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INTRODUCCION

Tanto a nivel tedrico como de la investigacion en ciencia politica, se ha puesto un
particular énfasis al estudio de los aspectos institucionales que determinan el nimero de
partidos y el tipo de sistema de partidos. En esta tesis se propone un enfoque
complementario a dicha tendencia, en el que los partidos y la dinamica propia del sistema
que conforman, son vistos como parte de los factores que intervienen en la adopciéon de

determinadas disposiciones institucionales, en su reproduccion y en sus cambios.

Especificamente, la tesis se refiere al ambito de la interaccion entre el sistema de partidos
y el campo de las normativas electorales en un contexto histérico particular: el sistema de
partidos costarricense que se reconfiguré después de la guerra civil de 1948, con las
diferentes etapas y caracteristicas del mismo, hasta las elecciones del 2002. En términos
tedricos, la tesis se inscribe en el campo de las dinamicas de reproduccion y cambio
institucionales, a partir de una perspectiva de entrelazamiento entre instituciones y
actores. En términos empiricos, la investigacion se hizo sobre las dinamicas del sistema
de partidos y sobre las propuestas y leyes de reforma al Cédigo Electoral de 1952 hasta
finales del 2001.

El problema general que oriento la investigacion fue el de conocer ¢ cémo se han dado los
procesos de reproduccion y cambio institucional en el régimen electoral costarricense de
1952 al 2002, dando como resultado la estabilidad y legitimidad que lo han caracterizado
durante dicho periodo?. Y vinculado a este, dos problemas mas especificos: a) ¢ De qué
manera el proceso de reconfiguracion del sistema de partidos después de la guerra civil
de 1948 —y especificamente las dinamicas de interaccién entre partidos que se
establecié en cada una de sus etapas—afectd el ritmo y la orientacién de los cambios
institucionales en el régimen electoral?; b) ¢Cudles han sido las tendencias en las
decisiones tomadas por los partidos politicos frente a propuestas de reformas electorales
que pueden afectar sus posiciones de fuerza en el sistema de partidos, especificamente,
aquellas orientadas a modificar el sistema de financiamiento a los partidos, el sistema

electoral y los criterios de acceso?

La estructura de la tesis permite visualizar las dimensiones y ambitos involucrados en la

investigacion:



La primera parte, denominada “Objeto de Estudio y Enfoque Teoérico-
Metodolégico”, comprende el capitulo | en el que se plantean el campo
problematico, la perspectiva de analisis, el problema de investigacion y las
hipétesis; y el capitulo Il, que tiene un caracter eminentemente tedrico y refiere a
algunas discusiones sobre las instituciones y el cambio institucional,
desembocando en la relacién entre el régimen electoral y el papel de los partidos
politicos en el cambio y/o reproduccién de las normas que lo componen. Entre
otras cosas, en esta parte se fundamentan: la perspectiva de entrelazamiento
entre instituciones y actores; la importancia de poner la mirada en el papel de los
actores en los procesos de cambio y reproduccion institucionales; y la necesidad
de un nivel de analisis, el régimen electoral, mucho mas amplio que aquel que ha
recibido la mayor atencion dentro del conjunto de las reglas electorales, a saber, el

sistema electoral.

La segunda parte refiere a una de los grandes ambitos de la investigacion, a
saber, el sistema de partidos. Se denomina “Sistema de partidos: tendencias
electorales, partidos y dinamicas de interaccién”. En ella se plantea el analisis
del sistema de partidos a partir de esas tres dimensiones, a cada una de las cuales
corresponden los capitulos que la componen. Si bien analitica y conceptualmente
se pueden distinguir cada una de las dimensiones y usualmente se identifica a la
tercera con el sistema de partidos propiamente dicho, en esta parte se plantea que
las tres forman parte del sistema y que de sus relaciones se derivan las dinamicas
de este como un todo. Las tres dimensiones permiten ver la variabilidad, la fluidez,
la estabilidad y el cambio, frente a algunas perspectivas de analisis ocupadas en la
construccion de tipologias y otras marcadas por categorias como el
congelamiento, la estructuracion o la institucionalizacion. La perspectiva
multidimensional permite una visién mas integral del sistema de partidos, frente a

perspectivas basadas unica o principalmente en los resultados electorales.

La tercera parte se denomina “Dinamicas del cambio institucional en el
régimen electoral” y en ella se muestra como el proceso de reconfiguracion del
sistema de partidos, que se inicié6 después de la guerra civil de 1948, ha estado
acompafado por una dinamica de discusion y propuestas para reformar las reglas

del juego electoral, principalmente las contenidas en el Cdédigo Electoral



promulgado en 1952. En vista de la gran cantidad de normas contenidas en el
Caddigo, por un lado; y por otro, del numero de iniciativas de reforma recopiladas
durante el periodo en estudio —119 entre proyectos aprobados, archivados y en
tramite, mas 4 resoluciones de la Sala de Jurisdiccién Constitucional— el analisis
se delimité a cuatro ambitos especificos que se exponen en cada uno de los
capitulos: en el VI, las tendencias generales del reformismo electoral durante el
periodo en estudio, tanto en términos de los temas prioritarios como del peso de
los diferentes actores en la elaboracion de propuestas de reforma; en los capitulos
del VII al IX, se presenta el analisis de las iniciativas, leyes de reforma y
resoluciones de la Sala Constitucional, referidas a tres materias especificas: el
sistema de financiamiento de los partidos; el sistema electoral; y los criterios de
acceso al sistema de partidos. Aparte de la delimitaciéon tematica el analisis y el
procesamiento de la informacion para esta parte, sigue algunos otros criterios. En
términos de tiempo historico, las dinamicas del cambio y la reproduccion
institucionales son vinculadas con tres etapas del sistema de partidos para
establecer las particularidades que fueron tomando en cada una de ellas y del
periodo en estudio como un todo. Por otro lado, desde la perspectiva del
entrelazamiento entre instituciones y actores, en el analisis se tratan de marcar dos
caracteristicas del proceso de cambio y reproduccion institucional: la selectividad y

la direccionalidad.

Al final, se presentan las conclusiones y la bibliografia, asi como algunos anexos

con informacion complementaria a la expuesta en cada uno de los capitulos.

Asumiendo que toda investigacion es al mismo tiempo un punto de llegada y un punto de

partida, es importante hacer explicito que lo aqui expuesto se inscribe en esa dualidad,

pero no solo en ella. También en aquella que se encarna en el investigador con un interés

particular por comprender, dentro del campo de estudios, los procesos de cambio y

reproduccion institucional, por un lado; y por otro, dentro del mundo de vida, el interés por

comprender aspectos de la historia y del sistema politico de los que formo parte.

En lo que se refiere al primero de esos ambitos problematicos, interesa indagar sobre las

instituciones como construcciones y convenciones socio-histéricas, frente a discursos

politicos y sentidos comunes que tienden a naturalizarlas, a asumirlas como neutrales o

incluso como generadoras de beneficios colectivos indiscriminados. Si bien la efectividad
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de las instituciones pasa porque alcancen cierta autonomia relativa, se tiende a no tener
presente el vinculo de las mismas con los actores que las negocian y acuerdan, que las
cambian o reproducen. Se tiende a no tener presente que esos actores tienen intereses y
recursos de poder diferenciados, de manera que, si bien no siempre pueden manipular las
reglas a su antojo, si dejan sus huellas en las mismas. Son los actores los que, en sus
interacciones de cooperacion o conflicto y en sus ejercicios de poder, seleccionan las
normas asi como los cambios que en el transcurso del tiempo le hagan a las mismas. De
esa selectividad deriva la direccionalidad de los procesos de cambio y reproduccion
institucional, entendida aqui como la resultante histérica de interacciones entre actores,
dentro de marcos normativos preestablecidos y no como el resultado mecanico de la
manipulacién unilateral por uno o mas actores individuales. La direccionalidad refiere al
devenir histérico de las instituciones y en ese sentido a tendencias u orientaciones

generales, mas que a linealidades o a fines ultimos.

Con esa perspectiva se busca marcar un punto de contraste con al menos dos tipos de
discursos, uno politico-ideolégico y el otro académico-ideoldgico. El primero, se puede
simplificar en la apelacion a la defensa a toda costa del orden institucional que hacen por
lo general los grupos dominantes en momentos de crisis. Este discurso asume que lo mas
importante son las instituciones por si mismas, que de ellas derivan beneficios colectivos
para el conjunto de la sociedad, asi como para cada uno de los sectores y actores que la
componen. Las instituciones, se supone, deben estar por encima de las dinamicas
sociales y conflictos asi como de los actores. Los conflictos deben resolverse unicamente
por los canales establecidos por aquellas, ocultando el hecho de que, por lo general, esos

canales son mas funcionales para los intereses de algunos actores que de otros.

El otro discurso es mas de caracter académico pero no por ello deja de estar carente de
ideologia. Refiere, en términos generales, a una perspectiva que le ha dado énfasis al
impacto de las instituciones en la constitucion de los actores y sus interacciones. En
términos del problema de investigacidon de esta tesis, dicha perspectiva se ha concentrado
en estudiar el efecto de los sistemas electorales sobre los sistemas de partidos,
asumiéndolos, respectivamente, como variables independiente y dependiente. El énfasis
en el sistema electoral ha tendido a ocultar, ademas, el papel de otros componentes del
régimen electoral en los sistemas de partidos. Pero en todo caso, el problema es que se
tiende a asumir las reglas como dadas y a ocultar el papel de los actores en su seleccion,

modificacion o reproduccion, asi como los efectos diferenciados de las mismas sobre los
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actores. Una variante de este discurso se puede encontrar en el ambito del disefo
institucional de caracter técnico en el cual se asume que de ciertos dispositivos
institucionales se derivan automaticamente en ciertos resultados, haciendo caso omiso de
condiciones historicas particulares en cada contexto, asi como del papel de los actores en
la puesta en practica de dichos dispositivos. En ese sentido se tiende a enfatizar el disefio
institucional técnico o tedrico, por encima del diseno institucional como proceso historico.
Esta investigacion considera los aspectos técnicos de las distintas propuestas de
reformas pero al mismo tiempo busca visualizar los procesos sociohistéricos del disefio

institucional.

En cuanto al segundo campo problematico, el del interés por comprender aspectos del
sistema politico costarricense, se busca marcar un punto de contraste con visiones
apologéticas o idealizadas de su democracia representativa que, por las diferencias con
otros paises de la region, tienden a interpretar las particularidades histéricas como
excepcionalidades. Preocupados por resaltar la legitimidad y estabilidad del sistema,
algunos analisis han tendido a asumirlas también como naturalizadas, sin preguntarse

cuales son las dinamicas politicas e institucionales que las han hecho posibles.

Por otro lado, al predominar un interés sobre las regularidades histéricas —tendencia que
marca en mucho el quehacer de las ciencias sociales— se ha tendido a prestar menos
atencion a las rupturas, a las discontinuidades, a las variaciones y en general a la fluidez
del sistema politico. En lo que se refiere por ejemplo al sistema de partidos, la atencién
se ha centrado en los resultados electorales agregados, en los indices de
fraccionalizacién y en lo que ha sido una de sus caracteristicas mas notorias, a saber, la
bipolaridad electoral. Menor atencién han recibido los actores particulares que han
protagonizado el sistema de partidos en diferentes momentos, sus trayectorias
individuales, sus alianzas o escisiones, asi como las dinamicas de interaccion entre
partidos que han caracterizado el sistema en distintas etapas. Por ello, en esta
investigacion se ha tratado de mostrar una vision mas integral del sistema de partidos,
que de cuenta tanto de las regularidades como de los diversos cambios y variaciones, de
manera que se muestre su caracter fluido y abierto a modificaciones —en ultima instancia
dinamico— mas que a seguir una trayectoria inexorable hacia el congelamiento o hacia

algun formato en particular.
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En lo que se refiere al régimen electoral, del énfasis que la ciencia politica le ha dado a
uno de sus componentes —el sistema electoral— y del hecho de que en Costa Rica no
ha sido modificado durante el periodo en estudio, se ha derivado también una especie de
percepcion de congelamiento, lo que ha tendido a ocultar las dinamicas del reformismo en
otros componentes del régimen electoral. Con la excepcion de dos temas, el
financiamiento y el sistema electoral, que han recibido una mayor atencion, los criterios de
acceso al sistema de partidos, la organizacion de los partidos, las normas sobre
propaganda electoral, los organismos electorales, entre muchos otros, han sido
marginales en la literatura sobre reformas electorales. Ademas, ha predominado una
perspectiva en la que, por lo general, solo se da cuenta de las reformas adoptadas en
diferentes momentos historicos, lo cual muestra solo una cara de las dinamicas del
reformismo, pues se tiende a ocultar que dichas reformas fueron opciones. De aquellas
que fueron desechadas no se da cuenta, lo cual tiende también a ocultar el proceso
decisorio y en ese sentido el papel de los actores que deciden y participan en las

dinamicas de la reproduccion y el cambio institucionales.

Por esas razones, en esta investigacion se plantea la necesidad de un nivel de analisis, el
régimen electoral, que si bien comprende al sistema electoral, es mucho mas amplio que
este. Se muestra también que las tematicas del reformismo electoral son muy variadas, si
bien los actores han dado un mayor énfasis a algunas de ellas. Ademas, se da cuenta
tanto de las opciones de reforma que fueron adoptadas como de aquellas que terminaron

archivadas o se encontraban en tramite al final de nuestro periodo de estudio.

Otra inquietud relacionada con el interés por conocer aspectos del funcionamiento del
sistema politico ha sido lo que podria sintetizarse como el “mucho ruido y pocas nueces”
del reformismo electoral. Esto se refiere a la constante presencia del tema en el debate
publico durante las ultimas décadas y a la proliferacion de propuestas de reformas, por un
lado; y por otro, a las comparativamente pocas reformas que efectivamente han sido
aprobadas. Tratar de comprender el porqué de ese contraste ha sido otro de los moviles

de esta investigacion.
Esas son algunas de las fuentes de las que derivd esta investigacion, su “sentido”

personal dentro del campo de estudios del investigador. Queda ahora abierta a la

interlocucién, parte de su sentido social.
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CAPITULO |

CAMPO PROBLEMATICO, PROBLEMA DE INVESTIGACION Y
PERSPECTIVA DE ANALISIS

En este capitulo se presentan tres dimensiones basicas de esta tesis: en primer lugar, la
enunciacion de un campo problematico general dentro del cual se inscribe la
investigacion, comprendiendo esta elementos de ubicacion en el contexto histérico del
sistema politico costarricense asi como en el campo de conocimiento sobre el tema; en
segundo lugar, la enunciacion de la perspectiva de analisis con la que se trabajo; y en
tercero, el problema especifico de investigacion que se abordé para la realizacion de esta

tesis, asi como la hipétesis y dimensiones de analisis.

1.1 Ubicacidn de la investigacion en el contexto histérico

A partir de la década de los afios 50 del siglo anterior, el sistema politico costarricense inicié
un proceso de estabilizacion, eficacia y legitimidad en cuanto al funcionamiento de la
democracia representativa y de la institucionalidad electoral, a diferencia de lo que

experimentaron sus vecinos centroamericanos y muchos paises de América Latina.

Dicho proceso marcé una gran diferencia también respecto a la década que lo precedid, en
la que el sistema politico costarricense se caracterizd por inestabilidad y la crisis politica que
llevé incluso a la via armada como medio de dirimir conflictos. La década de los afios 40
estuvo marcada por agudos conflictos politicos y sociales, asi como por la agudizacion de
una desconfianza progresiva en la institucionalidad electoral como consecuencia de
practicas fraudulentas, manipulaciones de los resultados electorales y conflictos

institucionales sobre la calificacion de dichos resultados.

Efectivamente, la guerra civil que se suscité tras la anulacién por parte del Congreso de las
elecciones de 1948 —contradiciendo el fallo del Tribunal Nacional Electoral— y la
instauracién posterior del Gobierno de facto de la autodenominada Junta Fundadora de la
Segunda Republica, presidida por José Figueres Ferrer y que gobernd el pais durante 18

meses, constituyen los dos momentos culminantes de ese proceso de inestabilidad que,
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finalmente, desembocé en una ruptura de la institucionalidad democratico representativa que
se habia venido construyendo en el pais hasta ese momento.

Ahora bien, por paraddjico que parezca, ese mismo contexto de crisis se constituyé en un
crisol del que resultaron cambios institucionales de gran relevancia para el posterior retorno a
los cauces de la lucha politica por la via electoral y su paulatina estabilizacién a partir de los
afios 50’s. En lo que se refiere al campo electoral, esos cambios se materializaron en
instrumentos juridicos como el Codigo Electoral de 1946, la Constitucion Politica de 1949 y
al Codigo Electoral de 1952.

Por otro lado, el conflicto que llevd a la guerra civil de 1948, las consecuencias de la misma
y del periodo de la Junta de Gobierno, generaron, al volver a los cauces de la lucha politico
electoral, una nueva configuracion de las fuerzas politicas, de sus expresiones partidarias y
del sistema de partidos. Esto, en un proceso gradual y tenso de reincorporaciéon paulatina de

todas las fuerzas que habian participado en la guerra, a la lucha politico electoral.

Contrario a lo que se tiende a suponer, tanto en el ambito del sentido comun, como a veces
también en el académico, el fin de la guerra civil y del periodo de la Junta de Gobierno no
significaron un salto inmediato hacia la estabilidad democratica sino el inicio de un proceso
de transicion hacia el restablecimiento de la institucionalidad democratica representativa,
signado por nuevos conflictos que se expresaron incluso en intentos de tomar el poder por la
via armada por parte de sectores disidentes de las fuerzas triunfadoras (1949) o de las
derrotadas (1948, 1955); la persecucion y el exilio de muchos dirigentes politicos tanto del
Partido Republicano Nacional como del Partido Vanguardia Popular (comunista) que
conformaban la alianza gobernante desde principios de la década y durante la guerra; la
proscripcion de este ultimo partido hasta 1975; el surgimiento de nuevas organizaciones
partidarias, principalmente el Partido Liberacién Nacional, conformado por un sector de las
fuerzas triunfantes de la confrontacién bélica. Estos fueron algunos de los rasgos de la
polarizacion y tensién politicas posteriores a la guerra, que marcaron el inicio de los procesos

a los que hacemos referencia.

Hablamos pues del inicio de un proceso de reconfiguracion del sistema politico a partir de un
conflicto fundamental, por un lado; y por otro, de dos dimensiones interrelacionadas de dicho
sistema: por un lado, la dinamica de las fuerzas politicas que, mediante partidos politicos,

optaron por retomar la lucha politico-electoral como mecanismo de competencia para
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alcanzar el Gobierno; y por otro, la dinamica de la institucionalidad electoral o de las reglas

de juego que han regulado dicha lucha.

Esta investigacion se desarrolla precisamente en esas dos dimensiones y trata de establecer
vinculaciones entre las mismas, sobre todo en lo que tiene que ver con la forma en que los
actores se han desenvuelto como tales y frente a las opciones de cambio o reproduccion de
las normas electorales. Por ello, es pertinente en este momento hacer referencia a algunas
caracteristicas generales de esas dimensiones durante el periodo a estudiar, si bien las

mismas seran objeto de un tratamiento mas detallado en capitulos subsiguientes.

1.1.1 Tendencias electorales y sistema de partidos

Bajo el marco regulatorio de la Constitucién Politica de 1949 y del Cédigo Electoral de 1952
y sus respectivas reformas, se han celebrado hasta ahora, sin interrupcion, elecciones
generales cada cuatro afios para elegir al Presidente y Vicepresidentes de la Republica, a
los Diputados a la Asamblea Legislativa y a los Regidores y Sindicos Municipales, sumando
un total de 13 procesos electorales entre 1953 y 2002. Los resultados —cuyo escrutinio y
calificacion corresponden exclusivamente al Tribunal Supremo de Elecciones desde 1949—
han sido respetados por los partidos politicos contendientes, asumiendo el control del

Gobierno el partido triunfador en las elecciones.

La caracteristica principal del sistema de partidos durante el periodo a estudiar, ha sido una
tendencia a la bipolaridad electoral en el sentido de que ha tenido como principales
protagonistas a dos grandes agrupaciones politico partidarias, tanto a nivel de las elecciones

presidenciales como de las legislativas:

La primera agrupacion es el Partido Liberacion Nacional (PLN), fundado en 1951 por
lideres del movimiento armado que habia resultado triunfador en la guerra civil de
1948. Desde un inicio el partido enarbolé la bandera de la Socialdemocracia. Ha
participado en todos los procesos electorales realizados durante el periodo y ha
resultado ganador de las elecciones presidenciales en 7 de ellos. Exceptuando el
periodo 1978-1982, el PLN tuvo un predominio en la Asamblea Legislativa hasta
1986, afo a partir del cual se da un proceso de emparejamiento en el peso electoral y

en los escafios legislativos con sus principales contendientes historicos.
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La segunda fuerza electoral estuvo conformada, hasta 1983, por varias alianzas o
coaliciones entre grupos opositores al PLN, caracterizadas por su inestabilidad y por
una mayor debilidad programética y organizativa que aquel: Partido Demdcrata
(1953); Partido Unién Nacional (1958); Partido Republicano (1962); Unificacién
Nacional (1966, 1970 y 1974); Coalicién Unidad (1978 y 1982). Ideolégicamente,
estas agrupaciones tendieron a autodefinirse como Socialcristianas. En 1983, los
cuatro partidos componentes de la Coaliciéon Unidad —Republicano Calderonista,
Demacrata Cristiano, Union Popular y Renovacién Democratica—se fusionaron para
constituir el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC). Este participd por primera vez en
las elecciones de 1986, constituyéndose a partir de entonces, junto al PLN, en el otro
actor principal del formato bipartidista que cristaliza claramente a partir de esas

elecciones y se mantiene claramente hasta el periodo de Gobierno 1998-2002 ".

Y en tercer lugar, el sistema de partidos se ha caracterizado por la presencia de un
numero variable y diverso de partidos minoritarios que ha ido en aumento en los
ultimos procesos electorales. Si bien estos han logrado elegir algunos Diputados y
Regidores Municipales, solo en algunas elecciones particulares han alterado
significativamente las posiciones de fuerza de las dos agrupaciones mayoritarias,
como ha sido el caso de 1958, 1974 y en el 2002.

Ahora bien, en lo que se refiere a las dinamicas de interaccién entre partidos, y en vista del
caracter bipolar que fue adquiriendo el sistema, podemos sefialar que en el periodo 1953-
2002 se paso de un momento inicial de polarizacién y tension con un actor predominante (el
PLN), al establecimiento paulatino de una dinamica competitiva centripeta, con poca
diferenciacion ideoldgica (ROVIRA 1987, 1990, 1994; FERNANDEZ, 1991; STEICHEN,
1992) la cual se ha agudizado en los ultimos procesos electorales, asumiendo los partidos
mayoritarios caracteristicas cercanas a lo que Kirchheimer denominé como “partidos toma
todo” (catch-all parties) o partidos “de todo el mundo” (KIRCHHEIMER, 1966 y 1980).

Durante el periodo 1953-2002, las dos grandes agrupaciones se han alternado los triunfos
electorales a nivel presidencial de modo que, a lo sumo, han logrado estar solo dos periodos
consecutivos controlando el Gobierno: el PLN 1970-1978 y 1982-1990; el PUSC 1998-2006.

Por otro lado, la historia del sistema de partidos muestra indicios de que, después de las

' Sobre el las caracteristicas y la génesis del sistema de partidos costarricense en la segunda mitad del siglo
XX, existen varias obras tales como: ROVIRA, 1990, 1994, 1998 y 2001; FERNANDEZ, 1991, 1992; 1994; 1996;
SALAZAR, 1992; HERNANDEZ, G. 1998; SANCHEZ, 2003.
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tensiones iniciales, se fue estableciendo una dinamica de negociacién y cooperacion entre
adversarios, que se ha manifestado en aspectos como: la denominada “Ley 4-3” %, segun la
cual, los puestos de las Juntas Directivas de las Instituciones Autdbnomas se distribuyen
entre los dos partidos con mayor votacién; en la forma como se fue configurando el sistema
de financiamiento estatal a los partidos, marcada por una serie de negociaciones
mutuamente beneficiosas (FERNANDEZ, 1993); en los acuerdos para las reformas
electorales de 1982 y 1988 en las que habian claros beneficios para las dos agrupaciones
mayoritarias y estas se resguardaban frente a terceros competidores potenciales; en muchas
de las medidas tomadas para enfrentar la crisis econémica de inicios de los 80 asi como el
posterior impulso de reformas al Estado y la aplicacién de los Programas de Ajuste
Estructural (VEGA, 1990), entre otros.

En general, podemos hablar de una dinamica de negociacion entre adversarios con
beneficios mutuos para las dos grandes fuerzas partidarias que se deriva, basicamente, de la
doble relacién de competencia y necesidades mutuas en el marco de la democracia
representativa. Competencia por el poder y necesidad de acordar las reglas, premios y
compensaciones con el fin de definir, por la via electoral, las posiciones que les
corresponderan en los espacios, instancias y recursos para el ejercicio del poder politico, su

objetivo comun.

1.1.2 Tendencias del cambio institucional en el régimen electoral

La institucionalizacion del régimen electoral costarricense refiere a un largo proceso
histérico que se inicia con las disposiciones de la Constitucion de Cadiz de 1812 y las
primeras regulaciones legales que se empezaron a dar a partir de la independencia
(1821) para conformar una estructura de Gobierno. Los sistemas de voto publico, indirecto
y censatario que funcionaron desde entonces, empezaron a ser reformados en 1913, afio
en que se establecid el voto directo; en 1925 se establecié el voto secreto y con la
Constitucién de 1949 se aprobd el sufragio universal otorgando asi a las mujeres el

derecho al sufragio.

Como ya se ha dicho, la conformacion de la actual normativa electoral tiene como bases el
Cddigo Electoral de 1946, la Constitucion Politica de 1949 y el Codigo Electoral de 1952.

2 Ley N° 4646 del 20 de octubre de 1970. Modificé la integracion de las Juntas Directivas de las Instituciones
Auténomas.
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En lo que se refiere a reformas electorales, de 1952 a la fecha, no se han producido cambios
fundamentales en el sistema electoral, entendido este especificamente como el sistema de
conversion de votos en escafos o puestos de eleccion y que refiere a cuatro componentes
bésicos: las circunscripciones electorales; las formas de candidatura; el tipo de votacion y los
procedimientos de escrutinio o formulas de eleccion (NOHLEN, 1988: 636). No obstante, la
posibilidad de hacer reformas en este componente medular de la institucionalidad electoral
no ha estado ausente del debate y se han presentado varias propuestas a la Asamblea
Legislativa las cuales no han prosperado. En ese sentido, se ha dado una cierta resistencia
al cambio en lo que se refiere a las normas que rigen ese componente fundamental del

régimen electoral.

Ahora bien, en el ambito mas amplio del régimen electoral —entendido como el conjunto de
“normativas juridico positivas y consuetudinarias que regulan la eleccion de representantes o
de personas para cargos publicos... [que] abarca todos los fenémenos relacionados con la
eleccion” (NOHLEN, 1988: 636)— si se han producido multiples modificaciones en aspectos
como el sistema de financiamiento estatal a los partidos politicos, las posibilidades de
organizacion y participacion de los partidos, los periodos de campana electoral, la

propaganda politica, procedimientos y organizacion de las elecciones, entre otros.

En ese sentido, resulta relevante el hecho de que, detras de la estabilidad y legitimidad
caracteristicas de la institucionalidad electoral costarricense, se encuentra una gran dindmica
de elaboracion, discusion y redefinicion de aspectos especificos de las normas electorales,
que no ha sido visualizada suficientemente en las investigaciones sobre el sistema politico
costarricense. Indicador de esto son las 119 iniciativas de reforma al Codigo Electoral
presentadas a la Asamblea Legislativa desde su promulgacion en 1952 vy hasta principios
del 2002. De ellas, solo 35 terminaron convirtiéndose en leyes de reforma, mientras que las
otras resultaron archivadas o se encontraban en tramite en la Asamblea Legislativa a finales

del periodo de estudio.

Lo anterior refiere a una constante practica de revision, actualizacion y adaptacion de
aspectos especificos de las normativas, detras de las cuales se encuentran agentes tales
como el Gobierno de turno, El Tribunal Supremo de Elecciones y, sobre todo, los propios
partidos politicos representados en la Asamblea Legislativa que son los que, en ultima
instancia, aprueban o rechazan las propuestas de reforma que llegan a la misma. En ese

sentido el hecho de que solo 35 iniciativas fueran aprobadas es muestra de un proceso de
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seleccion entre opciones de reforma, resultado de decisiones de los actores involucrados y
de sus dinamicas de interaccién (cooperacion/conflicto), asi como de los limites del propio

marco institucional que regula las reformas.

Estos datos constituyen precisamente una primera fuente de inquietud para plantear esta
investigacion, sobre todo en el sentido de indagar sobre la relacion entre la dinamica del
sistema de partidos, por un lado; y las dinamicas del cambio y la reproduccion de la
institucionalidad electoral, por otro. En segundo lugar, el hecho de que algunas de las
reformas electorales han estado claramente orientadas a favorecer a las agrupaciones
mayoritarias. Y en tercer lugar, el que dichas agrupaciones se han mostrado resistentes al
cambio cuando se ha tratado de propuestas para reformar el sistema electoral y las
condiciones para la competencia, por ejemplo, en aspectos como el financiamiento estatal y

las campanas electorales.

Ahora bien, es importante tener presente que no todas las iniciativas de reforma han estado
orientadas a modificar aspectos que inciden en las posiciones y formas de interaccién de los
partidos politicos, es decir, reformas con eventuales efectos distributivos. Una gran cantidad
de ellas refiere a cuestiones propiamente técnicas, organizativas, de actualizacién
tecnoldgica o de procedimientos de los procesos electorales, que generalmente han tenido
como su principal impulsor al Tribunal Supremo de Elecciones. Este tipo de reformas, no
menos importantes en lo que se refiere a la administracion y organizaron de elecciones,
merecen también una atencion particular de la que no han sido objeto suficientemente por

las investigaciones y la literatura sobre reformas electorales.

Otro conjunto de iniciativas han estado vinculadas al tema fundamental de la ciudadania y
los procedimientos para su ejercicio cuando de elecciones se trata, en aspectos como el
Registro Civil, personas con impedimentos fisicos, residentes en el extranjero, asi como al

tema de la participacion de las mujeres en puestos de eleccion.

De lo dicho hasta ahora surgen algunas de las inquietudes generales que motivaron esta
investigaciéon y que podriamos sintetizar en tres preguntas generales: ;cémo es que se ha
construido la legitimidad y estabilidad de la institucionalidad electoral costarricense en medio
de tantas propuestas y procesos de discusién sobre las normativas electorales? ; sen que
medida las posibilidades del cambio institucional estan determinados por el patrén de

interaccion que caracteriza al sistema de partidos, asi como por los intereses tacticos o
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estratégicos de los mismos?; y finalmente, §qué posicion y rol asumen los partidos politicos
representados en el Congreso cuando se trata de legislar sobre sus propias reglas de juego,

es decir, sobre la reproduccion o el cambio de la institucionalidad electoral?

Por el constante debate en torno a reformas electorales en Costa Rica, asi como por la
importancia de las dinamicas asociadas al cambio institucional, como una forma de
comprender el funcionamiento del sistema politico, es que se propone en esta tesis el
estudio de tendencias y procesos de cambio institucional en el régimen electoral, en una

perspectiva diacrénica.

1. 2. Ubicacidn de la propuesta en el campo tedrico problematico

En este apartado, se hace una primera ubicacion de la investigacion en el campo de
conocimiento, a partir de dos ambitos: el papel de los actores en al definicién de las
normas electoral, por un lado; y la perspectiva de analisis desde la que consideramos

pertinente dar cuenta de dicho papel.

1. 2.1 La necesidad de considerar el papel de los actores en la definicion de las
normas

En relacion con la constitucion y dindamica de los sistemas de partidos politicos, uno de los
aspectos que ha recibido mayor atencién a nivel teérico e investigativo, ha sido el de la
influencia de las leyes electorales en la conformacion de dichos sistemas. En ese marco,
el aspecto mas analizado y debatido ha sido el de los efectos del sistema electoral —
entendido como el sistema para convertir votos en escafios— sobre la reduccién o
multiplicacion del numero de partidos politicos. Desde las denominadas “Leyes de
Duverger’ (1979) hasta los recientes debates en el contexto de las transiciones
democraticas en América Latina y otras latitudes, se ha producido una extensa literatura
al respecto °. A partir de diferentes perspectivas y con diversos resultados, la variable
“sistema electoral” ha tenido un puesto de privilegio en los esfuerzos explicativos sobre la
configuracién de los sistemas de partidos, apareciendo estos ultimos como variable

dependiente.

Ese énfasis se inscribe en una perspectiva analitica mas general que le ha puesto

atencion a las consecuencias de determinados arreglos institucionales sobre la

* Solo a modo de ejemplo: DUVERGER, 1979, 1988; LIJPHART, 1994; NOHLEN, 1993; RIKER, 1982;
SARTORI, 1987, 1988; SHUGART AND TAAGEPERA, 1989; VALENZUELA Y SIAVELIS, 1992; COX, 1997.
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conformacion y dinamica de los actores politicos, o que ha tenido como consecuencia
una relativa desatencion a la otra dimensién, sin la cual, las instituciones no tendrian ni
sentido ni sustento: la de los actores, particularmente en lo que se refiere a su papel en el

disefio, construccion, cambio y reproduccion de dichos arreglos.

Esto se ha dado en el analisis de la relacion sistema de partidos - leyes electorales, a
pesar de que, desde los origenes mismos de la discusion y en el transcurso de la misma,
diversos autores han llamado la atencion sobre la necesidad de considerar otros aspectos
como condiciones histéricas, culturales y el papel de las propias fuerzas politicas en la

definicion de las leyes electorales.

En ese sentido, Douglas Rae planteaba que “los sistemas de partidos estan afectados por
muchas variables, sociales, econdmicas, legales y politicas. La ley electoral es solo una de
esas fuerzas determinativas. Y....es imposible sortear todos los factores contribuyentes y
darles un peso relativo a cada uno. Para peor, las leyes electorales son ellas mismas
moldeadas por los partidos politicos” (RAE, 1971, Citado por VALENZUELA, 1992: 543).

Dieter Nohlen, ha planteado que no existen relaciones monocausales ni unilineales entre el
sistema electoral y sistema de partidos (NOHLEN, 1993: 22) y que las fuerzas politicas
mismas tienen un papel fundamental a la hora de definir las normativas electorales: “los
sistemas electorales empiricos generalmente son resultado de compromisos entre fuerzas
politicas opuestas en cierto momento” (NOHLEN, 1984:11-12). En ese mismo sentido, Silvia
Gomez Tagle plantea que “la legislacién electoral es un terreno de lucha politica en el que se
plasma la relacion de fuerzas sociales organizadas en un momento histérico determinado”
(GOMEZ, 1993: 23-24).

Pero a pesar de que se tiende a dar por supuesto el papel de las fuerzas y actores
politicos en la construccion de las normas, es necesario reconocer también que existe
poca investigacién y construccion tedrica al respecto. Como lo plantea Lehoucq, “aunque
se conoce mucho (y aun se necesita conocer mas) sobre las consecuencias de las leyes
electorales, significativamente se conoce menos sobre los origenes de las leyes
electorales” (...) y es necesario profundizar mucho en la complejidad de los procesos que
llevan a la adopcién de determinadas normas y a las diferentes ldgicas y/o racionalidades
que los actores politicos asumen frente a ellas desde las diferentes arenas en que se
mueven (LEHOUCQ, 1998: 64-69)
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En vista de la poca teorizacion e investigacion existente desde la perspectiva de los
actores, predominando en cambio el formalismo o el andlisis de las consecuencias de los
arreglos institucionales, plantear una investigacion con esta orientacion implica la

necesidad y el reto de su propia construccion.

1. 2.2 La perspectiva para el analisis.

