos por George Tsebelis en el articulo “Decision making in political systems: veto
players in presidentialism, parliamentarism, multi cameralism and multipartyism” (Tsebelis,
1995a): posteriormente, fueron desarrollados y ampliados en su libro “Veto Players. How
Political Institutions Works” (Tsebelis, 2006). Antes de entrar a exponer los elementos de la
TJV que seran utilizados para comprender el fendmeno a analizar, se debe indicar que su
eleccion se debe, primero, a que es una teoria desarrollada para comprender los procesos de
toma de decisiones y el comportamiento de los jugadores a lo interno de los poderes
legislativos, como en la relacién de estos con otros jugadores con vetos (politicos e
institucionales) presentes en el sistema politico; y segundo, que es una “buena teoria” en los
estandares de la Ciencia Politica, ya que cuenta con parsimonia y coherencia interna, al
mismo tiempo sus postulados son establecidos de manera que han podido ser comprobados

por diversos analisis empiricos (Hallerberg, 2011).

Para iniciar, Tsebelis parte de la idea que la politica, entendida esta como las acciones
y decisiones desarrolladas por los entes de gobierno, son productos de dos factores: las
preferencias de los actores implicados y las instituciones predominantes. Asi, estos factores
determinaran la capacidad de los actores para realizar cambios en el Statu Quo (SQ) y, por
ende, determinara el grado de estabilidad politica de un sistema politico y/o gobierno
(Tsebelis, 2006, 2011).

Asi, la teoria propuesta por dicho autor recibe su nombre porque se concentra en
explicar (y predecir) las interacciones de los jugadores con veto, los cuales son “actores
individuales o colectivos, cuyo consenso es necesario para cambiar el statu quo” (Tsebelis,

2006, p. 27). Los jugadores con veto que son generados por la Constitucion, es decir, esta les
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da la capacidad de vetar una decision politica, se les Ilama jugadores con veto institucional.

Para el caso de estudio que se plantea, se tendria tres jugadores con veto institucional, estos

serfan:

Poder Ejecutivo. Después que una ley es aprobada por la Asamblea Legislativa, el
poder ejecutivo puede vetar dicha legislacion de manera total o parcial (Constitucion
Politica de la Republica de Costa Rica, art. 140)

Sala Constitucional. La legislacion aprobada por la Asamblea Legislativa puede ser
sometida a consulta a la Sala Constitucional, para determinar que esta hay seguido el
debido proceso o tramite legislativo para su aprobacion (revision de forma); o bien,
para dictaminar que el contenido de la ley sea acorde a lo establecido en la
Constitucion Politica (Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, art. 10).
En caso que encuentre que hay algun vicio o inconsistencia, pude declarar la ley como
inconstitucional y, por ende, vetarla.

Tribunal Supremo de Elecciones. En materia de legislacion electoral, el TSE tiene
la obligacion de colaborar en la elaboracion de proyectos de ley en materia electoral
(Ley 1556, art. 19); asimismo, cuenta con la capacidad de detener la aprobacién de
legislacion, con la cual no esté de acuerdo, durante periodo de campafia electoral
(Saborio Elguezabal, 2009; Sobrado Gonzalez, 2005).Adicionalmente, el articulo 97
de la Constitucion Politica establece la obligatoriedad a la Asamblea Legislativa de
consultar los proyectos de ley relativos a materias electorales al TSE, y en caso de
que se desee apartar del criterio emitido por este ente, necesita el voto de las dos
terceras partes de la totalidad de sus miembros.> Estos elementos les brinda una
pseudo capacidad institucional de veto. Sin embargo, dado el rol que histéricamente
el TSE ha jugado en el sistema politico costarricense, para garantizar su estabilidad,
se analizara su participacion como si tuviera una capacidad institucional efectiva de

veto.

5 Asimismo, el articulo 121, inciso 1) de la Constitucion Politica otorga a la Asamblea Legislativa la capacidad
de dictar, reformar, derogar y dar interpretacion auténtica a las leyes, con excepcion a la materia que trate el
Tribunal Supremo de Elecciones.
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Cuando los jugadores con veto son generados por el juego politico, por ejemplo,
mediante un proceso electoral que otorga distintas cuotas de poder a diferentes jugadores
para intervenir en los procesos de toma de decisiones publicas, son denominados por Tsebelis
como jugadores con veto partidario. Para la presente investigacion, los jugadores con veto
partidario seran los partidos politicos con representacion en la Asamblea Legislativa vy,
especialmente, aquellos con representantes en las distintas comisiones legislativas en las que
se discutid el proyecto 14.268; ya que estos tenian tanto capacidad directa para influir en el
contenido de dicho proyecto, como para vetar las decisiones 0 cambios propuestos por otros

partidos.

Es necesario indicar que la capacidad de veto de los jugadores con veto partidario,
estd directamente ligada al procedimiento que estos utilizan la toma de decisiones; esto
debido a que entre mas restrictiva sean las reglas utilizadas para la toma de decisiones, mayor
estabilidad politica se genera y, por ende, mas dificil es realizar cambios en el SQ (Tsebelis,
2006, pp. 51-54). Asi, por ejemplo, los jugadores tienen mayor capacidad de veto en
procedimientos de votacion por mayoria calificada, que en los casos en que basta una

mayoria simple para la toma de decisiones.

Para determinar la capacidad de incidencia de los partidos politicos para tomar o vetar
decisiones a lo interno de la Asamblea Legislativa, se procedera a utilizar el indice de poder
de Banzhaf. Este indice calcula la cuota de poder que tiene un jugador para incidir en una
decision colectiva, tomando en consideracién la cantidad de votos que el jugador maneja, la
cantidad de votos que controlan los otros jugadores y la cantidad de votos necesarios para
que la decisién sea adoptada (Shubik, 1992, pp. 196-199). Por lo tanto, entre mas necesario
sea un jugador para lograr la mayoria requerida para la aprobacién de la decisidon, mas alto
sera su indice de poder y, por ende, mayor sera su capacidad de veto en caso de no estar de

acuerdo con la decision.

Formalmente, el indice de Banzhaf se calcula asignando a un jugador i la media
aritmética de las contribuciones que dicho jugador hace a las coaliciones que se puede unir.
En un juego simple o de votacion ponderada, un jugador sélo aporta algin beneficio a la

coalicion ganadora en la que es critico, es decir, en donde se convierte en el pivote para lograr
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que la coalicion se convierta en ganadora. De esta manera, el indice de poder de Banzhaf se

obtiene al aplicar la siguiente formula:

B(Nv)= > ,)j_].

S= SW,(v) <

Tsebelis plantea que todos los jugadores con veto (institucionales o partidarios),
cuentan con una preferencia ideal y con una curva de preferencia circular (ver diagrama 1.3),
es decir, un conjunto de alternativas que serian aceptables para ellos, y que se encuentran a
distancias similares de su preferencia ideal (Tsebelis, 1995a, 2006, 2011). Este punto es
importante, porque se reconoce que los jugadores no acttian exclusivamente para maximizar
su utilidad, sino que estan abiertos a una serie de opciones que le resultan plenamente
satisfactorias, lo cual ayuda a explicar porque actores politicos con posiciones -
supuestamente- contradictorias, logran alcanzar un acuerdo. Asimismo, esta postura es
consecuente con la vision de eleccion racional que se utilizara para el andlisis de los datos,

segun lo planteado en la seccion anterior.

Diagrama 1.3 Curva de indiferencia circular de un jugador con veto
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Fuente: Tsebelis, 2006, p. 28

Siguiendo esto, para que sea posible cambiar el SQ, las curvas de indiferencia de los
jugadores con veto deben traslapar de tal manera que sus preferencias sean acordes con el
cambio planteado; al area en el que se encuentran estas preferencias se le conoce como
conjunto ganador del SQ (Tsebelis, 2006, p. 29). En este punto es necesario hacer varias
precisiones; en primer lugar, en el caso de los jugadores con veto institucional, se requiere
gue haya un consenso entre todos para cambiar el SQ, esto debido a que cada uno tiene la
capacidad de vetar cualquier accion que varie el SQ. Esto no implica que no puedan existir
mecanismos institucionales para contrarrestar un veto realizado por un jugador con veto
institucional. En el caso de Costa Rica, por ejemplo, una ley vetada por el Poder Ejecutivo
puede ser “resellada” por la Asamblea Legislativa; incluso, el propio Poder Ejecutivo puede

levantar dicho veto en algunos casos limitados (Salazar Chavarria, 2015).

Diagrama 1.4 El conjunto de preferencias de los jugadores con veto Ay C esta contenido
en el conjunto ganador del SQ y el jugador B se encuentra absorbido
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Fuente: Tsebelis, 2006, p. 36

En segundo lugar, en el caso de los jugadores con veto partidario, el conjunto ganador
del SQ debe estar conformado por tantos jugadores sean necesarios para adoptar la decision.
Sin embargo, en este caso es posible que el conjunto de preferencias de uno o varios
jugadores con veto se encuentren contenidos en el conjunto ganador o en el conjunto de
preferencias de otros jugadores con veto partidario (ver diagrama 1.4). En estos casos, se
considera que los jugadores en esta condicion han sido “absorbidos” y no inciden en
aumentar la estabilidad politica; en otras palabras, pierden su capacidad de veto (Tsebelis,
2006, pp. 35-40). Este es el caso de partidos politicos cuyas preferencias estén contenidas en
las preferencias de otra agrupacion politica, por lo tanto, si bien formalmente pueden contar
con una cuota de poder en el proceso de toma de decisiones, no tienen motivo o interés para
oponerse o tratar de variar la propuesta presentada por la agrupacion politica que “absorbe”

sus preferencias.
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En tercer lugar, cuando el SQ se encuentra alejado de la curva de indiferencia de todos
los jugadores con veto, ya sea institucionales o partidarios, el conjunto ganador es amplio y,
por ende, la estabilidad politica es baja. En caso contrario, cuando mas cerca este el SQ de la
curva de indiferencia de los jugadores con veto, mas reducido sera el conjunto ganador y la
estabilidad politica aumenta (Tsebelis, 2006, pp. 40-44). Esto quiere decir que, entre mas
distante estén las preferencias de los jugadores con veto respecto al actual SQ, més drasticos
seran los cambios que llevaran a cabo en la situacion politica y, al contrario, entre mas
cercana estén sus preferencias con el actual SQ, los cambios politicos que impulsaran son

menos drasticos.

En cuarto lugar, a mayor sea la distancia ideoldgica entre los jugadores con veto, es
decir, entre mas alejadas estén sus curvas de indiferencia, mayor sera la estabilidad politica
(Tsebelis, 1995, 2006). En otras palabras, en los escenarios politicos donde los jugadores
tienen mayor cercania ideoldgica aumenta la posibilidad de que adopten decisiones para
variar el SQ; y entre mayor sea la distancia ideoldgica entre jugadores, es menos probable

que puedan llegar a acuerdos para cambiar el SQ.

Por ultimo, Tsebelis rescata en su teoria la importancia del control de la agenda, ya
que el jugador que define la agenda podria seleccionar el punto que prefiere entre el conjunto
ganador del SQ. Esta ventaja disminuye conforme aumenta la estabilidad politica, ya sea
porque aumenta el numero de jugadores con veto (no absorbidos), o aumenta la distancia
entre las curvas de indiferencia de los jugadores. Caso contrario, la ventaja del controlador
de la agenda aumenta, cuando sus conjuntos de preferencias se ubican centralmente dentro

de los jugadores con veto existentes (Tsebelis, 2006, pp. 44-49).

|.6.Estrategia metodoldgica

Para la realizacion de la presente investigacion se utilizara el método hermenéutico, el cual
se basa en el trabajo de Hans-George Gadamer, para quién la hermeneutica es una
herramienta que permite el acceso a un fendmeno en procura de su comprension y correcta
interpretacion a la luz de la experiencia humana (Gadamer, 1995). Lo anterior puede

complementarse con la vision de Jirgen Habermas, para quién la hermenéutica toma el sitio
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de la racionalidad humana, en otras palabras, permite observar la expresion de pensamiento
de las personas colocadas en el mundo por la mediacién de un codigo linguistico (Habermas,
1988). Asi, con la utilizacion del método hermenéutico lo que se pretende es tener una
compresion integral del proceso de reforma electoral realizado en Costa Rica, entre el 2001
y el 2009, para asi entender queé factores, actores y acciones fueron interviniendo, de forma

y grado distinto, para moldear el resultado del final: EI Cddigo Electoral del 2009.

Si bien la postura de Habermas y Gadamer sobre la hermenéutica contiene
divergencias, también existe complementariedades entre ellas (Beltran, 2009; Shapiro,
1994), es en este ultimo punto en que se hara hincapié en la investigacion, por lo que se
entendera la hermenéutica como una herramienta que permite observar como los actores
politicos construyen un discurso racional (entendiendo racionalidad como la capacidad de
expresar su pensamiento de forma que sea comprensible para su interlocutor) de su
experiencia y creencias relacionadas con los aspectos religiosos, de tal forma que este sea
congruente con su discurso y creencias politicas. No obstante, debe sefialarse que la base del

método de la investigacion sera el propuesto por Gadamer.

Asi, para Gadamer, existe una realidad que, en primer lugar, es captada por los
sujetos. Posteriormente es interpretada (comprension constructiva) y en ultimo lugar se
convierte en una realidad comprendida; de esta manera la labor de la hermenéutica seria
explicar lo que ocurre en esta operacion humana del comprender interpretativo (Weberman,
2000). Para realizar esta explicacién se recurre al llamado circulo hermenéutico, el cual
consta de tres fases: la comprension, la interpretacion y la aplicacion. Es necesario sefialar
que estas tres fases se encuentran interrelacionadas entre si, por ello la imagen de un circulo
para representarla. Estas fases serviran de guia basica para la realizacion de la investigacion,

y se van a entender de la siguiente manera:

a) La comprensién
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A pesar a la referencia a un circulo hermenéutico, el propio Gadamer sefiala como
paso inicial la comprension de acciones, textos y discursos. El investigador recurre a fuentes
primarias, previamente anticipadas o localizadas, para la elaboracion de construcciones
denominadas “ideas fuerza” que permitan la comprension de los discursos por medio de la
identificacion de su hilo argumentativo y, a partir de ahi, poder construir un razonamiento

interpretativo en la fase siguiente (Gadamer, 1988, p. 360).

Para realizar lo anterior, en el caso de analisis de discursos y posiciones de los actores
que intervienen en el proceso de reforma electoral, es necesario recurrir a técnicas que
permitan la localizacion de estas “ideas fuerza”. En este caso se propone utilizar el llamado
analisis pragmatico del discurso el cual, a diferencia de otro tipo de andlisis de discurso,
pretende ir mas alla del analisis semantico y de las estructuras linguisticas de los textos, para
asi incursionar en su contextualizacion. El propdsito es observar como el discurso cobra
sentido en un espacio y tiempo especifico, es decir, en el contexto de su génesis y aplicacion.
En este sentido Wodak y Meyer, plantean que una explicacion “critica” del discurso requiere
de una teorizacion y descripcion, tanto de los procesos como de las estructuras sociales que
dan lugar a la produccion del texto, como de los procesos y estructuras sociales que permite
a los individuos y grupos, en calidad de sujetos historicos, crear sentido e interactuar con el
texto (Wodak & Meyer, 2003).

A partir de lo anterior es posible identificar una importante implicacién analitica que
esa técnica tiene en la investigacion: la necesidad de realizar una ubicacion o
contextualizacién de lo que se expone en los discursos, en relacion a los procesos
econdmicos, sociales y politicos que ocurren en el momento en que son expresados. Esto
implica toda una labor complementaria de revision bibliografica y documental que permite
seguirle la pista al discurso de los actores, asi como el significado que estos le asignan. De
esta manera, el procedimiento que se realizara para la obtencion de la informacion de los
discursos en procura de su comprension serd el siguiente: 1) la definicion de una serie de
variables y subvariables para la; 2) busqueda de las mismas en el sentido de los planos de:
presencia (que se refiere a la ubicacion de esta en el discurso), cualidad (referida al sentido

que esta tiene en el discurso) y la coexistencia (relacion y posible determinacion que puede
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tener una sobre otra), para luego; 3) establecer las relaciones contextuales que permitan el

andlisis desde la perspectiva tedrica

b) La interpretacion

La fase de interpretacion pretende fundir lo aspirado por el intérprete y lo ofrecido
significativamente por el texto o el acto humano. En este sentido, Gadamer alude a una suerte
de condicion ubicua del intérprete sobre el interlocutor, es decir, coloca en la subjetividad
razonablemente critica del intérprete, la responsabilidad de la interpretacién, cuando aclara
que el trabajo de éste no es simplemente reproducir lo que dice en realidad el interlocutor,
sino que tiene que hacer valer su opinion de la manera que le parezca necesaria, teniendo en
cuenta la autenticidad de la situacion dialdgica en que sélo él se encuentra como conocedor
del lenguaje de las dos partes (Gadamer, 1988: 379). Por su parte, Habermas (1988) establece
la mediacion entre el intérprete y su subjetividad, su riqueza interior, su pensamiento, con
aquello que se apropia al interpretar un texto determinado al estar interesado en el mismo.
De esta manera el investigador interpreta al comprender, cuando se aproxima, se involucra

tedricamente y explicita las situaciones.

¢) La Aplicacion

La fase de aplicacion lo que pretende es la comprension de la generalidad del discurso
a partir del soporte teorico e interpretado sobre la facticidad del mundo de la vida (Gadamer,
1988: 214), en otras palabras, en esta fase lo que se procura es observar como los elementos
identificados en el texto (elementos empiricos) se relacionan con los postulados tedricos para
darles asi un nuevo significado, el cual permite transcender el uso particular de ese texto en
un contexto determinado y observar su relacion con los aspectos o generalidades de la vida

social en el que este se encuentra inmerso.
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Para el cumplimiento de esta fase, los productos de los pasos anteriores seran
contrastados con la propuesta tedrica de la investigacion, asimismo, como se indico
anteriormente, las acciones, discursos y textos relacionados con el proceso de la reforma
electoral realizada en Costa Rica entre el 2001 y el 2009, se pueden entender en el marco de
la coyuntura en la que fueron realizadas. Por tal motivo, el analisis de la coyuntura es una
pieza fundamental en la investigacion, ya que permite observar si la reforma electoral
responde a un proceso de largo plazo (path-dependence) o bien, se encuentra sujeta a
situaciones mas relacionadas con el contexto o entorno sociopolitico en la que fue llevada a
cabo. Dado esto, en el siguiente apartado se entra a exponer como se llevara a cabo el analisis
de coyuntura y sus implicaciones para el anlisis del proceso de reforma electoral en Costa
Rica.

1.6.1 Analisis Documental

Esta técnica se basa en la recopilacion de documentos y literatura académica relacionada con
el tema, con el propdsito de extraer y generar inferencias que permitan dar respuestas y
aumentar la comprension de un fendmeno de estudio (Batthyany & Cabrera, 2011; Clauso
Garcia, 1993; Miinch & Angeles, 2009). En el caso de esta investigacion, esta técnica
primordial mente serd utilizada para reconstruir la trayectoria (path dependence) del proceso
de reforma electoral en Costa Rica. Para ello se revisara tanto la historiografia disponible
sobre este tema, como diversa fuente primaria, especialmente periédicos. El propdsito es
observar como ha ido evolucionando la reforma de la legislacion electoral en Costa Rica, a

gue temas se les ha dado prioridad, y en qué momentos se han impulsado sus cambios.

1.6.2 Analisis de Coyuntura

Como se indico anteriormente, los cambios en el contexto politico, asi como los eventos
contingentes que surgen durante el proceso de reforma de la legislacion electoral, son
elementos a los que se les debe prestar especial cuidado para comprender el comportamiento
de los actores involucrados, asi como el resultado de dicho proceso (Benoit, 2007; Cox, 2015;
Dunleavy & Margetts, 1995; Norris, 1995).



59

Para dar cuenta de los cambios en el contexto se recurrird al Anélisis de Coyuntura,
la cual es una técnica de investigacion que surge como una estrategia y enfoque metodolégico
para el estudio de los fendmenos politicos. Para efectos del presente proyecto, los estudios
de coyuntura se enfocan en la posibilidad de conocer un fenémeno socio-politico especifico,
en un contexto (tiempo y espacio) determinado, de forma tal que se reconozca la articulacion

existente entre los elementos que lo componen.

Las nociones de coyuntura y analisis de coyuntura remiten ambas al concepto de
articulacion de la realidad y a nuestra insercién en esa realidad. Esta articulacion no sélo
supone la relacion sino también la forma y el sentido o caracter de la conexiéon (INCEP,
2002). Asi, los temas de coyuntura no son seleccionados al azar, hay elementos especificos
de un acontecimiento que permiten determinarlo como tal, en tanto este se caracteriza por
emerger de una necesidad o interés particular, y generalmente reconocerse como un acto

politico.

El andlisis de coyuntura descansa en conceptos que permiten un diagnostico de la
situacion actual de lo real y, especialmente, en un diagndstico de la situacién actual de fuerzas
en el escenario de la politica en un sentido amplio (Gallardo, 1988, p. 14) En relacion con lo
anterior, “el analisis de coyuntura se presenta como una forma de conocimiento de lo
historico-social con vistas a una insercién adecuada en esta realidad” (Gallardo, 1988, p. 19)

que, en el caso particular del proyecto, es la cultura politica costarricense.

Para la realizacion del andlisis de coyuntura, se utilizara la propuesta desarrollada por
Abarca Rodriguez (2012), quien identifica que para la realizacion de dicho anélisis es
necesario tomar en consideracion cinco categorias: los acontecimientos, los escenarios, 10s

actores, la relacion de fuerzas y la articulacion o relacion entre estructura y coyuntura.

A) Los acontecimientos. Como indica Abarca Rodriguez (2012, p. 257) los hechos son
cotidianos y constantes, sin embargo, cuando destacan por alguna circunstancia se convierten
en un acontecimiento. Asi, el propoésito es identificar un acontecimiento central (toma de
decision, posicion o conflicto politico) a partir del cual realizar la ejecucion del analisis de

coyuntura y el cual, a su vez, se relaciona o tiene impacto con otros acontecimientos: “Este
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acontecimiento no es una expresion aislada, sino que se inserta en un cimulo de relaciones
mas complejas. Tampoco debe tener una importancia relativa menor respecto a otras
situaciones o hechos, de alguna forma, se puede asegurar que es la expresion central -o evento

estelar- de una serie de hechos y relaciones concatenados ” (Abarca Rodriguez, 2012, p. 258).

Para delimitar los acontecimientos a estudiar, es preciso definir cual es la fase
situacional a considerar, es decir, la expresion de la coyuntura en un periodo. Para realizar
dicha delimitacion, se debe establecer cudl es el hecho o acontecimiento que marca el inicio
de la coyuntura y, asimismo, cual hecho o acontecimiento sirve de cierre a esta. (Abarca
Rodriguez, 2012, p. 259).

B) Los escenarios. El escenario se compone del espacio o espacios en los que se lleva a cabo
los acontecimientos de interés del analisis de coyuntura. Como Abarca Rodriguez (2012. p.
261) indica, es necesario diferenciar los espacios formales de los informales. Los espacios
formales corresponden a las llamadas “instituciones formales clasicas”, por ejemplo, el
Congreso, la Corte Suprema de Justicia, la Casa de Gobierno, etc. Por otro lado, los espacios
informales estarian formados por las calles, plazas, parques, etc., es decir, por lugares que no

guardan necesariamente relacion estricta con el acontecimiento que transcurre en ellos.

Asimismo, lo comun es relacionar a determinados actores con un escenario, por
ejemplo, los movimientos sociales con las calles donde llevan a cabo sus actividades de
protestas; sin embargo, la importancia de los escenarios no es concebirlos en su dimension
geografica o material, sino en su valor o significado simbdlico, y el impacto que puede tener
este para el desarrollo de los acontecimientos analizados. Ademas, pueden existir espacios
gue no se pueden ubicar geograficamente, tal seria el caso de la opinion publica, el cual seria
un espacio simbolico no oficial, en el cual convergerian las opiniones y creencias de distintos

actores ante un asunto publico particular (Abarca Rodriguez, 2012, p. 262).

C) Los actores. Como actor se entiende aquel sujeto, individual o colectivo, que presenta

una propuesta, defiende una idea o realiza una accion que forma parte o incide en los
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acontecimientos estudiados. Por lo tanto, al realizar el analisis de contenido “se debe tener
clara la importancia de registrar la posicién o accion de cada actor, pero que seria mas valioso
aun, si puede descubrir como es que el actor llegd a la formulacion de dicha posicion”
(Abarca Rodriguez, 2012, p. 264). En otras palabras, un reto importante a la hora de realizar
analisis de coyuntura es tratar de descifrar los motivos o causas que lleva a un actor a adoptar
determinada posicion o tomar una decision. En general, es posible identificar cuatro tipos de

actores que participan en las coyunturas:

1. Los protagonistas, los cuales manifiestan, defienden y promueven sus intereses de
forma abierta y clara.

2. Los ayudantes, aguellos actores que defienden intereses de homologos ya sea por una
alianza efimera o por tradicion.

3. Los opositores, son los que buscan obstaculizar el prop6sito manifiesto u oculto de
otros actores.

4. Los destinatarios, quienes se ven afectados de manera directa o indirecta de las

acciones de los actores en conflicto (Abarca Rodriguez, 2012, p. 264).

Asimismo, Abarca Rodriguez (2012, p. 265) indica que las estrategias o posiciones
de los actores anteriormente sefialados corresponde a uno de los siguientes tres tipos:

e Posicion defensiva: conjunto de acciones contrarias a la posicion de otro actor, que
nace de ella misma o0 como apoyo a una iniciativa de otro actor.

e Posicion ofensiva: acciones proactivas que buscan lograr o mantener una ventaja de
los intereses de un actor en particular.

e Posicion ofensiva-defensiva: combinacion de los dos tipos anteriores.

D) Las relaciones de fuerza. La organizacion y fuerza que posee un actor se manifiesta en

su relacion con otros actores. De esta manera, la capacidad que un actor tiene de alcanzar sus
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objetivos se denomina “relaciones de fuerza”. Asi, para poder alcanzar sus objetivos, es
necesario para un actor contar con credibilidad y la capacidad de concretar acuerdos, ya que
estos le permitiran generar vinculos en procura de modificar los escenarios de las coyunturas
a su favor (Abarca Rodriguez, 2012, p. 273).

Por lo tanto, realizar un analisis de las correlaciones de fuerza implica la realizacion
de un mapeo sobre el posicionamiento de los actores y como estos se mueven a lo largo de
la coyuntura, lo que requiere la identificacion de las estrategias que siguen dichos actores y
el entorno en el que se desenvuelven. Asi, la estrategia contempla la manera en que los actores
definen sus objetivos y trazan sus lineas generales de accién para alcanzarlas; al mismo
tiempo, se debe tomar en consideracion que lo que haga o diga un actor tendra un impacto

en la reaccion y estrategia de otro actor (Abarca Rodriguez, 2012, p. 261).

En lo que respecta al entorno, este consiste de los factores (circunstancias) y fuerzas
(actores) que influyen sobre las decisiones, la capacidad de reaccion y las alternativas de
accion de los actores; en otras palabras, “es constituido por las condiciones directas que
afectan las acciones de los actores y que, por tal razon, condicionan a la coyuntura” (Abarca
Rodriguez, 2012, p. 280).

E) La articulacidn estructura-coyuntura. La coyuntura debe ser entendida tanto en su
contexto como mas alla de este, ya que dependiendo del fenémeno de estudio es necesario
inscribir los sucesos, y hasta las posiciones de los actores, en el marco organizacional,
institucional, regional, socioeconémico a nivel nacional, e incluso, internacional (Abarca
Rodriguez, 2012, p. 282).

Tomando lo anterior en consideracion, no puede existir una coyuntura sin estructura,
ya que esta se “inserta en medio de una serie de elementos sociales que se sintetizan en la
economia (recursos naturales, formas de propiedad de los medios de produccion, sectores
productivos), la politica (partidos politicos, organizaciones sociales y populares, tipo de
Estado y de Gobierno) y la ideologia (sistema educativo, tendencia de los medios de

comunicacion, etcétera)” (Abarca Rodriguez, 2012, p. 283).
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1.6.3 Analisis de Contenido

Para identificar y analizar la posicion de los actores que participan en el proceso de
aprobacion del proyecto n.° 14.268, especialmente las expresadas por los diputados y las
diputadas que participaron en el escenario legislativo, durante la discusion ya probacion del
proyecto, se hara uso del Analisis de Contenido (AC).

El AC es una técnica de interpretacion de textos (escritos, dibujados, filmados, etc),
cuyo propdsito radica en interpretar adecuadamente los elementos que conforman dichos
textos. De esta manera, el analisis de contenido se basa en la lectura (textual o visual) como
instrumento de recoleccidn de informacion, lectura que a diferencia de la lectura comin debe
realizarse siguiendo el método cientifico, es decir, debe ser, sistematica, objetiva, replicable,
y valida; con el propdsito de realizar inferencias reproducibles y validas que puedan aplicarse
a su contexto (Krippendorff, 1990).

Es necesario indicar que, si bien la aplicacion del AC exige la realizacion de acciones
como el conteo de palabras, asi como la identificacion de repeticiones de la manera en que
se caracteriza o hace referencia a un evento o fenémeno determinado, se considera una
técnica de analisis cualitativa. Esto debido a que los conteos o construccion de indicadores
cuantitativos no dicen nada por si mismos, sino son elementos de referencias para facilitar el
analisis cualitativo que pondréa en relacion el texto con su contexto (Abarca Rodriguez, 2012,
p. 199).

Para la aplicacion del AC, es necesario identificar distintos elementos, desde la
poblacién o conjunto de documentos que se pretende analizar, hasta la codificacion de la
informacion para la generacion de inferencias que permitan una mayor comprension del texto
(Fernandez Chaves, 2002; Krippendorff, 1990).

1.6.4 Analisis Comparativo Cualitativo
El Anélisis Comparativo Cualitativo (QCA por sus siglas en inglés) se

orienta al analisis formal y sistematico de la causalidad; y fue desarrollado
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para proveer herramientas que mejoren el analisis empirico cuando el
objetivo es la comparacion de un reducido nimero de casos (N pequefia).
Asi, el QCA trata de superar las limitaciones de los estudios cuantitativos
orientados por las variables como las del analisis cualitativo de casos
(Ariza & Gandini, 2012, pp. 502-503).

Este analisis parte de la acepcién que las causas que explican un proceso social
siempre son combinatorias, por lo que son complejas y necesariamente contextuales, es decir,
son contingentes a la situacion en la que tienen lugar. Por lo tanto, la causa y el contexto en
el que ocurre estan entrelazados de manera indisociable, de manera que una misma causa en
un contexto diferente puede generar un efecto totalmente distinto. Ademas, diversa literatura
académica ha mostrado la utilidad que tiene la técnica para el desarrollo de explicaciones
sociales para fendmenos complejos, especialmente para la Ciencia Politica (Ariza & Gandini,

2012; Rihoux, 2006; Schneider & Wagemann, 2010; Wagemann & Schneider, 2010).

El QCA utiliza algebra booleana para sistematizar la informacion y realizar una
exploracion exhaustiva de las condiciones causales logicamente posibles, con el propdsito
tanto de brindar rigor a la interpretacion causal, como garantizar transparencia y
replicabilidad del andlisis empirico y fortalecer la capacidad de generalizacion. El algebra
booleana es una técnica que permite convertir las proposiciones logicas en simbolos
matematicos. Hay dos condiciones o estados en el algebra booleana: verdad o presencia
(representado por 1) y falsedad o ausencia (representado por 0), es esta manera tanto las
condiciones explicativas como el fendmeno que se estudiarad asumen valores binarios. Por lo
tanto, al apoyarse en este sistema logico el QCA logra determinar como la presencia o
ausencia de determinadas condiciones un resultado es obtenido; este proceso se conoce como
factorizacién de las condiciones en formula minimas, el cual permite identificas las

condiciones causales propias de cada contexto (Ariza & Gandini, 2012, p. 523).

Para la realizacion de este andlisis se utilizard un software especializado llamado
fsQCA, el cual fue elaborado por Charles Ragin, quien ademas es el desarrollador del QCA.

Este software permite la construccion de las tablas de verdad, las cuales son matrices en las
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que se expresa todas las condiciones explicativas de los casos de estudio de manera binaria;

y ademas realiza el proceso de factorizacion.

En la presente investigacion el QCA se utilizaré para realizar el anélisis de trayectoria
de las reformas al Coédigo Electoral, que han sido realizadas por la Asamblea Legislativa,
entre 1952 y el 2002. Esta manera, se podra identificar que elementos contextuales y
caracteristicas de la conformacion legislativa se relacionan para facilitar o dificultar la
aprobacion de proyectos de ley que modifican el codigo electoral. Asi, se facilita la
identificacion de los “turning points” que permiten la realizacion de cambios significativos

en las instituciones que se han ido consolidando a lo largo del tiempo.
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Capitulo |

Condicionantes de la trayectoria de las reformas electorales en
costa rica, 1953-2002

El presente capitulo analiza la trayectoria historica de las reformas al Codigo Electoral de
Costa Rica, presentadas ante la Asamblea Legislativa entre 1953 y el 2002. El proposito de
este analisis es identificar los mecanismos causales que interviene en la aprobacion de dichas
reformas; es decir, los condicionantes o factores que median para facilitar o dificultar que el
Congreso apruebe reformas a la legislacion electoral. Debido a que es un proceso complejo,
es que no se considera la existencia de una causalidad simple; sino que se parte de la premisa
que existen distintas variables que pueden estar interviniendo, al mismo tiempo o de manera

independiente, para afectar el resultado del proceso.

Dado esto, es que para el anélisis realizado se sigue lo establecido por el
Neoinstitucionalismo Histérico (NH), el cual busca explicar como se desarrollan los procesos
politicos a lo largo del tiempo, y porqué estos procesos se incrustan o asientan en
instituciones. Para ello el NH se concentra en estudiar los momentos criticos, el desarrollo
de secuencias distintivas y las rigideces que hacen dificil que los actores sociales escapar de
rutas establecidas (Pierson, 2000; Rodriguez Castillo, 2008; Valencia & Pérez, 2014).
Especificamente del NH se retoma su analisis de trayectoria o path dependence, el cual
enfatiza como los procesos historicos (tiempo y secuencia de acontecimientos) llevan al
surgimiento de las instituciones, a su consolidacién, retroalimentacion y, eventualmente, a

su transformacion (Howlett & Rayner, 2006; Pierson, 2000).

Es necesario anotar que el analisis de trayectoria no pretende ser una explicacion
simplista o deterministas detras de las decisiones politicas, al contrario, busca abordar y
explicar los factores que intervienen en el disefio, creacion, estabilidad, continuidad,
destruccion y/o sustitucion de las instituciones (Farfan Mendoza, 2007; Howlett & Rayner,
2006; Mahoney, 2000; Weingast & Katznelson, 2005). Estos factores que intervienen en la
creacion, modificacion o destruccion de las instituciones son denominados como coyunturas
criticas o turning points; los cuales expresan situaciones en las cuales los tomadores de

decisiones se enfrentan ante distintas opciones o trayectorias, las cuales llevan a las
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instituciones a desarrollarse hacia una direccion determinada. Una vez que se selecciona la
trayectoria, es dificil que pueda modificarse debido a los costos o beneficios para los actores
involucrados (Howlett & Rayner, 2006; Pierson, 2000, 2004).

De esta manera, a lo largo de este capitulo se busca identificar y analizar cuéles son
los factores que estan presentes en estas coyunturas criticas, que inciden la aprobacion de
reformas al Cddigo Electoral por parte de la Asamblea Legislativa; definiendo de esta manera
la trayectoria de la reforma electoral en el pais. Sobre este tema, Alan Renwick indica que la
trayectoria pueda moldear las reformas electorales en dos niveles: el primero, puede generar
patrones persistentes a largo plazo, consolidando el establecimiento de un determinado
sistema electoral. El segundo, puede restringir la capacidad de cambio del sistema electoral,
asi decisiones o eventos tempranos limitan las posibilidades y opciones de cambio a futuro
(Renwick, 2010, p. 79). No es proposito de la presente tesis investigar los cambios en el
sistema electoral costarricense, sin embargo, estos elementos no pueden obviarse, debido a
gue pueden estar provocando restricciones en las decisiones adoptadas por los diputados y

las diputadas respecto a las reformas electorales.

Por lo tanto, dado que el interés de la presente investigacion es determinar los factores
0 condicionantes que influyen las decisiones adoptadas por la Asamblea Legislativa,
centrandose en el estudio de los proyectos de ley de reforma al Cédigo Electoral, es necesario
estudiar las coyunturas exogenas y enddgenas que pueden estar incidiendo en dicho proceso.
Por coyunturas exdgenas se entiende el contexto politico-electoral en el que se encuentran
inmersa la Asamblea Legislativa al momento de discutir y (no) aprobar las reformas al
Caddigo Electoral. Los proyectos de reforma al Cdodigo Electoral no se generan en el vacio,
sino que pueden responder a cambios en el sistema de partidos, a inconvenientes presentados
durante los procesos electorales, u otras situaciones similares que generen en los actores
involucrados la idea o necesidad de realizar una reforma a la legislacion electoral. Al mismo
tiempo, otros aspectos de dicho contexto politico electoral, por ejemplo, el desempefio
electoral de los partidos, pueden funcionar como incentivo o desincentivo para que los

diputados y diputadas aprueben una reforma al Codigo Electoral.

En lo que respecta a la coyuntura enddgena, se refiere a elementos relacionados con

la composicién de la Asamblea Legislativa los intereses de las legisladoras y legisladores en
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una reforma electoral, y el procedimiento legislativo al cual es sometido el proyecto de
reforma al Cdédigo Electoral. Diversas investigaciones ya ha mostrado que, tanto para Costa
Rica como para otros paises, estos elementos impactan en el desempefio legislativo y en la
viabilidad que un proyecto sea aprobado (Aleman & Calvo, 2007; Barrett & Eshbaugh-Soha,
2007; Béjar Algazi & Barcena Juarez, 2016; Bertino, 2015; Borges, 2014a; Diaz Gonzélez,
2011; J. P. Vargas & Petri, 2008); sin embargo, el propdsito aqui serd determinar cuales de
estos elementos inciden directamente en la posibilidad de aprobacion de proyectos de
reforma a la legislacion electoral costarricense para, finalmente, contrastarlos con los factores
presentes en la coyuntura exdgena. Lo anterior se realiza con el proposito de determinar los
mecanismos causales presentes en las coyunturas criticas que facilitan o promueven la

aprobacién de reformas al Codigo Electoral por parte de la Asamblea Legislativa.

Para lograr este propdsito, el presente capitulo se divide en cuatro secciones. En la
primera seccidn se reconstruye las coyunturas exdgenas, es decir, los procesos politico-
electorales ocurridos en Costa Rica entre 1953 y 1998; se pone especial énfasis en identificar
las situaciones, acontecimientos y problematicas que podrian estar incidiendo, de manera
positiva 0 negativa, en la aprobacion de las reformas electorales. En la segunda seccién se
exponen las principales caracteristicas de las coyunturas enddgenas, asi se presenta un
analisis de la composicién y distribucion del poder en la Asamblea Legislativa, entre 1953 y
el 2002, y como afectd el desempefio de este Poder de la Republica. La tercera seccién
también presenta elementos relacionados con la coyuntura enddgena, ya que expone las
caracteristicas de los proyectos de reforma al Cédigo Electoral presentados entre 1953 y el
2002, asi como del procedimiento legislativo al que fueron sometidos. En la cuarta seccion
se analizan los factores presentes en las coyunturas enddgenas y exdgenas, para asi identificar
cudles son los que inciden en la aprobacion de proyectos de reforma a la legislacion electoral;
para esto se recurre al Analisis Cualitativo Comparado (QCA por sus siglas en inglés), para
asi determinar los mecanismos causales o condicionantes de la trayectoria de la aprobacién

de las reformas electorales durante el periodo de estudio.
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1.1 Coyunturas exogenas: los procesos politico-electorales, 1953-1998

El presente apartado pretende reconstruir la coyuntura politico-electoral acontecida en Costa
Rica entre 1953 y 1998. Especificamente la atencion se centra en las campafas electorales y
en los cambios en el sistema de partidos politicos acontecidos en este periodo. La razon de
esto, como se expuso antes, es que se considera que dichos elementos pueden estar
influyendo -positiva 0 negativamente- para que se aprueben o archiven los proyectos de

reforma al Cddigo Electoral.

Para reconstruir las coyunturas politico-electorales se recurre, de manera principal, a
noticias publicadas en periddicos de circulacion nacional de la época.® Es necesario indicar
que lo informado por estos medios puede dejar por fuera algunos eventos y aspectos del
proceso electoral, los cuales hayan sido considerado por los medios como poco importantes
o irrelevantes para ser tratado como noticias; sin embargo, precisamente permiten identificar
aquellos acontecimientos que se consideraron que tenian mayor impacto o interés de ser
informados a la ciudadania en su momento y, por ende, podian tener un mayor impacto en la
opinion publica y en las consideraciones de los diputados y diputadas a la hora de discutir
los procesos de reforma electoral.

Adicionalmente, no se debe descartar que los medios pueden adoptar posiciones para
(des)favorecer a algun grupo o partido politico, por lo que la informacion que presentan
puede estar sesgada. Para disminuir este problema, en la medida de lo posible, se consulta la
informacion reportada por dos o méas medios; ademas, se ha tratado de contrastar la
informacion expuesta por los periddicos con la historiografia y otra literatura académica que

analizan estos procesos politicos.

Por lo tanto, el propoésito de esta seccion es presentar una reconstruccion del ambiente
de los procesos politico-electorales ocurridos entre 1953 y 1998; dando especial énfasis a los
problemas y posibles irregularidades que pudieron acontecer en dichos procesos. Se debe
indicar que el periodo que se reconstruye finaliza en 1998, debido a que lo ocurrido hasta ese
afio es lo que puede impactar la gestion legislativa para el periodo de gobierno de 1998-2002,

® Los periddicos que se revisan son: La Prensa Libre, Diario de Costa Rica, La Republica y La Nacion.
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el cual entra en el analisis realizado en el presente capitulo, influyendo en las preferencias y
acciones de los partidos representados en ese momento en el congreso costarricense. Asi, lo
referente a la coyuntura politico electoral acontecida después de 1998 se analiza en los

capitulos 2 y 3 de la presente tesis.

Por ultimo, la presente seccidn se subdivide a su vez en dos subsecciones: la primera
abarca el periodo entre 1953 y 1974; donde se muestra que hay procesos electorales
conflictivos, arrastrando aun las tensiones surgidas en el pais tras la guerra civil de 1948. La
segunda subseccidn aborda de 1978 a 1998, y muestra procesos electorales mas pacificos,

pero con una competitividad electoral mas alta.

1.1.1 1953-1974: Unas no tan pacificas elecciones

La década de 1940 en Costa Rica se caracterizé por una escalada en la conflictividad social
y politica. Este periodo se identifica por ser el momento histérico en el que se materializaron
diversos conflictos y luchas politicas y sociales, las cuales fueron el resultado de procesos
que venian ocurriendo en el pais desde las décadas anteriores. Desde finales de la década de
1930, Costa Rica enfrentaba una crisis econémica producida por el cierre de los mercados
europeos, como consecuencia de la Segunda Guerra Mundial (1939-1945); esta coyuntura
propicié que las propuestas para la solucién de problemas sociales, permitieran a partidos

politicos con proyectos reformistas y progresistas consolidarse en la arena electoral.

Segun el politélogo estadounidense Fabrice Lehoucq, lo que ocurre en la década de
1940 en Costa Rica es la escalada de un conflicto provocado por la incapacidad de los
distintos actores politicos de alcanzar compromisos mutuamente satisfactorios, en relacion a
los mecanismos mas apropiados para capturar y retener el poder politico (F. Lehoucq, 1992a).
Debido a lo anterior, no es extrafio que alguna literatura académica sefiale a las
irregularidades y fraudes cometidos en las elecciones de 1944 y 1948, como las causes
directas de la guerra civil de 1948 (Obregon Quesada, 2008; Oconitrillo, 2004). Sin embargo,
hay que indicar que existen diversos analisis que indican que las irregularidades que pudieron

ocurrir en dichos comicios, no eran distintos a los ocurridos en procesos electorales
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anteriores, y que incluso no tuvieron un impacto significativo en los resultados electorales
(Molina Jiménez, 2005a; Molina Jiménez & Lehoucq, 1999; Solis Avendario, 2008).

A lo anterior se le debe sumar que la violencia no inicia con el estallido de la guerra
civil, sino que se puede rastrear a todo lo largo de la década de 1940 (Solis Avendafio, 2008).
Asi, desde muy temprano en la década de 1940, un grupo minoritario de oposicion
encabezado por José Figueres, habia insistido en que la lucha armada era el Gnico medio para
lograr un cambio en el control del poder politico en Costa Rica; incluso, este grupo recurrié
a la realizacién de una serie de actos terroristas que se agudizaron en 1947 (Molina Jiménez,
2005a, p. 375). Al respecto, la historiadora Mercedes Mufioz destaca que en 1947 se
contabilizan 72 ataques terroristas en Costa Rica; entre ellos dos ataque dirigidos hacia el
expresidente y lider del Partido Republicano, Rafael Calderén Guardia; una bomba que hizo
explotar el automovil de Manuel Mora, lider del Partido VVanguardia Popular, asi como otra
que explotara parte de su vivienda, y una bomba que explotara la casa de Manuel Formoso,

director del periédico pro-oficialista “La Tribuna” (M. Mufioz, 1990, p. 45).

Estos antecedentes no se mencionan de manera ilustrativa, sino para poner en
perspectiva que la guerra civil de 1948 no fue producto de un incidente coyuntural, sino que
forma parte de un proceso de largo plazo, el cual tampoco finaliza con la fundacion de la
Segunda Republica, sino que continua en las décadas siguiente, teniendo un impacto
importante en la vida y funcionamiento de las instituciones politicas costarricenses. Esto es
especialmente importante para el Cddigo Electoral, y en general todas las instituciones
electorales costarricenses, ya que finalmente se consolida en el imaginario de la poblacion
que lo ocurrido en 1948 fue fruto de un fraude electoral y, por ende, la manera de evitar
futuros conflictos de esta indole es con una institucionalidad electoral solida y confiable (F.
Lehoucq, 1996, 1997, 1998).

Asimismo, para visualizar un elemento que es fundamental en esta investigacion: las
instituciones politicas son productos de procesos politicos, por ende, responden tanto al
contexto en que se crean y desarrollan, como a los intereses de los actores que intervienen en
su formacion. Ademas, no se puede pensar que las instituciones sean “inocuas”, sino que
responden a diversos objetivos, desde aquellos que pueden ser considerados positivos 0

moralmente deseables, por ejemplo, fortalecer la democracia en una sociedad; hasta aquellos
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que pueden ser cuestionados o moralmente dudosos, como facilitar o evitar que cierto grupo

pueda utilizar los canales institucionales para acceder a puestos de representacion politico.

Este ultimo ejemplo sucede en Costa Rica; tras la Guerra Civil se aprueba la
Constitucion Politica de 1949, la cual expresamente prohibia la existencia de partidos
politicos comunistas; esto por considerarlos como una amenaza a la estabilidad democratica
del pais (Obregdn Quesada, 2008, p. 355). Sin embargo, el Partido Comunista (PC) en Costa
Rica existia desde 1931, habia participado en distintos comicios acatando las normativas
electorales de la época, y sin que hubiera sefial alguna que intentara debilitar o acabar con la
democracia costarricense (Molina Jiménez, 2005b, 2005a). El otro argumento utilizado es
que los comunistas unieron fuerzas con los “calderonistas™ en la guerra civil, y por lo tanto
su organizacién suponia una amenaza a la estabilidad politica tras el conflicto. Sin embargo,
fue la Gnica agrupacidn politica que fue proscrita mediante reforma constitucional, si bien el
Partido Republicano, el cual era la agrupacién politica de los calderonistas, desaparece tras
el conflicto armando, no fue proscrito ni se le prohibio a sus integrantes participar en la vida
politica, menos aun fueron sometidos a la persecucion y violencia que fue vivida por los

comunistas (Gamboa Brenes, 2017; Molina Vargas, 2017).

Por lo tanto, més alla de la discusién ideoldgica y de su participacién en los eventos
de la guerra civil de 1948, la proscripcion del partido comunista parece que respondio -al
menos en parte- al interés de eliminarlo como competencia de los procesos electorales. Desde
su creacion, el PC se habia practicamente apropiado de la “cuestion social” como punto
principal de su agenda politica, asi promovia y defendia la adopcidn de leyes y politicas que
mejoraran la condicién de vida de la clase trabajadora o que promovieran mejores
condiciones en la salud publica, por indicar algunos ejemplos. Su plataforma politica fue bien
recibida en ciertos grupos de la poblacién, al punto de asegurarles un caudal electoral no muy
amplio pero si muy estable. Esta es la razon por la cual el gobierno de Calderon Guardia
(1940-1944) decide aliarse con este y con la Iglesia Catolica, para aprobar las garantias

Sociales, el Codigo de Trabajo y crear la Caja Costarricense del Seguro Social. Asimismo

7 Asi se denominaban a los partidarios del Dr. Rafael Calderon Guardia, candidata a la Presidencia de la
Republica por el Partido Republicano Nacional en 1948, y presidente de la Republica entre 1940 y 1944.
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explica porque el Partido Republicano finalmente decide formar una coalicion electoral junto
al PC para las elecciones de 1944 y 1948 (Molina Jiménez, 2007).

Asi, a las nuevas agrupaciones politicas, que se forman tras los eventos de 1948, les
interesa eliminar la competencia que les podria ocasionar el PC, y con ello adoptar como
propia la promocion de una agenda politico-electoral basada en la “cuestion social”, para asi
atraer al electorado que anteriormente apoyaba a dicha agrupacion. Especificamente parece
ser la estrategia seguida por el Partido Liberacién Nacional (PLN), el cual se funda a partir
del llamado Ejército de Liberacion Nacional, la agrupacion que salio victoriosa de la guerra
civil de 1948, y que controlo el Poder Ejecutivo del 8 de mayo de 1948 al 8 de noviembre de
1949. Como Lehoucq indica, a pesar de ser el grupo armado victorioso contaba con poco
apoyo entre la ciudadania; esa fue una de las razones por las que prefiere acudir a la via
armada antes que a las urnas para obtener el poder politico. De esta manera, al eliminar al
PC podria apropiarse de su oferta electoral y, con ello, tratar de atraer el apoyo que necesitaba
para tratar de obtener el poder politico mediante las elecciones (F. Lehoucq, 1992b, pp. 256—
260).

Esta estrategia queda patente también al observar la -controversial- prohibicion para
que el Partido Progresista Independiente (PPI) participara en las elecciones de 1953. Esta
prohibicion fue promovida por el PLN, quién logré que se aplicara de manera retroactiva a
dicha agrupacién politica la legislacion que impedia que se inscribieran partidos comunistas;
esto a pesar que el Tribunal Supremo de Elecciones ya habia inscrito al PPl y no lo
consideraba que promoviera ideas de orden comunista (“El pueblo democratico de Costa
Rica espera el veto del sr. Presidente”, 1953; “Fuera el P.P.1.”, 1953; “Proscrito el

Comunismo”, 1953; “Retroactividad de la ley aplicable al ‘Progresista’”, 1953).

Tomando en consideracion lo expuesto hasta ahora, asi como la fuerte polarizacién
politica que vivia Costa Rica en ese momento, no es de extrafiar que la eleccion de 1953
presente uno de los mayores porcentajes de abstencionismo en la historia de la Segunda
Republica (ver grafico 1.1). Tampoco sorprende que sea la eleccion menos competitiva de
las realizadas desde 1953, tanto en lo que respecta a la eleccion presidencial como legislativa
(ver gréfico 1.2). Asi, puede inferirse que dichos resultados no solamente fueron beneficiosos

para el PLN, el cual obtuvo el control del Poder Ejecutivo y la mayoria de escafios en el
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Poder Legislativo, marcando asi su inicio como partido hegemanico en el sistema politico
costarricense durante la segunda mitad del siglo XX; sino que también parece responder a lo
dispuesto por la Teoria del Selectorado, la cual establece que cuando una persona o grupo
busca afianzarse en el poder, tratara que la colacion que le apoya sea lo més pequefia posible,
ya que esto les facilita la adopcion de acciones para mantener y consolidarse en el poder
(Bueno de Mesquita & Smith, 2013). Por lo tanto, dado que en una eleccion gana aquel que
tiene mayor cantidad de votos validamente emitidos, un porcentaje alto de abstencionismo
permite que el grupo ganador requiera una cantidad menor de votos; es decir, necesita

convencer o movilizar a una menor cantidad de electores para ganar las elecciones.

Grafico 1.1 Porcentaje de abstencionismos en las elecciones nacionales de Costa Rica,
1953-2010
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Tribunal Supremo de Elecciones.

Aparte de la prohibicién de la participacion del PPI, la campafia electoral de 1953
estuvo marcada por otras irregularidades y eventos que pudieron incidir, de manera directa o

indirecta, en sus resultados. En lo que respecta a la competencia electoral se cuestioné que el
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TSE adoptara una posicion en beneficio del PLN, permitiendo a dicha agrupacion mayores
libertadas para realizar actividades de campafia que a los otros partidos. Ademas, se
denunciaron otras irregularidades que pudieron minar la calidad del proceso electoral, entre
ellas la faltante de documentacion electoral en diversas areas del pais, problemas con la
entrega de cédulas de identidad, asi como un padron electoral que no incluia una cantidad
importante de votantes y dificultadas en la conformacion de las juntas electorales
(“Centenares de ciudadanos con cédula se quedaron sin inscribirse en el padron”, 1953;
“Desintegradas las mesas electorales”, 1953; “La parcialidad de las autoridades estimula los

desafueros del Figuerismo”, 1953; “Planteado grave problema del material electoral”, 1953).

Grafico 1.2 Competitividad de las elecciones presidenciales y legislativas en Costa Rica,
1953-2010
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*La competitividad electoral se calcula a partir de la diferencia del porcentaje obtenido por los partidos politicos
con mayor cantidad de votos. A mayor es esta diferencia, se determina que menos competitiva fue la eleccién,
y viceversa.

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Tribunal Supremo de Elecciones.

Ademés, se reportaron enfrentamientos entre los partidarios de distintas

agrupaciones, los cuales dejaron detenidos y heridos (“Seis heridos en los acontecimientos
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politicos de ayer en Alajuela”, 1953). Asimismo, se hicieron denuncias sobre intentos de
fraude electoral; incluyendo la “compra” de cédulas de identidad para evitar que las personas
fueran a votar; aunque sin aportar pruebas fehacientes, ni poner finalmente en dudas los
resultados de los comicios. Sobre este acontecimiento, el periodico La Republica reporta que
militantes del PLN “castigaron adecuadamente” a una persona que supuestamente intentod
comprar la cédula de identidad a una anciana (“Indignada la ciudadania con los intentos de
fraude castristas”, 1953). Estos eventos permiten constatar el ambiente de polarizacion
politica que vivia el pais, asi como el grado de violencia que existia en la sociedad, al punto
que los simpatizantes de un partido se sienten legitimados de “castigar” a una persona que
supuestamente ha cometido un delito electoral, sin recurrir o denunciar el hecho ante las
autoridades pertinentes. Se puede inferir entonces que en este momento el proceso electoral

no funcionaba como un mecanismo que pudiera disminuir la tension politica existente.

Gréfico 1.3. Cantidad de Partidos Politicos que participan en las elecciones
Presidencias, elecciones Legislativas, Numero Efectivo de Partidos Elegibles (NEPE) y
Numero Efectivo de Partidos Parlamentarios (NEPP). Costa Rica, 1953-2010
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Tribunal Supremo de Elecciones.

El panorama no cambia en el proceso electoral de 1958, al contrario, el

abstencionismo aumenta y llega a su porcentaje mas alto en las elecciones realizadas en la
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segunda mitad del siglo XX en Costa Rica (ver grafico 1.1). Sin embargo, aumenta la
competitividad electoral, sobre todo en el caso de las elecciones presidenciales (ver gréfico
1.2). Lo anterior puede ligarse al aumento que partidos politicos que compiten en las
elecciones presidenciales y legislativas, los cuales pasan de 2 a 3 y de 4 a 8 respectivamente
(ver grafico 1.3); no obstante, que tanto el Numero Efectivo de Partidos Elegibles (NEPE) y
el Numero Efectivo de Partidos Parlamentarios (NEPP), se mantiene en casi 2 desde 1953 y
hasta 1998, aumentando a 3 a partir del 2002.

Otro dato llamativo es que mientras que la volatilidad electoral para las elecciones
presidenciales fue del algo mas del 20%, para el caso de las elecciones legislativas supero el
50% (ver gréafico 1.4). En otras palabras, el cambio de la orientacion del voto del electorado
fue mayor en la eleccion de los representantes a la Asamblea Legislativa, que, en la eleccion
del presidente de la Republica, esto posiblemente asociado a que se duplicé el nimero de

partidos que contendia en las elecciones legislativas.

Gréfico 1.4 Volatilidad electoral en la eleccion presidencial y legislativa, 1958-2010
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*La volatilidad electoral se mide utilizando el indice de Pedersen, el cual se obtiene al sumar el cambio neto
absoluto en el porcentaje de votos para cada partido de una eleccion a la otra y dividiéndolo entre dos.



78

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Tribunal Supremo de Elecciones.

Respecto al ambiente del proceso electoral de 1958, tampoco hay cambios
importantes. Continta sucediendo actos de violencia entre los simpatizantes de las distintas
fuerzas politicas, los cuales ocurren tanto antes como después de las elecciones (“Desordenes
politicos comenzaron a ocurrir desde ayer en distintas localidades del pais”, 1958;
“Escandalos politicos con saldo de heridos fueron ocasionados anoche en San José”, 1958;
“No estoy dispuesto a tolerar desmanes”, 1958; “No toleraré mas desmanes contra la Fuerza
Publica”, 1958; “Se desata ola de gangsterismo politico”, 1958). Incluso se denuncia un
supuesto atentado a la vida de Francisco J. Orlich, candidato del PLN (“Orlich denuncia
atentados publicos”, 1958). También se denuncia que estos actos de violencia son
planificados para tratar de afectar las actividades de campafia de los partidos; por ejemplo, el
PLN denuncia que los “calderonistas” pensaban infiltrarse en un desfile que organizaban en
la ciudad de San José, para asi causar desorden e iniciar saqueos (“Brigadas de choque para
provocar desorden”, 1958). Ademas, hubo rumores que ciertos grupos ligados al PLN estaban
planeando realizar un golpe de estado (“Se dijo de gente armada en Villa Colon y Santa Ana”,
1958). Si bien no hay indicios que las acusaciones mencionadas fueran ciertas, ayudan a
visualizar la tension politica que ain se mantenia, asi como el miedo de que se realizaran

acciones violentas para tratar de interferir en las elecciones.

También se realizan denuncias de planes para deslegitimar los resultados de las
elecciones. Al respecto Mario Echandi, candidato a la Presidencia de la Republica por el
Partido Unién Nacional (PUN), manifiesta que el PLN estd publicando en listas de
adhesiones de personas que “no existen”, para que en caso de perder las elecciones poder
alegar que sus simpatizantes habian sido excluidos del padron electoral y, por ello, justificar
su derrota y dejar entre dicho la existencia de un fraude electoral (“Ayer dio Echando
conferencia de prensa”, 1958). De hecho, el PLN publica diversos campos pagados instando
a sus partidarios a que verifiqguen que se encuentran debidamente empadronados, y que

realicen la denuncia respectiva en caso que identificaran alguna anomalia.
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llustracion 1.1 Campo pagado por el PLN denunciando papeletas marcadas en favor
de Mario Echandi, 1958

LA DIRECCION GENERAL DEL
PARTIDD LIBERACION NACIONAL

"AVISA

A SUS MIEMBROS EN JUNTAS CANTONALES
Y RECEPTORAS DE VOTOS:

Que es urgente pedir cuanto antes al Presidente de las respecfivas Junfas la
2nirega de los paguefes confeniendo el material y la documentacion electoral,
sbriendolos en presencia de fodos los miembros para constatar el contenido, ya
que en la documentacion correspondiente & una de as Juntas Receptoras de Oro-

fina, SEENCONTRARON 37 PAPELETAS MARCADAS EN FAVOR DEL SR. MARIO
~ ECHANDL. |

La denuncia sobre este fraude ya ha sido presentada por el Parlido Libera-
cion Nacional, el cual estd dispuesto a METER A LA CARCEL A LOS DELINCUEN-
TES, que seran facilmente identificados: por las huellas dactilares, y sancionados
por Ia ley con pena de prision inconmutable.

| lqualmente, se pedira al Tribunal Supremo de Flecciones la reposicion de las
papelefas adulteradas.

Fuente: La Republica, 29 de enero de 1958; p. 5
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Sobre este mismo punto, el Registrd Civil se sacude a las criticas respecto a la
existencia de problemas con el padrén electoral, los cuales pudieran afectar el resultado de
las elecciones (“De ninguna falla puede inculparse al Registro Civil dice Jefe del
Departamento Electoral”, 1958). A pesar de lo anterior, Orlich se retine con los magistrados
del TSE una vez realizadas las elecciones para sefialarles diversas fallas en el proceso
electoral, incluyendo problemas con el padrén electoral que evité que algunos de sus
partidarios pudieran emitir su voto (“A ultima hora”, 1958; “Dirigentes de Liberacion se
retnen con magistrados del TSE”, 1958). Sin embargo, no sefiala que haya existido un fraude
electoral ni manifiesta desconfianza en los resultados de las elecciones; a pesar, que el propio
PLN habia denunciado dias atras la supuesta aparicion de papeletas previamente marcadas a
favor de Echandi (ver ilustracion 1.1).

Ademas, se reportan la ocurrencia de otros incidentes que pudieron afectar, en alguna
medida, el desarrollo del proceso electoral, tales como problemas para el traslado del material
electoral a lugares alejado de la capital, dificultades en la conformacién de las juntas
receptoras de votos y el supuesto traslado de personas a centros de votacion diferentes a su
lugar de residencia, sin que lo hubieran solicitado (“Grupos sediciosos de Liberacion
Nacional quieren que se dé un golpe de Estado”, 1958; “Liberacion Nacional pide
confrontacion de los padrones alfabéticos provisional y definitivo”, 1958; “T.S.E. se

pronuncia sobre problemas de las sustituciones”, 1958).

Para las elecciones de 1962 se da una disminucién importante del abstencionismo, el
cual cae hasta el 19,1% (ver gréafico 1.1). Este aumento de la asistencia de la ciudadania a las
urnas viene acompafado de un aumento en la competitividad en las elecciones legislativas,
pero provoca lo contrario en la eleccion presidencial (ver grafico 1.2). EI fendmeno inverso
ocurre con la volatilidad electoral, mientras esta disminuye en las elecciones legislativas,
pasando de un 51% a un 21%, aumenta en la eleccion presidencial de un 22% a un 43% (ver
grafico 1.4).

Un dato llamativo a sefialar en este proceso electoral es que la cantidad de votos nulos
en la eleccion legislativa disminuye; como se observa en el grafico 1.5, en las elecciones de
1953 y 1958 la cantidad de votos emitidos en las elecciones legislativas que fueron

declarados nulos, fue superior al 7%, y disminuye al 1,63% en 1962. Para el caso de las
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elecciones presidenciales, estos fueron menor al 2%. Se ha sefialado que los votos nulos se
atribuyen a diferentes causas, tales como: el nivel de educacion del electoral, la estructura
del proceso de votacion, y las acciones de protesta, por mencionar algunos (Ambrus, Greiner,
& Sastro, 2017; Kouba & Lysek, 2016; Power & Garand, 2007). Sin embargo, se puede
plantear tres explicaciones adicionales -no necesariamente excluyentes- para el caso de las
elecciones mencionadas; la primera, tanto en las elecciones de 1953 y 1958 hubieron serias
dificultades para conformar las juntas receptoras de votos, esto provocd que muchas de ellas
no tuvieran fiscales de todas las agrupaciones politicas, o bien, fueran conformadas uno o
dos dias antes de las elecciones, esto pudo provocar que algunas juntas tendieran a tener una
mayor disposicion a declarar nulos votos que consideraran dudosos, ya fuera por tener escaso

manejo del proceso electoral o para tratar de beneficiar a alguna agrupacion politica.

Gréfico 1.5 Porcentaje de votos nulos en la eleccion presidencial y legislativa, 1958-2010
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*Datos de la primera ronda electoral de febrero de 2002
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Tribunal Supremo de Elecciones.
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La segunda es que hubo un aumento en la competitividad en las elecciones legislativas
de 1962, lo cual provocd que los representantes de los partidos en las juntas receptoras de
votos estuvieran mas vigilantes en evitar que se declararan nulos votos que pudieran ser

contabilizados a favor de su partido.

La tercera, es que en 1962 cambia el proceso de eleccién de diputados y diputadas;
en los procesos anteriores se elegian 45 legisladores propietarios, y un grupo de legisladores
sustitutos, pero a partir de dicha eleccion se eligen 57 representantes al congreso, y ningun
sustituto. Sin embargo, aqui el argumento podria considerarse contraintuitivo, ya que el
cambio del procedimiento de eleccidn de legisladores méas bien hubiera podido confundir a
las y los electores, provocando una mayor cantidad de votos nulos, no una menor cantidad
tal y como sucedid; es mas, en la eleccion de 1966 el porcentaje de votos nulos aumenta a un
6%, por lo que puede inferirse que los cambios en el procedimiento de las elecciones
legislativas no tuvo un impacto significativo en aumentar o disminuir los votos nulos. No
obstante, podria estar ligado al segundo argumento ya expuesto, el cambio en el
procedimiento de eleccidn, llevo a los miembros de las juntas receptoras de voto a vigilar
con mayor cuidado el conteo, disminuyendo asi la cantidad de votos que se declararon nulos;
esto debido a que el cambio del procedimiento generaba incertidumbre acerca de como iba a

impactar en la cantidad de escafios que obtendria cada partido politico.

En cuanto al ambiente del proceso electoral de 1962, este sigue marcando por
actividades violentas y desordenes publicos ocasionadas por los distintos simpatizantes de
los partidos (“Acusado el diputado Aguiluz”, 1962; “Disturbios politicos hoy denunciados al
gobierno”, 1962; “TSE informa de la detencion de Marcial Aguiluz”, 1962); asi como
acusaciones entre las agrupaciones de organizar grupos armados para atacar a Sus
contrincantes (“Fuera de la ley y bajo sanciones estan quienes promuevan movimientos
armados”, 1962; “Movimiento de armas hubo anoche”, 1962). Por ejemplo, el PUN acuso al
PLN vy al Partido Republicano Nacional (PRN) de organizar “fuerzas de choques” (ver
ilustracion 1.2); por su parte el PLN se defendid diciendo que lo que poseia era “hombres de
bien” dispuestos a defender los resultados de las elecciones (ver ilustracion 1.3). De esta
manera, se observa que la violencia no solamente ocurrian en los actos de algunos grupos de

simpatizantes politicos, sino que era comun que los partidos reivindicaran y legitimaran el



83

uso de la violencia para defender los resultados electorales, haciendo eco del imaginario

colectivo del levantamiento armado de 1948, el cual habia ya construido un discurso oficial

que lo justificaba en defensa de la pureza del sufragio (Gamboa Brenes, 2017).

Ilustracion 1.2 Campo pagado del Partido Union Nacional denunciando las “fuerzas de
choque” de los Partidos Republicano Nacional y Liberacién Nacional, 1962.

una guerra civil.

HAYDEE DE GARCIA
LORIA DE ALBARRACIN
'SABEL S. DE ECHEVERR1#
"ICTe OF DEL VECHIO

= .

AL PARTIDO
UNION NACIONAL

I.us. n.bnio firmantes, madres costarricenceses, vemos, con verdadera preacupacion
¢ renacimiento en nuestra patria querida, de FUERZAS DE CHOQUE Iunluddspua k;
Eulle: esta vez no sélo por el Partido Republicano Nacional, sino qu; con més ensas
namiento aun, por el Partido Liberacién Nacional, tacticas por que otrora produié::n

WSwsl J@ [NAGO B CHIED 08 M O 'Registro, hasta 1a vispera de Ia

Nos preocupa hondamente | : -
» por las consecuencias que :
proceder, pues de las vejaciones, que te puedan derivar de eso

sinato o lesiones que afecten & nuesiros hijos © esposos.

insultos y atropellos no tardaremes en pasar al ase-

: .dQ:e;emos en for.mu vehemente expresar al Partido Unién Nacional por la ecua-
midad cemostrade, ignorando esos ataques, nuestro profunde ngradecimiento, e j
tamos a In_c:udcduniu consciente a acudir a las urnes en forme compactg v =
voto garantizar el triunfo de don Ofilio Ulate Blanco Unico candidate B

rantizamos un gobierno de PAZ, ORDEN yTRABA.JC;‘

que puede ga-

BARCARITA K. DE SPOHL PAULINA H. DE WAS
MART A EUGENIA DE CARAZC LETICIA DE CASTRO
NORMA DE WINMER UFELIA DE 34880
ANA ISABEL R. DE FDEI. OLEA CH. BE BRFNZ«

\

Fuente: Diario de Costa Rica, 2 de febrero de 1958; p. 8
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llustracién 1.3 Campo pagado por el Partido Liberacion Nacional desmintiendo las

ANTE LAS
BRIGADAS b CHOQUE

Para el pueblo de Costa Rica, el término BRIGADAS DE CHOQUE tiene sélo
un significado: son los grupos de hampones y maleantes que el Partido Comunista
le organizé al Doctor Calderén Guardia, para que salieran por calles v eaminos =ar-
mades de cachiporras, leznas y punales- a sembrar. con el respaldo eriminal de la
policia calderonista, ¢l terror entre los cindadanos que militaban en partidos que no
fueran el Republicano y el Comunista.

Con BRIGADAS DE CHOQUE. impuso el Doctor Calderdn a los coslarricenses
un sobierno impopular y de minoria en 1941, Con BRIGADAS DE CHOOQUE traté
de imponerles el Doctor Calderdn a los costarricenses su propia presidencia.

Derrotadas las BRIGADAS DE CHOQUE por ¢l Ejfreito de Liberacién Nacional,
el Doctor Calderén Guardia, con la aynda de los dictadores mas negros y sin entra-
ias del continente americano. hizo a sus maleantes cambiar las eachiporras por ri-
fles, las leznas por ametra'ladoras v los pufales por bazukas, y los convirtio en IN.
VASORES DEL TERRITORIO COSTARRICENSE.

Ahora, desesperados antela inminente quinta derrota electoral de su partido, el
Doctor Calderén Guardia ha pedido a sns amigos los comunistas, que le vuclvan a
organizar BRIGADAS DE CHOQUE. Inocentemente las ha puesto a pasear por las
calles con banderas, pero esas banderas tienen como asta, gruesos tubos de hierro u
otros materiales de fuerza comtundente,

Mujeres y mifios de filiacién liberacionista, pasean por las calles con sus bande-
ras blanquiverdes, en pleno disfrute de Ia libértad que LIBERACION NACIONAL les
conquisté en los campos de batalla de 1918 y 1955. Este saca de quicio a los hampo.

repotentes, que sueiian con los dias en que eran “duefios de las ealles” contra
emsmntu. contra mujeres, contra todo ser humano que no estuviera de acuerdo con
la preeminencia de los comunistas en el gobierno calderonista.

Pero como antes lo hacian con el respaldo de la policia, y abora la policia no
‘es complice de sus desmanes, se dﬁespmn y amenazan. Porque saben que, hombre
Il contra hombre, yano pueden golpear sin ser golpeados, no pueden herir xin ser he
ll ridos, no pueden asesinar sin terminar en presidio.

Entonces, se ocultan en los cafetales, amparados a las sombras de la noche, y a
la cobardia, para disparar contra los desfiles entusiastas pero paeificos de los libera-
cionistas, como ecurrié el lunes pasado. ¢nando atentaron contra la vida de nuestros
partidarios que de nuestra manifestacion de Alajuela, haciendo blanco en
el automdavil de don Luis Carlos Garcia y poniendo en peligro la vida de sus ocupantes.

LIBERACION no tiene BRIGADAS DI CHOQUE. BRIGADAS DE CHOQUE, s6-
lo ¢l calderonismo tiene, porque el comnnismo se las organizé. Lo que LIBERACION
tiene, es cosa distinla, Lo que LIBERACION tiene son ciudadanos erguidos. hombres
de bien, hombres de coraje. hombres de espiritu civico, hombres que han peleado por
la libertad, y quedindhpmdoa.mu,aimpedxrqueluauelu,qneluhuﬂd-
das, que lu fatidicas BRIGADAS DE CHOQUE del calderonismo y del comunismo,
vuelvan a imperar en Costa Rica, para desgracia y tragedia de todos sus habitantes.

Tomen nota de ello, los hampones que las integran,

Publcacida del Partido Liberscida Nacions]

— d'h‘"'

Fuente: La Prensa Libre, 1 de febrero de 1962; p. 5
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Incluso, la tensién y la violencia llega al punto que los partidos que participan en la
contienda electoral acordaron cesar la realizacion de actividades puablicas (desfiles, plazas
publicas, etc.) para tratar de detener la situacion (““Acuerdo suscrito por los partidos politicos
tendiente a que se eviten desordenes en las vias publicas”, 1962). Asimismo, el TSE, quien
tiene a cargo el control de la fuerza publica durante el periodo del proceso electoral, manifesto
que tomaria todas las medidas pertinentes para detener los actos de violencia y los
enfrentamientos entre partidarios (“No se permitiran mas desordenes en San José”, 1962). La
posicién del TSE es llamativa, ya que en los procesos electorales anteriores también habian
ocurrido enfrentamientos entre simpatizantes de los partidos, pero esta institucion no habia
anunciado la adopcién de medidas ni el uso de la fuerza pablica para tratar de detener este

tipo de actos.

Ademas, también hubo denuncias de otras irregularidades o problemas que pudieron
afectar el proceso electoral; entre las que se pueden sefialar problemas con las cédulas de
identidad, e irregularidades en el proceso de conformacién de las juntas receptoras de votos;
aungue en ningn momento se expresa que este pueda deberse al intento de realizar algun
tipo de fraude electoral (“El Tribunal Electoral intensifica sus trabajos”, 1962; “Miembros
de mesa no podran actuar si no tienen su identificacion”, 1962; “No existe peligro de fraude”,
1962). También, se llamo la atencidn sobre el traslado del material electoral, una vez
realizadas las elecciones, hacia el TSE para su conteo definitivo; parece ser que se hizo de
forma algo descuidada y sin la existencia de un protocolo o lineamientos para asegurar el
adecuado manejo de dicho material (“Entrega de documentacion un aspecto curioso de ayer
en horas de la noche”, 1962).

Otro elemento llamativo es que La Prensa Libre sefiala una diferencia de 43 mil votos
menos votos menos depositados para la eleccion legislativa respecto a la eleccion
presidencial. Este mismo medio explica esta irregularidad como una muestra de “repudio”
de la poblacion hacia la Asamblea Legislativa, debido al mal trabajo que supuestamente venia
ejecutando este poder de la Republica (“43 mil no votaron por diputados”, 1962). Tomando
en cuenta que para 1962 el padron electoral fue de 483 980 personas, la diferencia sefialada
por este medio significaria casi un 9% del padron electoral, una cifra lo suficientemente

elevada para tratar de ser explicada con el argumento que son personas que asistieron a emitir



86

su voto para elegir presidente de la Republica, pero que decidieron abstenerse de votar para
elegir representantes ante la Asamblea Legislativa. Ademas, no corresponden a los datos del
conteo final del TSE, si bien si existio una diferencia ente los votos emitidos en la eleccion
legislativa y presidencial, esta fue de 94 votos, es decir, un 0,02% de todos los votos emitidos,

una cantidad que dificilmente impacta el resultado final del proceso.