En general, los senalamientos anteriores sugieren la necesidad de una perspectiva que
permita abordar la relacion entre los aspectos institucionales y las dinamicas de los actores
politicos de forma tal que se atiendan en primer lugar las dinamicas de interaccion de estos
ultimos y su incidencia sobre los procesos de reproduccion y cambio institucional. En ese
sentido, Colomer es uno de los que ha abordado esa direccion de la relacion, al estudiar
las condiciones en las que se adoptaron diferentes sistemas electorales en multiples
paises. Desde su perspectiva, “los sistema electorales —y, en general, las instituciones y
reglas politicas formales—no son variables completamente independientes, sino que son
también objetos de decisiones politicas por actores politicos previamente existentes, los

cuales tienden a promover sus propios intereses”. (COLOMER, 2005:26)

De modo que, sin caer en la unilateralidad, en la unicausalidad, o en determinismos
voluntaristas, parece necesario construir angulos de mirada y perspectivas de analisis que
nos permitan comprender, al menos en parte, los procesos de construccion, estabilidad y
cambio de la institucionalidad electoral; la relacién entre las dinamicas de interaccion
(competencia/cooperacion) entre los actores y la orientacion, el ritmo y contenidos de los
cambios institucionales del régimen electoral; en general, el papel de los partidos politicos

como agentes de la reproduccién y el cambio institucionales.

Lo anterior requiere tener en cuenta, eso si, que las acciones de esos agentes no estan
exentas de restricciones, sino que se dan en un marco normativo previamente acordado por
otros, como resultado del proceso histérico de institucionalizacion de las democracia
representativa y que las propias dinamicas de interaccion imponen limites a la accion de
cada uno de ellos. De manera que, de entrada, asumimos una perspectiva en la que
interesa dar cuenta de los resultantes histéricas de las dinamicas del sistema de partidos y
de cambio institucional, pero no reduciéndolas a las decisiones individuales de los actores,
sino como producto de la interaccién entre estos y de los marcos en que dicha interaccion

tiene lugar.
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Por otro lado, no solo es necesario reorientar la mirada hacia la relacion actores-instituciones
electorales, sino también ampliar el restringido ambito que ha predominado hasta ahora en
relacion con estas ultimas. Por ello, frente al énfasis puesto a nivel tedrico e investigativo
sobre los sistemas electorales y mas particularmente sobre las formulas para convertir votos
en escafnos, es necesario abrir un nivel de analisis mucho mas amplio que, incluyéndolo,
permita también estudiar otros componentes de las normativa electoral que son relevantes
para la dinamica del sistema de partidos y del sistema politico. Para ello, se opta por ubicar
el analisis en el ambito del régimen electoral, entendiendo este como el conjunto de normas

que regulan los procesos electorales.

En términos de literatura mas reciente, podemos relacionar dicho ambito de analisis con lo
que algunos autores han llamado la gobernanza electoral (Electoral Governance), siendo
esta definida como “el amplio conjunto de actividades que crea y mantiene el marco
institucional en el que tienen lugar las votaciones y la competencia electoral”, la cual opera a
tres niveles: la construccion de reglas, que tiene que ver con la definiciéon y eleccién de las
reglas basicas del juego electoral; la aplicacion de las reglas, que tiene que ver con la
organizacion del juego; Yy la “adjudicacion” de las reglas, lo que refiere a la certificacion de
los resultados y la resolucion de disputas (MOZAFFAR 'Y SCHEDLER, 2002:7-8).

Esta investigacion se ubica precisamente en el primero de esos niveles, a saber, el de la
construccion de las reglas, su revision, cambios, adaptaciones y/o reproducciones en
diferentes momentos, tratando de identificar el papel que los propios partidos y los patrones
de interaccion entre los mismos, tienen en dichos procesos. Especificamente, se pretende
identificar cuales han sido las opciones de reforma electoral y de ellas, cuales fueron las que
se adoptaron y cuales las que se desecharon, como una forma de aproximarnos a la

direccionalidad histoérica del cambio institucional en diferentes etapas del sistema de partidos.

A nivel tedrico, se impone la necesidad de partir de una perspectiva general sobre el
fendmeno institucional, los procesos de reproduccion y de cambio de las instituciones, y el
papel que en ellos juegan los actores (ver capitulo IlI) para después hacer las vinculaciones
correspondientes con el campo electoral y mas especificamente con el problema que nos

proponemos investigar.
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1. 3 Planteamiento del problema de investigacion e hipétesis generales

Desde una perspectiva centrada en los actores politicos (partidos) y sus dinamicas de
interaccion (competencia/cooperacion) la investigacién que proponemos esta orientada a
brindar elementos que permitan comprender un problema general: ;como se han dado los
procesos de reproduccion y cambio institucional en el régimen electoral costarricense
durante el periodo 1952-2002, dando como resultado la estabilidad y legitimidad que lo

han caracterizado durante ese periodo?

Como aproximaciones especificas a ese problema general proponemos dos problemas

especificos:

¢ De qué manera el proceso de reconfiguracion del sistema de partidos después de la
Guerra Civil de 1948 y especificamente la dinamica de interaccion entre partidos que se
establecié en cada una de sus etapas, afectd el ritmo y la orientacién de los cambios

institucionales en el régimen electoral?

¢, Cuales han sido las tendencias en las decisiones tomadas por los partidos politicos
frente a propuestas de reformas electorales que pueden afectar sus posiciones de fuerza
en el sistema de partidos, especificamente, aquellas orientadas a modificar el sistema de

financiamiento a los partidos, el sistema electoral y los criterios de acceso? *.

Como hipdtesis generales frente a esos problemas planteamos las siguientes:

1. La estabilidad y legitimidad del régimen electoral costarricense, no ha sido resultado de
un acuerdo originario, de una vez y para siempre, entre las fuerzas politicas que se
constituyeron después de la Guerra Civil de 1948, sino de una practica recurrente de
negociacién para revisar y actualizar las reglas del juego politico electoral entre el
conjunto de fuerzas politicas representadas en el la Asamblea Legislativa en diferentes

momentos.

2. El surgimiento de un tipo de sistema de partidos caracterizado por la bipolaridad
electoral desde 1953 y que poco a poco fue decantdndose hacia un sistema

bipartidista, facilité un tipo particular de interaccién entre las dos grandes agrupaciones

4 Originalmente se habia planteado estudiar también la materia de las regulaciones sobre las campafias y
propaganda electorales. Pero fue necesario acotar la investigacion, por lo que dicha materia sera estudiada en
otro momento.

26



politico partidarias, propicia para la negociacién y colaboracion en procura de
beneficios mutuos, constituyéndose en los agentes principales de la reproduccion y el
cambio institucional e imprimiéndole una orientacion tendencial particular: la
reproduccién y reforzamiento de sus posiciones de fuerza en el sistema de partidos,

frente a terceros competidores.

3. Las decisiones adoptadas por los partidos politicos frente a procesos de reformas
electorales con eventuales efectos distributivos se han fundamentado principalmente
—y al mismo tiempo tienden a reproducir— en una estructura diferenciada de
oportunidades para el intercambio politico, para el acceso a los recursos y para la
distribucion de los beneficios del mismo. Los partidos mayoritarios se han orientado a
mantener y fortalecer las oportunidades que les brinda ese sistema, resistiéndose al
mismo tiempo a propuestas para cambiarlas a favor de terceros competidores reales o

potenciales.

1. 4 Dimensiones de analisis

De acuerdo con la perspectiva que hemos ido enunciando y como una opcién de lectura
de los fendmenos y problemas que nos planteamos, consideramos que no podemos
reducir los mismos a factores unicos, ni construir modelos cerrados con opciones de
accion definidas a priori, al estilo de algunas aplicaciones de la teoria de juegos o de la
teoria de la eleccién racional, en las que se le atribuyen a los actores unicamente una
orientacion de caracter egoista o en funcion de intereses inmediatos. De ahi el caracter

general de nuestras hipotesis.

Las dimensiones de analisis que proponemos para abordar nuestro problema de

investigacion son las siguientes:

a. Partidos, sistema de partido y resultados electorales

Puesto que la investigacion refiere a la relacion entre la dinamica del sistema de partidos
y las dinamicas del cambio institucional en el régimen electoral, se impone en primer lugar
la necesidad de analizar la primera de esas dimensiones. Para ello, hemos considerado
necesario realizar un abordaje diacrénico en tres dimensiones: las tendencias de los
resultados electorales durante el periodo en estudio; la trayectoria individual de los
actores partidarios y sus formas de participacién en las elecciones; y las dinamicas de

interaccion (competencia/cooperacion) entre partidos. Desde nuestra perspectiva, esos
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tres niveles y sus interrelaciones conforman la dinamica del sistema de partidos como un

todo, en diferentes momentos de su desarrollo histoérico.

b. Lo que permanece, lo que cambia, lo que pudo cambiar y no cambié (vision global)

En esta dimensién se busca caracterizar las tendencias generales del cambio en las
normativas electorales tanto en términos de materias y actores proponentes como en
términos temporales, es decir, la ubicacion de las iniciativas (tanto las aprobadas como la

archivadas) en sus momentos histoéricos de ocurrencia.

Esta dimensién incluye el total de los 119 proyectos de reforma al Cddigo Electoral
presentados a la Asamblea Legislativa durante el periodo, asi como las reformas

constitucionales en materia de electoral.

c. Momentos del sistema de partidos y momentos del reformismo electoral

Orientados por la segunda de nuestras hipdtesis, planteamos analizar los vinculos entre
los momentos o etapas particulares del sistema de partidos, con las tematicas y ritmos del

reformismo electoral que predominaron en cada una.

d. Las disputas por las reformas con efectos distributivos

Esta dimension supone el analisis de las tendencias del reformismo electoral en materias
como: el sistema electoral, los criterios de acceso y participacion en la competencia y el
sistema de financiamiento a los partidos. Hemos definido estas tres materias por ser
aspectos sensibles de la estructura de oportunidades derivada del régimen electoral y por
lo tanto generadoras de debates y procesos de interaccion entre partidos en los que estos
perfilan mas claramente sus intereses y posiciones frente a la normativa vigente y los

cambios propuestos.

La idea basica es analizar aqui las iniciativas aprobadas y las archivadas,
correspondientes a cada una de esas materias seleccionadas. El objetivo es reconstruir
tendencias generales y procesos de cambio institucional para cada una, asi como los

posibles vinculos con etapas o momentos del sistema de partidos.

1. 5 Fuentes de informacion

En la primera gran dimension de la investigacion, referida al sistema de partidos, se

utilizaron documentos del Tribunal Supremo de Elecciones en los que se registran los

28



resultados de cada una de las elecciones generales realizadas entre 1953 y 2002.
Igualmente, se recurre a fuente secundarias para caracterizar la trayectoria de cada una
de las agrupaciones politico-electorales asi como para establecer los rasgos de los

patrones de interaccion predominantes en las diferentes etapas del sistema de partidos.

En cuanto a la otra dimension, las dinamicas de reformismo electoral, los expedientes
legislativos de los proyectos de reforma y las leyes de reforma aprobadas, constituyeron
las principales fuentes de informacion para el estudio. Dicha informacién fue recopilada
principalmente en la biblioteca y el archivo de la Asamblea Legislativa, asi como en las
bases de datos electronicas sobre proyectos de ley de dicha instancia. En este ambito, la
investigacion tuvo un caracter eminentemente documental pero se recurre también a
fuentes secundarias, fundamentalmente a investigaciones previas asi como a literatura

sobre reforma electoral, elecciones, partidos y sistema de partidos.
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CAPITULO I

ENFOQUES TEORICOS: SOBRE INSTITUCIONES Y CAMBIO
INSTITUCIONAL. SU VINCULO CON LA RELACION ENTRE
PARTIDOS Y REGIMEN ELECTORAL

Como lo hemos senalado en el capitulo I, consideramos necesario partir de una
perspectiva general sobre el fendmeno institucional y el cambio institucional, para luego
transitar hacia aspectos mucho mas especificos del ambito electoral de nuestro problema

de investigacioén, tarea que se aborda en este capitulo

En los desarrollos tedricos recientes sobre el tema de las instituciones, se hace mucho
énfasis en sefalar que éstas no se limitan a sus expresiones formales y legales, las
cuales constituyen solamente una de las formas que pueden tomar aquellas. Si bien
nuestro interés de investigacion se centra en las normas juridicas electorales, no se busca
hacer un analisis juridico ni formal de las mismas, sino mas bien de los procesos
sociopoliticos con los que se vinculan. De ahi que consideremos importante partir de una
perspectiva general sobre las formas en que se ha conceptualizado el fendmeno

institucional y el cambio institucional.

El capitulo presenta en primer lugar tres enfoques generales sobre las instituciones vy el
cambio institucional mostrando algunas coincidencias y diferencias, pero sobre todo
indicando las limitaciones o potencialidades que, desde nuestra perspectiva, presentan
para el analisis que pretendemos. En segundo lugar, una caracterizacion general del
régimen electoral como dispositivo institucional y de los partidos politicos como agentes
del cambio y la reproduccion institucionales, a partir de un conjunto de enunciados que
buscan también mostrar el entrelazamiento entre ellos. El tercer apartado plantea algunas
reflexiones tedricas sobre las posiciones y estrategias de los partidos politicos frente al

cambio institucional.

2.1 Enfoques teéricos clasicos y contemporaneos

La naturaleza, efectos y cambios de las instituciones sociales, ha sido uno de los temas
presentes en las ciencias sociales desde los clasicos hasta nuestros dias. Segun Knight

(1992), las perspectivas clasicas sobre las instituciones y sobre el cambio institucional,
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pueden clasificarse en dos grandes escuelas de pensamiento, segun los diferentes
efectos de las instituciones sobre los que hagan énfasis: la coordinacion para la obtencién
de beneficios colectivos, por un lado, o los beneficios diferenciados o efectos

discriminantes que se derivan de determinados marcos institucionales, por otro.

La primera, supone una interaccion humana orientada a la coordinacion de intereses y por
lo tanto al establecimiento de determinados marcos institucionales con el objetivo de
obtener beneficios colectivos para la comunidad como un todo. Dentro de esta
perspectiva existen 4 mecanismos para explicar el desarrollo y el cambio de las
instituciones que, segun Knight, continian hoy dia marcando las discusiones: a) el
mecanismo del contrato; b) la generacion espontanea, c) el intercambio coordinado por el
mercado, y d) la seleccién social (KNIGHT, 1992, 5-7).

La segunda tradicidon se refiere mas bien a los efectos y beneficios discriminantes de las
instituciones sobre segmentos particulares de la comunidad y se centra en los conflictos
de intereses inherentes a los problemas de la distribucion. Dentro de esta escuela, Knight
ubica tanto a Marx como a Weber. El primero, ofrece dos teorias para explicar el cambio
social, el materialismo histérico y el conflicto de clases, las cuales descansan en la visién
de que las instituciones discriminan en favor de los grupos dominantes y que pueden ser
explicadas en esos términos. Considera, por otro lado, que aunque esta perspectiva
brinda elementos para explicar el mantenimiento de las instituciones, falla en dar cuenta
de los mecanismos del cambio institucional. En lo que se refiere a Weber, Knight sefiala
que este autor trata de mostrar porqué algunas instituciones sociales favorecen la
sobrevivencia de ciertos grupos sociales, mientras que otros no pueden surgir o perecen.
En ese sentido, el estudio sobre la ética protestante y el capitalismo, constituye un
recuento sistematico de la competencia inherente a los cambios institucionales. Pero a
pesar de que Weber se refiere al conflicto de intereses, no brinda elementos adecuados
sobre los mecanismos del cambio que den cuenta de la importancia del conflicto y de los
efectos distributivos (KNIGHT, 1992, 8-9).

En lo que se refiere a perspectivas contemporaneas sobre el cambio institucional, senala
Knight que existe una continuidad con la perspectiva clasica de la coordinacion para la
busqueda de beneficios colectivos, lo cual se debe, fundamentalmente, a un mayor
desarrollo de los microfundamentos del cambio institucional que el logrado en la escuela

clasica del conflicto y la distribucion. El analisis de las instituciones es actualmente
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conceptualizado como un problema de accién colectiva, donde a aquellas se les atribuye

el papel de solucionar problemas generales de la sociedad.

Segun Knight, se pueden clasificar las teorias contemporaneas de acuerdo a dos
criterios : a) los efectos institucionales invocados para explicar el mantenimiento y la
estabilidad y b) los mecanismos para el cambio institucional. En lo que se refiere al primer
criterio, el mantenimiento y la estabilidad institucional son explicados en la actualidad por
la capacidad de las instituciones para producir bienes colectivos y beneficios para la
comunidad, ya sea la eficiencia, la reduccion de costos de transaccion, estabilidad o la
satisfaccion de otras necesidades funcionales. En cuanto al segundo criterio, el autor
sefiala que existen variantes segun sea el tipo de cambio que se quiere explicar, pero que
en general se da una continuidad con los mecanismos de cambio utilizados en la escuela
clasica de la coordinacion de intereses : a) las teorias evolucionistas vinculadas a la teoria
clasica (generacion espontanea, intercambio coordinado por el mercado y seleccién
social) ; b) teorias del disefo institucional basadas en una perspectiva contractualista que
definen las instituciones como un producto intencional ya sea de (1) un intercambio de
recursos o beneficios entre actores privados o (2) la competencia politica por la influencia
en la definicion de politicas publicas; y c) teorias que combinan las dos perspectivas
anteriores: disefio intencional en el nivel micro, sujeto a algun proceso competitivo de
seleccion (ya sea el mercado u otro mecanismo competitivo) en el nivel macro (KNIGHT,
1992, 10).

Hemos considerado util retomar este panorama general, sobre todo en lo que se refiere a
las dos grandes corrientes — la coordinacion para beneficios colectivos y la de los
intereses y conflictos asociados a la distribucion— porque de alguna manera nos
permiten ordenar una aproximacidn mas sistematica a algunas de las multiples
perspectivas actuales sobre las instituciones sociales y politicas. En ese sentido, a
continuacion retomamos los conceptos y postulados principales de tres perspectivas que
consideramos representativas de las dos grandes escuelas y de las que se pueden

deducir herramientas importantes para nuestros intereses de estudio.

2.1.1 Las instituciones y la busqueda de la estabilidad y el orden

La conocida obra de la Samuel Huntington “El orden politico en las sociedades en

cambio” (1970) constituye un ejemplo de la perspectiva de analisis de las instituciones en
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términos de su papel como garantes de beneficios colectivos (la estabilidad y el orden)
frente a inminentes conflictos sociales que, llevados a ciertos extremos, harian imposible

la comunidad politica.

Huntington plantea un concepto general de institucion segun el cual estas “son pautas de
conducta reiteradas, estables, apreciables” pero pone su atencion especificamente en las
organizaciones y procedimientos formales. El origen y el fin de las instituciones politicas,
en concordancia con la perspectiva de Hobbes, se vincula con los conflictos sociales y la
necesidad de limitarlos para hacer posible la comunidad politica: “En una sociedad de
cualquier complejidad que fuere, el poder de los grupos varia, pero para que se convierta
en una comunidad, el poder de cada grupo debe ejercerse por medio de instituciones
politicas que lo atemperan, moderan y reorientan, con el fin de hacer que la dominacion
de una fuerza social resulte compatible con la comunidad de muchas. Cuando el conflicto
social falta por completo, las instituciones politicas son innecesarias; cuando hay ausencia
total de armonia, son imposibles”.... “En el plano histérico, las instituciones politicas
surgieron de la interaccion y el desacuerdo entre las fuerzas sociales y del gradual
desarrollo de procedimientos y dispositivos de organizaciéon para resolver esos
desacuerdos” (HUNTINGTON, 1970,20-23)

Uno de los aspectos interesantes del planteamiento de Huntington, es precisamente el
vinculo que establece entre las fuerzas sociales, sus conflictos y las instituciones politicas,
relacion que determinara el grado de estabilidad y orden, o bien, de inestabilidad y
violencia, segun sean los niveles de concordancia o discordancia entre esas dos
dimensiones. Lo cual supone una dinamica de cambio institucional que se corresponda
con cambios econdmicos, sociales y politicos. Sin embargo, el cambio institucional es
analizado por Huntington, no tanto en términos de los mecanismos particulares que lo
hacen posible, sino mas bien en una perspectiva normativa y teleoldgica, detras de la cual
estan los supuestos de la teoria de la modernizacién los cuales se expresan en la
oposicién de tipos ideales tales como : tradicion-modernidad, sociedad simple-sociedad
compleja. Dichos supuestos, asi como el énfasis puesto en las organizaciones vy
procedimientos, lo llevan a calificar como débiles las instituciones en algunas sociedades
y como fuertes en otras, o bien, hablar de sistemas politicos con altos o bajos niveles de

institucionalizacion.
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Segun esto, existe una limitacién en el planteamiento de Huntington para visualizar otras
formas de institucionalizacion presentes en diferentes contextos y en otros ambitos de la
sociedad, mas alla de aquellas que adquieren una expresion formal en las sociedades
consideradas modernas. Es decir, si bien el supuesto de la relacion entre las fuerzas
sociales y las instituciones nos parece util desde el punto de vista analitico, su riqueza
esta no tanto en la aplicacién evaluativa de ciertos tipos ideales sino en la posibilidad de
analizar la especificidad histérica de ambas dimensiones y sus relaciones, en diferentes

contextos sociales.

Por otro lado, si bien los criterios de institucionalizacién planteados por Huntington
(adaptabilidad - rigidez ; complejidad - simplicidad ; autonomia - subordinacion; y
coherencia - desunion) dan cuenta de un proceso dinamico y cambiante en las
instituciones —si bien limitado por la visién dicotdmica— esa idea choca con otros de los
planteamientos del autor en los que se parece desdibujar la dinamica social subyacente a
los arreglos institucionales y la posibilidad de que los actores politicos puedan generar
cambios en los mismos. Podriamos decir que, si bien se plantea la posibilidad de cambio,
no parecen claros los mecanismos ni los agentes del mismo en tanto los instituciones

ideales de Huntington deben gozar de una autonomia casi plena.

Esto ultimo cobra sentido si consideramos aspectos planteados por Huntington tales
como: la identificacion de los intereses de las instituciones con el interés de la
colectividad o interés publico; una forma particular de plantear la autonomia de las
instituciones donde el ideal es que las mismas no sean susceptibles a influencias de
grupos o intereses particulares; una forma analoga de concebir el poder, el cual debe
descansar, supuestamente, en la no representacion de intereses particulares; y un
énfasis en el ejercicio de la autoridad, la garantia del orden y la estabilidad, como ideal de
un buen gobierno, aspectos que, en conjunto, parecen clausurar el vinculo con los
conflictos sociales originarios de los que, en su perspectiva, derivan los arreglos

institucionales.

El énfasis puesto en las organizaciones y procedimientos, pero sobre todo su no
diferenciacion, constituye una de las causas del desdibujamiento de los agentes vy
mecanismos del cambio institucional. Podriamos decir —siguiendo la clasificacion de

Knight— que el énfasis puesto en la coordinacion de intereses y en la supuesta busqueda
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de un interés general o beneficio para la comunidad, tiende a ocultar aspectos de la

distribucion y de los conflictos de intereses consecuentes.

La perspectiva de Huntington es en ese sentido cercana a discursos politico-ideologicos
utilizados incluso para legitimar regimenes opresivos a nombre de la estabilidad y el
orden, o a nombre de la defensa de la institucionalidad. Al suponer una identidad entre las
instituciones y el interés publico les confiere a aquellas una falsa neutralidad y oculta los

conflictos distributivos.

Si bien las instituciones son necesarias para hacer posible la vida en sociedad, o la
comunidad politica y en cierto sentido afecten a todos los actores, de ello no deberia
inferirse que sus efectos sean iguales o equitativos para todos. Menos aun suponer que
son garantes de un supuesto interés general o colectivo que, por abstracto, resulta ser

mas un axioma ideoldgico que un recurso heuristico.

2.1.2 Las instituciones como mecanismos para reducir costos de intercambio

Un segundo ejemplo de la perspectiva de la coordinacion de intereses en la busqueda de
beneficios colectivos, lo constituye la obra de Douglas North (1993) orientada, segun lo
planea el mismo autor, “al problema de la colaboracion humana, especificamente en la
colaboracién que permite a las economias captar las ventajas del comercio...” (NORTH,
1993: 7). Si bien la obra de North esta referida al ambito de la economia, plantea
aspectos conceptuales relevantes que van mas alld del mismo y que nos resultan

sugerentes para orientar nuestra investigacion.

En primer lugar, el concepto mismo de institucion como creacion humana, lo que sugiere
cierta intencionalidad, por un lado; y por otro, la idea de que las instituciones constituyen
limitaciones, marcos, guias o reglas para la interaccién que se van conformando en una
especie de proceso evolutivo: “Son las reglas de juego en una sociedad o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion
humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico,
social o econémico” (NORTH, 1993: 13-14)

Un segundo elemento que consideramos de gran utilidad es que North, utilizando la

analogia deportiva, plantea una distincién entre las instituciones y los organismos u
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organizaciones, que equivale a la distincion entre las reglas del juego y los equipos
jugadores (NORTH, 1993: 15). La distincion es relevante pues, a diferencia de lo que
planteabamos respecto a Huntington, permite una mejor vision de los mecanismos y de
los agentes del cambio que, en la perspectiva de North, son precisamente esos

organismos u organizaciones.

Para explicar el cambio institucional, su atencién se centra en la interaccion entre
instituciones y organismos, a partir de la cual se puede comprender, no como las
sociedades cambian hacia un cierto modelo predeterminado (como seria el tipo ideal de
sociedad moderna en Huntington) sino cdmo cambian de forma tal que se producen tanto
convergencias como divergencias entre actores, en aspectos econdmicos, sociales,
culturales y politicos. Segun North, “Las instituciones, junto con las limitaciones ordinarias
de la teoria econbmica, determinan las oportunidades que hay en la sociedad. Las
organizaciones y organismos son creados para aprovechar esas oportunidades Yy,
conforme evolucionan, los organismos alteran las instituciones. La via resultante del
cambio institucional esta conformada por: 1) el entrelazamiento que es producto de la
relacion simbidtica entre las instituciones y los organismos que se han creado por
evolucion como consecuencia de la estructura incentivadora que propician esas
instituciones; y 2) el proceso de retroalimentacion por medio del cual los humanos
percibimos y reaccionamos a los cambios que se dan en el conjunto de oportunidades”
(NORTH, 1993: 18-19)

Para nuestros intereses de investigacién resulta sumamente interesante la idea del
entrelazamiento entre las instituciones y los organismos, en el sentido de que las
primeras establecen determinaciones sobre el tipo de organismos u organizaciones vy al
mismo tiempo, estas se constituyen en agentes del cambio institucional: “Qué organismos
cobren vida y cémo evolucionen son hechos determinados fundamentalmente por el
marco institucional. A su vez, ellos influyen en la forma en la que evoluciona el marco
institucional” (NORTH, 1993: 15). Sin embardo, no consideramos que la relacion entre
organismos e instituciones sea simbidtica en la medida en que, si bien se interrelacionan,
son de naturaleza distinta, cada una mantiene niveles de autonomia relativa respecto a la
otra e incluso pueden entrar en contradiccion o conflicto. De manera que el
entrelazamiento seria mas cercano a una relacion dialéctica que simbidtica, sobre todo

porque, como veremos en el siguiente enfoque, los efectos distributivos de las
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instituciones no operan igual para todos los actores e incluso pueden excluir parcial o

totalmente a algunos de ellos®.

Siendo de nuestro interés el estudio de limitaciones formales y del papel que en su disefio
tienen los actores politicos, nos resulta interesante el planteamiento de North al respecto.
El incluye dentro de este campo reglas politicas y judiciales, reglas econdémicas y
contratos, cuya funcion es la de facilitar el intercambio politico 0 econdmico, que surgen
de una negociacion inicial entre partes y que al mismo tiempo establecen marcos para las
negociaciones subsecuentes incluyendo aquellas que refieren a cambios en las normas.
Esto refiere a lo que podriamos considerar como una especie de encadenamiento entre
los arreglos institucionales, de manera que aquellos que son generados en un momento
particular se dan bajo un marco institucional preestablecido y al mismo tiempo pasan a ser
parte del marco bajo el cual se haran arreglos futuros. Esto incluye tanto las creacién o

ampliacién de oportunidades como de limitaciones para la interaccidn entre actores.

Ahora bien, considerando que existen muchos grupos de interés econémico y politico,
North sefiala que esa diversidad tiende a influir la estructura de las reglas. Asi mismo,
reconoce que las reglas estan ideadas, en gran parte, para favorecer intereses del
bienestar privado y no del bienestar social. Y por lo tanto, que ese proceso de definicién
de las reglas formales no garantiza su eficiencia. Pero a pesar de ese reconocimiento del
papel de la diversidad de intereses en la definicion de las normas y de las instituciones en
general, en el autor sigue prevaleciendo el objetivo de la coordinacién y al igual que
Huntington, no aborda los efectos distributivos de las normas y de los conflictos

consecuentes.

2.1.3 Las instituciones como expresion de intereses y conflictos distributivos

El tercer enfoque que vamos a considerar es el planteado por Jack Knight precisamente
en contraposicion con las perspectivas que le dan énfasis a la busqueda de beneficios
colectivos, pues considera que estas tienden a ocultar aspectos fundamentales para
explicar el desarrollo y el cambio institucionales, tales como: los efectos distributivos de
las instituciones, los conflictos sociales asociados a la distribucién y las relaciones de

poder entre los actores.

® Este seria el caso, por ejemplo, de la proscripcion del partido comunista en Costa Rica entre 1949 y 1975;
de las distintas barreras de acceso al sistema de financiamiento estatal a los partidos; de la barrera electoral
usada en el proceso de adjudicacion de escafios, entre otros, que analizaremos en la tercera parte de esta
tesis.
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Ubicandose en la perspectiva del conflicto de intereses y de los aspectos de la
distribucion, Knight parte de un concepto general de las instituciones muy similar al de
North, reconociendo también la necesidad de considerar la existencia de instituciones
formales e informales, asi coma la diferenciacion entre instituciones y organizaciones.
“Primero, una institucion es un conjunto de reglas que estructuran las interacciones
sociales de unas formas particulares. Segundo, para que un conjunto de reglas sea una
institucién, el conocimiento de esas reglas debe ser compartido por los miembros de una
comunidad o sociedad” (KNIGHT, 1993: 2)°.

Esta definicion implica, primero, que no se consideran instituciones algunas normas o
pautas de comportamiento estrictamente individuales o privadas. Segundo, un rechazo de
la dicotomia ley-sociedad segun la cual, las unicas instituciones con efectos estructurales
duraderos sobre la vida social son las legales. De ahi se deriva la necesaria distincion
entre instituciones formales e informales. Y en tercer lugar, la distincién entre institucion y
organizacion, en el sentido de que las primeras son conjuntos de reglas que estructuran
interacciones entre actores y las segundas son actores colectivos que pueden estar
sujetos a constrefimientos institucionales, si bien muchas entidades colectivas u
organizaciones pueden ser también conceptualizadas como instituciones considerando su

funcionamiento y estructura internas (KNIGHT, 1993: 3).

Knight plantea que el conflicto social deriva de la interaccion entre actores que tienen
intereses diferentes sobre los resultados o productos sociales y que actuan en funcion de
algunas metas especificas. Dichos actores seleccionan sus estrategias bajo diversas
circunstancias, considerando por ejemplo su entorno y la accion de los otros. Es decir,
calculan sus estrategias 6ptimas dentro de constrefiimientos o parametros ya establecidos
y enfrentan también situaciones de interdependencia, que afectan sus elecciones finales y

los resultados.

De acuerdo con lo anterior, el autor plantea que las instituciones tienen consecuencias
sobre la distribucion de los beneficios derivados de las numerosas interacciones que
constituyen la vida social y propone un concepto distributivo de las instituciones sociales,
segun el cual, “En lugar de concebir las instituciones sociales como producto de
esfuerzos para limitar actores sociales como a una colectividad, las instituciones sociales

son concebidas como un producto de los esfuerzos de unos para limitar la accion de otros

8 | a traduccion es nuestra
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con quienes interactuan” (KNIGHT, 1993:19). Segun su concepcién, “la meta principal de
aquellos que desarrollan reglas institucionales es obtener ventajas estratégicas frente a
otros actores, y por consiguiente, el contenido sustantivo de dichas reglas generalmente
reflejara asuntos distributivos” (KNIGHT, 1993: 40)

El aspecto que para nuestro interés de investigacion resulta mas relevante de esta
perspectiva, es el considerar que las instituciones, particularmente las normas formales
del régimen electoral, expresan intereses de diferentes sectores y tienen consecuencias
diferenciadas sobre los actores politicos, lo que plantea problemas como ;a qué actores
tienden a beneficiar mas ciertas normas y a cuales menos? por un lado ; y por otro, ¢qué
papel tienen esos efectos diferenciados en el mantenimiento y el cambio de las

normativas, es decir, en las dinamicas del cambio y la reproduccion institucionales?.

Segun Knight, un concepto distributivo de las instituciones conlleva a la necesidad de
considerar los factores que influyen en la capacidad diferenciada de los actores
estratégicos para determinar el contenido de las reglas institucionales, lo que
necesariamente conduce al tema de las asimetrias de poder en una comunidad, aspecto
que ha sido poco considerado dentro de las teorias de la eleccién racional. (KNIGHT,
1993, 41)

El tema del poder nos parece también fundamental para esta investigacién pues, en el
caso de las normas electorales, donde son los propios partidos politicos con
representaciéon en el Congreso los que en ultima instancia aprueban o rechazan
determinadas reformas, los mismos van a tener recursos diferenciados de poder para
impulsar o defender sus intereses, segun sea el numero de asientos con que dispongan o

del tipo de coaliciones o alianzas que puedan establecer.

Los factores del conflicto derivado de intereses diferenciados de los actores, de las
asimetrias de poder, y de los efectos distributivos de determinados arreglos institucionales
o0 normativos, nos parecen los aspectos mas relevantes planteados por Knight, para
nuestros intereses de investigacion. Sin embargo, habria que tener la precaucién de que
esa vision sobre el vinculo de las instituciones con el conflicto de intereses, no
desemboque en una vision instrumentalista de las mismas, donde, en términos de la
autonomia institucional, se caiga en el extremo de lo planteado por Huntington, es decir,

en la ausencia de autonomia o en la manipulacion unilateral de las instituciones por los
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actores mas poderosos. Incluso estos, enfrentan limitaciones derivadas de la interaccion
con otros actores y del marco institucional preexistente, al menos en contextos de

Estados de Derecho.

2.1.4 Coordinacion o conflicto de intereses: ;opciones excluyentes o
complementarias?

Hemos hecho un recuento general de tres perspectivas sobre el origen, funcion y cambio
de las instituciones, que de ninguna manera agotan la multiplicidad de enfoques que hoy
existen en las ciencias sociales sobre el tema. Dos de las que aqui hemos resefado
hacen énfasis en la coordinacién de intereses para buscar beneficios colectivos y otra
refiere a los conflictos de intereses en relacion con la distribucién de los beneficios de la
interaccion social. Sin duda, cada una de ellas muestra diferencias tedricas importantes,
pero sobre todo, énfasis particulares sobre aspectos del fendmeno institucional en

general.

En ese sentido, podemos considerar que los enfoques de North y de Knight no son
necesariamente excluyentes sino que brindan herramientas y angulos diferentes para la
explicacién de las instituciones, que pueden complementarse segun sea el problema o
comptonente especifico del que se trate, pero también de los diferentes contextos
histéricos en los cuales se estudie el fenomeno. El enfoque de Huntington, en cabio,
muestra diferencias sustantivas con aquellos y mayores limitaciones para comprender el
problema que nos ocupa sobre todo por los componentes teleolégicos e ideoldgicos a los

que se ha hecho referencia.

Por otro lado, como bien lo sefiala Goodin (1992, 19) en la actualidad existen multiples
enfoques dentro de lo que se ha llamado el neoinstitucinalismo, que pasan por visiones
normativas, de eleccion racional, histéricas, socioldgicas, de ciencia politica, etc. de tal
forma que no se trata de uno sino de muchos neoinstitucionalismos, que refieren a temas

y enfoques disciplinarios particulares pero que son esencialmente complementarios.

Este autor plantea una serie de proposiciones que, en conjunto, apuntan a los temas vy
dimensiones fundamentales de las que se trata de dar cuenta en analisis del fenédmeno
institucional como un todo : “1) agentes individuales y grupos persiguen sus respectivos
proyectos en un contexto que esta limitado por la colectividad ; 2) entre muchas, esas

limitaciones pueden tomar, en un grado significativo, la forma de instituciones — patrones

40



organizados de normas y roles socialmente construidos, y comportamientos socialmente
prescritos esperados de los ocupantes de dichos roles, los cuales son creados y
recreados en el tiempo— ; 3) aunque constrifien, estas limitaciones constituyen, en otros
sentidos, ventajas para individuos y grupos en la busqueda de sus propios proyectos
particulares ; 4) lo cual es cierto en muchas formas, pero en parte porque los mismos
factores que constrifien las acciones individuales y grupales, también forman los deseos,

preferencias y motivos de esos agentes individuales y grupales” (GOODIN, 1992, 19-20)’.

Mas especificamente sobre la naturaleza de dichas limitaciones, platea que las mismas:
tienen raices historicas, como artefactos remanentes de acciones y elecciones pasadas;
abarcan, preservan y distribuyen recursos diferenciados de poder respecto a diferentes
individuos y grupos ; y finalmente, que la accion individual y grupal, contextualmente
limitada y socialmente formada, aunque lo sea, es el motor que mueve la vida social

(GOODIN, 1992, 19-20) y en ese sentido, el cambio y la reproduccién institucionales.

Nos parece que en gran medida estos enunciados sintetizan las discusiones de las
perspectivas resefiadas anteriormente, y ademas brindan dos elementos que todavia no
habiamos apuntado en detalle: el primero, que las instituciones no solo limitan o
constrifien la accién de individuos y grupos, sino que también son un recurso que potencia
su accién. Y segundo, el arraigo histérico de las instituciones, en el sentido de que en

estas se expresan resultados de interacciones anteriores entre actores sociales.

Ahora bien ;como se vinculan estas discusiones tedricas generales con los problemas de
investigacién de los que trata esta tesis?. En la siguiente seccién se plantean una serie de
enunciados mediante los que se trata de caracterizar el entrelazamiento entre el régimen
electoral y los partidos politicos, como agentes principales del cambio y la reproduccion

institucionales.

2.2 Las normas electorales como instituciones y los partidos politicos como
agentes del cambio y la reproduccién institucionales

Al estar orientada esta investigacién al estudio de las normas electorales en Costa Rica y
de sus tendencias de cambio y reproduccion, el reto a esta altura consiste en establecer

los vinculos entre la discusion tedrica anterior y los fendmenos a investigar. Es decir,
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caracterizar tedricamente el tipo de instituciones (el régimen electoral), los organismos

(los partidos politicos) y su entrelazamiento.

Para ello formulamos a continuacion una serie de enunciados sobre la forma en que
podemos analizar al primero como institucién y a los segundos como actores que de
alguna manera son limitados y potenciados por el régimen electoral, pero que al mismo
tiempo pueden ser sus agentes de cambio. En ese sentido, reiteramos nuestra vision de
que existe un entrelazamiento y un mutuo condicionamiento entre el régimen electoral y

los partidos politicos, pero que estos no son unilaterales ni mecanicos.

2.2.1 El régimen electoral como dispositivo institucional

Entendido como el conjunto de normas juridicas que regulan la actividad electoral en un

sistema politico, se lo puede conceptualizar como un arreglo institucional en tanto:

1. Es un resultado del proceso histérico de construccion de la democracia liberal
representativa, como forma particular de regulacion de intercambio politico en
diferentes contextos. Proceso en el que han convergido tanto ideologias y filosofias
politicas sobre la formas de organizacién de la sociedad, de los derechos de los
individuos, la toma de decisiones, etc., asi como interacciones (conflictivas o
cooperativas) entre actores que han dado como resultado el disefio, la negociacién y la

instauracion de dichas normas, en diferentes momentos y contextos historicos.

2. Dichas normas son resultado de procesos de interaccibn que se han dado en
diferentes tiempos y espacios, y que han ido configurando sistemas institucionales que
guian las interacciones de los organismos politicos (partidos), a modo de “reglas de
juego” donde se establece quién califica para participar, cdmo se define un ganador,

cémo se distribuyen los recursos en disputa y quien arbitra, entre otros aspectos.

3. Como resultados histoéricos, estas normas han sido objeto de cambios y adaptaciones,
lo que supone una capacidad de reproduccién y actualizaciéon que implica a su vez la
presencia de actores politicos que las han sustentado, reproducido y/o adaptado

mediante sus interacciones.
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4. La accion de los actores y sus diferenciados recursos de poder, se expresa en hormas
con efectos distributivos diferenciados para el conjunto de ellos, en términos de
ventajas para algunos y desventajas para otros, lo que a la larga contribuye a
configurar un formato particular del sistema de partidos. O dicho en términos tedricos,
dichas normas establecen un sistema diferenciado de oportunidades para la

competencia por los recursos de poder politico.

5. Finalmente, y a modo de sintesis, podemos plantear uno de los supuestos generales
que guia nuestra la investigacion: en la medida en que el régimen electoral expresa
formalmente los alcances y los limites de la participacion politico partidaria en los
procesos electorales, constituye uno de los elementos que influye en la conformacién de

los partidos politicos del sistema de partidos como un todo.

2.2.2 Los partidos politicos como agentes de la reproduccion y del cambio de las
normas electorales

1. Los partidos constituyen los actores colectivos legitimados y regulados por el régimen
electoral, para canalizar la interaccién politico electoral en la democracia
representativa. En otro nivel de analisis, los mismos pueden a su vez ser vistos como
instituciones si se consideran su estructura y funcionamiento interno como espacios de

interaccion de actores individuales y grupales.

2. La constitucion de los partidos politicos como agentes, esta vinculada también al
proceso histérico de institucionalizacion de la democracia representativa, dandose una
relacion de mutuo condicionamiento entre estos actores y las normativas electorales.
Podriamos decir que son agentes que interactian bajo el marco institucional de la

democracia representativa y al mismo tiempo le van dando forma a esas instituciones.

3. La capacidad de mantener (reproducir) o cambiar las normas electorales, se deriva,
entre otras cosas, del papel que el sistema democratico representativo les asigna como
mecanismos para la seleccion de las personas que ocupen los puestos de decision,
como es el caso de quienes conforman el Poder Legislativo. En ese sentido, los
partidos representados en el Congreso, tienen una posibilidad privilegiada —aunque
no ilimitada—para definir ellos mismos, en su interaccion y negociacion,

modificaciones a las reglas del juego politico electoral.
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4. De acuerdo con lo anterior, en la medida en que son los propios partidos representados
en el congreso en un momento determinado los que establecen y modifican, las reglas del
juego politico electoral, estos tienen influencia en la definicién de los contenidos del
régimen electoral y tienden a moldearlo de acuerdo a sus necesidades de reproducir y
afianzar sus posiciones de poder, pero también considerando factores contextuales y de

interaccién con otros actores sociales y politicos.

5. Los partidos politicos, son actores con recursos diferenciados de poder, entre los
cuales se pueden mencionar como ejemplo, los siguientes: el grado de apoyo del
electorado y los asientos parlamentarios de que dispongan en un momento
determinado; los recursos financieros a los que tienen acceso (estatales o privados) ;
el control de instancias de decision o ejecucidén de politicas publicas; los recursos para
asegurarse el acceso a los medios de comunicacion; recursos simbodlicos como su

ideologia, programa, signos externos, entre otros

6. En los procesos de interaccién que se generan frente propuestas de reforma a las
normas electorales, los partidos ponen en juego, ademas de sus recursos tangibles de

poder, representaciones y simbolos sobre la democracia y el sistema politico.

Sintetizando, podemos decir que los partidos tienen una capacidad para constituirse en
agentes del mantenimiento (reproduccion) y del cambio institucionales, de acuerdo a sus
intereses y proyectos. Pero se trata de una capacidad diferenciada segun sean sus
recursos de poder; condicionada por los limites y potencialidades derivadas de la
interaccion con otros partidos (sean conflictivas o de cooperacion) las cuales varian, entre
otros factores, de acuerdo al tipo de configuracién del formato del sistema de partidos;
limitada y potenciada, al mismo tiempo, por las propias normas y procedimientos
vigentes, previamente negociados y acordados por actores en otros momentos; y
vinculada a condiciones sociopoliticas del entorno, de caracter coyuntural o estructural,

que facilitan u obstaculizan los cambios.

2.3 Posiciones y estrategias de los partidos frente al cambio institucional

Caracterizados ya el régimen electoral como instituciones y los partidos como

organismos, asi como su entrelazamiento, es necesario ahora hacer referencia a algunos

44



enfoques que han sido planteados para explicar las posiciones y estrategias de los

partidos frente a procesos de cambio institucional.

Un enfoque que ha predominado viene de la obra de Dawns (1973) y, con diferentes
matices, ha estado presente en la perspectiva de la eleccion racional. Basicamente, se
supone que los partidos actian en concordancia con los intereses egoistas de sus lideres
y orientados a incrementar votos para maximizar la adjudicacién de puestos de eleccion y
el control de espacios de decisién. Algunas de las formas que ha adoptado esta
perspectiva racionalista segun Lehoucq son: la idea de que las leyes electorales son
resultado de negociaciones entre mandatarios y sus adversarios que tratan de maximizar
su representacion legislativa; otra, que las reglas estan motivadas por el deseo de los
politicos de proteger y avanzar en sus carreras politicas; y una tercera, que son
resultados de una tensidén entre los intereses de los lideres de los partidos y las

limitaciones que les imponen las preferencias de los votantes (LEHOUCQ 1998, 65).

El enfoque de la maximizacion, si bien permite visualizar el papel que pueden estar
jugando los intereses propios de los lideres y de los partidos como organizaciones, tiende
a reducir a una sola loégica las estrategias de los actores, plantea dificultades para la
comprension de acciones que pueden ser contrarias a dicha légica y en general, puede
llevar a una explicacién muy simplificada que prescinda de factores coyunturales, del
contexto de interaccién o de la especificidad histérica del lugar y el momento en que
tengan lugar cambios institucionales. En ese sentido, Lehoucq sefiala la necesidad de
considerar que la “multiplicidad de arenas en donde luchan los politicos, genera
preferencias contradictorias para los encargados de la tarea de mantener o de transformar
las instituciones vigentes (LEHOUCQ, 1998, ).

Refiriendose a un ambito diferente al de las normas electorales, pero vinculado con el
tema de las estrategias de los partidos, Kischelt (1994, 255-256) ha sefalado como en la
definicion de éstas ultimas se da una convergencia de dos logicas : por un lado la /dgica
de intereses, segun la cual los partidos tratan de obtener ciertos objetivos
(votos/puestos/politicas) dentro de los limites establecidos por las instituciones
electorales, por las estrategias de los otros partidos y por la distribucién del electorado; y
por otro, la I6gica de las ideas que refiere a los objetivos y creencias que guian sus
estrategias incluyendo ideologias, programas, principios, etc. Esta légica impone ciertas

restricciones y orientaciones para la accion de los partidos y puede explicar porqué en
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algunas ocasiones éstos pueden alejarse de estrategias “racionales” en funcién de la

primera de las logicas.

Por otro lado, refiriéndose a las estrategias seguidas por los partidos cuando se trata de
tomar “decisiones dificiles” —como podrian ser a nuestro parecer las decisiones sobre
reformas electorales— Miiller y Strgn plantean un conjunto de factores que pueden entrar
en juego, caracterizando con ello la complejidad de los procesos de toma de decisiones y
de las negociaciones entre partidos: a) el liderazgo y la organizacién partidaria: los
objetivos inmediatos y de largo plazo de los lideres; las necesidades del partido como
organizacion; las relaciones con los partidarios y los incentivos para su participacion; b) el
marco institucional vigente del que se deriva una estructura de oportunidades a nivel
electoral, legislativo y gubernamental; c) determinantes situacionales : el numero de
partidos involucrados en las negociaciones, las posiciones de fuerza de estos en términos
de puestos, votos y politicas ; el contexto interno o externo ; el tipo de conflictos y la
complejidad de la negociacion (MULLER Y STR@N, 1999, 13-27)

A lo anteriormente dicho, podriamos agregar el hecho de que los partidos no solo
negocian normas electorales sino paquetes de politicas y reformas institucionales de muy
diverso orden. De modo que para abonar todavia mas a la complejidad de la definicion de
sus estrategias, habria que considerar el orden de prioridad que le den a las reformas
electorales respecto a otras decisiones en momentos particulares, asi como las

posibilidades de transaccién de unas por otras en ciertas coyunturas.

Con estos senalamientos generales, solo se pretende reconocer la complejidad de los
procesos de reproduccion y cambio institucional, asi como de las estrategias de accién
seguidas por los partidos y sus lideres, las cuales pueden tomar diferentes formas de
cooperacion o de confrontacion (PRUD'HOMME, 1996). Segun lo anterior, los partidos
pueden seguir diferentes légicas y racionalidades de acuerdo con sus prioridades y/o
necesidades en un momento histérico particular, de modo que lo que puede explicar el
comportamiento de uno no necesariamente es aplicable para otros, por un lado; y por
otro, lo que puede explicar el comportamiento del conjunto de actores en un momento

particular, no necesariamente lo explica en otros.

El cambio o el mantenimiento de una norma o de un conjunto de ellas, seria mas bien

resultado de la combinatoria de multiples l6gicas de accién, en primer lugar; segundo, de
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los sistemas de interaccién y de oportunidades compartidas por todos los actores, que
pueden sobreponerse a los intereses individuales de cada uno; y tercero, de
caracteristicas propias del contexto y momento histérico en que se plantea y procesa

legislativamente cada iniciativa de reforma.

En general, a partir de las anteriores consideraciones tedricas, estariamos visualizando, al
menos, tres niveles de variabilidad en lo que se refiere a posiciones y estrategias de los
partidos frente a procesos de cambio institucional: segun tipo de reforma; segun intereses

y posicién que ocupe cada partido en la relacién de fuerzas; segun el momento histérico.

Tabla 2.1
Condiciones internas y externas que pueden intervenir en los procesos parlamentarios
de las iniciativas de reforma electoral

Coyuntura |- cercania o lejania de procesos electorales

electoral - disputas internas por puestos del partido o

candidaturas

- estrategias para el mantenimiento y/o

reforzamiento de su posicion en el sistema de

Intereses de | partidos

los partidos | - estrategias para mantener o mejorar sus
como recursos para la competencia electoral

organizacion |- estrategias para mantener o mejorar la

cohesion interna y organizacion del partido

- otros
CONDICIONES - programa de gobierno o politicas especificas
INTERNAS Proyecto - reformas a otros ambitos institucionales

- caudal electoral
- control de asientos parlamentarios o de

puestos de decision politica condiciones y
Recursos |- acceso a recursos financieros factores que
- capacidad de movilizacion y presion afectan las
- acceso a medios de informacién posiciones y
- otros estrategias
Posicién - Partido de Gobierno de los
respecto al |- Partido de Oposicion partidos y
Gobierno por tanto, la
Caracteristica | - patron de interaccion entre partidos viabilidad y
s del Sistema | - relaciones de fuerzas orientacion de
de partidos |- posibilidades de alianzas los cambios

Condiciones |- Concordancia con normas constitucionales
CONDICIONES | del Régimen |- Criterios del Tribunal Supremo de Elecciones

SISTEMICAS electoral - Distribucion de recursos, criterios de acceso a
O DE vigente los mismos, establecidas por las normas
CONTEXTO vigentes
Situacion del |- Condiciones de estabilidad / inestabilidad
Sistema - Necesidades de legitimacién
politico - Corrientes de opinion publica y movimientos
sociales
Coyuntura |- cercania o lejania de elecciones
electoral

Fuente: Elaboracion propia con fines ilustrativos
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Y de manera aun mas detallada, podemos plantear una sistematizacién de factores
hipotéticos que podrian afectar las estrategias y posiciones de los actores frente a
opciones de reformas electorales, considerando tanto condiciones internas como

sistémicas o de contexto (Tabla 2.1).

Esta tesis no pretende analizar el peso de todos esos factores y realmente no fue posible
profundizar en las estrategias particulares de los partidos frente a cada propuesta de
reforma. Sin embargo es importante considerar dicho marco para tener presente que el
entrelazamiento entre instituciones y actores esta mediado y condicionado por multiples
factores, de manera que los procesos de cambio y reproduccion institucionales no son

lineales, mecanicos ni unidireccionales.

En ese marco y por los niveles de analisis en que se abordé el problema de investigacion,
es importante reiterar que nos interesa identificar la direccionalidad del proceso histérico
de reproduccion y el cambio institucional. No se niega que los partidos tengan intereses,
que traten de defenderlos y que para ello sigan diversas estrategias. Pero se asume que
los intereses no se traducen mecanicamente en los resultados histdricos (en este caso en
las normas electorales) pues estos son producto de interacciones entre actores, con
diferentes recursos de poder y al mismo tiempo limitados por el marco institucional
preexistente, asi como por diferentes factores estructurales o coyunturales del sistema
politico. Los resultados, en ese sentido, no son traduccion fiel de los intereses de los
actores individuales, aun de los mas poderosos, pero si tienen huellas de los mismos que
le dan cierta direccionalidad a los procesos historicos de reproduccién y cambio

institucionales.
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SEGUNDA PARTE

SISTEMA DE PARTIDOS: TENDENCIAS ELECTORALES,
PARTIDOS Y DINAMICAS DE INTERACCION
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INTRODUCCION A LA SEGUNDA PARTE

Esta investigacion de tesis se lleva a cabo en dos grandes dimensiones de analisis: por un
lado, la dinamica del sistema de partidos politicos de 1953 al 2002; y por otro, la dinamica
del cambio institucional, especificamente del reformismo electoral en el régimen electoral
costarricense desde la promulgacion del Cédigo Electoral en 1952 hasta el 2002. Interesa no
solo conocer las caracteristicas y particularidades histéricas de cada una de esas
dimensiones, sino también los vinculos entre ellas. Esta primera parte refiere a la primera de

ellas

Con la categoria de “dinamica” hacemos referencia a una forma de ver los fenémenos en
cuestion en términos de su desenvolvimiento, de su movimiento, de su variabilidad, en el
espacio y tiempo histéricos seleccionados para la investigacion. Implica asumir los hechos y
procesos a analizar, no como resultados inexorables en una direccion determinada, sino
como resultantes de la interaccion entre los actores politicos, de decisiones y negociaciones
realizadas bajo condiciones de las que se derivan tanto oportunidades como limitaciones en
diferentes momentos histéricos (temporalidad) . Dichos hechos y procesos, por otro lado, son
también desencadenantes de nuevas condiciones (oportunidades y restricciones) para la
accion. Es de la articulacidn entre condiciones-actores-acciones-condiciones que va
derivando una orientacion particular (direccionalidad) —no lineal ni inmutable— de Ia historia
y en este caso, del sistema de partidos. Historia que, en ese sentido, es construccion y
constructora, de agentes sociales y politicos. O, dicho de otra forma, agentes que,
construyendo historia se construyen también a si mismos, a sus instituciones, organizaciones
y sistemas (historicidad). Los sistemas, como el de partidos que nos ocupa, no son eternos
ni inmutables, sino constantemente tensionados por las fuerzas de la estabilidad y del
cambio, por las determinaciones y las indeterminaciones, por las regularidades y las
contingencias, en fin, por las dinamicas constitutivas de los agentes sociales y de los marcos

en los que interaccionan.

En las ciencias sociales y mas especificamente en la ciencia politica, se ha tendido a veces
a soslayar esa dualidad inherente a las instituciones, a las organizaciones y los sistemas,
prestandole una mayor atencién a solo uno de sus lados, el de las regularidades. Ejemplos
de ello, en el campo especifico al que refiere esta investigacion son conceptos como el de
‘congelamiento” (LIPSET Y ROKKAN, 1967), “estructuracion” (SARTORI, 1976) e
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‘institucionalizacion” (MAINWARING Y SCULLY, 1995) de los sistemas de partidos. Y ni qué
decir del tan difundido concepto de “consolidaciéon” democratica que ocupd una posicidn
protagénica en la produccién académica en el contexto de la denominada “tercera ola

democratizadora”.

En ese sentido, no es de extrafar que cuando se empiezan a dar cambios significativos en
algunas tendencias histdricas o cuando los hechos y procesos no coinciden claramente con
las teorias predominantes, se exprese cierta zozobra y asombro que lleva a redirigir la
mirada, a abrir nuevas perspectivas y constructos tedrico-metodoldgico para enfrentar las
contingencias®. De ahi la atencién puesta mas recientemente a temas como el cambio en los
sistemas de partidos (MAIR, 1997); a los cambios en la cultura politica (INGLEHART, 1991);
a la desafeccion con la democracia (PHARR Y PUTMAN, 2000); al desencanto politico (RIAL
Y ZOVATO, 1998) para mencionar solo algunos ejemplos. Y en el ambito costarricense, al
desalineamiento partidario (SANCHEZ, 2003) y el abstencionismo (RAVENTOS Y OTROS,
2005).

Ahora, pasando al tema y al contexto histérico que nos ocupa, esta segunda parte de la tesis
refiere especificamente a la dinamica en el sistema de partidos durante el periodo en
estudio: scomo ha sido su desenvolmiento?, ¢;cuales han sido los rasgos iniciales,
intermedios y mas recientes de ese sistema de partidos?, ¢ cudl son las caracteristicas mas
estables y cuales las mas cambiantes?, ¢ cuales han sido los actores partidarios que lo han
constituido, su peso electoral, sus formas de participar en las elecciones y los resultados

alcanzados en las mismas?, ¢ cuales las formas de interaccién entre los partidos? .

Para enfrentar esas preguntas es necesario comenzar haciendo algunas precisiones
conceptuales y metodolégicas. Desde nuestra perspectiva es necesario distinguir tres
dimensiones del sistema de partidos pero al mismo tiempo considerarlas en interrelacion:
a) los resultados electorales y tendencias derivadas de los procesos
electorales
b) los partidos como tales y su trayectoria, tanto a nivel individual como en sus
diferentes alianzas, coaliciones y escisiones.
c) las dinamicas de interaccion (competencia-cooperacion) entre partidos en

diferentes momentos de dicho periodo.

8 En ese sentido, podria decirse que en las ciencias sociales, como ambito particular de produccion de
conocimiento, también se manifiestan las tensiones aludidas.
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En lo que se refiere la dimensién a), hemos considerado que a la distincién entre partidos y
sistema de partidos, es necesario agregar otra referida a los resultados electorales (o
tendencias electorales) propiamente dichos. Esto por tres razones fundamentales:

1. Los resultados electorales no dependen uUnicamente de la acciéon de los partidos
individuales ni solo de las formas de interaccion entre ellos, sino también de la relacion
de esas dos dimensiones con una tercera que es fundamental: la dinamica de los
votantes y de la ciudadania en general en diferentes momentos histoéricos;

2. Al analizar resultados y tendencias electorales, es necesario distinguir los partidos
propiamente dichos de las formas particulares en que participan en las elecciones (en
alianzas, en coaliciones, o de forma individual)

3. Un analisis centrado unicamente en los resultados electorales para referirse a los
partidos y al sistema de partidos, puede llevar mas bien a invisibilizarlos, como sucede
en muchos de los estudios cuantitativos comparados donde el sistema de partidos queda

reducido a indices como el Numero Efectivo de Partidos.

Figura 3.1
Tres dimensiones del sistema de partidos

PARTIDOS

CIUDANANIA

INTERACCION
ENTRE PARTIDOS

RESULTADOS
ELECTORALES

a
v

Fuente: elaboracion propia con fines ilustrativos

En relacién con las dimensiones b) y c) partimos de la necesidad expresada por varios
autores (SARTORI, 1987; WARE, 1996; MAIR, 1997) de distinguir entre las dinamicas de
los partidos como tales y la de los sistemas de interaccién que conforman. Esto por cuanto
los cambios en los partidos (vistos individualmente) no necesariamente se expresan en
cambios en la estructura de la competencia del sistema como un todo. Es decir, pueden
incluso desaparecer partidos o reorganizarse en diferentes alianzas o coaliciones, pero eso

no necesariamente afecta la estructura de la competencia y las dinamicas de interaccion.
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Sin embargo, consideramos que esa distincidon conceptual no debe llevar a considerar que
son ambitos totalmente independientes y mostraremos que en algunos momentos del
sistema de partidos estudiado si ha sido afectado por las dinamicas internas, sobre todo

cuando estas se expresan en escisiones o en alianzas.

Desde nuestra perspectiva, las tres dimensiones (resultados electorales, los partidos y las
dinamicas de interaccion) estan interrelacionadas y en conjunto, le imprimen la dinamica,
la estabilidad y los cambios al sistema de partidos, en diferentes momentos y contextos
historicos. lgualmente, esas dimensiones estan interrelacionadas con las dinamicas de la

ciudadania y con cambios en aspectos como la cultura politica.

En ese sentido, las dinamicas de interaccién entre los partidos que conforman el sistema
no son mecanicas sino histéricas a pesar de que, como lo ha planteado la teoria, el
sistema como un todo puede ejercer ciertos constrenimientos y/o facilidades hacia ciertos

tipos de interaccion.

Los tres capitulos que componen esta segunda parte de la tesis abordan las caracteristicas
de las tres dimensiones del sistema de partidos sefaladas. No es nuestro interés hacer un
enfoque orientado a las tipologias sino mas bien a caracterizar los rasgos principales de
cada una de esas dimensiones en diferentes momentos y en su devenir histérico, con el
objetivo de lograr una aproximacion mucho mas integral a las dinamicas del sistema de

partidos.

Por ello, antes de abordar en detalle esas dimensiones, es importante tener presente el
contexto histérico inicial de la reconfiguracion de las agrupaciones electorales y del sistema

de partidos como un todo.

Contexto inicial de la reconfiguracion del sistema de partidos

En 1953, se realizaron las primeras elecciones generales después de la Guerra Civil de 1948

®y con ellas se inicié una nueva etapa en el sistema de partidos, estrechamente ligada al

° Antes de esas elecciones generales se realizaron las elecciones para la Asamblea Nacional Constituyente el
8 de diciembre de 1948 y las elecciones para Vicepresidentes de la Republica, Diputados a la Asamblea
Legislativa, Regidores y Sindicos Municipales el 2 de octubre de 1949. Estas ultimas estaban orientadas a
elegir todos los puestos de eleccion popular exceptuando el de Presidente de la Republica, cargo que seria
ejercido por Otilio Ulate Blanco. Ulate habia sido el candidato del Partido Unién Nacional en las elecciones
de 1948 cuyo resultado habia sido anulado por el Congreso Constitucional de entonces, lo que constituyé uno
de los motivos esbozados por el movimiento liderado por José Figueres Ferrer para alzarse en armas. Al final
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desenlace de la confrontacion bélica, pero con alineamientos de fuerzas politicas y partidos,

diferentes a los que se habian dado en la escena politica previa y durante la guerra misma.

Las elecciones parciales para la Constituyente en 1948, las legislativas y municipales de
1949, las generales de 1953 e incluso las de 1958, revisten caracteristicas especiales pues
se inscriben en un proceso de transicién hacia el restablecimiento de la institucionalidad
democratico representativa que podemos caracterizar en tres ambitos fundamentales: un
conjunto significativo de cambios institucionales; la reconfiguracion de las organizaciones
partidarias; y un clima de fuertes conflictos politicos y tensiones que llegaron incluso a la via

armada.

En el ambito de los cambios institucionales, se asiste a la puesta en marcha de la nueva
Constitucion Politica aprobada en 1949 en la que se establecié el sufragio universal,
permitiendo la participacion electoral de las mujeres; se cred el Tribunal Supremo de
Elecciones —en sustitucion del Tribunal Nacional Electoral establecido en el Cdédigo
Electoral de 1946— al que se le otorgd plena autonomia asi como potestades para regular
y calificar los procesos electorales; se establecidé una nueva forma de financiamiento estatal
a los partidos politicos a partir del articulo 96 de la Constitucion de 1949 y de sus reformas
en 1956; se proscribié al Partido Vanguardia Popular mediante una disposicién (articulo 98
de la Constitucion de 1949) que estuvo vigente hasta 1975; en 1952 se promulgé un nuevo
Cédigo Electoral que vino a ampliar la normativa establecida en el de 1946 adaptandola

ademas a las disposiciones de la nueva Constitucion de 1949.

En cuanto a los actores partidarios se dio un debilitamiento y hasta rupturas de las alianzas
previas a la guerra civil y se iniciaron otras. Esto se va a expresar en las elecciones, en las
agrupaciones politico-electorales y en los alineamientos partidarios, pero de una forma en
que las posiciones de algunos actores no coinciden con las ocupadas para las elecciones de

1948 y en la guerra civil, pasando de ser aliados a adversarios o viceversa.

del enfrentamiento armando, Ulate y Figueres pactaron que, después del Gobierno de facto de la Junta
Fundadora de la Segunda Republica, se entregaria al primero la Presidencia de la Republica en
reconocimiento al resultado de las elecciones de 1948, en las que el Tribunal Nacional Electoral lo habia
declarado ganador. Atendiendo a una solicitud de la Junta Fundadora de la Segunda Republica, la Asamblea
Nacional Constituyente emitié un decreto el 16 de enero de 1949, en el que ratifica como Presidente Electo a
Otilo Ulate Blanco: "1° Se declara inexistente y, en consecuencia, sin ningun valor ni efecto, la nulidad de la
eleccion presidencial del 8 de febrero de 1948, decretada por el Congreso Constitucional el 1° de marzo del
propio afno; y con vista del resultado de esa votacion y acatando el fallo pronunciado por el Tribunal Nacional
Electoral a las 10 horas y 30 minutos del 28 del mismo mes de febrero, declarase constitucionalmente electo a
don Otilio Ulate Blanco para ejercer la Presidencia de la Republica por un periodo de cuatro afios” .(Imprenta
Nacional, Coleccion de Leyes y Decretos, Primer Semestre de 1949, Paginas 48-49)
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Y en tercer lugar, en el ambito de las tensiones y conflictos que caracterizaron los afios
posteriores a la guerra civil, debemos tener en cuenta, al menos, tres momentos criticos
en los que la via armada fue retomada por algunos grupos: el primero, en julio de 1948
con la insubordinacién conocida como el “cardonazo”, liderada por el Ministro de
Seguridad de La Junta Fundadora de la Segunda Republica, Edgar Cardona Quirds,
quien intentd derrocarla apoyado por sectores conservadores que se oponian a ciertas
medidas y a la orientacion que estaba siguiendo dicho gobierno, como era el caso de la
nacionalizacién de la banca y el impuesto del 10% a los capitales privados (SHIFTER,
1981:115). El segundo, en diciembre de 1948, con la invasion armada desde Nicaragua
protagonizada por sectores afines al Gobierno depuesto en la guerra civil. Y el tercero, 7
afos después de finalizada la guerra, en enero de 1955, cuando se produce una nueva
invasién desde Nicaragua por grupos armados afines al “calderonismo”, uno de los
bandos depuestos por la guerra civil del 48 (BOWMAN, 2000; AGUILAR, 1989). Si bien
ninguno de estos intentos logrd su objetivo constituyen muestras del tenso clima politico

que siguid viviendo el pais en la década posterior a la finalizacién de la guerra civil

La conflictividad de ese momento inicial, no se expreso solo en enfrentamientos armados, ni
se verificd solo entre los bandos opuestos en la guerra, sino también al interior de las
alianzas previas y protagonistas de la misma. Asi por ejemplo, desde el inicio del gobierno
de facto la Junta —cuyos principales lideres provenian del Partido Socialdemécrata— se
fueron haciendo evidentes los conflictos subyacentes al interior de la alianza que se habian
conformado para las elecciones de 1948 "° y para la guerra civil en oposicién a la alianza
gobernante del Partido Republicano y el Partido Vanguardia Popular. Estos conflictos se
evidenciaron, por ejemplo, alrededor de las fuertes medidas adoptadas por la Junta tales
como la nacionalizacion bancaria y impuesto del 10% a los capitales superiores a 50.000
colones. También durante la discusién en el seno de la Constituyente sobre si se le
ampliaba o no el periodo de gobierno a la Junta "' (ARGUEDAS, 2000:201). Pero sobre

' E| Partido Unién Nacional habia concurrido a las elecciones de 1948 en una coalicidn junto con el Social
Deméocrata, el Democrata y el Cortesista Auténtico. A excepcion del Socialdemdcrata, los otros partidos eran
de corte conservador y en ellos se agrupaban sectores que incluso adversaban las reformas sociales
implementadas y defendidas por la alianza gobernante del Republicano y Vanguardia Popular.

El 3 de septiembre de 1948 fue hecha la Convocatoria a Elecciones para la Constituyente y en el punto |
del articulo 5° de la misma se establecia que la Asamblea conoceria: “De la solicitud que presentara la Junta
para que se ratifique la eleccion del 8 de febrero ultimo, segun la cual don Otilio Ulate Blanco resulté electo
Presidente de la Republica por un periodo de cuatro afios; asi como de la ampliacién del periodo de gobierno
de esta Junta por seis meses mas a contar del dia 8 de noviembre de 1949; todo de acuerdo a las clausulas
52 y 12 del pacto firmado el 1° de mayo del afio en curso entre José Figueres Ferrer y Don Otilio Ulate Blanco"
(CLD 2° Semestre, 1948 p.122-123) (subrayado nuestro) . El 24 de marzo de 1949, la ANC resolvio:
“Ampliase el periodo de Gobierno de la Junta Fundadora de la Segunda Republica hasta las doce horas del
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todo, durante la discusion del proyecto de Constitucion que envié la Junta a la Asamblea,
rechazado como base de discusion por la mayoria conservadora de los diputados'. El
rechazo del proyecto provoco una crisis en la Junta, la cual plante6 incluso la posibilidad de
dimitir y entregar el poder anticipadamente a Otilio Ulate Blanco, el presidente electo en las
elecciones que habia anulado el Congreso en 1948, pero reconocido como tal por la Junta
de Gobierno después de la guerra. Un grupo de constituyentes le expresd su apoyo a Ulate
para que asumiera, pero este rechazé la propuesta y llegd a un nuevo acuerdo con Figueres
para que la Junta continuara ejerciendo el Poder Ejecutivo de manera que él no asumiria
hasta tanto no se promulgara la nueva Constitucion y se realizaran elecciones para
conformar un nuevo Congreso (ARGUEDAS, 2000: 201-224).

Las caracteristicas y hechos anotados de manera general en esas tres dimensiones, son
muestras claras de un sistema politico que inicia un proceso gradual de estabilizacion
después del conflicto electoral, de la guerra civil y del gobierno de facto de la Junta. Parte de
ese proceso es la reconfiguracion del sistema de partidos y en esa medida de las formas de
interaccion entre los mismos, proceso que pasara por varias etapas hasta la cristalizacién de

un formato bipartidista en las dos ultimas décadas del siglo XX.

ocho de mayo de 1950”. Al final la JFSR no usé la prérroga pues Ulate asumioé el 8 de noviembre de 1949,
como estaba estipulado originalmente.

2 La Asamblea Nacional Constituyente quedd conformada por 34 representantes del Partido Unién Nacional, 6
del Partido Constitucional, 4 del Social Demdcrata y 1 del Partido Confraternidad Nacional (ARIAS, 2001:29)
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CAPITULO Il

TENDENCIAS ELECTORALES A NIVEL PRESIDENCIAL Y
LEGISLATIVO

Las tendencias electorales constituyen una dimensién relevante, aunque no suficiente, para
el analisis de sistemas de partidos, puesto que en ellas se expresan aspectos como el
numero de partidos que compiten en las elecciones, el peso electoral de los mismos y la
adjudicacion de puestos elegibles, entre otros. Asi mismo, a partir de los resultados
electorales se pueden establecer indicadores como el numero efectivo de partidos, para ver

los niveles de fraccionalizacion del sistema.