Siguiendo con las inconsistencias presentadas en el proceso, el Partido Republicano
denuncié el comportamiento irregular de los miembros de algunas juntas receptoras de voto,
y pidid la nulidad de cerca de 30 mesas (“32 nulidades de mesas esta reclamando el
Republicano”, 1962; “Fiscales del Republicano reclaman nulidades”, 1962). Sin embargo, la
mayoria de las solicitudes fueron desechadas, incluyendo una solicitud realizada antes de las
elecciones, para eliminar las figura de los fiscales generales, los cuales estaban siendo
implementados por el TSE en dichos comicios.(“TSE desestima gestion del Republicano para
cancelar fiscales generales”, 1962; “TSE destruye maniobra de los caldero-comunistas”,
1962) Ademas, se acusa al PUN de tratar de “comprar” cédulas para evitar que personas
simpatizantes de otros partidos fueran a votar (“Maniobra antidemocratica prepara el PUN”,
1962). Asimismo, se atribuye al PUN el haber recibido $50 mil ddlares de parte de Batista,
para la campafa de 1958 (“$50.000 deposité Batista para Ulate en Miami”, 1962, p. 000).
Pero a pesar de todo lo sefialado, ninguna agrupacion politica 0 medio consultado pone en
duda los resultados de las elecciones de 1962, ni tampoco insinGan que haya sucedido algun

tipo de fraude electoral que pudieran afectar la voluntad popular.

Durante la campafia de las elecciones de 1966 se continGa reportando la ocurrencia
de actos de violencia entre los partidarios de las distintas agrupaciones, al punto de que
nuevamente el TSE debe solicitar la cancelacion de actividades y reuniones politicas en el
area metropolitana, como una medida para evitar que estos acontecimientos continlen
sucediendo (“Cancela T.S.E. reuniones politicas”, 1966; “Menor liberacionista atacado por
calderotrejistas”, 1966). Ademas, presenta la particularidad de que se publican en la prensa
Ilamados para que el TSE intervenga y regule la propaganda publicada por los partidos, mas
especificamente se propone que dicho Tribunal cuente con capacidad de “censura previa” de
los contenidos que pueden publicar los partidos; ademas se reporta que el esta institucion

interviene y prohibe alguna de la publicidad realizada por los partidos (“Propaganda politica
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aérea prohibida por el T.S.E”, 1966; “Propone que el T.S.E. censure la propaganda de los
partidos”, 1966). Este hecho llama la atencion, porque es la primera vez se solicita que el
Tribunal intervenga en un aspecto del proceso distinto al conteo de votos o el detener los

actos de violencia que ocurrian durante la campafia.

Tambien el PLN denuncié una supuesta estrategia de la Coalicion Unificacion
Nacional (CUN) para “manchar” los resultados electorales. Segtn los liberacionistas, el plan
consistia en propagar el rumor de que el PLN realizaria fraude, y luego acusaria al TSE de
parcialidad, ya que este 6rgano electoral saldria a desmentir las falsas acusaciones de fraude,
y a sefialar que los resultados de las elecciones eran legitimos. Todo esto con el propdésito de
minar la credibilidad del TSE ante la ciudadania y desprestigiar el “aplastante triunfo” que
obtendria el PLN; todo esto sin ofrecer pruebas o indicios en que apoyarse (Partido
Liberacion Nacional, 1966).

A pesar de lo sefialado anteriormente, se reporta que las elecciones del 6 de febrero
del 1966 se desarrollaron en un ambiente de relativa calma, con algunos incidentes aislados,
los cuales se justificaron como producto del “fervor civico”, y no como algin intento de
intervenir o entorpecer la realizacion de los comicios (“El T.S.E control6 la votacion de
ayer”, 1966; “Fervor civico conmovio a los costarricenses”, 1966; “Muy refiida votacion en
todo el pais”, 1966). Los resultados de la eleccidén de 1966 se caracterizaron por ser unos de
las mas competitivas de la durante la segunda mitad del siglo XX en Costa Rica (ver grafico
1.2), al punto que en la eleccion presidencial José Joaquin Trejo, del CUN, vencid por 4 220
votos -cerca de un 0,95% de los votos validos- a Daniel Oduber, del PLN. Pero también
sobresalen por las fuertes acusaciones, emitidas por el PLN, de un supuesto fraude cometido
por la CUN.

Segun el PLN, el fraude realizado consistio en la entrega de doble papeleta para la
eleccion presidencial a simpatizantes del CU, y el no otorgar papeletas para la eleccion
presidencial a simpatizantes del PLN, en su lugar se le dieron doble papeleta para la eleccion
de diputados/as. La prueba de este fraude se apreciaba, segun esta agrupacion politica, que
en un numero considerable de mesas el niUmero de votos emitidos para presidente y para

diputados no coincidan (“55 nuevas nulidades demanda Liberacion”, 1966; “Lanza
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manifiesto al pais el Partido Liberacion Nacional”, 1966; “Liberacion pedira hoy la nulidad”,

1966; “Seguridades sobre pureza de sufragios”, 1966).

lHustracion 1.4 Campo pagado del TSE cancelando las reuniones politicas en el area
metropolitana de San Jose, 1962

El Tribunal Supremo de Elecciones
AVISA:

Que atendiendo a gestiones realizadas por su Cuerpo de Delegados y contan do con la aceptacién expresa de los can-
didatos Profesor don José Joaquin Tre jos Ferndndez y Licenciado don Daniel Oduter Quirds, de los Partidog Unifica-
cion Nacional y Liberacién Nacional, A CUERDA:

Prohibir foda clase de reuniones

publicas, manifestaciones, desfiles o cualquier acto de tipo similar durante los dias jueves 3, viernes 4, sabada 5 y do-
mingo 6 de febrero en curso, en el Area Metropolitana de San José,

En ese sentido ha girado instrucciones a su Cuerpo de Delegados y a'las Autoridades para el estricto cumplimiento
de esta prohibicién.

El Tribunal Supremo de Elecciones inst o por este medio o todos los ciidadanos a guardar una actitud ecuédnime como
corresponde a un pueblo de firme y acendrada raigambre democratica, amante de la paz y de la libertad.

San José, febrero 2 de 1966

Luls Antonio Murillo R,
SECRETARIO TSE

Fuente: La Republica, 3 de febrero de 1966; p. 5

También el PLN alegd que una importante cantidad de votos fueron anulado por los
miembros de las juntas receptoras de votos en perjuicio de su partido, a pesar de ir en contra
del criterio del delegado del TSE (“En qué consiste la irregularidad”, 1966; “Varios miles de
votos nulos”, 1966). Los reclamos del PLN fueron presentados ante el TSE, exigiendo que
se realizara las investigaciones respectivas e, incluso, que se sometieran las papeletas a

pruebas “dactilograficas” para corroborar que una misma persona habia emitido varios votos
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(“Liberacion pedira hoy la nulidad”, 1966; “Liberacion solicita una investigacion

dactiloscopica”, 1966; “Partido Liberacion unido en mantener pureza del sufragio”, 1966).

Finalmente, el PLN aceptd los resultados de las elecciones no sin antes poner
publicamente en duda la calidad de las instituciones electorales del pais (“No debe quedar
duda alguna de la pureza del sufragio”, 1966). En un discurso que fue transmitido por radio
y television a todo el pais, Daniel Oduber manifesto que tenia la certeza que se habia llevado
a cabo un “fraude electoral de proporciones incalculables”, consumado finalmente por el
visto bueno del TSE al proceso (“Sensacional discurso de Daniel Oduber”, 1966);
curiosamente, el accionar del PLN fue exactamente el mismo que “denuncié” que haria la

CUN en caso de ganar Liberacion las elecciones. Asimismo, Oduber indico que:

Fracasamos por nuestro optimismo sobre las instituciones en Costa Rica,
y después de 17 afios llegamos a la triste conclusion de que se debe
empezar de nuevo la lucha por la limpieza electoral de Costa Rica. Eso se
ha debido a nuestra posicion comoda de abandonar la vigilancia
permanente sobre las instituciones de Costa Rica, y abanicarnos sobre lo
que hemos hecho, y sobre esta pretendida Suiza centroamericana, ejemplo
de las democracias de América (“Sensacional discurso de Daniel Oduber”,
1966, p. 10).

Sin embargo, al revisar los datos de los resultados de las elecciones de 1962, se
aprecia que las acusaciones del PLN estan lejos de tener un fundamento sélido. Respecto al
inusual nimero de votos anulados, como se aprecia en el grafico 1.5, el porcentaje si tuvo un
aumento significativo en lo que respecta a la eleccidn legislativa, ya que en 1962 se anularon
menos del 2% de los votos emitidos, y cuatro afios después se anularon un poco mas del 6%.
No obstante, este porcentaje de votos anulados fue menor del ocurrido en las elecciones
legislativas de 1953 y 1958, en ninguna de las cuales alguna agrupacion politica interpreta
este dato como sefial de fraude. Ademas, el PLN obtuvo la mayor cantidad de votos para la
Asamblea Legislativa y, con ello, la mayor cantidad de escarios, por lo que no se visualiza de
forma clara como esto pudo afectarlo. Todo lo contrario, la evidencia sugiere que el alto
porcentaje de votos nulos mas bien beneficid los resultados del PLN en las elecciones

legislativas. Lo anterior debido a que, mientras para la eleccién presidencial el PUN y el PRN
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contendieron de manera conjunta como la CUN, en las elecciones legislativas cada uno se
present6 de manera individual, lo que pudo confundir a un nimero importante de electores,
los cuales marcaron dos veces la papeleta para elegir diputados/as al trata de votar por ambas

agrupaciones al mismo tiempo (Hernandez, Garro, & Rodriguez, 2009, pp. 47-48).

Grafico 1.6 Diferencia de la cantidad de votos emitidos para la eleccion presidencial y
legislativa en Costa Rica, y su proporcion con los votos emitidos en los procesos
electorales, 1953-2010
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Tribunal Supremo de Elecciones.

Respecto a la inconsistencia en el nimero de votos emitidos para presidente y
diputados, hay que sefialar que es cierta; sin embargo, esta lejos de ser significativa para
impactar el resultado de las elecciones. Para la eleccion de 1966 este resultado fue 15 votos
(0,003% del padron electoral), curiosamente la cifra mas baja de inconsistencia de diferencia
de votos reportada en una eleccién nacional en Costa Rica, entre 1953 y el 2010 (ver grafico
1.6). No obstante, como indica Hernandez y otros (2009), hubo irregularidades en un nimero
inusitadamente alto de juntas receptoras de votos si se le compara con las elecciones

anteriores. Asi, en 272 juntas se reportaron mas votos emitidos para diputados que para
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presidente; en 286 juntas se encontraron mas votos para presidente que para diputados, y en
2 291 juntas no se encontraron diferencia alguna. Sin embargo, estos mismos autores
concluyen, tras hacer un anélisis estadistico de las variaciones de los resultados de cada una
de las mesas electorales, que no se puede visualizar la existencia de un fraude a gran escala.
Ademas, dado que en general la diferencia de votos encontrados en las juntas donde ocurrio
esta irregularidad es de 1 voto, todo parece apuntar a que se debia mas a un descuido humano
y a la falta de mayores controles sobre la labor de los miembros de mesa. Asimismo, explican
que el PLN obtuviera la mayoria de escafios en el congreso a pesar de haber perdido la
eleccion presidencial por el quiebre de voto, especialmente de los simpatizantes del partido
comunista, a los que nuevamente se les impidid participar como un partido en los comicios
(Hernéndez et al., 2009, pp. 44-54).

Por lo tanto, si bien se comparte el criterio que en un proceso electoral que busque
ofrecer resultados legitimos y confiables no deberia presentarse ninguna irregularidad, y
menos aun existir diferencias en cuanto la cantidad de votos emitidos; los datos expuestos
sugieren que el impacto de esas irregularidades en los resultados finales es muy bajo o nulo
para el caso de Costa Rica (ver graficol.6). Asimismo, tanto las irregularidades presentadas
en la eleccion de 1966, como en otros procesos electorales llevados a cabo en el pais, no
pueden achacarse a un intento de fraude sistematico, sino que parece que se deben a errores
humanos o fallas en los procedimientos electorales. No obstante, como se revisard con mas
detalle en el presente capitulo, las quejas y demandas del PLN sobre este tema parece que
cobran fruto, ya que posterior a esta eleccion se realiza una de las reformas mas importantes
al Cddigo Electoral con el propdésito de evitar que estas irregularidades ocurran, buscando

blindar los procedimientos electorales de posibles fraudes.

Las elecciones de 1970 tampoco estuvieron exentas de controversias y conflictos; se
continuaron reportando confrontaciones y actos de violencia realizados por simpatizantes de
distintas agrupaciones politicas (“Firme actitud de Guardia Civil impidi6 choque”, 1970;
“Policia mantuvo a raya a los manifestantes”, 1970; “Serios desordenes provoco el PASO”,
1970); al punto que el TSE ordena a la fuerza publica que utilice gases lacrimdgenos, asi
como cualquier otro método que sea necesario para detener dichos eventos (“Gases

lacrimogenos uso Guardia Civil para evitar peleas”, 1970; “Guardia recibe orden de lanzar
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gases en Avenida”, 1970). Por lo que se puede apreciar, todavia las elecciones generaban una
alta tension social y politica que conducia a las personas a participar en actos violentos en
“defensa” de sus creencias politicas; al respecto el periddico La Republica publica una
caricatura que ilustra el tema (ver ilustracion 1.5). Al igual que en ocasiones anteriores, los
partidos politicos se ven obligados a acordar suspender las reuniones politicas que pensaban
organizar en el marco de la campafia electoral, como una medida para desincentivar los actos

de violencia.

llustraciéon 1.5 Caricatura publicada por La Republica sobre los actos de violencia
ocurridos durante la campafa electoral, 1970
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Ademas, se denunciaron otras irregularidades. EI PLN denuncié que Unificacion
Nacional pretendia comprar sus cédulas de identidad a personas en condicion de pobreza,
para asi evitar que emitieran su voto a favor de José Figueres, quien era el candidato a la
presidencia de la Republica por dicha agrupacion. Asimismo, el PLN indico que esta tactica
habia sido utilizada en la eleccion de 1966, y que por lo tanto era obligacion de los
liberacionistas “castigar a los delincuentes que sorprenda en el trafico de cédulas o realizando
cualquier otro tipo de fraude y luego acusarlo ante los Tribunales” (“Liberacion denuncia
comercio de cédulas”, 1970, p. 4). Este ultimo elemento es importante, ya que no se solicita
que se denuncien a las autoridades correspondientes las irregularidades que puedan
detectarse, sino que se considera legitimo que sean los liberacionistas los que castiguen a
aquellas personas que consideren cometen actos contra la integridad del sufragio; esto puede
interpretarse como un llamado a legitimar los actos de violencia contra adversarios politicos
(al menos si eran realizados por partidarios de liberacion), asi como una expresiéon de
desconfianza hacia las autoridades correspondientes, ya que no se acuden a estas en primera
instancia para que intervengan y castiguen a los responsables.

Ademas, Figueres Ferrer denunci6 publicamente la organizacion de un “fraude a gran
escala” a cargo de “delincuentes electorales que ya han formado verdadera escuela”. El
fraude que, supuestamente, se llevaria a cabo consistiria en varias acciones: la primera,
consignar de manera errénea el nimero de mesa o la cédula de identidad de miembros de
mesa y fiscales del PLN, para que asi no puedan cumplir sus funciones el dia de las
elecciones; la segunda, la entrega de doble papeleta para elegir presidente a simpatizantes de
partidos que adversan al PLN, facilitado por la falta de fiscales y miembros de mesa antes
indicado; y la tercera, manchar el dedo con tinta a los partidarios del PLN al entregarseles
sus salarios, y después engafiarlos sobre que no pueden ir a votar debido a dicha situacién

(“Fraude a gran escala denunci6 anoche Figueres”, 1970).

En respuesta a estas acusaciones, Echandi acuso a Figueres “de amenazarla paz de
Costa Rica, diciendo al Tribunal Supremo de Elecciones que tiene su propio ejército para
hacer cumplir la ley”. Asimismo, acus6 a Figueres de comprar funcionarios electorales en
los comicios de 1953 (“Echandi acusa a Figueres de tener ejército privado”, 1970; “Echandi

ataca a Figueres”, 1970). Ademas, Unificacion Nacional cuestioné al TSE por no reaccionar
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ante diversas manifestaciones expresada por miembros del PLN, incluyendo su Secretario
General, Luis Alberto Monge, en las cuales no solo los acusaban de planear un fraude
electoral sin evidencia alguna, sino también criticaban abiertamente al TSE, expresando su
desconfianza acerca de la capacidad de este 6rgano electoral de garantizar la pureza del
sufragio y, con ello, minando su legitimidad ante la poblacion costarricense (“;Puede

garantizar T.S.E. orden y libertad?, pregunta la U.N.”, 1970).

Por su parte, el Partido Accion Socialista (PASO) denuncié “rumores” sobre la
intencidn que tenian sus adversarios politicos y el Movimiento Costa Rica Libre, de realizar
publicaciones falsas en contra del partido, en las cuales se instarian a sus simpatizantes a
votar José Figueres o por Mario Echandi, de Unificacion Nacional. También indicaron que
se publicarian hojas falsas a nombre del PASO atacando a la Iglesia Catolica (“Prevencion a
los simpatizantes y amigos del Partido Accion Socialista”, 1970).

Las elecciones de 1974 tienen la particularidad de tener un incremento importante en
el tamafio del padron electoral respecto a las elecciones de 1970. Esto se debe a que en 1971
se reformo el articulo 90 Constitucion Politica con la finalidad que los y las costarricenses
puedan adquirir el derecho de votar a la edad de 18 afios, y no a los 21 afios como esta
previamente establecido. Ademas, en 1972 también se reformd el articulo 96 de la
Constitucion Politica, lo cual amplio el margen de la contribucion del Estado para financiar
los gastos de los partidos politicos durante la campafia; una decision que fue muy

controversial y criticada en su momento (Obregon Quesada, 2008, p. 383).

Sin embargo, estas reformas parece que no incidieron en aumentar la competitividad
electoral; al contrario, esta disminuyd en las elecciones legislativas, y se mantuvo
préacticamente sin cambios para las elecciones presidenciales (ver grafico 1.2). Tampoco tuvo
una repercusién positiva en disminuir el abstencionismo, mas bien este aumentd, pasando del
16,7% en el 1970, al 20,1% en 1974 (ver grafico 1.1). Asimismo, aumentd la volatilidad
electoral para las elecciones presidenciales y legislativas (ver grafico 1.4).

En cuanto a la campafa electoral, se puede considerar que esta fue mas pacifica, ya
que no se reporta por parte de la prensa que hayan ocurrido hechos de violencia como en

procesos anteriores; pero contindan existiendo acusaciones entre los partidos politicos de
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planear realizar actos violentos para incidir en los resultados de los comicios (“Caeremos en
el caos si TSE es tolerante”, 1974; ““;Sublevacion? Simples rumores dice Valverde Vega”,
1974).

También se contintan dando fuertes acusaciones de -supuestos- intentos y planes para
realizar fraude electoral; especialmente el PLN acus6 a Unificacion Nacional de tratar de
interferir con el material electoral (“Lucha de boligrafos. Unificacion no cede”, 1974).
Asimismo, Daniel Oduber, candidato del PLN, publicamente cuestiond la capacidad el TSE
para evitar un fraude electoral, e insisti6 que le “robaron” la victoria en las elecciones de
1966 (Oconitrillo, 2004, p. 207). Incluso, tras las realizaciones de las elecciones, se denuncia
que en algunos casos se utilizo la estrategia de entrega de “doble papeleta” para incidir en el
resultado de los comicios (“Presentadas denuncias”, 1974). También se denuncias otras
irregularidades, como el extravié de material electoral, o la distribucion de textos no oficiales
0 imprecisos con instrucciones sobre las funciones y procedimientos que deben realizar los
miembros de mesa (“TSE declara Presidente el lunes”, 1974; “TSE desautoriza textos
partidarios”, 1974). Ademas, se acuso al entonces presidente de la Republica, José Figueres
Ferrer, y al propio TSE, de cometer actos de “parcialidad politica” (...“Es imparcial el
T.S.E.?”, 1974; “Figueres no contesta a protestas politicas”, 1974; “Renovacion y
Unificacion protestan conta ‘partidismo’ de Figueres”, 1974). Sin embargo, a pesar de las
posibles irregularidades que se pudieron haber cometido en el proceso, se considerd que estas
no generaron un impacto suficientemente significativo para variar los resultados (‘“Panorama
Politico”, 1974).

Asi, con la eleccion de 1974 se cierra un ciclo de procesos electorales caracterizados
por ataques entre las distintas agrupaciones politicas, acusaciones de fraude y violencia.
Asimismo, en este periodo el comportamiento del electorado fue “inestable”, con grandes
variaciones y cambios, especialmente en lo que respecta a la volatilidad y competitividad
electoral. Ademas, se cuestionaba la labor del TSE, o este ente tenia dificultades para realizar
algunas de las labores fundamentales para garantizar la legitimidad y transparencia del
proceso electoral: como la elaboracion del padron electoral y la entrega de cédulas de
identidad. En cambio, como se vera en el siguiente apartado, el periodo entre 1978 y 1998

tuvo un comportamiento mas estable en estos rublos. Asimismo, los procesos electorales no
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estuvieron exentos de problemas, conflictos e, incluso, irregularidades; sin embargo, la
naturaleza y dindmica de estos conflictos fue distinto del periodo resefiado en la presente

seccion

1.1.2 1978-1998: Elecciones pacificas, pero conflictivas

Las elecciones de 1978 pueden considerarse como el inicio de la consolidacion del
bipartidismo en Costa Rica, el cual se extendié hasta principios del siglo XXI. Antes de esta
fecha el pais contaba con un sistema electoral con partido hegemonico: el PLN; pero la
victoria de la Colacién Unidad (CU), la cual serviria de base para la posterior formacion del
Partido Unidad Social Cristiana (PUSC), agrupacion con la cual el PLN se alternaria el poder

en las siguientes décadas.

Este proceso electoral se caracteriz6 por un aumentd en la competitividad y
volatilidad electoral; asi como una leve disminucion del abstencionismo. Ademas, presento
la particularidad de tener el mayor nimero, hasta esa fecha, de partidos politicos compitiendo
en las elecciones legislativas, con 15 agrupaciones buscando votos para obtener un escafio
en el congreso; mientras que 8 partidos competian en las elecciones presidenciales. Esta
situacion generd confusién entre un segmento del electorado, ya que no diferenciaban o
comprendian de forma adecuada que agrupacion contendia para cual eleccion. Esta situacion
oblig6é al TSE a realizar una campafia de informacion a los votantes, para que pudieran
determinar cudles partidos competian en las elecciones presidenciales y legislativas, y cuales

solo en las Gltimas (Obregdn Quesada, 2008, p. 394)

A diferencia de las campanfias electorales anteriores, en esta ocasidn no se reportaron
actos de violencia, ni tampoco hubo acusaciones sobre intentos de realizacién de fraudes, ni
cuestionamientos sobre los resultados electorales. Sin embargo, si se presentaron incidentes
y problemas, aunque de naturaleza distinta. EI mas importante se relaciona con el
financiamiento de la campafia de los partidos politicos, y surge tras declaraciones del
entonces ex presidente Jose Figueres Ferrer a la revista estadounidense The New Republic,
en las cuales indica que Robert Vesco habia financiado la campafia de Daniel Oduber en

1974. A raiz de dichas declaraciones, la Asamblea Legislativa acuerda investigar el
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financiamiento de todos los partidos que participaron en la camparia electoral de 1974
(Oconitrillo, 2004, pp. 221-222). A pesar de que la situacion denunciada ocurrié en 1974,
afectd de manera directa a Luis Alberto Monge, candidato del PLN para la eleccion de 1978,
ya que el conocid y aprobd el préstamo que Vesco realizd a su agrupacion politica, a pesar
que este se aceptaba en condiciones irregulares (“Dinero de Vesco en Liberacion”, 1978;
“Pruebas que vinculan a Vesco con L.A. Monge”, 1978). Esta situacién fue aprovechada por
las otras agrupaciones politicas, especialmente por la CU, para atacar al PLN (ver ilustracion
1.6).

llustraciéon 1.6 Campo pagado de la Coalicion Unidad cuestionando a Luis Alberto
Monge, 1978
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Fuente: La Republica, 27 de enero de 1978; p. 28

Pero también hubo cuestionamientos sobre la forma en que el PLN estaba financiado
su campafia electoral en 1978. Un grupo de diputados denuncio6 que esta agrupacion politica
estaba creando compaiiias ficticias para hacer un manejo irregular de los llamados “bonos de
deuda politica”, por medio de los cuales las agrupaciones financiaban sus actividades de
campafa. Segln la denuncia, el PLN estaria utilizando estas compafiias ficticias para
financiarse utilizando dinero proveniente de México, algo prohibido por la legislacion

electoral costarricense (“Liberacion se financia en México”, 1978).

Ademas, hubo conflictos por relacionados con la propaganda electoral,
especificamente con cinco cufias de radio del PLN en las cuales se atacaba a la CU. Dada
esta situacion, el TSE interviene y suspende la difusion de las mencionadas cufias (“Tribunal
suspende cufias a Liberacion”, 1978). Asimismo, el TSE suspende cufias de radio de la CU,
por considerar que violentaba lo dispuesto en la legislacion electoral (“Prohiben mas

propaganda electoral”, 1978).

Otrairregularidad en este proceso es la denuncia de beligerancia o parcialidad politica
que realiza la Union de Médica Nacional, contra las autoridades de la Caja Costarricense de
Seguro Social (CCSS), esto a raiz de una serie de publicaciones que estas realizan en relacion
a diferendos que mantenia con dicho sindicato (“Actitud electoral”, 1978). Ademas, también
se denuncia que las autoridades del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) adoptaron
decisiones que podrian entorpecer el derecho del ejercicio del voto de sus funcionarios que
laboraran en la construccion de la represa hidroeléctrica en Arenal (“Acusan al ICE de
entorpecer voto”, 1978). Ademas, se denuncié que se estaban utilizando vehiculos de
instituciones de gobierno para hacer propaganda al PLN (“Vehiculos oficiales al servicio de
Liberacion”, 1978).

El ambiente de las elecciones de 1982 fue mas convulso, posiblemente influenciado
por la crisis econémico y social que atravesaba el pais en esos momentos. Asi, vuelven a
suceder enfrentamientos entre simpatizantes de los Luis Alberto Monge, candidato del PLN,
Rafael Angel Calderdn, candidato de la CU, en la avenida central de San José, lo cual obliga

a las autoridades a adoptar medidas especiales para evitar que continuaran sucediendo dichos



acontecimientos (“Detenidos por violencia seran pasados a tribunales de justicia”, 1982;
“Policia no tolerara mas desordenes en Av. Central”, 1982; “TSE reafirmo6 que no permite
grupos en la Avenida Central”, 1982). Dada esta situacion, el PLN y al CU llegan a un
acuerdo para detener los actos de violencia entre sus partidarios; el cual incluia: “1) retirarse
de la avenida central; 2) limitar la participacion de los partidos en piquetes callejeros; y 3)
no interferir con las manifestaciones de fuerza que celebraran el sabado y el domingo, Unidad

y Liberacion respectivamente” (“Acuerdo para frenar la violencia”, 1982).

llustracién 1.7 Fotografia sobre los actos de violencia realizados por simpatizantes del
PLNy de la CU, 1982.

g
Yy &

La violencis en la Avenida Central no se prolongéd mmho rato anoche debido a la rapida actuacion d( la Guardia Civil y los
uelegidos del Tribunal Supremo de Elecciones. Lo8 POCOS Incidentes TEportados no dejaron & lmmenmble IO & joipea

dos de los dfas anteriores

v/

Fuente: La Republica, 30 de enero de 1982; p. 1

Ademas, hay acusaciones de supuestos intentos de interferir en el proceso electoral;
especificamente el PLN acusa a los “comunistas” de tratar de impedir la “limpia y

arrolladora” victoria liberacionista (“Liberacion denuncié confabulacion para entorpecer
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proceso electoral”, 1982). Es necesario aclarar que la denuncia no era de un intento de fraude
en sentido estricto, sino que supuestamente los comunistas estaban planeados tomar acciones

no especificadas para que las elecciones no se vivieran como una “fiesta civica”.

En una linea similar a lo sefialado anteriormente, el TSE condend la exhortacion que
el PLN realizo a sus partidarios de formar grupos fuera de los centros de votacion; ya que
esta medida se consider6 que podia obstaculizar la emision del voto de las personas
simpatizantes de otras agrupaciones politicas, ademéas de poder dar pie a actos de violencia

(“Censura TSE llamado para formar grupos en calles el 7 de febrero”, 1982).

También hay acusaciones de “parcialidad politica”, en este caso el candidato de la
CU, Rafael Angel Calderon, acuso a los delegados del TSE y a los miembros de la fuerza
publica de parcialidad politica por sus actuaciones en las manifestaciones publicas realizadas
por distintas agrupaciones politicas. Al respecto Juan Rodriguez Ulloa, magistrado del TSE,
salid a desmentir las acusaciones realizadas por Calderdn, defendiendo la parcialidad y
honestidad de dichos funcionarios (“Magistrado rechaza indignado las afirmaciones de
Calderon Fournier”, 1982). Posteriormente, el TSE en pleno dio un voto de confianza a la
fuerza publica, reconociendo: “(...) la forma imparcial, sacrificada y patridtica conque han
venido actuando en el desarrollo del proceso electoral, en sus relaciones con el TSE, sus
magistrados, la jefatura y delegados de ese organismo” (“TSE dio voto de confianza a jefes

de la Fuerza Publica”, 1982).

Por ultimo, el TSE también debi0 intervenir en el tema de la propaganda electoral. En
esta ocasion el Tribunal ordend suspender la propaganda impresa de la Coalicion Pueblo
Unido, ya que consideraba que vinculaba el sufragio con actos de subversién; asimismo,
reproducia caricaturas que presentaba en “forma soez, de malisimo gusto y altamente
ofensiva” a los candidatos de los partidos Movimiento Nacional, CU y PLN (“TSE prohibio

propaganda de la coalicion Pueblo Unido”, 1982).

Las elecciones de 1986 presentan un aumento en la competitividad electoral y una
disminucion en la volatilidad electoral, tanto para las elecciones presidenciales como
legislativas. De hecho, algunas personas la sefialaron como la camparia electoral mas intensa

en las ultimas décadas (Furlong, 2008, p. 49).
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A pesar de dicha intensidad, durante la campafia no se registraron actos de violencia,
pero se caracterizo por el uso de la propaganda electoral para realizar fuertes ataques a sus
oponentes, especialmente entre el PLN y PUSC, lo que generd algunas criticas en su
momento debido al desgaste que provocaba una campafia de esa naturaleza en el electoral;
especialmente porque se consideraba que el periodo de campafa electoral en Costa Rica era
demasiado largo (Oconitrillo, 2004, pp. 263-272).

Por lo anterior, no es de extrafiar que la mayor parte de incidencias y problemas
reportados en la campafia estuvieran vinculados con la propaganda electoral, asi como con el
uso de fondos publicos para favorecer al PLN. Asi, por ejemplo, el PUSC acusé al PLN ante
el TSE de utilizar fondos publicos para imprimir un panfleto politico, en la Imprenta
Nacional, en el cual lo atacaba (“TSE examinara mafiana caso de la Imprenta Nal.”, 1986).
En otra denuncia del PUSC, se acuso al PLN de utilizar el programa de television “Atisbos”,
producido por la Universidad Estatal a Distancia (UNED) para promocionar a su candidato
a la Presidencia, Oscar Arias Sanchez. Sin embargo, la en la denuncia planteada se deja
entrever que no se trataba de un caso aislado, sino que el PUSC consideraba que el uso
recursos publicos por parte del PLN estaba siendo una practica habitual en la campafia:

Con suma preocupacion nuestro partido [PUSC] ha venido observando en
los dltimos dias, la desviacion que se esta haciendo de los recursos
publicos para ayudar en su campafa politica al Partido Oficial [PLN] y su
candidato Esto aparte de constituir una grave violacion de nuestro
ordenamiento juridico, es un sintoma mas de la corrupcion que vive el pais,
donde sin importar el destino que ha fijado la ley a los dineros de los
costarricenses, a vista y paciencia de todo el pueblo, se estan utilizando
para otros fines, lo cual todavia es mas grave en el caso de instituciones de
educacidn universitaria, pues de sobra es conocido por todos nosotros las
dificultades presupuestarias por las que atraviesan (“Unidad denuncia ante
TSE uso de dineros del Estado en propaganda”, 1986).

En la misma linea, también se denuncié ante el TSE que la empresa publica
Ferrocarriles de Costa Rica (FECOSA) habia utilizado fondos publicos para construir una
carroza y adornar un tren con colores verde y blanco (colores alusivos al PLN) para brindar

un servicio especial para transportar a Oscar Arias Sanchez hasta la comunidad de El Roble
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en la provincia de Puntarenas (“Denuncian al Ferrocarril de ayudar al Partido Liberacion”,
1986). Efectivamente, Oscar Arias viajo en el “tren liberacionista de la victoria”, junto a
dirigentes del PLN y miembros de la prensa nacional e internacional; deteniéndose en las
distintas estaciones para reunirse con simpatizantes del partido, y finalizando con una plaza
publica en la comunidad del El Roble (“Arias hoy en tren de cinco horas hasta ‘El Roble’”,
1986).

En lo que respecta al contenido de la propaganda electoral, el TSE tuvo que prohibir
la transmisién de una cufia televisiva del PLN, en la cual se atacaba a Rolando Laclé, por
considerarla injuriosa y contraria a las regulaciones establecidas en el Codigo Electoral
(“TSE prohibi6 cufia de TV contra Laclé”, 1986). Ademas, el TSE ordeno el cese de la
publicacion de un anuncio del PLN, en el que aparecia Rafael Angel Calderén, candidato del
PUSC, caricaturizado como el personaje de “Quico”, de la serie televisiva mexicana “El

Chavo del 87, y en actitudes bélicas (Oconitrillo, 2004, p. 272).

En 1990 el PUSC obtiene el control del Poder Ejecutivo, asimismo, obtiene la mayor
cantidad de curules en la Asamblea Legislativa; hecho bastante significativo, ya que desde
1953 el PLN habia obtenido siempre la mayoria de curules legislativas, aunque no ganar la
eleccion presidencial, con excepcion del periodo 1978-1982. Ademas, el resultado electoral
arroja una disminucion de la volatilidad electoral, tanto para la eleccion presidencial y
legislativa, asi como un aumento en la competitividad electoral para la eleccion presidencial;
el abstencionismo se mantiene practicamente sin variacion del ocurrido en la eleccion de
1986.

En lo que respecta a la campafia politica, no se reportan ningln tipo de irregularidad
0 problema que pueda poner en duda el resultado de los comicios. Tampoco hay acusaciones
de intentos de fraude electoral ni acciones violentas ejecutadas por los partidarios de las
agrupaciones politicas que participan en las elecciones. Sin embargo, el TSE si tiene que
tomar un papel muy activo en la regulacion de la propaganda electoral; ya que, como se venia
observando en elecciones anteriores, esta es utilizada por los partidos para atacar a sus

rivales, violentando asi la normativa electoral.
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Entre las irregularidades y denuncias en que el TSE debe intervenir, en relacion a la
propagada electoral de los partidos politicos, se puede mencionar la prohibicion para
continuar transmitiendo una cufia televisiva del PUSC, en la cual se ligaba al PLN, a Carlos
Manuel Castillo, candidato a la presidencia por dicha agrupacion, y a otros miembros del
partido con el narcotréfico (Asch, 1990a, 1990c).2 Asimismo, el TSE tuvo que intervenir y
prohibir la transmision de una cufia televisiva del PLN, al considerar que violentaba la
legislacion electoral al atacar al PUSC (“Nueva denuncia del PUSC”, 1990). También se
dieron denuncias respecto a volantes con contenido lesivo contra el PUSC, el PLN vy el
partido cantonal Alajuelita Nueva (Asch, 1990b; “Cuatro denuncias mas recibid ayer el
TSE”, 1990; “Propaganda ilicita”, 1990).

Ademas, el PUSC denuncio que el entonces presidente de la Republica, Oscar Arias
Sanchez, tenia una actitud permisiva ante las acciones que funcionarios e instituciones
pablicas estaban realizando para favorecer al PLN durante la campafia, e incluso aseguraron

que la misma estrategia se habia llevado a cabo en la eleccion de 1986:

Con base en informacidn en poder del Partido Unidad, Tovar Faja asegura
que la peticion se basa en denuncias de que principalmente en la zona rural
y las concentraciones marginales, funcionarios mediante intimidacién y
ofrecimiento tratan de condicionar la intencion del voto. La gravedad de
la situacion, afiade el politico, remonta a las hechos que se produjeron en
las elecciones de 1983 “que incluso fue posteriormente reconocida por el
ex presidente Monge”’(Orozco Sanchez, 1990) .

Incluso, el PUSC acusa al PLN de utilizar “terrorismo psicologico” con los habitantes
de los precarios ubicados en la comunidad de Hatillo, ya que supuestamente los amenazaban
con desalojarlos debido a que pensaban votar por el PUSC (“Psicologia liberacionista”,
1990). Asimismo, hubo acusaciones que se estaban utilizando recursos de las

municipalidades de San José, Orotina, Higuito y Desamparados; asi como de otras

8 Un tema recurrente en la campafia electoral de 1989-1990 fue la vinculacion de figuras politicas importantes
del PLN con el narcotrafico; el cual es uno de los factores que se ha utilizado para explicar la derrota de esta
agrupacion politica ante el PUSC, a pesar de la falta de carisma y de propuestas claras por parte de Rafael Angel
Calderén Fournier, candidato presidencial del PUSC (Furlong, 2008, p. 116).
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instituciones publicas, para favorecer la campafia del PLN (“Denuncian desvios de recursos
municipales para politica”, 1990; “PUSC protesta por repartos de materiales”, 1990;

“Regidor denuncia uso de plaza de Zapote”, 1990).

También ser acusé al PUSC de utilizar tacticas ilegales para influir en los y las
votantes. Asi, se denuncid que esta agrupacion politica estaba repartiendo formularios entre
votantes para otorgarles bonos de vivienda en caso de ganar las elecciones presidenciales.
Asimismo, se denuncié que el PUSC estaba pagando 500.00 colones® por colocar banderas
de la agrupacion politica en los techos de las viviendas (“PUSC reparte formula para enganar
a la gente”, 1990).

Por ultimo, surgieron algunas criticas sobre el financiamiento publico a la campafia
electoral; de manera mas precisa se cuestiond como este terminaba concentrandose en pocas
agrupaciones politicas, lo cual dificultaba que los llamados partidos minoritarios y
“emergentes” tuvieran acceso a los recursos necesarios para realizar actividades en la
campafa politica, que les permitiera competir, en condiciones similares, con los Ilamados
partidos “mayoritarios” (Medina, 1990). Esta situacion llevo al candidato presidencial del
Partido Pueblo Unido, Daniel Camacho, a presentar un recurso de amparo ante la Sala
Constitucional para tratar de lograr una distribucion mas equitativa de los recursos
financieros entre las agrupaciones que participaban en los comicios electorales (“Vamos a

elegir una fuerte fraccion parlamentaria”, 1990).

Las elecciones de 1994 traen de vuelta al PLN al Poder Ejecutivo. En comparacion
con los comicios anteriores disminuye la volatilidad electoral para el caso de las elecciones
presidenciales, y aumenta levemente en las elecciones legislativas. En cuanto a la
competitividad electoral, esta aumenta tanto para la eleccién presidencial como legislativa.
Respecto al abstencionismo, este aumenta levemente en comparacion a las elecciones de
1998.

Al igual que en los dos procesos electorales anteriores, no se reportan ningun tipo de
acto de violencia; tampoco hay acusaciones o sefialamientos sobre el manejo del TSE sobre

el proceso electoral que pudiera poner en duda el resultado de las elecciones. A pesar de lo

9 Cerca de $6 dolares al tipo de cambio de la época
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anterior, el candidato presidencial del PLN, José Maria Figueres Olsen, asevero que el PUSC
estaba utilizando practicas ilegales para influir sobre los votantes, e incluso insinué la

posibilidad que pudieran realizar fraude electoral:

(...) Figueres asegur6d que la Unidad lleva a cabo una serie de practicas
que atentan contra el sufragio, tal es el caso presentado en Chacarita y
Pavas con la recoleccion de cédulas de liberacionistas, a quienes les dijo
los incluiran en los programas de ayuda social, e incluso, exige votar por
el oficialismo para que no les retiren esa ayuda.

(..)

Segun Figueres, “si por la vispera se saca el dia”, hay que advertir a los
costarricenses que la desesperacion por la derrota puede llevar a Miguel
Angel Rodriguez a utilizar cualquier estrategia para ganar las elecciones
(A. Sanchez & Martinez, 1994b).

A pesar de las acusaciones indicadas anteriormente, el propio Figueres Olsen admitio
gue no tenian ningdn tipo de prueba para sustentarlas (A. Sanchez & Martinez, 1994b). Sin
embargo, lo que si determinaron investigaciones periodisticas es que el PLN y el PUSC
estaban “regalando” certificados canjeables por bonos de vivienda en caso de que ganaran
las elecciones presidenciales, para asi tratar de obtener el voto de personas de bajo nivel
econdémico (Peralta, 1994). Incluso, la Defensoria de los Habitantes manifestd estar en la
disposicion de intervenir en caso que el futuro gobierno incumpliera con la entrega de los
bonos que se prometieron en campafia mediante este mecanismo; al mismo tiempo que criticd
a dichos partidos por “jugar” con la pobreza de la poblacion (Martinez, 1994). Sin embargo,
Ilama la atencidn gue no se reporta que la Defensoria de los Habitantes hiciera una denuncia
debido a que la entrega de estos certificados podria interpretarse como una “compra de votos”
por parte del PUSC y el PLN; asimismo, tampoco los medios de comunicacion reportan que

el TSE se pronunciara o investigara dichos acontecimientos.

Ademas, hay acusaciones de beligerancia o parcialidad politica contra el presidente
de la Republica, Rafael Angel Calderdn, asi como hacia otros altos funcionarios del gobierno,
debido a su supuesta participacion en actividades proselitistas (“PLN acusa a Calderon de

intervenir en campafia”, 1994; A. Sanchez, 1994b). También el PLN acusé a Miguel Angel
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Rodriguez, candidato a la presidencia del PUSC, de utilizar la distribucion de los “bonos
escolares” que entregaba el gobierno a personas de bajo nivel econémico, para beneficiarse

electoralmente (A. Sdnchez & Martinez, 1994a).

Las elecciones de 1998 presentan un aumento general en la volatilidad electoral, asi
como una leve disminucién de la competitividad electoral en las elecciones legislativas. Sin
embargo, la caracteristica mas importante de estos comicios, y que lo diferencia de las
elecciones realizadas en los anteriores cuarenta afios en Costa Rica, es el aumento del
abstencionismo; ya que este pasa de un 18.9% en 1994, a un 30%. Diversos estudios han
tratado de explicar las razones del aumento del abstencionismo electoral en dichas elecciones,
el cual incluso se ha mantenido en cifras similares para las elecciones del 2002, 2006, 2010,
2014 y 2018; las explicaciones desarrolladas se basan en el perfil y caracteristicas
sociodemogréficas de los votantes, en las debilidades y problemas del sistema de electoral,
en la recomposicion del sistema de partidos, en la desconfianza de la poblacion hacia los
partidos y la clase politica, asi como al desempefio de las campafas electorales de los partidos
(Alfaro Redondo, 2006; Alfaro Redondo & Gomez Campos, 2014a, 2014b; Alfaro-Redondo
& Gomez-Campos, 2012; Furlong, 2008; Hernandez et al., 2009; Hernandez Rodriguez,
2002; Ravent6s Vorst, Fournier Facio, Fernandez Montero, & Alfaro Redondo, 2014;
Raventds-Vorst, Fournier-Facio, Ramirez-Moreira, Gutiérrez-Espeleta, & Garcia-
Fernandez, 2005; Rodriguez, 2013).

En cuanto al proceso electoral, se reportan algunos inconvenientes que pudieron
impactar o complicar su gestion por parte del TSE; asi como la manifestacion de inquietudes
por parte de distintos actores debido a los cambios que se implementaron en relacién a la
emisién del voto. Entre los inconvenientes presentados se encuentra la renuncia de setenta
delegados del TSE, ocasionadas por roces y males tratos por parte del Jefe de Delegados de
dicha institucion (Bermuadez, 1998c). Ademas, se reporta algunos problemas con la impresion
de las papeletas, incluso esto lleva al reclamo de algunos partidos, ya que aparecen en las

papeletas en lugares diferentes a los que se les habia designado (Bermudez, 1998a).

Ademas, el proceso electoral presenta un cambio importante en cuanto al
procedimiento utilizado por las y los votantes para marcar las papeletas electorales. En los

procesos electorales anteriores las personas sefialaban la opcidn de su preferencia utilizando
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una marca de tinta de su dedo pulgar; sin embargo, este procedimiento podia generar que las
papeletas se mancharan de tal forma que el voto tuviera que anularse. Asimismo, presentaban
una amenaza a la confidencialidad del voto, ya que eventualmente se podria identificar el
voto de las personas al comparar sus huellas digitales. Por tal razon, a partir de 1998, se
establece que el votante marcaria con una equis (X), escrita con lapicero, en la casilla de la
opcion de su preferencia. Este cambio en el procedimiento de votacion genero6 inquietudes
entre algunos partidos politicos, los cuales afirmaban que facilitaban la manipulacién del
voto; al respecto, Jorge Gonzélez Martén, candidato presidencial del Partido Nacional

Independiente indicaba que este nuevo procedimiento:

Es volver atras 50 afios, Anastasio Somoza en Nicaragua y Tiburcio Carias
en Honduras usaban este sistema porque con huella digital no se puede
anular votos validos, queda la evidencia. Ahora, basta hacer una equis (x),
se puede rayar papeletas en blanco y no queda la huella, por eso algunos
partidos impulsan la camparfia de votar en blanco para poder marcarlas
luego (Bermudez, 1998d).

Sin embargo, a pesar de estas inquietudes, no se reportan ningun tipo de irregularidad
en relacion al nuevo procedimiento para marcar las papeletas que pudiera poner entre dicho
el resultado de los comicios. No obstante, es necesario sefialar que hubo un aumento en la
cantidad de votos nulos para la eleccién presidencial respecto a la eleccion anterior (ver
grafico 1.5); sin embargo, este porcentaje no fue lo suficientemente significativo para que
tuviera una incidencia en los resultados de la eleccion. Ademés, como si indico antes, no hay
razones que hicieran pensar la existencia de un fraude electoral, mas bien el aumento de los
votos nulos podria estar ligado al mismo fendmeno que explica el considerable aumento del

abstencionismo que se vivio en el proceso electoral de 1998.

Otro reclamo que se le hizo al TSE, durante la camparia electoral, fue el
incumplimiento de las cuotas de género en la conformacion de las papeletas por parte de los
partidos politicos. En 1996 se aprobd la ley 7653, la cual reformé una serie de elementos del
Cadigo Electoral, entre lo cual estaba la obligatoriedad que, al menos, el 40% de los puestos

de las papeletas debian ser ocupados por mujeres. Estas cuotas fueron impulsadas como una
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accion afirmativa para facilitar el acceso de las mujeres a puestos de representacion popular,
ya que historicamente los partidos politicos en Costa Rica habian impulsado las candidaturas
de hombres, relegando la participacion de las mujeres a un segundo plano (Bolafios Barquero,
2005, 2006; Castro Chaves, 2010; N. Pérez, 2009).

Sin embargo, 15 de los 23 partidos politicos que participaron en los comicios
legislativos de 1998, incluyendo el PLN y PUSC, incumplieron con el minimo del 40% de
representacion femenina en sus papeletas y, a pesar de dicho incumplimiento, el TSE les
permitid inscribir sus candidaturas y participar en el proceso electoral (Bermldez, 1998b).
Esta situacion gener6 indignacion entre grupos politicos y de la sociedad civil, quienes
solicitaron al TSE que anularan las 15 papeletas que incumplian con lo dispuesto por el
Codigo Electoral respecto a las cuotas de participacion femenina, sin embargo los
magistrados declararon sin lugar la solicitud (Bermudez, 1998d).

El altimo incidente importante reportado en las elecciones de 1998 se relaciona con
las encuestas electorales. Ya en la eleccion de 1994 se habia cuestionado las encuestas
electorales debido a que los resultados finales de los comicios fueron distintos a los datos
arrojados por dichos instrumentos (A. Sanchez, 1994a); esta misma critica se mantuvo en las
elecciones de 1998 (Bermudez, 1998e), pero ademas se cuestiond que estuvieran siendo
utilizadas para manipular al electorado (Quesada, 1998a, 1998b); al punto que tras realizadas
las elecciones el TSE solicit6 al Ministerio PUblico que investigara a dos casas encuestadoras
privadas (Bermudez, 1998f) y a un medio de comunicacion, por dar a conocer resultados de
una encuesta a “boca de urna” el dia de las elecciones, algo prohibido por la legislacion
electoral costarricense (Brenes, 1998). Esta situacion llevé a que el Colegio de Ciencias
Econdmicas organizara una comision para hacer un analisis técnico de las encuestas
realizadas durante la camparfia; asimismo, se reportdé que un grupo de académicos de las
universidades publicas solicitaban que se solventaran los vacios legales alrededor de las
encuestas, y que el TSE tuviera una participacion mas activa en su regulacion (Bermudez,
1998g).

Asi, como se ha descrito en las paginas anteriores, a partir de 1978 disminuyen y
desaparecen los cuestionamientos de los partidos a los resultados de los comicios; ademas ya

no hay acusaciones de parcialidad politica hacia el TSE, y los procesos electorales se
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desarrollan -con excepcion de 1982- en ambientes libres de actos de violencia. Lo anterior
no quiere decir que no existan conflictos y problemas con la gestién de los procesos
electorales, sino que estos cambian. En este periodo los problemas principalmente se
relacionan con el accionar de los partidos respecto a la propaganda electoral que realizan, las
fuentes de financiamiento de las agrupaciones politicas, y los actos de beligerancia o

parcialidad politica cometidos por funcionarios e instituciones publicas.

La importancia de la reconstruccién que se ha realizado acerca de los problemas y
dificultades ocurridos en los procesos electorales ocurridos desde 1953, radica en identificar
si las problematicas surgidas en dichas coyunturas motivan o incentivan la aprobacion de
reformas al Codigo Electoral en Costa Rica. Sin embargo, se debe recordar que el espacio
donde se toman las decisiones respecto a dichas reformas es la Asamblea Legislativa; por lo
tanto, antes de entrar a observar como los factores coyunturales afectan o se relaciona con
las reformas al Codigo Electoral, es necesario también identificar las caracteristicas de la

dindmica legislativa entre 1953 y 1998.

1.2 La coyuntura enddgena: la dindmica legislativa, 1953-2010"°

La presente seccidn, y la seccion 1.3, se dedican a reconstruir la coyuntura enddgena, es
decir, los factores y contexto interno de la Asamblea Legislativa que pueden estar afectando
la aprobacion o archivo de los proyectos de ley de reforma al Codigo Electoral. Para realizar
dicho analisis se recurre al andlisis estadistico descriptivo e inferencial, con el proposito de
identificar las principales variables y caracteristicas que se asocian con la gestion legislativa.
Es necesario indicar que dicho analisis se apoya en los hallazgos que otras investigaciones
han realizado sobre la gestion legislativa en Costa Rica y en otros paises; sin embargo, en

ningln momento se pretende que esta seccion sea una sintesis o reproduccion de dichos

10 E] presente capitulo hace un recuento de la trayectoria historica de las reformas al Codigo Electoral aprobadas
y rechazadas por la Asamblea Legislativa entre 1953 y el 2002. En los capitulos 2 y 3 se realiza un anélisis
detallado del proceso legislativo entorno a la aprobacion del nuevo Codigo Electoral (proyecto 14.268), el cual
abarca los periodos legislativos del 2002 al 2006 y 2006 al 2010; por tal razén, el analisis aqui presentado
incluye hasta el 2010, para asi poder comparar las caracteristicas de la gestion de los periodos legislativos en
los que se discute el nuevo Codigo Electoral, con las caracteristicas de los periodos legislativos anteriores; lo
cual sera retomado en el analisis presentado en los siguientes capitulos.
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hallazgos; sino que se toman como base para profundizar en la compresion de la dindmica

legislativa en Costa Rica entre 1953 y el 2010.

Este apartado se divide en dos subsecciones, la primera, trata sobre la composicion
de la Asamblea Legislativa, y como esta afecta la distribucion del poder o capacidad de
incidencia de los partidos politicos en la toma de decisiones. La segunda, se centra en la
produccién legislativa en Costa Rica, buscando identificar las variables que pudieran estar
incidiendo en aumentar o disminuir el nimero de leyes aprobadas por los y las diputadas
durante el periodo estudiado.

1.2.1 Composicion y distribucion del poder

La composicion de las legislaturas en Costa Rica, entre 1953 y el 2010, es variada y con
caracteristicas contrastantes. Una primera visién permite constatar que existieron cambios
dréasticos en el niamero de partidos politicos con representacion en el Congreso durante el
periodo, fluctuando desde periodos de gobierno con la presencia Gnicamente de tres partidos
politicos, hasta periodos en donde se encuentran la presencia de ocho agrupaciones politicas

en el seno del Poder Legislativo (ver cuadro 1.1)

No obstante, debido a las reglas de proporcionalidad sistema electoral costarricense,
los partidos politicos obtienen diferente nimero de escafios segln el apoyo electoral que
hayan conseguido en las urnas.!! Esto provoca que las cuotas de poder de cada uno de los
partidos que hayan alcanzado los votos necesarios para obtener escafios en la Asamblea
Legislativa varien, no solamente debido numero de escafios asignados segun el caudal

electoral obtenido por cada uno de ellos; sino que su cuota de poder estara ligada también a

11 Oscar Fernandez Gonzalez (2000, 2001) sostiene que el sistema electoral costarricense produce una
proporcionalidad imperfecta, donde los grupos politicos minoritarios no consiguen ser correctamente
representados, debido al uso de subcocientes para la asignacion de curules en la Asamblea Legislativa. Por su
parte, Luis Diego Brenes Villalobos (2011) sostiene que el paso de un sistema de partidos bipartidista a uno
multipartidista, sin la adecuada adaptacion de las normas electorales, incluyendo el método de designacion de
escanos utilizando subcociente, es lo que ha provocado que se forme una barrera electoral que afecta
principalmente a los partidos minoritarios. Maria José¢ Cascante (2014) también comparte la conclusion que el
sistema electoral costarricense genera distorsiones entre la cantidad de votos obtenidos y el nimero de escafios
asignados; sin embargo, para esta autora cambiar el uso del subcociente no genera variaciones importantes, sino
que se requiere reformas mayores como, por ejemplo, aumentar el nimero de curules asignadas a cada provincia.
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la forma en que los escafios restantes son distribuidos entre los partidos politicos con los que

compite.

Tradicionalmente los estudios del sistema de partidos costarricense han establecido
que, desde 1953, este tiene una orientacion hacia la bipolaridad electoral ya que, como se
observa en el gréfico 1.3, en la mayoria de los procesos electorales dos grandes agrupaciones
han concentrado la mayoria del caudal electoral y de los puestos elegibles popularmente,
tanto a nivel presidencial como legislativo (Hernandez Naranjo, 2001, 2007). Asimismo,
muchos otros estudios indican que en la primera década del siglo XXI el sistema de partidos
politicos en Costa Rica inicia un periodo de recomposicién, caracterizado por una alta
volatilidad electoral, producto de una recomposicion de las fuerzas politicas, asi como de los
cambios ocurridos en las bases sociales del voto (Alfaro Redondo, 2006, 2009; Alfaro
Redondo & Gémez Campos, 2014a).

Cuadro 1.1 Cantidad de partidos politicos representados en la Asamblea Legislativa, y cantidad
de partidos necesarios para tomar decisiones por mayoria simple y calificada. Costa Rica, 1953-
2010

Periodo Partidos Representados Mayoria Simple Mayoria Calificada
1953-1958 4 1 3
1958-1962 5 3 3
1962-1966 4 1 3
1966-1970 3 1 2
1970-1974 4 1 2
1974-1978 8 8 8
1978-1982 5 5 2
1982-1986 5 1 5
1986-1990 4 1 2
1990-1994 5 1 2
1994-1998 5 5 2
1998-2002 7 7 2
2002-2006 5 3 5
2006-2010 8 8 8

*Los célculos para determinar mayoria simple y calificada, entre 1953 y 1962, se realizan sobre 23 y 34
votos, ya que el congreso se conformaba con 45 diputados/as. A partir de 1962 este nimero aumenta a 57,
por lo que la mayoria simple y calificada se calcula sobre la base de 29 y 38 votos.

Fuente: Construccién propia; a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa de Costa Rica
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Las investigaciones desarrolladas sobre el sistema de partidos costarricense son
amplias y profusas en interpretaciones, anélisis y conclusiones en lo que respecta a las
explicaciones en los cambios y dinamicas electorales ocurridos desde 1953. No obstante, lo
dispuesto por muchos de estos trabajos funcionan como un punto de partida, pero resultan
insuficientes para explicar y comprender los cambios en las dindmicas y distribucion de poder
entre los partidos politicos en el seno del parlamento costarricense; asi como el proceso de
toma de decisiones que se realiza a lo interno de este érgano politico. Por tal razon, es
necesario comprender la dinamica electoral que facilita (o dificulta) el acceso de las
agrupaciones politicas al parlamento; pero se debe tener en cuenta que las reglas de
funcionamiento legislativo, sumado a la distribucion de los escafios, genera un escenario

politico distinto al que se puede ver dibujado en el sistema electoral.

Asi, el cuadro 1.7 muestra el nimero de partidos politicos con representacion
parlamentaria, es decir, con al menos un escafio legislativo en cada uno de los periodos de
gobierno, desde el periodo de 1953-1958 hasta el 2006-2010; asi como el nimero de partidos
politicos con poder para toma de decisiones en los respectivos periodos.'? Se hace una
distincion entre los partidos politicos con poder para la toma de decisiones por mayoria
simple y por mayoria calificada, ya que cada uno de este tipo de mayorias son necesarias
para la toma de diferentes decisiones por parte de los legisladores.'®> Con base a lo expuesto
en dicho cuadro se puede apreciar que en cuatro legislaturas (1966-1970, 1970-1974, 1986-
1990 y 1990-1994) un solo partido mantiene el control de la mayoria simple, y comparte con
otro partido el poder en el caso de las mayorias calificadas. Esos cuatro periodos son los mas
cercanos a lo que podriamos considerar un parlamento bipartidista para el caso de Costa Rica.

12 Para determinar si una agrupacion politica cuenta con poder para intervenir en un proceso de toma de
decisiones, ya sea por mayoria simple o calificada, se utilizo el indice de poder de Banzhaf (Banzhaf’s power
index), el cual asigna un valor (de 0 a 1) a cada jugador segun la media aritmética de las contribuciones que
dicho jugador hace a las coaliciones que se puede unir y resultan ganadoras (Banzhaf, 1965).

13 Entre las decisiones que adopta la Asamblea Legislativa y que se toman por mayoria simple se encuentran:
la aprobacion de las leyes ordinales, la aprobacion del presupuesto de la Republica, la apelacion de las
resoluciones del presidente de la Asamblea Legislativa, la eleccion de los miembros del Directorio Legislativo,
entre otros. Entre las decisiones que requieren mayoria calificada se encuentran: la solicitud de la alteracion del
orden del dia, las reformas al Reglamento Legislativo, las Reformas parciales a la Constitucion Politica, los
resellos a las leyes vetadas por el Poder Ejecutivo, etc. Las decisiones por mayoria simple se adoptan cuando
son aprobados por la mitad més de los diputados/as presentes; y las decisiones por mayoria calificada requieren
la aprobacion de tres cuartas partes de los diputados/as presentes.
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Asimismo, el cuadro 1.7 muestra que en cuatro periodos mas de dos partidos
compartieron el poder en el caso de las decisiones por mayoria simple (1958-1962, 1978-
1982, 1994-1998 y 1998-2002), mientras que dos partidos mantuvieron concentrado el poder
en el caso de las mayorias calificadas. Ademas, en tres ocasiones un solo partido politico
tuvo el control de las decisiones por mayoria simple (1953-1958, 1962-1966 y 1982-1986),
mientras mas de tres partidos compartian el poder en el caso de las decisiones por mayoria
calificada. Por ultimo, en tres periodos de gobierno tres 0 méas partidos politicos compartieron
el poder tanto para conformar decisiones por mayoria simple como calificada (1974-1978,
2002-2006 y 2006-2010). Por lo tanto, los datos expuestos permiten afirmar que, a pesar del
claro dominio en el sistema de partidos costarricense de una tendencia bipartidista, esto no
se ve reflejado con tanta fuerza en la distribucion del poder a lo interno de la Asamblea
Legislativa; ya que solo cuatro de los doce periodos de gobierno analizados responden a lo

que se podria considerar una dinamica bipartidista.

Diagrama 1.1 Modelo para clasificar la composicién de la Asamblea Legislativa a
partir del poder y capacidad de toma de decisiones de los partidos politicos
representados en su interior
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A partir de dicha informacién, se plantea utilizar el modelo de clasificacion de las

diferentes composiciones del Congreso, propuesto por Diaz Gonzalez (2011). Este modelo

clasifica la composicion del parlamente costarricense segln el nimero de partidos politicos

que tienen una cuota de poder y su capacidad de influir en las decisiones que requieren

mayoria simple o mayoria calificada (Ver diagrama 1.1). Dicho modelo consta de nueve

categorias que reflejan distintos escenarios de la distribucion del poder a lo interno del

parlamento:

Dictatorial: En este escenario un unico partido politico controla los votos necesarios

para tomar decisiones que requieran tanto mayoria simple como mayoria calificada.'*

Dictatorial relativa (Dictatorial con tendencias bipartidistas): En este escenario
un partido politico mantiene el control de las decisiones que requieren mayoria
calificada, pero existe otro partido politico que tiene capacidad de incidir en las

decisiones que necesiten solamente mayoria simple.

Dictatorial dispersa (Dictatorial con tendencias al multipartidismo): En este
escenario un partido politico mantiene el control de las decisiones que requieren
mayoria calificada, pero tres 0 mas partidos tienen cuotas de poder que les permite

intervenir en el proceso de toma de decisiones que requieren mayoria simple.

Bipartidista relativa (Bipartidista con tendencias dictatoriales): Dos partidos
politicos comparten el poder para la toma de decisiones por mayoria calificada, pero
uno de ellos controla los votos necesarios para tomar las decisiones que requieren
mayoria simple, lo cual provoca que tenga mayor poder o capacidad de influencia,

sobre el otro partido politico.

Bipartidista: Dos partidos politicos comparten el poder tanto par a la toma de
decisiones que requieren mayoria simple, como de aquellas que necesitan mayoria

calificada.

14 Por Dictatorial se entienden aquellas situaciones o actores que tienen la capacidad de tomar decisiones sin la
necesidad de la participacion de otros actores; lo que no implica necesariamente que no puedan consultar
o tomar en cuenta los pareceres e intereses de otros jugadores para avalar o legitimar sus decisiones.
Tampoco tiene relacion con que si el régimen politico es democratico o no democratico.
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« Bipartidista dispersa (Bipartidista con tendencias multipartidista): En este
escenario dos partidos politicos se reparten el poder para el caso de toma de
decisiones por mayoria calificada, pero tres 0 mas partidos politicos tienen una cuota
de poder para intervenir en los procesos de toma de decisiones que requieren mayoria

simple.

o Multipartidista con partido dominante (Multipartidista con tendencias
dictatoriales): En este caso tres 0 mas partidos politicos mantienen una cuota de
poder para influir en las decisiones que requieren mayoria calificada; no obstante, un
unico partido mantiene el control de las decisiones que requieren Unicamente mayoria

simple.

e Multipartidista relativa (Multipardista con tendencias bipartidista): Este
escenario presenta a tres 0 mas partidos politicos con una cuota de poder para
intervenir en los procesos de toma de decisiones que requieren mayoria calificada,
pero solo dos partidos politicos tienen la capacidad de intervenir en los procesos de

toma de decisiones por mayoria simple.

e Multipartidista: Tres 0 mas partidos politicos tiene una cuota de poder que les
permite incidir tanta en la toma de decisiones por mayoria simple como por mayoria
calificada (Diaz Gonzalez, 2011, p. 77).

Es necesario realizar algunas anotaciones sobre modelo utilizado: en primer lugar,
la identificacion del nimero de partidos politicos con una cuota de poder se realiza por medio
de la aplicacion del indice de poder de Banzhaf; por lo tanto, en los casos en los que un solo
partido tienen el control del proceso de toma de decisiones (Dictatorial), se refiere a que tiene
los votos suficientes para tomar la decision sin la necesidad de aliarse con otro grupo politico;
en los casos en que dos partidos politicos comparten el poder (Bipartidismo), los indices
mencionados establecen que el poder se reparte en partes iguales entre ambas agrupaciones
(0.5-0.5); y en los escenarios donde tres 0 mas partidos comparten el poder (Multipardistas),
cada partido tiene una cuota de poder, pero el poder no esta necesariamente distribuido de
manera equitativa entre estos, ni de manera proporcional al nimero de escafios que tengan
en el congreso, sino a la facilidad con la cual puedan construir coaliciones ganadoras

minimas, en otras palabras, el poder puede estar distribuido de manera heterogénea en estos
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casos, lo que provoca que un grupo politico tenga mayor poder o capacidad de incidencia en

el proceso de toma de decisiones que otros (Shubik, 1992).

Tabla 1.1. Clasificacion de los periodos de gobierno legislativos segun la distribucién
de poder entre los partidos politicos con representacion. Costa Rica, 1953-2010

Multipartidista con

Bipartidista relativa Bipartidista dispersa partido dominante Multipartidista
1966-1970 1958-1962 1953-1958 1974-1978
1970-1974 1978-1982 1962-1966 2002-2006
1986-1990 1994-1998 1982-1986 2006-2010
1990-1994 1998-2002

Fuente: Construccion propia.

La informacion contenida en la tabla 1.1 expresa que, durante el periodo de estudio,
las legislaturas fueron de tendencia bipartidista y multipardista. No obstante, segin la
clasificacion anteriormente propuesta, en ningin periodo de gobierno encontramos una
tendencia puramente bipartidista, sino que son escenarios bipartidistas con tendencias
dictatoriales y multipardista. En cuanto a los periodos de gobierno con tendencia
multipardista, tres de ellos si corresponden a “multipartidismo puro”, mientras que los dos
restantes son multipartidistas con la presencia de un partido dominante.*

De esta manera encontramos que en los periodos de 1953-1958, 1962-1974 y 1982-
1994, sin importar el escenario legislativo, existié un partido politico dominante, es decir,
cuya cuota de poder era superior al del resto de los partidos politicos con representacion en
el congreso, ya que controlaba los votos necesarios para tomar decisiones por mayoria
simple. Asimismo, entre 1958-1962, 1974-1982 y 1994-2010, todos los partidos politicos

15 Jean-Paul Vargas Céspedes sostiene una tesis contraria, indica que desde 1953 y 2010 ha existido un
bipartidismo en la Asamblea Legislativa costarricense, para ello revisa el porcentaje de escafios que controla
los dos partidos con mayor representacion en el congreso(Vargas Céspedes, 2018, p. 44) . Sin embargo, el
método propuesto por el autor es impreciso, ya que no permite percibir las diferencias en la capacidad de incidir
en las decisiones adoptadas por el Congreso por parte de los partidos representados en su interior, ni como dicha
capacidad varia a partir de la composicion del congreso.
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tenian una cuota poder, es decir, el poder se encontraba fragmentado y varios partidos

politicos tenian capacidad de intervenir en los procesos de toma de decisiones.

Grafico 1.7 Indice de poder de Banzhaf del partido politico con la mayor fraccion
legislativa. Costa Rica, 1953-2010

—¢— M. Simple M. Calificada
1,10
1,00
0,90
0,80
0,70
0,60
0,50
0,40 \1
0,30

0,20

*En paréntesis se indica el partido politico que controlaba la fraccién mas grande de la Asamblea Legislativa
Fuente: Construccion propia.

Como se observa en el grafico 1.7, en todos los periodos que ha existido un partido
dominante este lugar ha sido ocupado por el PLN. Ademas, es necesario anotar que de los 14
periodos de gobierno existentes entre 1953 al 2010, el PLN ha tenido la fraccién mayoritaria
en 10 ocasiones; incluso mantuvo el control del congreso cuando el Poder Ejecutivo estaba
en control de un partido distinto, tal y como paso en los periodos de 1953-1958 y 1966-1970.
De hecho, es hasta el periodo de 1978-1982 que el PLN deja de tener la fraccion legislativa

mayoritaria.
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Por lo tanto, estos datos nos permiten ir perfilando como pudo ser la relacion entre el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo durante el periodo de estudio. Como diversos autores
anotan, es necesario que exista coordinacion y trabajo conjunto entre ambos poderes para
lograr una incidencia efectiva sobre los problemas publicas, especialmente en lo que respecta
al manejo de la agenda legislativa. Dicha coordinacion resulta ain mas necesaria (y
complicada de alcanzar), en escenarios de gobierno dividido, es decir, cuando partidos
politicos distintos tiene control del Poder Legislativo y del Ejecutivo (Alcantara & Sanchez,
2001; Bertino, 2015; Valencia Escamilla, 2012; Vargas Céspedes, 2008). A lo anterior hay
que sumarle que el Poder Ejecutivo es un actor con capacidad de veto institucional, lo cual
aumenta la importancia de existencia de coordinacién entre dichos poderes (Tsebelis, 1995b,
1999, 2006).

Utilizando los datos expuestos hasta ahora, se puede clasificar la vinculacion entre el

Poder Ejecutivo y Poder Legislativo de la siguiente manera

e Gobierno Unificado Fuerte: Cuando el mismo partido politico tiene el control del Poder
Ejecutivo y la fraccion legislativa mas grande, pudiendo colocarse como el partido
dominante del Poder Legislativo

e Gobierno Unificado Débil: Cuando el mismo partido politico tiene el control del Poder
Ejecutivo y la fraccion legislativa mas grande, pero no es el partido dominante.

e Gobierno Dividido: Cuando el partido politico que tiene el control del Poder Ejecutivo

no cuenta con la fraccion legislativa mas grande.

Asi, como se muestra en el gréafico 1.8, el 50% (7 casos) de los periodos de gobierno
estudiados pueden clasificarse como gobiernos unificados fuertes; es decir, el partido de
gobierno tendria amplio control sobre la agenda legislativa, por lo que seria esperable roces
menores entre ambos poderes, asi como una alta coordinacion de sus acciones. Un 36%, es
decir, 5 casos, se clasificarian como gobiernos unificados débiles, por lo que seria necesario
que el partido de gobierno formara alianzas o coaliciones para asegurar el control de la
agenda legislativa; de la misma manera, seria esperable la existencia de mayores roces entre
dichos poderes y, por lo tanto, mayores dificultades para coordinar su labor. Por ultimo, 2
casos (14%) responden a gobiernos divididos; en estos casos el Poder Ejecutivo tiene poca

incidencia en la aprobacion de la agenda legislativa, ya que comparte el “poder” o capacidad
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de gobernar con otra agrupacion politica (ver tabla 1.2). En este Gltimo escenario puede ser

esperable mayores conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Tabla 1.2. Clasificacion de los periodos de gobierno legislativos segun la relacion
entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Costa Rica, 1953-2010

Gobierno Dividido Gobierno Unificado Gobierno Unificado

Fuerte Debil

1958-1962 1953-1958 1978-1982
1966-1970 1962-1966 1994-1998

1970-1974 1998-2002

1974-1978 2002-2006

1982-1986 2006-2010

1986-1990

1990-1994

Fuente: Construccion propia.

Hasta el momento hemos visto las caracteristicas de la conformacion de la Asamblea
Legislativa entre 1953 y 2010; esto para tener una base sobre el funcionamiento de su
dindmica politica interna. A continuacion, se realizara una revision de la gestion del Poder
Legislativo, para asi determinar como impacta las caracteristicas sefialadas hasta el momento

el proceso de toma de decisiones en el congreso costarricense.

1.2.2 Produccion legislativa en Costa Rica, 1953-2010

En la literatura académica es posible encontrar distintas propuestas para evaluar el
desempefio de los congresos respecto a la legislacidn aprobada; estas propuestas se dividen
en dos grupos: el primero, determina el valor de la legislacion aprobada segun si fue
propuesta por el Poder Ejecutivo o el Poder Legislativo (Alcantara & Garcia Montero, 2011;
Alcéntara & Sanchez, 2001; Barrett & Eshbaugh-Soha, 2007). El segundo grupo valora la
legislacién segun la importancia, a partir de parametros tales como: el criterio experto, la
importancia que tuvo la legislacion en la agenda mediatico, o el tema abordado por la
legislacion (Adler & Wilkerson, 2005; Aleman & Calvo, 2007; Anderson, Box-



120

Steffensmeier, & Sinclair-Chapman, 2003; Ramirez Moreira & Coto Grijalba, 2012). Ambas
propuestas resultan problematicas, ya que hacen la valoracion despueés de que la legislacion
es aprobada (Bertino, 2015), es decir, son incapaces de determinar o estimar la posible
importancia que tendra un proyecto de ley desde el momento de su ingreso en la corriente

legislativa.®

Por lo tanto, para analizar el panorama de la gestion legislativa en Costa Rica, entre
1953y el 2010, se eligié como variable dependiente la cantidad de produccidn legislativa por
cada periodo de gobierno; en otras palabras, la cantidad de leyes aprobadas por la Asamblea
Legislativa. Ciertamente este indicador también tiene sus limitaciones, ya que no permite
observar la complejidad de las leyes aprobadas, ni su relacion con la agenda politica del
Gobierno y los partidos politicos representados en el Congreso. Sin embargo, permite poner
a prueba una afirmacién expresada por distintos académicos y analistas sobre que el aumento
de partidos politicos representados en la Asamblea Legislativa, ha tenido un impacto negativo
en la cantidad de leyes aprobadas por este (Vargas Céspedes, 2008; J. P. Vargas & Petri,
2008; Vargas Méndez, 2007; Villalobos Corrales, 2009).2” Asi, escenarios politicos donde
haya una mayor cantidad de actores con capacidad de influir en los procesos de toma de
decisiones, supuestamente, dificultarian la formacion de acuerdos y el avance de los
proyectos de ley en la corriente legislativa, independientemente de las caracteristicas o

“importancia” de estos.

Para la presente investigacion resulta de importancia observar el desempefio
legislativo, identificar las tendencias de este, asi como los factores relacionados con la
conformacién de la Asamblea Legislativa que inciden en la produccién y aprobacion de
leyes; para asi determinar si la aprobacion (o rechazo) de reformas electorales se relaciona

con estos elementos, si se encuentran mas bien influenciada por los factores coyunturales

16 Esta es una de las razones por las cual la presente investigacion se concentra en los proyectos de reforma del
Codigo Electoral ya que, por la naturaleza de este tipo de reformas, se parte del supuesto que atraera la atencion
de los partidos politicos representados en el Congreso (asi como de otros actores externos), por lo que se puede
considerar como una legislacion de cierta importancia o relevancia en la agenda legislativa.

17 El aumento de partidos politicos representados en la Asamblea Legislativa ha provocado que surjan
iniciativas para la implementacion de un régimen parlamentario o semi-parlamentario en Costa Rica, como una
supuesta solucion a las dificultades que genera la fragmentacion del congreso para la aprobacioén de leyes
(Muifioz Quesada, 2012). Sin embargo, estas propuestas solo analizan los aspectos normativos, y no entran a
revisar si la cultura politica costarricense haria viable y aceptable para la poblacion un régimen de gobierno
parlamentario o semi-parlamentario.
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relacionados con los procesos electorales sefialados en la seccion anterior, o si se debe a una

mezcla de ambos elementos.

Gréfico 1.8 Cantidad de leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa. Costa Rica, 1953-
2010
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa de Costa Rica.