A continuacién se presenta una sintesis de las tendencias electorales a nivel presidencial y
legislativo, a partir de las cuales se pueden establecer algunos rasgos caracteristicos del
sistema de partidos costarricense durante el periodo en estudio '*. Consideramos aqui los
resultados de las 13 elecciones generales realizadas entre 1953 y el 2002, bajo el marco
normativo establecido en la Constitucion de 1949 y el Codigo Electoral de 1952, con sus

respectivas reformas.

Un primer aspecto a tener en cuenta es que los partidos politicos, actores principales de los
procesos electorales, pueden participar en los mismos al menos mediante tres modalidades
basicas: individualmente, en alianzas ™ y en coaliciones °. Esto nos lleva a la necesidad de

distinguir entre los partidos propiamente dichos y sus modalidades o formas de participacion

'® Si bien los procesos electorales incluyen también las elecciones municipales, estas no seran incluidas en el
analisis por razones de delimitacidon. Sobre la tendencias electorales mas recientes a ese nivel y el peso de
los partidos cantonales, ver: ALFARO REDONDO, 2002; BLANCO, R. 2001 y 2002.

% La alianza como tal es una forma de hecho, mas que de derecho, pues no se encuentra estipulada como tal
en el régimen electoral costarricense, como si ocurre en otros paises (FERREIRA, 2000: 23-28). En el caso
costarricense, especificamente, una alianza se da cuando un partido no participa directamente (con su propia
némina de candidatos) en las elecciones y opta por brindar su apoyo a otro que si lo hace. O bien, cuando un
partido que participa solo en las elecciones legislativas, da su apoyo a otro que lo hace a nivel de las
presidenciales. Los casos mas relevantes de esta modalidad se dieron en las elecciones de 1953 y 1958.

'® Las coaliciones, en cambio, si son una forma regulada por el Cddigo Electoral que implica acuerdos
formalizados de las Asambleas superiores (Nacional, Provincial, o Cantonal, segin sea el caso) de los
partidos que participen en ellas; la inscripcién de un “pacto de coalicion” ante el TSE que debe contener: el
programa comun a realizar; los puestos reservados a cada partido en las ndminas de candidatos; el nombre y
divisa distintiva; la forma en que distribuiran el porcentaje del financiamiento estatal a cada uno de los partidos
que la integren en caso de que la coalicion se disuelva; entre otras disposiciones (Articulo 62 del Cédigo
Electoral). En ese sentido, para el caso costarricense el concepto de coalicion refiere a una alianza
preelectoral y no a una posterior a las elecciones como sucede en los sistemas parlamentarios para efectos
de formar gobierno o para tomar ciertas decisiones. Sobre este ultimo sentido y otro tipo de alianzas entre
partidos para las que se usa el concepto de coalicién, ver: RIAL, 2000: 191-202)

57



en las elecciones. Dicha distincién, resulta importante para analizar el sistema de partidos
costarricense puesto que, si bien éste ha mostrado una tendencia predominantemente
bipolar durante el periodo en estudio, ésta no siempre ha correspondido a la competencia

entre dos partidos politicos estructurados y mayoritarios.

De modo que, para efectos del analisis sobre las tendencias electorales, esas modalidades
van a ser consideradas genéricamente como agrupaciones politico electorales o bien
como agrupaciones y haremos la especificacion cuando se trata de un partido individual o

de un conjunto variable de ellos participando en forma de alianza o de coalicién.

3.1 Elecciones Presidenciales

Segun el régimen electoral costarricense, las elecciones presidenciales deben realizarse
cada 4 anos, el primer domingo de febrero del ano correspondiente. Cada partido o
coalicién, inscribe una némina con un candidato a Presidente y dos candidatos a
Vicepresidentes de la Republica. La papeleta ganadora sera aquella que obtenga el
mayor nimero de votos siempre que exceda el 40% del total de votos validos emitidos'®.
En caso de que ningun partido exceda dicha mayoria, debera realizarse una segunda
eleccidn entre las dos ndbminas que obtuvieron mas votos, el primer domingo de abril del
mismo afo. En ésta, resultara ganadora la némina que obtenga el mayor numero de
votos'’. A continuacién veremos cuales han sido las tendencias electorales en las

elecciones presidenciales de 1953 al 2002, a partir de un conjunto diverso de indicadores.

3.1.1 Distribucion del caudal electoral

Dos agrupaciones politico electorales han captado la mayoria de los votos validos emitidos
entre 1953 y 2002 (Tabla 3.1), llegando incluso al 100% en 1953 y 1966, afos en los que
participaron unicamente dos de ellas. Dicha tendencia muestra un comportamiento
relativamente irregular hasta 1974, periodo en el que la concentracion oscilé entre un 73.8%
y un 100% de los votos validos. En cambio, a partir de 1978 y hasta 1998, se observa una
tendencia sostenida a la concentracion bipolar del caudal electoral por encima del 90%,

logrando su mayor estabilidad entre 1986 y 1994. En las elecciones del 2002 la

'® Esta mayoria relativa del 40% fue establecida en 1936 (Ley N° 13 del 16 de junio) sustituyendo la regla de
mayoria absoluta vigente desde 1871 (CHACON , 1975:206-207)
"7 Articulo 138 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica.
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concentraciéon tiene una fuerte caida, llegando a su punto mas bajo de todo el periodo:
69.62%. En estas elecciones, el Partido Accién Ciudadana (PAC) obtuvo el mas alto caudal
electoral (26.2%) obtenido por una tercera agrupacion, diferente a las dos mayoritarias en las

elecciones presidenciales 8.

Como se muestra en la tabla 3.1, el caudal electoral se ha distribuido entre: Partido
Liberacion Nacional (PLN), el Unico que ha participado en todas las elecciones; otras
agrupaciones mayoritarias constituidas por varias alianzas y coaliciones hasta 1982 y por el
Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) a partir de 1986; un conjunto variable de partidos

minoritarios o emergentes cuyo numero ha tendido a incrementarse durante el periodo.

El PLN ha ganado 7 de las 13 elecciones presidenciales mientras que las otras 6 han sido
ganadas por otras agrupaciones mayoritarias (PUSC a partir de 1986). De modo que la
concentracion del caudal electoral en dos agrupaciones mayoritarias ha estado acompafiada
de un patrén bastante estable de alternabilidad entre las mismas. Entre 1953 y 1970,
ninguna agrupacion habia ganado dos elecciones consecutivas y fue hasta 1974 que el PLN
gand las elecciones siendo partido gobernante. Las elecciones de 1982 y 1986 fueron
ganadas también por el PLN y finalmente, las elecciones de 1998 y 2002 fueron ganadas por
el PUSC, siendo la primera vez que un partido diferente al PLN ganaba dos elecciones

presidenciales consecutivas.

Las elecciones del 2002, fueron las que mas variaron respecto al patron bipolar de
concentracion de los votos, llegando a niveles en que la distribucion de la gran mayoria del
caudal electoral (el 95.82%) se dio en tres agrupaciones (PUSC, PLN y PAC) razén por la
cual ninguna de ellas logré hacerse con el triunfo en la primera ronda, como ya lo
mencionamos. Sin embargo, también es evidente que, a pesar del incremento en el caudal
electoral captado por otras agrupaciones emergentes, este no fue suficiente para pasar a la
segunda ronda y en ese sentido poder disputar con alguno de los partidos tradicionales el
control del gobierno. Disputa que, nuevamente, se dio entre el PLN y el PUSC en virtud de
las reglas del juego establecidas y de que estas agrupaciones siguieron captando el mayor
numero de votos, a pesar de su significativa reduccidon en comparacidon con procesos

electorales previos.

18 En las elecciones del 2002, se dio ademas la particularidad de que ningin partido obtuvo el minimo requerido
para hacerse con el Gobierno en la primera ronda, a saber, mas del 40% de los votos validos, lo que obligd a que
se realizara una segunda vuelta entre aquellos que habian obtenido el mayor numero de votos en la primera (que
siguieron siendo el PUSC y el PLN). Fue la primera vez, desde que se instaurd dicha mayoria para definir el
triunfador de las elecciones presidenciales, en 1936, que se dio tal situacion.
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Tabla 3.1

Costa Rica, Elecciones Presidenciales: porcentajes de votacion por agrupaciones mayoritarias y
minoritarias, votacion conjunta de mayoritarias y diferencia entre mayoritarias. 1953-2002

ANO AGRUPACION % DE VOTACION DIFERENCIA ENTRE
Por agrupacién 2 Mayoritarias MAYORITARIAS
1953 Liberacion Nacional 64.7 100 29.4
Demdcrata (a) 35.3
Unién Nacional (b) 46.4
1958 Liberacion Nacional 42.8 89.2 3.6
Independiente 10.8
Liberacion Nacional 50.3
1962 Republicano 35.3 85.6 15.0
Otros (2 partidos) 14.4
1966 Unificacion Nacional (Coalicién) (c) 50.48 100.0 0.96
Liberacion Nacional 49,52
Liberacion Nacional 54.8
1970 Unificacion Nacional 41.2 96.0 13.6
Otros (3 partidos) 4.0
Liberacion Nacional 43.4
1974 Unificacion Nacional 304 73.8 13.0
Otros (6 partidos) 26.2
Coalicién Unidad (d) 50.5
1978 Liberacion Nacional 43.8 94.3 6.7
Otros (6 partidos) 5.7
Liberacion Nacional 58.80
1982 Coalicion Unidad 33.64 92.44 25.16
Otros (4 partidos) 7.56
Liberacion Nacional 52.33
1986 Partido Unidad Social Cristiana (e) 45.76 98.09 6.57
Otros (4 partidos) 1.91
Partido Unidad Social Cristiana 51.48
1990 Liberacion Nacional 47.19 98.67 4.29
Otros (5 partidos) 1.33
Liberacion Nacional 49.61
1994 Partido Unidad Social Cristiana 47.73 97.34 1.88
Otros (5 partidos) 2.66
Partido Unidad Social Cristiana 46.96
1998 Liberacion Nacional 44.56 91.52 24
Otros (11 partidos) 8.48
Partido Unidad Social Cristiana 38.58
2002 Partido Liberacion Nacional 31.05 69.63 7.53
1@ Partido Accién Ciudadana 26.19
Ronda | Otros (10) 4.18
2002 Partido Unidad Social Cristiana 57.95 100 15.9
22 Ronda | Partido Liberacion Nacional 42.05

() En alianza con el Partido Unién Nacional
(b) En alianza con el Partido Demdcrata y con el apoyo del Partido Republicano
(c) Coalicion de los Partidos Republicano y Union Nacional

(d) Coalicion de los Partidos Renovacion Democratica, Union Popular, Demdcrata Cristiano y Republicano Calderonista
(e) Constituido en 1983, mediante la fusién de los cuatro partidos integrantes de la Coalicion Unidad.

Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones (TSE).
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3.1.2 Comparacién de caudales electorales de agrupaciones mayoritarias

Un segundo indicador significativo para efectos de caracterizar parte de la dinamica del
sistema de partidos es la comparacion entre los caudales electorales de las dos
agrupaciones mayoritarias durante el periodo (grafico 3.1). Esto nos permite hacernos una

idea del nivel de la competencia entre ellas en diferentes momentos del periodo en estudio.

Grafico 3.1
Elecciones Presidenciales:
comparacion de caudales electorales (en % VV) de las dos agrupaciones mayoritarias
y lineas de tendencia, 1953-2002

1953 |1958 | 1962 | 1966 | 1970 | 1974 | 1978 | 1982 | 1986 | 1990 | 1994 |1998 210302

\

—o—PLN 64.7 | 42.8|50.3 | 49.5 | 54.8 | 43.4 | 43.8 | 58.8 | 52.3 | 47.2 | 49.6 | 44.6 | 31.1
—=— Otra May.(PUSC,1986->) | 35.3 | 46.4 | 35.3 | 50.5 | 41.2 | 30.4 | 50.5 | 33.6 |45.8 | 51.5 | 47.7 | 47.0 | 38.6

Fuente: Elaborado a partir de datos del TSE

Lo primero que resalta es el hecho de que las primeras elecciones (1953) son ganadas por el
PLN de una forma contundente, con el 64.7% de los votos validos (VV) mientras que el
Partido Demdcrata obtuvo el 35.3%. Esta fue la primera eleccion en la que participd el PLN y
desde entonces se posicion6é como un partido mayoritario, si bien hay que tener en cuenta
que para entonces no participaron en las elecciones los dos partidos que conformaban la
alianza gobernante antes de y durante la Guerra Civil de 1948 (El Partido Republicano
Nacional y el Partido Vanguardia Popular) lo que constituyé una ventaja competitiva muy

importante para el PLN.

Ahora bien, tomando como punto de partida esa primera eleccion (1953) y los resultados

electorales posteriores hasta la primera vuelta de las elecciones del 2002, se observa un
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proceso de emparejamiento entre los caudales electorales de las dos agrupaciones
mayoritarias, que tiene su mayor acentuacion en el periodo de 1986-1998. Segun lo
muestran las lineas de tendencia, el emparejamiento ha significado una reduccién gradual
del caudal electoral del PLN a lo largo del periodo mientras que, por otro lado, se ha dado un
incremento también gradual en la otra agrupacion mayoritaria (PUSC a partir de 1986), lo
que implica una mayor competitividad entre estas, en términos de su fuerza electoral, sobre
todo a partir de 1986. El emparejamiento lo podemos observar también si consideramos la
diferencia en puntos porcentuales entre la agrupacion que gané cada eleccion y la que

obtuvo el segundo lugar en la votacion (grafico 3.2).

Gréfico 3.2
Elecciones Presidenciales:
diferencia en puntos porcentuales entre agrupacion ganadora y la que obtuvo el segundo lugar,
1953 — 2002 (12r)

Puntos porcentuales de diferencia

1.0

1953 1958 1962 1966 1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 12

Afo de elecciones y agrupacion ganadora

PLN UN PLN  CUN PLN PLN CuU PLN PLN PUSC PLN PUSC PUSC

Fuente: Elaborado a partir de datos del TSE

Hasta 1982 las diferencias variaron, en un comportamiento bastante irregular, entre 29.4 y
0.96 puntos porcentuales (en 1953 y 1966 respectivamente), siendo esta ultima la eleccién
mas cerrada del periodo. Se observa ademas que el PLN tendié a ganar elecciones con
diferencias mucho mas elevadas que aquellas alcanzadas por la otra agrupacién mayoritaria
cuando gand las elecciones presidenciales. A partir de 1986, en cambio, tiende a reducirse
significativamente el margen entre el partido ganador y su contendor principal llegando a su

punto mas bajo en 1994, cuando la diferencia fue de tan solo 1.9 puntos porcentuales.
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Como resultado de esta tendencia al emparejamiento, resulta significativo observar que en
1994, el PLN obtiene el triunfo con la diferencia de votos mas pequefa en toda su historia.
Ademas, los anteriores triunfos electorales del PLN, después de haber sido oposicion (1962,
1970 y 1982), se dieron con diferencias porcentuales de 15, 13.6 y 25.2 puntos

respectivamente.

3.1.3 Numero Efectivo de Partidos Elegibles (NEPE)

Otro indicador importante resulta del calculo del Numero Efectivo de Partidos Elegibles
(NEPE), indice utilizado para medir la fraccionalizaciéon del sistema de partidos a partir de
los caudales electorales obtenidos por los partidos contendientes'®. De lo que se trata es de
establecer cuantos partidos tienen relevancia sistémica a partir de su caudal electoral, para
tener un mejor criterio de analisis mas alla del numero total de partidos participantes en las
elecciones. Sin embargo, en virtud de la distincién hecha arriba entre los partidos y las
modalidades de participacion en las elecciones, debemos tener presente que este indicador
es precisamente uno de los que puede eventualmente ocultar a los partidos como tales pues
no siempre una competencia bipolar, por ejemplo, corresponde a una competencia entre dos
partidos. De modo que, aunque aqui respetamos la denominacion original de este indicador,
debemos tener presente que en lugar de nimero efectivo de partidos, estamos refiriéndonos
a numero efectivo de agrupaciones politico electorales y en esa medida obteniendo
informacion relevante sobre el peso de los principales actores en la competencia electoral,

una de las dimensiones del sistema de partidos.

Los resultados del célculo de este indicador (grafico 3.3) muestran también las
caracteristicas arriba anotadas: una tendencia predominante a la bipolaridad electoral que se
expresa, en un NEPE promedio de 2.3 durante todo el periodo y en el hecho de que en 10
de las 13 elecciones realizadas, el indice ha oscilado entre 2 y 2.5 partidos elegibles. No
obstante, se pueden identificar algunas etapas con rasgos particulares en relacién con la
tendencia predominante. Es el caso de las tres primeras elecciones del periodo en las que
se expresa, en primer lugar, la ventajosa victoria que el PLN obtuvo en la primera de ellas,

posicionandose como un partido predominante; y en segundo lugar, se empieza a dar un

' Para el calculo de este indice se usa la formula planteada por Markku Laakso y Rein Taagepera: Nv= 1/ X
v,-z, donde v; es el porcentaje de votacion obtenido por el partido . La formula puede aplicarse también a los
porcentajes de escafios obtenidos por los partidos en cuyo caso se expresa asi: Ns = 1/ X si2 e indicaria el
Numero Efectivo de Partidos Parlamentarios (NEPP). N indica el numero de partidos, hipotéticamente de
igual tamafo, que tendrian el mismo efecto sobre la fraccionalizacién del sistema de partidos que el que
tienen realmente partidos de diferente tamafio (Shugart y Taagepera, 1989, 79-80).
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incremento del indice en las siguientes dos elecciones resultado, por un lado, de una
escision que experimentdé el PLN en 1958, la cual llevdé a la conformacién del Partido
Independiente; por otro, de la gradual incorporacion del Partido Republicano Nacional a las
competencias electorales: en 1958 lo hizo a nivel legislativo y municipal pero no en el
presidencial, en el que le dieron su apoyo al Partido Uniéon Nacional; en 1962 participé en
todos los niveles de eleccion y de forma individual; y en tercer lugar, de los primeros intentos
de alianzas (en 1953 y 1958) entre agrupaciones opositoras al emergente PLN pero que
habian sido opositoras entre si en la coyuntura que llevé a la guerra civil de 1948 , lo que
motivé también la ruptura de dichas alianzas para las elecciones de 1962 en las que el PUN

y el PRN participaron cada uno por separado.

Grafico 3.3
Elecciones Presidenciales: Numero Efectivo de Partidos Elegibles (NEPE) 1953-2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones.

Es hasta las elecciones de 1966 que cristaliza de forma clara la bipolaridad, como resultado
de que en ellas participan Unicamente el PLN y la primera gran coalicion opositora,
Unificacion Nacional, compuesta por los partidos Republicano y Unién Nacional. Pero a
partir de ahi se da nuevamente una tendencia multiplicadora que llega a su punto mas
elevado en 1974, cuando el indice de fraccionalizacion alcanza un valor de 3.3, el mas alto
entre 1953 y el 2002. Como es evidente, hasta aqui se ha dado un comportamiento bastante
irregular en este indicador y especificamente el caso de 1974 es resultado de la emergencia
de nuevos partidos algunos de ellos a partir de escisiones de las dos agrupaciones
mayoritarias: es el caso del Partido Renovacién Democratica (PRD) que se habia formado a

partir de una escision en el PLN y del Partido Nacional Independiente (PNI) que agrup9,
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entre otros, a algunos sectores disidentes de Unificacién Nacional. Y por otro lado, para 1974
la izquierda tradicional participé de forma mas abierta en la contienda electoral —a pesar de
la prohibicién constitucional— con el Partido Accidon Socialista (PASO) y surge también el
Partido Socialista Costarricense (PSC) que tiene su primera participacion electoral

precisamente en esas elecciones.

Ahora, para las elecciones de 1978, el indice de fraccionalizacion se reduce nuevamente,
iniciando una etapa de gran estabilidad en la tendencia bipolar predominante que se
extendera hasta 1998. Esta etapa corresponde al preambulo inmediato (elecciones de 1978
y 1982) y a la fase de cristalizacién del formato bipartidista que claramente caracterizé al
sistema de partidos entre 1986 y 1998, como veremos mas adelante. Efectivamente, en las
elecciones de 1978 se presenta a competir contra el PLN una segunda gran coalicion
opositora, denominada Unidad (CU), que participd también en las elecciones de 1982.
Luego, en 1983, los partidos que formaban esa coaliciéon se fusionaron para conformar el
Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) que a partir de 1986 protagonizaria el bipartidismo

junto con el PLN.

Ahora bien, en esa misma etapa bipartidista, se empieza a gestar un leve incremento del
NEPE, correspondiendo con un mayor numero de partidos participantes en las elecciones y
con un caudal electoral creciente recibido por los mismos, pero sin alterar mucho la
tendencia predominante hasta 1998. Pero las elecciones del 2002, si significaron un
aumento muy significativo en el indice de fraccionalizacion, dando como resultado un
sistema de tres agrupaciones importantes en términos de su peso electoral llegando a

niveles similares a los observados en las elecciones de 1974.

En el capitulo siguiente se analizara la trayectoria de los partidos, alianzas y coaliciones que
han protagonizado las elecciones presidenciales durante el periodo en estudio y en él vamos
a ahondar en cada uno de los momentos aqui resefiados. Por ahora solo sefialamos, por un
lado, que los momentos de mayor fraccionalizacion coinciden con la emergencia de nuevos
partidos a partir de grupos disidentes de las dos agrupaciones mayoritarias o de la ruptura de
alianzas al interior de ellas. En 1958, el Partido Independiente se cred a partir de una division
del PLN. En 1962, se rompe la alianza entre los principales partidos opositores al PLN por lo
que el Partido Republicano y el Union Nacional participaron por separado en las elecciones.
En 1974, se tratdé del Partido Renovacion Democratica (PRD), fundado por dirigentes

disidentes del PLN, y del Partido Nacional Independiente (PNI) que agrupé a sectores
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cercanos a Unificacion Nacional. Y en el 2002, el Partido Accion Ciudadana (PAC) se formo
a partir de una ruptura en el PLN. Y por otro, que en términos de la fraccionalizacion, se ha
dado un patron de movimientos secuenciales que podriamos caracterizar como:
multiplicacion-reduccion-multiplicacion-reduccion-multiplicacion, pero en el cual ha
predominado la bipolaridad. Hasta ahora, es claro que los momentos de mayor
fraccionalizacion no se han sostenido en el tiempo y que, por el contrario, después de cada
uno de ellos (1962 y 1974) se ha restaurado la bipolaridad como caracteristica
predominante, si bien con cambios importantes en las agrupaciones protagonistas de la

misma, principalmente del lado de la oposicion al PLN %.

3.1.4 Numero de partidos participantes en las elecciones y NEPE

En contraste con las tendencias a la concentracién del caudal electoral en dos agrupaciones
mayoritarias; del proceso de emparejamiento de sus fuerzas; y del comportamiento en el
numero efectivo de partidos elegibles, se ha dado un incremento en el numero total de
agrupaciones participantes en las elecciones llegando a sus valores mas altos en 1998 y
2002 con la participacion de 13 agrupaciones, contrastando con las 2 que lo hicieron en 1953
(Grafico 3.4).

Es decir que, a pesar de la gran fuerza electoral de dos agrupaciones mayoritarias,
aquellas de caracter minoritario o emergente no desisten de la competencia sino que, por

el contrario, han tendido a multiplicarse.

Obviamente, solo en algunos momentos particulares, el aumento en el numero de
partidos participantes coincidi® con un cambio significativo en el indice de
fraccionalizacién, como fue el caso de 1974 y el 2002. Esto se debe a que en estos afios,
una o dos de esas terceras agrupaciones —diferentes a las dos mayoritarias— obtuvieron
un porcentaje de votos con el peso suficiente para alterar la concentracion bipolar
predominante. En 1974, el Partido Nacional Independiente (PNI) obtuvo un 10.9% de los
votos validos y el Partido Renovacion Democratica (PRD) un 9.12%. Y en el 2002, el
impacto en el indice de fraccionalizacién se debid principalmente a que el Partido Accién

Ciudadana (PAC) obtuvo un 26.2% de los votos validos.

2 Considerando la experiencia histérica podemos plantear, hipotéticamente, que la restauracion de la
bipolaridad es uno de los escenarios posibles después de su ruptura en las elecciones del 2002. Que dicha
restauracion, no necesariamente se daria de manera inmediata (en las elecciones siguientes) ni con los
mismos protagonistas del periodo anterior.
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Grafico 3.4
Elecciones Presidenciales: Numero de Agrupaciones participantes en las elecciones y
Numero Efectivo de Partidos Elegibles (NEPE) 1953-2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del TSE

En los demas casos, se ha tratado de un caudal de votos de tamarfio variable, pero en
general bajo, respecto al captado por las agrupaciones mayoritarias, ademas de estar
distribuido de forma muy desigual entre varios partidos. Dichos caudales han oscilado
entre un 0.05% de los votos validos (Partido Independiente Obrero en 2002) y 3.84%

(Partido Movimiento Nacional en 1982) (Ver anexo 1).

3. 2 Nivel Legislativo

Las elecciones legislativas se llevan a cabo simultdneamente a las presidenciales, pero
con papeletas separadas y un sistema electoral particular. Los Diputados a la Asamblea
Legislativa se eligen en 7 circunscripciones correspondientes a las Provincias en que esta
dividido el pais, mediante un sistema de representacion proporcional. EI numero de
escafos a elegir por cada provincia varia segun el numero de habitantes de cada una de
ellas. Los partidos postulan una némina de candidatos por cada provincia, la cual es

cerrada y bloqueada, por lo que los ciudadanos pueden votar por la lista de candidatos de
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uno de los partidos, sin poder discriminar entre los candidatos.

Es posible, segun el sistema electoral, que se inscriban partidos a nivel provincial para
participar solo en las elecciones legislativas de una provincia. Ademas, como la eleccién
de Presidente y Vicepresidentes por un lado; y la de Diputados a la Asamblea Legislativa,
por otro; y en tercer lugar, la de Regidores y Sindicos Municipales, se realizan con
papeletas independientes, es posible que los ciudadanos que asi lo deseen voten por
partidos diferentes en cada uno de esos niveles, lo que se conoce como la posibilidad de
“quebrar el voto”.

Estas caracteristicas hacen que el nivel de las elecciones legislativas deba ser
considerado por aparte, y en complemento al presidencial, a la hora de caracterizar las
tendencias electorales. Como veremos, si bien se reproducen algunas de las tendencias
globales ya resefadas en el nivel presidencial, también se dan caracteristicas particulares
de este nivel.

3.2.1 Distribucién de la votacién y la adjudicacion de escafos

De modo similar al nivel presidencial, desde 1953 se ha dado una concentracion del caudal
electoral y de la adjudicacion de los escanos en dos agrupaciones mayoritarias (Grafico 3.5).
En 9 de las 13 elecciones la concentracién de votos ha sido superior al 80% y en 9

elecciones dichas agrupaciones se han adjudicado mas del 85% de los escafos.

Gréfico 3.5
Elecciones Legislativas: Porcentajes de votacién y porcentajes de escainos adjudicados
conjuntamente por las dos agrupaciones mayoritarias.1953-2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones
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Mas adelante abordaremos el evidente efecto de desproporcionalidad que ha tendido a
favorecer a las agrupaciones mayoritarias, en el sentido de que generalmente han sido
“‘premiadas” a la hora de convertir votos en escafos. Pero en lo que se refiere a la
concentracién, tenemos que los valores mas bajos tanto en votacién como en la adjudicacién
de escanos se dan en 1958, 1974 y el 2002, afios en los que, como hemos visto en el nivel
presidencial y veremos en el presente, se han dado cambios importante en los indices de
fraccionalizacién. Se puede observar también que de 1978 a 1994 se da una cierta
estabilidad en estas tendencias respecto a periodos anteriores. Ya en las elecciones de 1998
bajan los porcentajes de votos y escafios y el cambio mas fuerte se da en el 2002, como
consecuencia de la participacion de un mayor numero de partidos en las elecciones
legislativas y de la captacién por algunos de ellos de porcentajes mas elevados de votacion
que los que hasta ese momento habian logrado disputarle a las dos agrupaciones

mayoritarias.

3.2.2 Comparacién de caudales electorales

Al igual que en el nivel presidencial, la comparacién entre los porcentajes de votacion
obtenidos por el Partido Liberacion Nacional y las otras agrupaciones mayoritarias dejan ver
una mayor cercania en cuanto a los caudales electorales de cada una en el periodo 1986-

2002 (Gréfico 3.6).

Grafico 3.6
Elecciones Legislativas: Porcentajes de votacidn obtenidos por las agrupaciones mayoritarias y
por otras agrupaciones participantes 1953-2002

64,7 | «=O==PLN === Otra agrupacion mayoritaria (a) (PUSC a partir de 1986) ==O==Otros

431

% de votacion

1953 1958 1962 1966 1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002

Ano de elecciones

Nota (a): Partido Demdcrata (1953); Partido Unidn Nacional (1958); Partido Republicano(1962);
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Unificacion Nacional (1966, 1970 y 1974); Coalicion Unidad (1978 y 1982); Partido Unidad Social
Cristiana (1986 a 2002)

Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones

El PLN tuvo un predominio claro hasta 1974, obteniendo el mayor porcentaje de votacién en
las elecciones legislativas aun cuando perdiera las elecciones presidenciales. Fue hasta las
elecciones de 1978 cuando otra agrupacion mayoritaria (la Coalicién Unidad) obtuvo, por
primera vez, una votacion superior a la del PLN, en correspondencia con el triunfo en el nivel
presidencial. En cambio, durante el periodo 1986-2002, ya no se da el predominio del PLN y
se pasa a un patrén en que el partido ganador de las elecciones presidenciales, logra

también el mayor numero de votos en el nivel legislativo.

Por otro lado, se ha dado desde 1953 la presencia de otras agrupaciones que han captado
en el periodo entre un 8% y un 43% de la votacion. Los momentos de mayor captacion de
apoyo electoral por estas, en conjunto, han sido 1958, 1974 y el 2002, coincidiendo estos
dos ultimos afos con los indices de fraccionalizacion mas altos de este nivel, como veremos
mas adelante. En las elecciones del 2002 es la primera ocasién que, en conjunto, otras
agrupaciones logran un caudal electoral mayor que el captado por cada una de las dos

agrupaciones mayoritarias.

3.2.3 Adjudicacion de escafos

En correspondencia con las tendencias de la votacion, el PLN logré adjudicarse el mayor
numero de escafios en todas las elecciones celebradas entre 1953 y 1974; en 1978 la
Coalicion Unidad logré romper ese predominio pero en 1982 y 1986 fue recuperado
nuevamente por el PLN. Pero ya a partir de entonces, se ha dado la situacion de que el
partido que gana las elecciones presidenciales ha obtenido también el mayor niumero de
escafos en la Asamblea Legislativa, si bien en las tres ultimas elecciones ninguno ha
logrado una mayoria absoluta (29 escanos). Esto, como una consecuencia del
emparejamiento de los caudales electorales de las dos agrupaciones mayoritarias y de la

adjudicacién de escarios lograda por partidos minoritarios o emergentes.

En lo que se refiere a estos ultimos, tenemos que se ha dado una presencia mucho mas
numerosa —si bien bastante irregular— en términos de la adjudicacion de escafos entre
1953 y 1974 (entre 2 y 14 escanos). Luego se pasa a una etapa mucho mas estable pero

de menor presencia entre 1978 y 1998 (3 a 7 escafnos). Y el momento que rompe de manera
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significativa el predominio de las dos agrupaciones mayoritarias es obviamente el de las
elecciones del 2002 en las que alcanzaron en conjunto 21 escafios, cifra mayor a la

alcanzada por cada una de aquellas.

Grafico 3.7
Elecciones Legislativas:
Numero de escafos adjudicados por agrupacién y por afio electoral 1953 - 2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones

3.2.4 Numero de partidos participantes y numero efectivo de partidos

Al igual que en el ambito presidencial, en el legislativo se ha producido desde 1953, un
proceso de multiplicacion del numero de agrupaciones participantes en las elecciones que
llegd a sus niveles mas altos en las de 1998 y 2002 en las que participaron 23 y 18,
respectivamente?” (Tabla 3.2). Sin embargo los datos sobre partidos participantes,
contrastan con el “Numero Efectivo de Partidos Elegibles (NEPE)” y “Numero Efectivo de

Partidos Parlamentarios (NEPP)”?? indices que nos permiten caracterizar la fraccionalizacién

2! También a nivel municipal se ha producido un incremento significativo de partidos participantes en las
elecciones, sobre todo por la emergencia de nuevos partidos inscritos en esa escala. Asi por ejemplo, entre
1986 y 1994 solo participd un partido cantonal en las elecciones municipales. En 1998 lo hicieron 8 y en 2002
19 partidos (ALFARO REDONDO, 2002: 98)

22 E| NEPE se calcula a partir de los porcentajes de votacion obtenidos por cada partido y el NEPP a partir del
porcentaje de escarios adjudicados a cada partido. Aunque existe una relacién directa entre ambos indices,
el segundo siempre es menor al primero en tanto no todos los partidos que participan en las elecciones logran
elegir diputados.
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a nivel legislativo (Grafico 3.8). A diferencia de lo que observamos en el nivel presidencial, en
el ambito legislativo se expresa una mayor pluralidad de agrupaciones con peso significativo
en el sistema, aunque, por otro lado, también muestran la tendencia bipolar predominante

durante el periodo en estudio.

Tabla 3.2
Elecciones legislativas: numero de agrupaciones participantes a nivel nacional y provincial

Nivel (a) 1953 | 1958 | 1962 | 1966 | 1970 | 1974 | 1978 | 1982 | 1986 | 1990 | 1994 | 1998 | 2002
Nacional 3 7 4 4 7 10 10 8 8 8 8 14 13
Provincial 1 1 5 1 2 2 5 8 5 6 7 9 5

TOTAL 4 8 9 5 9 12 15 16 13 14 15 23 18

Nota (a) : las agrupaciones de nivel nacional, son las que presentan néminas a diputados en
todas las provincias; lo de caracter provincial lo hacen solo en alguna de ellas.
Fuente: Elaborado a partir de datos del T.S.E.

Gréafico 3.8
Elecciones Legislativas: Numero Efectivo de Partidos Elegibles (NEPE)
y Numero Efectivo de Partidos Parlamentarios (NEPP) 1953-1994
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones

En ambos indices, aparece un comportamiento mas irregular hasta 1974, afio en que llegan
a uno de sus puntos mas altos: 4 el NEPE y 3.13 el NEPP. En contraste, a partir de 1978 se
da una reduccion que tiende a mantenerse, con pequefias variaciones, hasta 1994. Es
decir, el sistema muestra una tendencia a la bipolaridad electoral y en la composiciéon del

parlamento, que adquiere una mayor estabilidad entre esos afos. Sin embargo, las dos
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ultimas elecciones dejan ver un cambio importante en el nimero efectivo de partidos al
llegar el NEPE a 3.4 y 4.5 mientras el NEPP a 2.6 y 3.7 en 1998 y 2002, respectivamente.
Estas ultimas elecciones constituyen el punto mas alto en la fraccionalizacion del sistema de
partidos desde 1953, seguidas por las de 1974 y 1958. En el caso de las del 2002 se
expresa aqui el incremento en el nimero de partidos participantes en las elecciones; un
mayor porcentaje de votacion conjunta captada por los partidos emergentes y un mayor

numero de escafos adjudicado a algunos de esos partidos.

Ya desde 1998, se observaba la existencia de tres grandes conjuntos de caudales
electorales, dos de los cuales corresponden a los partidos mayoritarios (41.18% del
PUSC, 34.83% del PLN) y un 23.99% captado en conjunto por los otros 21 partidos
participantes en las elecciones. Sin embargo, la dispersién de este ultimo caudal entre
tantos partidos no permitié6 un impacto tan fuerte en la adjudicacion de escafios pues

muchos de esos partidos no alcanzaron la votacion suficiente para acceder a la misma.

Pero a diferencia de lo sucedido en 1998, las elecciones del 2002 si modificaron
sustantivamente la distribucion de escafios, en gran medida porque se redujo la
dispersién del caudal captado por los 16 partidos diferentes al PLN y PUSC que
participaron en dichas elecciones. Asi, solo el Partido Acciéon Ciudadana (PAC) alcanzé el
22% de la votacién y logré adjudicarse 14 escanos; el Movimiento Libertario (ML) capté un
9.3% de los votos validos con lo que se adjudicd 6 escafos y el Partido Renovacién
Costarricense (PRC) alcanz6 el 3.6% de lo votos, adjudicandose un escafio. Las restantes
13 agrupaciones no lograron ningun escafio por el nimero tan reducido de votos captado

por cada uno de ellos y a pesar de que en conjunto llegd a un 8% (ver anexo n° 2).

Como lo mencionamos en el caso de las elecciones presidenciales, los indices mas altos
de fraccionalizacion del sistema de partidos durante el periodo, a saber, 1958, 1974 y
2002, también coinciden, en el ambito legislativo, con fracturas o desquebrajamiento de
alianzas al interior de las dos agrupaciones mayoritarias. Pero después de esos
momentos —al menos en el caso de 1958 y 1974— se ha tendido a restablecer la
bipolaridad electoral predominante. Habra que esperar los resultados de venideros
procesos electorales para ver si eso mismo sucede después de los resultados del 2002 o

se estabiliza, por el contrario, otro tipo de patrén en lo que se refiere a la fraccionalizacion.
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3.2.5 Quiebre de votacion

Como ya lo mencionamos, cada votante tiene la posibilidad de votar por diferente partido
en cada uno de los niveles de eleccion (presidencial, legislativo y municipal), es decir, de
“quebrar su voto”. Comparando los resultados electorales a nivel presidencial y legislativo,
se puede observar que desde 1953 las agrupaciones mayoritarias han recibido una menor
votacion en el nivel legislativo que en el presidencial (Grafico 3.9) y que en las otras
agrupaciones se ha dado la tendencia opuesta (Graficos3.10). Es decir, lo que “pierden”

las primeras, lo ganan las segundas en el ambito legislativo.

Grafico 3. 9
Diferencia entre los porcentajes de votacion conjunta, a nivel presidencial y legislativo,
de las dos agrupaciones mayoritarias 1953-2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del T.S.E.

Grafico 3.10
Diferencia entre los porcentajes de votacion del nivel presidencial y legislativo
en agrupaciones minoritarias o emergentes 1953-2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones.

Los datos sobre el quiebre de votacion dejan ver que, a nivel presidencial, los electores
tienden a dar mas su voto a las agrupaciones mayoritarias, o sea, aquellas con
posibilidades reales de triunfo. Podria decirse que estan menos dispuestos a desperdiciar
su voto, dadas las pocas posibilidades de los partidos minoritarios. Pero, a nivel
legislativo, parte del electorado parece percibir mas posibilidades de “éxito” para los
partidos minoritarios 0 emergentes, lo que los lleva a darles su apoyo a este nivel, aunque
no lo hagan en el presidencial. Esto es solo una consideracion general pues, obviamente,
en cada eleccion se pueden dar factores coyunturales que incidan en el quiebre de

votacion, cuya ponderacion requeriria de un analisis de cada caso.

Pero existe una razén légica de este mayor caudal electoral captado por partidos
minoritarios 0 emergentes en el ambito legislativo, referida al hecho de que algunas
agrupaciones solo participan a este nivel, ya sea como partidos nacionales o provinciales,
captando apoyos sectoriales o regionales de votantes que dan su voto a otro partido en
las elecciones presidenciales. Y por otro lado, el quiebre de votacion es una de las
posibilidades o derechos que tienen los electores de discriminar entre partidos y entre
niveles de eleccion, al no poder discriminar entre candidatos, por ser las listas cerradas y

bloqueadas tanto a nivel de las elecciones legislativas como las municipales.
En el grafico 3.9 podemos observar, nuevamente, que son los afios 1958, 1974 y 2002 los

que registran el mayor apoyo de parte de los electores a otras agrupaciones diferentes a

las dos mayoritarias en el nivel legislativo, lo que, como ya hemos visto, ha incidido
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significativamente en los indices de fraccionalizacién.

Por otro lado, podemos notar que a diferencia de los altibajos en el quiebre de votacion
que ocurren de 1953 hasta 1986 y si tomamos como referente las elecciones de ese afo,
se da una tendencia sostenida hasta el 2002 en la que las agrupaciones mayoritarias han
visto decrecer su votacion a nivel legislativo, mientras que las otras agrupaciones han
visto incrementada la votacion captada en conjunto a ese mismo nivel. Sin embargo,
como hemos visto anteriormente, al tratarse de un caudal disperso entre un numero
creciente de partidos pequeiios hasta 1998, su impacto sobre la distribucién de escafios
habia sido muy limitado. No fue sino hasta las elecciones del 2002 en que el incremento
en la votacién también se reflejo en un incremento de los escafios adjudicados a las
agrupaciones diferentes al PLN y al PUSC. Esto se debié no solo al incremento de
votacion como tal, sino también a una mayor concentracion del mismo entre los partidos
participantes emergentes, entre los cuales, el Partido Acciéon Ciudadana y el Movimiento

Libertario captaron la gran mayoria de ese caudal.

Y como le veremos también al analizar el sistema electoral, se ha dado una distorsién de
proporcionalidad que ha tendido a favorecer a las agrupaciones mayoritarias a la hora de
convertir votos en escanos, lo que habia aminorado el impacto del quiebre de votacion

sobre las mismas.

3.3 Abstencionismo, votos nulos y votos en blanco

Para finalizar este capitulo sobre las tendencias electorales, veamos ahora las
correspondientes a los niveles de participacion del electorado en las elecciones
principalmente a partir de los datos sobre el abstencionismo, asi como de los votos en

blanco y nulos.

3.3.1 Tendencias generales del abstencionismo

La opcion de no acudir a las urnas, mas que la de anular o dejar en blanco las papeletas,
es la que ha tenido mayor presencia durante el periodo. De los 13 procesos electorales
realizados entre 1953 y 2002, el porcentaje promedio de abstencionismo ha sido de 23%.
Pero, como podemos ver en el grafico 3.11, se han dado dos momentos histdricos en los
que la abstencion ha alcanzado niveles mas altos, precisamente en las dos primeras y las

dos ultimas elecciones del periodo. En cambio, entre 1962 y 1994 el abstencionismo se
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mantiene bastante estable, oscilando entre 16.7% y 21.4%.

Grafico 3.11
Porcentaje de abstencionismo por afio electoral. 1953-2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones

En términos territoriales, se pueden observar varios aspectos (Tabla n° 3): primero, que los
anos de mayor abstencionismo a nivel nacional a los que nos referimos arriba, coinciden
también con los mas altos porcentajes en cada una de las provincias por lo que podemos
inferir que se ha tratado de un comportamiento de caracter nacional, es decir, que no
muestra diferencias regionales. Sin embargo, lo que si muestra diferencias regionales es la
incidencia del abstencionismo en las distintas provincias durante todo le periodo pues dos
provincias costeras (Puntarenas en el Pacifico y Limén en el Caribe) son las que han
registrado los porcentajes mas altos de abstencionismo durante todo el periodo; y por otro
lado, provincias del centro del pais son las que han registrado los porcentajes mas bajos de
abstencionismo en diferentes momentos: Heredia en 7 de las 13 elecciones, Cartago en 4 y

Alajuela en 2 de ellas.

Tabla 3.3
Porcentajes de abstencionismo por provincias 1953-2002
Provincia 1953 | 1958 | 1962 | 1966 | 1970 | 1974 | 1978 | 1982 | 1986 | 1990 | 1994 | 1998 | 2002 | Promedio
San José 294 | 346| 17.6| 18.2| 16.2| 19.6| 18.7]| 20.9| 18.2| 18.5 20| 30.8|30.69 22.6
Alajuela 316 31.9 16| 14.9 14| 17.8| 15.2| 18.7| 15.3| 151 | 15.5| 27.1|27.82 201
Cartago 30.3| 329 15| 17.2 14| 174 | 176| 186 | 15.3 15| 16.3| 25.5|27.71 20.2
Heredia 25.7| 29.7| 144 | 142| 13.3| 184 | 15.7| 189| 15.1| 148 | 15.9| 28.0|28.29 19.4
Guanacaste | 36.1| 34.5| 22.3| 17.5| 16.3| 18.3| 16.2| 194 | 16.4| 16.5| 15.8| 26.1|30.19 22.0
Puntarenas | [l | B9 | B8IB| 28| 23.2| 26.1| 24.2| 279| 24| 235| 228|347 39 31.4
Limén 37.5| 38.3| 25.5 | o | DN | (ONS | GONS | 2% | PO | 6| GO | GO MNGH K 2§28
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones.

Las elecciones de 1953 y 1958 son las que han registrado los porcentajes mas altos de
abstencion electoral en todo el periodo. No se han investigado a profundidad las causas de
este fendmeno pero si se puede considerar que el contexto politico de esos afios de
posguerra desalentd la participacion en las elecciones de una parte importante del
electorado. Dicho contexto se caracterizd, en el plano del sistema de partidos, por un
proceso de reconfiguracion del mismo después de la ruptura institucional generada por: la
anulacién de las elecciones de 1948 por parte del Congreso; la guerra civil que se desaté
después de esa medida y el Gobierno de facto de la Junta Fundadora de la Segunda
Republica que establecieron las fuerzas triunfantes de la guerra. Algunos rasgos de ese

proceso son:

a) La emergencia de un nuevo partido (Liberacion Nacional) en 1951 conformado por los
principales lideres que se alzaron en armas, ganaron la guerra y controlaron por 18
meses el gobierno de facto que se constituyé entonces y que se autodenominé “Junta
Fundadora de la Segunda Republica”. EI PLN participé por primera vez en las
elecciones de 1953 posicionandose como la principal fuerza politico electoral, si bien
para las elecciones de 1958 un conflicto interno llevé a una fractura interna de la que

resulto el Partido Independiente, lo que ocasiond su derrota en dichas elecciones.

b) La Junta Fundadora de la Segunda Republica y la Asamblea Constituyente que
promulgd la Constitucién de 1949 proscribieron al partido comunista (Partido Vanguardia
Popular- PVP) con lo cual se sacé del juego politico electoral a esta agrupacion, que
habia sido aliada del Partido Republicano en las dos Administraciones que precedieron

la guerra civil.

c) el Partido Republicano Nacional, el cual gobernaba en el momento que estall la guerra
civil y era una de las principales fuerzas politico-electorales, se vio debilitado después
de la guerra, con sus principales lideres en el exilio, entre ellos, el Dr. Rafael Angel
Calderén Guardia y el Lic. Teodoro Picado®. Este partido no participd en las elecciones

de 1953 y solo lo hizo de manera parcial (a nivel de diputados) en las de 1958.

2 Rafael Angel Calderén Guardia habia sido Presidente de la Republica durante el periodo 1940-1944 y
desde entonces se posiciond como el principal lider del partido. Fue el candidato a la Presidencia en las
elecciones de 1948. Teodoro Picado Michalsky fue electo Presidente de la Republica para el periodo 1944-
1948, por lo que ejercia dicho cargo durante las elecciones de 1948 y en el momento en que estallé la guerra
civil. Se mantuvo en el cargo durante la misma hasta que entregé el Gobierno al denominado Movimiento de
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d) Ante la fuerza con que emergio el PLN, se empezaron a dar una serie de alianzas para
las elecciones de 1953 y 1958, entre otras agrupaciones que se oponian a aquel. Pero
las mismas tenian grandes contradicciones y conflictos internos en parte porque habian

sido fuerzas opuestas en el proceso que llevé a la guerra civil

e) A pesar de la finalizacién de la guerra, de la puesta en marcha de la nueva Constitucion
Politica, de la autonomia dada al Tribunal Supremo de Elecciones y de la promulgacion
del Cédigo Electoral de 1952, no todas las fuerzas politicas habian renunciado a la via
armada para conseguir el poder, como se manifestdé en 1948, en 1949 y en 1955 en que

se dieron intentos en ese sentido.

Es probable que ese contexto de fuerte tensién y de cambio, se expresara en los niveles de
participacion de los costarricenses en las elecciones en tanto las opciones politico-
partidarias no estaban claras; las secuelas de la guerra estaban aun muy frescas; algunos
partidos no participaron abiertamente en las contiendas electorales, y las contradicciones en

las alianzas opositoras a Liberacién Nacional eran muy evidentes.

Es a partir de 1962 que se da una mayor participacion electoral por lo que el porcentaje de
abstencionismo se reduce significativamente respecto a los dos procesos electorales
anteriores y tiende a mantenerse bastante estable en las siguientes ocho elecciones (hasta
1994). Esto es expresion de un proceso de estabilizacién del sistema politico y de los
procesos electorales como via para la seleccion de los gobernantes después de la Guerra
Civil de 1948. Esta estabilizacién va acompanada de la paulatina reincorporacion a la vida
politica nacional y a la competencia electoral, de las principales fuerzas politicas que habian
estado involucradas en las guerra del 48. Por otro lado, se va dando una mayor claridad de
las opciones politico-partidarias para los electores y por ende un proceso de construccioén de

lealtades hacia esas agrupaciones.

También se expresa de esa forma, el impacto de algunos factores institucionales como la
declaratoria del sufragio universal, que permite ejercer este derecho a las mujeres a partir de
la Constitucion de 1949, pero que probablemente llevd a una incorporacion gradual de las

mismas a los procesos electorales; el papel que empieza a jugar el Tribunal Supremo de

Liberacién Nacional, liderado por José Figueres Ferrer, después de las negociaciones para poner fin al
enfrentamiento armado.
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Elecciones como instancia independiente reguladora y garante de los procesos electorales
asi como promotora de la participacion de los ciudadanos en las votaciones; y la
obligatoriedad del sufragio, que entrd en vigencia precisamente a partir de las elecciones de
1962 (HERNANDEZ, O., 1991 y 2002). Esta ultima medida, ha sido una de las mas eficaces

en otros paises, para reducir el abstencionismo electoral (ALCUBILLA, 1988:1-6).

En lo que se refiere a las elecciones de 1998 y 2002, se han hecho algunas investigaciones
que sugieren que el abstencionismo en general esta asociado a varios factores, dentro de los

cuales han incidido particularmente en las dos ultimas elecciones, los siguientes:

a) un debilitamiento en los alineamientos partidarios que se habian construido vinculados a
los hechos politicos de la década de 1940, principalmente la Guerra Civil, con sus
consecuencias sobre el sistema de partidos y la construccion de lealtades partidarias.
Estos cambios habrian incidido también en que una parte de los electores opte por dar
apoyo a nuevos partidos (CORTES, y otros, 1998; CRUZ y otros, 2002; SANCHEZ,
2002 y 2003).

b) La continuidad de un abstencionismo vinculado a condiciones socioecondémicas de
exclusion (ya presente en procesos electorales previos) claramente presente en las
elecciones de 1998 y que se acrecentd para las elecciones del 2002(RAVENTOS Y
OTROS, 2005)

c) La presencia, a partir de las elecciones de 1998 y en las del 2002 de un sector de
abstencionistas que, independientemente de su condicion socioecondémica, son
motivados por una decepcién y malestar con la politica y que concientemente protestan

no acudiendo a las urnas. (IDEM)

d) La tendencia a que se abstengan mas los hombres que las mujeres, siendo esto mas

acentuado en el caso de hombres jovenes (IDEM)

En general, podemos decir que los dos momentos de mayor abstencionismo (1953 y 1958,
por un lado; 1998 y 2002, por otro) asi como el periodo de mayor estabilidad del mismo
(1962-1994) coinciden con momentos particulares del proceso histérico seguido por el
sistema de partidos: primero, el proceso de transicion hacia el restablecimiento de la

institucionalidad de la democracia representativa y la reconfiguracion del sistema de partidos,
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después de la guerra civil y del Gobierno de facto de la Junta, que generaron un marco de
competencia electoral restringida; segundo, la reincorporacion paulatina de todas las fuerzas
politicas a la lucha politico electoral, la estabilizacion de la alternancia, de las agrupaciones
politico electorales (si bien con algunos altibajos en el caso de la oposicion mayoritaria al
PLN) que conformaron el patron predominante de bipolaridad electoral que terminaria
configurandose como bipartidismo a partir de 1986; y tercero, el inicio de un proceso de
debilitamiento de dicho patrén y de las lealtades partidarias en que se sustentaba que, junto
con un malestar creciente de la ciudadania con el desempefio de los dos partidos
mayoritarios, abren un espacio de incentivos para el cambio que se manifiesta tanto en el
abstencionismo como en el apoyo brindado a nuevas opciones partidarias hasta romper de

una forma contundente el patrén bipartidista en las ultimas elecciones del 2002.

Esto dltimo sugiere, por otro lado, el inicio de un nuevo proceso de reconfiguracion del
sistema de partidos, marcado en gran medida por cambios en el comportamiento de los
electores y por cambios en la oferta partidaria, pero cuya direccionalidad esta todavia por

verse.

3.2 Votos en Blanco y Nulos

Una de las posibilidades de los electores cuando se presentan a las urnas es la de anular o
dejar en blanco las papeletas, lo cual puede darse por un factor intencional o bien por
impericia en las practicas electorales. No existen investigaciones que nos permitan
diferenciar entre esas dos posibilidades. Pero los datos disponibles nos permiten observar
que han tenido una mayor incidencia en el nivel legislativo que en el Presidencial (grafico
3.12).

Gréfico 3.12
Porcentaje conjunto de votos Nulos y en Blanco en las elecciones Presidenciales y Legislativas
1953-2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Tribunal Supremo de Elecciones

Lo anterior puede remitir a varios factores: el caracter presidencialista del régimen politico y
la consecuente centralidad de la eleccion presidencial que tiende a desplazar la atencion
puesta en las legislativas y municipales; el mayor numero de partidos que tienden a
participar en las legislativas y que en esa medida aparecen en las papeletas, podria generar
una mayor dificultad a los electores a la hora de marcar su opcién y en esa medida,
eventualmente, cometer errores que anulen su voto, o bien, al no tener clara su opcion,

dejarla en blanco.

Los porcentajes mas altos de votos nulos y en blanco se dieron en 1953 y 1958, en lo cual
pueden haber incidido los mismos factores que hemos anotado respecto al abstencionismo.
Pero en general, se observa en ambos niveles una tendencia a la baja, siendo que, a
diferencia del abstencionismo, no han sido opciones fuertes de los electores en las dos
ultimas elecciones. Es decir, si bien hay un leve repunte en las presidenciales de 1998,
anular o dejar en blanco las papeletas no ha sido una opcién importante para expresar el
malestar o el descontento con las opciones partidarias como si lo ha sido en el caso de una

buena parte de los abstencionistas.

3.4 Recapitulaciéon

Las tendencias de los resultados electorales son importantes como una dimensién del

sistema de partidos pero este no se agota en ellas. Estas son un resultado, no solo de la
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oferta partidaria y de las estrategias de los partidos para hacerse con el caudal electoral sino
también de la demanda y estrategias de los electores frente a dicha oferta, por un lado. Y por
otro, son resultado también de la interaccion entre los votos captados por cada uno de los
partidos y la traduccion de esos caudales en puestos elegibles mediante el sistema electoral,

pieza fundamental del marco institucional bajo el cual tienen lugar las elecciones.

Ahora bien, ;qué nos dicen entonces del sistema de partidos en estudio las tendencias

electorales?

En primer lugar, que la bipolaridad electoral ha sido uno de los rasgos predominantes en el
conjunto de los resultados electorales del periodo, pero la misma no es algo absoluto y ni
totalmente estable, pues ha tenido altibajos importantes que incluso han dado como
resultado, por ejemplo a nivel legislativo, una distribucién de los votos y de los escanos en

mas de dos agrupaciones importantes en algunos momentos.

En ese sentido, también hay que decir que la bipolaridad ha sido mucho mas clara y estable
en el nivel presidencial que en el legislativo, donde se ha mostrado una mayor presencia e
impacto de agrupaciones diferentes a las dos mayoritarias. Obviamente, este nivel constituye
un ambito de mayores oportunidades tanto para los partidos como para los electores, una
parte importante de los cuales tiende a quebrar su voto a favor de agrupaciones diferentes a

las mayoritarias en este nivel.

Entre las dos agrupaciones que en diferentes momentos han protagonizado la bipolaridad se
ha dado una tendencia general hacia el emparejamiento de sus caudales electorales,
elevando gradualmente el nivel de competitividad entre ellas, lo que tuvo su mayor
acentuacion a partir de 1986. Esto llevd a que el PLN perdiera gradualmente su caracter
predominante inicial y se pasara a una situacion de paridad junto con el PUSC a partir de

ese ano.

En segundo lugar, que se ha dado un cierto patrén de movimientos secuenciales que se
pueden observar mas claramente en el indice de fraccionalizacion tanto a nivel presidencial
como legislativo y que se pueden caracterizar como una tendencia a la multiplicacion
seguida de otra hacia la reduccion para iniciar otro movimiento hacia la multiplicaciéon. En
términos de la tendencia predominante, podemos decir que se da un movimiento de

alejamiento de la bipolaridad, seguido de otro hacia su restauracion o sea, una tension entre
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una mayor y una menor fraccionalizacién del sistema de partidos. Al movimiento hacia
mayor fraccionalizacioén han contribuido en ciertos momentos el creciente niumero de partidos
participantes en las elecciones, sobre todo cuando han emergido nuevas agrupaciones como

resultado de escisiones en las dos mayoritarias.

En tercer lugar y en lo que se refiere a la participacion electoral y el abstencionismo, tenemos
que a partir de 1962 se logré bajar significativamente el abstencionismo inicial del periodo
(1953-1958) a niveles que se mantuvieron bastante estables hasta 1994. Pero que, cuando
parecia que esa seria la tonica a seguir en cuanto a la participacién electoral de los
ciudadanos, las elecciones de 1998 y 2002 vuelven a mostrar niveles similares a los vistos
en aquellos anos iniciales. El comportamiento del electorado afecta también las dinamicas
del sistema de partidos, no solo por la pérdida general de caudal electoral para las
agrupaciones mayoritarias sino también por un mayor apoyo dado por parte del electorado a

nuevas opciones partidarias.

Finalmente, es importante resaltar la variabilidad que han tenido los resultados electorales
durante el periodo en estudio y la tension entre la multiplicacién y la reduccion. Esto es
muestra de un sistema con un caracter oscilante y fluido, abierto a variaciones, incluso de las

agrupaciones mas fuertes.
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CAPITULO IV

PARTIDOS, FORMAS DE PARTICIPACION EN LAS ELECCIONES Y
CAUDALES ELECTORALES

Detras de la dinamica que hemos observado en las tendencias electorales, se ha dado
también otra correspondiente a los actores principales de las elecciones, a saber, los
partidos politicos. En este capitulo ponemos la mirada sobre ellos: su trayectoria durante el
periodo, formas de participacion en las elecciones y peso electoral. Se trata de observar
algunos de los cambios que se han dado en las agrupaciones y en los partidos propiamente

dichos, como componentes fundamentales del sistema de partidos.

De acuerdo con lo que hemos visto en el capitulo anterior, la configuraciéon de la escena
politica costarricense con dos agrupaciones politico-electorales mayoritarias ha sido su
principal caracteristica en el periodo 1953-2002, si bien con algunas momentos en que se ha
roto dicha tendencia predominante. Pero durante el periodo han existido mucho mas
variaciones en cuanto a la conformacion de dichas agrupaciones, lo que tiene que ver no
solo con alianzas sino también con escisiones. También ha experimentado fluctuaciones en
sus caudales electorales y han variado en las modalidades de participacion en las elecciones

(individual, en alianzas o en coaliciones).

4.1 Trayectoria del Partido Liberaciéon Nacional (PLN)

Fundado en 1951, el PLN participa por primera vez en la competencia electoral en 1953. Su
antecedente partidario inmediato fue el Partido Socialdemécrata, fundado en 1945 a partir de
la fusion de un grupo de jovenes intelectuales denominado Centro para el Estudio de los
Problemas Nacional (CEPN) entre quienes destaco el Lic. Rodrigo Facio y del Grupo Accién
Demdcrata (una tendencia dentro del Partido Demécrata) liderado por José Figueres Ferrer
(SALAZAR, 1992; ARAYA, 1968; AGUILAR, 1989).

Los socialdemdcratas tuvieron una participacion protagénica en el Movimiento de Liberacion
Nacional que se alzé en armas en 1948 y gobernd “de facto” durante 18 meses (del 8 de
mayo de 1948 al 8 de noviembre de 1949) en la autodenominada Junta Fundadora de la

Segunda Republica establecida al finalizar la guerra civil y presidida por Figueres, siendo
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estos otros antecedentes politicos importantes del PLN. También tuvieron un papel muy
importante en la Asamblea Constituyente que emitié la nueva Constitucion Politica en 1949,
si bien su proyecto de constitucion fue desechado como base de discusion y en su lugar se

tomo la Constitucién de 1871, vigente hasta la toma del poder por la Junta, que la derogé.

El proyecto de Constitucién de los socialdemdcratas fue desechado en parte porque su
partido, que en ese momento podria ser considerado como el oficial, solo logré elegir 4 de
los 45 diputados que conformaron la Constituyente. De modo que, a pesar del liderazgo
militar y politico-ideolégico de Figueres y los socialdemocratas, estos todavia no lograban
arraigarse como una opcion electoral fuerte en el momento de las elecciones para la

Constituyente cuyos resultados favorecieron a los partidos mas conservadores.

4.1.1 Caudal electoral del PLN

Antes de la conformacién del PLN y de las elecciones de 1953, los socialdemécratas fueron
una fuerza menor en términos electorales. En las elecciones de 1948 el Partido
Socialdemdcrata participd, junto con el Partido Demécrata, el Cortesista Auténtico y el Unidn
Nacional, en la alianza de oposicion al partido gobernante (el Republicano Nacional (PRN),
aliado al Partido Vanguardia Popular (PVP)). En las elecciones para diputados a la Asamblea
Constituyente, celebradas el 8 de noviembre de 1948, solo lograron elegir 4 de 45 diputados
que la conformaron, contra 34 del Partido Unién Nacional, 6 del Partido Constitucional y 1 del
Partido Confraternidad Nacional (ARIAS, 2001:29). Y en las elecciones legislativas
celebradas el 2 de octubre de 1949, solo lograron elegir 3 de los 45 diputados ?*. De modo
que al constituirse como PLN y participar en las elecciones de 1953, esta agrupacion
experimentd un salto extraordinario en la captacion de apoyo electoral sin duda favorecido
por las condiciones del contexto descrito arriba —del que se derivd una situacion de
competencia electoral restringida— y por la popularidad alcanzada por su principal lider,

José Figueres Ferrer %°.

% | a Distribucién de escafios legislativos entre los partidos fue la siguiente: Unién Nacional 33; Constitucional
6; Social Demoécrata 3; Demodcrata Cortesista 1; Democrata Alajuelense 1; Union Cartaginesa 1. (TSE,
“Declaratoria de eleccion de diputados de las elecciones del 2 de octubre de 1949”. En: Coleccion de Leyes
X Decretos, Segundo Semestre de 1949, Tomo 2, Paginas 536-541)

® Habria que mencionar también que en esta eleccion la oposicion al PLN denuncié varias irregularidades
que habrian favorecido el triunfo de Figueres e incluso calificaron el mismo como resultado de un fraude
(BOWMAN, 2000: 96-98). Sin embargo, no se ha estudiado a fondo la magnitud de esas irregularidades ni su
impacto real en el resultado electoral.
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El PLN ha participado desde 1953 en todos los procesos electorales celebrados hasta el
2002, en todos los niveles de eleccion y bajo una sola modalidad: de forma individual (sin
participar en coaliciones). A nivel presidencial, la mas alta votacion captada por este partido
fue precisamente en su primera competicion, cuando obtuvo el 64.7% de los votos validos, y
el mas bajo fue en las ultimas elecciones del 2002 cuando alcanzé 31.1% en la primera
ronda %° (en la segunda obtuvo el 42.1% de VV). Ahora, en términos de la votacion captada
respecto al total de votantes inscritos (Padron Electoral) la mas alta votacion se registré en
1982 (45.1%) y la méas baja también fue en el 2002, cuando alcanzé solo un 20.8% del PE
(Grafico 4.1).

Gréfico 4.1
PLN Porcentaje de votos validos (VV) y respecto al Padron Electoral (PE) obtenidos en las elecciones
presidenciales. 1953-2001 (17)
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Fuente: Elaborado a partir de datos del TSE

En promedios, el PLN ha logrado captar entre 1953 y el 2002(1?) el 48.7% de los votos
validos (VV) y el 38.3% del padron electoral (PE) con variaciones promedio negativas de -2.8
y -1.8 respectivamente (Tabla 4.1), lo que muestra una tendencia general decreciente en su
caudal electoral. Esto lo podemos observar también en los promedios de votacion y las
variaciones promedio de cada uno de los periodos, en los que resalta que la mayor

disminucion de caudal electoral se da entre 1986 y 2002, en comparacion con el anterior.

% Hemos considerado ante todo el resultado de la primera ronda pues es el porcentaje alcanzado en una
competicidn con todos los partidos. En la segunda ronda solo participaron los dos partidos con mayor votacion
en la primera, a saber, el PLN y el PUSC.
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Obviamente, aqui se expresa el impacto de las ultimas elecciones en las que, como hemos

dicho antes, el PLN obtiene la votacion mas baja de toda su historia.

De los 13 procesos electorales en los que ha participado, el PLN ha resultado ganador en
siete de ellos y en dos ocasiones ha ganado elecciones sucesivas (1970 y 1974 - 1982 y
1986).

Tabla 4.1
PLN en elecciones presidenciales: porcentajes promedio de votos validos y respecto al padron, y

variaciones promedio para todo el periodo y por sub-periodos.

Variacion Variacion Variacion Variacién
% entre promedio % entre promedio en
promedio periodos en cada promedio del periodos cada
PERIODO ¥ de V.V. periodo P.E. periodo

1953-2002 (1?) 48.7 -2.8 38.3 -1.8
1953-1962 52.6 -7.2 35.9 -1.6
1966-1982 50.1 -2.5 1.7 39.3 3.4 1.2
1986-2002 45.0 -5.1 -5.6 33.9 -5.4 -4.8

Fuente: elaborado a partir de datos del TSE

A nivel legislativo, el PLN captdé su mayor porcentaje de Votos Validos (VV) en 1953, afio en
que obtuvo también el mayor porcentaje de escafios en la Asamblea Legislativa. En términos
de la votacion captada respecto al total de votantes inscritos (PE) la mas alta la obtuvo en
1982. Por otro lado, las elecciones del 2002 fueron las que registraron los valores mas bajos

en todo el periodo y en las tres dimensiones consideradas (Grafico 4.2).

En 9 de los 13 procesos electorales el PLN ha obtenido el mayor numero de escafios
legislativos, constituyendo mayorias parlamentarias (al menos 29 escafos o el 50% de
ellos) en 6 ocasiones. De 1953 a 1974 el PLN tuvo un predominio en la Asamblea
Legislativa pues, en todos los procesos electorales de ese sub-periodo, fue la agrupacion
que logré elegir el mayor numero de diputados. Esto, a pesar de que en 1958 y 1966, otra
agrupaciéon obtuvo el triunfo a nivel presidencial. Fue hasta 1978 que otra agrupacion
diferente al PLN (la Coalicion Unidad) logré por primera vez un mayor numero de asientos en

la Asamblea Legislativa, pero en 1982 y 1986 el PLN recuperé de nuevo el predominio. Sin

27 En este cuadro, como en los siguientes, se utiliza una division del periodo en estudio en sub-periodos
correspondientes a etapas del sistema de partidos, segun se explicara con detalle en el capitulo siguiente.
Esta division se basa en parte en la propuesta por ROVIRA (2001). Por ahora solo mencionar que el primero,
1953-1962, corresponde a la etapa de transicién a la democracia después de la ruptura institucional de 1948
y del gobierno de facto de Junta; el segundo, de 1966 a 1986, corresponde a la etapa de cristalizacion de la
bipolaridad electoral hasta la conformacién de un solo partido unificado por parte de las agrupaciones
mayoritarias opositoras al PLN; y el tercero, de 1986 a 2002, es la etapa del formato claramente bipartidista
del PLN y el PUSC al tiempo que de la emergencia de nuevos partidos que lo cuestionan hasta su
debilitamiento en las elecciones del 2002.
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embargo, a partir de ese afio compite con otro partido mayoritario (el PUSC, fundado en
1983) mas unificado y fuerte que sus contendoras anteriores, iniciandose ahi un periodo de
alternancia bipartidista donde el que gana las elecciones presidenciales obtiene al mismo
tiempo el mayor niumero de escafios en la Asamblea Legislativa, como lo hemos visto en el

apartado 1.2.3 del capitulo anterior.

Grafico 4.2
PLN: porcentajes de escafnos, de votos validos y del padrdn en elecciones legislativas 1953-2002
PLN
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Ano de elecciones

Fuente: elaborado a partir de datos del TSE

Tabla 4.2
PLN en elecciones legislativas: porcentajes de votos validos, del padron electoral y de asientos con
variaciones por periodos (valores promedio)

Periodo % de VV | Variacion % PE Variacion | % Escanos | Variacion
1953-2002 45.08 -3.14 32.92 -1.73 48.63 -3.07
1953-1962 51.76 -7.95 33.71 -0.39 54.00 -7.90
1966-1982 46.91 1.26 35.89 0.75 51.23 1.40
1986-2002 39.25 -5.61 29.49 -4.74 42.81 -5.61

Fuente: elaborado a partir de datos del TSE

Pero al mismo tiempo —y al igual que lo observado a nivel de las elecciones
presidenciales— también en el legislativo se observa una tendencia sostenida a la
disminucion del caudal electoral a partir de 1986, tanto si este es considerado como
porcentaje de votos validos (V.V.) o del total de votantes inscritos (P.E). Esto se ha

expresado en el mismo sentido descendente en lo que se refiere a los porcentajes de
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escafnos legislativos, lo que ocasiond incluso que en 1994 ganara las elecciones
presidenciales sin obtener una mayoria absoluta en la Asamblea Legislativa, lo cual solo le

habia ocurrido en las elecciones de 1974.

En promedios, el PLN ha logrado captar el 45.08% de los votos validos, un 32.9% del total
de votantes inscritos en el Padron Electoral y el 48.6% de los escafios en la Asamblea
legislativa entre 1953 y el 2002. Durante este periodo y en las tres dimensiones, se observan
variaciones promedio negativas. En los sub-periodos, solo el de 1966-1982 muestra valores
positivos, mientras que en los otros son negativas alcanzando los valores mas bajos en el
ultimo de ellos (1986-2002). En ese sentido, se muestra también aqui una tendencia general

decreciente de su caudal electoral, similar a la observada en el nivel presidencial.

El comportamiento del caudal electoral del partido que surgié como la principal fuerza politica
del pais, después de la crisis de la década de los 40’s del siglo anterior, se vincula con el
sistema de partidos como un todo. Asi por ejemplo, durante la mayor parte del periodo en
estudio, constituy6 un fuerte polo de atraccion para el electorado y generé una presién sobre
los partidos opositores para constituir alianzas, coaliciones y finalmente un solo partido
mayoritario, capaces de competir con él. Por otro lado, el paulatino debilitamiento de su
caudal electoral le abri6 mayores posibilidades a sus adversarios mayoritarios para
posicionarse en condiciones practicamente de igualdad en el sistema de partidos, e incluso
ganar dos elecciones seguidas (1998 y 2002). La pérdida del caudal electoral del PLN junto
a la del otro protagonista del bipartidismo, al final del periodo en estudio, ha generado
también un espacio de mayores oportunidades para la emergencia de nuevos partidos,

algunos de los cuales han sido resultado incluso de escisiones internas.