El grafico 1.8 muestra la cantidad de leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa
durante el periodo analizado. Se aprecia que entre 1953 y 1974 hay una tendencia a aumentar
la cantidad de leyes aprobadas por el congreso costarricense; pero a partir de 1974 hay una
disminucion de la cantidad de leyes aprobadas, siendo el congreso de 1986-1990 el que
aprueba la menor cantidad de legislacion de todo el periodo analizado. A partir de 1990
vuelve una tendencia de aumentar la cantidad de leyes aprobadas por periodo de gobierno;
sin embargo, vuelve a disminuir en periodo de 2002-2006, aungque aumenta nuevamente para
el 2006-2010.

Los datos del cuadro 1.2 muestran que no existe una asociacion estadisticamente

significativa entre la cantidad de partidos con representacion en la Asamblea Legislativa con
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la cantidad de leyes aprobadas. Tampoco existe una relacion estadisticamente significativa
entre la cantidad de partidos con capacidad de intervenir en la toma de decisiones por mayoria
simple y calificada, y la cantidad de leyes aprobadas. Con esto puede descartarse la
apreciacion que un mayor numero de partidos presentes en el congreso costarricense
complica o disminuye la capacidad de aprobar legislacion. Sin embargo, esto no implica que

la composicidn del congreso no tenga influencia en la dindmica y desempefio legislativo.

Cuadro 1.2 Coeficiente de relacion de Pearson de la cantidad de leyes aprobadas con
distintas variables relacionadas con la composicion de la Asamblea Legislativa. Costa Rica,
1953-2010

Partidos Partidos necesarios para la Partidos necesarios para la
toma de decisiones por toma de decisiones por
representados 2 simol (2 calificad
Vs Leyes aprobadas mayoria simple mayoria calificada
Vs Leyes Aprobadas Vs Leyes Aprobadas

Coeficiente 0.22 -0.09 013
de Pearson

R? 0.05 0.01 0.02

Fuente: Construccidn propia; a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa de Costa Rica

En el apartado anterior se propuso dos clasificaciones de la composicion del congreso
costarricense, la primera relacionada con la distribucién del poder de los partidos que
componen el Poder Legislativo (ver tabla 1.1); y la segunda segun la conformacién del
gobierno, a partir de la relacion de la Asamblea Legislativa con el Poder Ejecutivo (ver tabla
1.2). Para observar como estos se relacionan con la produccién de la Asamblea Legislativa
se clasificaron los periodos legislativos, a partir si la cantidad de leyes aprobadas fue
promedio, superior al promedio o inferior al promedio (ver tabla 1.3).*® Tras realizar una
prueba de Chi-cuadrado se constatd que no existe una relacion estadisticamente significativa
(p> 0.05) entre la distribucion del poder entre los partidos representados en la Asamblea
Legislativa, y el nimero de leyes aprobadas. Caso contrario ocurrié al revisar la relacion

entre la conformacion del gobierno y la cantidad de leyes aprobadas por el congreso (p<0.05).

18 Se realiza dicha clasificacion para poder observar si existe o no relacion entre la cantidad de leyes aprobadas
y la composicién del congreso utilizando la prueba de Chi-cuadrado; esto debido a que se estd analizando muy
pocos casos (N=14), por lo que no es recomendable la utilizacioén de otras pruebas estadisticas inferenciales no
paramétricas para determinar si existe relacién o no entre las variables.
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Tabla 1.3 Clasificacion de los periodos de gobierno legislativos segun cantidad de leyes
aprobadas. Costa Rica, 1953-2010

Inferior al promedio Promedio Superior al promedio

1986-1990 1953-1958 1958-1962
1990-1994 1962-1966 1966-1970
2002-2006 1974-1978 1970-1974

1978-1982

1982-1986

1994-1998

1998-2002

2006-2010
*El promedio (media aritmética) de leyes aprobadas en el periodo analizado fue de 520, y la desviacion
estandar fue de +256 leyes. Por lo tanto, aquellos periodos que aprobaron més de 776 leyes fueron clasificados
como superior al promedio, y los que aprobaron menos de 263 leyes fueron clasificados como inferior al
promedio.
Fuente: Construccion propia.

Segun muestra el cuadro 1.3, en todos los casos en los que se presenta un gobierno
dividido la cantidad de leyes aprobadas es superior al promedio del periodo; esto parece
contrario a lo sugerido por la literatura académica (Vargas Céspedes, 2008, 2018). Sin
embargo, es necesario sefialar que en los dos casos en los que hay gobierno dividido en el
periodo estudiado (1958-1962 y 1966-1970) hay una distribucion del poder bipartidista para
la toma de decisiones calificadas y, como ha sefialado Tsebelis, un menor nimero de
jugadores facilita el proceso de toma de decisiones en los congresos (Tsebelis, 1995b, 1999).
Por lo tanto, este elemento puede servir de contrapeso o para matizar el efecto negativo que

podria generar la existencia de un gobierno dividido para el desempefio del Poder Legislativo.

Otro dato Ilamativo arrojado por el cuadro 1.3, es que el 66.7% de las legislaturas que
aprueban una cantidad de leyes menor al promedio, se da en casos donde hay un gobierno

unificado fuerte; esto nuevamente parece ser contrario a lo que establece cierta literatura
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académica. Sin embargo, es necesario matizar dicha apreciacion. ya que en estos casos hay
una composicion bipartidista relativa; esto quiere decir que si bien hay solo dos partidos
politicos que pueden intervenir en la toma de decisiones por mayoria calificada, al mismo
tiempo hay tres agrupaciones politicas que pueden intervenir en las decisiones por mayoria
simple. Esto aumenta la complejidad del proceso de toma de decisiones a lo interno del
parlamento costarricense, especialmente por la capacidades que el reglamento legislativo
otorga a las minorias parlamentarias, lo cual les permite -si asi lo desean- adoptar medidas
para detener la aprobacion de los proyectos de ley (Vargas Méndez, 2007; Villalobos
Corrales, 2009); esta es préactica, conocida popularmente como filibusterismo parlamentario,
no es exclusiva para el caso de Costa Rica, sino que es comdn en muchos parlamentos a nivel
mundial (Cox, 2017). En otras palabras, nos encontramos con escenarios donde hay -al
menos- tres jugadores con capacidad de veto politico, lo cual produce mayores dificultades

para la toma de decisiones (Tsebelis, 2006).

Cuadro 1.3 Relacion entre el tipo de gobierno y la cantidad de leyes aprobadas por la
Asamblea Legislativa. Costa Rica, 1953-2010

Cantidad de leyes aprobadas

Total
Superior al promedio Promedio | Inferior al promedio

Dividido 100,0% = = 100,0%

66,7% - . 14,3%
Tipode  Unificado 14,3% 57,1% 28,6% 100,0%
Gobierno  Fuerte 33,3% 50,0% 66,7% 50,0%
Unificado = 80,0% 20,0% 100,0%

Débil -- 50,0% 33,3% 35,7%
Total 21,4% 57,1% 21,4% 100,0%
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

*Significativo al 5%
Fuente: Construccion propia

Adicional a lo anterior, hay otro aspecto que seria necesario tomar en consideracion,
y es la capacidad de los partidos representados en el congreso de realizar procesos
negociacion exitoso. Como ha mostrado estudios empiricos para otros casos en América

Latina, como México y Argentina (Arrieta Ceniceros & Ramirez Arriaga, 2016; Béjar Algazi
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& Barcena Juarez, 2016; Moscoso, 2015), se puede tener un buen desempefio legislativo sin
la necesidad de tener el control de la mayoria en el congreso, siempre y cuando se tengan
fracciones parlamentarias cohesionadas, con disposicion a negociar y utilizar de manera
constructiva los mecanismos legislativos existentes para facilitar la toma de decisiones. En
el caso de Costa Rica, escenarios con gobierno unificado fuerte podrian llevar a generar al
partido de gobierno la falsa expectativa que no requiere entrar en procesos de negociacion
para avanzar su agenda legislativa; esta situacion podria estar generando un “ambiente hostil”
en el congreso, incentivando asi que los partidos de oposicion recurran a la adopcion de
medidas de filibusterismo parlamentario, para presionar al partido de gobierno a negociar,
teniendo una repercusién negativa en la cantidad de leyes aprobadas con la Asamblea
Legislativa.

Si bien no hay datos que permita comparar cual es la disposicion y actitud del partido
de gobierno y el Poder Ejecutivo en Costa Rica, segun las distintas conformaciones de
gobierno durante el periodo analizado; existe una amplia investigacion empirica sobre los
procesos de negociacion llevados a cabo al interior del congreso costarricense en procura de
la (no) aprobacidn de distintas leyes (Abarca, 2012; Altmann Borbon, 2002; Arce Arce, 2012;
Fonseca Quesada, 2006; Mora Solano, 2006, 2007; Zufiga Ramirez, 2012, 2013). Los
resultados de dichas investigaciones sugieren que es bastante factible la explicacion
presentada sobre la generacidn de falsas expectativas sobre el control de la agenda legislativa
por parte del Poder Ejecutivo, en los casos de gobiernos unificados fuertes, incide de manera

negativa en la cantidad de leyes que puede aprobar el congreso.

Por altimo, cuando se esta en presencia de gobiernos unificado débiles, la cantidad
de leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa tiende a comportarse entre los valores
promedio y, en un 20% de los casos, con valores inferiores al promedio. Que en estos casos
se obtengan valores inferiores al promedio no es extrafio, sobre todo al constatar que esto
ocurre en la presencia de gobiernos unificados débiles y conformacion legislativa bipartidista
dispersa y multipartidista, lo cual implica una mayor cantidad de jugadores interviniendo en
el proceso de toma de decisiones y, por ende, en escenarios mas complejos para la aprobacién
de proyectos de ley. Sin embargo, es necesario sefialar que el 66.7% de los periodos de
gobierno cuya cantidad de leyes aprobadas es inferior al promedio, ocurren en gobiernos
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unificados fuertes; asi como que el 80% de los casos con gobierno unificado débil aprueba
cantidad de leyes comprendidas entre los valores considerados promedios. Siguiendo con lo
expuesto en el parrafo anterior, este fendmeno posiblemente responde a que en escenarios de
gobierno unificado débil tanto el Poder Ejecutivo, el partido de gobierno y los partidos de
oposicién, son mas conscientes de la necesidad de desarrollar procesos de negociacion, lo

cual repercute de manera positiva en la cantidad de leyes aprobadas.

Por lo tanto, los datos expuestos en el presente apartado permiten afirmar que los
elementos estructurales como la composicién de la Asamblea Legislativa, las cuotas de poder
de los partidos que la componen y la relacion del congreso con el Poder Ejecutivo, influyen
en el desempefio y produccion legislativa, no son los factores determinantes. Asi, si bien no
se esta descartando de forma alguna estos elementos para explicar el proceso de aprobacion
o archivo de los proyectos de ley, es necesario tomar en consideracion otros factores politicos
externos al Poder Legislativo para generar una explicacion completa. Por dicha razén es que
se inicid el presente capitulo haciendo una reconstruccion general de los procesos y campafias

electorales acontecidas en Costa Rica entre 1953 y el 2002.

No obstante, es necesario tomar en cuenta algunos aspectos adicionales para
comprender la trayectoria de las reformas al codigo electoral ocurridas en Costa Rica durante
el periodo sefialada, y es precisamente las caracteristicas de dichas reformas. Por tal motivo,
en la siguiente seccidn se exponen dichas particularidades para, finalmente, logar determinar
qué condiciones internas y externas a la Asamblea Legislativa han afectado la aprobacién de

reformas al Cédigo Electoral.

1.3 Reformas al Codigo Electoral presentadas ante la Asamblea
Legislativa, 1953-2002

Tras la guerra civil de 1948 se crea un nuevo Codigo Electoral en Costa Rica, el cual entra
en vigor en 1952. Desde el afio de 1953 y hasta el 2002 se presentan 38 proyectos de reforma

electoral ante la Asamblea Legislativa. De los proyectos presentados, como se muestra en el
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cuadro 1.4, 24 son aprobados, 8 son archivados por vencimiento de plazo cuatrienal®® y 6 son
archivados por votaciéon.?° Es importante hacer distincion en la razon por la cual fueron
archivados estos proyectos; en el caso de que fueron archivados por votacion, estos fueron
conocidos y discutidos por una comision, la cual finalmente los dictamina de manera
negativa, es decir, generaron suficiente interes entre los legisladores y legisladoras para llevar
a cabo un estudio del proyecto, asi como adoptar una posicion (favorable o desfavorable)
hacia este.

Cuadro 1.4 Cantidad de proyectos de ley presentados ante la Asamblea
Legislativa para reformar el Cédigo Electoral, 1953-2002

Resultado Absoluto Porcentaje
Aprobado 24 63,2
Archivado por vencimiento del plazo
X 8 21,1
cuatrienal
Archivado por votacion 6 15,8
Total 38 100,0

Fuente: Construccidn propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa.

En el caso de los proyectos archivados por vencimiento de plazo cuatrienal estos, en
muchos casos, ni siquiera avanzaron en el orden del dia de las comisiones a las que fueron
asignados. Esto quiere decir que no generaron el suficiente interés en las diputadas y
diputados para presentar y aprobar una mocion que permitiera avanzar dichos proyectos a los

primeros lugares del orden de dia, aunque fuera para discutirlo y eventualmente archivarlo.

Sobre la presentacion de los proyectos en el tiempo, el grafico 1.9 muestra la cantidad
de proyectos archivados y aprobados por periodo de gobierno. En el primer apartado de este
capitulo se propuso una periodizacion del contexto politico-electoral en Costa Rica desde
1953 y hasta 1998. Siguiendo dicha propuesta, se observa que en el periodo entre 1953-1974

se aprobaron 11 reformas y se archivo solo 1, lo que es equivalente a una efectividad del

19 Segnin establece el articulo 119 del Reglamento de la Asamblea Legislativa, tras cuatro afios calendarios de
presentado un proyecto de ley, este sera archivado.

20 Cuando un proyecto es discutido en una comision legislativa los diputados y diputadas pueden presentar
dictamenes positivos o negativos sobre el proyecto, los cuales se someten a votacion. En caso de que se apruebe
un dictamen negativo, inmediatamente se ordena el archivo del proyecto (Agiiero Salazar, 1995, p. 17).



128

91.6%.2! Por otra parte, entre 1974 y el 2002 se aprobaron 12 proyectos de reforma al Cédigo

Electoral, pero se archivaron caso, lo que es equivalente a una efectividad del 46%.

Grafico 1.9 Cantidad de proyectos de reforma al Codigo Electoral aprobados y
archivados por periodo de gobierno. Costa Rica, 1953-2002.
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Otro aspecto necesario de revisar es el proponente de los proyectos. Segun la
legislacion costarricense vigente durante el periodo analizado, solos los diputados y
diputadas, asi como la Presidencia de la Republica, son los Gnicos con capacidad de presentar
nuevos proyectos de ley. Sin embargo, ha sido costumbre que el TSE presente proyectos de
reforma al Codigo Electoral, los cuales sean acogidos por uno o varios/as diputados/as, o por
la Presidencia de la Republica, para ser presentados ante el Poder Legislativo para su
respectivo tramite. Realizar esta distincién es importante ya que, como sefiala diversa

literatura académica, el proponente de los proyectos de ley es una variable que tiende a incidir

21 La efectividad se calcula como el porcentaje de proyectos aprobados en relacion con la totalidad de proyectos
presentados en un periodo de tiempo.
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en la probabilidad que estos sean aprobados o rechazados por los congresos (Barrett &
Eshbaugh-Soha, 2007; Bertino, 2015; Bowles, 1998; Llanos & Nolte, 2006). El andlisis que
se realiza aqui, y que se profundizara més adelante, se diferencia del predominante en los
trabajos sobre gestion parlamentaria, ya que estos analizan como una variable que incide en
el éxito de aprobar un proyecto de ley, si este responde a una iniciativa del Poder Legislativo
0 del Poder Ejecutivo (Barrett & Eshbaugh-Soha, 2007; Sol6rzano Gutiérrez, 2016); sin
embargo, en este caso no hay proyectos de reforma al Cédigo Electoral que sean presentados
de manera exclusiva por el Poder Ejecutivo, por lo que la distincién que es hara es si estos
son iniciativa del Poder Legislativo o el TSE, aunque en este ultimo caso deban ser

presentado a traves del Poder Ejecutivo o algun grupo de diputados y diputadas.

Cuadro 1.5 Cantidad de proyectos de reforma al Cédigo Electoral aprobados y
archivados por proponente. Costa Rica, 1953-2002

Aprobado Archivado por Archivado por Total
vencimiento votacion
It D0 DTS del periodo

Absoluto  Relativo  Absoluto Relativo Absoluto Relativo Absoluto Relativo
TSE 12 100% 0 0% 0 0% 12 100%
Varios 8 100% 0 0% 0 0% 8 100%
partidos*
PLN 2 22% 4 44% 3 33% 9 100%
Otro partido 2 29% 4 57% 1 14% 7 100%
No 0 0% 0 0% 2 100% 2 100%
determinado**
Total 24 63% 8 21% 6 16% 38 100%

*Indica proyectos que fueron presentados por dos o mas partidos politicos. En todos los casos al menos un
diputado del PLN aparece como proponente del proyecto

**No se puedo determinar quién o quiénes fueron los proponentes de los proyectos a partir de la informacion
disponible en los archivos de la Asamblea Legislativa

Fuente: Construccidn propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Como muestra el cuadro 1.5, el TSE presenta durante el periodo de estudio 12
proyectos de reforma al Codigo Electoral, los cuales fueron aprobados en su totalidad por la
Asamblea Legislativa, siendo el Gnico actor (de manera individual) que consigue lograr que
todas sus propuestas reforma se conviertan en ley. Hay diversas razones que podrian explicar

este fenomeno: en primer lugar, el TSE es el ente técnico encargado de los procesos
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electorales, por lo que su criterio en materia de necesidad de reformas y ajustes en la
legislacion electoral puede pesar mucho a la hora en que los diputados y diputadas valoren
la pertinencia de sus proyectos. Al respecto, Hugo Picado Leon desataca la importancia de la
labor de asesoria técnica que tuve el TSE para lograr la aprobacion del proyecto 14.268 en el
2009 (Picado Leon, 2016, p. 260 y ss). Si bien no es posible determinar cuél fue el peso o
papel que tuvo el TSE en los proyectos de ley analizados, es factible pensar que tuvo en ellos

una incidencia importante como ente técnico encargado de la materia electoral.

En segundo lugar, y no necesariamente excluyente de la explicacién anterior, el TSE
tiene una posicion de “privilegio” a la hora de presentar proyectos de reforma del Codigo
Electoral, ya que tiene mejor capacidad de lectura de la dinamica electoral, asi como de
definicién de la agenda de discusion en esta materia. Al respecto, Tsebelis indica que los
actores o jugadores que tienen la capacidad de moldear o controlar la agenda de discusion
tienen mayores probabilidades que sus iniciativas sean aprobadas; asimismo, este autor
sefiala que los actores que tienen la capacidad de definir de manera mas precisa los interés y
opciones de los restantes jugadores, pueden elaborar propuestas que sean mas factibles de ser
acogidas y aprobadas para variar el statu quo (Tsebelis, 2006).

En tercer lugar, pare efectos précticos el TSE puede considerarse como un jugador
con veto institucional, ya que cuenta tanto con la capacidad de detener la aprobacién de
legislacidn en materia electoral con la cual no esté de acuerdo, durante el periodo de campafia
electoral (Saborio Elguezabal, 2009; Sobrado Gonzalez, 2005a); como la obligatoriedad de
colaborar en los proyectos de ley de esta materia (Ley 1556, art. 19). Esta situacion refuerza
el peso de su criterio técnico mencionado en parrafos anteriores, como su capacidad de

moldear la agenda de discusion.

También los 8 proyectos de ley que fueron presentados por distintos partidos politicos
fueron aprobados en su totalidad. Esto es consecuente con lo predicho por la Teoria de
Jugadores con Veto (TJV), la cual indica que acuerdos alcanzados por mdaltiples jugadores
con veto politico aumenta la probabilidad de que se logre cambiar el statu quo (Tsebelis,
2006).
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Ademas, es interesante sefialar que solo 2 de 9 proyectos de reforma al Cddigo
Electoral presentados por el PLN lograron ser aprobados. La razon de dar énfasis especial a
esta agrupacion es que, en 9 de los 12 periodos de gobierno analizados, era la fraccion mas
fuerte, incluso en algunas ocasiones con control absoluto de las decisiones por mayoria
simple (ver grafico 1.7). No obstante, tiene una efectividad del 22% en lo que refiere a la
aprobacién de reformas electorales; esto quiere decir que, a pesar de su fuerte cuota de poder
a lo interno del parlamente costarricense, esto no necesariamente redunda en una mayor
facilidad en promover reformas electorales de iniciativa individual; incluso su porcentaje de
efectividad es menor al de las reformas electorales promovidas de manera individual por
“otros partidos” (28.5%).

Grafico 1.10 Cantidad de proyectos de reforma electoral presentados seguin temas que
buscaban modificar. Costa Rica, 1953-2002

Proceso electoral I 15
Varios temas GGG -
Financiamiento y gastos de los partidos [N -
Sanciones y delitos electorales [N 2
Funcionamiento interno TSE [N 2
Juntas Electorales NN 2
Propaganda y fiscalizacién [ 2
Organizacion interna de los partidos [l 1
Registro Civil [N 1
Generalidades N 1

0 2 4 6 8 10 12 14 16

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Respecto a los temas que trataron los proyectos de ley presentados en el periodo
analizado el mayor numero de estos, 15 proyectos, se relacionan con el proceso electoral

(conformacién del padron electoral, medidas de seguridad del proceso electoral, proceso de
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conteo de votos, etc.); 6 se encuentran vinculados al tema de financiamiento y gastos de los

partidos politicos; otros 6 buscan reformar varios temas a la vez (ver grafico 1.10).

Aunque no hay una relacion estadisticamente significativa (Chi-cuadrado p > 0.05)
entre la tematica de los proyectos de ley y si son aprobados o archivados por la Asamblea
Legislativa, el grafico 1.11 arroja algunos datos que merecen ser destacados. En primer lugar,
se destaca que en algunos casos se han aprobado el 100% de los proyectos relacionados con
ciertos temas. En este sentido no parece inusual, por ejemplo, que se hayan aprobado todos
los proyectos de ley relacionados con el funcionamiento interno del TSE, ya que estos son
presentados por el propio organismo, lo que sustenta el criterio técnico tras su necesidad,;
asimismo, puede sopesar el criterio de autonomia que los legisladores y legisladoras quieren
otorgarle para que configure su organizacion interna de la manera que considere mas
pertinente para llevar a cabo su labor. Tampoco es de extrafiar que se aprueben el 100%
proyectos de ley relacionados con la conformacion de las juntas electorales, el registro civil,
la organizacion interna de los partido o generalidades del Cédigo Electoral, ya que su

contenido podria considerarse poco polémico.
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Grafico 1.11 Porcentaje de proyectos de reforma al Cddigo Electoral aprobados o
archivados segun la temética que abordan. Costa Rica, 1953-2002

B Aprobado Archivado

FUNCIONAMIENTO INTERNO TSE
ORGANIZACION INTERNA DE LOS PARTIDOS
FINANCIAMIENTO Y GASTOS DE LOS PARTIDOS
PROCESO ELECTORAL
PROPAGANDA Y FISCALIZACION

SANCIONES Y DELITOS ELECTORALES

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

La situacion cambia cuando entramos a observar temas que pueden resultar mas
polémicos o estratégicos para los partidos politicos, tales como el financiamiento politico, el
proceso electoral y propaganda electoral, ya que son temas que pueden impactar de manera
directa el desempefio de los partidos en las elecciones y, con ello, su posibilidad de ocupar
cargos de eleccion popular. Asimismo, llama la atencion que ninguno de los 2 proyectos
presentados con relacidn a sanciones y delitos electorales fue aprobado; esto a pesar de que,
como se muestra en la seccion 1.1 del presente capitulo, durante distintas campafias
electorales diversas agrupaciones hacen denuncias de supuestas acciones de fraude e
irregularidades durante las campafias. En otras palabras, la realizacién de estas denuncias no
se traduce en la adopcién de medidas y reformas que desincentivaran tales comportamientos
fraudulentos; lo cual sugiere que tales denuncias se realizaron con fines de estrategia politica
electoral, y que no se contara realmente con evidencias tangible que pudiera demostrar la

presencia de un delito electoral. Por lo tanto, las reformas aprobadas entre 1953 y el 2002
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van dirigidas principalmente al tema de la administracion electoral, sin practicamente generar

ningun cambio al régimen de partidos (Picado Ledn, 2008).

Cuadro 1.6 Cantidad de proyectos de ley de reforma al Codigo Electoral seguin si atafien un
tema reformado con anterioridad. Costa Rica, 1953-2002

No reformada con Si reformada con Total
Resultado anterioridad anterioridad
Absoluto Relativo Absoluto Relativo Absoluto Relativo

Aprobado 8 33% 16 67% 24 100%
Archivado por 1 13% 7 88% 8 100%
vencimiento del

periodo

Archivado por 3 50% 3 50% 6 100%
votacion

Total 12 32% 26 68% 38 100%

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Ademas, la mayoria de los proyectos de reforma al Codigo Electoral presentados
durante el periodo de estudio, buscan reformar temas (e incluso articulos) que ya habian sido
reformados con anterioridad por otros proyectos. Como el cuadro 1.6 sefiala, el 68% de los
proyectos presentados tratan de modificar un tema o seccion del Cddigo Electoral
previamente reformado. Asimismo, un 67% de los proyectos que son aprobados por la
Asamblea Legislativa reforman un tema o seccion del Codigo Electoral que habia sido
modificado con anterioridad. Sin embargo, se debe anotar que no existe una relacion
estadisticamente significativa entre si el proyecto de ley reforma un tema previamente
modificado o no, y si el proyecto es finalmente aprobado, archivado por votacion o archivado

por vencimiento de plazo cuatrienal (Chi-cuadrado p > 0.05).

Por ltimo, se debe hacer mencion la complejidad de los proyectos de reforma al
cédigo electoral presentados; esto debido a que la complejidad tematico y politica de un
proyecto de ley, es un aspecto esencial que considerar para evaluar la viabilidad de su
aprobacion (Gilligan & Krehbiel, 1988; Straus, 2017). Dado que es dificil realizar una
medicion o evaluacion de la complejidad relacionada con la tematica de los proyectos, ya
gue habria que determinar su posible impacto, asi como las consideraciones y problemas que

pudiera surgir por su (no) aprobacion, es que se utiliza como indicador proxy el nimero de
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articulos del Codigo Electoral que el proyecto busca reformar o agregar. Lo anterior en el
entendido que ha mayor cantidad de articulos mas complejidad presenta el proyecto, debido
a que se abren méas puntos posibles de discusion y desacuerdo para lograr su aprobacién por

parte de la Asamblea Legislativa.

El gréafico 1.12 es un histograma que muestra la cantidad de articulos del Codigo
Electoral que se buscan reformar en los proyectos de ley presentados entre 1953 y el 2002.
Se debe indicar que en dicho gréafico no se incluye los datos del proyecto 11.504 “Reforma a
varios articulos del Codigo Electoral”, aprobado en diciembre de 1996 por la Asamblea
Legislativa; la razén por la cual no se incluye es que este modifica 100 articulos del Codigo
Electoral, muy por encima de los otros proyectos presentados; por lo que su nivel de

complejidad es muy diferente a estos.

Asi, haciendo la salvedad anteriormente sefialada, se observa que la mayoria de los
proyectos presentados buscan modificar entre 1 o 2 articulos del Codigo Electoral (ver
grafico 1.12); siendo el promedio de articulos que se intentan modificar de 2.86. Por lo tanto,
se observa que los proyectos de reforma presentados entre 1953 y el 2002 tienden a ser de
baja complejidad. Es necesario indicar que al comparar el promedio de articulos que se
pretenden modificar en los proyectos aprobados y archivados, no hay una diferencia
significativa en la media de estos (Prueba t p > 0.05); en otras palabras, la complejidad del
proyecto, entendido como la cantidad de elementos o articulo que busca modificar, no parece

ser un factor que incida en la probabilidad que este sea aprobado o archivado.
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Graéfico 1.12 Histograma de la cantidad de articulos del Cddigo Electoral a reformar
por los proyectos de ley presentados entre 1953 y el 2002
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*No se incluye el proyecto n° 11.504 “Reforma a varios articulos del Codigo Electoral” (Ley 7653)
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Otra variable proxy que puede dar una idea de la complejidad de los proyectos es el
tiempo que estuvieron en la corriente legislativa antes de ser aprobado o archivados. Al igual
que en los datos presentados antes, no se tomara en cuenta el proyecto n°11.504 por las
razones ya apuntadas; asimismo, tampoco se consideran los 8 proyectos archivados por
vencimiento de periodo cuatrienal, precisamente porque fueron sacados de la corriente
legislativa porque su tiempo se vencid, y no por una decision tomada por los diputados y
diputadas.
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Gréafico 1.13 Histograma de la cantidad de dias en la corriente legislativa que
permanecieron los proyectos de reforma al Cddigo Electoral aprobados por la
Asamblea Legislativa. Costa Rica, 1953-2002
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*No se incluye el proyecto n° 11.504 “Reforma a varios articulos del Cédigo Electoral” (Ley 7653)
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Como se observa en el grafico 1.13, la mayor parte de los proyectos de ley aprobados
por la Asamblea Legislativa que reforman el Cédigo Electoral estuvieron 200 dias 0 menos
en corriente legislativa; siendo el promedio de tiempo promedio de tiempo de aprobacion de
279.8 dias. Por otra parte, el grafico 1.14 muestra que la mayoria de los proyectos que son
archivados debido a que se aprueba el dictamen negativo presentado ante este ente,
estuvieron 600 o més dias en corriente legislativa. Ademas, el promedio de dias en la
corriente legislativa entre los proyectos aprobados y archivados si es estadisticamente
distinto (Prueba t p < 0.05); este dato podria indicar dos cosas: 1) los proyectos aprobados
son menos complejos, por lo que se requiere de una menor cantidad de tiempo parar generar
un acuerdo para su aprobacion a lo interno del Congreso; o 2) Los diputados y diputadas
muestran un interés especial en los proyectos que finalmente son aprobados, razén por la cual

requieren menos tiempo en la corriente legislativa para que sean votado de manera positiva.
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Gréfico 1.14 Histograma de la cantidad de dias en la corriente legislativa que
permanecieron los proyectos de reforma al Cddigo Electoral archivados por la
Asamblea Legislativa. Costa Rica, 1953-2002
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*No se incluyen los proyectos archivados por vencimiento de periodo cuatrienal
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Hasta el momento se han expuesto las principales caracteristicas de los proyectos de
ley de reforma al Cdodigo Electoral presentados entre 1953 y el 2002; asimismo, en las
secciones anteriores se expusieron las caracteristicas del contexto politico-electoral y de la
dinamica legislativa en ese mismo periodo de tiempo. Por lo que en el siguiente apartado se
tomaran estos estos elementos para si poder identificar los condicionantes politicos que
inciden en la aprobacién de estos proyectos, los cuales ayudan a explicar la trayectoria de las
reformas electorales en Costa Rica en dicho periodo.
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1.4 Condicionantes de la aprobacion de reformas electorales, 1953-2002

En este apartado se analiza como los factores y variables expuestas hasta el momento inciden
o condicionan la aprobacion de los proyectos de reforma del Codigo Electoral, conocidos por
la Asamblea Legislativa entre 1953 y el 2002. Para el caso de Costa Rica, diversos trabajos
han buscado identificar las variables y elementos que afectan la capacidad del congreso para
aprobar leyes; en general estos andlisis se han centrado en la composicién del congreso, en
la relacion existente entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, en el interés mostrado por los
legisladores, en la distribucién del poder a lo interno del parlamento, en las reglas
parlamentarias, en la experiencia de los diputados y diputadas, entre otros (Borges, 2014a;
Diaz Gonzélez, 2011; Soldrzano Gutiérrez, 2016; Vargas Céspedes, 2008; J. P. Vargas &
Petri, 2008). Si bien la literatura existente ha realizado contribuciones valiosas para
comprender la dindmica legislativa costarricense, tienen la limitacion de centrarse
Unicamente en los factores relacionados con el funcionamiento interno de la Asamblea,
dejando de lado el peso o incidencia que la coyuntura politica puede tener en la (no)

aprobacion de los proyectos de ley.

Por tal motivo, uno de los propdsitos basicos de la presente investigacion es encontrar
como se relacionan o inciden de manera simultanea los elementos internos y externos a la
Asamblea Legislativa el proceso de aprobacion de las leyes. Es decir, el propdsito es
identificar los mecanismos causales?? que entran en marcha para permitir (o no) la aprobacion
de un proyecto de ley. Para tener un mayor control de las variables y factores que ponen en
funcionamiento estos mecanismos causales, es que la presente investigacion se ha
concentrado en la aprobacion de proyectos de reformas al Codigo Electoral ya que: 1) debido
al contenido y propdsito de estos proyectos puede pensarse que generan suficiente interés en
los diputados y diputadas para concentrarse y dar seguimiento a su discusion politica en la
Asamblea y, 2) dado que se han presentado diversos proyectos de reforma desde 1953, es
posible realizar una comparacion en el tiempo que permita identificar qué factores y variables

inciden para que sean aprobados o archivados por parte de la Asamblea Legislativa.

22 Un mecanismo causal es un modelo especifico que puede reconocerse, una vez ocurrido los hechos, que
muestra la cadena o combinacidon de causas que deben estar presentes para la ocurrencia de un fendémeno
determinado (Elster, 1995, pp. 13-19).
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Para lograr la identificacion de estos mecanismos, los datos expuestos en el presente
capitulo se analizaran utilizando dos conjuntos de herramientas; la incidencia de los factores
del contexto politico-electoral en la aprobacién de los proyectos de reforma electoral son
analizados utilizando los crisp sets del Analisis Comparativo Cualitativo (QCAcs por sus
siglas en inglés). Se elige esta técnica debido a que el tipo de datos recabados solo permiten
sefialar si estamos en presencia 0 en ausencia de variables contextuales que pueden estar

incidiendo en la (no) aprobacion, y no puede determinarse la “intensidad” de estas.

En lo que respecta a los datos de la gestion legislativa relacionados con la aprobacion
de los proyectos de ley, se utiliza el fuzzy sets del Analisis Comparativo Cualitativo (QCAfs
por sus siglas en inglés); ya que este permite integrar tanto variables dicotémicas y no
dicotomicas, para determinar como si se asocian o inciden en la aprobacion o archivo de los
proyectos de reforma al Cddigo Electoral. 2 Finalmente se integran los resultados de ambos
andlisis para observar los mecanismos causales que condicionan la aprobacion de proyectos

de ley relacionados con la legislacion electoral en Costa Rica.

1.4.1 Condicionantes de la coyuntura politico-electoral

En el apartado 1.1 del presente capitulo se describi6 cual era el contexto politico-electoral en
Costa Rica entre 1953 y 1998; se expusieron los principales conflictos y problemas alrededor
de los procesos electorales, asi como varié el comportamiento electoral y que cambios
ocurrieron en el sistema de partidos durante dicho periodo. En la presente seccion se analizara
si estos elementos tuvieron incidencia en la aprobacion de proyectos de reforma al Cédigo

Electoral.

Para analizar los efectos de la coyuntura politico-electoral se identificaron cuatro
factores los cuales, a su vez, se dividen en varias variables (ver tabla 1.4). EI primero de estos
factores es conflictividad, con lo cual se busca determinar si procesos electorales conflictos

inciden en que se procuren realizar reformas electorales con el propdsito de disminuir dicha

23 Para construccion de las tablas de verdad, asi como la factorizacion de los resultados obtenidos en estas para
identificar las condiciones causales tanto para el analisis de crisp sets y fuzzy sets, se utiliz6 el software fs/QCA
desarrollado por Charles Rangin; quién es el desarrollador del andlisis QCA. Este software se puede descargar
de la direccion: http://www.u.arizona.edu/~cragin/fsQCA/
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conflictiva. Para determinar la conflictividad de los procesos electorales se revisa la presencia
0 ausencia de dos variables: 1) Denuncias a partidos politicos, el cual indica que se denuncia
(ya sea que se compruebe 0 no) que las agrupaciones politicas realizan acciones inadecuadas,
ilegales o punibles para obtener una ventaja sobre los otros partidos, o influir en el electorado;
y 2) Actos de violencia, el cual sefiala las ocurrencias de eventos violentos entre los

simpatizantes de los partidos politicos.

El segundo factor es la gestion electoral, es decir, las acciones relacionadas con el
proceso y administracion electoral durante los comicios. Se espera que problemas o
dificultades en la gestion electoral promuevan la realizacion de reformas electorales, con el
propdsito de evitar dichos inconvenientes en futuros procesos. Para este factor se identifican

tres variables:

1. Dificultades en el proceso de votacion: Este sefiala a la existencia de problemas n el proceso de
votacion, los cuales no se vinculan con la realizacion de un posible fraude electoral o irregularidad
gue pueda afectar de manera significativa el resultado de los comicios. Sin embargo, la ocurrencia
de estas dificultades si puede -eventualmente- ocasionar pérdida de confianza y de legitimidad
del proceso electoral (e incluso del TSE).

2. Quejas u observaciones hacia la labor del TSE: Sefiala quejas o disconformidades manifestadas
por los partidos politicos hacia la labor del Tribunal como ente encargado del proceso electoral.
Estas quejas no refieren a actuaciones irregulares o de parcialidad del TSE para favorecer a un
partido, sino que se relacionan con reclamos por -supuesta- falta de eficiencia y eficacia por parte
de la institucién ante distintos acontecimientos que ocurren durante los procesos electorales.

3. Denuncia de parcialidad de los magistrados del TSE: refieren a denuncias realizadas por los
partidos politico ante -supuestas- actuaciones de los magistrados del TSE que pudieran beneficiar

0 ir en detrimento de un partido determinado.

El altimo factor a considerar es la intervencion de agentes externos al proceso
electoral; el propdsito es identificar si actores (publico o privados) que no necesariamente se
vinculan directamente con el proceso electoral, realizan acciones para tratar de influir en el
resultado de los comicios. Esto puede provocar que se impulsen reformas al Codigo Electoral

para regular, prohibir o sancionar estas acciones. Se observan dos variables en este factor, la
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primera hacer referencia a la intervencion de instituciones publicas en el proceso electoral
(parcialidad politica), de tal manera que pueden beneficiar o perjudicar el desempefio
electoral de una agrupacion politica. La segunda variable son las acciones “cuestionables”
que pueden realizar actores privados vinculados al proceso electoral; estas acciones no
necesariamente pueden catalogarse como delictivas o ilegales, pero si pueden causar molestia
a otros actores, ya que pueden afectar el proceso electoral. Esta variable, por lo general,
denota las acciones achacadas a medios de comunicacién y casas encuestadoras.

A los tres factores de la coyuntura politico-electoral sefialados hasta el momento, se
debe agregar otro importante para comprender la trayectoria historica de las reformas
electorales, y es si el proyecto presentado se relaciona de manera parcial o0 completa con
alguna modificacién anterior presentada ante la Asamblea Legislativa, ya fuera aprobada o
no. Esto permite visualizar varias cosas: 1) Si las reformas hechas sobre una temética de la
legislacidn electoral incide en que sea mas probable que se aprueben nuevas modificaciones
sobre dicho tema ; y 2) A pesar que no sean aprobados, presentar proyectos de reforma de
ciertos temas del cddigo electoral incentivan la discusion politica sobre estos; lo cual
eventualmente lleva a que se genere acuerdos o se disminuya la reticencia de aplicar las
reformas, esto puede ser especialmente importante en los puntos que pueden considerarse

como polémicos o estratégicos para los partidos politicos.
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Tabla 1.4 Factores de la coyuntura politico-electoral que pueden incidir en la aprobacién de reformas al Cédigo Electoral en Costa

Rica.

Factor

Variable

Descripcion

Conflictividad

Gestion
Electoral

Intervencién de
agentes
externos

Denuncias a partidos
politicos (denunciasPP)

Refiere a denuncias que otros partidos, los medios u otros actores realizan sobre comportamientos
inadecuados o punibles que puede estar realizando una agrupacion politica, estos pueden ser desde intentos
de comete fraude electoral, incidir en los electores de manera inadecuada, recibir financiamiento ilegal, entre
otros.

Actos de Violencia (vio)

Dificultades con el proceso
de votacion (difvot)

Quejas u observaciones a la
labor del TSE (queTSE)

Denuncias de parcialidad de
los magistrados del TSE
(parctse)

Intervencion de instituciones
publicas (inspub)

Acciones de actores privados
(actprivt)

Fuente: Construccion propia.

Refiere la existencia de eventos violentos entre simpatizantes de distintos partidos. Estos pueden ir desde
“peleas” o rencillas entre los partidarios, hasta atentados contra candidatos o figuras politicas. Se considera
que pueden influir, en el sentido que los diputados/as pudieran sentir la necesidad de adoptar medidas para
garantizar la seguridad de los comicios y disminuir la tension social

Refiere a la existencia de problemas o dificultades técnicas en el proceso de votacion, que no responden a
un fraude o intento de afectar el resultado de las elecciones; pero que puedo generar alguna incidencia en
los resultados o en la confianza hacia estos. Los problemas mas comunes tienen que ver con la conformacion
del padrén de electoral, la tardanza en la entrega de cédulas y la conformacion de las juntas receptoras de
votos, entre otros.

Indica que los partidos u otros actores manifestaron algun tipo de queja o disconformidad sobre el accionar
del TSE. No se indica la presencia de fraude o parcialidad politica, sino que el Tribunal no actué con la
celeridad o eficacia deseada en diferentes aspectos del proceso electoral

Se refiere a manifestaciones o denuncias que los partidos realizan acerca de que los Magistrados toman
posicion para favorecer/perjudicar un candidato en particular

Acciones o denuncias de beligerancia o parcialidad llevadas a cabo por instituciones y funcionarios publicos,
los cuales pueden afectar el resultado de las elecciones

Problemas o situaciones “problematicas” generados por otros actores que intervienen en el proceso electoral.
Tal seria el caso de los medios de comunicacion y las casas encuestadoras. No compiten ni regulan el proceso
electoral, pero se puede considerar que su accionar afecta de manera directa dicho proceso.
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Cuadro 1.7 Presencia o ausencia de las variables de la coyuntura politico-electoral
en la aprobacion de las reformas al Codigo Electoral, 1953-2002

Proyecto  aprob

L.2169

1

mod

denunciaspp
1

vio
1

difvot
1

quetse
1

parctse
0

inspub
1

actprivt
0

1251 \
2201

2380 \
2459

3582 \
4035

4312 \

4582

4583 \

4927

5335 \

6688

7579 \

7629

7704

7883

7897 \

8744

8900 \

8903

9027 \

10040

10259 \

10268

10386 \

10784

11504 \

12426

12477 \
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14400 \
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0

1

0

0
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1
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*aprob sefiala el resultado del proyecto y funciona como variable dependiente, 1 sefiala que el proyecto
fue aprobado y 0 que fue archivado (no aprobado).

Fuente: Construccidn propia.
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Cuadro 1.8 Tabla de verdad de las configuraciones causales relacionadas con la coyuntura politico-electoral

Configuraciones Condiciones causales Resultado n Consistencia
Causales denunciaspp vio difvot quetse parctse inspub actprivt aprob (observaciones)
1 1 0 0 1 1 1 0 1 1 1
2 1 0 0 0 1 0 0 1 1 1
3 1 1 1 0 0 0 0 1 1 1
4 1 1 1 1 0 0 0 1 1 1
5 1 1 1 1 0 1 0 1 1 1
6 1 1 1 0 0 0 0 1 2 1
7 1 1 1 0 1 1 1 1 2 1
8 1 0 1 0 1 0 0 1 2 1
9 1 1 0 0 1 0 0 1 3 1
10 1 1 1 0 0 1 1 0 4 0,75
11 1 0 0 1 0 0 0 0 2 0,5
12 0 1 0 1 0 1 1 0 6 0,5
13 0 0 0 0 0 1 0 0 4 0,25
14 1 0 0 1 1 1 0 0 4 0,25
15 0 0 0 1 0 1 1 0 1 0
16 1 0 0 0 0 1 1 0 1 0
17 1 1 1 0 1 0 0 0 1 0

*Umbral de consistencia del 0.8
**No se presentan contradicciones y todos los remanentes 16gicos fueron excluidos
Fuente: Construccion propia
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Como se indicé al inicio del apartado, los datos son analizados utilizando el QCAcs
mediante la aplicacion de &lgebra booleana, para asi construir un modelo de relaciones
causales que permite identificar los factores de la coyuntura politico-electoral que inciden en
la aprobacion de los proyectos de reforma al Codigo Electoral, entre 1953 y el 2002. Para
ello se codifica toda la informacién de las variables de la coyuntura politico-electoral
relacionadas con los distintos proyectos de ley analizados (ver cuadro 1.17), para mostrar la
presencia (valor de 1) o ausencia (valor de 0) de dichas variables en la coyuntura en la que
se discutieron los proyectos. Ademas, como variable dependiente se tiene si el proyecto fue
aprobado (valor de 1) o fue archivo (valor de 0). A partir de dicha informacion se puede
elaborar una tabla de verdad?* que contiene todas las combinaciones causales I6gicamente

posibles (ver cuadro 1.8).

La tabla de verdad obtenida nos muestra que hay 17 configuraciones causales posibles
a partir de la informacidon analizada, asimismo, hay nueve configuraciones causales para los
casos de aprobacion de los proyectos de ley de reforma al cddigo electoral. En todos estos
casos su consistencia es de 1; por lo que se puede afirmar de manera inequivoca que dichas
configuraciones llevan al resultado de la aprobacion de los proyectos de ley. En el caso de la
no aprobacién (archivo) de los proyectos de ley, se encuentran ocho configuraciones
causales, todas estas con una consistencia menor al 0.8,% por lo que de manera inequivoca se
puede afirmar que no llevan a la aprobacion de los proyectos. Otro punto importante de
sefialar es que la tabla de verdad no arroj6 contradicciones, es decir, configuraciones causales
que tuvieran asociados resultados contradictorios a la disposicién de las condiciones
causales. Por altimo, no se incluye los remanentes ldgicos en la tabla, esto por un tema de

parsimonia y simplificacion de la exposicion de la informacion (son 239 configuraciones

24 Una tabla de verdad es una técnica que facilita el descubrimiento de patrones al representar las pruebas
empiricas que asocian las combinaciones de causas con el resultado para facilitar el analisis de los parecidos y
las diferencias (Rangin, 2007). De esta manera, cada combinacion logica de los valores de las condiciones
causales se representa en una fila, motivo por el cual las tablas de verdad tienen tantas filas como combinaciones
logicamente posibles. La tabla de verdad es un procedimiento de simplificacion de las configuraciones causales
de los datos analizados que facilita la identificacion de patrones (Ariza & Gandini, 2012).

%5 Se definid como umbral de inclusién el valor de 0.8, ya que es el recomendado por la literatura académica
sobre QCA (Pérez Lifian, 2008; Rangin, 2007, 2008; Rihoux, 2006; Schneider & Wagemann, 2010; Wagemann
& Schneider, 2010), y no se encontraron criterios tedricos o practicos para seleccionar un valor distinto.
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causales remanentes), y porque no se tiene interés de realizar un andlisis contra factico de la

realidad.2¢

Cuadro 1.9 Configuraciones causales de la coyuntura politico-electoral obtenidos
mediante QCACs (solucidn parsimoniosa)

Configuracion causal Raw coverage Unique coverage Consistencia
difvot*~quetse 43.5% 8.7% 100%
~mod*parctse 17.4% 4.3% 100%
~vio*~quetse*parctse 13.0% 4.3% 100%
mod*denunciaspp*difvot 30.4% 8.7% 100%

Cobertura de la solucion 60.8%
Consistencia de la solucién 100%
Fuente: Construccion propia

El cuadro 1.9 indica que las configuraciones causales obtenidas explican un 60% de
los casos, esto quiere decir que hay una causalidad moderada entre las condiciones causales
del entorno y la aprobacion de proyectos de reforma al Codigo Electoral. Ademas, todas las
configuraciones causales obtenidas tienen un raw coverage menor al 50% y un unique
coverage menor al 10%; en otras palabras, cada una de estas configuraciones puede explicar
un segmento reducido de los casos de estudio. La ecuacion de respuesta generada a partir de

las configuraciones causales encontradas seria:

Aprobacién = (difvot*~quetse) + (~mod*parctse) + (~vio*~quetse*parctse) +
(mod*denunciaspp*difvot)

% Los remanentes 16gicos permiten hacer un analisis contra factico de la realidad del tipo “;Qué hubiera pasado
si...?”; Ariza'y Ganidni, siguiendo a Weber (1949), indican que este analisis tiene un gran potencial para avanzar
en el conocimiento de la causalidad, ya que para entender relaciones causales reales hay que construir algunas
irreales que permitan determinar la significacion historica de los hechos (Ariza & Gandini, 2012, p. 521). Sin
embargo, dado su complejidad y proposito, se escapa de los objetivos y alcances de la presente investigacion.
Pero se desea dejar constancia de la necesidad que futuras investigaciones se centren en el analisis contra factico
para tener una mejor compresion de como los condicionantes coyunturales pueden estar afectando la gestion
legislativa.
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Utilizando las leyes légicas de equivalencia,?’ dicha ecuacion se puede simplificar a

la siguiente expresion:

Aprobacion = difvot*[(~quetse *(mod+denunciaspp)] + parctse*[~mod +(~vio*~quetse)]

La anterior ecuacion indica que existen dos mecanismos causales o conjuntos de
condiciones de la coyuntura politico-electoral para la aprobacién de reformas al Codigo
Electoral durante el periodo analizado. EI primer mecanismo estd determinado por la
expresion “difvot*[(~quetse*(mod+denunciaspp)]”, y se interpreta como: se aprueban los
proyectos de reforma al Codigo Electoral, si en el proceso electoral que recién ocurrié se
reportaron dificultades en el proceso de votacion, pero no existieron quejas hacia la labor
realizada por el TSE; o bien, ademas de las dificultades del en el proceso de votacion,
existieron denuncias a los partidos politicos por sus actuaciones y se trataba de un tema

previamente conocido por la Asamblea Legislativa.

El segundo mecanismo se indica en la expresion “parctse*[~mod + (~vio*~quetse)]”,
y se interpreta de la siguiente manera: se aprueban los proyectos de reforma al Codigo
Electoral cuando en el proceso electoral recién sucedido existieron denuncias de parcialidad
hacia la actuacion de los magistrados del TSE, y se trata de un tema que no se haya presentado
antes ante el congreso; o bien, a las denuncias contra los magistrados se suma que no

existieron actos de violencia ni quejas contra la labor del TSE.

Lo interesante de los mecanismos causales sefialados es que las variables base de cada
uno de ellos se relaciona con el factor gestion del proceso electoral; en otras palabras, los
resultados obtenidos sugieren que, durante el periodo de estudio, la aprobacion de las
reformas al Codigo Electoral estuvo fuertemente ligadas a responder a problemas
identificados en los procesos de votacion y administracion electoral. Sin embargo, las
dificultades o problemas relacionados con la gestion electoral que motivan la aprobacién de

la reforma tienen naturaleza muy distinta. El primer mecanismo sefialado es motivado por

27 Se aplica la ley de distribucién, la cual indica que la premisa p*(q+r) es equivalente a (p*q)+(p*r)
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dificultades en el proceso electoral que no implica actos dolosos o acciones deliberadas por
los actores involucrados en el proceso electoral para afectar los resultados, sino que son
productos de errores o inconvenientes técnicos. Por lo tanto, la motivacion detras seria la de
adoptar reformas que vinieran a evitar que dichos inconvenientes sucedan nuevamente, es

decir, mejorar el desempefio de los procesos electorales.

Por su parte, el segundo mecanismo causal identificado muestra una variable en la
cual se busca responsabilizar a los magistrados de acciones u omisiones que afectan los
resultados del proceso electoral. Es necesario indicar que, desde la instauracion de la segunda
Republica, no se ha corroborado que los magistrados o cualquier otro funcionario del TSE
haya cometido acciones con el propdsito de beneficiar o perjudicar a un partido politico. Al
contrario, el TSE es una de las instituciones publicas mejor valoradas por la ciudadania
costarricense (Diaz Gonzélez et al., 2018), y su accionar como ente encargado de los procesos
electorales es reconocido a nivel internacional. Por lo tanto, las acusaciones hacia los
magistrados deben entenderse como una estrategia politica por parte los partidos, los cuales
recurren a dicha estrategia posiblemente para evadir su responsabilidad por el mal desempefio
en los comicios, o bien, mostrar su descontento ante decisiones adoptas por dicho Tribunal.

Ante la situacion sefialada, el ambiente de “desconfianza” que se trata de impulsar
hacia el TSE durante el periodo electoral, puede ser utilizado para promover y aprobar
reformas electorales sobre temas “nuevos”, 0 anteriormente no discutidos en el congreso
costarricense; esto se observa en que una condicion necesaria de este mecanismo es que los
proyectos de ley aprobados no se refieran a un tema que haya sido conocido o discutido con
anterioridad por los diputados. La otra condicién de este mecanismo es que no hayan ocurrido
actos de violencia ni se hayan presentado quejas ante el accionar del TSE; esto muestra que
estas reformas son antecedidas por comicios electorales de baja conflictividad y, por ende,
refuerza la idea planteada de que las denuncias de parcialidad politica por parte de los
magistrados responden a una estrategia politica de los partidos, y no necesariamente a

acciones concretas adoptados por estos en beneficio o perjuicio de una agrupacion politica.
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1.4.2 Condicionantes legislativos

En el apartado anterior se reviso cuales condicionantes provenientes de la coyuntura-politico
electoral podrian estar influenciado en la aprobacidon de los proyectos de reforma al Codigo
Electoral; por lo que a continuacion se revisaran los elementos relacionados con la gestion
legislativa durante el periodo estudiado, para asi determinar los mecanismos causales
presentes. En el apartado 1.2 se expusieron las caracteristicas de la Asamblea Legislativa que
pueden estar incidiendo en la gestion interna de este Poder de la Republica, impactando asi
en el proceso de aprobacion (o archivo) de los proyectos de reforma al Codigo Electoral. No
obstante, es necesario exponer otra variable que estaria incidiendo en la capacidad estratégica
de los partidos politicos para tomar decisiones respecto a este tema: la incertidumbre

electoral.

Como se plantea en marco tedrico de la presente tesis, se parte del supuesto que los
partidos politicos son actores racionales, es decir, tiene capacidad de tomar decisiones y
elaborar estrategias para procurar alcanzar sus objetivos y metas, a partir de la informacién
presente en su entorno (Schick, 1992). Sin embargo, los actores politicos estan lejos de tener
una “racionalidad perfecta”, sino que hay distintos elementos que distorsionan o dificultan
su proceso de toma de decisiones, evitando que adopten las decisiones mas adecuadas para
sus intereses; debido a esta situacion es que procuran adoptar medidas para disminuir la
“incertidumbre”, entendiendo esta como la dificultad de construir escenarios, prever
estrategias y definir expectativas de resultados a partir de la informacion disponible en el
entorno (Elster, 2013). Dado lo anterior, los partidos tienen incentivos para realizar reformas
electorales para disminuir su incertidumbre electoral, entendida esta como la dificultad de
prever el comportamiento y resultados de los procesos electorales, de manera que se
disminuye la capacidad de los partidos para la definicion de estrategias y acciones dirigidas

a obtener el mejor resultado posible en los procesos electorales.

Se determina la incertidumbre electoral a partir de la competitividad y volatilidad
electoral en los comicios electorales; por lo que las variables identificadas son: 1)
incertidumbre en elecciones presidenciales, y 2) incertidumbre en elecciones legislativas. Sin

embargo, a diferencia de otras variables sefialadas hasta el momento, aqui si es posible (y
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necesario) realizar una distincion de “grado” segun la magnitud o nivel de incertidumbre

presente, a partir de los resultados de las elecciones (ver tabla 1.5).

Tabla 1.5 Definicion del nivel de incertidumbre electoral a partir de los resultados de
la competitividad y volatilidad electoral

Competitividad electoral

Alta Baja
- Alta Incertidumbre Incertidumbre
Volatilidad electoral alta electoral moderada
electoral Baja Incertidumbre Incertidumbre
electoral moderada electoral baja

*Los niveles alto y bajo se calculan a partir del resultado de la volatilidad y competitividad electoral del
proceso electoral, en relacién al promedio de los resultados de los procesos electorales anteriores.
Fuente: Construccion propia

Tabla 1.6 Incertidumbre electoral en las elecciones presidenciales y legislativas en Costa Rica,
1953-2006

Eleccion Presidencial Eleccion Legislativa
Eleccién Volatilidad Competitividad Incertidumbre  Volatilidad Competitividad Incertidumbre
1953 Alta Baja Moderada Alta Baja Moderada
1958 Alta Alta Alta Baja Alta Moderada
1962 Alta Alta Alta Baja Alta Moderada
1966 Alta Alta Alta Alta Alta Alta
1970 Baja Baja Baja Baja Alta Moderada
1974 Baja Baja Baja Baja Alta Moderada
1978 Alta Alta Moderada Alta Alta Alta
1982 Baja Baja Baja Baja Baja Baja
1986 Baja Alta Moderada Baja Alta Moderada
1990 Baja Alta Moderada Baja Alta Moderada
1994 Baja Alta Moderada Baja Alta Moderada
1998 Baja Alta Moderada Baja Alta Moderada
2002 Alta Alta Alta Alta Alta Alta
2006 Alta Alta Alta Alta Alta Alta

Fuente: Construccion propia

Asi, cuando se esta en presencia de un alto nivel de volatilidad y competitividad
electoral, se considera que se esta en presencia de una incertidumbre electoral alta, ya que se

complica a las agrupaciones politicas el generar expectativas sobre los resultados de las
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proximas elecciones. Al contrario, cuando los resultados de los comicios arrojan una
volatilidad y competitividad electoral baja, se puede suponer que existe una incertidumbre
electoral baja, ya que se facilita a los partidos prever los resultados de las elecciones. Por
ultimo, cuando hay una combinacidon de alto-bajo, se identifica este como una incertidumbre
electoral moderada. Es necesario indicar que, para determinar si la volatilidad y
competitividad electoral es alta o baja, se compara el resultado de dichos indicadores con los
de los procesos electorales anteriores, ya que los jugadores pueden comparar dicha
informacidén con lo que ha ocurrido antes de ese momento y, a partir de esto, generan sus
expectativas de comportamiento. La tabla 1.6 muestra los resultados la incertidumbre

electoral en las elecciones presidenciales y legislativas en Costa Rica, entre 1953 y el 2002.

Para el andlisis de los condicionantes legislativos se recurre al uso del QCAfs; al igual
que con los condicionantes de coyuntura, lo primero es identificar los factores, y sus
respectivas variables que se consideran pueden incidir en la aprobacion de los proyectos
analizados. Sin embargo, a diferencia de del QCAcs, aqui no solamente se determina la
presencia o ausencia de estas variables, sino que es posible determinar una magnitud de su
presencia.? Asi, se identifican tres factores: proponente del proyecto, interés politico y
escenario estratégico; los cuales tienen asociadas sus respectivas variables y valores de

codificacion (ver tabla 1.8).

Es importante revisar el proponente del proyecto ya que las reformas al Cddigo
Electoral pueden ser iniciativa de los partidos representados en el Congreso, o del TSE. Como
se ha indicado a lo largo de este capitulo, que la iniciativa provenga del propio TSE parece
importante para generar consenso entre los diputados y diputadas para la aprobacion del
proyecto. En lo que respecta al interés politico, este se determina a partir de que el proyecto
sea remitido a una comision especial para su discusion; para el caso de Costa Rica la literatura

académica ha mostrado que este es un indicador importante para determinar la importancia

28 Esta magnitud toma un valor de 0 a 1, donde O significa ausencia total y 1 presencia total. Para profundizar
en los criterios y procedimientos para la asignacion de estos valores, véase: Schneider, C. Q., & Wagemann, C.
(2010). Standards of Good Practice in Qualitative Comparative Analysis (QCA) and Fuzzy-Sets. Comparative
Sociology, 9(3), 397-418. https://doi.org/10.1163/156913210X12493538729793 y Wagemann, C., &
Schneider, C. Q. (2010). Qualitative Comparative Analysis (QCA) and Fuzzy-Sets: Agenda for a Research
Approach and a Data Analysis Technique. Comparative Sociology, 9(3), 376-396.
https://doi.org/10.1163/156913210X12493538729838



https://doi.org/10.1163/156913210X12493538729793
https://doi.org/10.1163/156913210X12493538729838
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que un proyecto tiene para los legisladores y legisladoras y, por ende, influye en la

probabilidad de ser aprobado (Solérzano Gutiérrez, 2016).
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Tabla 1.8 Factores de la gestién legislativa que pueden incidir en la aprobacion de reformas al Cédigo Electoral en

Costa Rica.

Proponente del
proyecto*

Los proyectos de reforma al Cédigo Electoral Propuesto por el TSE=1

Presentado por el TSE son elaborados por el TSE, aunque su
(proptse) presentacion formal la realice el Poder Propuestos por los partidos politicos o el Poder
Ejecutivo o algln partido(s) politico(s). Ejecutivo =0

Los proyectos de reforma al Cddigo Electoral Propuesto por el Poder Ejecutivo = 1
Presentado por el Poder son elaborados y presentados por el Poder
Ejecutivo (proptse) Ejecutivo Propuestos por los partidos politicos o el TSE
=0

Interés politico

Escenario
estratégico

Incertidumbre electoral El aumento de la incertidumbre electoral,
legislativa (incelectpres) ~ legislativa o electoral, pueden llevar a los
partidos a buscar realizar reformas al Cddigo Moderada=0.5

Baja=0

Ince.rtidunjbre. electoral electoral, precisamente para disminuir dicha
presidencial (incelectles)  jncertidumbre. Alta=1

*No se incluye la variable “Presentado por los partidos politicos”, porque esta se encuentra asumido dentro del modelo automaticamente cuando estas dos
variables estén asuntes, es decir, tengan valor de 0

**En fuzzy sets el valor de 0.5 representa que el elemento no cuenta con las caracteristicas completas de los dos grupos que se consideran excluyentes
(Ramirez, 2014). Dado que el modelo de clasificacion de la distribucion de poder en utilizado parte desde la configuracion dictatorial (n=1) hasta la
multipartdista (n+2), el bipartidismo puro (n=2) se considera en la posicion difusa del conjunto.

Fuente: Construccion propia.
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En cuanto al escenario estratégico, a parte de la variable incertidumbre electoral
(legislativa y presidencial) ya explicada, se incluye la distribucién del poder en el congreso.
Como se explica en la seccion 1.3, se utiliza una propuesta de clasificacion de la distribucion
del poder del poder entre los partidos representados en la Asamblea Legislativa, segun su
capacidad de incidir en las decisiones por mayoria simple y calificada. Esto es importante
porque una mayor distribucion del poder implica una mayor cantidad de jugadores con
capacidad de veto politico, lo que implica una mayor dificultad para la toma de decisiones
en los congresos (Tsebelis, 2006), y en especial en el tema de reformas electorales (Renwick,
2010).

La tabla 1.9 muestra la codificacion realizada a partir de la presencia o ausencia de
las variables relacionadas con la gestion legislativa; a partir de dicha informacion se
construye la tabla de verdad respectiva (ver tabla 1.10), la cual muestra que existen tres
configuraciones causales posibles; de las cuales solo una se relaciona directamente con la
aprobacion de los proyectos de reforma electoral, y presenta una consistencia de 1. Las otras
dos configuraciones se relacionan con la no aprobacion de las reformas electorales, y
muestran una consistencia menor a 0.8. Asimismo, la tabla de verdad no arroja
contradicciones. Por ltimo, tampoco se incluyen los remanentes 16gicos por no ser de interés

para la presente investigacion.
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Cuadro 1.9 Presencia o ausencia de las variables de relacionadas con la gestion
legislativa en la aprobacién de las reformas al Cddigo Electoral, 1953-2002

Proyecto aprob cespec  Incelectpres Incelectles  dispod proptse
1251 1 0 1 0,5 0,75 0
2201 1 0 1 0,5 0,75 0
2380 1 0 1 0,5 0,75 1
2459 1 0 1 1 0,37 1
3582 1 0 1 1 0,37 1
4035 0 0 1 1 0,62 0
4312 1 0 0 0,5 0,37 0
4582 1 0 0 0,5 0,37 0
4583 1 0 0 0,5 0,37 1
4927 1 0 0 0,5 0,37 1
5335 1 0 0 0,5 0,37 1
6688 1 0 0 0,5 0,37 1
7579 0 0 0 0,5 1 0
7629 0 0 0 0,5 0,37 0
7704 1 0 0 0,5 1 1
7883 0 0 0 0,5 0,62 0
7897 1 0 0,5 1 0,62 0
8744 0 0 0,5 1 0,75 0
8900 0 0 0,5 1 0,62 0
8903 1 0 0,5 1 0,62 1
9027 1 0 0,5 1 0,62 1
10040 0 0 0 0 0,37 0
10259 0 0 0,5 0 0,37 0
10268 1 1 0,5 0 0,37 0
10386 0 0 0,5 0 0,37 0
10784 0 0 0,5 0 0,37 0
11504 1 1 0,5 0,5 0,62 0
12426 1 0 0,5 0,5 0,62 0
12477 1 0 0,5 0,5 0,62 0
13347 0 1 0,5 0,5 0,62 0
13736 0 1 0,5 0,5 0,62 0
14396 1 1 0,5 0,5 0,62 0
14400 1 1 0,5 0,5 0,62 0
14420 1 0 0,5 0,5 0,62 0
14437 0 1 0,5 0,5 0,62 0
14592 0 0 0,5 0,5 0,62 0

L.2169 1 1 0,5 0,5 0,75 1

*aprob sefala el resultado del proyecto y funciona como variable dependiente, 1 sefiala que el proyecto
fue aprobado y 0 que fue archivado (no aprobado).
Fuente: Construccidn propia.
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Cuadro 1.10 Tabla de verdad de las configuraciones causales relacionadas con la gestion
legislativa

Configuraciones Condiciones causales Resultado . .
- - - Consistencia
Causales cespec incelectpres incelectles dispod proptse aprov
1 0 1 0 1 1 1 2 1
2 0 1 1 0 0 0 1 0.58
3 0 0 0 0 0 0 1 0.36

*Umbral de consistencia del 0.8
**No se presentan contradicciones y todos los remanentes I6gicos fueron excluidos
Fuente: Construccion propia

Cuadro 1.12 Configuraciones causales de la gestion legislativa obtenidos mediante
QCAfs

Configuracién causal Raw coverage Unique coverage Consistencia
proptse 47.8% 28% 100%
incelectpres*~dispod 26.8% 2% 60,5%
incelectles*~dispod 37.7% 4% 71,7%

Cobertura de la solucion 68%
Consistencia de la solucion 76.13%
Fuente: Construccion propia

La informacion arrojada por la tabla de verdad permite obtener las configuraciones
causales a partir de un analisis de fuzzy sets. Como muestra el cuadro 1.12, las
configuraciones causales obtenidas explican un 68% de los casos, esto quiere decir que hay
una causalidad moderada entre las condiciones causales del entorno y la aprobacién de
proyectos de reforma al Cddigo Electoral. Ademas, todas las configuraciones causales
obtenidas tienen un raw coverage menor al 50% y un unique coverage menor al 30%; en
otras palabras, cada una de estas configuraciones puede explicar un segmento reducido de
los casos de estudio. La ecuacion de respuesta generada a partir de las configuraciones

causales encontradas seria:

Aprobacién = protse + (incelectpres*~dispod) + (incelectles*~dispod)
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Utilizando las leyes logicas de equivalencia,?® dicha ecuacion se puede simplificar a

la siguiente expresion:

Aprobacién = protse + ~dispod*(incelectpres+incelectles)

En primer lugar, esta ecuacion deja manifiesto algo que ya se habia anotado con
anterioridad y es que, durante el periodo de estudio, que un proyecto de reforma al Cédigo
Electoral sea presentado por el TSE es condicién suficiente para su aprobacion. Las razones
de esta situacion, como también ya se apuntaron, pueden ser: a) la posicion de privilegio del
TSE para observar y determinar los intereses de los otros jugadores, y asi colocar una agenda
de reforma legislativa acorde a estos y; b) su capacidad de promotor politico y ente técnico
que brinda amplia legitimidad a las reformas que promueve, generando un alto costo politico
a los partidos que se opongan a dichas reformas en la Asamblea Legislativa.

El otro mecanismo causal identificado es mas interesante, en términos de la dinamica
interna legislativa; y se interpreta como: la incertidumbre electoral, ya sea legislativa o
presidencial, incentiva la aprobacién de reformas electorales, siempre y cuando haya una baja
distribucion del poder a lo interno de la Asamblea Legislativa. Este mecanismo causal
muestra que, al parecer, los partidos politicos si se comportan como actores racionales que
reaccionan a las dificultadas identificadas en el entorno electoral, y por ende pueden aprobar
reformas electorales que podrian disminuir la incertidumbre que enfrentan. Sin embargo, esto
solo sucede cuando hay pocos jugadores con capacidad de incidir en las decisiones
legislativas; lo cual es congruente con lo predicho por la TV (Dahl, 2014; Tsebelis, 1999,
2006), y la literatura academica sobre reforma electoral (Renwick, 2010). Dos motivaciones
0 razones, vinculadas entre si, estan detras de esta situacion: a) mayor cantidad de jugadores
con capacidad de toma de decision, implica mas jugadores con capacidad de veto, lo cual

dificulta la generacion de consensos para la toma de decisiones y; b) mayor cantidad de

29 Se aplica la ley de distribucién, la cual indica que la premisa p*(q+r) es equivalente a (p*q)+(p*r)
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jugadores con capacidad de toma de decision, implica menor control en el resultado de la
decision, ya que esta finalmente estard modelada por los intereses de una mayor cantidad de
jugadores. Esta Gltima razon debe ser destacada, ya que si una de las variables que debe estar
presentes para promover la aprobacion de reformas electorales es una mayor incertidumbre
electoral; los partidos tendran el interés de controlar el resultado de la reforma para evitar

que esta venga a generar mas incertidumbre en vez de reducirla.

1.4.3 Mecanismo causales de la aprobacion de las reformas electorales en Costa
Rica, 1953-2002

En las dos secciones anteriores se han expuesto los mecanismos causales que se relacionan
con la aprobacién de reformas al Codigo Electoral, tomando en cuenta las variables
provenientes de la coyuntura politico-electoral y la gestion legislativa de manera
independiente. Dado esto, en esta seccion se integran dichos mecanismos causales, para asi
tratar de identificar los mecanismos causales generales de las reformas electorales en Costa
Rica, entre 1953 y el 2002; para ello se integra la informacion expuesta en las tablas 1.7 y
1.10 y se aplica un QCAfs.

Cuadro 1.13 Configuraciones causales integrando la coyuntura politico-electoral y
la gestion legislativa obtenidos mediante QCAfs

Configuracién causal Raw coverage Unique coverage Consistencia
proptse 47.8% 25% 100%
incelectpres*~dispod 26.5% 0% 60%
incelectles*~dispod 37.7% 0% 71.7%
~dispod*~parctse 23.5% 0.5% 55%
~dispod*difvo 31.5% 1.1% 79.3%

Cobertura de la solucién 70%
Consistencia de la solucion 75.17%
Fuente: Construccion propia

El cuadro 1.13 muestra que la consistencia de la cobertura de las configuraciones

causales es de un 70%; ademas, todas las configuraciones causales obtenidas tienen un raw
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coverage menor al 50% y un unique coverage menor al 30%. La ecuacion de respuesta

generada a partir de las configuraciones causales encontradas seria:

Aprobar = proptse + (incelectpres*~dispod) + (incelectles*~dispod) + (~dispod*~parctse)
+ (~dispod*difvo)

Al aplicar las leyes ldgicas de equivalencia,® dicha ecuacion se puede simplificar a

la siguiente expresion:

Aprobar = proptse + ~dispod*(incelectpres+ incelectles+~parctse+difvo)

En primer lugar, queda claro que -durante el periodo de estudio- la condicion
suficiente para que un proyecto de reforma al Codigo Electoral sea aprobado es que este sea
presentado por el TSE. Anteriormente se indicaron dos razones para explicar dicha situacion:
a) la posicion de privilegio del TSE para observar y determinar los intereses de los otros
jugadores, y asi colocar en la agenda legislativa un proyecto de reforma legislativa acorde a
los intereses de los partidos y; b) su capacidad de promotor politico y ente técnico que brinda
amplia legitimidad a las reformas que promueve, generando un alto costo politico a los
partidos que se opongan a dichas reformas en la Asamblea Legislativa.’* La primera razén es
congruente por lo expuesto por la TJV, la cual establece que el jugador o actor politico con
capacidad de plantear la agenda tiene ventajas para promover su interés, y presentarlos de tal
forma que permita que se alcancen acuerdos o, al menos, disminuyendo la posibilidad que

las decisiones sean vetadas por los otros jugadores participantes (Tsebelis, 2006).

30 Se aplica la ley de distribucién, la cual indica que la premisa p*(q+r) es equivalente a (p*q)+(p*r)
31 Esto se refuerza con la investigacion de Hugo Picado Ledn sobre la aprobacién de nuevo Codigo Electoral
(exp. 14.268); en el cual destaca la importancia del papel técnico del TSE (Picado Ledn, 2016)



161

Por su parte, la segunda razén planteada se alinea con lo dispuesto por el NH acerca
de los costos y beneficios que se van desarrollando por las decisiones adoptadas previamente,
lo cual incide o refuerza que los actores adopten decisiones que continden con la misma linea
o trayectoria trazada (Howlett & Rayner, 2006; Weingast & Katznelson, 2005). En este caso
particular, cada vez que los diputados y diputadas aprueban un proyecto de ley presentado
por el TSE estan contribuyendo a legitimar su papel como promotor de reformas electorales,
y aumentando los posibles costos politicos que se puedan generar al oponerse a un proyecto
de reforma planteado por dicha institucion. Al respecto, el NH indica que las trayectorias
(path dependence) pueden funcionar como restricciones cognitivas y de legitimidad, los
cuales pueden ser utilizadas por los actores como “atajos” para la toma de decisiones
(Renwick, 2010, p. 82). Asi, que un proyecto de reforma al Codigo Electoral sea presentado
o promovido por el TSE puede funcionar como uno de estos “atajos”, y le podria decir a los
diputados y diputadas que es conveniente apoyar la propuesta (o presentar una oposicién de
baja intensidad) ya que este serd visualizado como conveniente y necesario por los otros

actores involucrados en el proceso.

El segundo mecanismo causal identificado cubre los casos de los proyectos de
reforma al Cddigo electoral que no son de autoria del TSE. Es necesario anotar que, en primer
lugar, en todos los casos se requiere que haya una distribucion del poder a lo interno de la
Asamblea Legislativa poco dispersa (~dispod), es decir, que poco actores tengan una cuota
de poder para la toma de decisiones. Esto nuevamente es congruente con lo expuesto por la
TJV y con la literatura académica sobre reformas electorales, ya que en ambos casos se indica
gue a mayor presencia de jugadores con capacidad de toma de decisiones, mas dificil es
adoptar una decision que varie el statu quo, en este caso, que se reforma la legislacion
electoral vigente (Economou, 2008; Figueroa, 2015; Renwick, 2010; Tsebelis, 1999, 2006).

Una vez que se tiene un escenario legislativo con baja dispersion del poder de toma
de decisiones debe ocurrir, al menos, una de cuatro condiciones adicionales para que se
apruebe una reforma al Cddigo Electoral. Dos de estas condiciones estan estrechamente
relacionadas, son la existencia de incertidumbre electoral en las elecciones presidenciales

(incelectpres) e incertidumbre electoral en las elecciones legislativas (incelectles); como se



162

indico anteriormente, la presencia de altos niveles de incertidumbre sobre cuéles pueden ser
los resultados de las proximas elecciones pueden incentivar a los partidos a buscar reformas
que le permitan mejorar su desempefio en los comicios. Sobre este tema, Manuel Mella

Marquez (2012) indica que:

[E]I principal objetivo de la gran mayoria de los partidos en los sistemas
democraticos es obtener poder institucional mediante unos buenos
resultados electorales, son estos los que constituyen el referente principal
del cambio (Deschouwer, 1992: 15 ss). Kenneth Janda tercia también a
favor de esta tesis: los partidos con buenos resultados (fundamentalmente
electorales) no reciben presiones para cambiar; aquellos que nos los
obtienen si la reciben (Mella Marquéz, 2012, p. 199).

Aunque la afirmacion anterior estd pensando en términos de la organizacion y
estrategia de los partidos politicos, se puede extrapolar a la situacion que se analiza: los
partidos con malos resultados electorales tienen incentivos para apoyar reformas a la
legislacion electoral, posiblemente porque prevén que dichos cambios pueden impactar de
manera positiva en su desempefio electoral. Esta idea también es expresada por Renwick
(2010, p. 81), quién indica que los partidos tienen bajo incentivos de modificar las reglas que

le permiten alcanzar victorias electorales.

Es necesario recordar que la incertidumbre electoral aumenta cuando aumenta la
volatilidad y la competitividad electoral, situaciones que impactan de manera directa en la
capacidad de los partidos de obtener buenos resultados en los procesos electorales. De esta
manera, se puede afirmar que los partidos que apoyan las reformas electorales bajo estas
condiciones son actores racionales, en el sentido que esperan que las reformas adoptadas les
brinden mejores oportunidades en los siguientes procesos electorales. Es necesario indicar
que el hecho que las reformas electorales aprobadas no impacten de manera positiva en el
desempefio electoral de los partidos que las apoyaron, no implica que haya fallado la
racionalidad de estos; ya que las decisiones son adoptadas con informacién limitada sobre

cual sera el impacto real de las reformas, por lo que las decisiones son tomadas en base a
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suposiciones y probabilidades estimadas sobre resultados finales, algo completamente
congruente con el accionar de actores racionales (Bueno de Mesquita, 2010; Elster, 2013;
Nee et al., 2013).

La tercera condicion que debe acompariar a la baja dispersion del poder, es que no se
hayan realizado denuncias de parcialidad hacia los magistrados del TSE durante la campaiia
electoral (~parctse). Como se observo en la seccion 1.1, no han sido poco frecuente los casos
en gue los partidos politicos han acusado a los magistrados del TSE de un accionar incorrecto,
supuestamente en beneficio o perjuicio de alguna agrupacion politica. Sin embargo, en
ninguna ocasién se han aportado pruebas o iniciado procesos de investigacion que permitan
constatar que dichas acusaciones son ciertas; por lo tanto, parece que estas responden a una
estrategia de los partidos para tratar de justificar los posibles malos resultados electorales que
podrian tener. Sin embargo, las acusaciones que los partidos realizan a las altas autoridades
del TSE pueden generar un ambiente de tension que dificulte o impida el avance y aprobacion
de proyectos de reforma al Cadigo Electoral. EI TSE es un jugador clave para conseguir la
aprobacion de este tipo de proyecto, por lo que no contar con su apoyo practicamente cierra
cualquier oportunidad de lograr la aprobacion de una reforma a la legislacion electoral

costarricense.

La cuarta condicion es que hayan existido problemas o dificultades con el proceso de
votacion (difvot); como se indicd en su momento, estas situaciones no deben ser interpretadas
como intentos de realizar acciones de fraude electoral, sino que se tratan de dificultades
técnicas o imprevistos (por ejemplo, inconsistencias en el padron electoral) que
eventualmente pueden tener alguna incidencia en el resultado de las elecciones, afectando asi
la legitimidad y confianza de distintos actores hacia el proceso. Por lo tanto, cuando ocurren
este tipo de situaciones no es de extrafiar que surja una ventana de oportunidad para promover
reformas al Cddigo Electoral, con el objetivo de procurar que este tipo de problematicas no

se repitan en el futuro.

Por lo tanto, los datos examinados en este capitulo sugieren que los condicionantes
provenientes de la trayectoria histérica si tienen un impacto en la aprobacion o archivo de los

proyectos de reforma al Codigo Electoral, pero es un impacto moderado; esto se visualiza en



164

que los mecanismos causales identificados mediante la aplicacion del QCAcs y QCAfs,
explican aproximadamente un 70% de los casos de estudio. Esto quiere decir que, si bien la
trayectoria historica puede estar reforzando o marcando la direccion y probabilidad de
aprobacion de las reformas electorales, deja espacio para que otros factores intervengan y
expliquen su aprobacion por parte de la Asamblea Legislativa. Esto es congruente con la
hipétesis planteada en la presente tesis; donde no solo la trayectoria historica sino también
los aspectos coyunturales especificos y las estrategias desarrolladas por los actores
involucrados, terminan impactando en el resultado de las reformas al Cddigo Electoral
propuestas. Es por eso que los siguientes capitulos se dedican a analizar el caso particular del
proyecto 14.268, cuya discusion en la Asamblea Legislativa se realiza entre el 2002 vy el
2009, para asi poder corroborar que tanta influencia tiene la trayectoria historica, junto a la
coyuntura y estrategia de los actores involucrados para determinar el resultado de dicho

proyecto.
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CAPITULO II
LA DISCUSION DEL PROYECTO 14.268, 2001-2006

El proyecto 14.268 es presentado ante la Asamblea Legislativa el 8 de febrero del 2001, por
el entonces ministro de la Presidencia, Danilo Chaverri (Chaverri Soto, 2001) Si bien el
proyecto entra a corriente legislativa por iniciativa gubernativa, este es concebido por el
TSE, el cual estaba motivado por actualizar la legislacion electoral del pais para que esta
respondiera a “las demandas de la sociedad contemporanea”(Asamblea Legislativa, 2001, p.
2).

Como se indica en la exposicién de motivos del proyecto 14.268, en el 1999, el TSE
encarg6 al Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL) la elaboracion de una
propuesta de reforma a la legislacion electoral. Asimismo, debido a esta inquietud, el érgano
electoral crea una Secretaria Técnica permanente, y se procura recolectar las inquietudes y
posiciones de sectores sociales y partidos politicos, por medio de su participacion en distintos
seminarios (Asamblea Legislativa, 2001, pp. 2-3).

Para junio del 2000 CAPEL hace entrega al TSE de la propuesta que elabora, la cual
es posteriormente analizada por una Comisién Consultiva sobre Reformas Electorales,
integrada por estudiosos del sistema electoral costarricense; mas las observaciones generadas
por altos funcionarios del propio TSE. El proyecto presentado ante la Asamblea Legislativa
pretendia innovar mediante reformas como: voto preferencial, eliminacién del subcociente,

reduccion del financiamiento estatal de la campafia electoral, entre otros (ver tabla 2.2).

Como se indico anteriormente, el proyecto 14.268 entra a corriente legislativa por
iniciativa gubernativa; pero es necesario anotar que el Poder Ejecutivo demostr6 un especial
apoyo a esta iniciativa, al menos de manera simbdlica. Para la presentacion del proyecto se
realizo una ceremonia de entrega en el auditorio del TSE; en la cual el entonces presidente
de la Republica, Miguel Angel Rodriguez Echeverria, hizo entrega del documento al

diputado Ovidio Pacheco, quién presidia la “Comision Especial Mixta que estudie,
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recomiende y dictamine la legislacion necesaria en materia electoral”.3> Como expresé en su

momento Rodriguez Echeverria, el acto tenia el proposito de mostrar el cumplimiento de la

funcion del Poder Ejecutivo de co-legislar, asi como de facilitar al TSE la promocion de las

reformas electorales que este 6rgano considerara pertinente (Jiménez Rueda, 2001).

Tabla 2.2 Principales innovaciones contenidas en el proyecto 14.268 presentado por el TSE

Propuesta

Voto preferencial

Eliminacion del subcociente

Grupos independientes

Simplificacion de requisitos para la
inscripcion y funcionamiento de
partidos politicos

Contribucion estatal

Aportes privados

Conteo definitivo en las juntas
receptoras de votos

Participacion de la mujer

Garantia de respeto al ordenamiento
juridico-electoral

Intencion
Elegir candidatos/as a la Asamblea Legislativa, Consejos
Municipales y Consejos de Distrito mediante “listas abiertas”.
Suprimir la barrera electoral para buscar una mayor
representacion de los partidos minoritarios
Romper el monopolio de los partidos politicos en las
elecciones municipales, permitiendo a los y las ciudadanas
organizarse en ‘“grupos independientes” para participar en
dichos procesos electorales
Eliminar la necesidad que los partidos politicos celebren
Asambleas de Distritos, y en su lugar las Asambleas de Canton
deberan promover la mayor participacion posible
Se reduce el financiamiento publico a la campafia electoral al
0,11% del PIB del ano tras anterior a las elecciones.
Asimismo, se desarrolla el concepto de “deuda adelantada”
previsto en la Constitucion Politica.
Prohibir que precandidatos/as y candidatos/as reciban
directamente aportes privados, eliminar el tope de
contribucion a las personas fisicas nacionales y permitir al
TSE realizar auditorias sobre las finanzas de los partidos
Encargar a las juntas receptoras de votos el conteo definitivo
de los votos recibidos El TSE solo revisara aquellos casos en
los que se presenten anomalias
Mantener cuota de al menos 40% de participacion de mujeres
en las estructuras partidarias y asambleas. En la lista de
candidatos a elecciones nacionales o locales se deben alternar
entre hombres y mujeres.
Formalizacion del amparo electoral como garantia de
proteccion de los derechos de la ciudadania ante los partidos
politicos

Fuente: Construccion propia, a partir de lo expuesto en el Proyecto 14.268

32 Para facilitar la lectura esta comision, asi como las otras comisiones que tratan el tema de la reforma de la
legislacion electoral en Costa Rica, seran denominadas como “Comision de Reforma Electoral”; como
coloquialmente se les conoce a lo interno de la Asamblea Legislativa, asi como son denominadas por la prensa.
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Sin embargo, a pesar de la postura positiva que expresaba el Poder Ejecutivo sobre el
proyecto 14.268, en el Congreso no se recibio de forma tan favorablemente; principalmente
porque el interés de los diputados y diputadas de la Comision era avanzar en la discusion y
dictaminar el proyecto “Ley de Partidos Politicos” (Proyecto 13.862). Por lo tanto, en el
mejor de los casos, se visualizaba una discusion paralela entre ambos proyectos, sin ser
prioritario el proyecto 14.268. Esta situacion parecia no molestar a las autoridades del TSE;
Oscar Ferndndez, entonces presidente de dicho Tribunal, expres6 que ambos proyectos
contenian propuestas del agrado del ente rector electoral, por lo que no encontraba
inconveniente con que se diera prioridad al tramite del proyecto13.862(Jiménez Rueda,
2001).

Asi se marca el inicio del proceso legislativo seguido por el proyecto 14.268. Como
se observa en el diagrama 2.1, el proyecto permanece en la “Comision Especial Mixta que
estudie, recomiende y dictamine la legislacion necesaria en materia electoral”, hasta el final
de la administracion Rodriguez Echeverria (1998-2002); después de esto queda archivado
por casi dos afios, hasta que es retomado por la “Comision Especial que conocerd y
dictaminard el expediente N° 13.862 ‘Ley de Partidos Politicos’”, la cual lo dictamina de
manera favorable y lo envia al Plenario Legislativo para su Primer Debate, justo al final de
la Administracién Pacheco de la Espriella (2002-2006). Iniciando la Administracion Arias
Sanchez (2006-2010) el Plenario decide remitir nuevamente el proyecto a una comision
dictaminadora, y para ello crea la “Comision Especial de Reformas Electorales y Partidos
Politicos”. Finalmente, el proyecto regresa al Plenario y es aprobado en segundo debate en
agosto del 2009.

Este capitulo se concentra en analizar el proceso legislativo del proyecto 14.268
sucedido desde su ingreso en la corriente legislativa, en el 2001, pero principalmente
centrandose en el periodo de gobierno 2002-2006; en el cual el proyecto es retomado y
sometido a una discusion mas profunda por parte del Congreso. Ademas, se pasa a revisar
como la coyuntura enddgena y exogena a la Asamblea Legislativa pudieron afectar dicho

proceso.
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Diagrama 2.1 Principales pasos del proceso legislativo seguido por el proyecto 14.268 (Codigo Electoral)

Comision Especial que conocerdy
dictaminara el expediente

N"13.862 “Ley de Partidos Comisi6n Especial de Reformas
Politicos Electorales y Partidos Politicos
24.02.04- 26.03.06 30.05.05-17.11.08

Envio dictamen

a Plenario
Envio dictamen

a Plenario

Primer Debate
Comision Especial Mixta que 12.07.09- 27.07.09
estudie, recomiende y
dictamine la legislacion
necesaria en materia electoral.

Remision a la Comision
Dictaminadora por parte del
Plenario (Art. 154) Segundo Debate

13.02.01-30.04.02 15.05.06 09.08.09-10.08.09
Archivo
O O O
2001 200 2006 2010

Adm. Rodriguez Adm. Pachecho de Adm. Arias Sanchez
Echeverria la Espriella

Fuente: Construccion propia, a partir del expediente legislativo del proyecto 14.268
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Para lograr lo anterior, el primer apartado describe, de forma general, el
procedimiento y reglas legislativas que permiten a un proyecto de ley convertirse, finalmente,
en ley de la Republica. El propdsito de dicho apartado es ubicar al lector para que tenga una
mejor comprension de las particularidades del proceso legislativo seguido por el proyecto
14.268. El segundo apartado hace una revision del proceso y discusion legislativa seguido
por el proyecto en el periodo 2001-2002. El tercer apartado expone las caracteristicas de la
coyuntura interna y externa a la Asamblea Legislativa en el periodo 2002-2006; y la cuarta
seccidn hace una revision integral del proceso y discusion legislativa en torno al proyecto
14.268 en el periodo 2002-2006; haciendo énfasis en los cambios que este proyecto sufrié y

en las posiciones de los diputados y diputadas respecto a este.

2.1 El proceso de discusion y aprobacién de leyes en Costa Rica

Las reglas y disposiciones que regulan el proceso legislativo en torno a la discusion y
aprobacion de leyes, estan definidas en el Reglamento de la Asamblea Legislativa. Al igual
que muchos cuerpos normativos, el reglamento legislativo ha sufrido algunas variaciones
desde su aprobacién en 1962; sin embargo, los elementos fundamentales del proceso
legislativo en este tema han quedado préacticamente invariables en sus casi 60 afios de
vigencia. No obstante, es necesario conocer con precision cudles eran las reglas y
procedimientos a seguir durante la discusion y aprobacion del expediente 14.268, esto debido
tanto a que estas dan forma y delimitan la discusion politica sobre dicho proyecto; asi como
también son un elemento necesario a considerar por los actores involucrados, para promover
o detener el avance del proyecto de ley, segin cuales fueran sus intereses. Por lo tanto, en
este apartado se expondra cual era el procedimiento legislativo vigente, durante el periodo
de estudio, para la discusion y aprobacion de un proyecto de ley.

El proceso general para convertir un proyecto legislativo -tambien llamado proyecto
de ley- en una ley en Costa Rica, se muestra en el diagrama 2.2. Este proceso se inicia con la
presentacion del proyecto de ley ante la Secretaria del Directorio Legislativo; segln lo que
indica la Constitucidn Politica, la iniciativa legislativa, es decir, la capacidad de presentar un

proyecto de ley, la tienen las y los diputados (iniciativa legislativa), el Poder Ejecutivo
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(iniciativa gubernativa o ejecutiva) y el Pueblo (iniciativa popular). Sin embargo, para que
un proyecto de ley sea presentado por iniciativa popular, se requiere que vaya acompafiado
por un numero de firmas de ciudadanos y ciudadanas igual al 5% del padrén electoral
(Republica de Costa Rica, 1949, art. 123).

Dado lo complicado que resulta recolectar firmas equivalentes a un 5% del padréon
electoral, asi como al hecho que otras instancias del Estado, como el Poder Judicial, el TSE,
las Municipalidades, etc., no cuentan con iniciativa para presentar de manera directa
proyectos de ley ante la Asamblea Legislativa; se ha generado un mecanismo informal para
solventar esta situacion; conocido como iniciativa indirecta. Esta consiste en que los
promotores de un proyecto de ley, que no cuentan con la capacidad legal de presentarlo ante
el Congreso, buscan un/a diputado/a, un conjunto de estos o, incluso, al Poder Ejecutivo, para
que asuman el papel de “promotores o patrocinadores” del proyecto, y lo presenten
directamente ante la Secretaria del Directorio Legislativo (Ramirez Altamirano, 2008, p.
172). El caso analizado en esta tesis responde a este tipo de iniciativa, ya que el proyecto fue
redactado por el TSE, en colaboracion con expertos en la materia, e introducido a la corriente

legislativa gracias al apoyo del Poder Ejecutivo.

El hecho que el proyecto 14.268 responda a una iniciativa indirecta es importante
porque supone, primero, que hay actores externos a la Asamblea Legislativa que elaboraron
el proyecto, y que estan interesados en darle seguimiento e impulsarlo para logar convertirlo
en ley, lo cual tendrd un impacto en la dindmica legislativa. Segundo, que hubo una
conversacion previa entre los actores que redactaron el proyecto, y los operadores politicos
que lo acogieron para presentarlo ante el directorio legislativo; esto implica que hubo algun
tipo de negociacion politica preliminar que podria eventualmente favorecer el proceso. Sin
embargo, al no ser elaborado el proyecto por los partidos representados en el Congreso,
eventualmente estos podrian perder el interés en este, o bien, estarian dispuesto a dejarlo de
lado para concentrarse en otros proyectos de su propia iniciativa. Por ejemplo, esta situacion
ocurrio en los intentos de aprobar una ley de referéndum en la Asamblea Legislativa, entre
1990 y el 2000 (Altmann Borbdn, 2002).
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Diagrama 2.2 Proceso para la aprobacion de una ley en Costa Rica
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Diagrama 2.3Proceso legislativo para la deliberacion y aprobacion de un proyecto de
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Fuente: Construccién propia

Después de ser presentado un proyecto de ley es sometido a los llamados tramites
preliminares, los cuales incluyen su numeracion, apertura de expediente, envio a la Unidad

de Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa para su estudio, y su publicacion en el



173

Diario Oficial La Gaceta; sin embargo, se puede prescindir de este ultimo tramite si el
proyecto es muy extenso. Finalmente, el presidente de la Asamblea Legislativa designa a
cual Comision Legislativa se le remitira el proyecto. La costumbre es que envie el proyecto
a una Comisién que se relacione con la materia que trate el contenido del proyecto; sin
embargo, es posible que lo envie a una comision que no se vincule directamente con este. A
este conjunto de procedimientos que permite el ingreso de un proyecto de ley a la corriente
legislativa, se les conoce como la fase inicial o introductoria (Ramirez Altamirano, 2008;
Vargas Mendez, 2007).

La siguiente fase es conocida como Preparatoria-Deliberativa, en esta el proyecto es
enviado a una Comision para su estudio y posible modificacion (ver diagrama 2.3). Todo
proyecto que es trasladado a una Comision llega a ocupar el altimo puesto del orden del dia;
sin embargo, puede modificarse esa posicion si existe el apoyo de % de los diputados y

diputadas presentes.

Asimismo, es necesario indicar que el reglamento de la Asamblea Legislativa
establece la existencia de distintos tipos de comisiones que pueden analizar un proyecto de
ley; y segln las caracteristicas de estas comisiones sera el procedimiento a aplicar a la
deliberacion: Los tipos de comisiones establecidas por el reglamento legislativo son:
Comision Permanente Ordinaria, Comision Permanente Especial, Comision Especial y

Comisién Especial Mixta.3

La Asamblea Legislativa cuenta con seis Comisiones Permanentes Ordinarias, estas
son: Gobierno y Administracién, Asuntos Econdmicos, Asuntos Hacendarios, Asuntos
Sociales, Asuntos Agropecuarios y Recursos Naturales, y Asuntos Juridicos. Cada una esta
conformada por nueve diputados y diputadas, con la excepcion de Asuntos Hacendarios, que
cuenta con 11 integrantes, y cada legislador solo puede estar nombrado en una de estas
comisiones. Asimismo, estas comisiones son integradas por la Presidencia del Directorio
Legislativo, a partir de las recomendaciones realizadas por los jefes de Fraccion, y deben

tratar de reflejar la composicion de la Asamblea Legislativa. Asimismo, estas comisiones son

33 El reglamento también establece la posibilidad de crear Comisiones Especiales de Investigacion, para analizar
casos relacionados con la tarea de control politico que realiza la Asamblea Legislativa
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las encargadas principalmente de estudiar y dictaminar los proyectos de ley (Asamblea

Legislativa, 1962; art. 65, 67 y 68).

Tabla 2.1. Caracteristicas de los tipos de comisiones presentes en la Asamblea Legislativa de Costa Rica

Tipo

Asuntos que trata

Integrantes

Permanente
Ordinaria

Gobierno y
Administracién
Asuntos
Econdmicos
Asuntos
Hacendarios
Asuntos Sociales,
Asuntos
Agropecuarios y
Recursos Naturales
Asuntos Juridicos

9 diputados/as,
excepto por la

Comisién de
Hacendarios (11
diputados)

Permanente
Especial

Honores

Redaccion
Relaciones
Internacionales y
Comercio Exterior

Consultas de
Constitucionalidad
Mujer

Ingreso y Gasto
Publico
Narcotrafico
Nombramientos
Juventud, nifiez y
adolescencia
Ambiente

De 5 a 9 diputados,
segun establezca el
Reglamento de la
Asamblea
Legislativa

Especial

Se les encomienda
la investigacion o
analisis de una
situacién o asunto
determinado  por
parte de la
Asamblea
Legislativa.

Cuando se les
encomienda el
estudio de un
proyecto de ley,
son conocidas
como Comisiones
Especiales Ad-hoc

La mociéon que
crea la comision
definira el nimero
de diputados que
la integrard. Estas
pueden tener 3, 5,
7 0 9 diputados.

Especial Mixta

Se les encomienda la
investigacion o analisis
de una situacion o asunto
determinado por parte de
la Asamblea Legislativa.

La mocién que crea la
comision  definira el
numero de diputados que
la integrard. Estas pueden

tener 3, 5 7 o 9
diputados.
Ademas, estaran

presentes otras personas
que no sean legisladoras,
nombradas como
asesores debido a sus
calidades y
conocimiento. Estas
personas tienen derecho a
VO0Z, pero no a voto.

Fuente: Construccion propia

En lo que respecta las Comisiones Permanentes Especiales, el reglamento legislativo

establece 11 comisiones de este tipo (Asamblea Legislativa, 1962; art. 84), las cuales tratan

temas que van del Control del Ingreso y Gasto Publico hasta el Ambiente (ver tabla 2.1).

Estas comisiones no tienen como objetivo prioritario el estudio de proyectos de ley, sino la

realizacion de actividades relacionadas con el control politico (por ejemplo, la Comision de
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Ingreso y Gasto Publico), con actividades complementarias al proceso de formacion de la ley
(por ejemplo, las Comisiones de Redaccion y Control de Constitucionalidad) u otras tareas y
obligaciones que debe atender la Asamblea Legislativa (por ejemplo, la Comision de
Nombramientos). Sin embargo, algunas Comisiones Permanentes Especiales, como la
Comision de la Mujer y la Comision de Ambiente, tienen también la capacidad de dictaminar

proyectos de ley (Ramirez Altamirano, 2008, p. 56).

Las Comisiones Especiales y Especiales Mixtas se forman durante un periodo de
tiempo para investigar sobre un tema o asunto determinado (conocidas entonces como
Comisiones Investigadoras); o bien, para analizar un proyecto de ley de especial complejidad
(reciben entonces el nombre de Comisién Ad-hoc). En la mocién en las que se propone su
creacion se determina cuantos diputados y diputadas la conformaran y, en algunas ocasiones,
se indican que partidos politicos estaran representados. En el caso de las Comisiones Mixtas
estas cuentan entre sus miembros a personas que no han sido electas como diputados/as, pero
que por su conocimiento de un tema funcionan como asesores, contando con voz, pero sin

voto en la comision (Asamblea Legislativa, 1962; art. 90 y 91).

Una vez que el proyecto de ley es recibido por la comision designada para su estudio,
los legisladores y legisladoras pueden utilizar su capacidad de enmienda para modificarlo,
esto mediante la presentacion de mociones. Es necesario indicar que cualquier diputado o
diputada puede presentar mociones a un proyecto de ley, aunque no forme parte de la
comision que lo esté analizando. Asimismo, las comisiones pueden solicitar la
comparecencia de expertos, funcionarios publicos o cualquier otra persona cuya opinién

consideren necesaria escuchar para dictaminar el proyecto en estudio.

Un punto necesario a destacar es que, por su naturaleza, los proyectos de ley que
afecten al Poder Judicial, TSE, a las Instituciones Auténomas (por ejemplo el Instituto
Costarricense de Electricidad o la Caja Costarricense de Seguro Social) o a las Universidades
Publicas, deben consultarse de manera obligatoria a estas, y su criterio expresado es de
acatamiento obligatorio para la comision; incluso si este fuera rechazar de manera total o
parcial el proyecto de ley (Aguero Salazar, 1995, pp. 17-18). Asi, en estos casos particulares,
estas instituciones adquieren capacidad de veto institucional, pudiendo por lo tanto modificar

o detener la aprobacion de proyectos de ley contrarios a sus intereses. Sin embargo, se puede
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ignorar o desestimar el criterio expresado por estas instituciones respecto al proyecto de ley
presentado, si asi lo acuerdan al menos % de los diputados y diputadas que conforman la

comision.

Tras dar por acabado el estudio del proyecto de ley, asi como haber realizado las
enmiendas que consideraran pertinente, la comision encargada dictamina el proyecto. Es
necesario indicar que este dictamen puede ser positivo 0 negativo; asimismo, puede ser
unanime, de mayoria o de minoria; segln sea la cantidad de diputados y diputadas que lo
suscriban. Si el proyecto recibe un dictamen negativo unanime, o un dictamen negativo de
mayoria sin que se hayan presentado al menos un dictamen positivo de minoria, este se
archiva de manera inmediata (Asamblea Legislativa, 1962; art. 81, 81 bis y 82). En los casos
en que hay al menos un dictamen positivo y este es aprobado (unanime, de mayoria o de
minoria), el proyecto es enviado al Plenario Legislativo; dando inicio asi a la fase

deliberativa-consultiva.

Al llegar al Plenario, el proyecto entra en lo que se conoce como “Primer Debate”,
este se inicia dando lectura al dictamen o dictamenes enviados por lo comisidn respectiva
(este tramite puede dispensarse por acuerdo del Plenario), iniciando por el dictamen positivo
de mayoria. Una vez finalizada su lectura, se somete a votacion. En caso de ser rechazado,
se lee el dictamen siguiente, y se repite el procedimiento hasta que alguno de los dictamenes
sea aceptado. En caso de que el dictamen aceptado sea negativo, el proyecto es enviado al

archivo.

Si el dictamen aceptado es positivo, se inicia la discusion por el fondo del proyecto.
En este caso los diputados y diputadas tienen hasta cuatro dias para presentar mociones de
fondo; asi como realizar mociones de reiteracion, las cuales son una revisién de mociones
presentadas en la comision que estudi6 el proyecto, pero que no fueron aceptadas (Asamblea
Legislativa, 1962; art. 137 y 138). Una vez finalizada la revision de las mociones, el texto
del proyecto se somete a votacion, y si es aprobado por al menos 38 votos, continda su tramite

legislativo.

En caso de que el proyecto en cuestion se relacione con materia constitucional, o por

solicitud de al menos 10 diputados y diputadas, el texto es enviado a la Sala Constitucional



177

para su revision, la cual tiene un mes para pronunciarse. En caso que la Sala Constitucional
no tenga observaciones sobre el texto, este pasa directamente a “Segundo Debate”; en caso
contrario, este se envia a la Comision de control de Constitucionalidad, la cual incorpora las
observaciones del tribunal constitucional, pero si determina que es imposible realizar los
cambios requeridos, envia a archivar el proyecto. Si bien la consulta que se realiza a la Sala
Constitucional, sea o no de caracter obligatorio, tiene la intencion de ser “preventiva” y evitar
que se apruebe legislacion que rifia con los principios de la Constitucién Politica del pais, en

la practica da a este ente una capacidad de veto institucional.

Al llegar a segundo debate, el proyecto ya no puede ser modificado; sin embargo, se
le da a los diputados y diputadas la oportunidad que argumente su posicién sobre el fondo de
este. Una vez finalizada esta discusion, se somete nuevamente a votacion, y se obtiene al
menos 38 votos favorables, se convierte en un decreto legislativo, y es enviado al Poder

Ejecutivo para que sea sancionado como Ley.

Tras recibir el decreto legislativo, la Presidencia de la Republica tiene dos opciones:
La primera, firmarlo junto al ministro o ministros cuya cartera se relaciona con el contenido
del proyecto, y con ello oficialmente queda constituido en Ley tras su publicacion en el Diario
Oficial La Gaceta. La segunda opcion es vetar el proyecto alegando razones de conveniencia
o constitucionalidad (Republica de Costa Rica, 1949, art. 126 y 140 inciso €). Se observa

aqui otro actor con capacidad de veto institucional.

En caso de que el decreto legislativo sea vetado por la Presidencia de la Republica,
este regresa a la Asamblea Legislativa, quién puede resellarlo con una votacion favorable
de, al menos, 38 diputados y diputadas. Si se resella el proyecto, este queda sancionado como
ley de la Republica, en caso contrario, es enviado al archivo legislativo. Sin embargo, el veto
realizado por el Poder Ejecutivo puede contener sugerencias de modificacién del proyecto
de ley; si este es el caso, se remite a la Comision que lo dictaming, la cual puede acordar
resellar el proyecto, rechazarlo y archivarlo, o bien, incorporar las modificaciones planteadas
desde el Poder Ejecutivo. Si se elige esta Gltima opcion, el proyecto regresa a Plenario para
someterse nuevamente a “Primer Debate”, y se repite todo el proceso descrito desde ese punto

(Asamblea Legislativa, 1962, art. 181).
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Una vez descrito los elementos generales del proceso legislativo que siguen los
proyectos de ley en el congreso costarricense; en las siguientes paginas del capitulo se pasa
a describir y analizar el proceso legislativo que siguio el proyecto 14.268 durante el periodo
2001-2006. EIl proposito es identificar los factores que pudieron dificultar el avance del
proyecto, asi como las estrategias seguidas por los actores politicos interesados en el proyecto
para promover aquellos puntos en los que tenian interés o blogquear los puntos que atentaban

contra sus intereses.

2.2 La incipiente discusion del proyecto 14.268, 2001-2002

El proyecto 14.268 inicia su discusion en la “Comision Especial Mixta que estudie,
recomiende y dictamine la legislacion necesaria en materia electoral” en febrero del 2001.
Esta comision legislativa habia sido constituida para analizar distintos proyectos de ley
relacionados con reformas a la legislacion electoral, no solo la “Ley de Partidos Politicos”
(Proyecto 13.862), también se discutia en su seno la “Ley para facilitar el acceso a los cargos
de regidores municipales” (Proyecto 14.350), la “Ley para reducir el porcentaje de la deuda
politica” (Proyecto 14.401), y la “Adicién de un articulo 87 bis y reforma del inciso D) del
articulo 151 del Codigo Electoral, N.° 1536 y sus reformas” (Proyecto 14.420), por

mencionar algunos de los proyectos en los que trabajaron.

Esta comision estuvo compuesta por 3 diputados/as del Partido Unidad Social
Cristiana (PUSC), 3 diputados del Partido Liberacion Nacional (PLN), 1 diputado del Partido
Fuerza Democrética, 1 diputado del Partido Integracion Nacional (PIN) y 1 diputado del

Partido Renovacion Costarricense (PRC).

El cuadro 2.1 compara el indice de poder de Banzhaf que tienen los partidos politicos
con representacion en el Plenario Legislativo, con el indice de poder de Banzhaf de los
partidos representados en la Comision. Se constata que, si bien en lo que respecta a la toma
de decisiones por mayoria simple la conformacién de la Comision brinda una cuota de poder
mayor al PLN respecto a la que tiene en el Plenario Legislativo, en lo que respecta a la toma

de decisiones por mayoria calificada, la distribucion es méas representativa; aunque brinda



179

una pequefia cuota de poder a los partidos politicos minoritarios representados en su seno,

algo de lo que carecian del todo en el Plenario durante ese periodo legislativo.

Cuadro 2.1 Comparacion del indice de poder de Banzhaf de los partidos politicos en el Plenario
Legislativo y de los partidos politicos en la Comision Especial Mixta que estudie, recomiende y
dictamine la legislacion necesaria en materia electoral. Costa Rica, 2001-2002

Plenario Legislativo Comision
Partido Indice de Poder de indice de Poder de
. Banzhaf . Banzhaf
Diputados/as Mayoria Mayoria Diputados/as Mayoria Mayoria
Simple Calificada Simple  Calificada
PUSC 27 55,1% 50% 3 28,75% 41,18%
PLN 23 10,2% 50% 3 28,75% 41,18%
FD 3 10,2% -- 1 14,29% 5,8%
PIN 1 6,12% -- 1 14,29% 5,8%
PRN 1 6,12% -- 1 14,29% 5,8%

*Solo se muestran los calculos para los partidos politicos representados en la Comision

**En el Plenario Legislativo la mayoria simple se calcula sobre la base de 29 votos y la mayoria calificada sobre 38 votos
***En Comision la mayoria simple se calcula sobre la base de 5 votos y la mayoria calificada sobre 7 votos

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Asimismo, los datos del cuadro 2.1 permiten concluir que la distribucién del poder,
tanto en Plenario como en Comision, son consecuentes con el periodo bipartidista que
imperaba en el sistema de partidos politicos (Brenes Villalobos, 2007, 2010; Diaz Gonzalez,
2011; Hernandez Naranjo, 2011). Dado esto, lo esperable es que las decisiones y cambios
aprobados respecto al proyecto 14.268, fueran proclives a fortalecer o mantener este sistema
bipartidista.

El proyecto 14.268 se discute por primera vez en Comision el 8 de mayo del 2001, en
esta sesion se aprueban dos mociones para hacer consultas obligatorias y facultativas a
distintos entes publicos y organizaciones que podrian estar interesadas en la materia a tratar
en dicho proyecto (ver tabla 2.2). En lo que respecta a las consultas obligatorias, no es de
extrafiar que la respuesta del TSE sea la de “apoyar en todos sus extremos” el proyecto
14.268, dado que este fue elaborado por el propio tribunal electoral (Fonseca Mayorga,
2001a).
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Tabla 2.2 Consultas obligatorias y facultativas realizadas por la Comision Especial Mixta que
estudie, recomiende y dictamine la legislacion necesaria en materia electoral. Marzo, 2001

Consultas Obligatorias
Tribunal Supremo de Elecciones
Municipalidades
Corte Suprema de Justicia
Autoridad Reguladora de Servicios Publicos
Instituto Nacional de Mujeres

Consultas Facultativas
Partidos Politicos
Contraloria General de la Republica
Defensoria de los Habitantes
Ministerio de Relaciones Exteriores y
Culto
Ministerio de Seguridad Publica
Instituto Nacional de Estadistica y
Censo
Conferencia Nacional de Asociaciones
de Desarrollo
Direccion Nacional de Desarrollo
Comunal
Cémara Nacional de Transportista
Camara Nacional de Radio

Fuente: Construccion propia, con base en: Comision Especial Mixta que estudie, recomiende y dictamine la legislacion

necesaria en materia electoral. Acta N.° 36 del 8 de marzo, 2001.

Por su parte, el Instituto Nacional de Mujeres (INAMU) presentd varias criticas y

recomendaciones al proyecto. La principal critica expresada por el INAMU se refiere al

mecanismo de eleccidn por lista abierta, o voto preferente, que proponia para las elecciones

legislativas y municipales, ya que esta institucion considera que atentaba con el

establecimiento de cuotas de género para garantizar la participacion y representacion de las

mujeres en puestos de eleccion popular:

Pero antes que todo, quisiera muy enfaticamente aclarar que los tres
aspectos mas criticos tienen que ver, en primer lugar, con el hecho de que
el mecanismo propuesto de listas alternas por género (Art. 5) queda sin
efecto al existir el voto preferente (Art. 167) y el sistema de adjudicacion
de escafos establecido en el Art. 168; situacion que debe corregirse
inmediatamente por las implicaciones que tiene para el efectivo
cumplimiento de los derechos politicos de las mujeres (Valerin Rodriguez,

2001).
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La critica anterior es importante de considerar debido a que se dirige hacia dos de los
elementos que el TSE proponia como innovaciones importantes en la legislacion electoral
(ver tabla 2.1). Las otras observaciones realizadas por el INAMU se relacionan con la
necesidad de dirigir una parte del dinero publico, destinado a los partidos politicos, para la
capacitacion de mujeres integrantes en dichas organizaciones; asi como la implementacion
de mecanismos efectivos para garantizar que el 40% de puestos en las estructuras internas de
los partidos fueran ocupados por mujeres (Valerin Rodriguez, 2001).

El criterio emitido por la Corte Suprema de Justicia es, de manera general, favorable
hacia el proyecto. Sin embargo, indica que le llama la atencion que en la prohibicion a los
servidores publicos de participar en discusiones u actividades politico-electorales en horas
laborales, asi como usar insumos publicos para dicho propésito, segln lo expresado en el
articulo 116 del proyecto, no haya incluido a los fiscales del Ministerio Pablico o, por lo
menos, al Fiscal General. Asimismo, consideran pertinente que se extienda la prohibicién de
realizar actividades proselitistas en las instalaciones de los Tribunales de Justicia o cerca de
estos (Navarro Romanini, 2001, p. 2). En cuanto a la Autoridad Reguladora de Servicios
Publicos (ARESEP), no consta en el expediente del proyecto 14.268 que la Comision haya
recibido su criterio; esto a pesar de haberlo solicitado como parte de las consultas
obligatorias. Tampoco consta respuesta por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores y
Culto (Asamblea Legislativa, 2001).

En cuanto las consultas solicitadas a las Municipalidades, solo respondieron 7 de las
81 municipalidades existentes en ese momento. Las respuestas brindadas por los gobiernos
locales son variadas; por ejemplo, las Municipalidades de Guacimo y Alvarado simplemente
informan que sus respectivos Consejos Municipales emitieron votos de apoyo hacia el
proyecto 14.268, sin dar mayores argumentos (Figueroa de Orozco, 2001; Sequeira Gamboa,
2001). En cambio, otras Municipalidades si emitieron observaciones al proyecto, tal es el
caso de las Municipalidades de Oreamuno, Esparza, San José, Vazquez de Coronado y
Alajuela. Entre las observaciones que realizan estan: la falta de sanciones y mecanismos para
sustituir a las personas designadas en cargos de eleccion popular que hayan cometido un
delito; asi como la inclusién de otros mecanismos de participacion de la ciudadania, como

cabildos u otro tipo de consultas populares. Asimismo, expresan objeciones a que se permitan
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que “grupos independientes” participen en las elecciones municipales, ya que consideran que
pone en desventaja a los partidos politicos, los cuales deben cumplir con mayores requisitos
y exigencias (Arroyo Mora, 2001; Corrales Lopez, 2001; Ledn Véasquez, 2001b; Rodriguez
Saborio, 2001; Solano, 2001).

En lo que respecta a las consultas facultativas realizadas, Ilama la atencion que
ninguno de los partidos politicos con representacion en la Asamblea Legislativa emitio
criterio o realizd observacion alguna al proyecto 14.268, con excepcion del PRC. 3
Posiblemente, al tener representacion en el Congreso, estas agrupaciones consideraron que
no requerian responder a la consulta, ya que contaban con la capacidad de emitir su opinion
directamente en la discusion legislativa, asi como utilizar su derecho de enmienda para influir
en el contenido del proyecto. Ademas, en ese momento parecia que una reforma al régimen
electoral y de partidos politicos se lograria a partir del proyecto 13.862; por lo cual es factible
suponer que no se consideraba prioritario, por parte de estas agrupaciones politicas, dar un

estudio detallado al contenido del proyecto.

Respecto al criterio enviado por el PRC a la comision, es necesario indicar que fue
elaborado por Justo Ordzco Alvarez, en aquel momento diputado y miembro de la Comision
Especial que analizaba el proyecto. Este criterio es valioso porque permite constatar cuéles
puntos consideraba Or6zco Alvarez fundamentales de mantener o fortalecer en el proyecto

14.268. Asi, el diputado del PRC remite las siguientes consideraciones a la comision:

1. El proyecto de ley deberia contener en su articulado un Titulo especifico
sobre Grupos Independientes, su organizacién, inscripcion y funcionamiento

2. El Cédigo Electoral deberia ser la normativa general en esta materia y de ella
deberian derivarse las demaés legislaciones

3. Ademas, es de importancia trascendental para nuestro sistema politico la
defensa del Voto Preferente, por medio del que, se daria una verdadera
equidad entre los partidos politicos minoritarios y mayoritarios del pais.

4. Deberia aprobarse esta legislacion lo antes posible con el objetivo de que la
misma se haga valer en las proximas elecciones.(Or6zco Alvarez, 2001)

34 El Partido Unidad Social Cristiana (PUSC), en la figura de su secretario general, solicita mas tiempo a la
comisioén para pronunciarse sobre el proyecto; sin embargo, no consta en el expediente que remitiera alguna
observacion o criterio.
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El otro partido politico que remite su criterio a la Comision es el Partido Yunta
Progresista Escazucefia, la cual era una agrupacion politica a escala cantonal. Basicamente
sus observaciones van en dos lineas: 1) Asegurar financiamiento publico a las elecciones
municipales y 2) Solo permitir la postulacion de mujeres a los puestos de sindicos, concejales
de distrito y suplentes; ya que argumentan que en su experiencia la participacion de los
hombres en dichos puestos de eleccion popular “ha dejado mucho que desear” (Sancho

Castro, 2001).

Por su parte, el Ministerio de Seguridad Pablica indic6 que, en su criterio, lo dispuesto
en el Proyecto 14.268 se enmarca en lo establecido en la Constitucion Politica, respecto al
principio de colaboracion que esa dependencia debe presentar a la organizacion y resguardo

del proceso electoral; por lo que no present6 ninguna observacion (Ramos Martinez, 2001).

La Procuraduria General de la Republica también envia su criterio a la Comision,
principalmente se centra en determinar si la figura del amparo electoral que se crea en el texto
rifie con las funciones y la jurisdiccion de la Sala Constitucional; a lo que concluye que esa
figura es consecuente a lo dispuesto en la jurisdiccion costarricense y a las funciones propias
del TSE (Rojas Chaves, 2001).

Es interesante mencionar que se hicieron consultas facultativas a dos camaras
empresariales: la Camara Nacional de Radio (CANARA) y la Cémara Nacional de
Transporte; las cuales representen gremios que se encuentran estrechamente vinculados con
actividades necesarias a realizar durante las campafias electorales, y por lo cual tendrian un
interés directo en el contenido de un nuevo Codigo Electoral, ya que esto podria impactar sus
ingresos econdmicos. Sin embargo, ninguna de estas Camaras, ni ningun actor empresarial,
emite criterio a la Comision, a diferencia de lo que ocurre més adelante del proceso, donde
diversos actores empresariales privados remiten sus criterios a la Comision, en procura de

tratar que el proyecto aprobado no vaya en contra de sus intereses economicos.

Tras recibir las consultas obligatorias, el proyecto 14.268 vuelve a discusién el 21 de
junio del 2001 en la comision correspondiente. Ese dia el presidente de la Comision, el

diputado Ovidio Pacheco Salazar (PUSC) indico que el proyecto era muy complejo, por lo
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que requeria un “texto sustitutivo” para ordenarlo; para lo cual cre6 una subcomision
conformada por los diputados Ricardo Sancho Chavarria (PLN), Justo Orézco Alvarez
(PRC), y el propio Ovidio Pacheco, quién ademaés seria el coordinador de dicha subcomision
(Comisidn Especial Mixta que estudie, recomiende y dictamine la legislacion necesaria en
materia electoral. Acta N° 40 del 21 de junio, 2001, p. 4). Es necesario aclarar que ningun
otro diputado o diputada miembro de la comision se manifest6 acerca de la complejidad del
proyecto, o de los temas contenidos en este.

Asi, el 13 de setiembre del 2001 dicha subcomision presenta un texto sustitutivo, el
cual es aprobado de manera unanime sin que se haya consignado en el acta respectiva algun
tipo de discusion u opinion por parte de sus miembros. Tras aprobarse el texto sustitutivo
este fue remetido al TSE en procura de que emitiera un criterio sobre este (Comision Especial
Mixta que estudie, recomiende y dictamine la legislacion necesaria en materia electoral. Acta
N° 41 del 13 de septiembre, 2001).

La respuesta brindada por el TSE fue la de su total oposicién al texto sustitutivo, ya
que consideraban que este cercenaba de manera sustantiva la propuesta original, que habia
sido autoria de dicho ente electoral, siendo entonces una propuesta de legislacién inadecuada.
A manera de ejemplo, el TSE sefiala algunas de las deficiencias que encuentra al texto

sustitutivo:

a) Elimina la relacion de principios del derecho electoral.

b) Suprime la explicacion y jerarquia de fuentes del ordenamiento
electoral

c) Entre las atribuciones del Tribunal, pasa por alto los institutos de
opinién consultiva y desaplicacion de normas inconstitucionales
para casos concretos.

d) A lo largo de todo el texto sustitutivo se confunde la figura del
asesor electoral con la del delegado electoral del Tribunal

e) Se suprime todo el articulado relativo a partidos politicos, grupos
independientes y al Registro de Partidos Politicos

f) Elimina el voto preferente. (Fonseca Mayorga, 2001b)
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Con la oposicién del TSE al texto sustitutivo aprobado, finaliza la discusion del
proyecto 14.268 en la Comision de Reformas Electorales; unos pocos meses después ocurre
el cambio de gobierno, y el proyecto pasa al archivo, hasta que es convocado nuevamente a

Comision en el 2004.

Recapitulando el proceso seguido hasta el momento se puede inferir que, si bien el
proyecto 14.268 no parece prioritario para los diputados y diputadas que lo estudiaban en la
Comision asignada, el hecho que se elaborara un texto sustitutivo demuestra cierto interés de
recoger las opiniones expresadas en las consultas y criterios emitidos por diversos entes. No
obstante, es necesario reconocer que las actas de las actas de la Comisién muestran que hay
una falta completa de discusion sobre el contenido del proyecto, lo que refleja que no recibio
el estudio sistematico y profundo necesario por parte de los diputados y diputadas miembros
de la comisidn; esta situacion se traduce en la aprobacion “automatica” de un texto sustitutivo

que parece estar lejos de la propuesta buscada originalmente por el TSE.

Es necesario indicar que el proyecto 14.268 no fue el Unico presentado durante el
periodo 1998-2002 con la intencidn de modificar el Cddigo Electoral, como se muestra en la
tabla 2.3, durante este periodo se presentaron 7 proyectos mas, tres de los cuales fueron
aprobados, otros tres fueron enviado a archivo al aprobarse el dictamen negativo en la
comision que los analizo, y el ultimo termind en archivo al vencerse el periodo cuatrienal

para su discusion.

Lo anterior es relevante debido a que muestra que existia el interés por parte de los
diputados y diputadas de modificar el Codigo Electoral; situacion que se recalca al observar
que todos los proyectos presentados son de iniciativa legislativa, por lo tanto, no provienen
de la iniciativa del TSE; lo cual no quiere decir que dicha institucion no aprobara su
contenido. Como se mostrd en el capitulo 1, que el TSE presente o sea el gestor de un
proyecto de ley de reforma al Codigo Electoral ha sido -practicamente- condicion suficiente
para determinar su aprobacion por parte del Poder Legislativo. Pero, en el caso que los
proyectos presentado por iniciativa legislativa, es necesario la configuracion de una serie de
condicionantes para lograr que sean aprobados; el mas importante: que exista baja dispersion
a lo interno de la Asamblea Legislativa, junto a la existencia de una alta incertidumbre

electoral en los resultados del proceso recién ocurrido, haya ocurrido problemas o



186

dificultades durante el anterior proceso electoral, 0 no haya existido acusaciones hacia la

actuacion de los magistrados y magistradas del TSE.

Tabla 2.3 Proyectos de ley de reforma al Codigo Electoral presentados y discutidos
ante la Asamblea Legislativa, 1998-2002-

Proye

cto

14400

14437

14396

13347

13736

14420

14592

Titulo

Adicion de un
transitorio al articulo
187 del Cddigo
Electoral, ley n° 1536
Modificacion de los
articulos 178, 180,
181, 185, 187, 188,
189 y 192 del Cddigo
Electoral 'y  sus
reformas

Adicion de un
transitorio al Codigo
Electoral

Reforma al parrafo
primero del articulo
74  del Codigo
Electoral

Adicibn  de  un
capitulo V al titulo VI
del Codigo Electoral
Adicion  de  un
articulo 87 his vy
reforma del inciso d)
del articulo 151 del
Codigo Electoral, ley
n°® 1536 y sus
reformas

Reforma al codigo
electoral para
incorporar el
cumplimiento de las
cuotas minimas de
participacion politica

Proponente(s)

Ovidio Pacheco
Salazar (PUSC)

Varios diputados

Ovidio Pacheco
Salazar (PUSC)

Guillermo Constela
(PLN)

Otto Guevara Guth
(ML)

Guillermo Constela
(PLN)

Alicia Fournier
(PLN)

Tema

Financiamie
nto a los
partidos
politicos

Financiamie
nto a los
partidos
politicos

Financiamie
nto a los
partidos
politicos

Eleccion de
candidatos a
diputados

Voto en el
extranjero

Delitos
electorales

Cuotas de
participacio
n de género

Resultado

Aprobada

Aprobada

Aprobado

Archivado

Archivado

Archivado

Archivado por vencimiento
de periodo cuatrienal

Fuente: Construccion propia

Para el caso del periodo 1998-2002, encontramos un escenario legislativo con baja

dispersion del poder, ya que solo dos partidos, el PLN y el PUSC, tenian los votos suficientes

para tomar decisiones por mayoria calificada, aunque todas las agrupaciones politicas



187

representadas en la Asamblea Legislativa podian intervenir en la toma de decisiones por
mayoria simple (Bipartidismo disperso). En cuanto al resto de los condicionantes, hubieron
dificultadas o problemas durante el proceso electoral de 1998 (ver capitulo 1, seccién 1.1.2)
y hubo una moderada incertidumbre electoral respecto a los resultados de las elecciones
legislativas y presidenciales. Por lo tanto, se puede suponer que habia las condiciones

politicas requeridas para impulsar reformas al Codigo Electoral.

Sin embargo, Ilama la atencion que todos los proyectos de ley que modifican el
Codigo Electoral, aprobados entre 1998 y el 2002, se relacionan directamente con el
financiamiento de los partidos politicos. En cambio, todos los proyectos que son archivados
podian tener algun tipo de injerencia en la competitividad de los partidos, o bien, disminuian

su “control” en la designacion de sus listas de candidaturas a puestos de eleccion popular.

Asimismo, los proyectos aprobados no vienen a suponer cambios drasticos en el
sistema de financiamiento publico para los partidos politicos. El proyecto que produce el
mayor cambio es el 14.400, el cual aprueba un transitorio para disminuir el monto del
financiamiento electoral del 0.19% del PIB, al 0.11%, pero solo para las elecciones del 2002.
Por su parte, el proyecto 14.437 realiza algunas modificaciones para tratar de facilitar el
acceso de financiamiento a los partidos “minoritarios”, por medio de la figura de emision de
valores de deuda publica, conocidos coloquialmente como “bonos de deuda politica” y;
finalmente, el proyecto 14.396 aprueba un transitorio para que el TSE reconozca los gastos
incurridos por los partidos politicos en materia de transporte de electores el dia de las

elecciones.

Como indica Francisco Jiménez Ruiz (2005), los partidos politicos promueven
sistemas de financiamiento publico que les permita, segun su criterio, contar con los recursos
adecuados para tener una efectiva participacion en las contiendas electorales; asimismo, este
autor destaca que la trayectoria histérica y la logica parlamentaria determinan el sistema de
financiamiento de los partidos politicos en cada pais (Jiménez Ruiz, 2005, p. 432). Para el
caso de Costa Rica, a partir de 1966 el tema del financiamiento electoral se posicioné como
relevante en la discusion de reformas electorales; pero es a partir de 1986 que se consolida el
sistema de financiamiento publico a los partidos, de forma tal que ayuda a consolidar el

sistema electoral bipartidista en el pais (Hernandez Naranjo, 2007, pp. 214-265). De esta



188

manera, como se indicé antes, las reformas realizadas en el periodo 1998-2002 no vienen a
provocar un cambio drastico en el sistema de financiamiento electoral vigente, si no que
promueven cambios graduales que siguen la misma trayectoria de otras reformas en esta

materia realizada previamente.

Por lo tanto, a pesar de que habia condiciones propicias para que se desarrollara una
discusion profunda entorno al proyecto 14.268, cabe preguntar por qué esta no se llevd a
cabo. Las modificaciones al Codigo Electoral aprobadas en este periodo de gobierno pueden
catalogarse como menores; en cambio, se archivan aquellos proyectos que pueden ser
considerados qué si pueden provocar cambios importantes o, al menos, modificar de manera
sustancial las expectativas electorales de los partidos y sus miembros. Siguiendo lo anterior,
el hecho que el proyecto 14.268 no recibiera una discusion profunda se debe precisamente a
que este vendria a realizar un cambio drastico en el régimen electoral costarricense, lo que al

parecer los diputados y las diputadas en ese momento no estaban dispuestos a promover.

La razén por la cual los diputados y las diputadas no tenian incentivos para realizar
cambios importantes en el régimen electoral costarricense podria estar ligado a los cambios
en el comportamiento electoral ocurridos en las elecciones de 1998; especialmente a lo
referido al importante aumento del abstencionismo que ocurre en dichas elecciones. Hasta
1994 el abstencionismo en las elecciones costarricenses habia rondado el 20% del padron
(con excepcidn de las elecciones de 1953 y 1958), pero en las elecciones de 1998 aumenta a
un 30%, sin que haya disminuido en los siguientes procesos electorales. No obstante, en ese
momento los partidos no sabian si este aumento en el abstencionismo se trataba de un
fendmeno aislado, o bien, una tendencia que se consolidaria con el tiempo; por lo tanto, este
aumentaba la incertidumbre electoral y complicaba a las agrupaciones politicas el disefio de
sus estrategias para las elecciones nacionales del 2002. Bajo este panorama, no es extrafio
que los partidos rehuyeran a la realizacion de cambios drasticos en el régimen electoral que
pudiera afectar su desempefio electoral, o bien, agregara nuevas variables y elementos que

aumentara la incertidumbre sobre el proceso electoral 2002.

Un aspecto adicional que ayuda a explicar por qué no hubo una discusion profunda
en torno al proyecto 14.268 se encuentra en el tiempo. En primer lugar, hay que sefialar que

los tres proyectos en que se reforma el Cédigo Electoral aprobados en el periodo 1998-2002
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estuvieron, en promedio, 38 dias en la corriente legislativa antes de ser aprobados en segundo
debate por el Plenario. La corta cantidad de tiempo que requirieron para ser aprobados no
solamente se debe a eran proyectos sencillos, los cuales procuraban modificar pocos articulos
del Codigo Electoral, sino que también es un indicador de que existia un alto compromiso
politico entre los partidos para lograr su aprobacion, en otras palabras, existia un alto
consenso entre los diputados y las diputadas presentes en la Asamblea Legislativa, lo que
implicaba poca o nula probabilidad que los proyectos recibieran un veto partidario. En
cambio, los otros tres proyectos que fueron archivados por votacidn estuvieron, en promedio,
439 dias en la corriente legislativa; esto a pesar que su complejidad, en lo que respecta al
namero de articulos del Cédigo Electoral que buscaban modificar, no era muy distinta de la
de los proyectos que si fueron aprobados. Esto refuerza la idea que existia bajo o nulo
consenso politico en lo que respecta al contenido de los proyectos, lo que eventualmente

Ilevan a que fueran archivados.

Por su parte, pasaron 441 dias desde que el proyecto 14.268 inicio discusion en la
Comisién de Reformas Electorales hasta que se aprobd el texto sustitutivo planteado por
dicha comision; lo cual es un tiempo bastante largo, especialmente si se considera que la
discusion realizada en la comision fue poca, y no se entraron a conocer mociones para
modificar el proyecto; salvo la mocion que aprobo el texto sustitutivo. De esta manera, los
datos expuestos sugieren gque, a mayor cantidad de tiempo en corriente legislativa, menor
interés y nivel de consenso existian entre los partidos politicos respecto a los proyectos de
reforma a la legislacion electoral presentados.

La literatura académica sobre la produccion legislativa ha indicado que los proyectos
importantes son “controversiales”, es decir, por los alcances de su contenido, van
acompariados por una discusidn nacional sobre los efectos negativos y positivos que este
acarreard a la sociedad; lo cual repercute en la actividad legislativa, provocando que estos
requieran una mayor cantidad de recursos y, especialmente, de tiempo para ser aprobados
(Bertino, 2015). Sin embargo, en este caso mayor cantidad de tiempo no parece ser un
indicador de la importancia que tenia el proyecto para los actores politicos involucrados; todo

lo contrario, parece mostrar que se dilata el tomar una decision, debido a la falta de
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compromiso entre las partes, o bien, porque simplemente los partidos no tengan un interes

especial en este.

Ademas, es necesario recordar que la Asamblea Legislativa durante el periodo 1998-
2002 tenia una conformacion bipartidista dispersa, esto quiere decir que, si bien los partidos
politicos minoritarios podian tener cierta cuota de poder para enmendar los proyectos de ley,
no poseian una capacidad efectiva de veto partidaria, ya que esta recaia exclusivamente entre
el PUSC y el PLN. La TJV indica que, a menor cantidad de jugadores con veto, mas sencillo
es cambiar el statu quo (Tsebelis, 2006); por lo tanto, no se estaba enfrente de un ambiente
politico especialmente complejo, al menos en lo formal al interior del congreso costarricense,
para hacer un cambio importante en el Codigo Electoral, tal y como pretendia el proyecto
14.268. Tomando todo lo anterior en consideracion, se puede concluir que la falta de interés
por parte del PLN y el PUSC en modificar de manera importante el régimen electoral, es lo
que propicié que no hubiera una discusion significativa sobre el proyecto 14.268 en este

periodo.

A lo anterior hay un elemento adicional que ayuda a comprender la falta de discusion
politica en relacién a este proyecto, y es a falta de presencia del TSE en la Comisién de
Reformas Electorales. Como se vera en las paginas siguientes, el TSE adopta un rol activo
de acompafiamiento y asesoria técnica en las comisiones posteriores que analizan el proyecto
14.268; sin embargo, en este caso estuvo ausente y no tuvo presencia en la comision. En el
capitulo 1 se establecio que, entre 1953 y el 2002, que el TSE presentara un proyecto de ley
de reforma al Cédigo Electoral era condicion suficiente para su aprobacion; sin embargo, en
el caso del proyecto 14.268 el hecho que surgiera de iniciativa del ente rector electoral no
parece gue fuera suficiente, sino que requiere una participacion mas activa por parte de dicha
institucién. Esto ya ha sido sefialado por Hugo Picado Ledn (2016), quién ha identificado el
importante papel que el TSE tuvo, como asesor técnico, como uno de los elementos que

incidieron tanto en el resultado como en la aprobacion del proyecto 14.268.

Como se vera més adelante con profundidad, toda la discusion y acciones legislativas
adoptadas respecto al proyecto 14.268 finalmente son “borradas”, ya que en el periodo 2002-
2006 se eliminar el texto sustitutivo aprobado por la comisidn, y se regresa al texto original

del TSE como base de la discusion. Asimismo, en el periodo de gobierno 2002-2006 se da
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una discusion y reforma mucho mas intensa de la ocurrida en el periodo anterior. Dado esto,
antes de entrar a revisar el proceso de discusion legislativo del proyecto 14.268 durante el
periodo 2002-2006, es necesario entrar a conocer la coyuntura endogena y exdgena de la
Asamblea Legislativa, para asi visualizar que condicionantes provenientes de estos afectaron

el proceso de toma de decisiones alrededor del proyecto 14.268.

2.3 La coyuntura enddgena y exogena legislativo, 2002-2006

Como se mostro en el capitulo 1, los elementos provenientes de la coyuntura endogena y
exogena de la Asamblea Legislativa afectan el resultado de los procesos para la (no)
aprobacion de los proyectos de reforma electoral en Costa Rica. Asi, los elementos derivados
de estas coyunturas pueden generar condicionantes que (des)incentivan la aprobacion de este
tipo de reformas. Dado esto, en el presente apartado se hara un recuento de los principales
elementos de estas coyunturas, con el propdsito de identificar cuéles pudieron tener un efecto

en la discusion legislativa del proyecto 14.268 durante el periodo 2002-2003

2.3.1 El “clivaje” del proceso electoral 2002

Las elecciones nacionales de febrero del 2002 marcan un clivaje en el sistema de partidos
costarricenses, ya que dan inicio a la transicion de un sistema bipartidista a uno
multipartidista (Alfaro Redondo, 2002, 2009; Rodriguez, Espinosa, & Madrigal, 2005). Sin
embargo, esa no es su Unica caracteristica destacable, también es la primera eleccién
presidencial en la que ninguno de los candidatos inscritos alcanza el 40% de los votos
validamente emitidos, lo cual obliga a que se realiza una segunda ronda electoral con los
candidatos que habian obtenido mayor cantidad de votos. Ademas, desde 1953, era la primera
vez que el PLN perderia dos elecciones presidenciales consecutivas; al mismo tiempo, fue la
primera vez que el PUSC obtuvo la presidencia de la Republica en dos elecciones

consecutivas.

A lo anterior, se le debe agregar que las elecciones nacionales del 2002 marcan el
surgimiento del Partido Accion Ciudadana (PAC) como tercera fuerza politica en Costa Rica.

El posicionamiento del PAC como un fuerte candidato a la presidencia de la Republica tomé
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por sorpresa al PUSC y al PLN. En septiembre del 2001, una encuesta publicada por la
empresa UNIMER indicaba que Abel Pacheco de la Espriella, candidato del PUSC, tenia el
apoyo del 34.6% de la poblacién; mientras que, Rolando Araya Monge, del PLN, recibia el
respaldo del 30.7%; por su parte, Otton Solis Fallas, candidato del PAC, tenia un 7,3% de la
intencion de voto. Sin embargo para diciembre del 2001, una encuesta publicada por el
periddico La Nacion mostraba que el PUSC contaba con el apoyo del 29.5% del electorado,
mientras que el PLN y el PAC técnicamente empataban en el segundo lugar con el apoyo del
22% y el 21.6% respectivamente (Furlong, 2008, p. 216; Oconitrillo, 2004, p. 339).

Gréfico 2.1 Porcentaje de votos obtenidos por el PUSC, PLN y PAC en la primera ronda
de las elecciones presidenciales. Costa Rica, 2002

Liberacion Nacional 38,6%

Unidad Social Cristiana

31,1%

Accién Ciudadana 26,2%

Otros partidos - 4,2%

0,0% 50% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0% 30,0 350% 40,0% 45,0%

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el TSE.

El fuerte crecimiento del apoyo electoral del PAC se debe a un fenémeno de
desalineamiento electoral y aumenté del descontento popular hacia los partidos tradicionales,
que venia gestandose en el pais desde la década de 1990 (Furlong, 2001; Rodriguez et al.,
2005; Seligson, 2002). Asimismo, hubo un importante aumento en la volatilidad electoral,
tanto en las elecciones presidenciales como legislativas (ver capitulo 1, gréafico 1.4); por lo

gue se obtiene que la incertidumbre electoral para ambos procesos electorales fue alta (ver
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capitulo 1, cuadro 1.6). Ademas, aunque la competitividad electoral se reduce respecto a las
elecciones de 1998 (ver capitulo 1, grafico 1.2), los resultados de la primera ronda muestran
que el PUSC, el PLN y el PAC obtuvieron un apoyo popular bastante similar, especialmente
estas dos Ultimas agrupaciones, lo que recalca la alta incertidumbre vivida en dicho proceso

(ver grafico 2.1).

Esta situacion, incluso, afectd al TSE; el cual por primera vez desde su creacion debid
tomar medidas en procura de organizar una segunda ronda. Entre las acciones adoptadas por
este ente destaca una resolucion para aclarar que los votos nulos y en blanco depositados en
las urnas electorales no se contabilizaban como votos validos; asimismo, indicaba que estos
no se debian sumar al candidato que obtuviera la mayor cantidad de votos; asi como la
preparacion de reglamento que sirviera como marco regulador para la segunda ronda
electoral (Feigenblatt, 2002a, 2002b; Jiménez, 2002; VVenegas, 2002).

La realizacion de la segunda ronda mostré la existencia de carencias o vacios en la
legislacion electoral costarricense, especificamente en lo que respecta al financiamiento
publico de la campafa electoral en dicho periodo; ya que el Cddigo Electoral vigente en ese
momento no destinaba recursos para que los partidos que participaban en la segunda ronda
sufragaran sus gastos de campafia, esto hizo necesario que recurrieran exclusivamente a las

donaciones privadas para hacer frente a sus gastos (Feigenblatt, 2002b; VVenegas, 2002).

De hecho, el financiamiento politico electoral fue un tema complicado ya que durante
y después del proceso, se presentaron distintas denuncias por irregularidades en los gastos de
los partidos, asi como por las donaciones recibidas por estos. Por ejemplo, el TSE rechazé
reembolsar al PUSC ¢100.1 millones de colones, y al PLN ¢31.5 millones de colones, por
problemas en la presentacion de facturas y contratos (Herrera, 2002c). Asimismo, se dieron
varias denuncias de personas que aparecian como contribuyentes del PLN, por montos que
oscilaban los ¢500 mil colones a los ¢2.2 millones de colones, los cuales aseguraban nunca
habian donado dinero a dicha agrupacion politica (Herrera, 2002d). Incluso, las
irregularidades en este tema llevd a que, posteriormente, se conformara una Comision
Legislativa para investigarlas; incluyendo la existencia de una estructura paralela en el PUSC
para manejar donaciones de campafia con el propdsito de evitar el control por parte del TSE
(Herrera, 2003).
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En cuanto al resto del proceso electoral, hubo algunas denuncias aisladas sobre
posibles actuaciones dolosas para tratar de influir en el resultado de los comicios. Por
ejemplo, Rolando Gonzélez, en ese entonces Secretario General del PLN, declaro a la prensa
que funcionarios del gobierno "andan con una pifiata de materiales y recursos diversos para
intensificar la organizacion del PUSC"(“Elecciones 2002”, 2001); sin embargo, no indicé
quienes eran estos funcionarios ni aportd pruebas que respaldaran lo que decia, tampoco se
reporta que planteara una denuncia formal ante el TSE. Asimismo, el candidato presidencial
del PUSC, Abel Pacheco, denuncid el dia de las votaciones de la primera ronda electoral de
una supuesta “trampa’; la cual consistia en que un grupo de personas iba a las comunidades
buscando simpatizantes del PUSC, y les comunicaban que iban ganando por amplia ventaja,
por lo que no era necesario que fueran a votar (“Candidato Abel Pacheco denuncia trampa”,
2002). No obstante, igual que el caso anterior, no se aportan pruebas ni se realiza una

denuncia formal ante las autoridades competentes.

Respecto al proceso de votacion también se presentaron algunas anomalias. Los
partidos politicos indicaron que, al abrir las mesas receptoras de voto el dia de la primera
ronda electoral, muchos de sus delegados no habian recibido su acreditacion respectiva por
parte del TSE. Sin embargo, el TSE culpé a los propios partidos por dicho atraso,
manifestando que estos entregaron tarde la listas, o bien, estas carecian de datos o eran
inentendibles, por lo cual no se pudieron tramitar las acreditaciones respectivas (Bricefio,
2002).

El proceso del sufragio fue relativamente tranquilo, sin ningln reporte de actos u
acciones graves que pudieran poner en duda los resultados. Sin embargo, Oscar Hernandez
Rodriguez (2005) sefiala la existencia de inconsistencias en los resultados reportados por
9,70% de las juntas electorales. Este autor sefiala que dichas inconsistencias no muestran
necesariamente que se haya pretendido realizar un fraude a gran escala, sino que parecen
responder -al menos en la mayoria de los casos- a descuidos o problemas en el manejo de las
papeletas por parte de las juntas receptoras de votos; esto porque la mayoria de las
inconsistencias encontradas son de la uno o dos votos mas reportados en la eleccion
presidencial o en la legislativa. Sin embargo, como también sefiala Herndndez Rodriguez, a

pesar que las inconsistencias parecen pocas y de baja magnitud, eventualmente podrian haber
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tenido un impacto en los resultados finales de las elecciones, por ejemplo, sefiala el caso de
las elecciones de diputados en Puntarenas, en las cuales el Partido Movimiento Libertario
(ML) pudo obtener un escafio a la Asamblea Legislativa al superar la barrera del subcociente
por 12 votos (Hernandez Rodriguez, 2005, p. 39). De hecho, situaciones como estas hizo que
distintos partidos buscaran que se revisara 0 recontara los resultados de numerosas mesas
electorales, asimismo, interpusieron varios recursos de nulidad sobre los resultados de
algunas mesas, lo cual atraso la declaratoria oficial de los resultados de las elecciones
legislativas (Herrera, 2002a, 2002b; Urbina, 2002; Villalobos, 2002).

2.3.2 Coyuntura politica marcada por escandalos de corrupcion

En el 2004 se revelaron dos grandes escandalos de corrupcion los cuales involucraban a dos
instituciones emblematicas costarricenses, el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y
la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS); pero sus repercusiones politicas provinieron
principalmente de que en ambos casos estaban involucrados altas figuras del PLN y el PUSC,
los cuales recibieron el pago de comisiones y “premios con el propdsito de asegurar que
grandes empresas proveedoras del Estado obtuvieran resultados la adjudicacién de ventas de

bienes y servicios.

El llamado caso ICE-Alcatel estaba relacionado con la adjudicacion de 400.000 lineas
celulares GSM que, tras ganar un concurso a principios de 2001, el ICE otorgé a la firma
francesa Alcatel. Pero, fue hasta septiembre de 2004 que estall6 el escandalo, al revelarse
que dicha adjudicacién habia involucrado un importante trafico de influencias y dadivas al
mas alto nivel, en el cual se vieron involucrados no s6lo miembros de la Junta Directiva del
ICE y otros funcionarios y técnicos de la institucién, sino también dos expresidentes de la
Republica, José Maria Figueres Olsen (PLN) y Miguel Angel Rodriguez (PUSC). El primero,
debido al escandalo, dimitié a su cargo de Director Ejecutivo del Foro Econémico Mundial,
el segundo debio renunciar a su puesto como Secretario General de la Organizacion de
Estados Americanos (Artavia Araya, 2009, p. 27; Bravo, 2005).

Por otra parte, el caso CCSS-Fischel se relaciona con el llamado ‘“Proyecto

Finlandia”, un proyecto de Ley para contraer un préstamo con el gobierno finlandés destinado
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a la compra de equipo médico en el marco del Programa de Renovacion del Sistema
Hospitalario Nacional, y cuyo usuario final seria la CCSS. El proyecto se trataba de una linea
de crédito blando, sin interés, a diez afios plazo, y con tres afios de gracia, que el gobierno
finlandés subvencionaria a cambio de que -al menos- el 50% del equipo médico fuera

fabricado por empresas de su pais(Artavia Araya, 2009, p. 27).

El proyecto fue aprobado en sélo tres dias por parte de la Asamblea Legislativa, algo
inusual en la gestion legislativa costarricense; de esta manera el Estado contrajo una deuda
inicial de $32 millones, que luego se ampli6 a$39,5 millones. En el 2002, la licitacion publica
LP-GDM-001-2002 para la compra del equipo médico fue adjudicada al consorcio finlandés
Instrumentarium Medko Medical, representado en Costa Rica por Corporacion Fischel. Pero,
tras revelarse en abril de 2004 que la lujosa vivienda del Presidente Ejecutivo de la CCSS
habia sido comprada por el gerente financiero de Fischel (Rivera &Segnini, 2004a), estallo
el escandalo y sobrevino un aluvion de graves denuncias sobre comisiones y “premios”
recibidos por altos funcionarios de la institucion e importantes figuras politicas, entre las que
destacaba el entonces presidente de la CCSS, Eliseo Vargas, y el expresidente de la
Republica, Rafael Angel Calderén Fournier y lider del PUSC (Artavia Araya, 2009; Rivera
& Segnini, 2004b).

Desde la década de 1990 inicia un fuerte proceso de desafeccion de la poblacion
costarricense hacia la politica, sin embargo, el descubrimiento de los casos de corrupcion
anteriormente sefialados puede considerarse como un punto de quiebre, y marcan el
fortalecimiento del descontento y desconfianza de las y los costarricenses hacia la clase
politica, asi como a la politica en general. Asi, un estudio de opinion publica elaborado por
el IDESPO, en octubre del 2004, muestra que cerca del 75% de la poblacion estaba
insatisfecha con el funcionamiento del sistema politico costarricense; asimismo, los datos
recolectados por dicho estudio sugieren que la principal causa de la insatisfaccion residia en
la alta percepcion de la corrupcion existente en las instituciones y la clase politica (Diaz
Gonzélez et al., 2018).
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Grafico 2.2 Percepcion de la poblacion costarricense sobre si creen que el sistema
politico se ha deteriorado en los ultimos 10 afios. Costa Rica, 2000 y 2004
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Fuente: Construccion propia, a partir de los datos encontrados en: Diaz Gonzélez, J. A., Mora Solano, S., Soto
Kiwit, L. D., Solis Salazar, M., Hernandez Barrantes, A., & Sol6rzano Alfaro, N. (2018). Imaginarios politicos.
Des-pensando y repensando la convivencia democrética desde la perspectiva ciudadana (Primera Edicion).
Heredia: EUNA.

Otro dato que permite observar el descontento de la poblacidn hacia la politica esta
en el grafico 2.2; el cual muestra como, en el 2000, un 76% de la poblacion costarricense
consideraba que el sistema politico se habia debilitado en los Gltimos 10 afios; lo cual es
consecuente con lo expresado por otros estudios acerca de la fuerte desafeccion hacia la
politica ocurrida en la década de 1990 (Gonzélez Ortega & Solis Avendafio, 2001; Programa
Estado de la Nacion, 2016, pp. 295-328; Vargas Cullel, 2007). Para octubre del 2004 este
porcentaje habia superado el 89%; si bien estas cifras sugieren que se consolido la percepcion
sobre el deterioro del sistema politico costarricense, o0 mas interesante es que este aumento
parece provenir del grupo que, en el 2000, indica no poder 0 no querer dar respuesta a dicha
pregunta. Asi, mientras en el 2000 un 10,5% de las personas encuestadas entran en la
categoria de “no sabe o no responde”, para el 2004 este grupo disminuye a un 1,8% del total

de personas encuestadas. Por lo tanto, si bien no se puede asegurar la incidencia que tuvieron
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los casos de corrupcion de ICE-Alcatel y CCSS-Fischel en la percepcion de la poblacion, si
es posible inferir que para el 2004 habian sucedido acontecimientos que facilitaban u
obligaban a la poblacion a tomar posicion respecto a la percepcion del deterioro del sistema

politico.