4.1.2 Escisiones en el PLN y formacion de nuevos partidos

Desde su primera participacion electoral, el PLN ha mostrado caracteristicas de partido
mayoritario y de estabilidad politico - organizativa, aunque no exenta de fluctuaciones y
tensiones propias de sus procesos politicos internos. Ejemplos de esas ultimas situaciones
fueron las escisiones que llevaron a la formacién de otros partidos, cuyos casos mas
representativos fueron: Partido Independiente (Pl) para las elecciones de 1958, bajo el
liderazgo de Jorge Rossi Chavaria quien habia sido Ministro de Hacienda del primer
gobierno liberacionista presidido por Figueres entre 1953 y 1958 (AGUILAR, 1989:43-59); el

Partido Renovacion Democratica (PRD) para las elecciones de 1974, cuyo lider principal fue
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Rodrigo Carazo Odio quien habia sido Secretario General del PLN y diputado por ese partido
(SALAZAR, 1992:145-146); y el Partido Accion Ciudadana (PAC) para las elecciones del
2002 bajo el liderazgo de Otton Solis Fallas quien, entre otros puestos, fue Ministro de
Planificacion en el gobierno liberacionista presidido por Oscar Arias Sanchez (1986-1990) y
Diputado por el PLN en el periodo 1994-1998.

Esas tres escisiones fueron las que tuvieron mayores repercusiones sobre el caudal electoral
del PLN. Ellas coinciden con los tres porcentajes de votos validos mas bajos logrados por
este partido en toda su historia en elecciones presidenciales; dos de ellas (en 1958 y 2002)
coinciden con los dos porcentajes mas bajos de votacion respecto al padron electoral en ese
mismo nivel; y una de ellas (la del 2002) coincide con el mas bajo porcentaje de escafios
alcanzado por el partido en toda su historia. Por otro lado, en esas tres elecciones se
registran los niveles de adjudicacién de escafios mas altas por parte de agrupaciones
diferentes a las mayoritarias y como consecuencia, los indices mas altos de fraccionalizacion
(NEPE y NEPP) a nivel legislativo. Este ultimo aspecto indica un impacto, de dinamicas

internas que llevaron a escisiones de un partido, sobre el sistema de partidos como un todo.

También habria que sefalar que las tres escisiones mas fuertes experimentadas por el PLN
han tenido trayectorias diferentes. En el caso de del Partido Independiente, si bien participd
en las elecciones de 1958 obteniendo un 10.79% de los votos validos a nivel presidencial y
un 9.84% de los mismos a nivel legislativo, lo que le permitié adjudicarse 3 escafios en la
Asamblea Legislativa, se dio luego una reunificacion volviendo sus lideres a las filas del PLN

por lo que ese fue el Unico proceso electoral en el que participo.

En el caso del Partido Renovacién Democratica, participd de manera individual en las
elecciones de 1974, obteniendo 9.12% y 7.68% de los votos validos a nivel presidencial y
legislativo respectivamente; logré adjudicarse 3 escafos. Luego, el PRD pasoé a formar parte
de la Coalicion Unidad que ganod las elecciones de 1978 llevando a la Presidencia de la
Republica a su principal lider, Rodrigo Carazo Odio. Esa misma coalicién particip6é en las
elecciones de 1982 y en 1983 los partidos que la conformaban, entre ellos el PRD, se

fusionaron para conformar el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC).
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Por su parte, el Partido Accién Ciudadana (PAC) particip6 por primera vez en las elecciones
del 2002, alcanzando los niveles de votacion y de adjudicacion de escafos (14) mas altos

logrados por una agrupacion diferente al PLN y al PUSC o sus antecesores?.

Pero ademas se han dado desplazamientos de sectores o dirigentes del PLN hacia otras
agrupaciones, si bien con un menor impacto en su caudal electoral y en el sistema de
partidos como un todo: una de ellas se dio también para las elecciones de 1958, cuando
Frank Marshall fundé el partido Union Civica Revolucionaria (PUCR). Marshall fue una de las
figuras militares mas relevantes del Movimiento de Liberaciéon Nacional durante la Guerra
Civil del 48 y habia jugado un papel muy importante en defensa de Figueres cuando sus
opositores intentaron derrocarlo en la invasion de diciembre de 1948, en el “Cardonazo” y en
la invasion de 1955 (BOWMAN, 2000: 113). ElI PUCR, de orientacion derechista, participd
en 1958 en las elecciones para Diputados, obteniendo el 3.32% de los votos validos y
logrando adjudicarse un escafo. No participé en las siguientes elecciones (las de 1962) pero
si lo hizo en las de 1966, también a nivel legislativo, en las que logré elegir 2 diputados con

un 5.48% de los votos validos.

Otro de los partidos que se conformé a partir de dirigentes que provenian del PLN fue el
Acciéon Democratica Popular (ADP) que se autodefinié como izquierdista pero no comunista,
liderado por Enrique Obregdén Valverde y Marcial Aguiluz Orellana, quienes habian sido
diputados por el PLN (OCONITRILLO, 1981:183). Este partido participd en las elecciones de
1962 obteniendo solo un 0.87% de los votos en las presidenciales y un 2.46% en las
legislativas con lo que logré elegir como diputado al periodista Julio Sufiol, otro de sus
fundadores. Aunque el ADP no participé en ninguna otra eleccion, para las elecciones de
1966, Marcial Aguiluz presidi® un nuevo partido denominado Alianza Popular Socialista
(PAPS) cuya inscripcion fue rechazada tanto por el Tribunal Supremo de Elecciones como
por la Asamblea Legislativa, considerando que el partido estaba incluido dentro de la
prohibicion del articulo 98 de la Constitucion Politica. Para las elecciones de 1970, Aguiluz
logré inscribir el Partido Accion Socialista (PASO) y se alié con los comunistas a cuyo
partido, denominado Bloque de Obreros, Campesinos e Intelectuales (BOCI), le habia sido
negada la inscripcion por el TSE (OCONITRILLO, 1981: 195; 211-212). En esta ocasion el
PASO logré elegir a dos diputados: Marcial Aguiluz y Manuel Mora Valverde, este Ultimo,

lider historico del partido comunista desde su fundacion en 1931. Esto significé la

% Cuatro afios mas tarde, en las elecciones del 2006, el PAC se posicioné como la segunda fuerza electoral
del pais después del PLN.
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reincorporacion “de hecho” de este sector politico a la vida politico electoral. EI PASO

participaria también en las elecciones de 1974, logrando nuevamente elegir dos diputados.

Para las elecciones de 1990, se inscribidé un nuevo partido denominado Partido del Progreso,
liderado por Isaac Felipe Azofeifa quien habia sido militante del PLN. Si bien en esas
elecciones el PDP obtuvo un bajisimo caudal electoral (0.19% a nivel presidencial y 0.58% a
nivel legislativo), se convirti6 en una de las bases para la conformacion del Partido Fuerza
Democratica en 1992, junto con otros sectores que provenian tanto de la izquierda
tradicional (para entonces muy debilitada) como de sectores progresistas independientes, y
algunos otros dirigentes provenientes del PLN (ALFARO, 2003: 105-106). Como veremos
mas adelante, el PFD se constituyé en 1994 y 1998 en la fuerza electoral mas importante
dentro del conjunto de agrupaciones minoritarias opuestas al bipartidismo protagonizado por
el PLN y el PUSC, al lograr elegir en las elecciones de esos afos 2 y 3 Diputados,

respectivamente.

Y para las elecciones del 2002, se conformé la Coalicion Cambio 2000, bajo el liderazgo de
Walter Coto, quien habia ocupado, entre otras posiciones, la de Secretario General,
Diputado y precandidato presidencial del PLN en diferentes momentos de su carrera politica.
Esta coalicion tuvo muy poco impacto pues solo logré un 0.26% de los votos validos a nivel

presidencial y un 0.85% a nivel legislativo.

En términos generales, se observa que la trayectoria del PLN ha estado marcada por a al
menos tres escisiones importantes que han afectado su caudal electoral y han impactado
también en el sistema de partidos como un todo. Los desplazamientos o salida de grupos de
dirigentes, han tenido un impacto menor en su caudal electoral, pero han generado la
emergencia de nuevos partidos y en ese sentido, afectado también al sistema como un todo.
Es en procesos de este tipo donde las dinamicas internas de los partidos cuentan también

para entender lo que pasa en el sistema de de partidos.

4.1.3 Tendencia ideolégica del PLN

En términos de la forma convencional de clasificar los partidos segun “familias” ideoldgicas,
al PLN se lo tiende a identificar con la socialdemocracia y esa ha sido incluso una bandera

asumida explicitamente por una parte de sus dirigentes e incluso el PLN forma parte de la

Internacional Socialista desde 1976.

93



Muchos analistas coinciden en que la socialdemocracia, efectivamente, fue una de las
fuentes ideoldgicos del partido sobre todo en sus origenes (SALOM, 1991; BODENHEIMER,
1984; ARAYA POCHET,1968). Pero al mismo tiempo, se ha planteado la dificultad de
clasificar al PLN dentro de esa “familia”, en parte por los rasgos personalistas, caudillistas,
policlasistas y pragmaticos que también han sido parte de su historia. En ese sentido, en
1970 Bodenheimer (1984:67) senalaba sobre la ideologia del PLN: “Mientras esa ideologia
es ecléctica y esta dirigida a ‘encontrar el componente comun del desarrollo’ dentro de las
fradiciones socialista utopica, social cristiana, liberal, y de la CEPAL, su espiritu y estilo se

mantienen en gran medida dentro de la tradicion liberal’.

No obstante lo anterior, lo cierto es que el PLN tanto en su discurso como en su practica
politica, tuvo hasta finales de los 70 una orientacion reformista en la que se le dio énfasis a
‘la diversificacion de la economia; a la mejora sustancial de la distribucion y redistribucion del
ingreso; a la construccion de una estructura social menos polarizada, con la expansion de la
clase media; a la mejora en la calidad de la seguridad social y a la expansion de su
cobertura, asi como a la extension de la educacion en sus diferentes niveles; a profundizar
la presencia del Estado en variados ambitos de la vida social, especialmente en el
econdémico; y a la consolidacién de de la institucionalidad politica propia de la democracia
representativa” (ROVIRA, 1990: 46-47).

Pero a partir de los afios 80, como consecuencia de un cambio generacional y como
respuesta a la crisis econdmica que vive el pais a principios de esa década, la cual significo
el quiebre del modelo desarrollista y reformista impulsado por el propio PLN, este partido dio
un giro hacia el conservadurismo y neoliberalismo, que lo llevo incluso a mimetizarse con sus
adversarios histéricos, sobre todo a partir de que cristalizd claramente un formato bipartidista
en 1986 (SOLIS, 1992; ROVIRA, 1990).

A pesar de que los giros ideoldgicos de los ultimos 20 afos, el PLN se sigue definiendo
como “socialdemocrata” y asi lo hizo en su ultimo congreso ideolégico, realizado en 1998, si
bien en una perspectiva revisionista de dicha corriente que concuerda con la expresada
también por muchos partidos de esa orientacion a nivel internacional. Por oro lado, en
términos del modelo espacial /zquierda-derecha el Partido y sus militantes tienden a ubicarse
en el centro izquierda. Igualmente los perciben en esa ubicacion los miembros de otros
partidos (ALFARO, 2003:44-45).
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Los cambios a nivel ideoldgico y en las practicas politicas de los partidos pueden incidir en
las identidades partidarias y en ese sentido, afectar el caudal electoral y al sistema de
partidos como un todo, sobre todo cuando el electorado no percibe claramente la diferencia
entre unos y otros. En el caso que estudiamos, el mimetismo del PLN con la otra agrupacion
mayoritaria, al final del periodo en estudio, se ha convertido en un punto de referencia y de
identificacién de nuevos partidos, algunos de los cuales han hecho de la lucha contra el

bipartidismo su bandera.

4.1.4 Recapitulacion de rasgos distintivos del PLN

A manera de recapitulacion podemos puntualizar las siguientes caracteristicas de la historia
del PLN:

e Es el unico partido que ha participado en todas las elecciones celebradas desde
1953, en todos los niveles y lo ha hecho de forma individual (sin conformar
coaliciones).

e Ha ganado 7 de las 13 elecciones presidenciales; en 9 de las 13 elecciones
legislativas ha obtenido mayorias relativas de escafios y mayorias absolutas en 6 de
ellas.

e En toda su trayectoria, se puede observar una tendencia general decreciente en su
caudal electoral tanto a nivel presidencial como legislativo. En ese sentido, se puede
decir que paso de ser un partido predominante (claramente hasta 1986), a un partido
mayoritario dentro de un sistema de partidos con claro formato bipartidista junto al
PUSC (hasta 1998) y de ahi a ser el segundo de los tres partidos con mayor peso
electoral en las elecciones del 2002.

e A pesar de su gran estabilidad y/o permanencia como partido durante todo el
periodo, ha experimentado diversas escisiones que podrian caracterizarse como una
tendencia “expulsiva” de lideres y cuadros que han salido para conformar nuevos

partidos o unirse a otros?°.

% Sj bien nuestra investigacion llega hasta las elecciones del 2002, hay que anotar que en el transcurso del
2004 y el 2005, el PLN ha experimentd una serie de escisiones a nivel de dirigencia que apuntan también en
esa direccion: el ex Presidente de la Republica Luis Alberto Monge; el precandidato presidencial Antonio
Alvarez Desantti; el Diputado y excandidato presidencial José Miguel Corrales; parte de un grupo de
intelectuales denominado Iniciativa Social Demécrata, entre otros. La mayoria de estos ultimos se
incorporaron al Partido Accion Ciudadana para las elecciones del 2006, contribuyendo a que este partido se
convirtiera en la segunda fuerza electoral del pais. Otros, como Desantti y Corrales formaron parte de partos
nuevos que obtuvieron pobres resultados electorales.
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Tal como se ha planteado, hay aspectos de la trayectoria individual de este partido y de sus
dinamicas internas, que ha tenido consecuencias sobre el sistema de partidos y que, en ese
sentido, no pueden desligarse del todo de este, aun cuando analitica y conceptualmente

mente sea necesario distinguir ambas dimensiones (los partidos y el sistema de partidos).

4. 2 Trayectoria de las otras agrupaciones mayoritarias (PUSC a partir de 1986)

Después de finalizada la guerra civil de 1948 el Partido Republicano Nacional —que habia
controlado el gobierno desde 1940 bajo el liderazgo de Rafael Angel Calderon Guardia y en
alianza con el Partido Vanguardia Popular— practicamente queda fuera de la escena
politica, sus lideres salen al exilio, enfrentan grandes restricciones, intentan la via armada en
varias ocasiones ° y se incorporaron parcialmente a la lucha electoral hasta las elecciones
de 1958 y plenamente, hasta las de 1962. Partidos como el Uniéon Nacional y el Demécrata
se vieron debilitados después de la guerra y en 1953 inauguran una practica de alianzas
electorales, con cierto apoyo de los comunistas y de los calderonistas (BOWMAN, 2000:95-

97) para enfrentarse a Liberacion Nacional.

De modo que a la par del surgimiento del PLN y su proceso de estabilizacion como partido
mayoritario, no se formd una agrupacion opositora unitaria y estable, sino varias alianzas y
coaliciones relativamente inestables que se constituyeron en sus principales contendoras en
la lucha por el control del Gobierno. Estas fueron conformadas, en un primer momento que
corresponde al periodo 1953-1974, por partidos existentes ya en la década de 1940 y que
incluso estuvieron en posiciones antagénicas en los conflictos politicos que tuvieron lugar en
la misma, incluyendo la guerra civil de 1948. En un segundo momento, que en términos de
elecciones podemos ubicar en las de 1978 y 1982, por partidos “herederos” o sobrevivientes
de esa primer etapa y otros que surgieron durante la década de 1970. Y en un tercer
momento, que corresponde al periodo 1986-2002, por un solo partido mayoritario y unificado
(el PUSC) que junto con el PLN vino a protagonizar un formato bipartidista, al menos hasta

las elecciones del 2002 en que ambos partidos, como hemos visto en el capitulo anterior,

%0 Después de la invasion desde Nicaragua, en diciembre de 1948, con la que se intenté derrocar a la Junta
Fundadora de la Segunda Republica, ésta emitié un decreto en el que declaraba “traidor a la Patria” a Rafael
Angel Calderon Guardia (Decreto N°322 del 15 de diciembre de 1948) y dos dias después emite otro decreto
(N° 306, del 17 de diciembre de 1948) en el que declara “despedidos de los cargos, puestos o funciones que
desemperien al servicio del Estado, de sus instituciones autbnomas o semiauténomas, todas las personas de
reconocida filiacion calderonista o comunista”. El decreto faculta a los Ministros o Jefes de instituciones para
que lo apliquen segun su criterio y ademas deroga, en lo que se refiere a los despedidos, “los articulos 28, 29
y 31 del Cédigo de Trabajo para efectos de las prestaciones legales a que tuvieran derecho, y los articulos
que se le opongan de la Constitucién derogada cuya vigencia provisional decreté esta Junta” (Coleccion de
Leyes y Decretos. Imprenta Nacional, 2° Semestre de 1949, p.433-437)
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experimentaron bajas muy significativas en sus caudales electorales y el sistema de partidos

alcanzo los mas altos niveles de fraccionalizacion.

En el proceso histérico seguido por estas agrupaciones, podriamos decir que ha
predominado una légica de agregativa (opuesta a la loégica expulsiva del PLN) que tendi6 a
atenuar gradualmente la fragmentacién, conflictos y/o antagonismos entre sus actores
partidarios individuales, con miras a enfrentar al actor principal de la escena politica durante
el periodo, a saber, el PLN. Este proceso se expresé en diversas formas de participacion en
las elecciones tales como alianzas y coaliciones hasta la conformacion final de un solo
partido, como veremos a continuacion. De manera que, las dinamicas de estas agrupaciones
incidieron también en el sistema de partidos, ya fuera reforzando la bipolaridad electoral

cuando lograban mantenerse unidas o debilitandola cuando se fraccionaban.

4.2.1 Partidos, alianzas, coaliciones y sus escisiones

Para las elecciones de 1953, en las que no participaron todos los partidos existentes antes
de la Guerra Civil de 1948, se establecid una primera alianza politico electoral entre el
Partido Unién Nacional (PUN) ' y el Partido Demdcrata (PD) *? para participar en el proceso
electoral bajo la plataforma del segundo, pero solo a nivel presidencial pues en las
legislativas lo hicieron cada uno por su lado. Esta alianza también fue apoyada por sectores
del “calderonismo” (Partido Republicano), fuerza politica que en ese entonces se encontraba

debilitada organizativamente como consecuencia de la guerra civil de 1948, de las tensiones

¥ El PUN (diferente este al que, con el mismo nombre, participé en las elecciones de 1901, 1905 y 1913
[SALAZAR, 1992]) fue fundado en 1945 y tuvo su primera participacion electoral en 1948 (aliado con los
partidos Demdcrata, Social Demécrata y Cortesista Independiente) llevando como candidato a la Presidencia
a su principal lider, el periodista Otilio Ulate Blanco, director y propietario del Diario de Costa Rica. El Tribunal
Nacional Electoral dio por triunfador a Ulate en dichas elecciones, pero estas fueron luego anuladas por el
Congreso, suscitandose dias después la guerra civil. La Asamblea Constituyente establecida el 15 de enero
de 1949 anul6 el fallo del Congreso y declaré a Ulate Presidente electo, por lo que este ejercio la Presidencia
de la Republica desde que finalizé el Gobierno de facto de la Junta Fundadora de la Segunda Republica, el 8
de noviembre de 1949 hasta el 8 de noviembre de 1953. ElI PUN participé en las elecciones para la Asamblea
Constituyente del 8 de noviembre de 1948, eligiendo 34 de los 45 Diputados que la conformaron. También en
las elecciones legislativas del 2 de octubre de 1949, en las que logré elegir a 33 de de los 45 diputados que
conformarian la Asamblea Legislativa del periodo 1949-1953 (VER NOTA AL PIE N° 11). Ctilio Ulate fue
E)Zresidente del PUN hasta su muerte en octubre de 1973 (ULATE, 1976).

El Partido Demdcrata habia sido fundado en 1942 por Fernando Lara Bustamante y Eladio Trejos
(SCHIFTER, 1982:107) y en él destaco como lider el ex Presidente Ledn Cortés Castro (1936-1940) quien se
distancio de su partido (el Republicano Nacional) por las politicas seguidas por el Gobierno de Calderén
Guardia (1940-1944). El Partido Demdcrata, con Ledn Cortés como candidato a la Presidencia, se constituyd
en la plataforma partidaria de la oposiciéon a la alianza entre el Partido Republicano Nacional y el Partido
Vanguardia Popular (denominada Bloque de la Victoria) para las elecciones de 1944, de las cuales resultd
triunfadora esta ultima, eligiendo a Teodoro Picado como Presidente. Para las elecciones de 1948, el PD
formé parte de la alianza con el PUN que postulé a Otilio Ulate. No participé directamente en las elecciones
para la Constituyente, pero para las elecciones legislativas del 2 de octubre de 1949 participa el partido
Demécrata Cortesista, el cual logro elegir solo un Diputado.
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y conflictos con las fuerzas triunfantes en la misma, y del exilio de sus principales lideres
(SALAZAR, 1992:104). En ese entonces el Partido Demdcrata obtuvo un 35.3 % de los
votos a nivel presidencial y el 21.2 % a nivel legislativo, logrando elegir 11 de los 45 escafnos

que conformaban la Asamblea Legislativa.

Esos mismos sectores se volvieron a aliar para las elecciones Presidenciales de 1958, pero
en esa ocasion participaron bajo la bandera del Partido Unién Nacional (PUN), resultando
triunfadores con un 46.4% de los votos validos. En estas elecciones se reincorpord
parcialmente el Partido Republicano Nacional a la competencia electoral, pues le dio el
apoyo al candidato presidencial del PUN, el Lic. Mario Echando y presentd sus propias
papeletas para las elecciones legislativas (encabezadas por Calderon Guardia) vy
municipales (MESEN Y SANCHEZ, 1986: 16). El apoyo del “calderonismo” al PUN se dio
después de un pacto entre esos antiguos adversarios para poner fin a la represion contra el
Republicano y sus dirigentes (SHIFTER, 1982:107). El Partido Unién Nacional y el Partido
Republicano lograron elegir 10 y 11 diputados respectivamente. En ese sentido,
considerando los resultados de las elecciones legislativas, el Republicano se manifiesté en
ese momento como la segunda fuerza electoral mas importante después del PLN,
mostrando un proceso de revitalizacién 10 afios después de la guerra civil y de las fuertes

consecuencias de esta para el partido y su dirigencia **.

La alianza se rompio para el proceso electoral de 1962 en el que participaron por separado,
a nivel presidencial y legislativo, el Partido Republicano y el Partido Unién Nacional. Ambos
designaron como candidatos a sus lideres historicos, los Ex Presidentes Rafael Angel
Calderon Guardia y Otilio Ulate Blanco, respectivamente. Esto evidencidé lo débil y
contradictorio de la alianza previa, en vista de que dichos lideres representaban fuerzas
politicas que habian estado en posiciones antagonicas en el proceso que llevéd a la guerra
civil de 1948. Pero las elecciones de 1962 fueron muy importante significativas en tanto se

dio la reincorporacién plena del Partido Republicano a la competencia electoral, con lo cual,

% Durante los dos gobiernos del Partido Republicano Nacional, previos a la guerra civil (el de Rafael Angel
Calderon Guardia de 1940 a 1944 y el de Teodoro Picado de 1944 a 1948) se fortalecid mucho el liderazgo
del primero de ellos, lo que fue conformando una identidad politica centrada en el lider, que ha sido
denominada como el “calderonismo” o como la etapa “calderonista” del Republicano (AGUILAR, 1981;
SALAZAR, 1992). Calderon Guardia fue el candidato a Presidente por ese partido en las conflictivas y
finalmente anuladas elecciones de 1948, desencadenantes finales de la guerra civil. Al finalizar la guerra,
tanto Calderén Guardia como Teodoro Picado, junto con gran parte de los principales lideres del partido
salieron al exilio. Como hemos dicho ya, sectores del “calderonismo” —junto con otros descontentos con la
orientacion de la JFSR primero y el PLN luego— hicieron intentos por retomar el poder por la via armada en
el mismo afio de 1948 y en 1955. Calderon Guardia regresé al pais para reintegrarse a la vida politica hasta
después de las elecciones de 1958, en las que resultd electo diputado por el partido Republicano.
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todas las fuerzas politicas que habian participado en las conflictivas elecciones de 1948 y en
las confrontaciones armadas posteriores, lucharon de nuevo en el campo electoral, con

excepcion del Partido Vanguardia Popular que siguié proscrito hasta 1975.

La nueva candidatura presidencial de Rafael Angel Calderon Guardia generd una gran
expectativa para el “calderonismo” tradicional, pero también fue motivo de que incluso se
dieran conversaciones entre el PUN y el PLN —cuyos lideres, Ulate y Figueres, habian sido
aliados en 1948— para una posible alianza electoral, pero las mismas fracasaron
(OCONITRILLO, 1981: 182). Las elecciones fueron ganadas por el PLN llegando a la
Presidencia de la Republica otro de los lideres destacados del Movimiento de Liberacion
Nacional que tomo el poder en 1948 y que habia sido parte de la autodenominada Junta
Fundadora de la Segunda Republica: Francisco Orlich Bolmarcich. Por su parte, el Partido
Republicano obtuvo en ese entonces un 35.3% de los votos a nivel presidencial y el 33.5% a
nivel legislativo, logrando elegir 18 diputados, mostrandose nuevamente como la segunda
fuerza electoral después del PLN y como la agrupacion mas fuerte entre las opositoras a
este. El PUN obtuvo un 13.5% de los votos a nivel presidencial y un 13.3% en el legislativo,

eligiendo 9 diputados, mostrandose asi mas debilitado respecto al proceso electoral previo.

Para el proceso electoral de 1966, tuvo lugar el primer intento por crear una agrupacion
fuerte, estable y con mas unidad programéatica, que permitiera una competencia en mejores
condiciones frente al PLN. Es asi como se unieron nuevamente el Partido Republicano y el
Unién Nacional para participar en las elecciones bajo la modalidad de coalicion, adoptando el
nombre de Unificaciéon Nacional (UfN) y resultando electo su candidato presidencial, el Lic.
José Joaquin Trejos Fernandez, con el resultado mas cerrado del periodo que estamos
estudiando: 50.48% de los votos validos a favor de UfN contra 49.52% obtenidos por el
candidato del PLN, Daniel Oduber Quirés; en términos absolutos una diferencia de 4.220
votos. Unificacion Nacional fue asi la primera coalicién constituida por las principales
fuerzas de oposicion al PLN, legalmente inscrita ante el Tribunal Supremo de Elecciones
(MESEN Y SANCHEZ, 1986:28).

Unificacion Nacional particip6 en las elecciones de 1970, con el ex-Presidente Mario Echandi
como candidato a la Presidencia, apoyado por Calderéon Guardia y por parte de la dirigencia
del Unién Nacional, con excepcion de su presidente, Otilio Ulate (OCONITRILLO, 1981:204-
216). Echandi se enfrentd al lider histérico del PLN, José Figueres Ferrer, quien gano las

elecciones. Unificacion habia experimentado varios conflictos internos que generaron, entre
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otros resultados, la salida del Partido Unién Nacional en 1967. Este particip6 a nivel nacional
con papeletas a diputados en las elecciones de 1970, pero no logré elegir ninguno, siendo
este el ultimo proceso electoral para el PUN. Por otro lado, quien fuera el Vicepresidente del
Gobierno de Unificacién del periodo 1966-1970, el sefor Virgilio Calvo, de filiacion
“calderonista”, renuncié a su puesto meses antes de terminar su periodo y formé el Partido
Frente Nacional (PFN), que participé en las elecciones legislativas de 1970 pero tampoco
eligié ningun diputado (MESEN Y SANCHEZ: 29-30).

Para 1974, Unificacion vuelve a participar y pierde las elecciones presidenciales aunque se
mantuvo como la segunda fuerza politico electoral después del PLN. Sin embargo, para
entonces, este partido logré solo un 30.4% de los votos. De Unificacion Nacional se habia
escindido un sector del calderonismo, liderado por el Dr. Longino Soto Pacheco que participd
en las elecciones como Partido Republicano Nacional, presentando una papeleta a
diputados de la cual logré elegir solo un diputado. Los ex Presidentes Mario Echandi y Jose
Joaquin Trejos también habian entrando en controversias con la dirigencia de Unificacion
(dominada por el calderonismo) por lo que consideraban era un “colaboracionismo” o un
“cogobierno” con el PLN mediante el cual, entre otras medidas, se habia negociado y
aprobado en la Asamblea Legislativa la reforma constitucional que establecié el
financiamiento estatal adelantado a los partidos politicos (SCHIFTER,1982:112) conocido
como “pago adelantado de la deuda politica”. Las criticas del Expresidente Trejos generaron
su expulsién de la Asamblea Nacional de Unificacién Nacional, por lo que este fundé el
Partido Unién Popular (PUP) (OCONITRILLO, 1981:220).

Se dieron varios intentos fallidos para unificar la dispersa y fragmentada oposicion al PLN de
cara a las elecciones de 1974. Algunos de los partidos que gravitaban en ese entonces,
ademas de los ya mencionados, eran: Renovacion Democratica (PRD); Unién Republicana
Auténtica (PURA) liderado por el ex Presidente Mario Echandi; Demaécrata Cristiano (PDC); y
el Partido Nacional Independiente (PNI). El esfuerzo mas importante de unir a varios de esos
partidos con miras a las elecciones de 1974, fue la denominada Alianza Nacional Cristiana
(AGUILAR, 2003:35-46) pero no llegé a fructificar.

Finalmente, acudieron a las elecciones presidenciales: Unificacion Nacional; Partido
Nacional Independiente, con la candidatura del empresario Jorge Gonzalez Martén, apoyado
por el Expresidente Echandi; Partido Renovaciéon Democratica (escision del PLN) con la

candidatura de Rodrigo Carazo Odio y con el apoyo del ex Presidente Trejos
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(OCONITRILLO, 1981 y Datos del TSE). El Demdcrata Cristiano lo hace de forma individual

obteniendo una muy baja votacion.

Como se puede observar, las elecciones de 1974 muestran los mas altos niveles de
fragmentacion entre las agrupaciones conservadoras opositoras al PLN, después de los
intentos unionistas que habian fructificado en 1966 con la conformacién de la coalicion
Unificacion Nacional. Pero también en estas elecciones se da la presencia de partidos
emergentes como el PRD, el PNI y el PDC. Esto incidi6 en la fraccionalizacion del sistema
de partidos, alcanzando el NEPE y el NEPP, uno de los valores mas altos durante el periodo

en estudio, como ha sido mostrado en el capitulo anterior.

Para 1978 emergié una nueva alianza de partidos que conformaron la Coalicién Unidad,
compuesta por los partidos Renovaciéon Democratica (PRD), Unién Popular (PUP),
Demacrata Cristiano (PDC) y Republicano Calderonista (PRC), este ultimo formado bajo el
liderazgo del Lic. Rafael Angel Calderén Fournier (hijo de Calderon Guardia) en 1976, por
conflictos al interior de Unificacién Nacional (MESEN Y SANCHEZ, 1986: 213). Esta
coalicion obtuvo el triunfo de las elecciones presidenciales con un 50.5 % de los votos y, por
primera vez desde 1953, una agrupaciéon mayoritaria distinta al PLN, obtuvo también un
mayor numero de diputados que aquel en la Asamblea Legislativa, si bien no logré constituir

una mayoria absoluta.

Por otro lado, las elecciones de 1978 significaron la desaparicion de Unificacion Nacional,
que llegd a su punto mas bajo de votacion. Esta agrupacion nunca logré superar la votacion
captada en 1966 (50.5%) y por el contrario, tendié a perder caudal en los siguientes
procesos electorales: 41.2% en 1970; 30.4% en 1974 y 1.6% en 1978. Este ultimo resultado
es expresion del peso que dentro de Unificacion Nacional tenia el “calderonismo”, fuerza
politico-electoral que se trasladé mediante el Partido Republicano Calderonista a la Coalicién
Unidad.

La Coalicion Unidad volvié a participar en las elecciones de 1982, sufriendo una derrota
contundente, pues solo logré captar un 33.6% de la votacion a nivel presidencial y un 29% a
nivel legislativo, eligiendo 18 diputados. Sin embargo, esta derrota electoral, aunque parecia
presagiar un proceso de debilitamiento de estas agrupaciones, mas bien fue la antesala de

un proceso de unificacion y fortalecimiento en lo organizativo, lo programatico y lo electoral.
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En 1983, gracias a una negociacion con el PLN que permitié reformar el Cédigo Electoral
para hacer viable la fusion de los cuatro partidos que componian la coalicion, manteniendo el
derecho al financiamiento estatal, se fundé el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC). Este
participd por primera vez en las elecciones de 1986 en las que logré captar el 45.7% de los
votos a nivel presidencial y el 41.4% a nivel legislativo, elevando significativamente su caudal

electoral en comparacion con el captado en las elecciones anteriores.

La fundacién del PUSC en 1983 y su primera participacion electoral en 1986, fue un cambio
muy significativo para las agrupaciones que desde 1953, unidas en distintas alianzas y
coaliciones, habian sido las principales contendientes del PLN en los procesos electorales.
En 1986, se presentan como un solo partido que, contrario a lo que sucedié con Unificacion
Nacional, tiendi6 a estabilizarse en lo organizativo, en lo programatico y en su caudal
electoral, al menos hasta las elecciones de 1998. La fundaciéon del PUSC impactd
significativamente en el sistema de partidos pues, a partir de entonces, la bipolaridad
electoral tuvo como protagonistas a dos partidos mayoritarios y estables, tanto en su
estructura organizativa como en su forma de participacion electoral. Tal como se ha
mostrado en el capitulo anterior, a partir de entonces la competencia entre las dos
agrupaciones mayoritarias se hizo mas pareja y, como se mostrard en el siguiente, se
incrementaron las interacciones cooperativas y se redujeron las diferencias ideolédgicas y en

las practicas politicas.

En 1990, el PUSC gano las elecciones con un 51.5 % a nivel presidencial eligiendo a su
principal lider, Rafael Angel Calderdn Fournier, como Presidente de la Republica. A nivel
legislativo obtuvo 46.2% de los votos, logrando elegir 29 diputados. Este resultado constituye
el porcentaje de votacidon mas alto captado por una agrupacion mayoritaria distinta al PLN
desde 1953. Ademas fue la primera vez, desde 1953, que una agrupacién de estas obtenia

una mayoria absoluta en la Asamblea Legislativa a la par de un triunfo a nivel presidencial.

En 1994, el PUSC pierde las elecciones pero en términos que evidencian un fortalecimiento
y estabilidad de su caudal electoral: obtiene un 47.7% a nivel presidencial y logra elegir 25
diputados. En 1998 el PUSC gana nuevamente las elecciones presidenciales con un 47% de
los VV, llevando a la Presidencia de la Republica a Miguel Angel Rodriguez. A nivel
legislativo se hace también con el mayor numero de escafios entre los partidos

contendientes, pero no logra conformar una mayoria absoluta pues elige 27 diputados.
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Las elecciones del 2002, tienen varios significados importantes para el PUSC, al resultar
triunfador en las mismas. Por un lado, fue la primera ocasiéon desde 1953 que una
agrupacion opositora al PLN obtuvo un triunfo consecutivo en las elecciones presidenciales.
Pero por otro, como lo hemos senalado antes, fue un triunfo que se dié en un contexto de
mayor fraccionalizacién del sistema de partidos, de un incremento del abstencionismo y de
un mayor caudal electoral captado por partidos diferentes a los dos mayoritarios. Esto tuvo,
entre otras consecuencias, una reduccion significativa en el caudal electoral del PUSC vy la
necesidad de ir a una segunda ronda electoral con el PLN. A nivel legislativo, el PUSC
obtuvo solo 19 escanfos, siendo esta la fuerza parlamentaria mas baja obtenida por una

agrupacion ganadora de las elecciones presidenciales desde 1953.