Asimismo, se debe anotar que no hay estudios empiricos que determinen de manera
precisa el impacto de los casos de corrupcion sefialados en el comportamiento politico-
electoral de la poblacidn costarricense; sin embargo, diversa literatura académica sugiere que
hay una fuerte relacidn entre estos acontecimientos y los resultados de las elecciones del
2006; especialmente en lo que se refiere al debilitamiento del caudal electoral del PUSC, al
crecimiento y consolidacion electoral del PAC, y a la dificultad que tuvo el PLN de obtener
el control de Poder Ejecutivo en dichos comicios (Alvarado Quesada, 2007; Picado Leon,
2007; Raventés Vorst & Ramirez Moreira, 2006). Ademas, estos elementos no se
desprenden de analisis y estudios ex post, sino que también fueron sefialados por analistas
politicos meses antes de las elecciones nacionales del 2006 (Cortés Ramos, 2009, pp. 167—
171; Salom, 2005). Por lo tanto, es posible suponer que la expectativa de un posible
reacomodo de las fuerzas electorales incidiera en el proceso de discusion del proyecto
14.268; los cuales tendrian el interés de ajustar las posibles nuevas reglas electorales al
escenario que preveian que se acercaba, o bien, podrian tener el interés de bloguear o retrasar
su aprobacion en procura de reducir la incertidumbre electoral y mejorar sus expectativas
ante las proximas elecciones. A lo anterior se le debe sumar que estos actos de corrupcién
podrian haber generado en los actores politicos una presion adicional para adoptar medidas

que le permitieran recuperar la confianza de la ciudadania.

2.3.3 La conformacion de la Asamblea Legislativa 2002-2006

Como se indicd paginas atrés, las elecciones del 2002 marcaron un clivaje en el sistema
electoral; cuyas repercusiones se observan en la conformacion de la Asamblea Legislativa
para el periodo 2002-2006. Algunos autores indican que la conformacion legislativa para ese
periodo era inédita en la historia costarricense, debido a la gran cantidad de agrupaciones
politicas que logran acceso a los escafios legislativos; sin embargo, dicha afirmacion debe

tomarse con cuidado, ya en ocasiones anteriores cantidades similares, e incluso superiores,
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de partidos lograron un puesto en el Congreso. De esta manera, lo inédito en la conformacion
legislativa no es el nimero de partidos presentes, sino la distribucion o fragmentacion del
poder; ya que en los periodos anteriores la mayor cuota de poder se concentraba en dos
agrupaciones politicas; al menos para el caso de las decisiones por mayoria calificada (ver
cuadro 1.1).

Tabla 2.4 Diputados y diputados que dejaron su agrupacion politica. Costa Rica,
2002-2006

Diputado/a Agrupacion politica  Fecha de ingreso Fg(;?i%ge

PAC 1/5/2002 26/2/2003

Juan José Vargas Fallas BP 27/2/2003 5/12/2004
Patria Primero 6/12/2004 30/4/2006

3 PAC 1/5/2002 26/2/2003

Rafael Angel Varela Granados BP 27122003 30/4/2006
) ) ML 1/5/2002 30/5/2002
José Francisco Salas Ramos* PAH 1/6/2002 30/4/2006
. ) ; ) PAC 1/5/2002 26/2/2003
Emilia Maria Rodriguez Arias BP 271212003 £/12/2004
PAC 1/5/2002 26/2/2003

Daisy Quesada Calder6n BP 27/2/2003 10/3/2003
PAC 11/3/2003 30/4/2006

PAC 1/5/2002 26/2/2003

Edwin Deive Patterson Bent BP 27/2/2003 10/3/2003
PAC 11/3/2003 30/4/2006

PAC 1/5/2002 26/2/2003

Elvia Navarro Vargas BP 27/2/2003 8/8/2004
Independiente 9/8/2004 30/4/2006

S ) PAC 1/5/2002 26/2/2003
Quirico Jiménez Madrigal BP 571212003 5/12/2004
o N PLN 1/5/2002 19/8/2005
José Miguel Corrales Bolafios Independiente 20/8/2005 30/4/2006
. PAC 1/5/2002 26/2/2003
José Humberto Arce Salas BP 27122003 5/12/2004

*Tras declararse diputado independiente, ayuda a formar el Partido Autentico Herediano (PAH). En febrero
del 2006 renuncié a la curul y fue remplazado por su hermano, Carlos Manuel Salas Ramos, quien también
habia estado en la papeleta del ML, pero que continué actuando como diputado independiente, bajo la
supuesta representacion del PAH.

Fuente: Construccion propia a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa.
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Para el periodo 2002-2006, cinco partidos obtuvieron representacion en la Asamblea
Legislativa, inicialmente solo el PUSC, PLN y PAC tenian capacidad de intervenir en la toma
de decisiones por mayoria calificada; sin embargo, casi al inicio de la legislatura 2002-2003,
seis diputados del PAC se separan de dicha agrupacion politica, y forman el llamado Bloque
Patridtico (BP), argumentando no compartir el Cédigo de Etica que dicho partido politico
mantenia (Venegas, 2003). Asi, una caracteristica importante del periodo legislativa 2002-
2006 es el transfuguismo parlamentario, el cual se puede considerar un reflejo de una débil
disciplina y cohesion partidaria, ademas genera distorsion en la realidad politica legislativa,
asi como en las posibilidades del control legislativo y politico-parlamentario (J. P. Vargas &
Petri, 2008, p. 138). Por lo tanto, como muestra la tabla 2.4, el partido que presenta la menor
cohesion y disciplina partidaria es el PAC, incluso, la inestabilidad no solo se observa en el
hecho que seis de sus diputados y diputadas hayan dejado la fraccién, en menos de un afio de
haber asumido la curul; sino también en el hecho que originalmente habian sido ocho
congresistas los que abandonaron las filas del PAC, pero dos de ellos regresaron a la fraccién
legislativa 11 dias después de haberla dejado. Asimismo, esto se observa en el hecho que,
durante la legislatura 2005-2006, dos de los integrantes del BP se separan, una para

convertirse en diputada independiente, y el otro, para crear la agrupacion Patria Primero (PP).

También otras agrupaciones politicas sufren transfuguismo, este seria el caso del ML
y el PLN, cuyos diputados José Francisco Salas Ramos y José Miguel Corrales Bolafios,
abandonan sus agrupaciones politicas en el 2002 y 2005, respectivamente. El caso de
Corrales Bolafios es especialmente emblematico, primero, porque el PLN es una agrupacion
politica que tiende a tener una fuerte cohesion y disciplina legislativa, y no es usual que uno
de sus legisladores abandone la agrupacion. Segundo, porgue, José Miguel Corrales Bolafios
era una figura politica de amplia trayectoria en el PLN, incluso habia sido candidato
presidencial en las elecciones de 1998; su separacion del partido se debe, principalmente, a
su oposicién al control que Oscar Arias Sanchez tenia sobre la agrupacién, asi como la
pretension de este a reelegirse como presidente de la Republica para el periodo 2006-2010
(De Lemos, 2005).

35 Por transfuguismo parlamentario se entiende cuando un diputado/a renuncia o se separa del partido por el que
fue electo, pero permanece en la curul; ya sea como independiente o uniéndose a otro partido o grupo de
diputados y diputadas
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Como muestra el cuadro 2.2, el transfuguismo parlamentario ocurrido en este periodo
beneficio principalmente al PUSC, quién aumentd su influencia en la toma de decisiones
calificadas (aunque tuvo una leve disminucion de su cuota de poder para las decisiones por
mayoria simple en el periodo 2003-2005); y al ML y al PRC/PRN, ya que les permitio tener
capacidad de influencia en las decisiones por mayoria simple, algo de lo que carecian
totalmente con la conformacion original de la Asamblea para el periodo 2002-2006. En
contraposicion, la agrupacion mas afectada de manera negativa fue el PAC, la cual pasé de
compartir el poder -en cuotas iguales- con el PLN y el PUSC para la toma de decisiones por
mayoria calificada, a solo tener un 5% de cuota de poder en este tipo de decisiones en el
periodo 2005-2006.

Cuadro 2.2 Conformacion e indice de poder de las agrupaciones politicas
representadas en la Asamblea Legislativa. Costa Rica, 2002-2006

Cogfggmz‘f'on Conformacton 2003- Conformacion 2005-2006

Partido Escafi  Indicede poder  ggcan Indice de poder  pgcapi Indice de poder

0s Sim Calif 0s Sim Calif 0s Sim Calif

PUSC 19 w3 0P 10 0my TP g9 T8 402

PLN 7 w3 Sut o aw 0P e B B2

PAC 14 w3 S0t 8 1208% 930% 8 0% 503%

ML 6 000% bt 5 1228% 93% 5 789% 503%

PRC/PRN* 1 0,00%  4,35% 1 1,75%  2,33% 1 167% 1,89%

BP 6  1228% 930% 3 633% 503%
José F. Salas

[EEN

: 1,75%  2,33% 1 167% 1,89%
(Independiente) 5% 2,33% 67%  1,89%

Juan J. Vargas
(Patria Primero)
Elvia Navarro
(Independiente)
José M. Corrales
(Independiente)
*Carlos Avendario, quién llegd a la Asamblea Legislativa electo por el Partido Renovacidn Costarricense
(PRC) pero, debido a conflictos con el lider del PRC, abandona el PRC y funda el PRN

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa de Costa Rica.

1 1,67% 1,89%
1 1,67% 1,89%

1 1,67% 1,89%
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Grafico 2.3 Porcentaje de las personas en contra o a favor de la frase “La Asamblea
Legislativa no sirve para nada” Costa Rica, 1998-2005
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Fuente: Poltronieri, Jorge (2005) Encuesta 2005: Panorama Global. Proyecto de Investigacion Estructuras de
la Opinion Publica. Escuela de Matematicas, Universidad de Costa Rica

Si bien diversos trabajos que han analizado el impacto del transfuguismo
parlamentario en la gestion de la Asamblea Legislativa en Costa Rica, concluyen que este
tiene un impacto bajo o nulo en el desempefio del congreso, es necesario sefialar que estos se
han concentrado en observar el comportamiento de la cantidad de leyes aprobadas; y no han
entrado a analizar su impacto en los procesos de discusion de los proyectos de ley (Diaz
Gonzélez, 2011, 2012; J. P. Vargas & Petri, 2008). En el capitulo 1 de la presente tesis se
determind que la dispersion del poder a lo interno de la Asamblea Legislativa, era uno de los
condicionantes que incidian en la (no) aprobacion de proyectos de reforma al Cddigo
Electoral. Por lo tanto, el transfuguismo parlamentario existente en este periodo es
importante, ya que aumenta la dispersion del poder, lo que pudo haber incidido en que el

proyecto 14.268 no fuera aprobado en el periodo de gobierno 2002-2006.
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Asimismo, como se indico antes, el transfuguismo parlamentario es un indicador de
débil cohesion a lo interno de los partidos, ademas, aumenta el numero de jugadores con
capacidad de veto partidario, situacion que dificulta el alcanzar los consensos necesarios para
la toma de decisiones (Tsebelis, 2006, 2011). A lo anterior se le debe sumar que este
fendmeno puede generar incentivos en los grupos representados en el congreso, para buscar
reformas al proyecto 14.268 que les beneficiara en préximos comicios electorales; por
ejemplo, facilidades para que las agrupaciones politicas recién creadas tuvieran acceso al
financiamiento publico electoral.

Ademas, es necesario anotar que, desde finales de la década de 1980, hay un constante
aumento de la percepcion negativa de la poblacion hacia la Asamblea Legislativa (ver grafico
2.3). Asi, en 1988 el 28,2% de la poblacion manifestaba estar de acuerdo con la frase “La
Asamblea Legislativa no sirve para nada”, pero para el 2005, la poblacién que manifiesta
estar de acuerdo con esa expresion se habia practicamente duplicado, llegando a ser el 56,9%.
Entre las posibles causas para esta percepcion negativa, puede encontrarse el en trabamiento
que sufrié la Asamblea Legislativa durante la década de 1990, debido a las dificultades para
reunir el quérum necesario para las sesiones, asi como los aumentos de salarios que los
propios diputados se otorgaron durante este periodo (Furlong, 2008).

A partir del 2002 la percepcion negativa de la poblacion costarricense hacia el
Congreso parece que se vincula fuertemente con conformacion de la asamblea y, mas
precisamente, con la fragmentacion del poder provocada por el transfuguismo legislativo.
Como muestra el grafico 2.4, al inicio del periodo de gobierno 2002-2006, la poblacién
costarricense percibia como algo positivo que ningun partido politico controlara la mayoria
en la Asamblea Legislativa. Por lo tanto, parece valido plantear que la ciudadania esperaba
que una composicion del congreso mas “heterogénea”, donde surgian otras fuerzas politicas
con la suficiente representacion para servir como elementos de contrapeso a los partidos
tradicionales, obligaria a los grupos politicos presentes en el congreso a un mayor diélogo,
lo cual repercutiria en la toma de decisiones consensuadas y en la aprobacion de leyes que

representaran y beneficiaran a mayores segmentos de la poblacion.
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Grafico 2.4 Porcentaje de la poblacion segun considera positivo o negativo que
ningun partido controle la mayoria de la Asamblea Legislativa. Costa Rica, 2002
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Instituto de Estudios Sociales en
Paoblacién (IDESPO) de la Universidad Nacional de Costa Rica.

A pesar de esta expectativa anteriormente sefialada, la valoracion de la labor de la
Asamblea negativa durante el periodo 2002-2006 fue negativa. Asi, en el 2003 mas de un
69% de la poblacion valoraba la gestion legislativa como mala o muy mala; para el 2005
aumento a un 74% vy, finalmente, para el 2006 cerca de un 71% de la poblacion costarricense

valora de manera negativa la labor del congreso (ver cuadro 2.3).

Cuadro 2.3 Distribucion porcentual de la poblacion, segiin como califican la labor de
la Asamblea Legislativa en el tltimo afo. Costa Rica, 2003-2006

Afio
Valoracion 2003 2005 2006
(n=800) (n=600) (n=600)
Buena o Muy Buena 28.3% 25.4% 20.8%
Ni buena ni mala No estaba la categoria 7.2%
Mala o0 Muy Mala 69.4% 74.3% 71.1%
Ns/Nr 2.2% 0.3% 0.8%
Total 100% 100% 100%

Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el Instituto de Estudios Sociales en
Poblacién (IDESPO) de la Universidad Nacional de Costa Rica.
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Considerando lo anterior, no es extrafio que la opinion de la poblacidn respecto a que
ningun partido politico tenga control de la mayoria en la Asamblea Legislativa varie en este
periodo. Asi, en el 2005 un 59% de la poblacion consideraba que habia sido perjudicial para
el desempefio legislativo que ninguna agrupacion politica tuviera mayoria (ver grafico 2.5).
Si bien diversos autores han advertido que se debe tener cuidado a la hora de interpretas los
datos provenientes de estudios de opinion publica, esto debido a que pueden estar limitados
0 sesgado por factores metodologicos propios de este tipo de instrumentos, ademas, la propia
opinidn de la poblacion puede estar influenciada o distorsionada debido a otros elementos,
como la informacion recibida por los medios, sus creencias politicas o personales, el entorno
en el que se desenvuelve, entre otros (Krotz, 1997; Woshinsky, 2008); no obstante,
encontramos una amplia consistencia en diversos estudios de opinion aplicados entre el 2002
y el 2006, que muestran una valoracion negativa de la labor de la Asamblea Legislativa por
parte de la poblacion costarricense. Por lo tanto, es posible afirmar que la ciudadania no
percibia que la el Congreso estuviera realizando una labor adecuada o, al menos, no parece
que se sintieran identificados con la representacion politica que ofrecian los partidos que

componian la Asamblea Legislativa en dicho momento.

La mala percepcion de la labor de la Asamblea Legislativa puede ser considerado
como un elemento que genera presién en los diputados y las diputadas; quienes pueden sentir
la necesidad de realizar acciones que les permita recuperar la confianza de la poblacion,
especialmente en procura de lograr apoyo electoral en los proximos comicios. Ademas, la
percepcion negativa sobre el desempefio del congreso parece estar justificada; esto debido a
que la fragmentacion y polarizacion a lo interno de la Asamblea Legislativa, sumada a la
existencia de un reglamento legislativa pensado para funcionar en un sistema bipartidista,
facilité que pocos diputados e, incluso, en ocasiones solo uno, fuera suficiente para bloquear
el avance de legislaciones importantes (Borges, 2014b). Esta situacion de paralisis legislativo
no solo es un indicador del complicado escenario politico que se vivia en el congreso,
también muestra la falta de cultura politica de la élite parlamentaria costarricense para formar

y mantener coaliciones que les permita sobreponerse a estas situaciones de paralisis.
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Grafico 2.5 Porcentaje de la poblacion se considera que ha beneficiado o perjudicado
gue ningun partido politico tenga mayoria en la Asamblea Legislativa. Costa Rica, 2005
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Fuente: Construccidn propia, a partir de datos proporcionados por el Instituto de Estudios Sociales en
Poblacién (IDESPO) de la Universidad Nacional de Costa Rica.

Otro aspecto a considerar es la posicion ideoldgica de los partidos representados en
la Asamblea Legislativa. Como la TJV sefiala, entre mas distancia ideoldgica de los jugadores
con veto, menos probable serd la realizacion de cambios el SQ o, al menos, los cambios que
logren llevarse a cabo no seran drésticos (Tsebelis, 2006). Para determinar la posicion
ideoldgica de los partidos politicos se utilizan los datos recopilados por el Proyecto de Elites
Parlamentarias de la Universidad de Salamanca; el cual solicité a los diputados y diputadas
que se ubiquen a su partido, asi como a los otros partidos en el congreso, en una escala de
izquierda y derecha. Es necesario anotar que estos datos tienen dos limitaciones: La primera,
que la informacion fue recogida entre mayo y junio del 2002; por lo tanto, no se identifica la
posicion ideoldgica del BP vy el resto de los legisladores independientes, ya que aln no se
habian separado de sus partidos. Sin embargo, los diputados y las diputadas que abandonan
sus partidos suelen argumentar problemas en la gestion del trabajo legislativo, o defienden
su separacion debido a choques o descontentos con el funcionamiento de la agrupacién, por

lo que su salida no parece estar motivada por un tema ideoldgico. Por lo tanto, si bien se
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separan de su partido, no necesariamente esto implica un cambio importante en sus
posicionamientos politicos-ideoldgicos en el congreso. La segunda limitacion es el hecho
que el dato se recoge a partir de las percepciones de los diputados y diputadas, las cuales
pueden estar viciadas o influidas por diversos aspectos del entorno politico; por lo tanto, su
percepcion sobre la posicion respecto a que tan a la derecha o izquierda se coloca una
agrupacion politica no necesariamente responde a las politicas y propuestas de la agrupacion,
si no que puede estar afectado por sus perjuicios. No obstante, si bien la posicién ideoldgica
de los partidos no necesariamente es precisa, si muestra cuales seran las expectativas con las
cuéles las otras agrupaciones valoran su comportamiento, lo cual puede ayudar a explicar la

facilidad o dificultad para legar a acuerdos y tomar decisiones.

Diagrama 2.4 Posicion ideoldgica de los partidos politicos representados en la Asamblea
Legislativa, 2002-2006

Izquierda Derecha,
<
PLN PUSQ ML
O i 7.38 8.85 @
1 10

Fuente: Construccion propia, a partir de los datos proporcionados por Manuel Alcantara (dir.). Proyecto de
Elites Parlamentarias Latinoamericanas (PELA). Universidad de Salamanca
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Como muestra el diagrama 2.4, a los partidos se les asignan un valor del 1 al 10,
donde el 1 se considera izquierda, el 10 derecha y, por lo tanto, 5 seria el centro. El valor
promedio obtenido por los partidos se utiliza para ubicar su posicion en la escala, ademas, se
identificd su posible curva de indiferencia, para lo cual se utilizo los valores de la desviacion
estandar obtenida en las calificaciones de los partidos, como radio de la circunferencia. Es
importante la curva de indiferencia ya que esta muestra un posible conjunto de puntos o
posiciones que se esperan sean considerables como aceptables para los jugadores (Tsebelis,
2006, 2011) y, en este caso particular, facilita observar la cercania que se consideraba tenian
los distintos partidos a partir de sus posiciones ideologicas. De esta manera, se observa que
la conformacién ideoldgica de las agrupaciones politicas representadas en la Asamblea
Legislativa, durante el periodo 2002-2006, tendian hacia el centro-derecha, lo cual coincide

con el patron histérico-politico costarricense.3®

Segun la percepcion de los diputados y las diputadas, de las tres agrupaciones
politicas que a inicio del periodo de gobierno 2002-2006 tenian la mayor cuota del poder, el
PLN era la que se ubicaba mas al “centro” del espectro ideologico, el PAC tendia hacia el
“centro-izquierda”, y el PUSC estaba en la “derecha”. Adicionalmente, el PRN
(posteriormente el PRC) era percibido que se ubicaba al “centro” del espectro ideoldgico, y

el ML era la agrupacion politica ubicada mas a la “derecha”.

Los datos sobre la percepciéon de la posicion de las agrupaciones politicas en el
espectro ideoldgico son utiles, porque permiten inferir y comprender cuales coaliciones eran
mas o menos factibles de formarse a partir de la cercania ideoldgica de los partidos. Sin
embargo, no permiten apreciar cuél era la postura de las agrupaciones sobre temas politico-
electorales y, por ende, en los intereses que buscaban promover (o bloquear) en la discusién
del proyecto 14.268. Para este caso, el Proyecto de Elites Parlamentarias realiza dos

preguntas que ayudan a determinar la posicion de los partidos en este tema. La primera

% La Constitucion de 1949 proscribié la participacion del Partido Comunista, por considerarlo una “amenaza”
a la democracia costarricense; posteriormente, esta medida fue interpretada como la capacidad de prohibir
cualquier partido “socialista” o cuyas ideas se consideraran como contrarias a la democracia. Esta medida
estuvo vigente hasta 1974. Asimismo, durante la década de 1950 se persiguieron a las personas que tenian
posiciones politicas de izquierda, incluso siendo asesinadas; y en la cultura politica costarricense se promovio
que las ideas de “izquierda” eran algo negativo para la sociedad. Todos estos elementos han incidido en la
dificultad del desarrollo y consolidacion de partidos politicos de izquierda en Costa Rica (Gamboa Brenes, 2017;
Molina Jiménez, 2005b, 2007; Molina Vargas, 2017).
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pregunta solicita a las legisladoras y los legisladores que se posicionen en una escala del 1 al
10, en donde puntajes cercanos al 1 significan que prefieren un sistema electoral proporcional
que garantice la representacion equitativa de todas las fuerzas politicas, en cambio, puntajes
cercanos a 10 muestran una preferencia hacia sistemas electorales que faciliten las mayorias
para garantizar gobiernos fuertes y efectivos. La segunda pregunta sigue una légica similar,
se les solicita se posicionen en una escala del 1 al 10, donde los valores cercanos a 1 significa
preferencia a un sistema de voto personalizado (listas abiertas) que garantice una relacion
cercana entre el elector y sus representantes, por otra parte, valores cercanos a 10 muestran
una preferencia hacia la utilizacion de listas electorales cerradas que favorezcan la formacion

de partidos fuertes y cohesionados.

Grafico 2.6 Preferencias de los partidos representados en la Asamblea Legislativa
respecto a representatividad politica vs gobiernos fuertes y listas abiertas vs listas
cerradas. Costa Rica, 2002

PUSC

4,5

PRC/PRN PLN

ML PAC

e Representatividad politica vs Gobierno fuerte* Listas abiertas vs Listas cerradas**

*Valores cercanos a 1 significa preferencia por sistemas electorales que garanticen la representacion politica
equitativa, y valores cercanos a 10 muestran preferencia por sistemas electorales que faciliten las mayorias
necesarias para tener gobiernos fuertes

** Valores cercanos a uno significa preferencias del uso de listas abiertas para la eleccion de diputados y
diputadas, y valores cercanos a 10 indican preferencia por el uso de listas cerradas.
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***Todos los resultados muestran el promedio de las preferencias de los diputados y las diputadas miembros
de la agrupacién politica respectiva.

Fuente: Construccion propia, a partir de los datos proporcionados por Manuel Alcantara (dir.). Proyecto de
Elites Parlamentarias Latinoamericanas (PELA). Universidad de Salamanca

Como muestra el grafico 2.6, los partidos politicos representados en la Asamblea
Legislativa entre el 2002 y el 2006 tienen la tendencia de preferir un sistema electoral que
garantice una mayor representatividad politica, que uno que facilite la formaciéon de
gobiernos fuertes. La unica excepcion es el PRC, cuya calificacion de 5 puede ser

interpretada como una posicion de “indiferencia” entre ambas opciones.

En lo que respecta al tema de mecanismo de elecciones de diputados y diputadas, es
Ilamativo que todas las agrupaciones muestran una clara tendencia a preferir el uso de listas
abiertas para la eleccién de los diputados y diputadas, es decir, consideran que lo apropiado
es darle la oportunidad a los y las electoras de elegir directamente a las personas que los
representaran en la Asamblea Legislativa. Este dato es especialmente significativo, porque
en Costa Rica se eligen los representantes al congreso utilizando listas cerradas, por lo tanto,
parecia que habia en el congreso la anuencia necesaria para tomar una decision politica que

variara el SQ del sistema electoral costarricense de manera importante.

El estudio del cual se toman los datos no proporciona informacion adicional que
permita explicar por qué los partidos tienen las preferencias anteriormente descritas. Sin
embargo, es posible especular que dichas preferencias estan ligadas al contexto politico-
electoral existente en ese momento: el sistema bipartidista vigente en el pais en los Gltimos
20 afos parecia que se estaba debilitando, esto podria incidir en que los diputados y las
diputadas prefirieran un sistema que garantizara una representacion mas equitativa entre las
fuerzas politicas, para hacer frente a este escenario. Asimismo, el descontento de la
ciudadania hacia los partidos habia aumentado en los Gltimos afios, por lo que posiblemente
los legisladores y las legisladoras podrian considerar que, en términos electorales, podria ser
mas util no depender tanto de los partidos politicos, sino que su eleccion dependiera de su
propia imagen y proyeccién como candidato/a; asimismo, esto podria aumentar las
posibilidades de eleccion de aquellas personas que, por decision de los propios partidos,

ocupaban los altimos puestos de las listas cerradas.
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Por lo tanto, los datos expuestos en la presente seccion permiten apreciar el
complicado escenario legislativo que afronto el proceso de discusion del proyecto 14.268
durante el periodo 2002-2006. Esto es necesario de tomar en consideracion para comprender
las limitaciones y posibilidades que tenian los diputados y diputadas en ese momento para
llegar a acuerdos que les permitieran avanzar en la aprobacién del proyecto. Asi, una vez
expuestos los factores exdgenos y enddgenos que pudieron afectar el proceso legislativo del
proyecto 14.268, en las siguientes paginas se pasara a analizar este proceso.

2.4 La discusion del proyecto 14.268 en el periodo 2002-2006

En el 2004 se retoma la discusién del proyecto 14.268 en la Asamblea Legislativa, si bien en
un principio esta asignado a la Comision Permanente de Asuntos Juridicos, nunca es
discutido en dicha comision, y mas bien esta solicita al entonces presidente de la Asamblea
Legislativa, diputado Mario Redondo, que lo traslade a una comision especial. Asi, el
proyecto es enviado a la Comision Especial que conocera y dictaminara el expedienteN°®
13.862 “Ley de Partidos Politicos”, a partir de la solicitud de los propios integrantes de dicha
comision (Comision Especial que conocerd y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de

Partidos Politicos™. Acta N° 10. 24 de febrero, 2004, p. 2).%”

Esta Comision Especial se encontraba compuesta por 2 diputados del PUSC, 2
diputados del PLN, 1 diputado del PAC, 1 diputado del BP y 1 diputado del ML. Como se
observa en el cuadro 2.4, tanto el Plenario Legislativo como en la Comision Especial, el
poder estaba mas distribuido entre los grupos politicos, que en el escenario existente entre
1998 y el 2002. Este puede ser uno de los factores que expliquen porque, a diferencia de lo
ocurrido entre el 2001 y el 2002, aqui si hubo una discusion intensa entre los miembros de la
Comision Especial en lo que respecta al proyecto 14.268 (Asamblea Legislativa de Costa
Rica. Expediente N.° 14.268, folios 705-4223).

Un elemento adicional que diferencia la Comision de 1998-2002 con la Comision de

2002-2006, es que esta ultima se encontraba dirigida por la oposicion y no por el partido de

37 Para facilitar la lectura e identificacion de este ente legislativo, en el resto del capitulo lo denominados de
forma simple como “Comision Especial” o simplemente “Comision”
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gobierno. Asi, para este periodo la comision fue presidida por Sigifredo Aiza Campos, del
PLN, y Martha Zamora Castillo, del PAC, ocupaba el cargo de secretaria. El hecho que la
oposicion dirigiera la Comision de Reformas Electorales puede verse como un reflejo del
hecho que el partido de gobierno estaba muy lejos de tener una cuota de poder que le
garantizara el control de la mayoria necesaria para la toma de decisiones, en las distintas
instancias del Congreso, de manera unilateral (ver cuadro 2.4). Ademas, también es un
indicador del interés que tenian los partidos de oposicion en el debate de las reformas
electorales. Por lo tanto, el hecho que ningun partido tuviera una capacidad preponderante en
la toma de decisiones a lo interno de la comision, y al interés que estos mostraban en el tema,

pudo facilitar la discusién y que se alcanzaran acuerdos en torno al proyecto 14.268.

Cuadro 2.4 Comparacion del indice de poder de Banzhaf de los partidos politicos en el Plenario
Legislativo y de los partidos politicos en la Comision Especial que conocera y dictaminara el
expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”, 2004-2006

Plenario Legislativo Comision

Indice de Poder de Indice de Poder de
Partido  Diputados/as Mayorli;;nzmi\f/[ayoria Diputados/as Mayoril:anZl;/i‘;yoria

Simple Calificada Simple Calificada
PUSC 19 29,2% 35,7% 2 28,57% 30,43%
PLN 17 27,4% 30,9% 2 28,57% 30,43%
PAC 8 15,04% 9,5% 1 14,29% 13,04%
BP 6 13,27% 9,5% 1 14,29% 13,04%
ML 5 13,27% 9,5% 1 14,29% 13,04%

*Solo se muestran los calculos para los partidos politicos representados en la Comisioén

**En el Plenario Legislativo la mayoria simple se calcula sobre la base de 29 votos y la mayoria calificada sobre 38 votos
***En Comision la mayoria simple se calcula sobre la base de 4 votos y la mayoria calificada sobre 5 votos

Fuente: Construccion propia. Septiembre, 2017

Otro elemento adicional que ayuda a explicar el cambio en la dinamica de la discusion
del proyecto 14.268 es el rechazo, por parte de los miembros de esta comisién, al proyecto
13.862. Alguna literatura académica ha sefialado que la falta de interés demostrado por la
Asamblea Legislativa, durante el periodo 2002-2006, sobre el proyecto 14.268 se debe a que
se encontraba abocada a procurar reformas en el tema del financiamiento de los partidos
politicos, dado los escandalos de corrupcién acontecidos tras la campana electoral 2001-2002

(Picado Ledn, 2008). Si bien se reconoce que estos aspectos coyunturales no solo afectan los
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intereses y agenda legislativa, sino que incluso influyen en el contenido de los proyectos
discutidos a lo interno de esta; no se puede dejar de lado que desde su ingreso a la corriente
legislativa el proyecto 14.268 se encontraba “a la sombra” del proyecto 13.862, el cual se
venia trabajando desde el periodo 1998-2002 como la propuesta mas factible para lograr una
reforma al régimen electoral costarricense. Sin embargo, el 4 de marzo del 2004 la Comision
Especial acuerda, de forma unanime, rechazar el proyecto 13.862; lo cual allané el camino
para la discusion del proyecto de un nuevo “Codigo Electoral” (Comision Especial que
conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta N°14. 4 de
marzo, 2004, p. 4). Ademas, la razon esgrimida por los y las integrantes de la comision para
rechazar el proyecto 13.862 es que siguieron el criterio del TSE, acerca que era mas
conveniente el proyecto 14.268 para llevar a cabo las reformas en materia electoral que

requeria el pais:

Los miembros de la Comision acogieron el texto original sobre el proyecto
de ley Cdodigo Electoral, Expediente No. 14.268, presentado por el Tribunal
Supremo de Elecciones, que a criterio de ese Tribunal [sic], recoge las
principales inquietudes y propuestas sobre reforma lectorales necesarias,
avaladas por los propios partidos politicos y sectores de la sociedad civil,
después de un largo proceso de consulta. (Comisién Especial que conocerd y
dictaminara el expediente 13.862, “Ley de Partidos Politicos”, 2004, pp. 2—
3)

La primera accion que realiza la Comisidn Especial, respecto al proyecto 14.268, es
aprobar una mocion de “texto sustitutivo”, con la cual se reemplaza el texto sustitutivo
aprobado por la Comisién de Reformas Electorales anterior; el cual habia sido duramente
criticado por el TSE, y se reemplaza por el texto original del proyecto (Comision Especial
que conocerd y dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos™. Acta N° 4.
4 de marzo, 2004, p. 4 y ss). En otras palabras, el primer acto de esta Comision es “borrar”
todos los cambios realizados por la comision que habia conocido el proyecto con

anterioridad.
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Otro aspecto necesario de mencionar es que los diputados y diputadas de la Comision
Especial si hacen uso de su derecho de enmienda de manera més activa, y presentan una gran
cantidad de mociones para modificar el proyecto (Véase Asamblea Legislativa de Costa Rica.
Expediente N.° 14.268, folios 890-2880). Lo anterior sugiere que los grupos politicos
presentes en el congreso, durante el periodo 2002-2006, estarian mas dispuestos de hacer uso
de su veto partidario en lo relacionado al proyecto 14.268, que las agrupaciones politicas
presentes en el periodo 1998-2002. Por lo tanto, los diputados y diputadas miembros de la
Comision Especial parece que estaban mas conscientes de la necesidad de estudiar el
proyecto, para asi promover las enmiendas que les permitiera acercar el contenido del

proyecto a sus intereses y metas.

Tabla 2.2 Audiencias y consultas relacionadas con el proyecto 14.268, realizadas por la Comisiéon
Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”, 2004-

2006
Audiencias Consultas
e Humberto Arce Salas, Diputado e Radio periddicos Rolando Angulo
e Victor Borges, Borges y Asociados e Radio Monumental
e Esteban Meléndez, Cid Gallup e Teletica Canal 7
e (Gustavo Araya, Cid Callup e Eco News
e (arlos Paniagua, Unimer e C(anal 19
e Norman Solorzano, IDESPO* e (Canal 42
e Oscar Fonseca, presidente TSE e Canales4,6y11
e José Thompson, CAPEL
e Union de Gobiernos Locales
e I[FAM

*Se envid una nota excusando la participacion de Norman Solorzano, al mismo tiempo que se indicaba que se trasladaba la
nota de convocatoria al Consejo Universitario de la Universidad Nacional, por ser el ente encargado de atender las consultas

y solicitudes de criterio emanados por la Asamblea Legislativa.
Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268

Para afinar los detalles referentes a la regulacion de encuestas de intencion de voto,
la comisidn convoca a una serie de expertos para que emitan su criterio (ver tabla 2.2). Salvo
por el caso del Instituto de Estudios Sociales en Poblacion (IDESPO), el cual pertenece a la
Universidad Nacional de Costa Rica (UNA), todos los demas convocados pertenecen a

empresas encuestadoras privadas, y manifestaron en diferente intensidad disconformidad por
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medidas que pudieran limitar sus derechos de publicar encuestas electorales, o que regularan
la calidad de estas. Como se profundizard mas adelante, este es un tema que genera cierta
controversia a lo interno de la comision, ya que desde 1994 habian empezado a haber

cuestionamientos sobre la calidad de los resultados de las encuestas electorales en el pais.

El 19 de abril del 2005 la comision dictamina de manera positiva el proyecto 14.268,
e inicia los tramites necesarios para remitirlo al Plenario Legislativo para su Primer Debate
(Comision Especial que conocerd y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos
Politicos”. Acta N° 50. 19 de abril, 2005). Sin embargo, llama la atencion que, tras ser
aprobado este dictamen, la Comision Especial solicita criterios a diversos medios de
comunicacion privada (ver tabla 2.2), en cuanto a la disposicion presente en el texto del
proyecto para otorgar “franjas electorales gratuitas”, en radio y televisién, a los partidos que
participan en las contiendas electorales. Sobre este tema, todos los medios consultados se

opusieron a dicha medida, alegando que implicaria un perjuicio hacia ellos.

En el caso de Repretel su respuesta se basa en los “costos economicos” que le
ocasionaria el tener que ceder una franja horaria igual al 5% de su tiempo de transmision,
segun lo indicado por Fernando Contreras, presidente de dicha cadena de television, esto les
supondria una disminucién del 50% de sus ingresos; sin embargo, es necesario anotar que en
ningun momento brindan un detalle de costos o valor comercial de dicho tiempo en el aire, u
otro dato que permita constatar que el impacto a sus ingresos seria el indicado por ellos.
Asimismo, expresan que la medida carece de toda proporcionalidad y que es innecesaria; ya
que el Estado cuenta con distintos medios de comunicacion a través del Sistema Nacional de
Radio y Television (SINART), los cuales podrian a su criterio encargarse de otorgar tiempo
a las distintas agrupaciones politicas para que transmitan su pauta publicitaria (Contreras,
2005).

Por su parte, Teletica Canal 7 apoya su oposicion a la medida en el argumento que
esta vendria a atentar en su “libertad de empresa”, asi como que violaria su derecho a la
“intangibilidad patrimonial”’(Picado Cozza, 2005); sobre este ultimo punto la televisora
parece partir del supuesto que el espectro de radiodifusion que utiliza es de su propiedad,

obviando que es una concesidn gue le otorga el Estado.
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En cuanto al texto dictaminado, el TSE se manifestdé favorablemente sobre el

contenido de este; sin embargo, expuso algunas observaciones:

e Se manifestd en contra que le dieran la labor de fiscalizar el procedimiento de
elaboracion de encuestas, ya que lo consideré una materia técnica ajena a la
naturaleza de dicho ente.

e Se manifestd en contra que el escrutinio definitivo de los votos fuera realizado por el
TSE

e Manifestd que debia darse al TSE la posibilidad de fiscalizar y auditar las finanzas de
los “Grupos Independientes” que participaran en los procesos electorales

e Indico estar en contra de los “comprobantes de la emision del voto”

e Indico que la formula propuesta para el financiamiento anticipado de Partidos
Politicos tenia roces constitucionales

e Se manifest6 en contra de las sanciones a los partidos politicos, en lo referente a la
pérdida de financiamiento (Sobrado Gonzélez, 2005b).

Es necesario indicar que, a pesar del dictamen afirmativo de mayoria que recibid el
proyecto por parte de la Comision Especial, los propios integrantes de esta comision ponian
en duda que el proyecto pudiera ser aprobado durante ese periodo de gobierno. Sus
inquietudes residian, principalmente, en que se trataba de un proyecto muy complejo, lo cual
dificultaba su negociacién en el Plenario, y facilitaba que pudiera ser bloqueado por los
diputados y las diputadas que pudieran oponerse a este. Sobre este ultimo punto, las
discusiones en las actas de la Comisidn Especial dan a entender que habia un grupo en la
Asamblea Legislativa que se oponia a la aprobacion del proyecto 14.268; sin embargo, nunca
se precisa cuantos legisladores y legisladoras mantenian esa posicion, o a cuales fracciones
politicas pertenecian. Ante esta situacion, los y las integrantes de la comision adquieren el
compromiso abogar ante sus compafieros y compafieras de partido para tratar de impulsar la
aprobacion del proyecto 14.268 (Comision Especial que conocera y dictaminard el
expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos™. Acta N.° 42. 9 de febrero, 2005).

Una vez que llega al plenario legislativo, el texto vuelve a recibir mociones

presentadas tanto por los diputados y las diputadas que no pertenecieron a la Comision
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Especial, como de los propios integrantes de la comision. Esto ocasiona que el proyecto deba
regresar a la Comision Especial para dictaminar las mociones presentadas, antes de poder ser
sometido a primer debate por el Plenario Legislativo. En los siguientes apartados se
profundiza en la discusion y reformas a las que fue sometido el proyecto 14.268; para asi
visualizar que estrategias siguieron los actores politicos involucrados en este proceso, y
sefialar de manera mas precisa los puntos de conflicto que podrian generar un veto politico

al proyecto.

2.4.1 Discusién y reformas del proyecto 14.268, 2002-2006

Como se indic6 anteriormente, el proyecto 14.268 inicia su discusion en la Comision Especial
que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”, conocida
de manera coloquial como Comision de Reformas Electorales, el 4 de marzo del 2004. La
comisién se encontraba conformada por Sigifredo Aiza Campos (PLN), quien ocupaba el
cargo de presidente de la Comision; Martha Zamora Castillo (PAC), la cual fungia como
secretaria de la comision; Federico Vargas Ulloa (PUSC), Kyra De la Rosa Alvarado (PLN),
Ronaldo Alfaro Garcia (ML), Emilia Maria Rodriguez (BP, diputada independiente a partir
de diciembre del 2004), Gerardo Gonzélez (PUSC).

La primera medida adoptada por esta comision, de manera unanime, fue regresar al
texto que originalmente habia presentado el TSE; por lo que se descarté de manera completa
todo el trabajo y el texto sustitutivo que habia sido aprobado por la comisién anterior. En el
acta de la sesion de la comision en la que se adopta dicha decisidn, no se expresa ningln
argumento o razéon de los diputados y diputadas para volver al texto original del TSE
(Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos
Politicos™. Acta N.°14. 4 de marzo, 2004).

A pesar que no se enuncia criterio por parte de los diputados y diputadas, el texto
anterior habia recibido criticas por parte del TSE. Por lo tanto, es posible que el regreso al
texto original se debiera a que aceptaron las criticas emanadas de este ente. Asimismo, se
puede especular otras razones, por ejemplo, la composicion de la Asamblea Legislativa para
el periodo 2002-2006 era muy diferente a la del periodo 1998-2002; habia una mayor
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cantidad de fuerzas politicas representadas en su interior; por lo tanto, el regresar al texto
original podria ser visualizada por estas como una oportunidad importante para tratar de

participar en la construccion de nuevas reglas electorales.

Para continuar es posible plantear la pregunta ¢ Qué tanto la Comision Especial (2002-
2006) modifico el texto presentado por el TSE? Antes de entrar pregunta darle respuesta, es
necesario indicar la alta complejidad que tenia el proyecto 14.268, esto tanto por buscar ser
una reforma electoral integral, la cual buscaba generar cambios en diversos temas (cuotas de
género, participacion electoral, labor del TSE, etc), cada uno con sus propias
particularidades; como por la extension del proyecto. El texto original del proyecto constaba
de 194 articulos, cada uno estos articulos no solo debian ser revisado y acordado por las
diversas fracciones politicas, sino que ademas podian ser sujetos a modificacion mediante
mociones, lo cual podria generar una discusion compleja y engorrosa e en el seno de la

comision.

Por lo tanto, para facilitar el trabajo de la comision se establecio que los asesores y
asesoras de los diputados y diputadas miembros de la comisién se reunieran con antelacién
a revisar las mociones presentadas, y asi poder llegar -en el mejor de los casos- con un
consenso sobre estas (Comision Especial que conoceray dictaminara el expediente N° 13.862
“Ley de Partidos Politicos”. Acta N° 18. 20 de mayo, 2004).

La literatura académica sobre estudios legislativos ha encontrado que los asesores y
personal técnico con el que cuentan los legisladores y legisladoras, tienen un fuerte impacto
en el proceso de formacidn de las leyes, no solo por el conocimiento que pueden aportar, sino
también por el vinculo o relacion que puedan tener con lobbystas y grupos de presion, asi
como las agendas particulares que estos puedan manejar, en procura de avanzar en su carrera.
Asimismo, un aspecto medular sefialado es la confianza que los legisladores y legisladoras
tengan a su personal asesor; esto debido a que cuando existe un alto grado de confianza se
brinda mucha libertad para que los asesores y asesoras intervengan en el proceso de
formacion de las leyes, e incluso se les delega la toma decisiones con importantes
repercusiones politicas (Crosson, 2014; Hammond, 1996; Montgomery & Nyhan, 2017;
Romzek & Utter, 1997; Stack, 2013; Weissert & Weissert, 2000).



219

Para el caso de América Latina, los estudios respecto al Poder Legislativo han dejado
de lado el papel que juegan los asesores y asesoras en el desempefio legislativo; esta omision
también esta presente para Costa Rica. Sin embargo, es factible pensar que el personal asesor
juega también un importante rol en la gestion legislativa costarricense; lo cual se demuestra
el hecho que los diputados y diputadas de la Comision de Reformas Electorales hayan
delegado en sus asesores y asesoras el trabajo de coordinacion y consenso de las mociones
del proyecto 14.268.

Sin embargo, esta situacion provoca algunos inconvenientes metodoldgicos para la
presente investigacion. En primer lugar, estas reuniones de trabajo entre el personal asesor
no quedan registradas de manera oficial, es decir, no existen actas 0 documentos que permitan
revisar cudl fue la discusion y acuerdos alcanzados entre los asesores y asesoras. Es necesario
indicar que con este sefialamiento no se esta responsabilizando al personal asesor por la falta
de dichos documentos, ni menos ain se busca sugerir que existié una falta de transparencia
en el procedimiento. Simplemente no existe la costumbre ni el mandato legal de documentar
dichas reuniones. Por lo tanto, es imposible determinar con certeza cual fue el proceso de
discusién, y que tanto se alejaron los acuerdos ahi alcanzados con el texto finalmente

aprobado por los diputados y las diputadas.

El segundo inconveniente es que no se registra quiénes fueron los asesores y asesoras
que dieron apoyo a la comisién. La formacion y experiencia del personal asesor es un factor
que incide en la efectividad y calidad del trabajo legislativo (Stack, 2013); por lo que al no
contar con la informacién de quiénes eran estos asesores, asi como cudl es su especialidad y
experiencia profesional, se carece de un factor que podria ayudar a explicar el proceso
legislativo entorno a la discusion del proyecto 14.268. A esto se le debe sumar que los
asesores y asesoras legislativas son plazas de confianza, y no requieren que las personas
nombradas cuenten con estudios o experiencia especifica; esto ha llevado a que surjan criticas
debido a que se nombran personas que carecen de experiencia o formacion profesional o,

incluso, que estan emparentados con los diputados y diputadas (Mata, 2017)

Una vez aclarado estos elementos, se puede pasar a visualizar -de manera general-
como fue modificado el proyecto 14.268. En primer lugar, hay una clara diferencia de lo

sucedido entre el 2001-2002; en este periodo la discusion sobre el proyecto fue practicamente
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nula, al menos en el seno de la comision que lo estudiaba, y se modifico de manera integral
mediante la aprobacion de un texto sustitutivo. En cambio, durante el periodo 2002-2006 se
presentaron 774 mociones que pretendian modificar algin aspecto del proyecto (ver cuadro
2.5).

En segundo lugar, la cantidad de mociones presentadas vario significativamente
segun el estado de la discusion del proyecto. Como se indica en el cuadro 5, hay dos tipos de
mociones: las mociones ordinarias son aquellas que son presentadas por los diputados y
diputadas cuando el proyecto se encuentra en estudio de la comision, es decir, en la fase
preparatoria-deliberativa del proceso legislativo. Segin establece el Reglamento de la
Asamblea Legislativa de Costa Rica, cualquier diputado o diputado puede presentar
mociones en esta fase, aunque no sea miembro de la comision que lo estudia; asimismo, tiene
derecho de exponer sus argumentos sobre porqué debe aprobarse el cambio, pero solo los
miembros de la comision pueden votar para aprobar o rechazar las mociones. Ademas, en
esta fase los diputados y diputadas que proponen una mocion pueden solicitar que esta sea
retirada de la discusion, esto se realiza cuando se desea revisar la redaccion de la mocion, o
bien, cuando no se considera pertinente 0 necesario que sea conocida ya que, por ejemplo, se
ha aprobado alguna modificacion similar a la pretendida por la mocion (Asamblea
Legislativa, 1962; Ramirez Altamirano, 2008).

Cuadro 2.5 Mociones presentadas al proyecto 14.268, 2002-2006

Ordinarias Art. 137 Total
Aprobadas 106 247 353
Rechazadas 116 246 362
Retiradas 59 59
Total 281 493 774

Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica.
Expediente N.° 14.268

El segundo grupo de mociones que es conocida por la comisién son las mociones de
fondo, o conocidas en jerga legislativa como mociones articulo 137, y se presentan en la fase
deliberativa-constitutiva. Una vez que hay un dictamen positivo del proyecto de ley por parte

de una comision, este es enviado al Plenario Legislativo; una vez abierto el primer debate del



221

proyecto los diputados y diputadas tienen cuatro dias para presentar mociones relacionadas
con el contenido del proyecto. Estas mociones son enviadas a la Comision que dictamind el
proyecto, y sus integrantes serdn los que determinen si incorporan o no dichas mociones
(Asamblea Legislativa, 1962, art. 137).

Como se muestra en el cuadro 2.5, durante la fase preparatoria-deliberativa se
presentaron ante la comision de reformas electorales 281 mociones para modificar el
proyecto 14.268; de estas se aprobaron 106, se rechazaron 116 y se retiraron 59. Estos datos
son interesantes ya que, a pesar de haberse desarrollado una metodologia de trabajo para

consensuar las mociones, se aprobaron y rechazaron casi la misma cantidad de mociones.

Ademas, en la fase deliberativa-constitutiva se presentaron 493 mociones. Si bien no
es extrafio que existan una gran cantidad de mociones de fondo en proyectos de ley complejos
y/o polémicos, esta cantidad muestra que el consenso alcanzado en la etapa anterior estaba
lejos de los puntos dptimos determinados por las agrupaciones politicas. Sin embargo, es
necesario anotar que, de las 247 mociones aprobadas, 104 fueron presentadas por la diputada
Kyra De la Rosa Alvarado, y aprobadas en su totalidad en la sesion del 8 de agosto del 2005.
El proposito de dichas mociones era reformar la redaccion de los articulos para que tuvieran
un lenguaje inclusivo, por lo que no variaban el contenido o intencién del proyecto (Comision
Especial que conocerd y dictaminarg el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”.
Acta N.° 53. 8 de agosto, 2005). Por lo tanto, sin contemplar las 104 mociones indicadas con
anterioridad, durante la fase deliberativa-constitutiva se aprobaron 143 mociones para

modificar el contenido e intencién del proyecto 14.268.

2.4.1.1 Discusion y modificaciones realizadas en la fase preparatoria-deliberativa

La discusion por el fondo de todo proyecto de ley en la Asamblea Legislativa inicia
en la fase preparatoria-deliberativa, aqui los integrantes de las comisiones legislativas
discuten el fondo del proyecto, presentan mociones, convocan audiencias, crean
subcomisiones, entre otras acciones que consideren pertinentes, para finalmente decidir si el

proyecto se archiva o se remite al Plenario para su tramitacion.
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La herramienta mas importante de los diputados y las diputadas para modificar un
proyecto son las mociones, mediante de estas pueden solicitar que se modifique de manera
parcial o total un articulo o conjunto de articulos; incluso, pueden presentar un “texto
sustitutivo” que cambie de manera sustancial el contenido del proyecto de ley. El grafico 2.7
muestra la cantidad de mociones que fueron aprobadas, desechadas o retiradas por los
diputados y las diputadas de la Comision de Reformas Electorales, en las distintas sesiones
de trabajo de la fase preparatoria-deliberativa. Un primer vistazo al gréafico revela que
practicamente en todas las sesiones se tomaron decisiones respecto a las mociones
presentadas, ya sea para aprobarlas o rechazarlas; de hecho, de las 38 sesiones que la
comisidn tuvo en esta fase, en 32 sesiones se discutieron mociones (84.2%), lo que cual es
un indicador de la intensidad de la discusion a la que fue sometido el proyecto. En las
restantes sesiones, dos fueron dedicadas a exclusivamente a recibir audiencias relacionadas
con el proyecto, dos se dedicaron a organizar el trabajo de la comision, y en una sesion se
aprobo regresar al texto original propuesto por el TSE, y se abrid la recepcion de mociones,
por lo cual no habia nada més que discutir ese dia. Por lo tanto, solo una sesion fue dedicada
a aprobar el acta de la sesion anterior, un procedimiento necesario en la Asamblea Legislativa
para dejar en firme las decisiones adoptadas, y no hubo ningun tipo de discusién o trabajo

sobre el proyecto.

Otro dato adicional que se desprende del grafico 2.7, es que la dindmica de
presentacion y discusion de mociones es constante en esta etapa, y no se visualiza que se
haya recurrido a la estrategia de presentacion de excesivas mociones para detener o blogquear
el avance del proyecto de ley (filibusterismo parlamentario); una estrategia que ha sido
comun en el congreso costarricense debido las disposiciones del Reglamento de la Asamblea
Legislativa (Borges, 2014b). Por lo tanto, se puede inferir que no habia un especial interés
por parte de un partido o diputados de bloquear el avance del proyecto, lo que puede
interpretarse como una sefal positiva del interés politico que tenian los legisladores y las

legisladoras hacia este.
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Grafico 2.7 Cantidad de mociones aprobadas, desechadas y retiradas durante la
discusion del proyecto 14.268 en la fase preparatoria-deliberativa. Asamblea
Legislativa, 2004-2005
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Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268

Un elemento adicional que destacar, antes de entrar a revisar la discusion del fondo
realizada por la comision, es que en 28 sesiones esta cont6 con la participacién de, al menos,
una persona asesora del TSE, cuyo papel era ayudar a evacuar las dudas de los diputados y
las diputadas, asi como expresar la posicion de esta institucion ante el proyecto 14.268.38 Este
elemento es importante de destacar ya que, como ha sefialado el politélogo costarricense
Hugo Picado Ledn, la participacion, asesoria y buena comunicacion del TSE con la Asamblea
Legislativa, fue un elemento clave durante la discusion y aprobacion del proyecto 14.268
durante el periodo 2006-2009 (Picado Leon, 2016); por lo tanto, es posible suponer que

también pudo tener una incidencia importante en el periodo 2004-2006.

El cuadro 2.6 muestra los cambios, referente al nimero de articulos, del texto original

del proyecto 14.268 y el que finalmente es aprobado por la Comision de Reformas

38 Entre el personal del TSE que asistio en calidad de asesor a las sesiones de la comisién se encontraban: Mary
Anne Mannix Arnold, Carmen Lilia Zumbado Guerrero, Francisco Rodriguez Siles y Héctor Hernandez Masis
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Electorales, en mayo del 2015. El observar en que puntos del texto aumenta o disminuye la
cantidad de articulos permite identificar sobre qué temas los legisladores y las legisladoras
consideraron que se debian ampliar o reducir las regulaciones en relacion al proceso electoral.
El primer dato relevante que arroja dicho cuadro es que en ningun titulo del texto se reduce
el nimero de articulos que lo componen, por lo que los cambios introducidos por la Comision
mantienen o aumentan las distintas secciones del proyecto, esto podria indicar que no se
considera necesario eliminar elementos del proyecto, sino méas bien modificarlos o ampliar
las regulaciones que contienen. Asi, el texto aprobado en el 2005 por la Comisidn tiene un

11% mas de articulos que el original

Otro dato importante que muestra el cuadro 2.6, es que la seccidn que tiene un mayor
aumento de articulos es la dedicada al tema de financiamiento de los partidos politicos (Titulo
Il Capitulo VI), el cual paso de tener 17 articulos a 31, es decir, aumento un 82%. No es
extrafio que el tema del financiamiento electoral concentre la atencion de los diputados y las
diputadas ya que, como se indicé paginas atras, desde mediados de la década de 1960 ha sido
un tema que se ha posicionado como importante en las reformas electorales impulsadas en el
pais (Hernandez Naranjo, 2007); incluso, tres de los proyectos de reforma al Codigo Electoral
aprobados en el periodo de gobierno anterior se relacionaban con este tema.. Asimismo, es
un tema que se considera estratégico en los procesos de reforma electoral (Jiménez Ruiz,
2005). Adicionalmente, el proceso electoral del 2002 mostré que la legislacién electoral
costarricense tenia importantes carencias en relacion al financiamiento de los partidos en la
segunda ronda electoral, asimismo, se dieron acusaciones sobre mal manejo del
financiamiento por parte de los partidos, asi como por el uso de estructuras paralelas para
captar fondos privados sin reportarlos ante el TSE. Tomando todo lo anterior en
consideracién, habia suficientes incentivos para que la Comision hiciera cambios importantes
en esta seccion, sobre todo porque el texto original data del 2001 y, por ende, no toma en
consideracién los elementos y problemas relacionados con el financiamiento electoral que

surgieron el proceso del 2002.

Sin embargo, es necesario recalcar que la Comision tiene la capacidad de modificar
el contenido del texto, sin que esto necesariamente implique aumentar el nimero de articulos.

El cuadro 2.7 muestra la cantidad de mociones aprobadas en cada una de las secciones del
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texto. Los datos muestran que el 58% de las mociones aprobadas con el titulo “Partidos
Politicos y grupos independientes”, lo cual muestra el interés de los diputados y las diputadas
en este tema; sin embargo, solo un 15% de las mociones aprobadas se vinculan con el
financiamiento de los partidos politicos, mismo porcentaje que las mociones que se
aprobaron en torno a las disposiciones generales relacionadas con la organizacion de partidos
politicos y grupos independientes, y por debajo del porcentaje de mociones que se aprobaron

en el capitulo de disposiciones generales del Cédigo Electoral.

Cuadro 2.6 Cambios en el nimero de articulos del texto original del proyecto 14.268 y el
aprobado por la Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de
Partidos Politicos”. Costa Rica, 2005

Cambio por  Cambio por

. : Origin V. itulo titulo
Titulo Capitulo capt
P al 2005 “Abs  Porc Abs Porc
I. Disposiciones generales 5 6 1 2% 1 45%
I. Disposiciones preliminares 7 7 0 0%
. III. El _Trlbunal Supremo de - ail 0 0%
I1. Organismos Elecciones 7 2o
Electorales I11. El registro Electoral 3 3 0 0% 0
IV. Juntas Electorales 15 16 1 7%
V. Cuerpo de Delegados 4 4 0 0%
I. Disposiciones generales 10 11 1 10%
. EI registro de partidos 2 9 0 0%
politicos
_III. P_roc_e’dlmlentos_ de N 8 8 0 0%
inscripcion de partidos politicos
IV. Organizacién y competencia
i iti ; T 9 10 1 11%
1. Parp%os Po(ljl_tlcc;s y de los 6rganos partidarios T 18 eo%
grupos independientes V. Fusiones y Coaliciones 11 1 0 0%
VI. Fmanma,n_wlento de los 17 31 14 8%
partidos politicos
VII. Grupos independientes 6 6 0 0%
VI IJ . Propaganda e informacion 9 1 2 220
politica
I.Actos Preparatorios 17 17 0 0%
Il. Las votaciones 21 21 0 0%
I11. VVoto en el extranjero 1 1 0 0%
i IV. Validez y nulidad del voto 5 5 0 0%
Titulo V. Proceso : _y ’ 0 0%
Electoral V. Escrutinio 4 4 0 0%
VI. Sistema de adjudicacion de 5 s 0 0%
cargos
VII. Fiscalizacion Electoral 8 8 0 0%

VII1. Observacion Electoral 1 1 0 0%
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I. Delitos Electorales 5 5 0 0%
3 . I1. Contravenciones Electorales 2 2 0 0%
Titulo V. llicitos _ )
Electorales I11. Tribunales competentes 1 1 0 0% 0 0%
IV.,Ffart|C|paC|on y parcialidad 1 1 0 0%
politica
Titulo VI. Disposiciones finales y derogatorias 6 8 2 3% 2 9%
Total 194 216 22 119% 22 100%

Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268

Los datos mencionados no implican que el tema de financiamiento electoral haya
tenido una importancia similar o menor para los miembros de la Comision, respecto a
aquellas secciones en las que se aprobaron igual o mayor nimero de mociones; pero Si
permite apreciar que el proceso de negociacion y los cambios en el texto fueron més
complejos que simplemente aumentar el nimero de articulo en ciertas secciones. Un
elemento adicional, que mas adelante se trata de identificar, es la facilidad o dificultad que
tuvieron los diputados y las diputadas para alcanzar acuerdos o consensos que les permitiera
superar la capacidad de veto partidaria, es decir, que les permitiera algiin cambio significativo
en el SQ. Ya que habia temas en los cuales era mas facil aprobar modificaciones del texto o,
incluso, no requerian modificarlo dado que se apoyaba el texto base propuesto por el TSE.
Considerando esto, temas como el financiamiento electoral pueden resultar mas complicados
para alcanzar acuerdos que se traduzcan en la aprobacién de mociones, en comparacion con

otras secciones del texto.

No obstante, una revisién del contenido de las actas muestra que el tema del
financiamiento electoral fue preponderante en la discusion de la Comision de Reformas
Electorales durante esta fase. Las referencias mas comunes en el contenido de las actas son
“partidos politicos”, la cual se repite 1631 veces, seguida por “TSE” 0 “Tribunal Supremo
de Elecciones”, la cual aparece en 1503 ocasiones, y “elecciones”, que es mencionada 962
veces. El término “financiamiento politico” esta en cuarto lugar, y es mencionado por los
diputados y las diputadas en 421 ocasiones. Dado que los tres primeros términos son

elementos que pueden considerarse como generales del proceso electoral, puede inferirse que

39 Para la realizacion del analisis de contenido se procesd el contenido de las 38 actas en las cudles la Comision
de Reformas discuti6 el proyecto 14.268 en su fase preparatoria-deliberativa, utilizando el software WordSmith,
el cual permite identificar las palabras que mas cominmente aparecen en el texto de las actas.
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el tema especifico que concentrd la discusion en la comision fue precisamente todo lo

relacionado con el uso de dinero publico para financiar a los partidos y la camparia electoral.

La anterior idea se refuerza al observar que otros términos ligados a “financiamiento

electoral” también son preponderantes en el contenido de las actas, tales como:

contribucion/es (386), donaciones (132), dinero (110), plata (69) y bonos (53).

Cuadro 2.7 Mociones aprobadas por la Comision Especial que conocera y
dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos” en cada seccion del
texto del proyecto 14.268. Costa Rica, 2005

Mociones Mociones
. . aprobadas aprobadas
Titulo Capitulo por capitulo  por titulo
Abs Porc Abs Porc
I. Disposiciones generales 20 19% 20 19%
I. Disposiciones preliminares 4 4%
Il. EI Tribunal Supremo de 0
I1. Los Organismos s ; o
. i 0, 0,
Electorales I11. El registro Electoral 3 3% 17 16%
IV. Juntas Electorales 5 5%
V. El Cuerpo de las Personas 0 0%
Delegados
I. Disposiciones generales 16 15%
I1. El registro de partidos politicos 0 0%
1. Pro_cedlmle,nj[os de inscripcion 8 8%
de partidos politicos
IV. Organizacién y competencia de
. . . Lo 11 10%
I11. Partidos Politicos y los 6rganos partidarios 62  58%
grupos independientes V. Fusiones y Coaliciones 0 0%
VI.,F_|nanC|am|ento de los partidos 16 15%
politicos
VII. Grupos independientes 4 4%
VI II Propaganda e informacion 7 7%
politica
I. Actos Preparatorios 1 1%
Il. Las votaciones 2 2%
I11. Voto en el extranjero 0 0%
IV. Validez y nulidad del voto 0 0%
Titulo V. Proceso Electoral V. Escrutinio 0 0% 6 6%
VI. Sistema de adjudicacion de 2 204
cargos
V1. Fiscalizacién Electoral 0 0%
VIII. Observacion Electoral 0 0%
Titulo V. llicitos Electorales |. Delitos Electorales 1 1% 1 1%
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I1. Contravenciones Electorales
I11. Tribunales competentes

IV.’Ffartlupacmn y parcialidad 0%
politica
Titulo VI. Disposiciones finales y derogatorias 1% 1 1%
Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268
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Diagrama 2.5 Nube de palabras de los términos més utilizados durante la discusion del
proyecto 14.268 en la fase preparatoria-deliberativa. Asamblea Legislativa, 2004-2005
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Siguiendo con el contenido de las actas, se puede corroborar que otros temas
recurrentes en la discusion de la comisidn fueron la participacion de los grupos independiente
en los procesos electorales, la organizacion y estructura interna de los partidos, y las
encuestas y estudios de opinién puablica (ver diagrama 2.5). Como un elemento adicional,
Ilama la atencidn que elementos y términos relacionados con el régimen politico, tales como
democracia (97), derechos (94) y libertad (75), aparecen en menor medida que los otros

elementos ya sefialados en la discusion del proyecto 14.268. Aunque no es propdésito de la
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presente investigacion realizar un andlisis del discurso de los diputados y las diputadas en
relacion al proyecto 14.268; estos datos sugieren que de manera mayoritaria la discusion
abord6 el posible cambio del Codigo Electoral como un problema técnico que tenia
implicaciones en los procedimientos electorales y funcionamiento de los partidos, sin entrar
a observar de manera detenida el impacto que esta normativa podria tener para la democracia

costarricense.

Una vez que se han identificado los puntos mas importantes entorno a los cuales giro
la discusion de la Comision de Reformas Electorales; a continuacion, se entrara a revisar con
detalle qué se discutid, cudles eran las propuestas de los actores politicos sobre dichos puntos,

y como se vieron afectados por los elementos enddgenos y exdgenos al proceso.

2.4.1.1.1 Financiamiento politico-electoral

Como se indic6 anteriormente, el tema del financiamiento de los partidos y, especialmente,
de las campanas electorales fue el que concentrd la mayor cantidad del debate de la Comision
de Reformas Electorales en esta fase. En la exposicion de motivos del texto original del
proyecto 14.268 el TSE indicaba que, en materia de financiamiento politico-electoral, se
realizaban dos importantes propuestas: la primera, se relacionaba con la contribucion estatal,
fijandose en un 0.11% del PIB del afio tras anterior a las elecciones, al mismo tiempo que se
desarrollaba el concepto de “deuda adelantada” previsto en la Constitucién Politica. La
segunda se relacionaba con los aportes privados al financiamiento de los partidos y las
campafas electorales, sobre este punto se establecia la prohibicion que los que
precandidatos/as y candidatos/as recibieran directamente aportes privados, eliminaba el tope
de contribucion a las personas fisicas nacionales, y permitia al TSE realizar auditorias sobre
las finanzas de los partidos. Por lo tanto, un elemento importante a identificar es que tan de
acuerdo los y las integrantes de la comision estuvieron de acuerdo con la propuesta original

del TSE, si la discusién sobre esta generd conflictos, y cuales fueron los acuerdos alcanzados.

La coyuntura parece ser el principal elemento que incidié sobre la discusion de este
tema. Tal y como se sefiald paginas atras, en las elecciones nacionales del 2002 existieron

denuncias sobre la captacion irregular de donaciones, asi como el uso de estructuras paralelas
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por parte de los partidos, para evitar que fueran detectadas por el TSE. Debido a estas
irregularidades, en abril del 2003 la Contraloria General de la Republica (CGR) denunci6 a
siete dirigentes del PUSC, PLN y PRC por la presunta comision de irregularidades en los
procesos de liquidacion de gastos para recibir el financiamiento estatal. Ademas, esta
situacion lleva a que la Asamblea Legislativa instale la Comision Especial Investigadora del

Financiamiento de los Partidos Politicos(Zufiiga Ramirez, 2006, p. 22).

Esta Comision Especial Investigadora se centrd principalmente a analizar las
donaciones millonarias, provenientes de entes nacionales e internacionales, que recibieron
los partidos durante la campafia; bajo la premisa de guardar en secreto la identidad de los

donantes. Incluso, una misma empresa donaba a varios partidos politicos:

El elemento central de la investigacion correspondié a la danza de
millones que se movieron alrededor de las donaciones nacionales e
internacionales que recibieron los partidos, bajo la premisa de guardar
el secreto de los donantes. Algunas de ellas, sefiala el informe, se
hicieron sin distingo de color politico, como el caso de la empresa
Waked Internacional de Panama, que don6 $55,000 al PUSC y $25,000
al PLN; o el Grupo Pellas, gran empresa centroamericana que canalizo
$150,000 al PUSC, $50,000 al PLN y 10 millones de colones al PAC.
Naturalmente, fue el partido con mas posibilidades de triunfo el que
recibio més dinero, ¢ 2000 millones de fuentes diversas: $500,000 de
un banco taiwanés, ¢896 millones de Graminea Plateada y un millon de
doélares de Bayamo S.A. Ciertamente, los datos que arroja el informe
sefiala con claridad la interaccién existente entre los grandes capitales
y el poder politico(Zufiga Ramirez, 2006, p. 23).

Ademas de lo anterior, se dieron otras irregularidades, como el no reporte de
donaciones al TSE, errores en los informes presentados por los partidos, entre otros (ver tabla
2.5). Por lo tanto, no solo influia en la discusion la trayectoria historica que ha tenido el tema
del financiamiento politico en Costa Rica, sino que la coyuntura inmediata generaba presion
para que se tomaran medidas pertinentes, y se reformara la legislacion electoral con el

propdsito que situaciones como estas no volvieran a ocurrir.
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Tabla 2.5 Principales irregularidades detectadas por la comision de financiamiento
de partidos politicos (por agrupacion politica). Asamblea Legislativa, 2006

Partido Irregularidad Donantes Monto asociado
Donaciones no
reportadas al TSE
Recepcidn directa de
donaciones del candidato e Personas fisicas, .
PUSC (Abel Pachqco y Miguel empresas nl\qlﬁlsoorl]iszggo
Angel Rodriguez) nacionales y colones
Manejo de dineros en extranjeras
bancos extranjeros.
Dineros recaudados en
manos de altos dirigentes
Donaciones no 22000 G
reportadas empresa
Uso de un fideicomiso en e Personas fisicas, ggga(%%ng e)|/
PLN el _BCR, en el que el empresas Ban’co de San
origen de los fondos no nacionales y José
esta claro extranjeras Se g.astaron
Gastos absur.dos de $25,000 en
grandes cantidades juguetes.
Donaciones no
reportadas, que fueron ¢ Emprgsa
PAC reveladas mucho tiempo extranjera que No hay datos
después. hace negocios
Errores de la Tesoreria con el Estado
Donaciones ligadas a
empresas con intgreses en e Empresa
PML apuestas internacionales extraniera No hay dato
Peligro de influencia de J
mafias internacionales
Manipulacion indebida
PRC en el manejo de bonos e Personas 25 millones de

por parte del candidato
presidencial

colones

Fuente: Zufiiga Ramirez, C. A. (2006). Gestion parlamentaria en Costa Rica 2005-2006 ;Democracia
parlamentaria o democracia de procedimiento? (Duodécimo informe sobre el Estado de la Nacion en
Desarrollo Humano Sostenible). Programa Estado de la Nacion-CONARE. p.45, Tabla 3.1.1

La respuesta de la Comision Especial de Investigacion, a las irregularidades sefialadas
en relacion al financiamiento de los partidos, fue la de elaborar el proyecto 15.796,
denominado “Reforma a varios articulos del Cddigo Electoral, ley n® 1536 del 10 de

diciembre de 1952 y sus reformas”; el cual proponia:
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e Disminuir el aporte estatal a las campanas, del 0.19% del PIB al 0.12% del PIB.

e Establecer el financiamiento permanente, durante 48 meses, a los partidos politicos.

¢ Disponer que financiamiento publico cubriera tanto la eleccion presidencial, como la
posibilidad de una segunda vuelta y las elecciones municipales

e Autorizar que el tesorero/a del partido sea el unico que pueda recibir donaciones

e Crear la Direccién de Finanzas de los Partidos Politicos como un nuevo departamento
del TSE, con la obligacion de fiscalizar permanentemente a los partidos.

e Prohibir las donaciones de personas juridicas, asi como de extranjeros, en cualquier
modalidad

e Establece que el financiamiento y los controles entran a regir desde la pre-campafia.

e Seintroducen sanciones de uno a seis afios de carcel a quien incumpla esta legislacion

(Asamblea Legislativa, proyecto 15.796)

En una entrevista brindada al periédico Semanario Universidad, a finales de junio del
2005, Luis Gerardo Villanueva, diputado por el PLN y presidente de la Comision Especial
de Investigacion del financiamiento de los partidos politicos, destacaba que habia dos
proyectos de ley que buscaban realizar las reformas necesarias para mejorar el control del
financiamiento de los partidos, el proyecto 15.796 y el proyecto 14.268. Sin embargo,
Villanueva expresaba que, a su criterio, el proyecto 14.568 carecia del apoyo politico para
ser aprobado; al mismo tiempo aseguraba que el proyecto 15.796 seria aprobado sin
dificultades, ya que contaba con el apoyo de 38 diputados y diputadas, y se encontraba en el
tercer lugar del orden del dia del Plenario Legislativo. Un criterio similar era expresado por
la diputada Martha Zamora, la cual expresaba que seria un “suicidio” para cualquier partido
no apoyar el proyecto; y mas bien su preocupacion se centraba en que estuviera aprobado a
tiempo para que entrara a regir para la campafia del 2006 (Garcia Jiménez, 2005). No
obstante, a pesar del optimismo de dichos diputados, el proyecto no fue aprobado por la
Asamblea Legislativa, ya que no pudo superar a tiempo la discusion de mociones via articulo
154 para que fuera aprobado en ese periodo de gobierno; posteriormente es recuperado por
la Comisidn Especial de Reformas Electorales y Partidos Politicos en el 2006, y finalmente

es archivado en el 2009.
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A pesar del intento fallido del proyecto 15.796 de modificar la legislacion electoral
en tema del financiamiento de los partidos politicos, tanto dicho proyecto como la discusién
y trabajo realizado por la Comision Especial de Investigacion, tuvieron influencia en el
proyecto 14.268. Lo anterior debido a que habia vinculo directo e, incluso, intento de
coordinacion del trabajo que estaba realizando ambas comisiones; esto porque la diputada
Martha Zamora era integrante de las dos comisiones, ademas, Sigifredo Aiza, presidente de
la Comision de Reformas Electorales, asistia regularmente a las sesiones de la Comision
Especial de Investigacion. Por altimo, al momento de entrar a discutir las mociones
relacionadas con el financiamiento de los partidos politicos, la Comision de Reformas
Electorales primero recibié al diputado Humberto Arce Salas, para que los pusiera al tanto
de lo trabajado en la Comisién Especial de Investigacién sobre este tema.

En lo que respecta a la discusion a lo interno de la Comision de Reformas Electorales
sobre el tema del financiamiento, en la tabla 2.6 se identifican los temas que generaron
conflicto o desacuerdo entre los participantes de la comision. Para la identificacion de estos
temas se revisaron las actas de la comision, se buscaron aquellas mociones que no hubieran
sido aprobadas por unanimidad y en las que, ademas, hubiera una discusion sustantiva entre
los miembros de este 6rgano legislativo sobre la conveniencia o no de aprobar dichas
reformas. Antes de ingresar a analizar la discusién particular de cada uno de estos temas se
debe anotar que la Unica agrupacion politica cuyos miembros tienen criterios distintos en
algunos temas es el PLN. Sin embargo, esta observacion es engafiosa, ya que solamente el
PLN y el PUSC contaban con dos representantes en dicha comision, el resto de las demés
agrupaciones contaba solo con un representante. Por lo tanto, si bien durante la discusién que
se realiza a lo interno de la comisidn, los diputados y las diputadas manifiestan que expresan
la posicidon de su fraccion politica, lo cierto es que no se puede garantizar que haya existido
lineas de partido solidas en dichos temas, sobre todo porque el congreso costarricense se ha
caracterizado por tener una cohesion partidaria media-baja (Borges, 2014b; Diaz Gonzélez,
2011; Proyecto Estado de la Nacion, 2001, pp. 138-151; J. P. Vargas & Petri, 2008).
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Tabla 2.6 Posiciones de los partidos representados en la Comision Especial que
conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”, respecto
al tema del financiamiento politico contenido en el proyecto 14.268.