4.2.2 Caudal electoral de las agrupaciones opositoras al PLN (PUSC a partir de
1986)

En el apartado anterior, hemos hecho una puntualizacion sobre las diversas agrupaciones
mayoritarias opositoras al PLN vy los resultados electorales alcanzados en diferentes
momentos del periodo. Como es evidente, no podemos hablar aqui de un solo partido sino
de varias alianzas y coaliciones conformadas por diferentes partidos y es hasta 1983 que
cristaliza un solo partido unificado, que se mantendra asi en los procesos electorales
siguientes. Ahora, veamos cuales han sido las tendencias generales del caudal electoral

captado por estas agrupaciones en diferentes momentos del periodo en estudio.

Lo primero que hay que sefalar es que estas agrupaciones han resultado ganadoras en 6 de
las 13 elecciones presidenciales realizadas desde 1953, teniendo triunfos consecutivos en

las dos ultimas.

En el grafico 4.3 podemos observar que hasta 1982 su caudal electoral se caracteriza por
fuertes altibajos (oscilaciones entre el 30.4% y el 50.5% de VV o entre el 22.9% y el 40.2%
del PE) mientras que a partir de 1986 —ano de la primera participacién electoral del PUSC—
y hasta 1998 tiende a mantenerse bastante estable, oscilando entre un 45.8% y un 51.5% de
VV o entre un 31.9% y un 41.1% del PE. Sin embargo, se nota también que en este ultimo
periodo, partiendo de 1990, se ha dado una tendencia sostenida a la reduccion del caudal
tanto en términos de votos validos como respecto al total de votantes inscritos en el Padron

Electoral, llegando a su punto mas bajo en las elecciones del 2002.
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Grafico 4.3
Otras agrupaciones mayoritarias (PUSC a partir de 1986): porcentaje de votos validos (VV) y respecto
al Padron Electoral (PE) obtenidos en las elecciones presidenciales. 1953-2001 (1?)
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Tabla 4.3
Otras agrupaciones mayoritarias (PUSC a partir de 1986) en elecciones presidenciales:
porcentajes promedio de votos validos y respecto al padrdn,

do el periodo, por sub-periodos y variaciones entre periodos

% Variacion Variacion % Variacion Variacion
Promedio entre promedio en | promedio entre Promedio en
PERIODOS de VV periodos | cada periodo del PE periodos | cada periodo
1953-2002 (1?) 42.6 0.3 31.9 0.2
1953-1962 39 0 26.6 2.6
1966-1982 41.2 2.2 -0.3 32.4 .8 -0.4
1986-2002 46.1 4.9 1 34.6 2.2 0.02

Fuente: Elaborado a partir de datos del TSE

Por otro lado, los mas altos caudales electorales alcanzados por estas agrupaciones fueron

en 1966, 1978 y 1990, elecciones que coinciden con momentos importantes en las

estrategias electorales seguidas por estas agrupaciones: en 1966 se di6 el primer intento por

constituir una sola agrupacién que compitiera de manera mas ventajosa con el PLN que las

alianzas electorales previas, lo que dio como resultado la participacion y el triunfo de la

Coalicién Unificacion Nacional; en 1978 se dio la segunda gran Coalicion de partidos

opositores al PLN (la Coalicion Unidad) que logro el triunfo en esas elecciones y que, como

hemos dicho, alcanzé por primera vez desde 1953 elegir un mayor numero de diputados que
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el PLN; y en 1990, se dio el primer triunfo electoral del PUSC con el cual no solo alcanzo la
Presidencia de la Republica sino también constituir una mayoria absoluta en la Asamblea
Legislativa, siendo esta la primera y Unica ocasién en que una agrupacion distinta al PLN lo

ha logrado.

Por otro lado y a diferencia de lo que observamos en el caso del PLN, tenemos aqui una
tendencia general al incremento del caudal electoral en todo el periodo, si bien este logra
valores promedio mas bajos que los del PLN, a saber, 42.6% de VV y 31.9% del PE. Otra
diferencia respecto al PLN es que las variaciones promedio de ambos indicadores son

positivas en el periodo 1953-2002.

En términos de subperiodos observamos como se va incrementando el caudal promedio de
VV vy respecto al PE. Solo en el periodo 1966-1982 hay variaciones promedio negativas, si
bien con valores muy bajos. Y por otro lado, a diferencia también de lo observado en el caso
del PLN, el periodo 1986-2002 ha sido, en promedio, de crecimiento respecto al anterior y al
interior del mismo. Pero en este ultimo aspecto el promedio es engafnoso pues, como se ha
dicho ya, el PUSC experimenta también una reduccion sostenida de su caudal si tomamos

como punto de referencia las elecciones de 1990.

A nivel legislativo, las agrupaciones mayoritarias opositoras el PLN han logrado elegir el
mayor numero de escanos (mayoria relativa) en 4 ocasiones pero solo en una ellas llegaron
a constituir una mayoria absoluta: en 1990. Se pueden observar también a nivel legislativo
algunas de las caracteristicas observadas ya en el presidencial, como el comportamiento
mas oscilante del mismo entre 1953 y 1982, por un lado; y por otro, la mayor estabilidad
alcanzada a partir de la conformacién del PUSC y su primera participacion electoral en 1986.
Los puntos de mas altos porcentajes de escafios, de VV y respecto al PE, son también las
elecciones de 1966, 1978 y 1990, momentos cuyo significado hemos mencionado ya a nivel

de las elecciones presidenciales.

Podemos observar en esos resultados también diferentes momentos del proceso y
estrategias seguidas por las fuerzas politicas después de la guerra civil y de como se fue
conformando una oposicion al PLN ante la fuerza electoral con que emergié dicho partido. El
primer momento, de 1953 a 1966, es de crecimiento sostenido con lo cual se manifiestan: el
gradual proceso de reincorporacion del Partido Republicano a las contiendas electorales y

las primeras alianzas que se dieron entre fuerzas opositoras al PLN, a pesar de sus
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contradicciones y pasado antagonico, hasta la cristalizacion de la primera gran coalicién

(Unificacion Nacional) en 1966.

Grafico 4.4
Otra agrupacion mayoritaria (PUSC a partir de 1986): porcentajes de escarios, de votos validos y del
padrén en elecciones legislativas 1953-2002
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Tabla 4.4
Otra Agrupacion Mayoritaria (PUSC a partir de 1986): porcentajes de votos validos, del padrén
electoral y de escanos en elecciones legislativas y variaciones por periodos (valores promedio)

Periodo % de VV | Variacion % PE | Variacion | % Escainos | Variacion
1953-2002 34.79 0.72 25.79 0.60 37.77 0.74
1953-1962 25.68 6.15 17.27 6.69 26.82 3.57
1966-1982 35.24 -0.89 26.98 -0.81 38.25 0.00
1986-2002 39.80 0.15 29.72 -0.43 43.86 0.35

Fuente: Elaborado a partir de datos del TSE

El descenso que se observa en las dos elecciones siguientes (1970 y 1974) es expresién de
los conflictos internos que se van manifestando al interior de Unificacion Nacional, las
escisiones que se dieron en dicha coalicion, asi como del surgimiento de nuevos partidos,
generando un alto grado de fragmentacion para las elecciones de 1974, que le resta fuerza

electoral a la oposicién al PLN y que les llevé a experimentar dos derrotas consecutivas.
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Las lecciones de esas dos derrotas parecen haber pesado mucho para hacer posible una
nueva coalicion para 1978, en la que participan nuevos lideres y partidos, logrando elevar
significativamente su caudal electoral. Sin embargo, para las siguientes elecciones ese
caudal se vio mermado en gran parte por el desprestigio del Gobierno de la Coalicion
Unidad (1978-1982) como resultado de la aguda crisis econdmica experimentada por el pais

ainicios de los 80’s.

Y el tercer momento, de 1986 a 1998, muestra el resultado de la conformacion de un partido
unificado (PUSC) logrando el periodo mas estable y de mayor éxito electoral (tanto en
términos de escafios como de caudal) desde 1953. La fuerte caida experimentada en las
elecciones de 2002 es algo que no fue exclusivo del PUSC sino que lo comparte con el PLN
aunque lo afecta menos que a este. Aqui se da mas bien una reaccioén del electorado frente
al bipartidismo que han protagonizado esos dos partidos desde 1986 que se expresé tanto
en un incremento en el abstencionismo como en el mayor apoyo dado a los partidos

diferentes a los dos mayoritarios®.

Por otro lado, el comportamiento en los valores promedio de votos validos, respecto al
Padrén Electoral y de Escafos parlamentarios, asi como las variaciones promedio
positivas, dejan ver una tendencia general al crecimiento entre 1953 y 2002. Solo al
interior del sub-periodo 1966-1982 se dieron variaciones negativas en los porcentajes de
votos validos y respecto al Padrén Electoral. Y a diferencia de lo observado en el caso del
PLN el sub-periodo 1986-2002 muestra variaciones que, si bien son bajas, tienen un
signo positivo tanto en términos del porcentaje de votos validos como del porcentaje de
escanos. En lo que se refiere al porcentaje de votos respecto al padrén, hay una variacién

promedio negativa (-0.43), mucho mas baja que la experimentada por el PLN (-4.74).

4.2.3 Tendencias ideoldgicas dentro de la oposiciéon al PLN (PUSC a partir de 1986).

Debido a las tendencias y practicas reformistas —inspiradas entre otras corrientes en la
doctrina social de la iglesia catdlica— que caracterizaron al Partido Republicano Nacional
entre 1940 y 1948, época en que fue liderado por Rafael Angel Calderén Guardia y en la

que se dieron alianzas muy sui generis con la Iglesia Catdlica y con el Partido Comunista,

* En las siguientes elecciones, las del 2006, el PUSC experimentd una estrepitosa caida en su caudal
electoral (3.5% de los votos validos en las Presidenciales y 7.8% en las Legislativas) afectado por varios
factores: el desgaste de dos administraciones seguidas; escandalos de corrupcion en los que se vieron
involucrados dos Ex Presidentes de la Republica y otros lideres del partido; la migraciéon de dirigentes y bases
hacia partidos emergentes como el Movimiento Libertario y el Partido Acciéon Ciudadana y el incremento del
caudal electoral que por si mismos lograron estos ultimos y otros partidos.
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para impulsar y defender importantes reformas sociales, la oposicion mayoritaria al PLN

se ha tendido a autodefinir como “social cristiana”.

Otro elemento que incidi6 en dicha autodenominaciéon fue la participacion del Partido
Demécrata Cristiano —fundado para las elecciones de 1970 por el Dr. Luis Barahona
Jiménez— en la coalicién Unidad que se conformé para las elecciones de 1978 y 1982 y
en la posterior fusion de la misma para conformar el Partido Unidad Social Cristiana en
1983 (SALAZAR, 1992: 101-102).

Sin embargo, como es légico considerar a partir de la experiencia histérica seguida por
estas agrupaciones, caracterizada por alianzas y coaliciones entre partidos de muy
diverso signo; asi como también por la presencia del personalismo y el caudillismo,
tampoco es facil aceptar como una tendencia clara la autodenominaciéon de estas
agrupaciones. Esto, porque a pesar de las tendencias reformistas que caracterizaron en
los 40°s al Partido Republicano, después de la Guerra Civil, este se tendié a aliar con
fuerzas politicas conservadoras que en aquellos anos habian incluso constituido parte de

la oposicion, como fue el caso del Partido Unién Nacional.

Rovira (1990:56) caracteriza la orientacion de la oposicion al PLN hasta finales de los 70’s
con las siguientes lineas que dan cuenta de la heterogeneidad ideoldgica de las misma:
“liberalismo politico y econémico, asi como defensa a ultranza de los principios de la
empresa privada, matizado todo ello con algunos contenidos inspirados en la Doctrina
Social de la Iglesia Catdlica; y firme rechazo del crecimiento y ampliacién de las funciones
del Estado Costarricense, en particular en lo referente a su ingerencia en la esfera

econdémica”.

En ese sentido, la crisis econémica de principios de los ochentas y junto a ella, la del
modelo reformista e intervencionista que habia sido impulsado por el PLN desde la
década de los afios 50's, generaron un clima mucho mas propicio para las corrientes
neoliberales ya presentes en la oposicion el PLN desde hacia muchos afios. De modo
que, como lo hemos sefalado anteriormente, en las décadas de los 80°'s y 90’s, se gestd
un mimetismo ideolégico entre las dos agrupaciones mayoritarias (ROVIRA, 1990; SOLIS,
1992) en la medida en el la oposicion tuvo un clima interno e internacional mas favorable

a sus tesis y en tanto el PLN dio un giro hacia las tesis de sus adversarios histéricos.
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En la actualidad, el PUSC forma parte de la Internacional Demécrata Cristiana. En
términos del modelo espacial (izquierda-derecha), las percepciones tanto de dirigentes y
militantes del PUSC, como las de miembros de otros partidos, tienden a ubicarlo hacia el
centro — derecha (ALFARO: 2003, 77-78).

4.2.4 Recapitulacién de rasgos distintivos de las agrupaciones opositoras al PLN
(PUSC a partir de 1986)

Algunos de los rasgos caracteristicas mas notorios de las agrupaciones que conformaron
la segunda fuerza electoral de mayor importancia durante el periodo en estudio son las
siguientes:

¢ No se tratd (al menos hasta antes de 1986) de un unico partido sino de varios en
diversas alianzas y coaliciones, que en algunos casos participaron aliados o
coaligados en los tres niveles de eleccion, pero que en otras lo hicieron con
candidaturas separadas. Es a partir de 1986 que las agrupaciones opositoras al PLN
se constituyen en un solo partido y a partir de entonces participa en las elecciones
de forma unificada, individual y en todos los niveles de eleccion.

e Estas agrupaciones han ganado 6 de las 13 elecciones presidenciales, en 4
elecciones legislativas han obtenido mayorias relativas de escafios pero solo en una
ocasion y conformaron una mayoria absoluta.

e En la trayectoria histérica de estas agrupaciones, se puede observar una tendencia
general creciente en su caudal electoral tanto a nivel presidencial como legislativo.
En ese sentido, se puede decir que pasaron de ser la segunda fuerza electoral
(claramente hasta 1986), a uno de los partidos mayoritarios del formato bipartidista
(hasta 1998), a ser el primero de los tres partidos con mayor peso electoral en las
elecciones del 2002.

e A pesar de la fragmentacién, antagonismos e inestabilidad que caracterizaron
inicialmente a estas agrupaciones, se puede observar un proceso gradual de
atenuaciéon de los mismos, lo que podriamos denominar como una tendencia

“agregativa” que desemboco finalmente en la conformacién de un solo partido.

La relacion entre las dinamicas internas de estas agrupaciones y el sistema de partidos,
queda clara en el sentido de que no podria comprenderse la bipolaridad electoral e incluso
su debilitamiento en algunos momentos, al margen del proceso histérico seguido por estas

en términos de la conformacién de alianzas, coaliciones y finalmente un solo partido.
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4.3 Las agrupaciones de izquierda: formas de participacién, partidos y caudal
electoral

Una de las consecuencias de la coyuntura que llevé a la guerra civil de 1948 y del desenlace
de esta — ademas de la persecucion y exilio de lideres politicos de la alianza gobernante *°
—fue la proscripcion del partido comunista. La misma fue promulgada inicialmente por el
gobierno de facto que tomé el poder tras el enfrentamiento armado, la autodenominada

Junta Fundadora de la Segunda Republica®.

No obstante el ambiente de restriccion a la accién politica de los comunistas y del decreto
emitido por la JFSR, el PVP intentd inscribirse, sin éxito, para las elecciones de diputados a
la Asamblea Constituyente que se celebraron el 8 de diciembre de 1948. Frente a esto, optd
por aliarse con el Partido Constitucionalista, de orientacion liberal, que logrd elegir 6
diputados para la Constituyente, los cuales se opusieron a la inclusién en el articulo 98 de la
prohibicion al partido comunista (SALAZAR, 1991:110)

La Asamblea Constituyente insertdé finalmente la prohibiciéon en el articulo 98 de la
Constitucion Politica. En este, al tiempo que se establecia el derecho de los ciudadanos a
agruparse en partidos politicos se prohibia también “la formacién o funcionamiento de
partidos que por sus programas ideoldgicos, medios de accidén o vinculaciones
internacionales, tiendan a destruir los fundamentos de la organizacién democréatica de

Costa Rica, o que atenten contra la soberania del pais, todo a juicio de la Asamblea

% Se ha estimado que alrededor de 7.000 personas salieron del pais como consecuencia de la represién
ejercida por la Junta Fundadora de la Segunda Republica y que aproximadamente 3.000 fueron encarceladas,
entre calderonistas y comunistas. También se dieron algunos asesinatos politicos después de finalizada la
uerra (SHIFTER, 1981; SALAZAR, 1992; AGUILAR HERNANDEZ, 1989)

° El Decreto N° 105 de la JFSR promulgado el 17 de Julio de 1948, disponia, entre otras cosas lo siguiente:
“1°. Se prohibe la organizacién o funcionamiento de partidos politicos que por sus programas, medio de
accion, vinculaciones o antecedentes, se opongan al régimen de Gobierno representativo y democratico de la
Republica, o que atenten contra la soberania nacional”; “2°. Quedan igualmente prohibidas las agrupaciones
secretas de caracter politico y aquellas que tengan su organizacion a base de técnica militar o que usen
violencia como medio de accion”; “3° Los dirigentes y militantes de las organizaciones prohibidas en los
articulos anteriores incurriran por el hecho de serlo en la comisién del delito que prevé y pena el articulo 354
del Coédigo Penal”; “6°. Mientras no entre en vigencia la nueva Constitucién, corresponde al Tribunal de
Sanciones Inmediatas el conocimiento de las causas por delitos a que este decreto refiere, el cual debera
darles preferencia en su tramitacién, a fin de acortar en lo posible la detencién provisional de los indiciados”;
“7°. Declarase comprendido expresamente en la prohibicién del articulo primero al Partido Vanguardia
Popular”. (Coleccion de Leyes y Decretos, 2° Semestre de 1948, paginas 16-18). Valga anotar que los
Tribunales de Sanciones Inmediatas fueron tribunales especiales establecidos por la propia Junta y con una
orientacion eminentemente politica pues estaban orientados a conocer presuntos delitos cometidos por
funcionarios de las Administraciones Calderén Guardia y Picado Michalsky, asi como de los denominados
“caldero-comunistas”. Sus resoluciones tendrian caracter de cosa juzgada por lo que no cabria ningun
recurso contra las mismas. En el mismo decreto de su creacion, se derogo el articulo 38 del capitulo de
Garantias Individuales de la Constitucion Politica. (Decreto N° 16 de la JFSR, del 19 de mayo de 1948.
Coleccion de Leyes y Decretos. Primer Semestre de 1948, p. 180-181)
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Legislativa, por votaciéon no menor de las dos terceras partes de sus miembros y previo

informe del Tribunal Supremo de Elecciones”® .

Esa disposicion constitucional fue especificada aiun mas mediante una ley promulgada en
1950 en la cual se resolvio, ante una instancia hecha por el Poder Ejecutivo, que “...el
Partido Vanguardia Popular se encuentra comprendido dentro de las prohibiciones
establecidas en el articulo 98 de la Constitucion Politica”. Y como complemento, establecia:
“Prohibase la formacion y el funcionamiento de toda organizacion politica de filiacion o

extraccién comunista, cualquiera que sea la denominacién que adopte™®.

El partido comunista habia sido fundado en 1931 y su primera participacion electoral fue en
las elecciones municipales de San José de 1932 con el nombre de “Bloque de Obreros y
Campesinos”, en las que logré elegir dos Regidores Municipales. En 1934, participd en las
elecciones legislativas en las provincias de San José y Limén obteniendo un 5% de la
votacion total; para las legislativas de 1938 y 1942 obtuvo el 12.1% y el 16.2% de los votos
respectivamente. Por su parte, en lo que se refiere a las elecciones presidenciales obtuvo un
5.2% y un 9.6% de los votos en 1936 y 1940 respectivamente (MOLINA Y LEHOUCQ, 1999:
120). Segun esto, el PC habia venido experimentando una tendencia general ascendente en
su caudal electoral. En 1943, el partido se disolvié formalmente y tomé el nombre de Partido
Vanguardia Popular (PVP) para conformar una alianza con el gobernante Partido
Republicano Nacional en defensa de las reformas sociales promovidas por dicho Gobierno y
de cara a las elecciones de 1944 (SALAZAR, 1992:64) conformando lo que denominaron
“Bloque de la Victoria”, que resulté triunfador en dichas elecciones. Esta alianza con el
“calderonismo” —que se mantuvo también para las elecciones de 1948 — les dio una gran
presencia e influencia a nivel de Gobierno y un papel protagoénico a favor del mismo durante
la guerra civil. De ahi que los opositores denominaran a esta alianza como el “caldero-

comunismo”.

Ademas de los conflictos que llevaron a la guerra civil, contribuy6 a la proscripcion del partido
comunista el contexto internacional en el que se habia iniciado la Guerra Fria. La
proscripcién obstaculizé la participacion de agrupaciones de izquierda en la competencia

electoral hasta 1970. Algunos de los intentos de la izquierda para participar en las

% Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica. Anotada y Concordada. Editorial Juricentro, 1985, p.
377.
% Ley N° 1191 del 30 de julio de 1950. Coleccion de Leyes y Decretos, 2° Semestre de 1950, pag.95.
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elecciones, sin que fueran permitidos por La Junta de Gobierno, el Tribunal Supremo de
Elecciones, o por la Asamblea Legislativa, fueron: Partido Nacional Democratico (1949)
(SALAZAR, 1991:110); Partido Progresista Independiente (1953) ; Partido Union Popular
(1957); Partido Socialista Costarricense (1961); Partido Alianza Popular Socialista (1966);
y Bloque de Obreros, Campesinos e Intelectuales (1968) (MERINO, 1996:143-173).

El primer partido autodenominado de “izquierda no comunista”, que logré participar
abiertamente en un proceso electoral después de 1948, fue el Accién Democratica
Popular (PADP) en las elecciones de 1962. Este fue fundado a partir de una escision del
PLN por los entonces diputados por ese partido Marcial Aguiluz Orellana y Enrique
Obregon Valverde, junto con otros dirigentes de ese partido como Julio Sufiol y Lisimaco
Caamano. ElI PADP participé unicamente en dichas elecciones eligiendo como diputado a
Sunol, quien mas tarde se alejaria de la agrupacion (AGUILAR, 1989:86). Aguiluz intento sin
éxito inscribir un nuevo partido, denominado Alianza Popular Socialista para las elecciones
de 1966, pero la solicitud fue rechazada tanto por el Tribunal Supremo de Elecciones como
por la Asamblea Legislativa por considerar que dicho partido caia dentro de la prohibicién del
articulo 98 de la Constitucion (OCONITRILLO, 1981: 195).

Para las elecciones de 1970, en cambio, si fue permitida la inscripcion y participacion
electoral del Partido Accion Socialista (PASO), fundado también por el ex liberacionista
Marcial Aguiluz quien, aliado con los comunistas, logré su eleccion como Diputado, lo mismo
que la de Manuel Mora Valverde (SALAZAR, 1991:113) principal lider del Partido Comunista
desde su fundacion en 1931. Es asi como las elecciones de 1970 marcaron el regreso a la
contienda electoral abierta y a un puesto de eleccion popular de esta fuerza politica y del
ultimo de los principales lideres involucrados en el conflictivo proceso que habia llevado a la
guerra civil de 1948, a saber, Mora Valverde. Significa, de hecho, la salida de la
clandestinidad del Partido Vanguardia Popular a pesar de que la prohibicién constitucional

seguiria vigente hasta 1975.

Para 1974 el PASO participd nuevamente en las elecciones logrando elegir también 2
diputados. Para estas elecciones participaron ademas dos nuevos partidos de izquierda, el
Frente Popular Costarricense (PFPC) y el Partido Socialista Costarricense (PSC), pero no

logran ningun escafio en la Asamblea Legislativa.
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En 1975 fue derogada la prohibicion constitucional dando paso a una participacion mas
abierta de las agrupaciones de izquierda. Para las elecciones de 1978 se presentaron las
siguientes: Coalicibn Pueblo Unido (compuesta por Vanguardia Popular, Socialista
Costarricense y Partido de los Trabajadores) que logro elegir 3 diputados; el Partido Frente
Popular Costarricense que logré elegir 1 diputado; y el Partido Organizacién Socialista de los

Trabajadores (OST) que no logré elegir diputados.

En la eleccion de 1982 la Coalicién Pueblo Unido logré elegir 4 diputados, con lo cual, esta
agrupacion llegd a su punto mas alto en la adjudicacién de escafios legislativos, aunque
captd una votacion menor (61.465 votos: 6.4%) que la de 1978 (62.865 votos: 7.6%). Este
resultado, significd la culminacién del proceso de resurgimiento de la izquierda tradicional y
de emergencia de nuevos partidos de esa tendencia ideoldgica, que se habia iniciado en la
década de los 70°s. A partir de 1982, se empiezan a dar profundos conflictos y procesos de
division organica al interior de los principales partidos como el Partido Vanguardia Popular,
el Partido Socialista y el Movimiento Revolucionario del Pueblo (MRP) (SALOM, 1987).

Resulta significativo sefialar que a finales de 1983 y principios de 1984, mientras la Coalicién
Unidad realizaba su proceso de fusién para la fundacion del Partido Unidad Social Cristiana,
en el Partido Vanguardia Popular se recrudecié un conflicto interno que llevé a su division en
dos organizaciones: una mantenia el nombre de Partido Vanguardia Popular y la otra se

denomind, Partido del Pueblo Costarricense (PPC).

En las elecciones de 1986, las agrupaciones de izquierda mostraron su debilitamiento pues
solo logran elegir dos diputados, uno por cada una de las coaliciones que postularon
candidatos: Pueblo Unido (Socialista Costarricense y Partido de los Trabajadores) y Alianza
Popular (Partidos Vanguardia Popular y Frente Amplio Democratico).

Ese debilitamiento siguidé en los dos siguientes procesos electorales pues en 1990 la
coaliciéon Pueblo Unido solo eligié un diputado y el otro partido de izquierda que participd, el

Revolucionario de los Trabajadores (PRT) no logré elegir ninguno.

Ya para las elecciones de 1994 no participd Pueblo Unido, aunque si lo hizo Vanguardia
Popular, pero sin lograr representacion en la Asamblea Legislativa. De modo que, del
resurgimiento y auge de las agrupaciones de izquierda experimentado en los afios 70 y
hasta las elecciones de 1982, se pasé a un proceso de rapido debilitamiento y

fraccionalizacion que se hizo patente en su bajo caudal electoral alcanzado desde 1986.
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Sin embargo, para las elecciones de 1994 surgié un nuevo partido, Fuerza Democratica
(PFD), que aglutin6 a sectores de la izquierda tradicional, sectores independientes e incluso
ex militantes del PLN como fue el caso de Isaac Felipe Azofeifa, quien habia dimitido de ese
partido y fundado el Partido del Progreso para las elecciones de 1990. En 1994, sus
primeras elecciones, FD logré elegir 2 diputados. Y para las siguientes, las de 1998,
incrementd  significativamente su caudal electoral logrando elegir tres diputados
representativos de la heterogeneidad de sectores politicos que conformaban para entonces
el partido: José Merino, quien venia de la militancia en el Partido del Pueblo Costarricense
(uno de las ramas del PVP después de su escisién en 1983); José Manuel Nufez, quien
venia de la politica universitaria, del Centro de Estudios para la Justicia Social con Libertad
(CEJUL) —auspiciado por la Fundacion Friedrich Naumann— y que habia participado en el

Partido del Progreso; y Célimo Guido, ex dirigente de base del PLN.

Los tres diputados conformaron un equipo unificado de trabajo que destacé mucho en el
periodo legislativo 1998-2002, sobre todo por su vinculacidon a movimientos sociales que se
dieron en esos afos, cuyo caso mas relevante fue el que se opuso a un proyecto de ley que
pretendia la apertura y privatizacion de parte de las actividades de telecomunicaciones y
electricidad, a cargo del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), a finales de 1999 y
principios del 2000.

Grafico 4.5
Porcentajes de votos validos y respecto al padron, de las agrupaciones de izquierda en las elecciones
presidenciales (1962, 1970-2002)
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Grafico 4.6
Porcentajes de votos validos, respecto al padron y de escafios alcanzados por agrupaciones de
izquierda en las elecciones legislativas (1962, 1970-2002)
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Sin embargo, para las ultimas elecciones del 2002, lejos de fortalecer la alianza de sectores
con las que habian venido trabajando, las elevadas expectativas para las elecciones y
consecuentes disputas internas, entre otros factores, dieron al traste con la experiencia
acumulada y FD vio reducido de tal manera su caudal electoral que no le alcanzé para elegir

ningun representante en la Asamblea Legislativa.

Los graficos 4.5 y 4.6 muestran que, en general, la izquierda ha tenido muy poca presencia
en términos de caudal electoral tanto a nivel presidencial como legislativo, si bien en este
ultimo nivel es donde ha logrado un mayor impacto, alcanzando su mas alto numero de
escafnos en 1978 y 1982 cuando en conjunto lograron elegir 4 Diputados. Después de eso se
dio una tendencia decreciente que en alguna medida revierte el Partido Fuerza Democratica
en 1994 y 1998, pero que para el 2002 se viene estrepitosamente abajo al no lograr elegir

ningun Diputado.
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La modalidad de coalicién ha sido utilizada con mucha frecuencia por parte de los partidos
de izquierda para participar en los procesos electorales, evidenciando la blusqueda de
mayores posibilidades en la competencia por los puestos elegibles. Pero al mismo tiempo,
las divisiones internas y sectarismo han sido factores que han estado muy presentes en
estas fuerzas politicas que, en muchas ocasiones, han dado al traste con posibilidades de

articulacion.

En relacion con el sistema de partidos, es necesario tener en cuenta que la bipolaridad
electoral tiene como trasfondo inicial el haber sacado del juego, mediante la proscripciéon
constitucional, a uno de los actores politicos relevantes durante la década de los afios 40,
impidiendo diferentes intentos de incorporarse a la lucha politico electoral, hasta la década
de los 70°’s. Cuando finalmente se abre plenamente el sistema a la competencia de todos
los actores, las agrupaciones de izquierda tuvieron una revitalizacion contribuyendo con ello
a la presencia de mas actores y opciones ideolégicas en el sistema de partidos. Sin
embargo, afectadas por conflictos internos y por la coyuntura internacional, su debilitamiento
contribuy6 a reforzar el bipartidismo y hasta cierto punto, a reducir el espectro ideoldgico en

los ultimos afios del periodo en estudio.

4.4 Otras agrupaciones minoritarias nacionales o provinciales.

La presencia de algunos partidos minoritarios, o emergentes es caracteristica del sistema de
partidos costarricense desde 1953. Desde entonces se ha dado, ademas, una tendencia al
aumento del numero total de partidos participantes en las elecciones, tanto a nivel
presidencial como legislativo, como se ha mostrado en el capitulo anterior. Estos partidos
han sido expresion de divisiones a lo interno de las grandes agrupaciones, como lo hemos
anotado ya en cada caso; de sectores que no se sienten satisfechos o representados en las
mismas y que han intentado constituir terceras fuerzas partidarias; o bien, de fuerzas y
liderazgos politicos a nivel provincial o regional, como ha sido el caso de algunos partidos

provinciales.

Ejemplo de estos ultimos es el Union Agricola Cartaginés, el partido provincial mas estable y
con mas éxito electoral durante el periodo en estudio. Ha participado en las elecciones
legislativas por la provincia de Cartago logrando elegir un diputado en 5 ocasiones (1974,
1978, 1986, 1990 y 1994). En las dos ultimas elecciones (1998 y 2002) también participd,

pero no logré adjudicarse ningun escafio en la Asamblea Legislativa.
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Otros de estos partidos que han logrado elegir algun diputado son : el Accion Democratica
Alajuelense (PADA) (1 escafio en 1982) y participé también en 1986,1994 y 1998 pero sin
elegir ninguno de sus candidatos; el Partido Union Generalefia (PUG) que eligié un diputado
por San José en 1990 y que ha participado en las ultimas tres elecciones pero su caudal no
le ha alcanzado para llegar a la adjudicacion de escafos; el Partido Agrario Nacional (PAN),
que ha participado en todas las elecciones celebradas desde 1990 por la provincia de Limén,
pero solo logré elegir un diputado en 1994, el Partido Accidn Laborista Agricola (PALA) que
ha participado por la provincia de Alajuela en las elecciones legislativas desde 1990 pero que

solo en 1998 logré elegir un Diputado.

En general, la mayoria de estos partidos minoritarios muestran una gran debilidad
organizativa e inestabilidad y a pesar de obtener alguna representacion a nivel de la
Asamblea Legislativa y/o de las Municipalidades, no han alterado en lo fundamental la
fuerza de las dos agrupaciones mayoritarias. Sin embargo, dado el proceso de
emparejamiento de fuerzas entre estas ultimas, que se expresa en la distribucion de escafos
en la Asamblea Legislativa, los partidos minoritarios vienen a jugar un papel clave para
definir votaciones en coyunturas en las que no hay acuerdo entre los dos partidos
mayoritarios. Estas situaciones elevan su capacidad negociadora y de esa forma pueden
llegar a acuerdos con los partidos mayoritarios que les permitan hacer realidad algunas de

sus propuestas o satisfacer necesidades de las comunidades que representan.

Gréfico 4.7
Porcentajes de votos validos y respecto al padrén, de otras agrupaciones minoritarias o emergentes
en las elecciones presidenciales 1953-2002
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En los graficos 4.7 y 4.8 se muestran los caudales electorales conjuntos alcanzados por
estas agrupaciones entre las que se consideran las provinciales ya anotadas, otras
minoritarias que participan a nivel nacional o provincial y las agrupaciones emergentes que

han logrado en ciertos momentos un impacto en la fraccionalizacién del sistema de partidos.

Grafico 4.8
Porcentajes de votos validos, respecto al padron y de escafos alcanzados por otras agrupaciones
minoritarias o emergentes en elecciones legislativas (1953-2002)
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Podemos observar que solo en algunas ocasiones han tenido un impacto significativo que
vale la pena puntualizar. En 1958, se da la primera escision fuerte del PLN que llevd a la
conformacion del Partido Independiente; en 1962, no se logra restablecer la alianza entre las
principales agrupaciones opositoras al PLN por lo que el Partido Republicano y el Union
Nacional participan por separado, quedando este Ultimo como la tercera fuerza electoral;
para 1994, como hemos anotado antes, se dan conflictos internos en la alianza opositora al
PLN a lo cual se une la participacién de dos partido emergentes, a saber, el Renovacion
Democratica y el Partido Nacional Independiente; y para el 2002, se da la participacion de un
partido emergente resultado de una nueva division en el PLN de la cual resulta el Partido
Accion Ciudadana (PAC) que alcanzé los mas altos caudales electorales de un tercer partido
diferente a las dos agrupaciones mayoritarias desde 1953, tanto a nivel presidencial como
legislativo; para esas mismas elecciones, también otro partido emergente, el Movimiento
Libertario, en su segunda participacion electoral, logré incrementar significativamente su

caudal y el nimero de escafios adjudicados®.

Un elemento que contribuye al incremento del caudal electoral conjunto captado por estas

otras agrupaciones minoritarias o emergentes, que se observa sobre todo en las dos Ultimas

% Si bien las elecciones del 2006 estan fuera del periodo de estudio de esta tesis, cabe sefialar que en las
mismas el Partido Accidon Ciudadana y el Movimiento Libertario se posicionaron como la segunda y tercera
fuerzas electorales, respectivamente, desplazando al PUSC a una cuarta posicion.
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elecciones, ha sido el mayor nimero de partidos participantes en ellas lo que en cierto
sentido ha tendido a diversificar las ofertas partidarias, mas alla de los dos partidos

mayoritarios.