Favor Tema Contra

PAC
BP Financiar Plazas Publicas PLN (Sigifredo Aiza)
PUSC
PLN (Kyra de la Rosa)
PLN Franjas de publicidad
PAC .

electoral gratuitas para todos ML
LOE los partidos
BP
PLN
PAC Direccién General de ML
PUSC Financiamiento Politico
BP
ML Asignacion de
PAC financiamiento electoral por gl}_)ISC
PLN “costo” del voto

PAC

Certificar origen de todas las BP
PLN (Sigifredo Aiza) donaciones realizadas alos ~ PUSC

partidos politicos ML

PLN (Kyra de la Rosa)

PLN
g%(s: C Tope a donaciones privadas ML
BP

Fuente: Construccion propia

El primer punto que causa controversia se refiere al utilizar dinero del financiamiento
estatal para cubrir los gastos de las plazas publicas que realizan los partidos durante la
campafia. Aqui el diputado Sigifredo Aiza mantiene la postura que deben prohibirse la
realizacion de este tipo de actividades, ya que lo considera un gasto innecesario, y a su criterio
ese dinero deberia destinar a capacitacién o educacion politica (Comision Especial que
conocerd y dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 38 del 26
de octubre, 2004. p. 22)

Por otra parte, el resto de los y las integrantes de la comision estan anuentes a que se
permitan realizar plazas puablicas, y que sean financiados con dineros de la contribucion

estatal. No obstante, hay diferencias respecto a si se debe o no limitar el nimero de plazas
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publicas que cada agrupacion podia realizar durante la campafia. La discusion en las actas
muestra que, el criterio dominante en este aspecto era limitar a un maximo de 25 plazas
publicas por partido, lo cual hacia eco a una disposicion que también se contenia en el
proyecto 15.796. A pesar de haber cierto acuerdo con la necesidad de limitar o regular las
plazas publicas, varios diputados y diputadas manifestaban ciertas reservas sobre la
efectividad de dicha medida o, incluso, de que existe una limitacion en absoluto. Por ejemplo,

en su comparecencia en la comision el diputado Humberto Arce expresé que:

Yo no comparto, porque ademas son absolutamente ridiculas, las
restricciones de que so6lo veinticinco plazas publicas. Ustedes lo saben que
los partidos facturan los costos de las cuarenta, dénmelo en veinticinco
facturas y punto. Contratan un conjunto musical que le anime cuarenta
plazas o sesenta plazas publicas y hdganme la factura que diga por
veinticinco. O sea, esos son controles absurdos, muy tontonecos dichos
en... [sic]

Y ademas, que suponen una limitacion a la libertad, al derecho y a
la autonomia del partido. Cémo me compro yo la bronca que sélo a
veinticinco pueblos haga plazas publicas, cuando tengo ochenta y un
cantones. Entonces, Tulio se reciente porque el suyo esta tachado desde el
primer dia. jAh!, es que el Tribunal no me autoriza ir a hacer plaza publica
ahi. Entonces, el dirigente jdiay!, se esta fregando y no tiene ni siquiera la
posibilidad de llevar la plaza publica. (Comision Especial que conocerd y
dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 38
del 26 de octubre, 2004. p. 21)

Finalmente, la tesis del diputado Aiza no prospera, y se llega a una postura intermedia
entre los puntos de los otros diputados y diputadas; asi, la comisién acuerda que los partidos
no tendran limitaciones en el nimero de plazas publicas que puedan organizar durante la
campafa, pero solo podran justificar los gastos de un maximo de 25 para que sean financiadas

con dinero proveniente de la contribucion estatal.

Otro punto que se consideraba un gran avance era la norma que disponia que todas
las empresas que utilicen el espectro electromagnético propiedad del Estado, deberian ceder
diariamente y en forma gratuita al TSE el cinco por ciento (5%) del tiempo que tiene de
transmision para ser distribuido entre todos los partidos politicos que estén participando para

las elecciones presidenciales y legislativas. Sin embargo, habia algunas posiciones distintas;
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asi, desde le BP se impulsaba que los medios no cedieran el espacio de manera gratuita, sino
que el TSE tuviera el control de un monto determinado de la contribucion estatal para el
financiamiento de la campafia electoral, exclusivamente para comprar tiempo de transmision
en tv y radio, el deberia ser distribuido de forma equitativa entre las agrupaciones
participantes(Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley

de Partidos Politicos”. Acta 38 del 26 de octubre, 2004. pp. 25-26).

Por otra parte, el ML se oponia rotundamente a que se establecieran estas “franjas
electorales gratuitas”, ya que consideran que van en contra de la libertad de comercio.
Asimismo, argumentan gque son los consumidores los que terminaran pagando este espacio,
ya que las empresas ajustaran sus tarifas para compensar el dinero perdido por el tiempo que

debian ceder a dichas franjas electorales; asi lo expreso el diputado Ronaldo Alfaro Garcia:

Este aumento no va a tener ninguna consecuencia en la empresa, va a tener
consecuencia en el espacio publicitario, que las empresas publicitarias van a
pagar. Y consecuentemente, el consumidor va a pagar ese cinco por ciento
en el aumento del precio, porque todo eso se refleja en el articulo que
consumen los consumidores. (Comisidn Especial que conocera y dictaminara
el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 48 del 5 de abril,
2005. p. 18)

El resto de los y las integrantes de la comision defendian el establecimiento de franjas
electorales gratuitas, argumentando que era una pequefia contribucion que las empresas, que
lucraban con propiedad del Estado, podian hacer a la democracia. Sin embargo, el diputado
Ricardo Toledo, del PUSC manifestd su inquietud acerca de la necesidad de asegurar que ese
tiempo cedido por las televisoras y radioemisoras fuera en distintas franjas horarias, para asi
evitar que estas empresas cedieran Unicamente tiempo donde tuvieran baja audiencia
(Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos
Politicos”. Acta 48 del 5 de abril, 2005. p. 19).

Un aspecto interesante, como se anotd paginas atras, es que la comision no consulta

a las empresas televisoras y radiofonicas sobre esta medida, hasta después de haber sido
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aprobada por este ente legislativo. La reaccion de las principales empresas televisoras,
Repretel y Teletica, es la de oponerse rotundamente a la medida, argumentando que atenta
contra su “libertad de empresa”, violaria su derecho a la “intangibilidad patrimonial”, y les
ocasionaria graves costos economicos (Contreras, 2005; Picado Cozza, 2005). Sin embargo,
en las respuestas brindadas por dichas empresas no se toma en consideracion en ningun
momento que el duefio del espectro radio electromagnético que estan utilizando es el Estado
costarricense, y que lo explotan por medio de una concesion por la cual pagan un monto
practicamente nulo al gobierno. Asimismo, tampoco brindan ningun detalle o prueba sobre
cual seria el impacto a sus finanzas el ceder un 5% de su transmision durante la campafa

electoral.

Respecto a la creacion de la Direccion General de Financiamiento Politico, un érgano
del TSE que se encargaria de fiscalizar las finanzas de los partidos politicos, las donaciones
que estos reciban, asi como las liquidaciones de los gastos de los partidos en caso que sean
acreedores a recibir un monto del financiamiento estatal; esta no estaba en el texto original
del proyecto 14.268 presentado por el TSE ante la Asamblea Legislativa en el 2001. La
creacion de este ente se da como respuesta a los escandalos por el mal manejo de los dineros
de las donaciones ocurrido en la campafia electoral del 2002; asimismo, el proyecto 15.796
disponia de una figura similar. La Unica agrupacion politica que se manifesto en contra de
la Direccién General de Financiamiento Politico fue el ML, debido a que consideraba que
este suponia una creacion innecesaria de burocracia y significaba un mayor gasto de fondos
publicos. Es interesante como esta agrupacién no valora, al menos en la discusion ocurrida a
lo interno de esta comision, la necesidad de que el TSE cuente con mecanismos de control
sobre el dinero recibido y utilizado por los partidos (Comision Especial que conocera y
dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 47 del 29 de marzo,
2005. pp. 23-24).

Es necesario indicar que el TSE se manifiesta a favor de la creacion de la Direccion
General de Financiamiento Politico; ya que le daria herramientas necesarias para realizar la
labor de fiscalizacidn de las finanzas de los partidos que se le encomendaba en el texto
aprobado por la comision. No obstante, manifiesta la critica que el texto que finalmente es

dictaminado por la comision Gnicamente le da la potestad de fiscalizar las finanzas de los
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partidos, y no puede entrar a revisar el uso de fondos por parte de los grupos independientes

que pudieran participar en los comicios electorales municipales (Sobrado Gonzéalez, 2005b).

Otra reforma introducida en el tema del financiamiento electoral, y que genero
controversia entre los y las integrantes de la comision fue la de otorgar un “costo” a los votos
emitidos vy, a partir de ello, asignar el financiamiento estatal a los partidos a partir de la
cantidad de votos que hubieran recibido en los comicios. Esta reforma fue presentada,
mediante mocion, por la diputada del PAC, Martha Zamora, y el diputado del ML, Ronaldo
Alfaro, y establecia que:

Articulo 92.- Determinacion del aporte Estatal

Doce meses antes de las elecciones indicadas el Tribunal Supremo
de Elecciones fijard el monto de la contribucion que el Estado debe
reconocer a los partidos politicos, por gastos justificados y presupuestados
conforme a esta Ley.

Tan pronto el Tribunal declare la eleccién de diputados, y mediante
resolucién fundada, determinara el valor individual de cada voto, que sera
el resultado de dividir el monto total de la contribucion del Estado entre la
suma de todos los votos emitidos, incluyendo validos, nulos y en blanco,
en las elecciones presidenciales y de diputados. Cada partido tendra
derecho, como méximo, a la suma que resulte segin el nimero de votos
obtenidos en ambas elecciones, deduciendo de ésta los montos que, de
conformidad con el articulo siguiente, se hubieren distribuido a titulo de
financiacion previa caucionada. Si un partido particip6 Gnicamente en una
de las referidas elecciones, el resultado obtenido en ella seré el que se tome
en cuenta. (Comision Especial que conocera y dictaminaré el expediente
N°13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del 8 de marzo, 2005. p. 4)

La novedad de la propuesta de Zamora y Alfaro es que se tomaba en consideracion
todos los votos emitidos, es decir, para el calculo de la asignacion del financiamiento estatal

también se toman en consideracion los votos nulos y blancos depositados en las urnas, y no
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solo los votos emitidos de manera valida para una agrupacion politica. La intencion era
reconocer que existe una voluntad expresa en las urnas de un sector de la ciudadania de no
apoyar a ninguno de los partidos que participaron en el proceso electoral, por ende, esta
voluntad también se ve reflejada en el monto del financiamiento publico que debe otorgarse
a los partidos; ya que se reduce el dinero asignado a estos de manera proporcional al nimero
de costarricenses que consideran que no son una opcién representativa para sus intereses.
Adicionalmente, se recurre al argumento que esta medida permitiria disminuir el monto del
dinero publico gastado para financiar las campafias politicas, algo indispensable debido a la
mala situacion fiscal que el gobierno por la que atravesaba Costa Rica, segun lo informado
por el entonces presidente de la Republica, Abel Pacheco de la Espriella (Comision Especial
que conoceray dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del
8 de marzo, 2005. pp. 5-6).

Ademas, el PLN se manifiesta favorable a esta mocidn; como indica la diputada Kyra
de la Rosa, esta seria un incentivo para que los partidos se preocuparan en realizar educacion
politica y concientizar a la ciudadania en la importancia del voto (Comision Especial que
conocerd y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del 8
de marzo, 2005. p. 12).

Ademas, Héctor Fernandez Masis, asesor del TSE presente en la comision durante la
discusion de dicha mocion, indica que este ente estd de acuerdo con la propuesta, e incluso
confirma que proviene de una iniciativa originalmente planteada por los magistrados del
TSE, como consecuencias de las reformas electorales vinculadas con la definicion del
financiamiento estatal, aprobadas en 1996. Asimismo, sefiala que parte de la intencion de la
propuesta es respetar la decision de las personas que votaban de manera nula o en blanco

como sefial de protesta politica:

¢ Cuales fueron las razones? Y eso es lo que trasmito aca, porque creo que
la decision, ya es de caracter mas politico que juridico. Lo que tuvo en
cuenta el Tribunal a la hora de establecer eso, era, bueno, pues, que, si los
ciudadanos como una forma de protesta 0 como una forma de participacion
electoral optaban por no darle su apoyo, o su adhesion, o su voto a ningun
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partido, a ninguna propuesta politica, pues los ciudadanos iban a tener que
eso estaba pesando en la deuda, que el Estado iba a repartir entre los
partidos politicos. (Comision Especial que conocera y dictaminara el
expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos™. Acta 45 del 8 de marzo,
2005. p. 11)

Esta mocion recibe la oposicion del diputado Ricardo Toledo (PUSC), quien
argumentd que los votos en blanco y nulos no pueden tener el mismo “valor” en una
democracia que los votos validamente emitidos, ya que las personas que anulaban su voto o
lo emitian en blanco estaban faltando con su responsabilidad ciudadana (Comision Especial
que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del
8 de marzo, 2005. pp. 6-7). Un punto llamativo del argumento esgrimido por Toledo es que,
si bien lo que finalmente le preocupa es disminuir la incertidumbre sobre el monto que el
financiamiento estatal que le corresponde a cada partido politico, algo de todas maneras
complicado de estimar Unicamente con los votos validamente emitidos, este recae en la idea
que la poblacion parece que puede ser facilmente manipulable para que sea convencida para
anular su voto; incluso encuentra peligroso que la Sala Constitucional haya garantizado el

derecho de la ciudadania para tales propdésitos:

iCuidado! Si un loquito se para en el parque Central, porque la Sala IV lo
permitio, puede llegar y decir: Miren voten en blanco, voten por Chiricuto,
por decirles algo, porque esta de moda votar por Chiricuto, jverdad! Y la
gente empieza a votar por el vacilon, entiéndanme lo que les estoy diciendo,
los perjudicados somos los partidos serios, no porque la gente votd por
Chiricuto, esta es una posicion con todo respeto muy libertaria.

Lo que estan haciendo es bajando el valor real del voto y en lugar de valer
cien, le repito, va valer 80, 90 o 70, yo quisiera oir ahora asi, al Tribunal,
ese es el peligro dofia Kyra, que usted llega y hace con la deuda politica,
de la cual creo. Y creo que el Estado tiene que darnos a los partidos para
poder subsistir, si llega usted y presenta esto, usted hace sus calculos, Vean
qué peligroso, tanto, tanto, en los votos emitidos, esto no vas a saber
exactamente hasta el ultimo dia de las elecciones, cuanto va a valer el voto
para cada partido, eso es lo que a mi me preocupa, nada mas sefior
presidente. (Comision Especial que conocerd y dictaminara el expediente
N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos™. Acta 45 del 8 de marzo, 2005. p.
10)
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Un elemento interesante es que, al ser sometida a votacion, el resultado es un empate
de 3 a favor y 3 en contra, esto debido a que el diputado Ronaldo Alfaro se habia ausentado
ese dia de la comision, por lo que la mocion es rechazada segun lo dispuesto por el reglamento
de la Asamblea Legislativa. Esta situacion muestra que era un tema bastante conflictivo a lo
interno de la comisién y con un consenso minimo entre los y las integrantes de esta. En la
sesion siguiente de la comisidn la diputada Martha Zamora solicita que se revise la votacion
de dicha mocion, la cual pasa a ser facilmente aprobada con una votacién 5 a 1. Se debe
indicar que ese dia si estaba presente el diputado Alfaro Garcia, firmante de la mocion, y que
el diputado Toledo, principal opositor de dicha reforma, no asistié a la sesién; por lo tanto,
hay una accion premeditada por parte del grupo favorable a dicha mocién para aprovechar
ese escenario y lograr su aprobacion. Por desgracia, el acta respectiva no consigna que
hubiera discusion o referencia alguna a la mocién por parte de los y las integrantes de la
comision presentes, por lo que no se puede determinar quién cambio de opinion y paso de
rechazarla en la votacion anterior, a darle su apoyo (Comision Especial que conocerd y
dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del 15 de marzo,
2005. p. 5).

Otro tema que generd discusion a lo interno de la comision se relaciona con la
certificacion de la procedencia de los dineros donados a los partidos. En este punto el
diputado Sigifredo Aiza mantenia la tesis que no se debe limitar el monto que las personas
puedan aportar a los partidos, sin embargo, estas debian demostrar en todo momento la
procedencia de los recursos (Comision Especial que conocera y dictaminaré el expediente N°
13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del 15 de marzo, 2005. p. 33). El resto de los
diputados y las diputadas se oponian a este planteamiento, tanto porque desincentivaba que
las personas realizaran donaciones a las agrupaciones politicas, como que elevaba los costos
de la fiscalizacion al disponer que se debia demostrar la procedencia del dinero, aunque se

tratara de un monto muy bajo.

La diputada Martha Zamora y el diputado Marco Tulio Mora, trataron de impulsar la
idea de que se dispusiera un monto maximo que se pudiera donar a los partidos, sin que se

tuviera que justificar el origen de los recursos; esto con el propdésito de no afectar o entorpecer
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las donaciones pequefias que pudieran realizar las personas. Sin embargo, esta propuesta no
fue acogida por los restantes miembros de la comisién y, finalmente, esta es rechazada
(Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos
Politicos”. Acta 45 del 15 de marzo, 2005. pp. 37-40).

Siguiendo con este punto, también generd controversias el tema del tope de las
donaciones que personas particulares podian dar a los partidos politicos. Como se indico
antes, el diputado Aiza estaba en contra dichos topes; esa era la misma posicion del diputado
Ronaldo Alfaro Garcia, ya que para el ML no deberia existir financiamiento estatal a los
partidos, y estos deberian depender Unicamente de las donaciones que recibieran por parte de
la ciudadania. Es necesario anotar que el diputado Alfaro Garcia consideraba que las
restricciones a recibir donaciones iban afectar en gran medida a su partido, especialmente
porque ya que el proyecto 14.268 disponia que las personas juridicas tenian prohibido dar
donaciones a los partidos; lo cual les resultaba problematico debido a que las donaciones eran
la Unica fuente de ingreso del ML al no aceptar financiamiento estatal (Comision Especial
que conoceray dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del
15 de marzo, 2005. pp. 39-42).

La posicién del resto de la comisidn era la de determinar topes en las donaciones que
las personas pudieran realizar a los partidos; esto con el propoésito de disminuir la influencia
que ciertos grupos podrian tener sobre estas agrupaciones. Dado esta situacion, Alfaro Garcia
no logra su objetivo que la comision elimine los topes en las donaciones, pero si logra
aumentar estos a un total de 45 salarios bases por afio (Comision Especial que conocera y
dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 45 del 15 de marzo,
2005. p. 45).

A pesar que hubo posiciones opuestas en temas relacionados con el financiamiento
de los partidos politicos, y en algunos casos los diputados y diputadas manifestaron con
fuerza su apoyo u oposicion a medidas que no eran compartidas por el resto de la comision,
la discusion plasmada en las actas no permite observar que haya alguna intencion de bloquear
el proyecto 14.268 por parte de alguno de los miembros de la comision debido a que sus
propuestas no fueran respaldadas. Tampoco hay indicios de tacticas para dilatar el tiempo de

discusion de manera innecesaria mediante la presentacion innecesaria de mociones, mediante
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la excesiva utilizacion del tiempo de discusion o el uso de otras acciones relacionadas con el
filibusterismo parlamentario. Por lo tanto, si bien los datos expuesto en el presente capitulo
muestran que el tema de financiamiento electoral capturo la atencion de la comision durante
este periodo, este se debe a la necesidad de revisar el texto y ajustarlo a los acontecimientos
y problemas coyunturales ocurridos tras las elecciones del 2002, y a pesar de su complejidad
no fue utilizado por los diputados y las diputadas para entorpecer la marcha de la comision,
esto demuestra el interés que estos poseian en tratar de dictaminar a tiempo el proyecto para

para que la nueva legislacion pudiera implementarse en las elecciones del 2006.

2.4.1.1.2 Gestion del proceso electoral

Si la discusion y los cambios acontecidos sobre el tema del financiamiento politico son
respuesta a los problemas identificados con el sistema de control y actuacion de los partidos
en esta materia en las elecciones nacionales 2002; la discusién y cambios en el proyecto
14.268, que la comision realiza en este periodo, tienen sus motivaciones coyunturales pero,
al mismo tiempo, buscan dar solucién a problematicas de mas larga data identificadas por los

partidos politicos.

Uno de los cambios méas importantes propuestos al texto original del proyecto 14.268,
y que contaba con gran consenso entre los y las integrantes de la comision, era el de regular
y auditar las encuestas electorales. Como se indicé en el capitulo 1, desde la década de 1990
los partidos han expresado preocupacion por los resultados de los estudios de opinion pablica
publicados en tiempo de camparia electoral, ya que los datos arrojados por estos difieren -en
algunos casos- de manera sustancial con los resultados finales de los procesos electorales. La
preocupacion de los partidos se centra en que dichos estudios pudieran estar sesgados o
manipulados con el proposito de influir en el electorado costarricense. Sobre este punto es
necesario indicar dos cosas: la primera, a pesar de las quejas y denuncias de los partidos,
nunca se ha aportado evidencia que pueda apoyar la hipoOtesis que estos estudios se
encuentran manipulados. La segunda, si bien existe literatura académica que se ha

concentrado en estudiar los efectos de las encuestas en el comportamiento electoral de la
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poblacién, © al momento ningin de los estudios publicados ha mostrado pruebas
concluyentes de los efectos de las encuestas en la voluntad del electorado; cuando mucho
logran determinar que es uno de mdltiples factores que inciden en la formacion de
preferencias de las y los electores (Donovan, 1995; Faas, Mackenrodt, & Schmitt-Beck,
2008; Henandez Valdez, 2013; Henderson, Brown, Docherty, Kay, & Ellis-Halle, 2006;
Meffert & Gschwend, 2007; Morwitz & Pluzinski, 1996; L. A. G. Mufioz, 2011); al mismo
tiempo hay que sefialar que se carecen de investigaciones para el caso de Costa Rica que

permita inferir cual es la magnitud y direccion de dicho efecto en la ciudadania.

El texto original del proyecto 14.268 establecia la prohibicion de difundir resultados
de encuestas electorales en las 48 horas anteriores a la realizacion de los comicios, algo ya
estipulado en el Cadigo Electoral vigente en ese momento, y busca sancionar con 2 a 6 afios
de cércel a la persona que incumpliera dicha prohibicion (Asamblea Legislativa, 2001); pero
no buscaba regular o auditar las encuestas electorales. Ante esto, la comision convoca a tres
representantes de casas encuestadoras privadas y del IDESPO, para que externen su criterio

sobre la regulacion de las encuestas y sondeos de opinidn electorales.

Es necesario sefialar que, segun consta en el acta de la sesion, el inicio de la
comparecencia de los representantes de las casas encuestadoras fue algo desordenada; esto
debido a que fueron convocados para referirse al proyecto15.238, el cual buscaba reformar
el Codigo Electoral en lo concerniente a la regulacion de encuestas y sondeos electorales, y
que habia sido presentado por el diputado Sigifredo Aiza a la corriente legislativa, y no
conocian el contenido del proyecto 14.268. Ademas, algunos diputados integrantes la
comisidn de reformas electorales manifestaron desconocer el proyecto 15.238, por lo que no
comprendian las referencias y los comentarios de los representantes de las casas
encuestadoras (Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley
de Partidos Politicos”. Acta 21 del 14 de junio, 2004).

Adicionalmente, la comparecencia de los representantes de las casas encuestadoras

dejo en evidencia que la mayoria de los diputados y diputadas de la comision tenian poco o

40 La literatura académica ha atribuido a las encuestas efectos sobre la direccion del voto (efecto bandwagon o
apoyo al ganador, efecto underdog o apoyo al perdedor, efecto momentun o apoyo al que sube y efecto de voto
util), la participacion electoral (efecto relajacion, efecto desdanimo, efecto movilizacion tdctica) y sobre la
motivacion del voto (efecto voto protesta, efecto voto contra los sondeos) (Henandez Valdez, 2013)
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ningun manejo técnico del tema de las encuestas; asi, estos no parecen manejar la diferencias
entre sondeos, encuestas y estudios de panel, consultan sobre el panel de la estadistica en las
encuestas, asi como el por qué se requiere de profesionales de especialidades distinta a la
estadistica (ciencia politica, sociologia, antropologia, etc.) para realizar encuestas.
Finalmente, el mayor interés de los integrantes de la comision era conocer cuanto facturan
las casas encuestadoras por las encuestas electorales y que porcentaje representa de sus
ganancias (Comision Especial que conocerd y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de

Partidos Politicos”. Acta 21 del 14 de junio, 2004).

En el caso de los representantes de las casas encuestadoras, estos se manifiestan en
contra aprobar la prohibicién de no publicar resultados de encuestas un mes antes de
realizarse los comicios electorales (esta medida se encontraba dispuesta en el proyecto
15.238); asimismo, si bien consideran que eventualmente los resultados de una encuesta
podrian incidir en una parte del electorado, manifiestan que hay otros factores ain mas
influyentes en la intencidn del voto, los cuales no son regulados o prohibidos con la misma

severidad; asi lo expresa Victor Borge de la empresa Borge y Asociados:

Todo el proceso es un proceso por el cual los actores intentan que la gente
cambie su intencién de voto, y que vote no por el otro candidato sino por
mi candidato. O sea, todo el proceso electoral es un intento de influir en
el comportamiento de los electores, se supone entonces que, hay
comportamientos que son..., influencias que son legitimas e influencias
que son ilegitimas, pero, por ejemplo, cuales actores, hay actores directos
que por definicidn estan metidos en el juego que son los partidos politicos
y los electores. Y a los partidos y a los electores normalmente se les pide
que se inscriban ante el Tribunal y que cumplan cierto requisito. Los
actores indirectos, el mas pesado de todos en la época moderna son los
medios de comunicacién, son absolutamente fundamental, influyen
absolutamente en la decision de voto

Tanto, con la divulgacion de noticias como con la divulgacion de
anuncios publicitarios, entonces es lo que mas influye. ¢Es legitimo o
ilegitimo que influyan? No es el momento de discutirlo, pero es lo que
mas influye.
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En segundo lugar, paralelamente influyen las agencias de
publicidad y en tercer lugar, influyen los donantes privados, tanto los
costarricenses como los de Taiwan o Panama o de donde sea, influyen
fuertemente los donantes privados e influyen la divulgacion de encuestas.

Entonces, por una cuestion de equilibrio habria que preguntarse,
(cuadnto tiempo antes vamos a impedir que se haga campafia politica
pagada?, por ejemplo. ¢Por qué las encuestas no pueden ser divulgadas
desde todo el mes anterior y por qué los anuncios publicitarios que influyen
mas, si pueden ser divulgados todo el mes anterior? O sea, cual es la
diferencia entre una cosa y otra entre el nivel que influyen o que no
influyen. (Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N°
13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 21 del 14 de junio, 2004. pp. 4-
5)

Asimismo, los representantes de las casas encuestadoras manifiestan que el TSE no
cuenta con el personal técnico ni los recursos para hacer un monitoreo o auditoria en campo
de la realizacién de las encuestas, por lo tanto, de encargarle dicha actividad lo que
finalmente terminara realizando es una “auditoria” de escrito, es decir, revisando el marco
muestral, el cuestionario y la base de datos proporcionada por las casas encuestadoras
(Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos
Politicos”. Acta 21 del 14 de junio, 2004). Sobre este punto, se debe indicar que el propio
TSE se manifesto en contra que se le diera la obligacion de auditar las encuestas electorales,
debido precisamente a que carecia del personal y la experiencia técnica para realizar dicha
actividad (Sobrado Gonzélez, 2005b).

Ante esta situacion, el diputado Sigifredo Aiza plantea una mocion para el TSE deba
realizar un convenio con el Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC), para que sea
este Ultimo el encargado de revisar y auditar las encuestas electorales. Asimismo, su intencion
es que estas revisiones se realicen Uinicamente cuando algtn partido se siente “afectado” por
el resultado de las encuestas, y que este se vea en la obligacion de asumir los costos de la
auditoria, en caso que se determinara que no hubiera ningan tipo de irregularidad en la
encuesta (Comision Especial que conocerd y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de
Partidos Politicos”. Acta 47 del 29 de marzo, 2005. p. 10).
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Sin embargo, la propuesta del diputado Aiza tuvo una fuerte oposicion por otros
integrantes de la comisién. Asi, el diputado Ricardo Toledo mantiene la posicion que en caso
que una agrupacion politica se sienta afectada o tratada de manera injusta por una encuesta,
la via adecuada a seguir es que presente la denuncia correspondiente en los tribunales
judiciales (Comision Especial que conocerd y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de
Partidos Politicos”. Acta 47 del 29 de marzo, 2005. p. 15). Adicionalmente, este diputado
argumenta que el INEC es un ente adscrito al Ministerio de Economia, Industria y Comercio
(MEIC), por lo que no considera adecuada que exista una relacion entre el Poder Ejecutivo
y el TSE para supervisar un elemento relacionado con el proceso electoral (Comision
Especial que conocerd y dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”.

Acta 47 del 29 de marzo, 2005. pp. 20-21).

Por su parte, la diputada Martha Zamora argumenta que se opone a la medida porque
no queda claro que se entendera por “afectacion’; asimismo, expresa que no conoce si el
INEC tiene criterios técnicos para determinar si los resultados de una encuesta se encuentran
sesgados, y si estos se deben a un error humano o material, o bien, a una manipulacion adrede
de los datos (Comisién Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley

de Partidos Politicos”. Acta 47 del 29 de marzo, 2005. pp. 15-16).

Finalmente, la propuesta del diputado Aiza es rechazada en una votacion cerrada de
4 a 3. Llama la atencién que el argumento esgrimido por aquellos que buscan regular y auditar
las encuestas electorales se base exclusivamente en la idea de que estas pueden, o incluso
son, manipuladas para afectar la intencion de voto de la poblacion de manera sustancial; esto
a pesar de que no muestran evidencia de ninguna de las dos cosas; y en ningin momento
recurren o manifiestan preocupacién por la relacién entre las encuestas y el financiamiento
de los partidos mediante la colocacion o venta de los llamados “bonos de deuda politica” o
certificados de cesion de financiamiento electoral. Los partidos politicos, por lo general,
colocan estos bonos o certificados en bancos, los cuales pagan al partido el valor del bono
segun los datos reportados por las encuestas. De esta manera, los partidos que encabezan las
encuestas electorales reciben un monto cercano al valor de sus bonos, en cambio, los partidos
menos favorecidos por las encuestas deben aplicar tasas de descuento muy altas que,

finalmente, generan grandes beneficios a los bancos que los compran (G. Valverde, 2011).
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Dado que entre las reformas planteada por la comision en el tema del financiamiento
electoral no incluye la eliminacion de los bonos de cesién de financiamiento politico, esto a
pesar que el TSE manifiesta que es un mecanismo que no deberia existir, parece l6gico pensar
que el interés de los partidos en asegurar la fiabilidad de los resultados de las encuestas estaria
ligado, al menos en parte, a tener acceso a un financiamiento mas equitativo por medio del
uso del mecanismo de los llamados bonos de deuda politica. Sin embargo, como ya se sefialo,
se encuentra completamente ausente de la discusién y argumentos esgrimidos por los

integrantes de la comision.

Una novedad interesante que se impulsaba en el texto original del proyecto 14.268,
pero que encontré cierta oposicion a lo interno de la comisién, era la de permitir la
participacion de grupo de ciudadanos no asociados a ningun partido politico en las elecciones
municipales (Asamblea Legislativa, 2001). Histéricamente las elecciones de las autoridades
de los gobiernos locales se llevaban a cabo en la misma fecha que las elecciones nacionales;
esta situacion provocaba un efecto de arrastre, ya que la ciudadania tendia a votar por el
mismo partido en las papeletas de nivel nacional y local, sin necesariamente conocer las
propuestas o, incluso, a las personas que aspiraban a los cargos municipales de eleccion
popular (Aguilar Herrera, 2006). Esta situacion llevo a que durante las décadas de 1980 y
1990 e, incluso, en la eleccion del 2002, tanto el PUSC como el PLN dominaran los
resultados de las elecciones municipales (Alfaro Redondo, 2002). Asimismo, en diciembre
del 2002 se realiza la eleccion de la figura del Alcalde/sa municipal, lo cual suponia una
novedad tanto en la gestion de los gobiernos locales como en los procesos electorales en
Costa Rica. A pesar que esta eleccion se realiza en un fecha diferente a las elecciones
municipales, el PLN y el PUSC ganan la mayoria de las alcaldias, y solo en seis casos estas

Ilegan a mano de partidos locales o0 emergentes (Alfaro Redondo & Zeled6n Torres, 2003).

Posiblemente lo anterior es una de las razones por las cuales el PUSC y el PLN no se
oponen, al menos al interior de la comision, a que se permita a grupos independientes
participar en los comicios municipales; ya que estos no parecian representar una amenaza o
competencia fuerte a su hegemonia en los gobiernos locales. Adicionalmente es necesario
sefialar que, como se muestra en grafico 2.5, todos los partidos, con excepcion del PRC/PRN,

manifestaban tener mayor preferencia por un sistema electoral que garantizara y aumentara
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la representatividad politica sobre uno que permitiera la conformacion de un gobierno fuerte.
Por lo tanto, permitir la participar de grupos independientes en las elecciones locales parece
una postura congruente a la postura expresada por los diputados y las diputadas sobre sus

preferencias acerca del sistema electoral.

Sobre este tema hay una variacion de posturas entre los integrantes de la comision a
lo largo de la discusion que se realiza en la fase preparatoria-deliberativa, inicialmente los
representantes del PUSC son los que expresan cierto recelo por la participacion de los grupos
independientes, bajo el argumento que la figura podria ser inconstitucional. Sin embargo, los
restantes integrantes de la comision les recuerda que es una propuesta que emana del propio
TSE, por lo cual esperan que este ente haya revisado que no se estuviera incurriendo a ningln
roce constitucional con la propuesta. En ese momento Ronaldo Alfaro Garcia, del ML, era
uno de los principales defensores de la participacion de los grupos independientes, para lo
cual argumentaba que la constitucion politica establecian que las personas tenian el derecho
de agruparse en partidos, pero que en ningin momento establecia que era la Gnica forma de
organizacion que pudiera participar en un proceso electoral; por lo tanto, promover la
participacion de grupos independientes era defender el derecho y libertad de la ciudadania de
organizarse de la manera que considerara conveniente para participar en los procesos
electorales (Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de
Partidos Politicos”. Acta 25 del 27 de julio, 2004; Comision Especial que conocerd y
dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 26 del 3 de agosto,
2004). Posteriormente este tema queda zanjado, y se establece que no existen ninguna
inconstitucionalidad en el caso de permitir la participacion de grupos independientes en las

elecciones municipales.

Meses después los papeles cambian, y el ML es la agrupacion que expresa
cuestionamientos por la participacion de grupos independientes en los comicios cantonales,
expresando que la que es la posicion de la fraccion permitir que haya candidaturas
independientes, es decir, que las personas puedan aspirar a un cargo publico sin necesidad de
contar con el aval o respaldo de un partido o grupo, pero se oponen firmemente a la
participacion de grupos independientes, ya que lo consideran injusto para los partidos
politicos . (Comision Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de
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Partidos Politicos”. Acta 47 del 29 de marzo, 2005. pp. 11-12). Posteriormente presentan
varias mociones para tratar de eliminar a los grupos independientes del proyecto 14.268, pero
estas no encuentran respaldo entre los restantes miembros de la comision y son rechazadas.
Asi, la participacion de los grupos independientes en las elecciones municipales queda

permitida en el texto aprobado por la comision.

Otra novedad importante impulsada por el TSE en el proyecto 14.268, y que genero
cierta controversia entre los integrantes de la comisién, era la instauracion del voto
preferencial o utilizacion de listas abiertas para la eleccion de candidatos a la Asamblea
Legislativay lo Consejos Municipales. Hasta el momento la eleccion de estos cargos publicos
se realizaba por lista cerrada, pero el articulo 167 del texto original del proyecto buscaba que

la eleccion se llevara a cabo de la siguiente manera:

Articulo 167- Voto a lista y voto preferente

En las elecciones de diputados a la Asamblea Legislativa, de
diputados a una Asamblea Constituyente, de regidores y de concejales de
distrito, cada elector s6lo escogera la lista del partido o grupo
independiente de su preferencia, bajo pena de invalidar su voto si lo hiciere
de otro modo. Ademas, podra escoger un maximo de dos candidatos de su
simpatia, para constituir el voto preferente. El o los candidatos a los cuales
el elector otorgue su voto preferente, deberan corresponder siempre a la
misma lista del partido o grupo seleccionado.

En caso de que un elector vote por un partido o grupo independiente,
pero no exprese claramente su voluntad a favor de determinados
candidatos de la lista o escoja més de dos candidatos, o candidatos de
diferentes ndminas, se interpretara que lo hace inicamente por el partido
0 grupo, sin tomar en cuenta los votos preferentes.

Como muestra el grafico 2.5, todos los partidos representados en el congreso, durante
el periodo 2002-2006, muestran una fuerte preferencia sobre el uso de listas abiertas sobre
las listas cerradas. Por lo tanto, no es de extrafiar que esta propuesta tuviera un fuerte respaldo
a lo interno de la comisidn. Asi, la oposicion a esta medida proviene de un actor externo a la
Asamblea Legislativa, el INAMU, el cual considera que la medida tendra un impacto
negativo en la eleccion de mujeres en cargos publicos, y traeria abajo los logros alcanzados

por la implementacion de cuotas de participacion por género, existentes en el pais desde la
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eleccion de 1994; por lo que ya desde el 2001 se habia pronunciado en contra de esta medida
(Valerin Rodriguez, 2001) .

Asi, la comisidn trabaja en una propuesta que permita mantener la utilizacion de listas
abiertas, pero, al mismo tiempo, de respuesta a las inquietudes del INAMU sobre asegurar la
equidad de participacion de las mujeres en los puestos de representacion politica. Asi, el

diputado Aiza Campos presenta la mocion 74, la cual establecia:

Articulo 167.- Voto a lista y voto preferente

En las elecciones de diputados y diputadas a la Asamblea Legislativa y a
una Asamblea Constituyente, de las personas candidatas a regidor y
concejales de distrito, cada elector y electora sélo votara por la lista del
partido o grupo independiente de su preferencia, bajo pena de invalidad su
voto si lo hiciere de otro modo. Ademaés, podra votar por dos nombres
de la lista, independientemente de su ubicacion, siempre y cuando sea
una mujer y un hombre a fin de mantener la paridad de género en la
representacion popular.

El elector podra votar por la lista propuesta sin utilizar el voto
preferente. En el caso que solo aplique un voto, mas de dos o no respete
la paridad de género se interpretara que lo hace por la lista completa
del partido. Cuantificandose por igual a cada una de las personas
integrantes de la lista. (El resaltado no es original)

Sobre esta propuesta Héctor Fernandez Masis, asesor del TSE, indica que vendria a
complejizar de manera innecesaria el proceso de votacion; y recalca que en los paises en los
que se utiliza listas abiertas se deja completamente a la libertar del elector decidir por quién
votar, sin ponerles restricciones sobre el género del candidato/a; y que esta medida podria ser
contraria a la intencion de utilizar un mecanismo de lista abierta (Comision Especial que
conocerd y dictaminard el expediente N°13.862 “Ley de Partidos Politicos”. Acta 30 del 31
de agosto, 2004. pp.24-25). La posicion del asesor del TSE influye en los y las integrantes
de la comision, quienes inicialmente parecian estar inclinados a aprobar la mocion, pero,
finalmente deciden retirarla para buscar una mejor redaccién. Esta situacion es interesante
porque se ve al TSE utilizando una especie de veto politico, amparado en su conocimiento
técnico, para influir en el proceso de toma de decision a lo interno de la comisién y detener

la aprobacion de una mocion.
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Mas de dos meses después se presenta la mocion 169, la cual establecia el siguiente

procedimiento para la eleccion de cargos mediante listas abiertas:

Articulo187.-Voto a lista y voto preferente

En las elecciones de diputados y diputadas a la Asamblea Legislativay a
una Asamblea Constituyente, cada elector y electora sélo votara por la lista
del partido de su preferencia, bajo pena de invalidar su voto si lo hiciere
de otro modo. Ademads, podra votar por dos nombres de la lista,
independientemente de su ubicacion, siempre y cuando sea una mujer
y un hombre a fin de mantener la paridad de género en la
representacion popular.

El elector podra votar por la lista propuesta sin utilizar el voto
preferente. En el caso que solo aplique un voto, mas de dos o no respete
la paridad de género se interpretara que lo hace por la lista completa
del partido. CuantificAindose por igual a cada una de las personas
integrantes de la lista.

Una vez contabilizado el nimero de votos que tuvo determinado
partido y asignado el numero de representantes que alcanzo6 se procedera
a la asignacion de los elegidos.

En las elecciones para regidores y regidoras y concejales de distrito,
se procedera de la misma forma establecida en este articulo. (EI resaltado
no es original)

A pesar que el sistema de eleccidn propuesta para garantizar la paridad de género es
exactamente el mismo que en la mocién 74, el asesor del TSE ya no externa ninguna
inquietud sobre la complejidad del procedimiento para los y las votantes. Sin embargo, surge
la oposicion del diputado Ronaldo Alfaro (ML) y la diputada Emilia Maria Rodriguez Arias
(BP), quienes expresan que este mecanismo hara mas complejo los procesos electorales, ya
que fomenta la lucha interna en los partidos entre las personas que aspiran a ocupar un cargo
de eleccion popular elegido mediante lista abierta. En palabras de la diputada Rodriguez

i [ fa una “carniceria”:
Avrias este sistema promoveria “

Pero, a mi siempre me ha quedado la duda en relacién con este tema
de, qué carniceria seria eso mismo a lo interno de los partidos. Entonces,
si eso, jeste!, va a ser... de por si la pelea va a darse afuera, cuando cada
uno trate de lograr un escafio con los distintos diputados de los otros
partidos politicos [sic].
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Imaginese tener doblemente esa pelea a lo interno de cada partida,
porque entonces, el que esta de ultimo en la lista va a hacerle la vida
imposible al que esta de primero y la lucha encarnizada va a ser, incluso,
alointerno de los propios partidos. Y el desorden que eso puede provocar,
yo simplemente no me lo quiero imaginar. (Comisién Especial que
conocera y dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos
Politicos”. Acta 39 del 9 de noviembre, 2004. pp. 17)

A pesar de la oposicion de estos diputados la mocion finalmente es aprobada en una
votacion 4 a 2. Este punto es interesante porque muestra una discrepancia entre las
preferencias externadas por los diputados y diputadas al inicio del periodo de gobierno, y su
posicion en la comision. Como muestra el grafico 2.5, los miembros del congreso habian
indicado tener una fuerte preferencia al uso de listas abiertas sobre las litas cerradas para las
elecciones legislativas; pero al momento de enfrentarse a la decision hay un cambio fuerte
de postura, al menos de parte del ML. Esta situacion podria deberse a dos causas, la primera,
al momento de contestar la encuesta de élites parlamentarios, los miembros de esta fraccién
politica tendieron a dar respuestas que consideraron adecuadas con la deseabilidad social,*
para asi presentarse como proclives a profundizar el sistema democratico liberal del pais, y
dado que en ese momento no se estaba en discusion el proyecto 14.268; podian considerar

que el costo o riesgo de apoyar esta postura era bajo o nulo.

La segunda causa podria deberse a que los diputados del ML tuvieran acceso a nueva
informacion o cambiaran sus escalas de utilidades, lo cual generaria un cambio en sus
preferencias respecto al tema de listas abiertas. Segun lo expresado en las actas legislativas,
su preocupacion radicaria en que aumenta la dificultad de ser electos a la Asamblea
Legislativa, si en las contiendas electorales no solo deben competir contra los otros partidos,

sino también con las personas que los acompafan en la papeleta. En ese sentido, los diputados

41 La deseabilidad social hace referencia al fendmeno donde una persona entrevistada se siente en la obligacion
o considera que lo mas adecuado es brindar la respuesta que considera espera la persona entrevistada, o bien,
dar como respuesta aquello que le parece mas socialmente aceptable(Casas Anguita, Repullo Labrador, &
Donado Campos, 2003; Woshinsky, 2008). Si bien es posible implementar escalas y procedimientos para
controlar la deseabilidad social y reducir sus efectos en los resultados de estudios de opinioén publica, estos
mecanismos deben ser probados y ajustados a la poblacion sobre la que se estd trabajando, lo que hace
complicada y costosa su utilizacion en este tipo de estudios (M. J. Pérez, Labiano, & Brusasca, 2010).
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podrian valorar que esta reforma podria complicar su participacion en futuras contiendas

electorales, en caso de buscar reelegirse al congreso.

Esta razdn también podria explicar el cambio de postura de la diputada Rodriguez
Arias. Cuando se aplico la encuesta esta diputada formaba parte de la fraccion del PAC, pero
a finales de febrero del 2003 se separa junto a otros legisladores de la fraccion y forman el
BP; posteriormente, se separa del BP y se declara diputada independiente en diciembre del
2004. Por lo tanto, al momento de votar esta mocion esta diputada no pertenecia a un partido
politico conformado, por lo que, de aprobarse la eleccion por listas abiertas, podria tener un

panorama mas complicado en caso de buscar reelegirse al congreso.

Lo anterior no implica que los otros miembros de la comision no hayan valorado que,
de aprobarse las listas abiertas, tendrian mayores complicaciones en caso de buscar ocupar
nuevamente una curul en un futuro periodo. Sin embargo, se mantuvieron consecuentes con
las preferencias expresadas al inicio de del periodo de gobierno; lo cual indica que la utilidad
que podian obtener de aprobarse la medida era mayor (o al menos asi lo consideraban) que
cualquier costo adicional que podrian tener en caso de participar en un futuro proceso

electoral.

2.4.1.2 Fase deliberativa-constitutiva

Una vez que se aprueba el dictamen afirmativo de mayoria, el proyecto 14.268 pasa al
Plenario y se indica la fase deliberativa-consultiva. Antes que el Congreso en pleno conozca
el proyecto y lo discuta en el primer debate, los diputados y diputadas pueden presentar
mociones de enmienda al mismo, los cuales son remitidas a la Comision Especial que conocid
el proyecto para valorar si las aprueba o las rechaza; este procedimiento es conocido
cologuialmente en la jerga parlamentaria como presentacion de mociones via articulo 137,
haciendo referencia al articulo del Reglamento Legislativo que lo regula (Vargas Méndez,
2007).

En total se presentaron 493 mociones via articulo 137; si bien fueron 212 mociones
mas que las presentadas en la fase deliberativa-preparatoria, es necesario anotar que 104

mociones eran presentadas por la diputada Kyra de la Rosa para adecuar la redaccion del
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proyecto a un lenguaje inclusivo; por lo tanto, no pretendian ningan cambio significativo en
el contenido del proyecto 14.268. Tomando esto en consideracion, se presentaron 389

mociones con alguna intencion de modificar el contenido del proyecto.

En total, la Comisidon tuvo 19 sesiones durante la fase deliberativa-constitutiva, y en
14 de estas sesiones hubo discusion sobre las mociones presentadas en el proyecto; las cinco
sesione restantes se dedicaron a recibir audiencias relacionadas con el proyecto 14.268, a
organizar el trabajo de la comision, o a revisar otros proyectos que la comision tenia a su
cargo, mientras esperaba que les remitieran las mociones 137. Un punto importante a destacar
es gue, durante esta fase, tuvo un menor acompafiamiento del TSE. Asi, solo en dos de las

sesiones estuvo presente el asesor de este ente.

Grafico 2.8 Cantidad de mociones aprobadas, desechadas y retiradas durante la
discusion del proyecto 14.268 en la fase deliberativa-constitutiva. Asamblea Legislativa,
2005-2006

120

100

80 |

60 / / \

o / |
\

20

0 e Y 40 -
g $» $H $H e H H $H $H
N N Q Q Q Q Q N Y
”3\’9 v\q’g %\%Q b\"’g «\q’Q %O’Q o,@ 0\%0 \,\%g
\© © \© \© © O \© \ \\
® ® ® ® ® ® ® ® ®
= o« Aprobadas Desechadas

Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268



256

A pesar del alto numero de mociones presentadas, estas no parecen responder a una
estrategia de filibusterismo parlamentario. Esto se desprende al observar que, en general,
durante todas las sesiones de trabajo de la comision en las que se revisaron dichas mociones
hubo un alto nimero de estas que fueron aprobadas y rechazadas; lo que es sefial tanto de
alto consenso entre los y las integrantes de la comision respecto a las mociones que fueron
presentadas, y como una falta de interés de bloquear o retrasar la comision alargando la

discusién sobre las mociones de manera innecesaria (ver grafico 2.8).

Sin embargo, la revision de estas mociones les llevd practicamente todo el ultimo afio
de su periodo legislativo, esto porque las sesiones de trabajo de la comision fueron muy
espaciadas en el periodo ordinario legislativo, y que la el proyecto 14.268 no fue convocado
en la mayor parte de los periodos legislativos extraordinario. Esto es sefial de que para ese
momento no se trataba de un tema prioritario para el Congreso y la agenda politica del pais,
posiblemente en parte porque no se veia factible que fuera aprobado durante ese periodo de

gobierno.

Asimismo, a pesar de la cantidad de mociones presentadas y aprobadas, estas no
generaron ningun cambio sustantivo en el contenido del proyecto ni, menos adn, en los temas
que habian sido en alguna medida conflictivos durante la discusion realizada en la fase
preparatoria-deliberativa. Como muestra la tabla 2.7, en los nueves temas en que hubo una
discusion mas intensa por parte de la comision en la fase preparatoria-deliberativa, solo uno
fue modificado por las mociones presentadas via articulo 137, y es el tema del financiamiento

de plazas publicas mediante la contribucion estatal.

El texto remitido por la comision al Plenario establecia que los partidos podian
justificar el gasto de la organizacion de un maximo de 25 plazas publicas, para ser cubierto
con el dinero que el Estado gira a los partidos. Durante la fase deliberativa consultiva el
namero de plazas publicas que cada partido puede financiar usando este dinero se reduce a
16 (Comision Especial que conocerd y dictaminard el expediente N° 13.862 “Ley de Partidos
Politicos”. Acta 59 del 21 de junio, 2005. p. 25). Posteriormente los integrantes de la
comision aprueban que el nimero de plazas publicas que puedan financiarse sea nuevamente
de 25, pero establecen al mismo tiempo de manera contundente que los partidos no pueden

usar el dinero girado por el financiamiento estatal para sufragar gastos relacionados con los
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signos externos de los partidos, tales como banderas, camisetas, pines, mantas, calcomanias,
entre otros (Comisidn Especial que conocera y dictaminara el expediente N° 13.862 “Ley de
Partidos Politicos”. Acta 73 del 22 de noviembre, 2005. pp. 23-26).

Por lo tanto, estos datos permiten inferir que habia un acuerdo o consenso bastante
estable, al menos a lo interno de la comision, de variar el SQ a partir de lo aprobado por la
comision en la fase anterior; por ende, las mociones presentadas via articulo 137 que
buscaban modificar dichos acuerdos fueron rechazadas. Estos datos también pueden sugerir
que no habia una fuerte presion de las fracciones politicas para que, sus representantes en la
comision, trataran de realizar cambios importantes en el contenido del proyecto 14.268, o
bien, que tomaran medidas para bloquear el avance de dicho proyecto. Esto puede deberse
tanto a que los partidos estaban suficientemente satisfechos con el contenido del proyecto, y
no valoraban necesario presionar por cambios drésticos; o porque no consideraban factible

que este fuera discutido y aprobado en el plenario en un tiempo corto.

Por ultimo, no es posible concluir si la valoracion que los y las integrantes de la
Comision Especial realizaron, acerca que existia un grupo de diputados que tenian la
intencion de bloguear la aprobacion del proyecto 14.268, era cierta. Si bien durante esta fase
se presentaron un nimero considerable de mociones, como ya se ha indicado, la discusion de
esta fue bastante fluida; y no hay evidencia que sugiera que dichas mociones fueron
presentadas como parte de una estrategia de filibusterismo parlamentario. Ademas, las
mociones aprobadas no realizaron cambios significativos en el texto aprobado durante la fase
preparativa-deliberativa; en muchos casos venian a arreglar problemas de forma del proyecto,

0 mejorar la concordancia de los articulos a partir de reformas previamente aprobadas.

Adicionalmente es necesario sefialar que el texto aprobado por la Comisién Especial,
en ambas fases, mantiene todas las innovaciones que el TSE buscaba impulsar con el
proyecto 14.268 (ver tabla 2.2); lo cual parece indicar que este ente aprovecho su papel de
decisor de la agenda para lograr concretar un cambio en el SQ, mediante la identificacion de
puntos de acuerdo posibles entre los jugadores con veto existentes (Tsebelis, 2006).
Asimismo, la asesoria técnica que el TSE dio a la comision durante este periodo parece que
influyd de manera determinante para que lograra alcanzar sus objetivos en el texto discutido

y aprobado por la Comision.
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Tabla 2.7 Comparacion de los resultados de los puntos conflictivos del proyecto 14.268
en su fase preparativa-deliberativa y su fase deliberativa-consultiva. Asamblea
Legislativa, 2005-2006

Fase deliberativa-

Tema Fase preparatoria deliberativa .
consultiva
Se reduce el nimero de plazas
publicas cuyo gasto se
. . Se establece que solo se reconoce, como reconoce a 16. Posteriormente
Financiar Plazas . . . .
11 maximo, el gasto realizado por los partidos se aprueba que el maximo
Publicas 1 :
en 25 plazas publicas sean 25, pero se prohibe
reconocer el gasto de los
partidos por signos externos
Todas las empresas que utilizan el espectro
Franjas de electromagnético del Estado (televisoras y

publicidad electoral
gratuitas para todos
los partidos

Direccidon General
de Financiamiento
Politico

Asignacion de
financiamiento
electoral por “costo”
del voto

Certificar origen de
todas las donaciones
realizadas a los
partidos politicos

Tope a donaciones
privadas

Regulacion de las
encuestas
electorales

Grupos
independientes

Voto a lista y voto
preferente

radioemisoras) deben dar al TSE un 5% de
su tiempo al aire al TSE, el cual lo
distribuira entre todos los partidos que
participan en el proceso electoral

Se crea esta direccion y se le encomienda
revisar las finanzas de los partidos, asi
como la liquidacion de los fondos publicos
y donaciones privadas

El monto del financiamiento publico
asignado al proceso electoral sera dividido
por el numero de votos validamente
emitidos en la eleccion, y con ello se
determinara el “costo del voto”. Este
monto se multiplica por los votos recibidos
por cada agrupacion y asi se asignard el
financiamiento publico electoral

No hay obligacion de las personas de
certificar el origen del dinero que donan a
los partidos

Se establece que las personas pueden
donar a los partidos, al afio, un monto
equivalente a 45 salarios base.

Se indica que las empresas o entes que
realizan encuestas electorales deben
inscribirse ante el TSE, asimismo, se
prohibe la publicacion de resultados de
encuestas electorales tres dias antes de las
elecciones.

Se permite que grupos independientes (no
partidos) pueden inscribirse y participar en
las elecciones municipales

Se establece las listas abiertas para las
elecciones de representantes a la Asamblea
Legislativa y Consejos Municipales

No hay cambios

No hay cambios

No hay cambios

No hay cambios

No hay cambios

No hay cambios

No hay cambios

No hay cambios

Fuente: Construccion propia
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Sin embargo, el temor de los y las integrantes de la Comisidn Especial acerca de que
el proyecto no seria aprobado durante ese periodo de gobierno finalmente fue correcta. Asi,
si bien no parece que existiera una estrategia de bloquear el proyecto 14.268, al menos de
manera sistematica; la complejidad de este provoco que el tiempo que tuvo este Congreso
fue insuficiente para aprobarlo. A esto se le debe sumar que este proyecto no parecia
visualizarse como prioritario en la agenda legislativa, ya que habia otros proyectos de
reforma a la legislacion electoral que se consideraban mas factible de aprobar.
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Capitulo 111
La aprobacion del proyecto 14.268, 2006-2009

El 11 de agosto del 2009 el Plenario Legislativo aprobd, en segundo debate, el proyecto
14.268, y con ello finalizé un proceso que inicio mas de 8 afios antes, en febrero del 2001. El
objetivo de esta tesis es identificar los condicionantes politicos que incidieron en la
aprobacion de este proyecto; para lo cual, en el capitulo anterior se analizé el proceso
legislativo seguido desde el 2001 y hasta el 2006; con lo que se identificaron los intereses y
las estrategias utilizadas por distintos actores, para promover o bloguear distintos contenidos
del proyecto 14.268.

El presente capitulo se dedica a analizar el proceso que este proyecto tuvo en el
periodo 2006-2009; con el propdsito de identificar como las distintos condicionantes
enddgenos y exdgenos impactaron la discusion legislativa. Para ello, en un primer momento,
se pasa a reconstruir la coyuntura endégenay exogena legislativa para este periodo, siguiendo
los elementos identificados en el capitulo 1 como factores que inciden en la (no) aprobacion
de reformas electorales.

En el segundo apartado se hace un analisis del proceso legislativo seguido por el
proyecto 14.265; especialmente su paso por la Comision Especial de Reformas Electorales y
Partidos Politicos (CEREPP), la cual se crea para el estudio de dicho proyecto. Se identifican
en este apartado las preferencias de los partidos en relacién al proyecto, asi como los puntos
de disenso ocurridos en la discusion. Asimismo, se explican los cambios introducidos al

proyecto y como estos se relacionan con la coyuntura endogena y exogena.

En el Gltimo apartado se comparan los condicionantes politicos presentes en la
Comision Especial Mixta de Reformas Electorales (1998-2002), la Comision Especial de
Partidos Politicos (2002-2006) y la CEREPP (2006-2009); para asi determinar por qué el
proyecto 14.268 no logra aprobarse en los periodos anteriores, pero si logra dicha aprobacion
en el 20009.
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3.1 La coyuntura enddgena y exdgena legislativa, 2006-2009

En este apartado se hace una reconstruccion de la coyuntura enddgena y exogena que afectd
el proceso legislativo del proyecto 14.268, durante el periodo 2006-2009. En un primer
momento se pasa a reconstruir las particularidades del proceso electoral nacional del 2006,
del proceso electoral municipal del 2006 y del referéndum sobre TLC; como procesos
electorales que pudieron generar incentivos para promover la (no) aprobacién del proyecto.
También se analiza la confianza de la poblacion costarricense hacia el TSE, la cual esta

vinculada a la percepcion que esta tiene sobre la confianza en los procesos electorales.

Posteriormente, se pasa a describir la composicién de la Asamblea Legislativa para
el periodo 2006-2010; asi como las posturas de los partidos politicos con representacién en
el congreso, sobre los temas de representatividad politica y gobernabilidad, los cuales pueden

incidir en sus preferencias respecto al contenido del proyecto 14.268.

3.1.1 El “ajustado” proceso electoral 2006

Como se indico en el capitulo anterior, las elecciones nacionales del 2002 marcan el inicio
del fin del bipartidismo histérico en Costa Rica; por su parte, los resultados de las elecciones
nacionales del 2006 tiene la particularidad de continuar con la tendencia hacia la transicion
a un sistema multipartidista (Alfaro Redondo, 2006, 2009), ademas, la eleccion presidencial
tuvo el segundo resultado mas ajustado en la historia del pais, solo superado por lo ocurrido
en las elecciones de 1966, producto del desalineamiento y la alta volatilidad del electorado
(Brenes Villalobos, 2010; Furlong, 2008; Picado Leo6n, 2007; Pignataro, 2017).

Antes de analizar la camparia y los resultados electorales, es necesario indicar que la
decision la Sala Constitucional, mediante la sentencia n® 2003-2771 del 4 de abril del 2003,
por medio de la cual se elimind la prohibicion de la reeleccidn presidencial, tuvo un impacto
directo en el desarrollo de dicho proceso electoral. El recurso para declarar inconstitucional
la prohibicion de la reeleccion presidencial en Costa Rica, que habia sido impuesta en 1969,
fue promovido por un grupo de politicos allegados a Oscar Arias Sanchez (PLN), quién habia
sido presidente de la Republica en el periodo 1986-1990 (Bravo, 2004).
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La decision de la Sala Constitucional generd controversias a nivel politico, ya que
varios grupos manifestaron que la decision de este ente se debia a presiones politicas, y que
el fallo era una decision “personalizada” para beneficiar las aspiraciones electorales del Arias
Sanchez (Martinez Barahona & Brenes Barahona, 2012, pp. 117-118). Ademas, la decision
de la Sala Constitucional también genero controversias a nivel juridico, ya que varios analisis
apuntan que la sentencia era nula, por lo que este ente rompid sus competencias y violento el

orden constitucional costarricense (Romero Pérez, 2015).

No obstante, es necesario sefialar que recurrir a los tribunales constitucionales para
logar aprobar la reeleccion presidencial no es algo exclusivo del caso costarricense. Desde
finales del siglo XX, en diversos paises de América Latina, se han impulsado reformas para
permitir la reeleccion presidencial; en muchos casos se ha recurrido a los tribunales
constitucionales para lograr su aprobacion, esto al encontrar fuerte oposicion en los congresos
de aprobar dichas reformas (Martinez Barahona & Brenes Barahona, 2012; Martinez-
Barahona, 2010; Treminio Sanchez, 2013a, 2013b).

En lo que respecta al proceso electoral 2006, en su inicio Arias Sanchez parecia
presentarse como el claro favorito para ganar la eleccion presidencial. Diversas encuestas
preelectorales le daban una ventaja a este candidato de hasta cincuenta puntos porcentuales,
entre los votantes decididos. Sin embargo, el niUmero de votantes indecisos reportados en
dichas encuestas eran muy alto, por lo que los resultado arrojado por estas no podian
interpretarse como una tendencia definitiva en la intencion de voto (Raventos Vorst &
Ramirez Moreira, 2006). Finalmente, los resultados de las elecciones arrojaron una
diferencia de poco méas de 1% de los votos véalidamente emitidos entre Oscar Arias Sanchez
y Oton Solis Fallas (ver grafico 3.1).
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Grafico 3.1 Porcentaje de votos obtenidos por los partidos politicos en las elecciones
presidenciales. Costa Rica, 2006
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el TSE.

La diferencia entre las encuestadas electorales y los resultados electorales, provocé
que las primeras fueran cuestionadas. Como se ha indicado en los capitulos anteriores, los
cuestionamientos a las encuestas realizadas en los procesos electorales no son nuevos, desde
las elecciones de 1994 se cuestionan a las casas encuestadoras por no “acertar” el resultado
de las elecciones. Asimismo, durante la discusion del proyecto 14.268, en el periodo 2002-
2006, la Comision legislativa encargada incluso cuestiond el impacto politico y la
manipulacion del electorado que podria producirse mediante las encuestas electorales. Sin
embargo, en ningn momento dicha Comisidn u otro actor politico, institucional o académico
ha mostrado evidencia de manipulacion de las encuestas o de efectos sustantivos de sus

resultados en la intencién de voto en el electorado costarricense.“2 No obstante, a diferencia

42 El cuestionamiento de las encuesta por su poca “precision” para predecir los resultados electorales no es un
fendmeno exclusivo en Costa Rica, en diversos paises se han generado cuestionamientos similares (Daves &
Newport, 2005; Faas, Mackenrodt, & Schmitt-Beck, 2008; Hendndez Valdez, 2013; L. A. G. Muiioz, 2011). Al
respecto, algunos trabajos apuntan que se deben considerar a las encuestas como instrumentos imperfectos para
medir la intencion de voto y, por ende, sus resultados deben interpretarse como una “foto borrosa” (Anduiza &
Bosch, 2004).0tros trabajos indican que estas dificultades son generados por los cambios en las caracteristicas
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de otras ocasiones, no solo se cuestiono la precision técnica de las encuestas, sino que los
medios de comunicacion abiertamente acusaron a las casas encuestadoras de manipular los
datos para promover que las personas votaran por Arias S&nchez. Este es el caso del
periodista Manuel Delgado que, en el programa de television 7 Dias, se apoyd en los
resultados de una encuesta realizada por la Escuela de Estadistica de la Universidad de Costa
Rica (UCR), para afirmar que los resultados de las encuestas habian tenido un impacto
significativo en la intencion del voto. La afirmacion de Delgado fue problemaética debido a
que el estudio realizado por la UCR no llegaba a dicha conclusion, o siquiera la sugeria; sino
que se apoyaba en un dato que correspondia a la respuesta de 5 personas de una muestra de
503 personas, es decir, un 1% de la poblacién encuestada, y por lo tanto resultaba no
significativo en un estudio con un margen de error de + 4.4%. Esta situacion dio pie a que
las casas encuestadoras salieran a la defensiva, y sefialaran el nulo manejo de conocimiento

estadistico por parte de dicho periodista (C. Garcia, 2006).43

Por su parte, la Asociacion Nacional de Empleados Publicos y Privados (ANEP)
denunci6 la posibilidad de que se realizara un “fraude mediatico”; argumentado que los
medios de comunicacion tenian la posibilidad de manipular las preferencias electorales de la
ciudadania. Sin embargo, no presentaron prueba alguna que sustentara su denuncia, ni
tampoco realizaron una denuncia formal ante los entes competentes (Mora Solano, 2009, p.
104).

En general, la campafia electoral transcurrié sin mayor contratiempo, y sin que
hubiera criticas o denuncias importantes por parte de las agrupaciones politicas participantes.
No obstante, lo ajustado de los resultados de las elecciones presidenciales, sumado a una

serie de denuncias e irregularidades sefialadas por medios de comunicacion y algunos

del electorado; asi, el desalineamiento electoral, el aumento de la volatilidad y la postergacion del momento de
decision del voto, todas caracteristicas presentes en sociedades democraticas que se consideran “consolidadas”,
provocan un aumento en la incertidumbre electoral, generando en muchos casos resultados electorales que
podrian considerarse como sorpresivos (Box-Steffensmeier, Dillard, Kimball, & Massengill, 2015; Daves &
Newport, 2005; Meffert & Gschwend, 2007; Pignataro, 2017).

43 Una situacion similar ocurrié en junio del 2009, esta vez involucrando al diputado Alexander Mora del PLN.
En dicha ocasion Mora argument6 que la casa encuestadora UNIMER estaba sesgando los datos de sus estudios
de opinidn para afectar los resultados de la convencién interna del PLN; y como prueba se apoy6 en supuestos
sesgos realizados por dicha encuestadora durante las encuestas electorales realizadas para las elecciones del
2006. Nuevamente la empresa salio publicamente a defenderse, mostrando que Mora hacia una mala
interpretacion de ciertos datos arrojados por esos estudios (Paniagua, 2009).
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partidos, relacionados con el proceso de sufragio y el conteo de la votacidn, generaron una
importante tension politica hasta que se dieron los resultados definitivos por parte del TSE
(Hernandez et al., 2009, pp. 61-79). Asi, por ejemplo, el PAC present6 ante el TSE 695
recursos de nulidad de mesas, los cuales hacian referencia a mesas que no se abrieron a
tiempo, a cantidad de votos que no coincidian con el nimero de papeletas a las juntas
electorales, votos validos declarados como nulos y viceversa e, incluso, a la supuesta

votacion de personas fallecidas (L. Valverde, 2006).

El TSE solo acogio 1 de los 695 recursos de nulidad presentados por el PAC,
rechazando el resto. Su decision se basdé en una disposicion, que habia emitido con
anterioridad, acerca de que la falta del padron registro, o cualquier defecto que este pudiera
tener, no resultaba causa suficiente para anular la votacion de una junta receptora. Si bien
Solis Fallas acepto los resultados definitivos del TSE, junto a otros miembros de su partido
criticd la actuacion del ente electoral (Hernandez et al., 2009, pp. 72-78). Ante esto, Oscar
Fonseca, quién era el magistrado presidente del TSE en ese momento, minimiz6 dichas
criticas declarando que al final del conteo definitivo “(...) hicieron falta solo 33 padrones y

761 papeletas”(“Faltaron 33 padrones y 761 papeletas”, 2006).

Es necesario indicar que las anomalias denunciadas respecto a los resultados de los
comicios del 2006, no parecen seguir una tendencia diferente a las anomalias y discrepancias
en los procesos de votacidn ocurridos en elecciones anteriores. Asi, la cantidad de votos nulos
0 anulados para la eleccion presidencial y legislativa fue cerca de un 2%, comportamiento
similar al de las elecciones acontecidas en el pais desde 1982 (ver grafico 1.5). En lo que
respecta a la diferencia entre los votos emitidos para presidente y diputados, esta fue de 42

votos, la segunda mas baja registrada en las elecciones desde 1953 (ver grafico 1.6).

Adicionalmente, Hernandez, Garro y Rodriguez (2009) realizan un analisis
estadistico de los resultados, anomalias e irregularidades de las elecciones nacionales del
2006, y los comparan con los resultados y problemas reportados en comicios anteriores. Sus
resultados arrojan que las anomalias denunciadas no parecen ser producto de un intento de

fraude, al menos sistematico y a gran escala, sino que parecen ser el resultado de errores
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tipicos de dicho proceso.* No obstante, estos autores advierten que si bien no parece existir
pruebas de fraude o manipulacién electoral, el proceso llevado a cabo para la emision y
conteo del sufragio mantuvo condiciones que podrian propiciar que este ocurriera
(Hernéandez et al., 2009, p. 56). Ademas, observaciones electorales realizadas durante los
comicios del 2006, si bien dan cuenta de elementos como la polarizacion politica que vivia
el pais o el desigual acceso a recursos que tenian los distintos partidos, no encuentran ningun
indicio de fraude o irregularidad importante en los resultados de la votacion; al contrario,
manifiestan la fortaleza del sistema electoral costarricense y, en especial, del TSE para

garantizar la legitimidad de los resultados (B. M. Wilson, 2007).

A pesar que las denuncias realizadas, en su mayoria, carecian de sustento; y las
irregularidades y dificultades que acontecieron en el proceso de votacion no parecen distintas
a las ocurridas en comicios anteriores; estos forman parte de los elementos coyunturales
enddgenos que afectaron el proceso de discusion del proyecto 14.268, asi como su eventual
aprobacion por parte de la Asamblea Legislativa. Como se mostré en el capitulo 1, la
presencia o sefialamiento por parte de los grupos politicos de problemas o dificultades en el
proceso de votacion, generan un condicionante que favorece la aprobacién de reformas

electorales.

A lo anterior se le debe sumar el aumento de la volatilidad y el desalineamiento
electoral, asi como la consolidacion de la transicion hacia un sistema de partidos
multipartidista y, en general, la existencia de una incertidumbre electoral alta tanto para las
elecciones presidenciales como legislativas (ver tabla 1.6); ya que estos también se han
identificados como factores enddgenos que inciden en la aprobacion de reformas electorales
por parte del Congreso costarricense. Sin embargo, las elecciones nacionales no fueron el
unico proceso electoral que pudo tener un impacto en este proceso, ya que también se
celebraron las segundas elecciones municipales para elegir alcaldes y alcaldesas, asi como
un referéndum para determinar si se aprobaba el Tratado de Libre Comercio entre los Estados

Unidos, Centroamérica y Republica Dominicana (CAFTA-DR por sus siglas en inglés); los

44 para un andlisis de las inconsistencias e irregularidades presentadas en procesos electorales anteriores en
Costa Rica véase: Herndndez Rodriguez, O. (2005). Inconsistencias en el total de votos recibidos para
presidente, diputados y municipes. Costa Rica: 1978-2002. Revista de Ciencias Sociales, 109/110(3/4), 31-39.
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cuales tambien tuvieron un impacto en la discusion legislativa de dicho proyecto. Es por ello
que en las siguientes secciones se pasard a revisar los principales pormenores de dichos

procesos.

3.12 Elecciones municipales

En diciembre del 2006 se celebraron en Costa Rica, por segunda ocasion, elecciones
municipales. En diciembre del 2002 habia sido la primera vez que estos comicios se
celebraran, y sus resultados arrojaron un alto abstencionismo, en comparacion con las
elecciones nacionales; tendencia que se mantuvo para esta segunda ocasion (ver grafico 3.2).
La baja participacion de la ciudadania costarricense en los comicios electorales se ha
explicado por la inexistencia de incentivos para asistir a las urnas, ya que se tratan de
contiendas para elegir representantes politicos con poca capacidad de maniobra; al mismo
tiempo, muchos de los gobiernos municipales cuentan con debilidades financieras y
administrativas importantes que afectan su capacidad de gestion (Alfaro Redondo, 2009, p.
76).

Grafico 3.2 Porcentaje de abstencionismo en las elecciones municipales en Costa Rica,
2002 y 2006
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Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el TSE.
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A pesar de la baja participacion en los comicios electorales municipales, los partidos
politicos han tenido un alto interés en estos. Asi, en la eleccion municipal del 2002
participaron 34 agrupaciones, y para el 2006 este nimero aumento a 43. Asimismo, hay una
gran cantidad de partidos cantonales que compitieron en dichos procesos electorales tanto en
el 2002 y 2006 mas del 55% de los partidos eran cantonales (ver cuadro 3.1). Sin embargo,
esta alta participacion de agrupaciones cantonales no tuvo un efecto proporcional en su
desempefio electoral; en ambos procesos este tipo de agrupaciones logro quedarse solo con

5 de las 81 alcaldias que estaban en disputa.

Cuadro 3.1 Cantidad de partidos politicos en las elecciones municipales del 2002 y
2006

2002 2006
Absoluto Porcentaje Absoluto Porcentaje
Nacional 11 32.4% 13 30.2%
Provincial 4 11.8% 6 14.0%
Cantonal 19 55.9% 24 55.8%
Total 34 100.0% 43 100.0%

Fuente: Construccién propia, a partir de datos proporcionados por el TSE.

Ademas, como se observa en el cuadro 3.2, el PLN y el PUSC son las agrupaciones
que lograron la mayor cantidad de alcaldias. Sin embargo, mientras que el nimero de
alcaldias obtenidas por el PLN aumentd entre el 2002 y el 2006; en el caso del PUSC
disminuy6 de manera notable. Lo anterior se explica por la pérdida del apoyo politico que
sufrio esta segunda agrupacion, debido a los escandalos de corrupcion en los que prominentes
miembros de su partido estuvieron envueltos. Sin embargo, llama la atencién como el PAC,
a pesar de colocarse como la segunda fuerza politica en las elecciones nacionales 2006, solo

obtuvo 5 alcaldias en las elecciones municipales de dicho afio.
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Cuadro 3.2 Cantidad de alcaldias obtenidas por los partidos politicos en las elecciones
municipales de Costa Rica, 2002 y 2006

Partido Politico 2002 2006
PLN 27 59
PUSC 48 11
PAC 1 5
ML 0 1
Otros partidos* 5 5
Total 81 81

*La categoria otros partidos incluye 30 partidos que participaron en las elecciones del 2002, y 39 partidos
politicos en las elecciones del 2006.
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por el TSE.

En general, las elecciones municipales del 2006 transcurrieron de manera ordenada y
sin mayor sobresalto. No obstante, en algunos casos se realizaron denuncias o se cuestionaron
los resultados de los comicios. Por ejemplo, se denunci6 que el entonces alcalde municipal
de San José, y candidato del PLN para ser reelecto en dicho cargo, Johnny Araya, entregd
bonos de vivienda a cambio de votos. Asimismo, miembros del Partido Unidad Nacional
(PUN) apelaron ante el TSE los resultados electorales de la alcaldia de Oreamuno, la cual
habia sido obtenida por el PAC (Mora Solano, 2009, p. 110). No obstante, ninguna de estas
denuncias fue declaradas con lugar.

El impacto de las elecciones municipales 2006 en la discusidn del en la discusion del
proyecto 14.268, radica en que fortalece la existencia de un contexto endégeno donde
prevalece la alta incertidumbre electoral; lo cual se ha identificado como un factor que incide
en el proceso de aprobacion de las reformas electorales. Esta incertidumbre electoral se
genera por el alto abstencionismo y el complicado escenario para los partidos, ya que las
elecciones municipales terminan siendo 81 elecciones independientes, cada una con sus

propias caracteristicas y dificultades.

3.1.3 El referéndum sobre el TLC, 2007

En octubre del 2007 se realizo el primer referéndum en la historia moderna de Costa Rica, el
cual tratd sobre la aprobacion o rechazo por parte de la ciudadania del Tratado de Libre
Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y Republica Dominicana, conocido de

manera coloquial como TLC. Aunque la legislacion costarricense encarga al TSE la
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realizacion de las consultas populares no electorales (referéndums y plebiscitos), estos no
son regulados por el Coédigo Electoral, sino por Ley n°8492, conocida como “Ley de
regulacion del referéndum”. Por lo tanto, lo acontecido durante la realizacion del referéndum
sobre el TLC, no provoca necesariamente una reaccion en la reforma electoral propuesta en
el proyecto 14.268, al no ser materia de su competencia. Sin embargo, si es parte de la
coyuntura endogena que afectd el proceso legislativo en dos formas distintas. En primer
lugar, porque la realizacién del referéndum detuvo momentaneamente el tramite legislativo
que se le estaba siguiendo al proyecto 14.268, esto debido tanto a que las diputadas y los
diputados se concentraron principalmente en la camparia en torno a este tema, asi como a que
el diputado Fernando Sanchez (PLN), presidente de la Comisidn de Asuntos Electorales, tuvo
que renunciar a su puesto debido a que fue identificado como uno de los autores del llamado
“memorando del miedo”; un documento elaborado en conjunto con el vicepresidente de la
Republica, Kevin Casas Zamora, en el que se giraban recomendaciones al gobierno para
burlar controles legarles y utilizar fondos publicos para incidir en la campafia en favor del
TLC, a la vez que se sugeria promover el miedo en la poblacién en caso de que este tratado
comercial fuera rechazado (Diaz Gonzélez & Mora Solano, 2018; Picado Leon, 2008;
Sobrado & Picado Leon, 2010).

En segundo lugar, la realizacion del TLC mostrd que la legislacion sobre el tema
contenia importantes vacios, lo cual podia poner a ciertos grupos en ventajas sobre otros,
entre los cuales se destaca la falta de fondos publicos para financiar las campafias, el permitir
la participacion del presidente de la Republica, los diputados y diputadas, asi como otros
funcionarios publicos en la camparfia a favor o en contra del TLC, la inequidad de acceso a
los medios de comunicacion, la injerencia de agentes extranjeros, entre otros (Alvarez Rudin,
2011; Cortés Ramos, 2009; Frajman, 2012; Rojas Bolafios, 2009).

Ademas, hubo cuestionamientos provenientes de diversos grupos relacionados con
diferentes decisiones emanadas por el TSE, por ejemplo, que se definiera como actores
representantes del proceso del referendo a los partidos politicos, a pesar de que las posiciones
del si y el No al TLC no necesariamente se encontraban afianzadas en las estructuras y los
recursos partidarios (Raventos Vorst, 2008, p. 19). De la misma manera, el TSE fue acusado

por parte de distintos actores vinculados al Movimiento del NO, de no proporcionar “garantias
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electorales minimas” para la participacion de las partes implicadas, tomando incluso posicion
respecto del papel de las universidades publicas durante dicha coyuntura, lo cual fue
concebido como una afrenta a la autonomia universitaria, u omitiendo pronunciamiento
alguno respecto de la tregua publicitaria de los tres dias previos a la realizacion del referendo
(Mora Solano, 2009, p. 121). Asimismo, algunos actores politicos expresaron su
insatisfaccion por el proceder y respuesta brindada por el TSE ante las distintas
impugnaciones y denuncias presentadas durante la campafa del referendo por el TLC (Rojas
Bolafios, 2009, p. 31). Sin embargo, la mayoria de las acusaciones y sefialamientos realizados
por distintos actores politicos hacia la labor del TSE nunca fueron presentadas mediante

canales formales, o bien, carecian de pruebas contundentes que las sostuvieran.

En cuanto a la participacion de la ciudadania en esta consulta, se debe destacar que el
abstencionismo fue del 40.76%, incluso méas alto que en las elecciones nacionales. Este
elemento es especialmente llamativo, ya que el hecho que se trataba del primer referéndum
que se celebraba en el pais, sumado a la alta polarizacion que se genero en torno al tema, y
al surgimiento de organizaciones ciudadanas no partidarias que asumieron una posicion
contra el TLC (Finley-Brook & Hoyt, 2009; Frajman, 2012; Spalding, 2007; Willis & Seiz,
2012), no parece gque generara la motivacion suficiente para lograr una mayor asistencia a las
urnas. Estos elementos pudieron incidir en las expectativas de los partidos en cara a las
elecciones nacionales del 2010, ya que estos claramente tomaron posicion a favor o en contra
del TLC, y por ende podrian esperar que su caudal electoral estuviera fortalecido o debilitado
a partir de los resultados del referéndum; contribuyendo a la percepcién de estos grupos en
la incertidumbre electoral, lo cual es un condicionante que incide en la probabilidad de

aprobar o no una reforma electoral en la Asamblea Legislativa.

3.1.4 La percepcion y confianza de la poblacion hacia el TSE

Desde la instalacion de la Segunda Republica, en 1949, el TSE ha sido el ente encargado de
velar por la realizacion, transparencia, legalidad y respeto de los resultados de los procesos
electorales en el pais; y a pesar que, como se revisé en el capitulo I, en ocasiones ha habido
cuestionamientos por parte de algunos grupos politicos sobre la labor del Tribunal, estos

cuestionamientos parecen responder mas a estrategias politicas, y no a evidencia solida de
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acciones dolosas o inadecuadas por parte de este ente. Por tal motivo, no es de extrafiar que
diversos estudios indique que el TSE, a lo largo del siglo XX e inicios del siglo XXI, sea una
de las instituciones mejor valoradas y en las que mas confia la poblacion costarricense
(Cordero, Hernandez Valle, Morales, & Zovatto, 2009; Diaz Gonzalez et al., 2018).

Asimismo, el TSE enfrent6 un especial reto en las elecciones nacional del 2006 por
lo ajustado del resultado entre los candidatos mas votados (ver seccion 3.1.1); sin embargo,
esta situacion no afectd la confianza de la poblacion hacia la institucion; al contrario, parece
ser que la confianza y legitimidad que este posee fue uno de los factores que ayudo a que la
ciudadania esperara y aceptara, sin mayor problema, los resultados de los comicios. Asi, un
estudio de opinién realizado por el IDESPO en marzo del 2006, mostr6é que el 64% de la
poblacion considerd estar de acuerdo con la forma en que el TSE condujo el proceso electoral
(ver cuadro 3.3).

Cuadro3.3 Distribucion porcentual de personas entrevistadas, segun cuan de acuerdo estan

conciertas frases relacionadas con el proceso electoral nacional. Costa Rica, 2006

Ni de
Muy de De acuerdo ni En Muy en
Frases acuerdo  acuerdo en desacuerdo desacuerdo har e
desacuerdo

El  Tribunal Supremo de
elecciones condujo de forma
adecuada el conteo final de los 196 44.6 2.9 22.6 9.4 0.8 100
votos.
El  Tribunal Supremo de
Elecciones condujo el proceso 186 45.7 38 991 8.1 0.7 100

electoral en forma adecuada

El  Tribunal Supremo de

Elecciones tuvo la capacidad

requerida para resguardar la 12.7 39.4 3.4 32.7 11.4 0.3 100
totalidad de los votos el dia de

las elecciones.

El  Tribunal Supremo de

Elecciones garantizo el personal

necesario para el 111 37.7 3.2 34.7 12.3 1.2 100
funcionamiento de las mesas de
votacion.

600

600

600

600

Fuente: Diaz Gonzélez, J. A., Mora Solano, S., Soto Kiwit, L. D., Solis Salazar, M., Hernandez Barrantes, A., & Sol6rzano
Alfaro, N. (2018). Imaginarios politicos. Pensando y repensando la convivencia democratica desde la perspectiva

ciudadana (Primera Edicidn). Heredia: EUNA. p. 189, cuadro N° 49
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Sin embargo, la confianza depositada por la poblacion en el TSE no libra a la
institucion de criticas. Asi, el mismo estudio mencionado muestra que solo el 52.1% de la
poblacion entrevistada considera que “el Tribunal Supremo de Elecciones tuvo la capacidad
requerida para resguardar la totalidad de los votos el dia de las elecciones”, contra el 44.1%
que opinaron que no la tenia. La diferencia incluso se reduce con la frase “el Tribunal
Supremo de Elecciones garantizd el personal necesario para el funcionamiento de las mesas
de votacion”, ya que el 48.8% estuvo de acuerdo o muy de acuerdo con esta frase, contra el

47% que manifestd estar en desacuerdo o muy en desacuerdo con ella.

No obstante, la realizacion del referendo sobre el TLC parece que tuvo un impacto
positivo en la percepcion de la poblacion costarricense hacia el TSE, ya que después de su
realizacion un estudio de opinion publica, realizado también por el IDESPO, arrojé que un
75.3% de la poblacion manifestaba su confianza hacia este ente (Diaz Gonzélez et al., 2018,
p. 190).

Es pertinente tomar en consideracion la opinién de la poblacion y diversos actores
politicos respecto al TSE, como un factor endégeno que podria afectar el proceso legislativo
del proyecto 14.268 debido a que, en primer lugar, esta institucion fue quién presento el
proyecto y fungié como el principal promotor de este; por lo tanto, la confianzay credibilidad
con la que contara el tribunal afectaria su capacidad incidir en la promocidn del proyecto. En
segundo lugar, como se muestra en el modelo desarrollado en el capitulo 1, la existencia o no
de acusaciones hacia la labor del TSE, es un factor condicionante que incide en la aprobacion

de los procesos de reforma electoral discutidos en la Asamblea Legislativa.

3.1.5 La composicion de la Asamblea

La composicion de la Asamblea Legislativa para el periodo 2006-2010, tuvo la particularidad
de ser la méas fragmentada en la historia de Costa Rica hasta ese momento. En total, tras las
elecciones nacionales del 2006, ocho partidos politicos lograron obtener representantes en el
Poder Legislativo, y todos tenian una cuota de poder que les permitia -en teoria- intervenir
en la toma de decisiones, tanto que requirieran mayoria simple como mayoria calificada (ver

cuadro 1.1). Si bien diversos trabajos han mostrado que, al menos para el caso de Costa Rica,
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la cantidad de partidos representados en la Asamblea Legislativa no incide directamente en
la cantidad de leyes aprobadas (Diaz Gonzélez, 2011, 2012; J. P. Vargas & Petri, 2008), hay
evidencia que escenarios legislativos complejos tienen impacto en la capacidad de
negociacion y formacion de acuerdos a lo interno del congreso costarricense (Arce Arce,
2012; Borges, 2014b; Vargas Méndez, 2007; Zdfiga Ramirez, 2012, 2013). Al respecto, la
TJV indica que a mayor cantidad de jugadores con veto, menos probable es que se pueda
conseguir cambios importantes en el SQ (Tsebelis, 1999, 2006). Adicionalmente, en el
capitulo | se determiné que uno de los condicionantes que inciden en la aprobacion de las
reformas electorales es la dispersion del poder a lo interno de la Asamblea Legislativa. Por
lo tanto, la composicion y cantidad de partidos presentes en el congreso en este periodo es
un elemento de importante para comprender el resultado del proceso legislativo del proyecto
14.268

El cuadro 3.4 muestra que el PLN tenia una clara ventaja, respecto a la cuota de poder
que poseia, para incidir en la toma de decisiones por mayoria simple y calificada. Asimismo,
se aprecia que el PAC, aunque era la segunda fraccién con mayor cantidad de escafios, tenia
la misma cuota de poder que el ML y el PUSC para la toma de decisiones por mayoria simple;
esto muestra que tenia una posiciéon mas “débil” que el PLN, lo cual ponia entredicho su
posicién como segunda fuerza politica del congreso, y dificultaba su capacidad de incidencia

en los procesos de toma de decisiones legislativas.

Ademas, al igual que lo sucedido en el periodo 2002-2006, hubo transfuguismo por
parte de algunas legisladoras y un legislador, lo cual afecto la conformacion de la Asamblea
Legislativa y, por ende, la distribucién del poder. Asi, las diputadas Andrea Morales (PAC),
Evita Arguedas (ML) y José Manuel Echandi (PUN), se separaron de sus partidos y se
declararon independientes. Estas acciones mejoraron la cuota de poder del PLN para la toma
de decisiones por mayoria simple, aunque disminuyeron ligeramente su poder para la toma
de decisiones por mayoria calificada. En el caso del PAC la afectacion fue a la inversa, el
movimiento de los transfuguistas disminuy6 su cuota de poder para la toma de decisiones
por mayoria simple, pero aumento su poder para la toma de decisiones por mayoria
calificada. Para el caso de los restantes partidos, este movimiento los afecté de manera

negativa, ya que disminuy0 su cuota de poder en todos los casos. Una especial mencion
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merece el caso del Partido Union Nacional (PUN), el cual perdio su tnico diputado electo,
al abandonar José Manuel Echandi a la agrupacion politica, quedando de esta manera sin
cuota de poder en el congreso.

Cuadro 3.4 Conformacion e indice de poder de Banzhaf de las agrupaciones politicas
representadas en la Asamblea Legislativa. Costa Rica, 2006-2010

Conformacion Original Conformacion 2008-2010
indice de poder de indice de poder de
Partidos Escafios Banzhaf Escafios Banzhaf
Simple Calificada Simple Calificada

PLN 25 50% 46,30% 25 53.5% 45.4%
PAC 17 15,31% 32,70% 16 10.5% 35.6%
ML 6 15,31% 6,80% 5 10.5% 6.4%
PUSC 5 15,31% 6,80% 5 10.5% 6.4%
PRN 1 1,02% 1,85% 1 2.5% 1.5%
PUN 1 1,02% 1,85% 0 0% 0%
PASE 1 1,02% 1,85% 1 2.5% 1.5%
FA 1 1,02% 1,85% 1 2.5% 1.5%
(indepenients) L 25% 15%
ﬁgggg@:ﬁ%ﬂg 1 2.5% 1.5%
José M. Echandi 1 250 15%

(Independiente)
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

Siguiendo con otros elementos, que la TJV destaca afectan el proceso de toma de
decisiones politicas, es necesario revisar la posicion ideolédgica de los partidos representados

en la Asamblea Legislativa; para ello se utiliz el Proyecto de Elites Parlamentarias de la
Universidad de Salamanca; el cual solicit6 a los diputados y diputadas que se ubicaran a su partido, asi
como a los otros partidos en el congreso, en una escala de izquierda y derecha. Como se indic6 en el
capitulo Il, la utilizacién de estos datos presenta la limitacién de que se basan en la percepcion de los
legisladores y legisladoras, la cual puede estar influenciada por sus sesgos personales, la coyuntura politica
y su (des)conocimiento sobre las otras agrupaciones. No obstante, tiene la ventaja que, si bien la posicién
ideoldgica identificada de los partidos no es necesariamente precisa, si ayuda a determinar cuéles son las
expectativas con las cuales se valorara el comportamiento y posicion politica de los partidos, lo cual es un
insumo valioso para explicar la facilidad o dificultad para la formulacion de acuerdos a lo interno del
congreso. Una segunda limitacion, para este caso en particular, es que no se consultaron sobre las

posiciones de todas las agrupaciones politicas que llegaron a la Asamblea, esto a pesar que el Proyecto de
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Elites Parlamentarias consulté a 56 de los 57 diputados y diputadas que integraban el congreso, se

desconoce la razdn por la cual no se consult6 sobre la posicion ideoldgica del PASE y el PRN.

Diagrama 3.1 Posicion ideoldgica de los partidos politicos representados en la Asamblea Legislativa,
2006-2010

Izquierda Derecha
FA PLN
1.98 I 8.29
1 10

*No se incluye al PASE y al PRN por no contar con datos
Fuente: Construccion propia, a partir de los datos proporcionados por Manuel Alcéntara (dir.). Proyecto de

Elites Parlamentarias Latinoamericanas (PELA). Universidad de Salamanca

El diagrama 3.1 muestra la posicion ideolégica de los partidos para el periodo 2006-
2010; se aprecia que la mayoria de los partidos se posicionan hacia la derecha del espectro
ideoldgico. Asimismo, hay cambios importantes respecto a la posicion ideoldgica de los
partidos reportada en el periodo 2002-2006 (ver diagrama 2.4); el méas notorio es el cambio
de la posicién del PLN. Para el 2002-2006 el PLN era posicionado como una agrupacion
politica de “centro” (5.57), para el 2006-2010 es posicionado como un partido de “derecha”
(8.29), superado solamente por el ML, quién también es posicionado un poco mas a la
derecha que en el periodo pasado (pasa de un 8.85 a un 9.32). Por su parte, el PUSC

permanece casi en la misma posicién, con un valor de 7.38 en el 2002-2006 y 7.27 en el
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2006-2010; por su parte el PAC es posicionado un poco mas a la “izquierda”, pasando de una

calificacion de 4.27 en el 2002-2006, a un valor de 4 en el 2006-2010.

Otro cambio importante en el periodo 2006-2010 es que hay una disminucion
significativa en la curva de indiferencia de los partidos.*> La importancia de esta curva es que
muestra un posible conjunto de puntos o posiciones que se esperan sean considerables como
aceptables para los jugadores, y en este caso ayuda a determinar la cercania o lejania de los
partidos en sus posiciones ideoldgicas, lo cual permite inferir que tan factible es que se
formen coaliciones o se alcancen acuerdos, segun la afinidad ideolédgica de los partidos.
Ademas, la TJV predice que a mayor distancia ideoldgica entre los jugadores con veto, mas
dificil es cambiar el SQ (Tsebelis, 2006); en este caso, al existir una brecha ideoldgica
importante entre los partidos que son posicionados a la “izquierda” y la “derecha”, puede

incidir en el contenido finalmente aprobado en el proyecto 14.268.

Adicionalmente, el Proyecto de Elites Parlamentarias realiza dos preguntas que
permite afinar cual seria la posicién de los partidos politicos respecto al funcionamiento del
sistema electoral y, por ende, que podrian promover o bloquear en una reforma electoral.*¢
La primera pregunta solicito a las legisladoras y los legisladores que se posicionen en una
escala del 1 al 10, en donde puntajes cercanos al 1 significan que prefieren un sistema
electoral proporcional que garantice la representacién equitativa de todas las fuerzas
politicas, en cambio, puntajes cercanos a 10 muestran una preferencia hacia sistemas
electorales que faciliten las mayorias para garantizar gobiernos fuertes y efectivos. La
segunda pregunta sigue una légica similar, se les solicita se posicionen en una escala del 1 al
10, donde los valores cercanos a 1 significa preferencia a un sistema de voto personalizado
(listas abiertas) que garantice una relacion cercana entre el elector y sus representantes, por
otra parte, valores cercanos a 10 muestran una preferencia hacia la utilizaciéon de listas

electorales cerradas que favorezcan la formacion de partidos fuertes y cohesionados.

% La curva de indiferencia se calculd utilizando los valores de la desviacion estindar obtenida en las
calificaciones de los partidos como radio de circunferencia.

46 Una limitacion de los datos recabados por el Proyecto de Elites Parlamentarias, es que agrupa las posiciones
del PUN, PASE, PRN y FA bajo la categoria “otros partidos”, lo cual hace imposible conocer las preferencias
particulares de cada una de estas agrupaciones. El caso es especialmente grave para la pregunta acerca del uso
de listas abiertas vs listas cerradas, donde la desviacion estandar es de 4.5.
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Grafico 3.2 Preferencias de los partidos representados en la Asamblea Legislativa respecto a
representatividad politica vs gobiernos fuertes y listas abiertas vs listas cerradas. Costa Rica, 2006

PUSC
7
6
5
4
Otros partidos 3 PLN
2
1
ML PAC
e Representatividad politica vs Gobierno fuerte* Listas abiertas vs Listas cerradas**

*Valores cercanos a 1 significa preferencia por sistemas electorales que garanticen la representacion politica
equitativa, y valores cercanos a 10 muestran preferencia por sistemas electorales que faciliten las mayorias
necesarias para tener gobiernos fuertes

** Valores cercanos a uno significa preferencias del uso de listas abiertas para la eleccién de diputados y
diputadas, y valores cercanos a 10 indican preferencia por el uso de listas cerradas.

***Todos los resultados muestran el promedio de las preferencias de los diputados y las diputadas miembros
de la agrupacion politica respectiva.

****Qtros partidos incluye al FA, PASE, PUN y PRN

Fuente: Construccion propia, a partir de los datos proporcionados por Manuel Alcéntara (dir.). Proyecto de
Elites Parlamentarias Latinoamericanas (PELA). Universidad de Salamanca

El gréafico 3.2 muestra que tanto el PLN y el PUSC mostraron propension a preferir
el uso de listas cerradas sobre las listas abiertas para la eleccion de diputados y diputadas; en
cambio, el PAC, el ML y otros partidos fueron méas proclives a preferir el uso de listas
abiertas. En lo que respecta a la preferencia sobre representatividad politica vs gobiernos
fuertes, el PLN es la Gnica agrupacion politica que expresa preferencia a tener un gobierno
fuerte sobre una mayor representatividad politica; muy posiblemente esto se deba a que se
trataban del partido de gobierno y, a pesar de tener la mayor fraccion legislativa, estaban muy
lejos de obtener el control del congreso que habian tenido en periodos anteriores, lo cual
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podia afectar su capacidad de implementar su agenda politica y plan de gobierno (Vargas
Céspedes, 2018).

Un elemento interesante es comparar si hubo cambio en las preferencias de los
partidos sobre estos temas entre los periodos 2002-2006 y 2006-2010. El grafico 3.3 muestra
que el PAC mantuvo practicamente la misma posicion, dando mayor preferencia a las listas
abiertas sobre las cerradas. Por su parte, tanto el PUSC y el ML variaron su posicion,
aumentando su preferencia hacia la utilizacién de listas abiertas para elegir a los diputados y
diputadas. El Gnico partido que tuvo un cambio drastico fue el PLN, el cual paso de preferir

el uso de listas abiertas a manifestar una preferencia por la utilizacion de listas cerradas.

Gréafico 3.3 Comparacion de las preferencias de los partidos representados en la Asamblea
Legislativa respecto a listas abiertas vs listas cerradas, 2002-2006 y 2006-2010

PUSC

H 000 N

N

ML

[ERN

) PLN

PAC

e 7002-2006 2006-2010

*Valores cercanos a uno significa preferencias del uso de listas abiertas para la eleccion de diputados y
diputadas, y valores cercanos a 10 indican preferencia por el uso de listas cerradas.

**Solo se incluyen los datos de los partidos que tuvieron representacion tanto en el periodo 2002-2006 y 2006-
2010

Fuente: Construccion propia, a partir de los datos proporcionados por Manuel Alcantara (dir.). Proyecto de
Elites Parlamentarias Latinoamericanas (PELA). Universidad de Salamanca

En el caso de la preferencia de la representatividad politica sobre la construccion de

mayorias para obtener gobiernos fuertes, hay variaciéon en todos los partidos que pueden
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compararse a partir de los datos proporcionados por el Proyecto de Elites Parlamentarias. Sin
embargo, hay diferencias importantes en dichas variaciones. En el caso del ML se consolida
la preferencia de tener una mayor representatividad politica sobre un gobierno fuerte; por su
parte, el PAC continda prefiriendo una mayor representatividad politica sobre un gobierno
fuerte, pero ya no de forma tan contundente como lo hacia el 2006. En cambio, el PUSC y el
PLN si tienen un cambio drastico de posicion, y pasan de preferir una mayor
representatividad politica a apoyar la construccion de gobiernos fuertes (ver grafico 3.4).

Gréafico 3.4 Comparacion de las preferencias de los partidos representados en la Asamblea
Legislativa respecto a representatividad politica vs gobiernos fuertes, 2002-2006 y 2006-2010

PUSC

ML 1 PLN

PAC

e 7002-2006 2006-2010

*Valores cercanos a 1 significa preferencia por sistemas electorales que garanticen la representacion politica
equitativa, y valores cercanos a 10 muestran preferencia por sistemas electorales que faciliten las mayorias
necesarias para tener gobiernos fuertes

**Solo se incluyen los datos de los partidos que tuvieron representacion tanto en el periodo 2002-2006 y 2006-
2010

Fuente: Construccion propia, a partir de los datos proporcionados por Manuel Alcantara (dir.). Proyecto de
Elites Parlamentarias Latinoamericanas (PELA). Universidad de Salamanca

Los datos de esta seccion permiten constar que la Asamblea Legislativa, para el

periodo 2006-2010, tenia un panorama relativamente complicado para la toma de decisiones,
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en parte por la gran cantidad de jugadores con cuota de poder y, eventualmente, cierta
capacidad de ejercicio de veto politico; pero sobre todo por las diferencias en las posiciones
ideoldgicas entre las agrupaciones representadas, lo cual podria complicar alcanzar acuerdos.
Asimismo, hay variaciones importantes en las preferencias de algunos partidos respecto al
periodo de gobierno anterior, especialmente del PLN y PUSC, en temas relacionados con la
materia electoral y de representatividad politica; lo cual es un factor de incidencia a
considerar en el analisis del proceso legislativo que tuvo el proyecto 14.268, durante el
periodo 2006-2009.

3.2 La discusion del proyecto 14.268, 2006-2009

El 16 de mayo del 2006, la Asamblea Legislativa instala la Comision Especial de Reformas
Electorales y Partidos Politicos (CEREPP), a la cual se le encomienda tanto el analisis del
proyecto 14.268, con el proposito de elaborar un informe diferente al aprobado por la
comision especial que lo conocid durante el periodo 2002-2006, como el conocer y estudiar
el proyecto 15.726 “Reforma a varios articulos del Codigo Electoral”. La mocién para
instalar dicha comisién y darle el mandato de conocer los proyectos 14.268 y 15.726, fue
elaborada por el diputado Fernando Sanchez Campos (PLN), contando con el apoyo de

diversas fracciones (Plenario Legislativo, Acta N° 11 del 16 de mayo de 2006).

A pesar de que en el acta correspondiente no se indica el resultado de la votacion, se
puede inferir que esta fue aprobada sin problema y con un fuerte apoyo de los legisladores y
legisladoras presentes. Asimismo, varios de ellos aprovecharon la oportunidad para justificar
su voto positivo en lo referente a la creacion del CEREPP y, al mismo tiempo, pusieron en
evidencia sus preferencias respecto a una posible reforma del Codigo Electoral. EI primer
diputado en externar su opinion fue el propio Sanchez Campos, quién argument6 la
presentacion de la mocién y su aprobacion en dos puntos, el primero, en la necesidad de
modernizar la legislacion electoral costarricense; el segundo, en el requerimiento de adaptar
la legislacion electoral al panorama de la “nueva Costa Rica” (Plenario Legislativo, Acta N°
11 del 16 de mayo de 2006, pp. 50-52). Si bien Sdnchez Campos nunca explicita a que hacer
referencia con esta nueva Costa Rica, puede inferirse que se trata al nuevo panorama electoral

que arrojo las elecciones del 2006.
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Por su parte, el diputado Francisco Marin (PLN) también expresé su preocupacion de
la necesidad de modernizar la legislacion electoral, especialmente referente al tema del
financiamiento electoral (Plenario Legislativo, Acta N° 11 del 16 de mayo de 2006, p. 60).
La misma preocupacion fue externada por la diputada Lorena Vasquez (PUSC), aunque al
mismo tiempo dejo claro que a pesar de haber votado de forma positiva la mocion, tanto ella
como sus comparfieros de fraccion tenias serias criticas al contenido del proyecto 14.268
(Plenario Legislativo, Acta N° 11 del 16 de mayo de 2006, p. 59). Por su parte, Oscar Lopez,
diputado por el Partido Accesibilidad sin Exclusion (PASE), aprovecho la oportunidad para
expresar su interés de modernizar la legislacion electoral en lo referente al financiamiento
electoral, dejando claro que su posicién era la de que no debia permitirse ningln tipo de
donacion o financiamiento privado a los partidos (Plenario Legislativo, Acta N° 11 del 16 de
mayo de 2006, pp. 62-63). Un criterio ligeramente diferente fue externado por el diputado
del Partido Frente Amplio (FA), José Merino del Rio, quien si bien votd en favor de la
mocion, consideraba que ya el proyecto 14.268 presentaba avances significativos en materia
de regulacién del financiamiento electoral, por lo que él hubiera preferido conocer el
proyecto en el Plenario de una vez, sin necesidad de enviarlo nuevamente a una comision a
ser dictaminado (Plenario Legislativo, Acta N° 11 del 16 de mayo de 2006, p. 54). El
diputado José Manuel Echandi, del Partido Union Nacional (PUN), fue el Gnico que no hizo
referencia al tema del financiamiento electoral, sino que expresd su interés para aprovechar
la oportunidad y aprobar el voto en el extranjero (Plenario Legislativo, Acta N° 11 del 16 de
mayo de 2006, p. 57).

La CEREPP se instalé en mayo del 2006, pero su primera sesion formal de trabajo
fue hasta el 1 de junio de ese afio. Estuvo compuesta por 3 diputados/as del PLN, 2
diputados/as del PAC, un diputado del ML y una diputada del PUSC. Como se observa en el
cuadro 3.5, las cuotas de poder de los partidos que la integraron eran muy similares a las
cuotas de poder que estos tenian en el plenario, esto posiblemente facilité a que pudieran
alcanzar acuerdos representativos a sus respectivas preferencias y, con ello, eventualmente
alcanzar el apoyo de sus fracciones en el plenario para la aprobacion del proyecto. No
obstante, hay que anotar que no habia representacion de partidos unipersonales en la
comision, ni de diputados/as independientes, sin embargo, la cuota de poder que estos

poseian era minima (ver cuadro 3.4), por lo que su falta de representacion en la comision no
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parecia que pudiera afectar que se adoptara un eventual acuerdo en el Plenario Legislativo

sobre el proyecto.

Cuadro 3.5 Comparacion del indice de poder de Banzhaf de los partidos politicos en el Plenario
Legislativo y de los partidos politicos en la Comision Especial de Reformas Electorales y Partidos
Politicos, 2006-2009

Plenario Legislativo Comision
Indice de Poder de Indice de Poder de
. . Banzhaf . Banzhaf

Partido  Diputados/as Mayoria Mayoria Diputados/as Mayoria Mayoria
Simple Calificada Simple Calificada

PLN 25 50% 46.3% 3 50% 50%

PAC 17 15.3% 32.7% 2 16.6% 30%

ML 6 15.3% 6.8% 1 16.6% 10%

PUSC 5 15.3% 6.8% 1 16.6% 10%

*Solo se muestran los calculos para los partidos politicos representados en la Comision

**En el Plenario Legislativo la mayoria simple se calcula sobre la base de 29 votos y la mayoria calificada sobre 38 votos
***En Comision la mayoria simple se calcula sobre la base de 4 votos y la mayoria calificada sobre 5 votos

Fuente: Construccion propia. Septiembre, 2017

En total, la CEREPP tuvo 90 sesiones, 69 de estas sesiones correspondieron a la fase
preparatoria-deliberativa, y 31 a la fase deliberativa-constitutiva. Ademas, en 83 sesiones
contaron con acompafiamiento de asesores del TSE; la colaboracion activa de estos asesores
fue clave tanto para facilitar la comunicacién con los magistrados del TSE, como para brindar
apoyo Yy criterio técnico para que la comisién pudiera tomar decisiones (Picado Ledn, 2018,
pp. 287-288).

Como se indicé en el capitulo 2, el TSE habia mantenido una estrategia de participar
activamente en la discusion del proyecto 14.268, mediante el envio de asesores a la comision
respectiva, durante el periodo 2006-2009 no solo continla con esta estrategia, sino que
ademas los magistrados del TSE adoptan un rol mas activo en la promocion e impulso del
proyecto. Asi, por ejemplo, los magistrados tienen distintas reuniones con el presidente de la
Republica, Oscar Arias Sanchez, con el presidente de la Asamblea Legislativa, y con la
diputada Marueen Ballestero, la cual fue designada como presidenta del CEREPP tras la
renuncia de Fernando Sanchez; las reuniones sostenidas tenia el propdsito de impulsar la

aprobacion del proyecto 14.268 (Aguilar, 2008).Esta actitud se puede explicar por el “rol
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politico” que pueden jugar los jueces electorales, especialmente la posicion de cuasi-
legislador o al adoptar una postura de “magistratura de influencia”, al hacer lobby para
promover la aprobacion de la legislacion electoral. En este caso particular, los perfiles de los
magistrados Luis Antonio Sobrado, Eugenia Zamoray Max Esquivel, explican que adoptaran
este rol activo como promotores de una nueva legislacion electoral, algo que diferencia la
actuacion y conformacién del TSE en periodos anteriores (Brenes Villalobos, 2012, pp. 283—
293).

Otra caracteristica importante del trabajo de la CEREPP, es que tuvo el
acompariamiento de asesores provenientes de la Controlaria General de la Republica (CGR)
en 42 sesiones. El personal asesor de la CGR tenia la misién de dar criterio técnico a la
comision en temas relacionados con la fiscalizacion y liquidacion del financiamiento
electoral, ya fuera provenientes de recursos publicos y privados. Como se anot6 al principio
de la seccidn, los diputados y diputadas manifiestan, desde la instalacion de la CEREPP, un
interés especial en el tema del financiamiento electoral, interés que también habia estado
presente durante la discusion del proyecto 14.268 en el periodo de gobierno anterior. Por lo
tanto, contar con la asesoria de la CGR, como se profundizara mas adelante, fue un insumo
importante para que los miembros de la comision alcanzaran a acuerdos en esta materia que

ayudara, posteriormente, a la aprobacion del proyecto por parte del Plenario Legislativo.

Cuadro 3.6 Mociones presentadas al proyecto 14.268, 2006-2009

Ordinarias Art. 137 Total
Aprobadas 168 125 293
Rechazadas 43 483 526
Retiradas 38 38
Total 249 608 857

Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica.
Expediente N.° 14.268

Asimismo, al igual que en lo ocurrido en el periodo 2002-2006, el proyecto 14.268
fue ampliamente discutido en la comision; hubo un avido interés de los diputados y diputadas

de influir en su contenido. Lo anterior se aprecia en el hecho que se presentaron 857 mociones
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para modificar el contenido del proyecto, de estas se aprobaron 293 mociones; la mayor parte

durante la fase deliberativa-consultiva (ver cuadro 3.6).

Ademas, la CEREPP realiz6 una mayor cantidad de audiencias que la Comision
Especial de Partidos Politicos. Al revisar el listado de personas invitadas a la comision, da
una idea de los temas que parecen prioritarios abordar a los miembros de la comision (ver
tabla 3.1). Asi, al igual que sus antecesores, el tema de las encuestas electorales continda
siendo de preocupacion para los miembros de la CEREPP, para lo cual convocan a
representantes de casas encuestadoras y de la Escuela de Estadistica de la UCR, esto a pesar
que estas personas ya habian expresado su criterio en la Comision Especial de Partidos

Politicos.

Tabla 3.1 Audiencias relacionadas con el proyecto 14.268, realizadas por la CEREPP, 2006-2009

e Rubén Hernandez, UCR e Isabel Torres, IIDH
e Carlos Arguedas, Sala Constitucional e José Thompson, CAPEL-IIDH
e Carlos Araya, CID-Gallup e Kevin Casas, vicepresidente de la
e Fernando Castillo, Procuraduria General de Republica
la Republica e Constantino Urcuyo, UCR
e Edgar Gutiérrez, UCR e Rocio Aguilar, Contraloria General de la
e Carlos Paniagua, UNIMER Republica
e Heriberto Valverde, Colegio de Periodistas e Bruno Stagno, Cancilleria
e Ligia Martin, Defensoria de los Habitantes e Luis Antonio Sobrado, TSE
e Jeannette Carrillo, INAMU e Nielsen Pérez, INAMU

Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268

El tema de la participacion politica de las mujeres y el establecimiento de cuotas
obligatorias, también es un tema de importancia en las discusiones mantenidas por la
CEREPP; lo cual se visualiza en la invitacion extendida a representantes del Instituto
Nacional de la Mujer (INAMU), la Defensoria de los Habitantes y el Instituto Interamericano
de Derechos Humanos (IIDH), para referirse sobre estos temas. De igual manera fue
importante el tema del financiamiento politico, para lo cual se tuvo la participacion de la
Contralora General de la Republica, asi como expertos y académicos en el tema.
Adicionalmente, se conto con la participacion del entonces canciller de la Republica, Bruno

Stagno, para que se refiera al tema de la implementacion del voto en el extranjero.
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3.2.1 La fase deliberativa-consultiva, 2006-2009

La CEREPP entra en funciones en mayo del 2006, sin embargo, durante las primeras seis
sesiones de la comision no se conoce ni se discuten el fondo de los proyectos 14.268 y 15.796;
sino que se dedican a organizar el trabajo de la comision, y analizar cual de esos dos proyectos
servira como base del trabajo que realizaran (Picado Ledn, 2018, pp. 261-262). Finalmente,

en la sesion del 20 de julio del 2006 aprueban utilizar como base el proyecto 14.268.

Asi, al igual que habia sucedido en Comision Especial de Partidos Politicos, los
diputados y diputadas de la CEREPP desecharon todo el trabajo realizado por sus antecesores
regresando el texto del proyecto a su versién original. Asimismo, al igual que ocurrié en el
periodo de gobierno anterior, los diputados y diputadas no dejaron constancia en actas las
razones por las cuéles decidieron rechazar el proyecto dictaminado por la Comision Especial
de Partidos; sin embargo, es posible inferir que el texto que habia sido dictaminado por la
dicha comision contenia elementos que no eran consecuentes o refiian con los intereses
actuales de algunos partidos representados en la comisidn, especialmente aquellos
relacionados con el método de eleccion y la representatividad politica (ver seccién 3.1.5).
Por lo tanto, regresar el texto a su version original podia responder a una estrategia de los
diputados y diputadas de tener una base que les permitiera mantener o cambiar el SQ de
forma mas acorde a sus intereses presentes en dicho momento. Por su parte, Picado Leon
(2018, p. 273) indica que utilizar el texto original de proyecto 14.268 como base de la
discusién permitié a la CEREPP seguir una secuencia Idgica en su trabajo, iniciando la
discusion por el régimen de partidos, siguiendo con el financiamiento electoral, la

jurisdiccion electoral y finalizando con las sanciones electorales.

Sin embargo, es necesario anotar que el texto utilizado como base por la CEREPP no
era el mismo que originalmente presentd el TSE en el 2001; si bien el texto sustitutivo
aprobado por las diputadas y los diputados contenia muchos elementos del texto original de
proyecto, también contenia muchos de los cambios aprobados por la Comision Especial de
Partidos que estudio y dictamind el proyecto en el 2005. Ademas, como se profundizara mas

adelante, el texto sustitutivo aprobado por la CEREPP carecia de puntos que eran muy



25

20

15

10

287

importantes en la propuesta original del TSE, por ejemplo: la participacién de grupos

independientes en los comicios municipales y la eliminacion de la barrera del subcociente.

Como muestra el gréfico 3.5, la mayor cantidad de mocione se aprobaron al inicio de
la discusion en la CEREPP vy, sobre todo, al final. Asimismo, se puede notar que no hay picos
de mociones desechadas, y mas bien la cantidad de mociones no aprobadas por la comisién
es relativamente baja si se compara con la cantidad de mociones aprobadas (ver cuadro 3.6);
este comportamiento puede interpretarse como la existencia de un amplio consenso entre -al
menos en parte- los y las integrantes de la CEREPP. Ademas, el que haya una baja cantidad
de mociones desechadas es muestra que ninguno de los partidos representados en la
Asamblea Legislativa tuvo la intencion de recurrir al uso de la tactica del filibusterismo
parlamentario, para retrasar o detener el avance de la discusion del proyecto 14.268. Por
ultimo, este grafico muestra que el trabajo sobre el fondo del proyecto fue constante, con la
excepcion de las primeras sesiones de la comision en las cuales se valoro cual texto utilizar
como base, y las sesiones realizadas entre mayo y junio del 2007, en las cuales se recibieron

la mayoria de las audiencias convocadas por la comision.

Grafico 3.5 Cantidad de mociones aprobadas, desechadas y retiradas durante la discusion del
proyecto 14.268 en la fase preparatoria-deliberativa. Asamblea Legislativa, 2006-2009
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El cuadro 3.7 muestra los cambios en el contenido del proyecto 14.268, comparando

el texto original, con el aprobado en el informe de mayoria de la CEREPP, aprobado el 18 de

noviembre del 2008. Esta comparacion permite apreciar los temas en los cuales los diputados

y diputadas se concentraron para realizar la mayor cantidad de cambios y, por ende, se puede

inferir que estos fueron motivados tanto por la coyuntura como por las preferencias de los

partidos.

Cuadro 3.7 Cambios en el nimero de articulos del texto original del proyecto 14.268 y el aprobado
por la CEREPP. Costa Rica, 2008

5 5 . » Cambio por capitulo Carqblo
Titulo Capitulo Proyecto original  Version 2008 por titulo
Abs Porc  Abs  Porc
I. Disposiciones generales 5 3 -2 _;7
l. D!sp_osmlones 7 7 0 3
preliminares
1. El _Trlbunal Supremo de 11 15 4 27%
] Elecciones
I1. Organismos I11. El registro Electoral 3 3 0 0% 8 14%
Electorales
IV. El Registro Civil 100%
IV./V. Juntas Electorales 15 14 -1 -1%
V./VI. Cuerpo de delegados 4 -1 -33%
I. Disposiciones generales 10 -1 24
Il. EI registro de partidos 2 5 0 0%
politicos
I11. Procedimientos de
inscripcion de partidos 8 9 1 11%
) politicos
I11. Partidos IV. Organizacién y
Politicos y competencia de los 6rganos 9 9 0 0%
grgpos dient partidarios 132 31%
independientes . . 0
/111, Partidos V. Fu_smne_s y _Coahmones 11 11 0 0%
Politicos V1. Financiamiento Qe los
parﬂ@os_pohtlcos /Reg_lmen 17 51 34 67%
econoémico de los partidos
politicos
VII. Grupos independientes 6 -6 -100%
VIII. Propaganda e 9 7 2 -29%
informacion politica
Titulo IV. I. Actos Preparatorios 17 21 4 14
Proceso Il. Las votaciones 21 23 9% 123 24%
Electoral I11. Voto en el extranjero 1 6 5 83%




IV. Validez y nulidad del
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5 4 -1 -25%
voto
V. Escrutinio 4 4 0 0%
VI. Sistema de adjudicacién 5 9 4 44%
de cargos
VII. Fiscalizacién Electoral 8 8 0 0%
VIII. Observacion Electoral 1 1 0 0%
I. Disposiciones generales 6 6 100%
11.Recurso de amparo electoral 6 6 100%
Il !mpugngc_lon de acuerdos de asambleas de 1 1 100%
partidos politicos
Titulo V. IV. Accion de nulidad de acuerdos partidarios 7 7 100% 100
‘élljggg'r;ﬁ'on V. Recurso de apelacion electoral 8 8 100% 53 g
VI. Demanda de nulidad relativa a resultados 7 4 100%
electorales
VII. Cancelacion de credenciales 12 12 100%
VII] . Denuncia por parcialidad o beligerancia 6 6 100%
politica
I. Delitos Electorales 5 16 11 24
I1. Contravenciones 2 2 -100%
Titulo V./VI. Electorales 2 78%
llicitos I11. Tribunales competentes 1 -1 -100%
Electorales icinaci6
V. I?ar_tmpamgry y 1 1 -100%
parcialidad politica
Il. Faltas electorales 17 17 100% 17 5%
Titulo VI. Disposiciones finales y derogatorias 6 8 2 20/5
(o]
Total 194 314 120 38%

*En los casos en que se indican dos numeraciones en los titulos o capitulo, la primera hace referencia a la numeracién del texto
original y la segunda a la numeracién del texto aprobado en noviembre del 2009.

Fuente: Construccidn propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268

un titulo dedicado exclusivamente a la “jurisdiccion electoral” en el texto aprobado en el

Uno de los cambios méas importantes entre los textos comparados, es la inclusion de

2008. Es necesario apuntar que, desde su creacion, se le otorgd al TSE capacidades

jurisdiccionales en materia electoral (Picado Ledn, 2009); sin embargo, fue una reforma
Constitucional realizada en 1997, la que permitio utilizar a este tribunal utilizar los
mecanismos del amparo electoral y recurso de nulidad para tutelar las acciones de los partidos

politicos, ensanchando asi la capacidad del TSE en incidir en la fiscalizacion del accionar de

los partidos (Sobrado Gonzalez, 2007, p. 344). Dado que en el Codigo Electoral vigente en

dicho momento no contenia un apartado especifico que tutelara la jurisdiccion electoral, ni

tampoco el texto original del proyecto 14.268, sumado al hecho que en diferentes espacios el
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TSE expreso la importancia de este tema como una herramienta para llevar a cabo su misién
(Esquivel Faerron, 2017, pp. 19-23; Sobrado Gonzalez, 2014), no es de extrafiar que se haya
incluido un titulo especifico en la normativa para regular y definir las capacidades

jurisdiccionales de este ente.

El titulo que mas cambios recibio, cuantitativamente hablando, fue el dedicado a
“Partidos Politicos”. En primer lugar, es necesario indicar que el texto del 2008 suprime toda
referencia a la participacion de grupos independientes en las elecciones municipales. No esta
expresa en las actas legislativas la razon por la que la CEREPP adopta esta decision, sin
embargo, se puede suponer que al menos en parte se basa en el criterio negativo manifestado
por los consejos municipales y otras organizaciones, los cuales consideraban que permitir a
“grupos independientes” participar en estos procesos les pondria en una situacion de
desventaja, ya que a este tipo de agrupaciones se les solicitaria una menor cantidad de
requisitos que cumplir para participar en los comicios electorales municipales (Arroyo Mora,
2001; Corrales Lopez, 2001; Figueroa de Orozco, 2001; Ledn Véasquez, 2001a; Solano,
2001). No obstante, no se puede obviar que muchos de los diputados y diputadas del periodo
2006-2010 mantenian la postura de preferir gobiernos fuertes sobre una mayor
representatividad politica (ver grafico 3.4); por ende, la eliminacion de los grupos
independientes de los comicios electorales podria también ser consecuencia de dicha

preferencia.

Ademas, como se indico en la seccion anterior, la participacién en los comicios
municipales se habia estado caracterizado por una baja participacion electoral, y si bien los
partidos histéricamente tradicionales (PUSC y PLN), mantenian el control de la mayoria de
las alcaldias; no lograban mantener la mayoria de los consejos municipales, y el nimero de
regidores y regidoras provenientes de partidos emergentes o locales estaba en aumento
(Aguilar Herrera, 2006; Alfaro Redondo, 2002, 2009). De tal manera, es posible que los
diputados y diputadas adoptaran una posicion en contra de que se permitieran a los grupos
independientes participar en los comicios municipales, consideraran que estos podrian hacer
mas compleja la gobernabilidad en los gobiernos locales, al mismo tiempo que les generaba

un escenario electoral mas complejo.
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El otro tema en este titulo que tuvo una importante variacion fue el relacionado con
el financiamiento electoral. Como ya se indic6, cuando la Asamblea Legislativa instala la
CEREPP, diversos diputados y diputadas expresan su interés que esta estudie y reforme lo
concerniente al control del financiamiento de los partidos politicos. Ademas, este tema fue
uno de los mas importantes en la discusion del proyecto 14.268 por la Comision Especial de
Partidos Politicos en el periodo anterior (ver capitulo 2), y ha sido considerado como uno de
los temas pendientes en las reformas electorales realizadas en Costa Rica a lo largo de la
segunda mitad del siglo XX (Hernandez Naranjo, 2001, 2007; Sobrado, 2009). Asimismo, la
literatura académica ha mostrado que el financiamiento electoral tiende a ser un tema clave
y estratégico en los procesos de reforma electoral (Gallo, 2017; Jiménez Ruiz, 2005;
Leyenaar & Hazan, 2011). Adicionalmente, se debe indicar que, para la discusion de los
apartados concernientes al financiamiento electoral, la CEREPP cont6 no solo con asesores
provenientes del TSE, sino también con asesores de la CGR, algo que diferencia este proceso
con los realizados anteriormente. Por lo tanto, la suma de estos elementos puede explicar la

extension de los cambios introducidos por la comision en esta materia.

El titulo encargado de regular el “Proceso Electoral”, también sufrié importantes
variaciones entre el texto original y el aprobado en el 2008. Uno de los cambios mas
importantes realizados es la eliminacidn de listas abiertas para la eleccion de diputados y
diputadas, el cual se presentaba como una de las reformas mas importantes propuestas por el
TSE (Asamblea Legislativa, 2001); y habia sido avalado en el informe de mayoria aprobado
por la Comision Especial de Partidos Politicos, y enviado al Plenario en el 2006.

La eliminacion de las listas abiertas puede explicarse, en parte, por el cambio de
posicién del PLN sobre el tema, mientras que en el periodo 2002-2006 su fraccion politica
se posicionaba a favor de este método para la eleccién de los miembros del Congreso; para
el periodo 2006-2010 el criterio de su fraccion es el contrario (ver gréfico 3.3). Asi, el PLN
pudo aprovechar su posicion como el jugador con veto partidario con la mayor cuota de poder
para eliminar las litas abiertas del proyecto 14.268. Ademas, desde el 2001 el INAMU se
habia pronunciado en contra de la utilizacion de listas abiertas para la eleccion de los y las
congresistas, ya que consideraba que atentaba contra cuotas de género para garantizar la
participacion y representacion de las mujeres en puestos de eleccion popular (Valerin
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Rodriguez, 2001), y nuevamente en las audiencias concedida en la CEREPP, el INAMU deja
manifiesto su oposicién a este mecanismo. Asi, el perjuicio que podria traer para la
participacion politica de las mujeres el que se implementara el uso de lista abierta para elegir
a los diputados y diputadas, pudo influir para que los partidos variaran su posicion en este

tema.

Es necesario indicar que los acciones y cambios de posicion de los legisladores y
legisladoras respecto al tema de las listas abiertas, son consecuentes con lo establecido por
la TER, en ese sentido las acciones de los actores politicos estarian motivadas por sus
preferencias, este seria el caso del PLN, pero también el acceso a nueva informacion puede
influir en las decisiones de los actores, llevandolos a adoptar decisiones que no
necesariamente son las mas consecuentes con sus preferencias, pero se visualizan como
Optimas en el escenario que enfrentan (Elster, 1989, 2009, 2013); este seria el caso de los
partidos que abandonaron el apoyo a la utilizacion de listas abiertas, a pesar de haber

expresado su preferencia por este mecanismo.

El tema de los delitos electorales también fue ampliado en el texto aprobado en el
2008, pasando de tener nueve articulos en el texto original, a treinta y tres articulos. Como
se mostro en el capitulo 1, a pesar que en diversos procesos electorales realizados durante la
segunda mitad del siglo se realizaron acusaciones por conductas irregulares que diversos
actores supuestamente habian cometido, con el propdsito de influir en los procesos
electorales, este habia sido un tema que se dej6 de lado en las reformas electorales realizadas;
incluso, los dos proyectos de ley que especificamente se presentaron para tratar este tema
fueron archivados (ver grafico 1.11). Asimismo, la justicia penal electoral era un ala de
accion poco desarrollada, por ejemplo, entre 1988 y el 2008 solo habian ocurrido en Costa
Rica cuatro sentencias relacionadas con delitos electorales, siendo solo una de ellas
condenatoria (Sobrado, 2011, p. 248). La razdn de este fendmeno parece explicarse en una
construccion deficiente de las normas punitivas, la ausencia de regulacion y, en especial, una
cultura juridica que habia sido reacia a utilizar los “juegos del lenguaje” del Derecho Penal
en los ilicitos relacionados con los procesos electorales (Cambronero Torres, 2016, p. 48).

Por las anteriores razones, no es de extrafiar que los y las miembros de la CEREPP
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aprovecharan la oportunidad para actualizar la normativa relacionada con los ilicitos

electorales.

Diagrama 3.2 Nube de palabras de los términos mas utilizados durante la discusion del proyecto
14.268 en la fase preparatoria-deliberativa. Asamblea Legislativa, 2006-2009
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*Solo se incluyen las palabras con 100 o mas menciones en los textos de las actas de la comision
Fuente: Construccion propia

Haciendo un analisis del contenido de las actas de las discusiones realizadas por la
CEREPP en la fase preparatoria-deliberativa,*’ se encuentra que las referencias mas comunes
en las actas son “partidos politicos”, la cual se repite 2616 veces, seguida por “TSE o Tribunal
Supremo de Elecciones”, la cual aparece en 2455 ocasiones, y “elecciones”, que es
mencionada 1646 veces. El término “financiamiento politico” aparece 933 en ocasiones,
dado que los primeros tres términos hacen referencia a elementos generales del proceso

electoral, se infiere que este fue el tema que concentrd la discusion de la comision (ver

47 Para la realizacion del andlisis de contenido se procesé el contenido de las 68 actas de la CEREPP, en las
cuales corresponde a la discusion en la fase preparatoria-deliberativa del proyecto 14.268, utilizando el software
WordSmith, el cual permite identificar las palabras que mas cominmente aparecen en el texto de las actas.
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diagrama 3.2). Es necesario indicar que, el contenido de las actas de la CEREPP, al menos
en los primeros términos mas utilizados, es igual que al contenido de las actas de la Comisién
Especial de Partidos Politicos en el periodo de gobierno anterior. En otras palabras, si bien
puede haber cambios en ciertas posturas y temas de los diputados y diputadas que analizaron
el proyecto 14.268 en los periodos 2002-2006 y 2006-2009, en ambos casos la discusion se
centro en lo referente al financiamiento de los partidos politicos.

Adicionalmente, llama la atencién que elementos y términos relacionados con el
régimen politico, tales como derechos (313), libertad (257) y democracia (257), aparecen en
menor medida que los otros elementos ya sefialados en la discusion del proyecto 14.268;
siguiendo la misma tendencia del contenido de las actas de la Comision Especial de Partidos
Politicos (ver capitulo 2). Por lo tanto, esta evidencia fortalece la apreciacion de que los
diputados y diputadas abordaron la reforma del Cédigo Electoral como un problema técnico,
cuyas implicaciones principales residen en el proceso electoral y el funcionamiento de los
partidos politicos, sin profundizar en el impacto que la normativa que estaban desarrollando

tendria en la democracia y los derechos politicos de la poblacion costarricense.

Una vez identificados los puntos centrales de la discusion realizada por la CEREPP,
en relacion al proyecto 14.268, se puede proceder a revisar con detalle qué se discutio, cuales
eran las propuestas de los actores politicos sobre dichos puntos, y como se vieron afectados

por los elementos enddgenos y exdgenos al proceso.

3.2.1.1 Financiamiento politico-electoral

La discusion sobre el financiamiento de los partidos politicos y la campafia electoral inicid
en la sesion n° 13, el 7 de setiembre del 2007. Inicialmente los diputados y diputadas de la
CEREPP encargaron a los asesores y asesoras, que los apoyaban en la comision, que hicieran
una exposicion del réegimen de financiamiento politico que sirviera como base a las futuras
decisiones que adoptarian al respecto. Sobre este punto, es necesario sefialar que la CEREPP
adopt6 una estrategia similar a la seguida por la Comision Especial de Partidos Politicos
(2002-2006), encomendado a sus asesores que se reunieran periodicamente para hacer
revision temas, asi como para revisar y acordar de manera conjunta la revision de distintas

mociones (CEREPP Acta N° 3 del 8 de junio, 2006). Diversas investigaciones han
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determinado que el trabajo realizado por el cuerpo de asesores legislativos, su formacion y
dinamica de trabajo tiene una incidencia significativa en los procesos de formacion y
aprobacién de las leyes (Crosson, 2014; Hammond, 1996; Montgomery &Nyhan, 2017;
Stack, 2013; Weissert&Weissert, 2000). Lamentablemente, para el caso del congreso
costarricense, no se acostumbra a mantener un registro de quienes son los asesores y asesoras
que participan en las comisiones y, menos aun, del trabajo que realizan entre ellos para revisar
y acordar proyectos. Por ende, se escapa a la presente tesis determinar cuél fue el impacto
que la dinamica de trabajo de este grupo de asesores tuvo en el proceso legislativo del

proyecto 14.268.

Respecto al analisis de los mecanismos de controles del financiamiento electoral
estatal, el grupo de asesores lleg6 a la conclusion que el sistema de controles vigentes partia
de un principio de desconfianza hacia los partidos politicos, al mismo tiempo que habia
probado ser ineficaz, ya que no habia evitado que se cometieran irregularidades en los gastos
y liquidaciones realizadas por distintas agrupaciones politicas, las cuales en muchos casos no
habian sido sancionadas a pesar de ser detectadas (CEREPP Acta N°13 del 7 de septiembre,
2006).

Asimismo, se generd una discusién acerca de la incapacidad de los partidos politicos
de utilizar sus recursos, ya sea provenientes de fondos publicos o privados, para dar
capacitacion a sus agremiados referente a procedimientos electorales; y se criticd al TSE por
mantener dicha postura. El diputado Francisco Antonio Pacheco fue uno de los més criticos

a esta situacion:

Entonces, el Partido Liberacion Nacional recibe diez mil ddlares de la
empresa KLMCH, que estoy inventandola, pero no puede gastarlos en
capacitacion para electoral, porque la Unica capacitacion que se le permite,
es una capacitacion politica, genérica, ideoldgica, qué sé yo. ¢Por qué hace
el Tribunal esa distincion? no sé, pero ya que la hace, vamos a tener que
corregirla por ley (CEREPP Acta N°13 del 7 de septiembre, 2006).
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En cuanto a la fiscalizacion de los fondos privados donados a los partidos politicos,
el grupo de asesores concluyé que el TSE poseia la atribuciones legales y constitucionales
para realizarla. Asimismo, fueron enfaticos en recalcar que, si bien se trataban de fondos
privados, tenian una finalidad puablica, lo cual los hacia sujetos de dicha fiscalizacion
(CEREPP Acta N°14 del 21 de septiembre, 2006).

Ademas, para generar criterio sobre el tema del financiamiento politico electoral, la
CEREPP convoca distintas audiencias con funcionarios y expertos de dicha materia. En
primer lugar, se recibe a Kevin Casas Zamora, vicepresidente de la Republica; quién disertd
sobre los controles a los cuales se deberia someter las donaciones a los partidos politicos, y
propuso que deberian ser sometidos a los mismos principios de control de la administracion
tributaria; en otras palabras, no aumentando los controles sobre las donaciones, sino
aumentado los riesgos de ser sometido a una auditoria para corroborar la procedencia de los
recursos (CEREPP Acta N°29 del 19 de julio, 2007; pp. 10-11). Asimismo, Casas Zamora
abog6 por un aumento de los controles de las donaciones en especie, e indico que, en las
camparias electorales costarricenses, el tipo de donacién en especie mas importante son las
tarifas diferenciadas que distintos actores empresariales otorgan a los partidos (CEREPP
Acta N°29 del 19 de julio, 2007; p. 11).

Adicionalmente, Casas Zamora sefial6 algunas debilidades del sistema de
financiamiento electoral, entre las que se destacan: 1) la falta de financiamiento pablico a las
elecciones municipales, 2) la eliminacion del financiamiento politico adelantado, 3) que el
financiamiento publico no incluya los procesos internos de los partidos, 4) que no haya
financiamiento publico a las actividades ordinarias permanentes de los partidos, 5) que no
hayan garantias o disposiciones para permitir un acceso minimo a los partidos a los medios
de comunicacion y 6) la falta de incentivos y sanciones para hacer cumplir las regulaciones
entorno al financiamiento de los partidos politicos (CEREPP Acta N°29 del 19 de julio, 2007;
p. 15-17).

Posteriormente, se convoco a Rocio Aguilar Montoya, quien en ese momento era la
Contralora General de la Republica. En su exposicion Aguilar Montoya brinda varias
observaciones o propuestas de reforma que considera clave se aborden en el proyecto 14.268:

la primera, la necesidad de implementar una estructura permanente de control de las finanzas
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de los partidos, la cual no solamente realice una revision de la liquidacion de los gastos de
los partidos tras la campafia, como funcionaba en ese momento, sino que haga revisiones
trimestrales a las finanzas y gastos que realicen dichas agrupaciones (CEREPP Acta N°31
del 26 de julio, 2007; p. 6).

La segunda propuesta de Aguilar Montoya, es que el control de las finanzas de los
partidos politicos fuera realizado por el TSE y no por la CGR, como se hacia hasta dicho
momento. Su posicién se basa en que el TSE es la institucién que tiene la capacidad de dar
un seguimiento adecuado y un control integral al accionar de los partidos, incluyendo lo
referente al funcionamiento de sus finanzas; asimismo, debido a esa vision integral, el control
del financiamiento deberia ser general, sin separar o hacer distincion que se trate de fondos
publicos o provenientes de donaciones privadas agrupaciones (CEREPP Acta N°31 del 26
de julio, 2007; pp. 6-7).

También se recibe la audiencia de Constantito Urcuyo Fournier, profesor de la
Escuela de Ciencias Politicas de la UCR; quien manifestd que se debia evitar caer en un
exceso “reglamentista” a la hora de regular el tema de financiamiento politico electoral, el
cual ha demostrado ser inefectivo para evitar que sucedan acciones irregulares en esta materia
y, ademas, entorpece el funcionamiento de la “politica real” (CEREPP Acta N°31 del 26 de
julio, 2007; pp. 28-30). Adicionalmente, Urcuyo Fournier manifiesta estar de acuerdo con
la propuesta del dar financiamiento politico adelantado a los partidos, asi como el de otorgar
un financiamiento politico permanente a estas agrupaciones, para asi evitar el surgimiento de
“flash parties” (CEREPP Acta N°31 del 26 de julio, 2007; p. 34).

Antes de avanzar en el contenido de la discusion de la CEREPP sobre el tema del
financiamiento politico, es necesario llamar la atencion sobre el proceso que tuvo este tema
en la discusion realizada a lo interno de dicha comision. Como se indicé anteriormente, este
fue el tema mas importante para las y los integrantes CEREPP; lo cual se desprende que una
de las primeras medidas adoptadas es que los asesores y asesoras de la comision elaboraran
un documento que sirviera de base de trabajo, los invitados convocados a conversar sobre el
tema, asi como que en 25 de las 68 sesiones que la comision realizé durante la fase

deliberativa-consultiva, se dedicaron a este tema.
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Sobre este ultimo elemento, es necesario indicar que la mayor cantidad de estas
sesiones se realizaron en el trayecto final de la discusion del proyecto en su fase deliberativa-
consultiva, iniciandose el 22 de mayo del 2008 y finalizando el 2 de octubre de ese mismo
afio. Asimismo, la CEREPP conto con asesores de la CGR durante todas esas sesiones, 10s
cuales, junto a los asesores del TSE, ayudaron evacuar las consultas y dudas de los diputados
y diputadas sobre el tema. EI hecho que la discusion del financiamiento electoral haya sido
dejada al final de esta fase, puede interpretarse como una estrategia para evitar que este tema
entorpeciera la discusion de los otros puntos del proyecto 14.268; esto debido a la
configuraciéon de intereses y a la complejidad del tema podrian haber entorpecido la discusion

y avance del proyecto en la comision.

Desde el inicio de la discusion del fondo del tema de financiamiento politico, quedd
claro que los diputados y diputadas de la CEREPP compartian la posicién que el
financiamiento publico debia poder destinarse no solamente a la camparia electoral, sino que
las agrupaciones politicas deberian tener la capacidad de usar ese dinero para su financiar su
funcionamiento ordinario. Esta posicion incluia al ML, agrupacién que en anteriormente se
oponia a cualquier financiamiento electoral con dinero publico (CEREPP Acta N°41 del 22
de mayo, 2008).

Lo anterior puede interpretarse como un augurio del alto consenso que finalmente
existié en relacion al tema del financiamiento electoral, esto a pesar que originalmente se
visualizaba como un punto conflictivo. Asi, la comisién aprob6 24 mociones que modificaron
el articulado del proyecto 14.268 en relacion al tema de financiamiento, un nimero bastante
bajo si se toma en cuenta que se presentaron 289 mociones; sin embargo, hay que anotar que
muchas de estas mociones modificaban varios articulos al mismo tiempo, por lo que
producian cambios sustantivos en el contenido del proyecto. Adicionalmente, se debe anotar
que existié un alto consenso en las mociones presentadas, ya que solo una no fue aprobada

de manera unanime.

En cuanto a los puntos de disenso en materia de financiamiento electoral, estos se
consignan en la tabla 3.2; asi, en la mayor parte de los casos es el PAC quién no mantiene la
misma sintonia que los otros partidos representados en la CEREPP. Hay dos discrepancias

importantes de la posicién del PAC con los restantes partidos, la primera, se relacioné con el
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monto que debe destinarse al financiamiento politico estatal; ya que intentan que este sea
igual al 0.08% del PIB del afo tras anterior a las elecciones o, en su defecto, que este
financiamiento no pueda superar el 0.08% del PIB del afio tras anterior a las elecciones,
cuando la poblacién en condicion de pobreza del pais supera el 5% (CEREPP Acta N°53 del
2 de septiembre, 2008). En contraposicion, el PLN, PUSC y ML se manifestaron en contra
de reducir el monto del financiamiento politico estatal, mas bien aprobaron un transitorio
para destinar el 0.03% del PIB al financiamiento de los partidos para los comicios
municipales del 2010; a lo cual el PAC se opuso al considerar que era una carga muy grande
al erario publico (CEREPP Acta N°53 del 2 de septiembre, 2008).

Tabla 3.2 Posiciones de los partidos representados la CEREPP respecto a los puntos
controversiales respecto al tema de financiamiento politico discutido respecto al
proyecto 14.268.

Favor Tema Contra
Reduccion del financiamiento PLN
PAC politico estatal a un 0.08% del PUSC
PIB ML
Transitorio para que el
financiamiento de las elecciones
PLN nacionales del 2010 sea igual al
PUSC 0,11% del PIB y el PAC
financiamiento a las elecciones
municipales sean del 0,03% del
PIB
Obligacion que los miembros de
los comités ejecutivos,
PLN candidatos a la presidencia y ML
PAC vicepresidencia y jefes de
campafia, realicen una
declaracién de bienes
Que la contribucion privada a PLN
PAC los partidos, anua}mente, no PUSC
supere un monto igual a 52
salarios base —
PP[I;é\IC Que las cogtri.buciones privadas PAC
ML no tengan limite de suma

*En los casos en que no se consigna un partido a favor o en contra de una posicion, se debe a que este no
emiti6 criterio en las actas la CEREPP sobre dicho tema

Fuente: Construccion propia
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La segunda discrepancia importante se vincula con la regulacién a las donaciones
privadas a los partidos politicos. EI PAC proponia limitar las donaciones que una persona
pudiera dar a los partidos anualmente a un monto equivalente a 52 salarios bases; por otra
parte, los restantes grupos politicos apoyaron permitir la donacién privada a los partidos sin
ningun tipo de limite de suma (CEREPP Acta N°58 del 2e de septiembre, 2008). Es necesario
anotar que aqui hay una variacién importante respecto a las posiciones mantenidas en la
Comision Especial de Partidos (2002-2006); en ese momento solo el ML se manifestaba
contrario a poner un tope maximo a las donaciones privadas a los partidos (ver tabla 2.6), y
su posicion se basaba principalmente en que por principios ideolégicos no aceptaba utilizar
el financiamiento politico estatal y consideraba que este no debia existir. Sin embargo, para
el 2006 el ML cambia de posicién, y empieza a utilizar el financiamiento politico estatal,
pero mantiene su posicion de no poner limite a las donaciones privadas. En el caso del PLN
y el PUSC, en el seno de la Comision Especial de Partidos habian apoyado poner un tope a
las donaciones privadas, precisamente de 52 salarios bases anuales, pero en la CEREPP

cambian de opinién y se manifiestan en contra de dicho limite.

Que existiera discrepancia en estos temas, y la formacion de un bloque mayoritario
en el cual no se inclui al PAC, no es de extrafiar si se observa la disposicion ideoldgica de
los partidos representados en el Congreso durante el periodo 2006-2010 (ver diagrama 3.1),
ya que habia un bloque mayoritario de derecha, mientras que el PAC era ubicado mas a la
izquierda, aunque lejos del FA. Siguiendo lo establecido por la TJV, la cercania ideoldgica
de un bloque conformado por partidos con una cuota de poder amplia, permitia que estos
tomaran decisiones que cambiaran al SQ, para ajustarlo a sus preferencias. En otras palabras,
la conformacion ideoldgica de la Asamblea Legislativa, y de la CEREPP, disminuia la cuota
de poder del PAC y evitaba que este tuviera una capacidad efectiva para ejercer su capacidad

de veto partidario.

Finalmente, Picado Leon (2018, p. 281) ha sefialado que el proceso de discusion del
proyecto 14.268 en la CEREPP, se caracteriz6 por un proceso de negociacion que desemboco
en consensos subdptimos, lo que finalmente fue clave para la aprobacion del proyecto. Esto
parece confirmarse con el apartado sobre financiamiento electoral. Sin embargo, puede haber

elementos adicionales que contribuyeron a ese amplio consense; en primer lugar, los partidos
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reconocieron desde el inicio la necesidad de hacer cambios en esta materia, los cuales estaban
pendientes desde finales de la década de 1990, y fue una de las prioridades identificadas
desde el inicio de funcionamiento de la comision; en segundo lugar, el acompafiamiento de
asesores externos, tanto del TSE como de la CGR, pudo ayudar a aumentar la legitimidad de
las posiciones discutidas en la comision, a la vez que generaron insumos valiosos para
facilitar la toma de decisiones. En tercer lugar, el tema fue abordado casi al final del proceso
deliberativo-consultivo, cuando ya se habian adoptado acuerdos en otros puntos del proyecto,
por lo cual su discusion no entorpecio o dificulto la toma de decisiones sobre otros aspectos
del proyecto y, a la vez, los acuerdos ya alcanzados pudieron funcionar como incentivos para

presionar a los diputados y diputadas a logar acuerdos en el tema del financiamiento electoral.

3.2.1.2 Gestion del proceso electoral

El segundo apartado en el cual se concentran la discusion de la CEREPP se relaciona con la
gestion del proceso electoral. Al igual que lo sucedido con el tema del financiamiento
electoral, hubo un amplio consenso con respecto a las reformas aprobadas, incluso, en la
mayoria de los casos las mociones presentadas fueron aprobadas de manera unanime. Sin

embargo, algunos temas se generaron cierto debate a lo interno de la comision (ver tabla 3.3).

Tabla 3.3 Posiciones de los partidos representados la CEREPP respecto a los puntos
controversiales respecto al tema de gestion del proceso electoral discutido en el
proyecto 14.268.
Favor Tema Contra
PLN

Definicion de los partidos como

PAC s PUSC
entes publicos no estatales ML
PLN Prohibir ~ doble postulacion
PAC (Presidencia de la Republica y ML
PUSC Asamblea Legislativa)
o, PLN
Propaganda electoral sin ningin
ML tipo de restriccion o regulacion FAC
PUSC
Alternabilidad y paridad de PLN*
PAC género en la conformacion de PUSC*

la lista de candidatos/as ML*
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Alternabilidad y paridad de PLN*
PAC género en la conformacion de PUSC*
las estructuras internas de los ML *

partidos politicos
*QOriginalmente se oponen a la medida, pero posteriormente cambian de parecer
Fuente: Construccion propia

Antes de pasar a describir los puntos que generaron diferencias en la CEREPP
relacionados con el proceso electoral, es necesario sefialar cuatro cambios importantes que
dicha comision realiza al texto del proyecto original presentado por el TSE, el cual incluso
habia sido aprobado y promovido por la Comisién Especial de Partidos en el periodo anterior
como importantes avances en materia de la gestion electoral: 1) la utilizacion de listas
abiertas para elegir a los candidatos/as a diputados/as o voto preferente, 2) la participacion
de grupos independientes en las elecciones municipales; 3) la eliminacion de la barrera del
subcociente y 4) franjas publicitarias gratuitas en los medios para todos los partidos politicos.

Todos los puntos anteriores fueron excluidos del texto base que fue aprobado por la
CEREPP en la sesion n° 6, realizada el 20 de julio del 2006; en otras palabras, fueron
retirados de la discusion desde el inicio del trabajo de la comision, lo cual evitdé que los
partidos tuvieran que expresar una posicién a favor o en contra de estos. Como muestra el
grafico 3.4, los partidos politicos representados en la CEREPP tenian, en general, una mayor
disposicion a preferir gobiernos fuertes que una mayor representatividad politica, esto ayuda
a explicar porque pareci6 existir un acuerdo tacito de eliminar medidas que vendria a generar
una mayor representatividad de la poblacién pero, al mismo tiempo, podrian incidir en una
mayor fragmentacion del poder a lo interno de los entes de gobierno, como lo eran la
eliminacién del subcociente electoral y la participacion de grupos independientes en

elecciones municipales.

En el caso de la utilizacion de listas abiertas para elegir los candidatos y candidatas a
la Asamblea Legislativa y Consejos Municipales, como muestra el grafico 3.3, el Unico
partido que tuvo una variacion fuerte en su posicion fue el PLN, quién paso de preferirlas en
el periodo 2002-2006, a tener la posicion contraria en el periodo 2006-2010. Aunque en las
actas de la comision no se consignan argumentos sobre la decision de utilizar listas abiertas,

en la prensa el entonces diputado Fernando Sanchez indicé que se descart6 dicha idea porque
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aumentaba los costos de la campana electoral, ya que cada candidato y candidata a estos
puestos tendria que realizar campafia por su cuenta. Por su parte, la diputado del PUSC
Lorena Vasquez era del criterio que el uso de listas abiertas causaria una “lucha encarnizada”

a lo interno de los partidos, lo cual los debilitaria (E. Vargas, 2006)

En cuanto a la eliminacion de las franjas publicitarias gratuitas, tampoco se consignan
en las actas de la comision las razones de dicha decision. Sin embargo, como se indicé en el
capitulo 2, las principales televisoras de Costa Rica, Repretel y Teletica, se opusieron
fuertemente a la medida debido a que consideraban que afectaban sus intereses comerciales
y econdmicos, incluso plantearon que era inconstitucional (Contreras, 2005; Picado Cozza,
2005). Asimismo, llama la atencién que los y las miembros de la CEREPP hayan dejado
completamente de lado este tema, sino que tampoco se lo hayan consultado a los expertos
que convocaron para referirse al tema de la propaganda electoral y las camparias electorales
(CEREPP Acta N°17 del 19 de octubre, 2006).

Asimismo, es necesario sefialar que la CEREPP también dedica gran cantidad de
tiempo a discutir el tema de las encuestas electorales, para lo cual vuelve a invitar
practicamente a los mismos representantes de casas encuestadoras privadas que asistieron a
la Comision Especial de Partidos, mas un representante de la Escuela de Estadistica de la
UCR (ver tabla 3.1). Nuevamente los diputados y las diputadas mostraron su preocupacion
sobre la posible manipulacion de las encuestas, y su efecto en el electorado; sin embargo, al
igual que sus predecesores, no ofrecieron ningdn tipo de prueba o argumento técnico sobre
este supuesto fendmeno; al tiempo que mostraron en general poco conocimiento en lo que
respecta a los estudios de opinion publica (CEREPP Acta N°24 del 24 de mayo, 2007 y
CEREPP Acta N°25 del 31 de mayo, 2007). Finalmente aprobaron algunas medidas para que
las casas encuestadoras que realizaran encuestas electorales tuvieran que inscribirse ante el
TSE, enviarle los informes de las encuestas que se hicieran pablicas, y permitir la auditoria

de sus procesos en caso que hubiera dudas sobre posibles manipulaciones de las encuestas.

En cuanto a los temas que presentaron divergencias en su discusion en la comision,
nuevamente fue el PAC la agrupacion que no mantenia el mismo criterio que la mayoria de
los partidos que integraban la comisién. La primera divergencia fue entorno a la definicion

de partido politico, aqui el PAC sostenia que debian ser concebidos como entes publicos no
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estatales, y no solamente como organizaciones privadas con interés publico. En este caso, los
restantes partidos apoyaron el criterio del asesor del TSE, Héctor Fernandez Masis, el cual
indico que, si bien existian numerosas sentencias de la Sala Constitucional en las cuales se
reconocian a los partidos como entes publicos no estatales, el TSE prefirié no introducir esa
definicion en el proyecto por considerarlo un punto de “mucho debate doctrinal” (CEREPP
Acta N°10 del 17 de agosto, 2006, p. 33).

El segundo tema en que el PAC se separa, al menos inicialmente, de los restantes
partidos tiene que ver con la alternabilidad y paridad de género en las listas de candidatos/as
a puestos de representacion popular, asi como en la conformacion de los érganos internos de
los partidos. En este caso el PAC plantea varias mociones a favor de la alternabilidad y
paridad de género, sin embargo, son inicialmente rechazadas por los otros partidos, ya que
consideraron que necesitaban primero escuchar el criterio de la presidenta del INAMU vy del
director de IIDH/CAPEL, a quienes habian convocado a la comision, antes de tomar una
decision. Una posicion distinta es manifestada por el diputado Francisco Antonio Pacheco
Ferndndez (PLN), si bien indica que desea escuchar la posicion del INAMU vy del
IIDH/CAPEL al respecto, plantea sus dudas acerca de aprobar la alternabilidad y paridad de
género, alegando que podria mas bien ser contraproducente y disminuir la participacion y
representacion politica de las mujeres, aunque sin precisar como provocaria esto (CEREPP
Acta N°22 del 23 de noviembre, 2006). Sin embargo, casi nueve meses después, cuando el
diputado Pacheco Fernandez ya no formaba parte de la comisién, se aprueba de manera
unanime incluir el principio de alternabilidad y paridad de género en el proceso electoral
costarricense (CEREPP Acta N°30 del 19 de julio, 2007.

En los otros dos casos es el ML quien se separa del criterio de la mayoria de los
partidos. La primera situacion ocurre con el tema de la doble postulacion, es decir, que una
persona pueda contender al mismo tiempo por la presidencia de la Republica y por una curul
en la Asamblea Legislativa. EI ML era del criterio de apoyar la doble postulacion, ya que
argumentaba que de lo contrario se estaria cercenando el derecho de las personas a ser electos
en cargos publicos. El resto de las agrupaciones esgrimieron distintos argumentos,
principalmente basado en la idea que podria ser una practica deseable en un sistema

parlamentario, pero perjudicial en un sistema presidencial como el costarricense (CEREPP
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Acta N°15 del 5 de octubre, 2006). El otro punto en que fue disidente el ML, con respecto a
la mayoria, se relacionaba con la llamada “tregua navidena”, en la cual se suspendia la
campafia electoral; su posicion era que no debia existir ninguna “tregua” y que la campafa
deberia continuar normalmente, los otros partidos se opusieron a dicha posicién (CEREPP
Acta N°16 del 12 de octubre, 2006).

Por lo tanto, los datos expuestos sugieren que hubo baja controversia y conflictividad
a lo interno de la CEREPP en lo relacionado a la gestion del proceso legislativo, y en su
mayoria las decisiones fueron adoptadas por unanimidad; en los casos en los cuales hubo
disenso, no se trataban de puntos medulares del proceso. La razén por la cual hubo tanta
facilidad en la discusion es que, al parecer, desde el inicio se sacaron de la atencién de la
comision los puntos que podrian ser mas controversiales, y que se relacionaban directamente
con las preferencias de las agrupaciones con la mayor o menor representatividad politica y
gobernabilidad que buscaban promover con los procesos electorales. Asimismo, esta
situacion permite observar los cambios en las preferencias de los partidos que ocurrieron
entre el periodo 2002-2006 y 2006-2010, y como esos cambios impactaron en el contenido
del proyecto 14.268.

3.2.1.3 Jurisdiccion electoral

El tema sobre la jurisdiccion electoral fue el tercer punto que ocasioné mayores cambios en
el texto aprobado por la CEREPP. Es necesario indicar que en el texto del proyecto 14.268
originalmente presentado por el TSE, no habia un titulo dedicado al tema de la jurisdiccién
electoral. Sin embargo, es el propio TSE quién propone a la CEREPP la inclusion de dicho
titulo, por medio de una serie de mociones que son conocidas en la sesion n° 37, del 4 de
abril del 2008. El propdsito que tenia el Tribunal era la de lograr articular una normativa
consistente con la jurisprudencia electoral que se habia generado desde finales de la década
de 1990, y que habia permitido a este ente generar herramientas valiosas como el recurso de

amparo electoral (Bou Valverde & Guzman Herrera, 2010).

Dado que la propuesta de incluir un titulo sobre jurisdiccion electoral provino del

propio TSE, no es de extrafiar que haya tenido una acogida positiva por parte de los y las
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diputadas de la comision. Como se expuso en el capitulo 1, que una modificacion o cambio
en la reforma electoral sea propuesta por el TSE, histéricamente, ha sido condicionante
suficiente para que sea aprobado por la Asamblea Legislativa. No obstante, lo anterior no
quiere decir que los y las miembros de la comision no hayan tenido observaciones y
propuestas de cambio al texto remitido por el TSE, incluso, que hayan expresado cierta
cautela para su aprobacién. Asi, mientras el diputado Ovidio Aguiero Acufia (ML) manifesto
que tanto él como su partido estaban completamente de acuerdo con la propuesta del TSE, e
incluso estaba dispuesto a votarlo de manera afirmativa en la misma sesion en que se conocio;
el diputado Francisco Antonio Pacheco (PLN) solicitd, al menos, ocho dias adicionales para
estudiar el texto, ya que expreso tener ciertas dudas que esperaba revisar con especialistas en
la materia. Asimismo, la diputada Lorena Vasquez Badilla (PUSC) expresd que deseaba
realizar propuestas de cambios al texto, al mismo tiempo que sefialo tener cierto escepticismo
en dicha normativa, ya que creia que en muchos casos la jurisprudencia electoral generada
por el TSE habia afectado de manera negativa a su agrupacion. En el caso del PAC, sus
diputados se posicionaron a favor de la propuesta del TSE, aunque indicaron conveniente
revisar algunos plazos que se establecia para la presentacion de recursos, ya que consideraban
eran muy cortos (CEREPP Acta N°37 del 4 de abril, 2008).

Finalmente, el contenido del titulo sobre jurisdiccion electoral fue aprobado en una
serie de mociones presentadas, principalmente, en las sesiones n° 38 y n° 39; en todos los
casos por votacion unanime. Esto refuerza lo expresado anteriormente sobre el alto consenso
alcanzado por la CEREPP en la mayoria de los puntos discutidos. Asimismo, muestra que
los diputados y diputadas tienden a asumir una posicién favorable ante las propuestas de

materia de reforma electoral que son generadas desde el propio TSE.

3.2.1.4 llicitos electorales

Por ultimo, el tema de la regulacion y sancién de las actividades que se pueden considerar
ilicitas en los procesos electorales también sufrid una importante modificacion, respecto al
texto originalmente discutido por la CEREPP. No obstante, la evidencia sugiere que aqui los
partidos también alcanzaron un amplio consenso, ya que toda esta seccion fue modificada

por una Unica mocion, presentada y aprobada de manera unanime en la sesion n° 65, del 21
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de octubre del 2008. A pesar de esto, es necesario anotar que la comision dedicé casi tres
sesiones de trabajo a discutir el tema, centrdndose principalmente en elementos como el tipo
de sanciones a aplicar, asi como quiénes serian designados como responsables a lo interno
de los partidos, en caso de que estos cometieran algun ilicito electoral (CEREPP Acta N°62
del 7 de octubre, 2008; CEREPP Acta N°63 del 9 de octubre, 2008 y CEREPP Acta N°64
del 14 de octubre, 2008).

El 18 de noviembre del 2008 la CEREPP considera que esté suficientemente discutido
el proyecto 14.268, y se dictamina unanimemente de manera positiva. Con esto se remite al

Plenario para dar inicio la fase deliberativa-constitutiva.

3.2.2 La fase deliberativa-constitutiva, 2009

Una vez iniciada la fase deliberativa-constitutiva, los diputados y diputadas podian presentar
mociones via articulo 137 sobre el contenido del proyecto, para asi ejercer su derecho de
enmienda, antes que sea votado en primer debate en el Plenario Legislativo. Asi, se
presentaron un total de 608 mociones via articulo 137, de las cuales se aprobaron 125. Como
muestra el grafico 3.6, la CEREPP mantuvo una revision y discusion constante de dichas
mociones a partir de marzo del 2009; sin embargo, en el mes de junio del 2009 aumento de
manera dréstica el nimero de mociones que se conocen por sesion. En las sesiones anteriores
se discutian o revisaban en promedio 18 mociones; pero en junio se revisaron en promedio
73 mociones por sesion. Asi, en cinco sesiones de la CEREPP se discutieron y votaron 366
mociones, es decir, el 60% de las mociones presentadas. Esto sugiere la prisa que tenian los
y las miembros de la comision por finalizar la revisién de mociones, y asi remitir nuevamente
el proyecto al Plenario, con el propdsito que fuera votado a tiempo para poder ser aplicado
en el proceso electoral del 2010 (Mora, 2008).
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Gréfico 3.6 Cantidad de mociones aprobadas, desechadas y retiradas durante la discusion del
proyecto 14.268 en la fase deliberativa-constitutiva. Asamblea Legislativa, 2009
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Fuente: Construccion propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268

Asimismo, el cuadro 3.8 muestra que, si bien se aprobaron 125 via articulo 137, estas
tuvieron poco impacto en el articulado del texto, al menos de manera cuantitativa. El texto
finalmente aprobado por el Plenario Legislativo solo cont6 con cuatro articulos menos que
el dictaminado por la CEREPP; y en las secciones que hubo modificaciones en cuanto la

cantidad de articulos que la componian, estos cambios fueron de 1 o 2 articulos por titulo.

Cuadro 3.8 Cambios en el numero de articulos del texto aprobado por la CEREPP y el
aprobado por el Plenario Legislativo. Costa Rica, 2009

Cambio por Cambio por
Titulo Capitulo v v capitulo titulo
2008 2009 5 Porc Abs  Porc
1. Disposiciones generales 3 3 0 0%
L D%sp.oswlones 7 7 0 0%
preliminares
II. El Tribunal
Supremo de 15 15 0 0%
I1. Organismos Electorales Elecciones -1 2%
III. El registro o
Electoral 3 3 0 0%
IV. El Registro 1 1 0 0%

Civil




V. Juntas
Electorales
VL. Cuerpo de
Delegados

14

15

-T%

0 %

309

II1. Partidos Politicos y grupos

independientes

1. Disposiciones
generales

II. El registro de
partidos politicos
IIL.
Procedimientos
de inscripcion de
partidos politicos
I'V. Organizacion
y competencia de
los 6rganos
partidarios

V. Fusiones y
Coaliciones

VL.
Financiamiento
de los partidos
politicos
/Régimen
economico de los
partidos politicos
VII. Propaganda
¢ informacion
politica

11

51

11

50

11 %

0 %

0%

-11 %

0%

2%

0%

-1

1%

Titulo IV. Proceso Electoral

I. Actos
Preparatorios
II. Las votaciones

III. Voto en el
extranjero

IV. Validez y
nulidad del voto
V. Escrutinio

VI. Sistema de
adjudicacion de
cargos

VII. Fiscalizacion
Electoral

VIIL.
Observacion
Electoral

21

23

21

23

0%

0%
0%

0%

0%

0%

0%

0%

0

0%

Titulo V. Jurisdiccion Electoral

I. Disposiciones
generales

II. Recurso de
amparo electoral
III. Impugnaciéon
de acuerdos de
asambleas de
partidos politicos
IV. Accion de
nulidad de

0%

-17%

0%

0%

2%
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acuerdos

partidarios

V. Recurso de 8 6 2 25 %
apelacion

electoral

VI. Demanda de 7 7 0 0%
nulidad relativa a

resultados

electorales

VII. Cancelacion 12 12 0 0%
de credenciales

VIII. Denuncia 6 6 0 0%
por parcialidad o

beligerancia

politica

VL. Ilicitos Electorales I. Delitos 16 16 0 0%
Electorales
II. Faltas 17 16 1 6 %
electorales

-1 3%

Titulo VI. Disposiciones finales y derogatorias 8 8 0 0%

Total 314 310 -4 1%

Fuente: Construccidn propia, a partir de: Asamblea Legislativa de Costa Rica. Expediente N.° 14.268

En lo que respecta a la discusion de los miembros de la CEREPP en esta fase, al igual
que en la anterior se concentran principalmente en elementos relacionados con el
procedimiento electoral y la regulacién de los partidos politicos (ver diagrama 3.3); sin
profundizar en el impacto que esto tendra en la representatividad politica y la democracia del
pais. Asi, la palabra democracia es mencionada 174 veces en las actas de la CEREPP durante
esta fase, muy por debajo del Tribunal Supremo de Elecciones (1091), partidos politicos
(983) o elecciones (806). Adicionalmente, es necesario sefialar que una revision de las
votaciones de las mociones arroja que, en su gran mayoria, fueron unanimes, tanto para
aprobarlas como para rechazarlas, lo cual es consistente con la apreciacion de Picado Ledn
(2018) sobre la existencia de un amplio consenso en la comision. No debe omitirse que,
durante la revision de las mociones 137, la CEREPP contd con el acompafiamiento de
asesores del TSE y la CGR, lo cual es un factor que ayudo a los diputados y diputadas a
generar criterio para tomar decisiones respecto a las mociones. Asimismo, es un cambio
importante respecto a la dinamica de las mociones 137 revisadas por la Comision Especial
de Partidos Politicos (2002-2006); ya que esta conto con asesores de la CGR y en la mayoria
de las sesiones en que se revisaron dichas mociones, no hubo participacion del asesor del
TSE.
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Diagrama 3.3 Nube de palabras de los términos mas utilizados durante la discusion del proyecto
14.268 en la fase deliberativa-constitutiva. Asamblea Legislativa, 2009

PARTIDQO pevosraci

CONTRIBUCIONES C O D IG O

DIPUTADAS VOTO

REPUBLICA CONSTITUCION  MIEMBROS
PARTICIPACION EJEMPLO

PERS%IEﬁE(Q'H(Z) PART ID O S AH\S(:CT);EICITADO

COSTA RICA |
PRESIDENTE PROBLEMAT S NACIONAL

CANDIDATOS

NORMA ANTE  EQUIVALENTE

VOTOS 0 SE}IS(TARRICENSE GENTE
ASAMBLEA conmmuaon LEY

ELECCION
ELECTORAL
POLITICA PERSONAS

*Solo se incluyen las palabras con 100 0 mas menciones en los textos de las actas de la comision
Fuente: Construccion propia

3.3 Comparando los condicionantes politicos: 1998-2002, 2002-2006 y 2006-
2010

El proyecto 14.268 ingresa a la corriente legislativa en febrero del 2001, y finalmente es
aprobado en agosto del 2009, ocho afios después. En general la prensa y los propios diputados
y diputadas se han manifestado disconformes por el tiempo que requiere para aprobarse un
proyecto en la Asamblea Legislativa, especialmente si tiene un alto grado de complejidad; y
han tendido a indicar que la composicion multipartidista de Congreso, asi como al reglamento
legislativo, son los responsables de estos “atrasos” en los procesos de discusion y aprobacion

de proyectos. Incluso, el propio proyecto 14.268 es puesto como ejemplo de la supuesta
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ineficiencia del congreso costarricense en la aprobacion de proyectos (Gémez Campos &

Herrera Rodriguez, 2017; Sequeira, 2015).

Sin embargo, diversa literatura académica ha mostrado que factores como el
reglamento de la Asamblea Legislativa y la composicion multipartidista de este Poder de la
Republica, tienen un impacto limitado en la aprobacion de proyectos de ley (Araya Quesada,
2003; Arias Ramirez, 2008; Diaz Gonzalez, 2011; J. P. Vargas & Petri, 2008). Lo anterior
no quiere decir que no tengan efecto sobre la gestién y dindmica legislativa, sino que su
efecto parece estar matizado por las caracteristicas politicas e intereses presentes en los
partidos con presencia en el congreso, asi como por el entorno politico y la tematica particular
de cada proyecto de ley (Araya Quesada, 2003; Arce Arce, 2012; Borges, 2014b; Mora
Solano, 2006; Soldrzano Gutiérrez, 2016; Vargas Céspedes, 2018; Zufiiga Ramirez, 2013).

Dado lo anterior, las caracteristicas del proceso legislativo del proyecto 14.268
brindan una oportunidad para identificar cuales condicionantes politicos intervienen para
facilitar, o no, la aprobacion de un proyecto de ley en la Asamblea Legislativa. Lo anterior
debido a que este proyecto es discutido en tres periodos de gobierno distinto (1998-2002,
2002-2006 y 2006-2010), cada uno con sus caracteristicas particulares referentes a la
composicion del congreso, los intereses de los actores politicos, la coyuntura politica en que
se enmarca la discusion, etc.; es decir, cuenta con su propia configuracion de los factores
enddgenos y exogenos que se han identificado afectan o condicionan la aprobacién de
proyectos de reforma electoral en Costa Rica. A esto hay que sumarle que en cada periodo
de gobierno se “reinicia” el proceso de discusion del proyecto 14.268; por lo tanto, no es un
solo proceso de una duracion de ocho afios, sino que en la préctica este proyecto es sometido
a tres procesos de discusion legislativa diferentes en un periodo de ocho afios. Asi, en esta
seccidn se compararan estos tres procesos para identificar las caracteristicas y condicionantes
en cada uno de estos que afectaron la viabilidad de la aprobacién del proyecto 14.268 en cada

uno de los periodos en que se discutio.
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Tabla 3.4 Comparacion de las condiciones enddégenas y exégenas que incidieron en
la discusion del proyecto 14.268 en los periodos 1998-2002-, 2002-2006 y 2006-2010.

Periodo de gobierno 1998-2002 2002-2006 2006-2010

Composicion del congreso  Bipartidista dispersa Multipartidista Multipartidista
. . Multipartidista. Multipartidista.

Composicion de la il periakie, Gy Cinco partidos cuatro partidos

comision

partidos representados
en la comision

Partido de Gobierno

representados en la
comision

representados en la
comision
Partido de gobierno

anterior

cuotas de género y
cuestionamiento a las
encuestas electorales

aislados en el
proceso de la
primera

electoral

ronda

proceso de conteo de
votos y a las
encuestas electorales

2]
§n Presidencia de la comision (PUSC) Oposicion (PLN) (PLN)
& Tipo de Comision Especial Mixta Especial Especial
'2 Otros proyectos de
: reforma electoral Si Si No
2 discutidos
.2  Otros proyectos de
ﬁ reforma electoral Si No No
S aprobados
S Tiempo dedicado a la
© 441 dias 384 dias 1127 dias

Acompainamiento TSE No Si Si

. Texto base proyecto Texto base proyecto
dPil;Iclltl(;i?’)fl partida de la 14.268 presentado por 14.268  presentado Texto sustitutivo
el TSE por el TSE

{:22;;21“;;;:’:: Elecciones Moderada Alta Alta
172} . .
2 it;:;;(:ili:l:)re Elecciones Moderada Alta Alta
)
\%0 Denuncias sobre
5 Dificultades logisticas manejo irregular del Cuestionamientos a
% en la gestion del financiamiento permitir nuevamente
= lectoral, electoral por parte de la reeleccion
s . proceso electoral, por p
g l);ii:ulzﬁg::ooe{)er;giir;las denuncias de wvarios partidos y presidencial;
"g P incumplimiento  de algunos incidentes cuestionamientos al
5
o

Resultado

Aprueba texto
sustitutivo

Se dictamina de
manera afirmativa
(por mayoria) el
proyecto, se revisan
las mociones 137 y
se remite de nuevo al
plenario

Se dictamina de
manera afirmativa
(por unanimidad) el
proyecto, se revisan
las mociones 137; se
remite de nuevo al

plenario, 'y es
aprobado por el
Plenario

Fuente: Construccion propia

La tabla 3.4 contiene una comparacion de las condiciones enddgenas y exdgenas

presentes durante la discusion del proyecto 14.268, en los periodos 1998-2002, 2002-2006 y

2006-2010. Es necesario indicar que dichas condiciones se desprenden de las identificadas
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en el capitulo 1 como condicionantes en la aprobacion de reformas electorales; sin embargo,
se han afiadido algunas condiciones enddgenas adicionales, que no se tomaron en
consideracién en el analisis de la trayectoria histdrica de los proyectos de reforma electoral
discutidos por la Asamblea Legislativa, entre 1953 y el 2002, pero que se han identificado
como importantes en el andlisis de caso que se ha realizado sobre el proyecto 14.268 en los

capitulos 2y 3.

En cuanto a las condiciones enddgenas, es necesario indicar que la composicion del
congreso tiene un cambio importante durante el periodo de estudio, y es que en 1998-2002
su composicion era bipartidista dispersa, es decir, dos partidos politicos dominaban la toma
de decisiones por mayoria calificada; pero para los periodos 2002-2006 y 2006-2010 tiene
una configuracion multipartidista, donde todos los partidos representados en el congreso
cuentan con una cuota de poder para influir en las decisiones que se adoptan. A pesar de lo
anterior, en cuanto a la composicién de la comision legislativa encargada de estudiar el
proyecto, en todos los casos, fue multipartidista. Sin embargo, para el periodo 2006-2010 el
namero de partidos representados en la comision se reduce respecto a los presentes en el

periodo anterior.

Esta situacion es llamativa, ya que en el capitulo 1 se habia identificado que una de
las condiciones necesarias para la aprobacion de proyectos de reforma electoral es la
existencia de una baja dispersion del poder a lo interno de la Asamblea Legislativa; por lo
gue aqui encontramos mas bien una condicion que se puede considerar adversa para la
aprobacién del proyecto. No obstante, esta condicion debe ser matizada con otros elementos
y caracteristicas presentes en la Asamblea Legislativa. Como otros trabajos han mostrado, la
capacidad de negociacién y el liderazgo politico de los diputados y diputadas es un factor
fundamental para incidir en la aprobacion de los proyectos de ley (Mora Solano, 2006;
Zufiga Ramirez, 2013); asimismo, el apoyo de determinados partidos politicos resulta
fundamental en conseguir el avance y, finalmente, la aprobacion de los proyecto de ley

(Gomez Campos & Herrera Rodriguez, 2017; Sol6rzano Gutiérrez, 2016).

Asi, durante el periodo 1998-2002, se mostr6 que no habia un especial interés por los
integrantes de la Comision Especial Mixta de discutir o negociar el proyecto 14.268; fue el

presidente de la comision quién asumid el estudio del proyecto y propuso un texto sustitutivo,
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el cual también fue aprobado por los miembros de la comision sin ningun tipo de discusion.
En cambio, para el 2002-2006, la Comision Especial de Partidos Politicos si llevo a cabo, en
su conjunto, un proceso de estudio y negociacion del proyecto; incluso, hubo divergencias
significativas en varios puntos importantes del contenido del proyecto, no obstante, este es
dictaminado de manera afirmativa por la mayoria de los miembros de la comision. En este
caso el presidente de la comisién jugo un rol muy activo, y aungque sus posiciones no eran
siempre compartidas por la mayoria de las y los miembros de la comision, estos reconocieron
su liderazgo. A pesar de existir un amplio proceso de discusion y negociacion del proceso,
los y las integrantes de la Comision Especial de Partidos Politicos reconocieron que era poco
factible que el proyecto fuera aprobado por el Plenario, ya que habia diputados y diputadas
que se oponian al contenido de este; sin embargo, nunca precisaron quiénes eran ni porque
no estaban conformes con el texto dictaminado. Esto sugiere que, un proceso de deliberacion
aceptable para las miembros de una comisién no necesariamente genera un resultado

igualmente aceptable para el resto del Plenario Legislativo.

En cuanto al proceso de negociacion seguido por la CEREPP, el criterio de distintos
expertos es que se caracteriz6 por un amplio consenso entre los diputados y diputadas que
integraban la comisién (Picado Leon, 2018; Sobrado & Picado Ledn, 2010). Este aspecto se
ha corroborado en las paginas anteriores, ya que se ha identificado pocas divergencias dentro
de la comision, y en temas que generalmente no se consideran como claves en el contenido
del proyecto 14.268. Adicionalmente, es necesario sefialar que la composicion de la CEREPP
les dio a los partidos que la integraban cuotas de poder muy similares a las que poseian en el
plenario, ademas, fue integrada por los cuatro partidos con mayores cuotas de poder, dejando
por fuera a los partidos minoritarios o unipersonales. Este elemento pudo garantizar que los
partidos sintieran que tenian una capacidad de influencia sobre el contenido del cédigo
proporcional a su cuota de poder; a la vez que facilito la conformacion de un bloque
mayoritario en los puntos en los que habia disenso, evitando asi que la discusién y avance

del proyecto se entrabara.

Adicionalmente, si bien el hecho que ningun partido minoritario integrara la comision
podria generar criticas sobre la calidad de deliberacion democratica que ocurrio a lo interno
de esta, asi como sobre la capacidad y derecho de enmienda que estas agrupaciones tenian
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sobre el proyecto; lo cierto es que hay evidencia que estos partidos lograron impulsar cambios
al proyecto, aun cuando no tenian representacion formal en la CEREPP. El ejemplo mas claro
se relaciona con el tema de las coaliciones electorales, aqui el FA buscaba que se permitiera
a los partidos formar méas de una coalicion en una misma eleccion. Inicialmente los y las
miembros de la CEREPP se opusieron a la propuesta del FA, salvo por el diputado Carlos
Pérez Vargas (PLN);*® pero posteriormente los diputados y diputadas cambian de parecer y
dan su apoyo un&nime a dicha iniciativa (Sequeira Chinchilla, 2009). Esta puede ser la razén
por la cual los partidos minoritarios, si bien no tuvieron representacion en la CEREPP, no

opusieron mayor resistencia a la aprobacion del proyecto 14.268.

Otra caracteristica importante de rescatar, y que posiblemente incidié también en la
efectividad del proceso de negociacién, es el interés de los diputados y diputadas en el
proyecto. Como se establecid en el capitulo 1, que un proyecto de reforma electoral fuera
enviado a una comision especial puede interpretarse como producto de un alto interés por
parte de la Asamblea Legislativa en este y, por ende, ser un condicionante que incide de
manera positiva para su aprobacion. En este caso, en los tres periodos de gobierno el proyecto
14.268 fue enviado a una comision especial (ordinaria 0 mixta), lo cual puede indicar la
existencia de un alto interés, al menos en parte, de las y los congresistas. Pero, igual que con
las caracteristicas anteriores, este elemento debe ser matizado. Asi, si bien en los periodos
1998-2002 y 2002-2006, el proyecto 14.268 se discute en una comision especial, esta
comisién no fue creada para dictaminar este proyecto; esto quiere decir que la atencion de la
comisién no se concentraba en el proyecto 14.268 y, por lo tanto, no era necesariamente

prioritario para la comision.

Lo anterior queda mas claro al constatar que en los periodos de 1998-2002 y 2002-
2006, la Asamblea Legislativa conocio, e incluso aprobd, otros proyectos de reforma al
Codigo Electoral. Asimismo, en ambos periodos el proyecto relacionado con materia
electoral que se visualizaba como prioritario para los diputados y las diputadas era el proyecto
13.862; asi lo reconocié en su momento el entonces magistrado presidente del TSE, Oscar

Fernandez (Chaverri Soto, 2001). Incluso, para el periodo 2002-2006 la discusién del

48 Bl diputado Sergio Alfaro Salas (PAC) quién regularmente asistia a las sesiones de la CEREPP también brinda
argumentos a favor de la propuesta del FA, sin embargo, como no era miembro regular de la comision no podia
votar la propuesta.
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proyecto 14.268 vuelve a retomarse hasta que es desechado por la Comision Especial de

Partidos Politicos en proyecto 13.862.

En cambio, para el periodo 2006-2010 la CEREPP se conforma precisamente para
que se analicen los proyectos 14.268 y 15.726; desde casi el inicio de su labor se desechd el
segundo y se adopto el primero como el texto mas viable sobre el cual trabajar. Por lo tanto,
el interés en el proyecto se aprecia mucho mas alto que en las ocasiones anteriores. Esto se
refuerza con el hecho que a pesar que tuvo distintas contingencias que atrasaron o incluso
detuvieron por periodos su discusion (el cambio de la presidencia de la comision, el
referéndum sobre el TLC, etc), la CEREPP apresur6 su trabajo para que le proyecto pudiera
ser conocido y votado a tiempo en el Plenario, para que asi entrara en vigencia para las

elecciones del 2010.

Otro elemento interesante de sefialar es el tiempo que fue discutido el proyecto. En el
periodo 1998-2002, pasan 441 dias desde que el proyecto ingresa a corriente legislativa, hasta
que es votado el texto sustitutivo. A pesar de ser una cantidad considerable de tiempo, como
se indica en el capitulo 2, el proyecto practicamente no es conocido en la comision ni se
discute de manera extensa su contenido; el largo periodo se debe mas bien a que la Comision
Especial Mixta no tenia la costumbre de reunirse de manera regular; lo cual fortalece la idea
expresada anteriormente sobre el bajo interés que tenian los diputados y diputadas sobre el

proyecto.

En cambio, durante el periodo 2002-2006 el proyecto pasa en discusion durante 384
dias, lo que equivalen a 77 sesiones de trabajo de la Comision Especial de Partidos Politicos.
El problema con el tiempo en este caso radica en que el proyecto inicia a ser discutido casi
al final de la tercera legislatura, por lo cual los propios miembros de la comision reconocen
gue es practicamente imposible tener el proyecto aprobado para que el nuevo Cdédigo
Electoral entrara en vigencia en las elecciones 2006, lo cual impactaria de manera negativa

en la posibilidad que fuera aprobado por el Plenario.

En lo que respecta al tiempo de discusion en el periodo 2006-2010; este fue de 1127
dias, muy superior al de los otros dos casos. Como se indico al inicio de la seccidn, politicos

y medios de comunicacion valoran como algo negativo que los proyectos de ley requieran
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mucho tiempo para ser aprobados, pero no toman en cuenta la complejidad del proyecto y
sus implicaciones particulares de su proceso de discusion y aprobacion, lo cuales son
esenciales para determinar su viabilidad (Gilligan & Krehbiel, 1988; Straus, 2017).
Adicionalmente, Bertino (2015, p, 86) indica que los proyectos importantes son
“controversiales”, en el entendido que tienen alcance nacional y un efecto contraproducente
0 mixto; esta caracteristica implica que requieren una mayor cantidad de tiempo y recursos
para empatar todas las posiciones presentes, y generar el consenso minimo necesario para
lograr su aprobacion. Como se ha mostrado a lo largo de la tesis, el proyecto 14.268 puede
considerarse como un proyecto importante, y por ende requeria de un arduo proceso para
consensuar todas las posiciones e intereses de actores internos y externos a la Asamblea
Legislativa, razon que explica el largo tiempo que debe tomar para su aprobacion.

Ahora bien, segin se determind en el capitulo 1, a menor cantidad de tiempo que
estuviera un proyecto de reforma electoral en la corriente legislativa; méas probable es que
fuera aprobado por el Plenario. Esto parece que no se aplica para el proyecto 14.268. La razon
se debe a que los proyectos en materia electoral presentados entre 1953 y el 2002 eran en su
gran mayoria reformas parciales del Cddigo Electoral, en la mayor parte de los casos solo
buscaban modificar unos pocos articulos; por lo que pueden considerarse como proyectos de
baja complejidad. Sin embargo, el proyecto 14.268 proponia una reforma total al Codigo
Electoral, por lo que no puede ser evaluado en los mismos parametros respecto al tiempo que

requeria su discusion.

Ademas, otra caracteristica que diferencia el proceso legislativo seguido en los
periodos 1998-2002, 2002-2006 y 2006-2010, es el acompafiamiento que el TSE dio a este
proceso. Como ya ha sido determinado por el politélogo costarricense Hugo Picado Le6n
(2018), el acompafiamiento de los asesores del TSE en la discusion realizada por la CEREPP
fue un punto fundamental para el avance y aprobacion del proyecto. Durante el periodo 1998-
2002 la Comisidn Especial Mixta carecié completamente de dicho acompafiamiento; y en el
periodo 2002-2006 la Comisién Especial de Partidos Politicos si tuvo a un asesor del TSE
para la discusion del proyecto 14.268, aunque no participd en todas las sesiones de la
Comision. En cambio, durante el periodo 2006-2010 no solamente hubo un acompafiamiento
y participacion constante de los asesores del TSE en la CEREPP, sino que los propios
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magistrados del TSE tomaron un rol activo en el impulso del proyecto, reuniéndose tanto con
el presidente de la Republica, el presidente de la Asamblea Legislativa y la presidenta de la
CEREPP, como un medio para promover la discusion del proyecto y dejar patente la
importancia que tenia para la institucion su aprobacion. Siguiendo lo establecido por Brenes
(2012), en este proceso fue de vital importancia el rol politico asumido por los jueces

electorales, como promotores de reformas a la legislacion electoral.

Un ultimo aspecto que diferencia las condiciones enddgenas de los procesos
legislativos, seguidos en los periodos 1998-2002, 2002-2006 y 2006-2010, se relaciona con
el texto base utilizado para la discusién. Mientas que en 1998-2002 y 2002-2006 el texto base
usado es el presentado originalmente por el TSE, en el periodo 2006-2010 se utiliza un texto
modificado, en el cual no se incluian algunas de las reformas méas importantes impulsadas
por dicho tribunal. Por lo tanto, al eliminarse esos puntos desde el inicio de la discusion, el
proceso seguido por la CEREPP concluye con una reforma evolucionista, y no rupturista
(Esquivel Faerron & Picado Leon, 2010); lo cual parecié incidir en facilitar el consenso y

apoyo necesario de los partidos politicos para la aprobacion final del proyecto 14.268.

En lo que respecta a los elementos exdgenos, se aprecia que para el periodo 1998-
2002 imperaba una incertidumbre moderada, tanto para las elecciones presidenciales como
legislativas; en cambio, para los periodos 2002-2006 y 2006-2010, la incertidumbre para
ambas elecciones era alta. Como se concluye en el capitulo 1, una alta incertidumbre electoral
ha incentivado la aprobacion de reformas electorales en Costa Rica; en este caso, los cambios
en el sistema de partidos generados a partir de los resultados de las elecciones del 2002 y
2006; generaron los incentivos necesarios para que los diputados y diputadas consideran
pertinente tratar de reformar la legislacion electoral. Esto se puede observar en que los
procesos de discusion y negociacién, en torno al proyecto 14.268, estan presentes de forma
amplias en los periodos 2002-2006 y 2006-2010; no asi en el periodo 1998-2002.

Por ultimo, tanto en los comicios de 1998, 2002 y 2006, se presentaron algunos
problemas y dificultades en el proceso de votacion, asi como se reportaron algunas
irregularidades durante la camparia electoral; sin que en ninguno de los casos estos problemas
tuvieran un impacto significativo en el resultado de las elecciones. Sin embargo, estas

dificultadas y denuncias de irregularidades fueron mas notorias en el proceso electoral 2006,
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debido a lo estrecho de los resultados de las elecciones presidenciales; y, como también se
establecio en el capitulo 1, la presencia de este tipo de problemas es un condicionante que
incide en la aprobacion de las reformas electorales. Por lo tanto, este condicionantes parece

que tuvo mayor influencia en el periodo 2006-2010 que en los dos periodos anteriores.

Por lo tanto ¢Por qué el proyecto 14.268 es aprobado en el periodo 2006-2010 y no
en los periodos 1998-2002 y 2002-2006? El periodo 1998-2002 tenia mejores condiciones
para realizar un cambio importante en el SQ, segln lo establece la TJV, habia una menor
cantidad de jugadores con veto partidario en la Asamblea Legislativa, y el bipartidismo
imperante en Costa Rica desde la década de 1980 habia llevado al PLN y PUSC a tener
posiciones ideoldgicas muy similares en muchos campos; sin embargo, habia pocos
incentivos para que los partidos adoptaran dicha decision, a lo que debe sumarse que la
conformacién y gestién de la Comision Especial Mixta encargada de discutir el proyecto

14.268, estuvo lejos de ser la dptima para lograr su aprobacion.

En cambio, para el periodo 2002-2006 existian mayores incentivos para lograr la
aprobacion de un nuevo Codigo Electoral, especialmente debido al aumento de la
incertidumbre electoral y los cambios o transformacion que estaba sufriendo el sistema de
partidos costarricense. Sin embargo, el cambio propuesto con el proyecto dictaminado por la
Comisién Especial de Partidos Politicos, implicaba una modificacion en el SQ dificil de
aprobar en las condiciones de ese momento; esto debido a la gran cantidad de jugadores con
veto partidario, a la distancia ideoldgica existente entre estos y, especialmente, a que la
conformacién de la Comisidn Especial de Partidos Politicos distaba de ser representativa de
la configuracion politica de Plenario. De esta manera, a pesar que la comisién logra
dictaminar de manera positiva el proyecto, no existian las condiciones politicas necesarias

para su aprobacion en la Asamblea Legislativa.

Para el periodo 2006-2010 contindan existiendo, incluso se profundizan, los
incentivos politicos necesarios para que los diputados y diputadas busquen aprobar una
reforma al Codigo Electoral; entre ellos una alta incertidumbre electoral, y la identificacion
de diversos problemas y dificultades en los comicios electorales del 2006. No obstante, tiene
un escenario legislativo que genera condiciones negativas para la aprobacion del proyecto

14.268, especialmente, aumenta la dispersion del poder y el nimero de jugadores con veto
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partidario. Sin embargo, esta situacion se compensa con la adopcién de medidas que facilitan
la generacidn de un consenso: 1) la conformacion de la CEREPP con los principales partidos
representados en el Congreso, y con cuotas de poder muy similares a las que poseian en el
Plenario y 2) la utilizacion de un texto base que dejaba por fuera los puntos que generaban
las mayores variaciones en el SQ. Por lo tanto, el proyecto 14.268 logré ser aprobado en este
periodo, porque se adoptan medidas que mitigan las condiciones que podian afectar de
manera negativa su aprobacion, a la vez que se genera un consenso entre los jugadores con
veto partidario con cuota de poder mas alta, lo cual finalmente lleva a una variacién menor

en el SQ que la originalmente propuesta en el proyecto 14.268.

Finalmente es necesario rescatar la actuacion del TSE en este proceso. En el capitulo
1 se indica que el hecho que un proyecto de ley fuera elaborado por el TSE habia sido
condicidn suficiente para su aprobacion en el periodo 1953-2002; sin embargo, la situacion
cambia con el proyecto 14.268. Como se ha mostrado, este proyecto debe enfrentar un
escenario politico complicado, al mismo tiempo de ser un proyecto complejo que buscaba
realizar una reforma completa a la legislacion electoral costarricense. Esta situacion
posiblemente oblig6 al TSE a adoptar un rol activo tanto en el proceso legislativo, por medio
de asesores que acomparfian a los diputados y diputadas en la discusién del proyecto, como
por parte de los magistrados, promoviendo la importancia que tiene esta legislacion. Por lo
tanto, se puede concluir que la presencia del TSE sigue siendo una condicion necesaria para
la aprobacion de los proyectos de reforma electoral, pero debido a las caracteristicas del
escenario legislativo en la primera década del siglo XXI, esta presencia no puede ser

unicamente nominal, sino que debe ser un acompafiamiento activo a todo el proceso.
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Conclusiones

Esta tesis ha analizado cémo distintos condicionantes politicos afectaron el proceso
legislativo en torno al proyecto 14.268, e incidieron en la aprobacién de este. Como se
expresé al inicio de este documento, se eligio analizar el proceso de este proyecto porque
implicaba la discusién y, eventualmente, aprobacion de un nuevo Cédigo Electoral, es decir,
de las reglas del juego por medio de las cuales los partidos politicos pueden acceder a puesto
de representacion popular, lo cual ocasiona que sea un proyecto de ley que genere especial
atencion a los diputados y las diputadas; por lo que es esperable que sea analizado con detalle
y cuidado por los partidos politicos y otros actores interesados. Adicionalmente, presenta la
caracteristica que estuvo mas de 9 afos en la corriente legislativa, siendo discutido por tres
conformaciones distintas de la Asamblea Legislativa, cada una con sus caracteristicas e
intereses particulares, lo cual permitié no solamente hacer un andlisis transversal del proceso,
también se puede hacer un analisis comparado para determinar como cada una de estas

configuraciones tuvo un impacto en la discusion y contenido del proyecto.

Adicionalmente, no se puede tomar la discusion del proyecto 14.268 como un evento
aislado en el tiempo, por eso se recurrio a realizar un estudio de la coyuntura politico-
electoral acontecida durante la discusion del proyecto, para asi tratar de determinar cobmo esta
incidié en la discusion legislativa y en los intereses de los actores politicos involucrados. Sin
embargo, para tener una mejor comprension de los condicionantes politicos que afecta la
aprobacion del proceso, fue necesario observar la trayectoria histérica que ha tenido el
proceso de reforma de la normativa electoral en Costa Rica, desde 1953 hasta el 2001,
poniendo énfasis en identificar los condicionantes endégenos y exdgenos que han incidido
en la (no) aprobacidn de estas reformas. De esta manera, es posible hacer un analisis de caso
del proceso que siguid el proyecto 14.268, pero sin partir de la idea que se trata de un caso
particular sin ningun tipo de vinculo o relacion con procesos anteriores; al contrario, se
realiza el analisis de caso partiendo del estudio de los condicionantes encontrados en procesos
anteriores, para asi determinar que tanto estos afectaron el proceso legislativo y aprobacion
del proyecto, al mismo tiempo que se pone a prueba el modelo desarrollado, para asi

determinar su validez y utilidad en la comprension de casos particulares.
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Asi, todo lo realizado anteriormente ha tenido el proposito de dar respuesta al

problema de investigacion planteado:

¢ Qué factores exdgenos y enddgenos inciden en la dindmica legislativa
entorno al proceso de discusion y aprobacion del proyecto 14.268 (Codigo
Electoral) durante el periodo 2002-20097?

Asimismo, se ha buscado corroborar la hipotesis que ha guiado la presente
investigacion:

El proceso legislativo en torno a la aprobacion del proyecto 14.268 (Codigo
Electoral), durante el periodo 2002-2009, se ve incidido por tres factores que
afectan el resultado final del proceso:

1) la trayectoria historica de la reforma electoral en el pais (path-
dependence); en este sentido se espera coyunturas criticas o puntos de
inflexion que incidan en facilitar la aprobacion de reformas electorales.

2) los cambios y acontecimientos ocurridos en el contexto politico y electoral
(coyuntura endogena y exogena), de esta forma se espera identificar como
las coyunturas endogenas y exdgenas generan condiciones (mecanismos
causales) que facilitan o dificultan la aprobacion de reformas electorales.

3) las acciones de los actores que intervienen en el proceso legislativo para
la aprobacion del proyecto 14.268 (racionalidad); asi los intereses de estos
actores respecto al contenido de la reforma se vinculan directamente con la
probabilidad que busquen que esta sea o no aprobada

Dado que la hipotesis a corroborar menciona tres factores distintos, y estos son los
que han servido de guia para la definicion de los objetivos y desarrollo de la tesis, a
continuacion, se pasaran a revisar si la investigacion realizada los corrobora, asi como las

conclusiones que se desprenden de cada uno de ellos.
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C.1 la trayectoria historica de la reforma electoral en el pais

En el apartado tedrico se dispuso que la tesis utilizaria el Neoinstitucionalismo Historico
(NH) y, en especial, el Ilamado analisis de trayectoria o path-dependence (PD), para explicar
la reforma a la legislacion electoral en Costa Rica. EI PD parte de la premisa que las nuevas
instituciones surgen de modelos institucionales ya existentes; los cuales ya poseen cierta
configuracion que favorecen los intereses de unos actores determinados sobre los de otros,
lo cual preestablece una distribucion desigual del poder que se refleja tanto en el momento

de la eleccion como en el cambio institucional (Mahoney, 2000; Marenco, 2006).

El PD procura no tratar de ser una explicacion determinista de las decisiones politicas;
pero si trata de abordar, identificar y explicar los factores que intervienen en el disefio,
creacion, estabilidad y continuidad, asi como de destruccion y sustitucién de las instituciones
(Farfan Mendoza, 2007; Howlett & Rayner, 2006; Mahoney, 2000; Pierson, 2004; Weingast
& Katznelson, 2005). Este conjunto de factores recibe el nombre de coyunturas criticas o
turning points, que denotan situaciones contingentes de cambio o interrupcion de los
procesos sociales, ante los cuales los tomadores de decision tienen la posibilidad de adoptar
entre distintas opciones o trayectorias que llevara a las instituciones, e incluso a la propia
sociedad, a desarrollarse hacia una direccion determinada. Asimismo, una vez que se
selecciona una trayectoria determinada resulta dificil modificarla; ya sea porque los costos
de modificacion son muy altos o por lo beneficios crecientes que genera para determinados

actores mantenerse por dicha direccién (Pierson, 2000, pp. 252—-253).

De esta manera, el capitulo 1 de la tesis se dedicd a realizar este analisis de la
trayectoria de las reformas electorales en Costa Rica, con el propdésito de identificar dichas
coyunturas criticas que incidieron en la aprobacién de proyectos de ley que buscaban
reformar el Codigo Electoral. Para lograr esto se procedié a identificar todos los proyectos
de ley presentados ante la Asamblea Legislativa, entre 1953 y el 2001, que buscaran
modificar el Codigo Electoral, y se procedio a identificar el contexto politico-electoral en
que fue presentado, poniendo énfasis en los problemas, denuncias e inconvenientes que
pudieron surgir en los procesos electorales, los cuales pudieron incentivar a los diputados y
diputadas a presentar estos proyectos de reforma. Asimismo, se identificaron los escenarios

legislativos en que dichos proyectos fueron discutidos, con el proposito de mostrar como
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estos pudieron tener un impacto positivo 0 negativo en la aprobacion de los proyectos.
Finalmente se realizé un Analisis Comparativo Cualitativo (QCA por sus siglas en inglés),
para determinar como este conjunto de elementos se disponia y generaban las coyunturas
criticas que facilitaban la aprobacion de proyectos de reformas al Codigo Electoral. En otras
palabras, se logré identificar una serie de mecanismos causales que, historicamente, han
incidido en la (no) aprobacion de proyectos de ley de este tipo; el cual queda expresado en la

ecuacion:

Aprobar = proptse + ~dispod*(incelectpres+ incelectles+~parctse+difvo)

La anterior ecuacion es efectiva para explicar casi un 70% de todos los casos
ocurridos entre 1953 y el 2001; lo que denota una capacidad explicativa alta para los

parametros de las ciencias sociales, y permite realizar las siguientes interpretaciones:

e Histéricamente, que un proyecto de modificacion del Cédigo Electoral haya sido propuesto por
el TSE ha sido razon suficiente para ser aprobado por la Asamblea Legislativa (proptse). Asi,
cada vez que los diputados y diputadas aprobaron un proyecto de ley presentado por el TSE,
contribuyeron a legitimar y su papel como promotor de reformas electorales, y aumentaron los
posibles costos politicos que se puedan generar al oponerse a un proyecto de reforma planteado
por dicha institucion. Esto es congruente con los plantado por el NH y, especialmente, por el PD,
acerca que los costos y beneficios se van desarrollando por las decisiones adoptadas previamente,
lo cual incide o refuerza que los actores adopten decisiones que continien con la misma linea o
trayectoria trazada (Howlett & Rayner, 2006; Weingast & Katznelson, 2005)

e En el caso de los proyectos de ley que no sean iniciativa del TSE, se requiere que el parlamento
costarricense cuente con una configuracion que tienda hacia una baja dispersion del poder o, en
otras palabras, entre mas partidos politicos con cuota de poder estén representados en la Asamblea
Legislativa, mas dificil es que se aprueben este tipo de proyecto (~dispod). Sin embargo, este
factor no es suficiente, y estd condicionado a que esté presente, al menos, una de las siguientes
condiciones: alta incertidumbre en las elecciones presidenciales (incelectpres), alta incertidumbre
en las elecciones legislativas (incelectles), no hayan existido denuncias de parcialidad en la
actuacion de los magistrados del TSE (~parctse) o que haya habido problemas o dificultades en

el proceso de votacion (difvo). En otras palabras, debe haber un contexto que genere un incentivo
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para que los partidos politicos apoyen la reforma electoral, y este incentivo debe generar (al menos

de manera expectativa) un beneficio mayor a los costos que tiene el proceso.

Lo anterior permite afirmar que ha existido coyunturas criticas que han provocado o
incidido en la aprobacion de reformas electorales en Costa Rica, al punto que es posible
identificar mecanismos causales que permiten explicar dichas coyunturas. Sin embargo, es
necesario tomar en consideracion que la gran mayoria de las reformas aprobadas entre 1953
y el 2001 solo realizaban cambios parciales al Codigo Electoral, modificando pocos articulos
avez, y sin hacer transformaciones significativas en el régimen electoral del pais, por lo que
pueden considerarse como proyectos de baja complejidad. Asimismo, como se muestra en el
capitulo 1, es mas probable que un proyecto fuera aprobado si modificaba un punto que se
habia reformado en un proyecto anterior. Esta situacion podria reducir los “costos” que los
partidos podrian tener al aprobar una modificacion a la ley electoral. Dado lo anterior, era
necesario corroborar la utilidad de los mecanismos causales identificados en un anélisis de
caso que presentaba una complejidad mayor, ya que el proyecto 14.268 no era una reforma

parcial, al contrario, se proponia ser una reforma integral, un nuevo Cédigo Electoral.

C.2 Cambios y acontecimientos ocurridos en el contexto politico y electoral, 2001-2009
La coyuntura politica-electoral del periodo analizado marca una ruptura en el sistema de
partidos politicos costarricense, en esta ocurre el debilitamiento del bipartidismo imperante
en Costa Rica desde el inicio de la década de 1980, asi como el proceso de transicion hacia
un sistema multipartidista. A lo anterior se le debe sumar otros elementos, como: un aumento
de la volatilidad electoral, el surgimiento y consolidacion de nuevos partidos politicos, un
aumento de la desafeccion del electorado, un aumento del abstencionismo, un incremento de
la desconfianza de la poblacion hacia los partidos politicos y las instituciones politicas,
incluyendo el propio TSE. Este contexto afectd el interés de los actores politicos en realizar
una reforma integral al Cddigo Electoral costarricense, para asi adaptarlo a las nuevas

circunstancias politicas del pais.

Sin embargo, esta coyuntura no fue constante durante todo el periodo de estudio, sino
que vario a lo largo de este, y eso permite explicar el (no) avance que tuvo el proyecto 14.268
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en la corriente legislativa. Este proyecto es presentado ante la Asamblea Legislativa en
febrero del 2001 y, como se indicd en el capitulo 2, si bien en ese momento ya habia
aumentado considerablemente el abstencionismo, y la ciudadania empezaba mostrar un
fuerte malestar hacia los llamados partidos tradicionales, las elecciones de 1998 mostraban
aun un sistema de partidos bipartidista, y no habia razones para pensar que este variaria en
un corto plazo. Por lo tanto, no es de extrafiar que el proyecto 14.268 no fuera discutido de
manera profundo y extensa por la comision asignada, especialmente porque esta se
encontraba concentrada en analizar el proyecto 13.862 (Ley de Partidos Politicos), el cual
era considerado por los diputados y diputadas como el proyecto méas viable para generar
cambios en el régimen electoral del pais. Adicionalmente, es necesario sefialar que, entre el
2001y 2002, el TSE no particip6 activamente en la discusion del proyecto de 14.268, ni hay
evidencia que mostrara un interés en su avance; lo que genero una falta de incentivo adicional

para que la comision hiciera un estudio mas detallado del proyecto.

Sin embargo, para el periodo 2002-2006 la coyuntura cambia drasticamente, y se
generan condiciones que incentivan la discusion del proyecto 14.268. En primer lugar, las
elecciones del 2002 generan un resultado que da inicio al proceso de transicion hacia el
sistema de partidos multipartidista, a la vez que son la primera ocasion en que la eleccion
presidencial debe definirse en una segunda ronda de votacion, al no alcanzar ninguno de los
candidatos el 40% necesario para ser electo presidente de la Republica, situacién que
aumenta la incertidumbre electoral. En segundo lugar, se archiva el proyecto 13.862; por lo
que el proyecto 14.268 pasa a convertirse en la propuesta mas viable para generar un cambio
en la legislacién electoral costarricense, oportunidad que es aprovechada por los y las
integrantes de la Comision Especial de Partidos Politicos que lo acogen para su estudio.
Ademas, a diferencia de lo ocurrido en el periodo anterior, el TSE realiza un acompafiamiento
activo en la discusion del proyecto, mediante la presencia de un asesor que acomparia a la
comision en la mayor parte de la discusion del proyecto. Se puede constatar que las
condiciones coyunturales generaron un especial interés, al menos, en los diputados y
diputadas de la Comision Especial, cuando el proyecto 14.268 inicia su discusion casi a mitad
del periodo de gobierno, en febrero del 2004; pero la comision se esfuerza no solo para
dictaminar el proyecto y enviarlo al plenario, sino también para discutir y votar todas las

mociones via articulo 137 presentadas, antes de finalizar el periodo de gobierno. A pesar de
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este esfuerzo, las y los miembros de la comision sabian que era poco viable que el proyecto
fuera aprobado, primero por el poco tiempo que poseian antes de que terminara su periodo
de gobierno, como por el hecho que habia diputados y diputadas que no estaban conformes
con el contenido de este. Sin embargo, se constata que, bajo la existencia de determinadas
condiciones coyunturales es posible que se generen incentivos suficientes para que los
legisladores y legisladoras avancen en la discusion de proyectos de reforma al Codigo
Electoral.

Finalmente, para el periodo 2006-2010 se mantienen, incluso se acentdan, las
condiciones que favorecen el impulso a la discusion y aprobacion de proyectos de reforma al
Codigo Electoral. Asi, el resultado de las elecciones 2006 no solo arrojaron un
fortalecimiento de la tendencia hacia un sistema multipartidista, también hubo un importante
incremento en la volatilidad y competitividad electoral, asi como existieron denuncias o
quejas relacionados con el proceso de conteo de votos y el manejo de otros aspectos del
proceso electoral. Como se indic6 anteriormente, todas estas condiciones histéricamente han
incentivado la aprobacion de reformas electorales en el pais a lo largo de la segunda mitad
del siglo XX. Si a esto le sumamos el actico acompafiamiento por parte del TSE, no es de
extrafiar que finalmente el proyecto 14.268 pudiera ser aprobado en agosto del 2009. No
obstante, los diputados y diputadas del periodo 2006-2010 tampoco estuvieron complacidos
con el contenido del proyecto dictaminado en el periodo anterior, por eso también tuvieron
que desarrollar un proceso de analisis y discusion para ajustar el contenido del proyecto a sus
preferencias. Por lo tanto, como se vera a continuacion, si bien es posible identificar
condicionantes historicos y contextuales que incentivan la (no) aprobacion de los proyectos
de reforma electoral, finalmente su contenido se define por las preferencias de los actores
politicos que participan en su discusion, y en la cuota de poder que estos tienen para promover

sus preferencias.

C.3 Las acciones de los actores que intervienen en el proceso legislativo
Para analizar como las acciones de los actores politicos inciden en el contenido del proyecto
14.268 se recurrieron a dos teorias. Por un lado, se utilizé la Teoria de la Eleccion Racional

(TER) o, més especificamente, a la consideracion de los actores politicos como actores con
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una racionalidad limitada, es decir, que acttan seleccionando aquella opcion que consideran
mas adecuada para sus intereses segun sus creencias y capacidades para procesar
informacion, en un contexto especifico (Elster, 2013; Schick, 1992). Esta perspectiva tiene
la ventaja que no parte de la idea que las preferencias, e incluso la propia racionalidad de los
actores, es inmutable; sino que esta varia segun las condiciones contextuales, las cuales
finalmente definen las opciones, vias de accion y posibles resultados a los que tienen acceso
los actores.

Adicionalmente se utilizdé la Teoria de Jugadores con Veto (TJV), la cual busca
determinar como la configuracion de actores con capacidad para vetar una decision,
configura los espacios de acuerdo y, por ende, la capacidad que estos tengan para variar el
statu quo (SQ) segln sus propios intereses (Tsebelis, 2006). La complementariedad de las
dos perspectivas tedricas permite explicar el resultado en la discusion del contenido del

proyecto 14.268 y, con ello, su posible aprobacion en el Plenario.

Como se indic6 anteriormente, para el periodo 2001-2002 los diputados y diputadas
tenian poco interés en el proyecto 14.268; no tenian incentivos ni razones para verlo como
una posibilidad factible de reforma al régimen electoral, por ende, la decision racional para
ellos y ellas fue no invertir tiempo y esfuerzo en una discusion y estudio detallado del

proyecto.

Pero esta situacion cambia en el periodo 2002-2006. Como se muestra en el capitulo
2, los diputados y diputadas de la Comision Especial de Partidos Politicos tienen el interés
de avanzar todo lo posible el proyecto de ley. Asimismo, los datos sobre las preferencias de
los legisladores y las legisladoras, apuntan a que estos eran proclives a sistemas electorales
gue procuraran una mayor participacion electoral, asi como a la utilizacion de listas abiertas
para la eleccion de los representantes populares. A esto hay que sumarle que,
ideologicamente, perciban tener una distribucién ideoldgica mas homogénea, con una
tendencia hacia el centro-derecha. Asi, a pesar de la existencia un alto numero de jugadores
con veto partidario (alta dispersion del poder), esto se compensaba por el grado de acuerdo
existente en puntos clave, lo cual explica que el texto dictaminado en comision cuenta con la
mayoria de propuestas realizadas por el TSE, y que eran consideradas como avances

importantes para modernizar el régimen electoral costarricenses, entre ellas: permitir la
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participacion de grupos independientes en las elecciones municipales, utilizar listas abiertas
para la eleccion legislativa y de consejo municipal, franjas publicitarias gratuitas en medios
para todos los partidos politicos, entre otros.

Pero las preferencias de los actores cambian para el periodo 2006-2010;
especialmente para el caso del PLN que era la fraccién con mayor cuota de poder y, ademas,
controlaba el Poder Ejecutivo. Asi, a diferencia del periodo pasado, los diputados y diputadas
de dicho partido manifiestan preferir la gobernabilidad sobre la representacion politica, e
indican no ser favorables al uso de listas abiertas. Los demas partidos no manifiestan, al
menos al inicio, variaciones importantes de sus posiciones en estos temas; sin embargo, no
manifiestan mayor oposicion a que se eliminen del contenido del Cédigo Electoral la
participacion de grupos independientes en las elecciones municipales, utilizar listas abiertas
para la eleccion legislativa y de consejo municipal, asi como las franjas publicitarias gratuitas
en medios para todos los partidos politicos. En este caso, una coyuntura electoral donde
aumento la incertidumbre electoral, y en la que se manifestaron preocupaciones por distintos
aspectos del proceso electoral, pudo llevar a los demas partidos a no considerar como
prioritarios esos puntos, incluso, a estar dispuestos a sacrificarlos con tal con tener aprobado
un nuevo Codigo Electoral en el cual se abordaran cambios en temas que se consideraban de

mayor prioridad, como puede ser el financiamiento politico electoral.

Incluso, puede observarse que las preferencias del TSE se adaptaron a las condiciones
de la coyuntura politica. En el periodo 2001-2002 el TSE se pronunci6 fuertemente en contra
del texto sustitutivo aprobado por la comision, al considerar que carecia de muchos de los
elementos que consideraban novedosos en su propuesta original. Para el periodo 2002-2006
sugirio a los diputados y diputadas que desecharan el texto sustituto y adoptaran nuevamente
como base el texto que habia sido elaborado por ellos, a lo cual estos accedieron. Asimismo,
en su participacion en la comision, colaboraron en tratar de mantener la mayor cantidad de
sus propuestas. Sin embargo, para el periodo 2006-2010, el TSE ya no se pronuncia de
manera desfavorable porque la comision adopte un texto sustitutivo que carecia de muchas
de sus propuestas originales. Es posible que el TSE viera gque, en la configuracion legislativa
de ese entonces, muchas de las ideas que buscaba impulsar en el texto original del proyecto
14.268 ya no tendrian el apoyo politico necesario para su aprobacion. Por lo tanto, al igual
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que los partidos politicos involucrados, estaria anuente a lograr un resultado suboptimo con
respecto a sus preferencias (Picado Ledn, 2018), al considerar este mejor que seguir con el
Cadigo Electoral vigente hasta el momento.

Por lo tanto, se puede concluir que la hipétesis planteada es cierta. Sin embargo, es
necesario realizar algunas precisiones respecto a como los tres factores indicados afectan el
proceso legislativo del proyecto 14.268. Asi mientras los dos primeros factores, la trayectoria
historica y el contexto politico-electoral, inciden en los incentivos que tienen los partidos
para promover o buscar reformar la legislacion electoral, al parecer tiene un impacto limitado
en el contenido de la reforma. El tercer factor, las acciones e intereses de los actores politicos,
es el que genera un mayor impacto en la definicidn del contenido, es decir, del qué y como
se va a reformar la legislacién electoral costarricense. Sin embargo, es necesario que exista
la suma de condiciones para que una reforma del Codigo Electoral sea exitosa. Asi, si hay
condiciones para incentivar la promocién de una reforma, pero los partidos no logran
posicionar sus intereses y generar estrategias adecuadas, esta no prosperara. Asimismo, si los
partidos, o al menos un grupo de diputados y diputadas, tienen interés de llevar a cabo una
reforma, pero no existen los incentivos adecuados para conseguir el apoyo del resto de los

partidos, es poco probable que esta sea viable a pesar de tener un contenido pertinente.

Para finalizar, el ultimo apartado se dedica a realizar una revision a los proyectos de
reforma al Cddigo Electoral, tras la aprobacion del proyecto 14.268; esto con un doble
propésito: el primero, identificar los cambios que consideran los partidos deben realizarse a
dicha normativa, para ajustarla a los cambios y transformaciones politicas sufridas en el pais
tras ocho afios de vigencia y; en segundo lugar, realizar un acercamiento sobre la utilidad que
puede tener el andlisis realizado en esta tesis, para explicar porque los proyectos de reforma

electoral presentados entre el 2009 y 2018 (no) han logrado su aprobacion.

C.4 Excurso: Las propuestas de reforma al Cdédigo Electoral, 2009-2018

Para octubre del 2018, se habian presentado ante la secretaria de la Asamblea Legislativa 47
proyectos de ley, con la intencién de modificar de manera parcial el Codigo Electoral
aprobado en el 2009 (ver tabla C.1). Si se toma en consideracion que antes de la presentacion
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del proyecto 14.268, en febrero del 2001, desde 1953 se habian presentado 38 proyectos que
buscaban modificar el Codigo Electoral vigente en ese momento, se puede apreciar que hay
un importante aumento en el interés de los diputados y diputadas por tratar de modificar la

legislacion electoral.

Tabla C.1 Estado de los proyectos de ley de reforma al Codigo Electoral, presentados
después de la aprobacion del proyecto 14.268. Asamblea Legislativa, 2006-2018
Periodo de gobierno

Estado 2006-2010  2010-2014  2014-2018  2018-2022* Total

Abs Porc Abs Porc Abs Porc Abs Porc Abs Porc

Aprobado 0 0% 1 50% 1 50% 0 0% 2 4%

Dictamen 1 13% 3 38% 4 5% 0 0% 8 17%

negativo

Archivado por

vencimiento de 0 0% 18  95% 1 5% 0 0% 19  40%

plazo

Dictamen 1 33% 0 0% 2 6% 0 0% 3 6%

positivo

Sin dictaminar 0 0% 0 0% 8 53% 7 47% 15  32%

Total 2 4% 22 47% 16 34% 7 15% 47 100%

*Incluye datos hasta el 25 de octubre del 2018
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa

No obstante, este interés o pretension inicial de modificar la Ley 8765 no era
necesariamente compartido por todos los integrantes del Poder Legislativo, esto se observa
en que de los 47 proyectos presentados solo 2 fueron finalmente aprobados y se convirtieron
en leyes. Asimismo, es necesario indicar que los dos proyectos aprobados, el 18.357 y
19.559, lo que aprobaron fueron articulos transitorios para reducir el monto destinado al
financiamiento electoral para las elecciones del 2014 y 2018. En otras palabras, estos
proyectos estaban lejos de provocar cambios significativos en el regimen electoral

costarricense.

La falta de interés de los y las diputados en discutir este tipo de proyectos se aprecia
también en que el mayor grupo, un 40%, fueron archivados por vencimiento de plazo

cuatrienal, es decir, ni siquiera llegaron a ser discutidos y dictaminados por una comision. En
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el caso de los proyectos que llegaron a ser dictaminados, 8 tuvieron un dictamen negativo.
Un elemento interesante a sefialar es que, sin contar los dos proyectos indicados que se
convirtieron en ley de la Republica, 3 recibieron un dictamen positivo y fueron enviados al
Plenario, sin embargo, finalmente no han sido discutidos por este ente; lo cual también es
una sefial de la falta de interés de los legisladores y legisladoras en el tema, ya que no parece
que sea lo suficientemente prioritario para que acuerden que ocupen los primeros lugares de

discusion de la agenda legislativa.

Gréfico C.1 Cantidad de proyectos de reforma al Coédigo Electoral, segin proponente. Asamblea
Legislativa. 2009-2018*
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*Incluye datos hasta el 25 de octubre del 2018
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa.

Otro elemento que refuerza la falta de interés de los diputados y diputadas es que, a
pesar que la mayor cantidad de proyectos presentados se realiza de manera conjunta entre
varias agrupaciones politicas (ver grafico C.1), esto no genera necesariamente que se forme
una coalicién o grupo promotor que impulse el proyecto. Adicionalmente, es llamativo que
el PAC sea el grupo politica que de manera individual haya presentado mas proyectos de

reforma al Codigo Electoral. Como se establecié en el capitulo 3, el PAC fue el partido que
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sostuvo mayores diferencias con los restantes miembros de la CEREPP, adicionalmente, era
el miembro de la CEREPP que se presentaba ideoldgicamente mas alejado de los otros
partidos representados en el Congreso. Por ende, si bien estuvo de acuerdo con el proyecto
14.268 y lo voto favorablemente, es posible suponer que el contenido final del proyecto se
aleja mucho de las preferencias “ideales” del PAC, por lo cual ha propuesto modificaciones
al Caodigo Electoral en procura de ajustarlo o acercarlo a sus preferencias. Sin embargo, a
pesar que el PAC controla el Poder Ejecutivo en el periodo 2014-2018 y 2018-2022, en
ninguna de las ocasiones cuenta con la mayor fraccion legislativa en la Asamblea Legislativa,
situacion que complica cualquier intento de esta agrupacién de impulsar una reforma

legislativa en una materia que puede considerarse compleja.

Gréfico C.2 Cantidad de partidos politicos electos para la Asamblea Legislativa, 2010-2022
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*No incluyen los diputados y grupos que se declaran como “independientes” en el transcurso del periodo
legislativo.
Fuente: Construccion propia, a partir de datos proporcionados por la Asamblea Legislativa.

Aparte de la falta de interés, hay un elemento adicional que puede ayudar a explicar
la baja (por no decir nula) aprobacion de proyectos de ley de reformas electorales entre el
2009 y 2018, y es que ninguno de estos proyectos ha sido iniciativa del TSE. Como se

establecio en el capitulo 1, una condicion suficiente para la aprobacion de proyectos de
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reformas al Cddigo Electoral, antes del 2001, fue que estos emanaran del TSE; y como se
muestra en el capitulo 2 y 3, si bien que la iniciativa de la reforma provenga de dicha
institucion no es condicién suficiente para su aprobacion, el apoyo y seguimiento que esta
realiza es un factor fundamental para lograr el avance y, eventualmente, la aprobacion del

proyecto de ley.

También es necesario indicar que hay un escenario legislativo complicado que
desincentiva el avance y aprobacion de reformas electorales. Una de las condiciones que
facilita la aprobacion de reformas a la legislacion electoral en Costa Rica es la existencia de
una baja dispersion del poder a lo interno de la Asamblea Legislativa, esta es una condicién
que esta lejos de cumplirse en este periodo. Como se observa en el grafico C.2, en los
periodos 2010-2014 y 2014-2018, se eligen 9 partidos al Congreso, y en el 2018-2022, se
eligen 7; todos los cuales tienen cuota de poder para incidir en las decisiones por mayoria
simple y calificada; lo que eleva el potencial nimero de jugadores con veto partidario y, con
ello, complica el proceso de generar consensos para la toma de decisiones. Lo anterior sin
contar los diputados y diputadas que se separan de sus partidos politicos durante la gestion,
lo cual aumenta aun més la fragmentacion del poder a lo interno del Poder Legislativo.

En cuanto los factores exdgenos que pueden (des)incentivar la aprobacion de
reformas electorales en el congreso costarricense, se identifico en el capitulo 1 que el
aumento de la incertidumbre en los resultados electorales presidenciales y legislativos
aumenta la probabilidad de que se aprueben este tipo de proyectos de ley. La Tabla C.1 indica
que, para el caso de los periodos tras las elecciones del 2010, esta incertidumbre fue
moderada; y en los otros casos esta fue alta. Por lo tanto, se puede interpretar como que
genera un incentivo o condicion favorable para la aprobacion de reformas electorales; sin
embargo, esto no ocurre. Asi, es posible visualizar que si bien esta es una condicion que
incide en la aprobacion de este tipo de proyectos de ley, esta lejos de ser una de las que genera
mayor impacto para la aprobacion de reformas al Codigo Electoral.
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Tabla C.1 Incertidumbre electoral en las elecciones presidenciales y legislativas en
Costa Rica, 2006-2018

Eleccion Presidencial Eleccidon Legislativa
Eleccién Volatilidad Competitividad Incertidumbre Volatilidad Competitividad Incertidumbre
2006 Alta Alta Alta Alta Alta Alta
2010 Alta Baja Moderada Alta Baja Moderada
2014 Alta Alta Alta Alta Alta Alta
2018 Alta Alta Alta Alta Alta Alta

Fuente: Construccion propia

Adicionalmente, también se encontro que la presencia de dificultades y problemas en
el proceso electoral es una condicion que promueve la aprobacion de proyectos de reforma
al Cadigo Electoral. En ese sentido, se puede apuntar que las elecciones nacionales del 2010,
2014 y 2018 transcurrieron sin la ocurrencia de incidentes graves. No obstante, para el caso
del 2010, se dieron irregularidades en el financiamiento y liquidacion de gastos del PAC, ML
y PLN, que llevaron a plantear investigaciones por estafas e, incluso, condenas a dichas a
partidos (Madrigal, 2017; C. A. Pérez, 2018; Quir6s Navarro, 2017). Para el caso de las
elecciones del 2014 y 2018, se realizaron diversos cuestionamientos sobre el uso de la
religién en el discurso de diversos partidos, asi como por la participacion de la Iglesia
Catolica opinando sobre la politica electoral e, incluso, indicando a sus feligreses por quién
deberian votar (Arguedas Ramirez, 2010; Diaz Gonzalez, 2017a; Gil, 2018; Gémez Mufioz,
2018; Murillo, 2014), elementos prohibidos por la legislacién electoral costarricense. Sin
embargo, las denuncias y condenas por el mal uso de fondos del financiamiento electoral en
las elecciones del 2010 iniciaron varios afios después de dicho proceso; por lo que
posiblemente tuvo una incidencia limitada en la discusion legislativa 2010-2014. En el caso
del uso de la religién en el discurso politico electoral, durante el proceso electoral 2014 su
uso no tuvo un impacto muy extendido, aungue si fue utilizado por los partidos confesionales
cristianos (PRN y PRC) y algunos de los partidos que se perfilaban con mayor intencion de
voto (PLN, ML, PUSC y FA), pero estuvo lejos de ser la principal herramienta retorica de
estas agrupaciones (Diaz Gonzalez, 2017b); razon por la que posiblemente este tema no haya
tenido un impacto importante en la discusién de reformas electorales. Para las lecciones del
2018 hubo un aumento cualitativo de la importancia de la religién en el discurso politico

electoral, situacion que generé criticas tanto por diversos partidos politicos como por la
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sociedad civil (EFE, 2018; Molina Jiménez, 2018; Murillo, 2018); no obstante, dado que el
PRN logra elegir 14 diputados, casi la mitad de estos pastores evangélicos, se genera un
escenario complicado para promover la aprobacion de reformas electorales para evitar este

tipo de situaciones en futuras elecciones.

Gréfico C.3 Cantidad de proyectos de reforma electoral presentados ante la Asamblea Legislativa
por temas, 2009-2018

Financiamiento electoral 20
Proceso electoral 10
llicitos electorales 6
Elecciones municipales 2
Transfugismo 2
Participacion politica mujeres 2
Encuestas 1
Participacion politica jovenes 1
Propaganda politica

Revocatoria de mandato

[ S

Organizacién partido politicos

Fuente: Construccion propia.

En lo que respecta a los temas que se buscan tratar en los proyectos de reforma al
Cdodigo Electoral presentados a partir del 2009, el tema del financiamiento politico es el
dominante (ver grafico C.3). Como se indica a lo largo de la tesis, la reforma al
financiamiento politico se considera uno de los pendientes mas importantes durante la mayor
parte de la segunda mitad del siglo XX; asimismo, es un tema que concentra la mayor parte
del trabajo de las comisiones legislativas que analizan el proyecto 14.268 en los periodos
2002-2006 y 2006-2010. Sin embargo, el resultado alcanzado en el Céodigo Electoral en esta

materia parece lejos de satisfacer a los partidos politicos. Asimismo, muchos de los
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proyectos de reforma pueden estar motivados por los problemas y acusaciones, ya

mencionadas, hacia partidos politicos que buscaron liquidar gastos ilegales o sin fundamento.

C.4 Histograma de la cantidad de articulos del Cddigo Electoral que pretenden
modificar los proyectos de ley presentados ante la Asamblea Legislativa, 2009-2018
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Fuente: Construccion propia.

El siguiente tema presente en los proyectos de reforma electoral presentados, se
vincula con el proceso electoral. En este caso se relaciona con diversos aspectos como el
conteo final de las papeletas, la implementacion de listas abiertas para elegir a los diputados
y diputadas, entre otros. No obstante, es necesario apuntar que la mayor parte de estos
proyectos lo que pretenden realizar son reformas muy puntales al Codigo Electoral. Asi,

como muestra el grafico C.4, practicamente todos los proyectos presentados buscan
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modificar 7 0 menos articulos, con un promedio de modificacion de 2.4 articulos por
proyectos; por lo tanto, pueden catalogarse como proyectos de baja complejidad en su
discusién. El Gnico caso que difiere es el proyecto 18.851, el cual buscaba modificar 33
articulos del Codigo Electoral, todos estos ligados el financiamiento electoral; sin embargo,

fue archivado por vencimiento de su plazo cuatrienal.

Por lo tanto, se puede concluir que, tras la aprobacion de un nuevo Codigo Electoral
en el 2009, los diputados y las diputadas estan aun lejos de considerar necesario llevar a cabo
una reforma sustantiva a dicho cuerpo normativo; sin embargo, si han presentado una gran
cantidad de proyecto de reformas, lo cual puede interpretarse como que consideran pertinente
hacer algunos ajustes parciales al contenido de dicho Codigo. No obstante, a pesar que las
condiciones exdgenas parece que tienden a favorecer la discusion de reformas electorales,
las condiciones enddgenas son negativas, y desincentivan la discusion de este tipo de
proyectos. Ciertamente se requiere realizar un analisis de caso de cada uno de los proyectos,
para poder establecer su pertinencia y viabilidad tanto en la agenda legislativa, como el
impacto que tendria en el régimen electoral costarricense; sin embargo, tras considerar los
datos analizados a lo largo de esta tesis, parece posible plantearse que si bien las condiciones
exogenas pueden ayudar a impulsar la aprobacion de los proyectos de reforma electoral, son
las condiciones enddgenas las que finalmente tiene mas peso o son determinantes para el
avance y aprobacion de estos proyectos. Por su puesto, lo anterior sin tomar en consideracién
el rol que el TSE puede jugar, ya que ha quedado claro que con el aumento de la complejidad
de los escenarios legislativos ha visto disminuido su poder para impulsar reformas
electorales, aun cuenta con un alto grado de influencia y su participacion activa es crucial

para la aprobacion de proyectos de reforma al Codigo Electoral costarricense.
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