4.5 Recapitulaciéon

La trayectoria de las agrupaciones y partidos permite ver que su historia no se inicia con la
crisis politica de 1948, sino que tienen antecedentes y procesos de gestacion previos. En
ese sentido, tendriamos que considerar que “el 48" no es un momento fundante para la
mayoria de los partidos que van a desenvolverse en la competencia electoral posterior,
aunque si un punto de inflexién que provoca nuevos realineamientos de las fuerzas politicas,
de sus expresiones partidarias y de sus alianzas. La bipolaridad electoral y la construccién
de alianzas entre partidos, eran ya algo caracteristica en las elecciones de 1944 y 1948. La

bipolaridad se reconfigura gradualmente, se restablece, no nace, después del 48.

En términos de los partidos, de sus dimensiones y de sus formas de participacion electoral,
el sistema de partidos que se reconfiguré desde entonces muestra una gran diversidad y
dinamica, ademas de la observada en la dimension de los resultados electorales y los

indices de fraccionalizacion (NEPE y NEPP).

Es decir, que a pesar de una tendencia predominante hacia la bipolaridad electoral, se ha
dado todo un proceso de reconfiguracion del sistema de partidos después de la guerra civil
de 1948, que ha pasado por varias etapas y que no es sino hasta 1986 que la bipolaridad
tiene también como protagonistas a dos partidos mayoritarios. Anteriormente, solo el PLN
reunia estas caracteristicas, mientras que las principales fuerzas de oposicion se expresaron
en varios partidos que conformaron alianzas y coaliciones electorales mayoritarias, pero

inestables.

En términos de los caudales electorales de esas agrupaciones, el del PLN fue
experimentando una gradual reduccion durante todo el periodo, mientras que las otras
agrupaciones mayoritaras, en su conjunto, han experimentado la tendencia opuesta. Sin
embargo, al final del periodo, en las elecciones de 1998 y el 2002, ambas agrupaciones
mayoritarias han perdido caudal electoral frente a un creciente numero de agrupaciones

emergentes y el incremento en el abstencionismo.
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Comparando la trayectoria de las dos agrupaciones mayoritarias se puede decir que en el
PLN se han dado escisiones o desplazamientos de dirigentes hacia otras agrupaciones, lo
que hemos denominado como cierta légica expulsiva; mientras, en las agrupaciones
mayoritarias se fueron atenuando gradualmente los antagonismos y la inestabilidad de las
alianzas hasta lograr conformar un solo partido unificado siguiendo una cierta légica

agregativa.

Las perspectivas ideologicas predominantes en las agrupaciones mayoritarias
(socialdemocracia y socialcristianismo) asi como una mayor convergencia de ambas en las
Ultimas décadas hacia el neoliberalismo, constituyen elementos facilitadotes para una
competencia poco polarizada ideolégicamente. Si a esto se agrega la baja incidencia de la
izquierda y el caracter mayoritariamente centrista o (centro-derecha) de las otras
agrupaciones emergentes o minoritarias que han tenido presencia en el sistema de partidos,
se completa asi un conjunto de actores partidarios poco propensos a los extremos o a

posiciones antisistema.
A pesar de la diferenciacion conceptual y analitica entre “partido” y “sistema de partidos”, las

dinamicas internas, trayectorias electorales y organizativas de aquellos estan vinculadas a

las dinamicas del sistema como un todo.
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CAPITULO V
DINAMICAS DE INTERACCION ENTRE PARTIDOS

En los capitulos lll y IV hemos hecho una caracterizacion de dos dimensiones
fundamentales del sistema de partidos, a saber, los resultados electorales y la trayectoria
individual de los principales actores de la escena politica durante el periodo en estudio. El
punto de partida fue diferenciar precisamente las tendencias electorales —resultado de la
interaccion entre partidos y electores— de los partidos propiamente dichos, con sus
dindmicas internas. Distinguimos también a los partidos de sus formas de participacion en
las elecciones (individual, en alianza o en coalicion), aspecto este ultimo que es una

opcion estratégica o tactica de aquellos en cada eleccion.

Corresponde ahora abordar la tercera de las dimensiones a las que hicimos referencia en
la introduccion de esta parte del informe, la cual es cominmente considerarada como el
sistema de partidos propiamente dicho ya sea que se lo entienda como las formas vy
modalidades de coexistencia de los partidos (DUVERGER, 1990), como la estructura de
la competencia (MAIR, 1997) como los patrones de competencia y cooperacién entre los
diferentes partidos (WARE, 1996) o como las relaciones entre del formato (niUmero de
partidos) y la mecanica (propiedades funcionales como alternabilidad, la direccién
centripeta o centrifuga de la competencia, la distancia ideolégica) del sistema de partidos
(SARTORI, 1987).

En este capitulo presentamos una caracterizaciéon de rasgos generales de la interaccién,
dandole énfasis a la que se verificd entre las agrupaciones mayoritarias en diferentes
etapas del sistema de partidos. El proceso al que se hace referencia es el de la transicion
desde un momento de polarizacién y conflicto hacia la atenuacion gradual de estos y el
establecimiento de una dinamica marcada mas por la cooperacion que por el conflicto.El
capitulo esta estructurado de tal manera que se analizan los rasgos de la interaccién en
tres etapas del sistema de partidos. Con algunas modificaciones o ajustes, se sigue en
general la periodizacion propuesta por Rovira (2001) para el proceso de institucionalizaciéon

de la democracia electoral costarricense a partir de 1948.
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5.1 La etapa de transicién, 1953 a 1962

El primer periodo planteado por Rovira va de 1948 a 1962 vy lo caracteriza como la
‘transicién a la democracia desde el breve gobierno de facto de Figueres”. Este periodo tiene
como limites, de un lado, la guerra civil y el Gobierno de facto de la Junta comandada por
Figueres; y de otro, las elecciones de 1962 en las que compiten electoralmente los
principales lideres y fuerzas que habian protagonizado la guerra civil , exceptuando a los
comunistas, lo cual significd, segun el autor, que dichas fuerzas “reconocen y aceptan con
toda claridad que la competencia por los votos es el nombre del juego que deberia

prevalecer en la politica costarricense” (ROVIRA, 2001: 196)

Para efectos de esta investigacion, el periodo corresponde mas particularmente al de 1953
a 1962 y comprende las tres primeras elecciones generales realizadas después de la guerra
civil y del gobierno de facto. Es el periodo en que empiezan a ponerse a prueba las normas
del actual régimen electoral costarricense cimentado en la Constituciéon Politica de 1949 y el
Cddigo Electoral de 1952, instrumentos juridicos a los que, por otro lado, se les empiezan a

hacer las primeras reformas como lo veremos en la tercera parte de esta tesis.

Esta etapa corresponde también al inicio del proceso de reconfiguracion del sistema de
partidos, con la emergencia del PLN como fuerza predominante a partir de su ventajoso
triunfo en las elecciones de 1953 y la obtencion de mayorias parlamentarias en las dos que
le siguieron (1958 y 1962). Asi mismo, en esta etapa se dan los primeros intentos de
acercamiento y alianzas entre otras fuerzas politicas (Partido Demdcrata; Partido Unidn
Nacional; Partido Republicano Nacional) opuestas al PLN, las cuales fructificaron en 1953 y

1958, pero fracasaron en 1962.

Es un periodo que inicia con una competencia electoral restringida (1953) en la medida en
que el Partido Vanguardia Popular estaba proscrito mientras que el Partido Republicano se
encontraba desarticulado, con su dirigencia en el exilio e incluso apostandole todavia a la via
armada para retomar el poder, como sucedié en 1955 con la fallida invasién militar del
territorio nacional desde Nicaragua, con el objetivo de deponer al primer gobierno
constitucional del PLN, presidido por José Figueres Ferrer (1953-1958). En las elecciones
de 1953 se generaron algunos rumores de fraude electoral (BAWMAN, 2000), que no fueron
confirmados pero que muestran también el clima de desconfianza y tension entre los actores

gue se vivia en ese momento. Sin embargo, en el transcurso de este sub-periodo, parte de
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las fuerzas politicas derrotadas en la guerra civil y que siguieron apostando a las armas
como recursos para la lucha por el poder, se fueron incorporando gradualmente a la opcién
electoral de manera que el juego electoral fue pasando de su caracter restringido inicial a

una dinamica cada vez mas abierta y competitiva.

En ese sentido, uno de los hechos mas relevantes fue el resultado de las elecciones de
1958, en las que resultd triunfadora la segunda alianza opositora al PLN y este tuvo su
primera derrota electoral después de su descollante triunfo en las de 1953. Interesante es
que en estas elecciones se enfrentaron, como opositores, partidos (PUN y PLN —antes
PSD—) que en las elecciones de 1948 habian sido aliados en la coalicion que se enfrenté a
la alianza gobernante del Partido Republicano y el Vanguardia Popular. Igualmente
significativo fue el hecho de que el Partido Republicano —incorporado parcialmente al juego
electoral, pues solo postulé candidatos a Diputados— se aliara en las presidenciales al

Partido Unién Nacional, su gran adversario en las de diez afos atras.

Pero quiza el hecho mas importante de estas elecciones, en términos de la interaccion entre
partidos, fue el reconocimiento de su derrota por parte del gobernante PLN —en parte
motivada por la escisidon de la que resulté el Partido Independiente— lo que permitié el inicio
a la alternabilidad en el control del Gobierno, caracteristica que se ha mantenido durante
todo nuestro periodo en estudio. Este es uno de los factores mas relevantes para hacer
viable el juego electoral y en este caso fue decisivo, sobre todo considerando que tres afios
antes, parte de los sectores que ahora ganaban en las elecciones, habian intentado la via

armada para alcanzar el poder.

El triunfo del PUN fue también decisivo para la estabilizaciéon de la institucionalidad politico
electoral y de la competencia electoral, pues recién iniciado su periodo de Gobierno,
presidido por Mario Echandi, se acordd6 una amnistia general para todas las personas
involucradas en los enfrentamientos armados desde 1948 hasta 1955, lo que facilité la
incorporacion plena del Partido Republicano Nacional y de sus dirigentes a la vida politica del
pais. Dicha amnistia habia sido pactada desde antes de las elecciones de 1958, como parte
de la alianza entre el Partido Republicano y el Union Nacional para las presidenciales
(SHIFTER, 1982:107). Este es uno de los hechos mas significativos de las oscilaciones entre
cooperacion y conflicto que caracterizaron a los partidos opositores al PLN en sus intentos

por conformar una sola fuerza electoral.
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Las elecciones de 1962 son también muy simbdlicas pues en ellas se enfrentaron
nuevamente en elecciones tres fuerzas politicas, que habian sido protagonistas en las de
1948 y en la guerra civil. Por un lado, el PLN que resultaria ganador de estas justas con la
candidatura presidencial de Francisco Orlich uno de los fundadores del partido y lider
relevante en la guerra civil y en el gobierno de facto de la Junta Fundadora de la Segunda
Republica. Por otro, el Partido Republicano que se incorporaba plenamente a la lucha
electoral postulé a su principal lider, el Expresidente Rafael Angel Calderén Guardia, logré
posicionarse como la segunda fuerza electoral. Y en tercer lugar, el Partido Unién Nacional,
que postulé también a su principal lider, el Expresidente Otilio Ulate, que ocupod el tercer
lugar en la votaciéon. En esta ocasion no prosperaron los intentos de alianzas entre al PRN y

el PUN, por lo que cada partido concurrio a las elecciones por separado.

El triunfo del PLN lo reafirmé como la principal fuerza electoral después de haber logrado la
reincorporacion de los lideres que en las de 1958 se habian separado para conformar el
Partido Independiente. Por otro lado, el resultado de las elecciones fue un claro mensaje
para las fuerzas opositoras en el sentido de que el participar separadas les restaba
efectividad en la competencia y de que no podian fundamentar su estrategia principalmente
en los liderazgos de sus candidatos. Pero como lo hemos sefalado en el capitulo anterior, la
participacion por separado del partido Unién Nacional y del Republicano en estas elecciones,
era expresion todavia de las posiciones opuestas que habian ocupado estos partidos en la
coyuntura electoral y en la guerra civil de 1948 y en ese sentido, mostraba la fragilidad de las
alianzas previas (1953 y 1958) o, en ultima instancia, la tension entre cooperacion y

conflicto a la que ya hicimos referencia.

De manera que, en esta primera etapa, podemos decir que se empezd a gestar la
bipolaridad electoral pero no terminé de cristalizar con claridad, de lo cual dan cuenta las
rupturas y reagrupaciones que se dieron en los partidos mayoritarios. En el caso del PLN,
experimentd una escision importante en 1958 pero ya para las de 1962 se da su
reunificacion. En el caso de los partidos opositores, en cambio, se dieron alianzas en las

elecciones de 1953 y 1958 pero se rompieron para las 1962.

Ahora bien, en lo que se refiere a la dimension ideoldgica de la competencia, se perfila una
tendencia centripeta en parte por el caracter personalista de los partidos; también por las
cercanias de las autodefiniciones ideoldgicas partidarias, como era el caso de la

socialdemocracia y el socialcristianismo; y en tercer lugar, por la poca presencia de
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agrupaciones extremistas de izquierda o derecha en la escena politica, en el caso de las
primeras, por estas proscritas constitucionalmente. De manera que las lineas de conflicto se
perfilaron mas bien alrededor de la participacion de los actores en los hechos politicos y
militares del pasado —principalmente en la coyuntura que llevé a la guerra civil —asi como
en aspectos mas sustantivos sobre el tipo de gestion estatal que proponian y practicaban los

actores.

Sobre esto ultimo, el PLN impulsd en sus periodos de gobierno un modelo de intervencién
estatal fuerte tanto en lo social como en lo econdmico, cuyas bases habian sido sentadas
desde el gobierno de la Junta y en la Constitucion de 1949. Cred nuevas instituciones,
fortalecio las reformas sociales de los afios 40, defendié la nacionalizacion bancaria y la
participacion directa del Estado en actividades estratégicas como la generacién de energia
eléctrica y las telecomunicaciones. También estimuld el aumento y diversificacion de la
produccion, incluyendo la industrializacion, mediante instrumentos como el control de

precios, la comercializacion, el crédito y estimulos fiscales, entre otros.

Por su parte, las agrupaciones opositoras, si bien tenian coincidencias con el PLN en materia
de politica social (sobre todo el sector proveniente del “caleronismo”), empezaron a mostrar
también claras diferencias en cuanto al papel del Estado en la economia, sustentando
posiciones mas cercanas al liberalismo econdmico (principalmente por el papel de los
sectores mas conservadores del Uniéon Nacional). Asi, por ejemplo, plantearon fuertes
criticas a la nacionalizacién bancaria y a lo que consideraban una intervencion excesiva del

Estado en la economia “°.

Dichas diferencias se van a ir decantando conforme se van configurando las agrupaciones
mayoritarias y se van a hacer mas evidentes y explicitas en la segunda etapa del sistema de

partidos, como veremos.

A manera de sintesis el patron de interaccion entre las agrupaciones mayoritarias, en esta
primera etapa, lo podemos definir en términos del transito de una situacion de conflicto
polarizado —en el que todavia no se terminaba de descartar la via armada— hacia una

atenuacion progresiva de la conflictividad para terminar optando por la competencia electoral

0 Para un andlisis exhaustivo del tipo de gestion estatal y de la politica econoémica propiciada por los
diferentes gobiernos entre 1948 y 1970, ver el estudio de ROVIRA (2002) asi como el de HIDALGO CAPITAN
(2000).
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como mecanismo para dirimir los conflictos y ejercer gobierno. Dicha competencia toma
rasgos de cierta convergencia en materia de politica social pero muestra mayores

divergencias en materia de politica econémica y sobre el papel del Estado.

En lo referente al régimen electoral — que serd analizado con mas detalle en la tercera
parte— éste empezé a afianzar su legitimidad en la medida en que todos los actores lo
fueron reconociendo y aceptando como las reglas de juego, al tiempo que dieron inicio los
debates sobre reformas electorales, la elaboracion de propuestas y la aprobacién de algunas
de ellas en la Asamblea Legislativa. Una de las reformas mas significativas para la
ampliaciéon de estructura de oportunidades de los partidos, fue la que en 1956 establecio a
nivel constitucional la contribuciéon del Estado a los gastos de los partidos politicos. Si bien
esta reforma fue impulsada principalmente por el PLN, conté también con el apoyo de
partidos de oposicion, dando inicio a una serie de acuerdos colaborativos entre adversarios,

en una materia de comun interés.

5.2 Cristalizacion de la bipolaridad: 1966 a 1982

El segundo periodo lo define Rovira entre 1962 a 1986 y lo caracteriza como ‘la larga
marcha hacia el bipartidismo” (ROVIRA, 2001: 197). Uno de los extremos del mismo lo
constituye el hecho de que después de las elecciones de 1962 las fuerzas politicas que
resultaron derrotadas frente al PLN, se empiezan a plantear la conformacién de una sola
agrupaciéon que les permita competir en mejores condiciones con aquel y superar las
divisiones ideoldgicas y politicas que se tenian desde la coyuntura que llevé a la guerra civil.
Es asi como los partidos Unidn Nacional y Republicano Calderonista conformaron la
Coalicion Unificacion Nacional que resulté triunfadora en las elecciones de 1966. La misma
participd en los siguientes tres procesos electorales pero fue derrotada en 1970 y 1974. Poco
a poco perdi6é peso electoral, en parte por recurrentes conflictos internos y escisiones hasta
que fue desplazada por un nuevo intento de reunificacion de fuerzas opuestas al PLN en las
campafas de 1978 y 1982, la Coalicion Unidad. Esta coalicidén triunfé en elecciones de
1978, fue derrotada en las de 1982 y como lo sefialamos ya en el capitulo 4, en 1983 los
cuatro partidos que la componian se fusionaron para fundar el Partido Unidad Social
Cristiana, el cual participé como tal en su primera elecciéon en 1986, hecho que caracteriza,

segun Rovira, el otro extremo de este periodo.

Desde nuestra perspectiva y en la medida en que estamos haciendo referencia al sistema de

partidos y a procesos electorales, la segunda etapa comprende las elecciones celebradas
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entre 1966 y 1982. En el ambito de las fuerzas de oposicion al PLN, los limites estarian
dados por las experiencias de las dos grandes coaliciones que conformaron antes de
convertirse en un solo partido. Las elecciones de 1986, en ese sentido, constituirian el
primer limite del siguiente periodo del sistema de partidos por la aparicion de una nueva
experiencia organizativa de dichas fuerzas, a saber, el Partido Unidad Social Cristiana,
fundado en 1983. De manera que, lo que Rovira denomina como la “larga marcha hacia el
bipartidismo”, refiere a los diversos intentos para la constitucion de un partido unificado y
mayoritario por parte de las principales agrupaciones opositoras al PLN, pero que solo
lograron cristalizar como coaliciones, hasta que la ultima de ellas se transformé en el PUSC.
En lo que al PLN se refiere, la segunda etapa significo su consolidacion como fuerza
electoral predominante, como partido estable y mas institucionalizado, en un contexto de
competencia electoral mucho mas abierta que en la etapa anterior. Los procesos seguidos
en esta etapa por esas dos grandes agrupaciones politico-electorales dieron como resultado

la cristalizacion y estabilizacion, con ciertos altibajos, de la bipolaridad electoral.

Uno de los rasgos relevantes de esta segunda etapa del sistema de partidos es que el
sistema se abre mucho mas a la participacion electoral de diferentes fuerzas politicas, pues
en la década de los 70 aparecen nuevos partidos, algunos de los cuales eran de izquierda.
Esto ultimo fue en parte facilitado por la reforma hecha en 1975 al articulo 98 de la
Constitucion, para eliminar la parte que habia servido de sustento legal para impedir la

participacion electoral del partido comunista .

De manera que hasta ese momento, 27
afios después, se terminaron de levantar las restricciones a la participacion electoral

establecidas después de la guerra civil.

Pero la mayor pluralidad de opciones, no solo se debe a la presencia de las agrupaciones de
izquierda sino también a la emergencia de otros partidos, algunos de los cuales fueron
resultado de escisiones en las agrupaciones mayoritarias, como lo hemos sefialado en los
capitulos 3 y 4. El momento culminante de este rasgo lo constituyeron las elecciones de
1974 cuando tanto el niumero de partidos participantes como el numero efectivo de partidos

(NEP) alcanzaron los niveles mas altos registrados hasta ese momento, desde 1953.

En lo que se refiere a la alternabilidad en el control del Ejecutivo uno de los cambios de esta
etapa es que, después del triunfo de Unificacion Nacional en 1966, el PLN logré dos

victorias consecutivas (1970 y 1974) para ser luego derrotado en 1978 por la Coalicion

1 Ley N° 5698 del 4 de Junio de 1975.
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Unidad y triunfar nuevamente 1982. Por otro lado, con la excepcion de las elecciones de
1978, el PLN logro elegir en toda esta etapa el mayor numero de diputados en la Asamblea
Legislativa mostrandose asi como la principal fuerza electoral del pais, lo que le permitid
seguir impulsando su proyecto politico e incluso iniciar su reorientacion al final de este

periodo.

En el campo ideoldgico, se hicieron mas claras y explicitas las diferencias entre las
perspectivas intervencionista y liberal de las agrupaciones mayoritarias en cuanto al tamafo
y el papel del Estado. La campaia para las elecciones de 1966, primeras de este segunda
etapa, fue un momento donde se marcaron precisamente diferencias en ese ambito, de lo
cual dan cuenta, por ejemplo, las formas en que cada una de las agrupaciones calificé a su
adversaria. El PLN critico a Unificacién Nacional como promotora de un “Gobierno Débil”
haciendo referencia con ello al principio de subsidiariedad del Estado defendido por esta.
Por su parte, Unificacion utilizé la expresion “Estado Paternalista” para criticar la perspectiva
de intervencion del Estado en la economia defendida por el PLN % Estos calificativos
estuvieron presentes en las camparnas de este periodo a manera de marcas distintivas de
las perspectivas y practicas politicas que sobre el tipo de gestion estatal sustentaron las

principales fuerzas politicas.

Uno de los puntos de conflicto mas relevantes en la campafia para las elecciones de 1966
fue precisamente la propuesta de Unificacién Nacional para crear una banca mixta, con la
participacion de bancos privados, lo cual significaba romper con el monopolio de la banca
nacionalizada establecida desde 1948 por la Junta de Gobierno y defendida por el PLN
como uno de los pilares fundamentales de su ideologia y de su forma de ejercer Gobierno.
Cuando Unificacién asumié el gobierno, después de su triunfo en las elecciones de 1966, el
Ejecutivo presentd a la Asamblea Legislativa un proyecto de ley para la creacion de la banca
mixta, pero el mismo topd con la rotunda oposicion de los diputados del PLN, que tenian
mayoria y a los cuales el partido hizo jurar fidelidad a la tesis de la banca nacionalizada

(ROVIRA, 2000: 173), razones por las cuales el proyecto fue finalmente rechazado.

El periodo 1966-1970 significd, en cierto sentido, una pausa en la construccion del modelo

de Estado propiciado por el PLN pero este le daria un nuevo impulso entre 1970 y 1978,

“2 Los debates sobre el modelo de Estado y sobre la conduccion del Gobierno estan bien caracterizados en
sendas recopilaciones de articulos y discursos que hiciera cada uno de los candidatos a la Presidencia de la
Republica en la campafia de 1966: Oduber Quirds, Daniel: Una Campana. Articulos y Discursos de la
Campaia Electoral 1966-1967, Editorial Eloy Morua Carrillo, San José, 1967 ; Trejos Fernandez José
Joaquin, Ocho anos en la politica costarricense, Editorial Hombre y Sociedad, San José, 1973
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cuando logré dos victorias electorales consecutivas. En esos 8 afos, pero principalmente en
el periodo 1974-1978, correspondiente al gobierno presidido por Daniel Oduber Quirds, el
modelo de Estado propiciado por el PLN desde los afios 50 entré en una nueva fase con lo
que fue denominado como el “Estado Empresario” o el “capitalismo de Estado” (VEGA,
1982). Ya no solo se trataba de incentivar la produccion y la industrializacion en ciertas
areas, mediante instrumentos monetarios, fiscales, de proteccion comercial o de crédito, sino
que ahora también el Estado ampliaba su participacion directa, mediante empresas publicas,
en actividades productivas o de servicios. Esto se materializd en la creacion de nuevas
empresas publicas productivas o de servicios y de una de las entidades mas representativas

y polémicas de esta nueva etapa, la Corporacion Costarricense de Desarrollo (CODESA) **.

Si ya desde la etapa anterior del sistema de partidos se habian marcado diferencias con
respecto a las formas y ambitos de la accidon estatal, los dos gobiernos consecutivos del
PLN las agudizaron y acentuaron la oposicion de los sectores mas favorables a un modelo
liberal. Dentro del mismo PLN se dieron conflictos con algunos grupos de industriales que si
bien habian sido favorecidos por las politicas impulsadas por ese partido desde los afos
50’s, sentian ahora que el Estado se convertia en su competidor o que se estaban
rebasando limites en cuanto a su participacion en la economia (VEGA, M., 1982; RIVERA,
E., 1982).

Sin embargo, la agudizacion de las diferencias ideoldgicas y de las practicas politicas en la
gestion gubernamental no fue suficiente, en 1974, para cohesionar a la oposicién partidaria
la cual mostré, por el contrario, fragilidad organizativa, divisiones y conflictos internos que le
impidieron frenar la orientacion dada por el PLN a la accion del Estado. Pero si fue un
ingrediente importante para hacer posible, en las de 1978, la conformacién de una segunda
gran coalicion electoral opuesta el PLN, en la cual participaron no solo los sectores mas
tradicionales del calderonismo y del liberalismo econdémico sino también otros partidos
emergentes y grupos empresariales que se habian distanciado del PLN por su impulso al
Estado Empresario (VEGA, M. 1982; RIVERA, 1982).

*3 CODESA fue creada en 1972 pero durante el gobierno de Oduber (1974-1978) tuvo su mayor impulso. La
corporacion fue el canal para la participacion del Estado en actividades productivas y de servicios ya fuera
financiando proyectos privados, participando con acciones en empresas mixtas o bien, creando empresas
publicas en diferentes campos. Ejemplo de algunas empresas subsidiarias de CODESA fueron: Central
Azucarera del Tempisque (CATSA); Aluminios Nacionales S.A.(ALUNASA); Algodones de Costa Rica S.A;;
Ferrocarriles de Costa Rica S.A.; Transportes Metropolitanos S.A.; Cementos del Pacifico S.A. (VEGA, M.
1982).
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Con el triunfo de la Coalicion Unidad en 1978 nuevamente se le puso cierto freno a aquella
orientacién dada por el PLN al Estado, reforzandose sobre todo el discurso liberal. Uno de
los ejes de campafia de la Unidad —como lo fuera en 1966 de Unificacion— fue reiterar la
critica al “Estado Paternalista” con un énfasis particular en el Estado Empresario. Y si bien
esta agrupacién y el gobierno de la misma (1978-1982) estuvieron conformados por
sectores muy heterogéneos en términos sociales e ideoldgicos lo cierto es que predomind
una perspectiva neoliberal en lo referente a la politica econémica (ESQUIVEL Y SOLIS,
1980; RIVERA, E. 1982). Sin embargo, la institucion insigne del Estado Empresario,
CODESA, no fue desmantelada e incluso siguié creciendo a pesar del discurso oficial de la
Coaliciéon en la campania electoral y durante su gobierno. Esto ultimo se debié en parte a
que también en la Coalicién participaban grupos empresariales favorecidos con ese

esquema de participacion del Estado en la economia (BRENES, 1990: 124-125).

Ahora bien, mas que la oposicion politica y la accion del gobierno de la Coalicion (1978-
1982) —marcada esta ultima por fuertes contradicciones e incoherencias— fue la fuerte
crisis econémica que sufrié el pais entre 1980 y 1982, la que mostrd los mayores limites y
vulnerabilidades en partes del modelo de Estado impulsado por el PLN, lo que obligd incluso
a este partido a una redefinicion del mismo. En el PLN también tomarian fuerza visiones y
sectores mas neoliberales, que se distanciarian de las concepciones ideoldgicas
sustentadas por el partido antes de la crisis y se acercarian mucho mas a las de sus
adversarios histéricos. Este posicionamiento del neoliberalismo estuvo también favorecido
por las presiones que desde el gobierno de la Unidad empezé a ejercer el Fondo Monetario
Internacional (FMI) para la realizacion de reformas sustantivas en el modelo de Estado que
se habia venido construyendo desde los afios 50 bajo la hegemonia del PLN (RIVERA,
1982). El Banco Mundial y la Agencia Internacional para el Desarrollo (AID) de los Estados
Unidos van a ser también promotoras importantes de dicho cambio a partir de los afios 80's
adquiriendo un mayor protagonismo con los préstamos y la cooperacion dada al Gobierno de
Costa Rica en el marco de las medidas adoptadas para superar la crisis econémica, durante
la administracion liberacionista presidida por Luis Alberto Monge Alvarez, entre 1982 y 1986
(ROVIRA, 1987; BRENES, 1990)

La erratica gestion de la coalicion Unidad (1978-1982) asi como la crisis econdmica,
facilitaron en las elecciones de 1982 un ventajoso triunfo al PLN que recuperaba de esa
manera su posicion predominante en la escena politica. Sin embargo, por las condiciones ya

mencionadas, asi como por cambios en las relaciones de poder internas, este triunfo marco

131



el inicio de una nueva etapa en dicho partido, en lo que a ideologia y practica politica se
refiere, especificamente con una reorientacion hacia el neoliberalismo (WILSON, 1992) y en
ese sentido hacia una especie de “mimetismo” (ROVIRA, 1990) con sus adversarios

historicos.

De lo dicho hasta aqui podemos decir que en esta etapa del sistema de partidos se decantan
de manera mas clara de las diferencias ideoldgicas entre las dos agrupaciones mayoritarias,
sobre todo en lo que se refiere al tamafio y funciones de Estado. Pero también que, al final
de la misma, se empiezan a dar las condiciones para una mayor convergencia ideoldgica.
Segun Rovira, tanto la crisis econémica de principios de los 80's como el contexto de
agudizacion de las guerras civiles en otros paises centroamericanos, contribuyeron a

estimular la cooperacion entre las dos grandes fuerzas politicas (ROVIRA, 2001, 197)

Sobre esto ultimo tenemos que considerar el siguiente hecho significativo: recién iniciado el
nuevo gobierno liberacionista en 1982, se dio precisamente un pacto entre el Presidente de
la Republica Luis Alberto Monge y su principal adversario en la campafa electoral —el lider
de la Coalicion Unidad Rafael Angel Calderén Fournier— que marcaria el tono y el caracter
de las formas de interaccion entre las dos agrupaciones mayoritarias a partir de entonces.
Segun lo pactado, el PLN le daria su apoyo en la Asamblea Legislativa a un proyecto de
reforma al Cddigo Electoral, que permitiria la fusién de los partidos de la coalicion, para que
conformaran uno nuevo que mantendria el derecho al financiamiento estatal adquirido por
aquella. A cambio, la Unidad brindaria su apoyo a un conjunto de iniciativas de ley que el
Presidente Monge enviaria a la Asamblea Legislativa como parte de las medidas para
enfrentar la crisis econémica del pais (ROVIRA, 1987; HERNANDEZ, 1998). Este pacto tuvo
un efecto sustantivo en el sistema de partidos: por un lado, abria el camino legal para que la
oposicion al PLN conformara finalmente un solo partido mayoritario y estructurado, lo cual
sucedié precisamente en 1983 con la fundacion del PUSC; por otro, daba inicio a una nueva
fase de interacciones colaborativas entre las dos agrupaciones mayoritarias que tenderia

incluso hacia una mayor coincidencia tanto en lo ideolégico como las practicas politicas.

La catalogamos como una nueva fase pues lo cierto es que en el transcurso de esta
segunda etapa del sistema de partidos se habian venido dando ya muchas interacciones
cooperativas entre las agrupaciones mayoritarias, orientadas a ampliar la estructura de

oportunidades para la competencia politica y para el ejercicio de gobierno.
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Expresién de esto fueron los acuerdos para ampliar el sistema de financiamiento estatal a los
partidos, con la reforma electoral de 1969 que introdujo el capitulo sobre deuda politica en el
Cédigo Electoral; la de 1971, que dio inicio al financiamiento anticipado (deuda politica
adelantada); la de 1972, con la que se redujo de un 10% a un 5% de los votos validos la
barrera para tener acceso al financiamiento estatal. Otras reformas electorales significativas
fueron la de 1975, con la que se levantd la prohibicion constitucional al Partido Comunista; y
finalmente la de 1982, ya mencionada, para permitir la fusion de los partidos integrantes de

la Coalicion Unidad.

Esos son ejemplos de acuerdos colaborativos en el campo de las leyes electorales, lo cual
sera tratado en detalle en la segunda parte de este informe. Pero los acuerdos cooperativos
también alcanzaron el campo de la distribucion de los recursos de poder que se disputaban
en las elecciones lo cual tuvo su maxima expresion en la denominada Ley 4-3, promulgada
en 1970 * y segln la cual, las Juntas Directivas de las Instituciones Auténomas —muchas
de ellas creadas en los gobiernos del PLN— se conformarian por cuatro miembros
nombrados por el partido ganador de las elecciones y tres nombrados por el partido que
ocupara el segundo lugar en la votacién. De esta manera, a la par del mejoramiento en la
condiciones de acceso al financiamiento estatal a los partidos, la estructura de oportunidades
y de incentivos para la competencia, se ampliaba también para las dos agrupaciones
mayoritarias, en lo que se referia al acceso a recursos de poder y las posibilidades de

participar en la gestion gubernamental.

Y en cuanto a las practicas politicas y el tipo de gestion gubernamental, esta etapa esta
caracterizada por situaciones relativamente opuestas. Si bien se inicia con una mayor
diferenciacion en relacion con el tamaro y papel del Estado, asi como con una gran polémica
desde posiciones encontradas sobre la banca nacionalizada, termina sentando las bases de
un acuerdo basico entre las agrupaciones mayoritarias sobre los cambios en el modelo de
Estado y dentro de ello, sobre la banca. Precisamente, en 1984 se aprueban una serie de
reformas legales (Ley de la Moneda y a Ley Organica del Banco Central) mediante las
cuales se fortalecio la participacion de la banca privada en el sistema financiero y se reforzé
un sistema de banca mixta*. Las modificaciones fueron impulsadas por el Poder Ejecutivo

(controlado por el PLN) bajo presiones de la Agencia Internacional para el Desarrollo (AID)

4 Ley N° 4646 del 20 de noviembre de 1970. Coleccion de Leyes y Decretos, 2° Semestre de 1970.

> Entre otras medidas, se abria la posibilidad de que los bancos privados y las financieras realizaran
préstamos en moneda extranjera sin la intermediacién que hasta ese momento realizaba CODESA,; los
bancos privados podrian tener acceso a los recursos de créditos externos contratados por el Estado; el Banco
Central podria conceder préstamos y redescuento a los bancos privados (BRENES, 1990: 75-78).
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que habia condicionado el desembolso de recursos a la realizacion de las reformas. La
aprobacioén se dio con el voto favorable de la mayoria de los diputados del PLN y con el
apoyo de los diputados de la Coalicion Unidad, para ese momento transformado ya en
Partido Unidad Socialcristiana. Si en 1967 el PLN habia rechazado rotundamente la
propuesta de banca mixta impulsada por Unificacion Nacional, ahora solo una parte de los
diputados liberacionistas se opusieron a la reforma y defendieron las tesis tradicionales del
PLN sobre la banca nacionalizada (ROVIRA, 1987; BRENES, 1990; WILSON, 1992). Este
es uno de los ejemplos mas significativos de lo que fue la interaccion cooperativa y la
convergencia ideologica asi como de practicas politicas entre las dos agrupaciones
mayoritarias, que caracterizo el periodo de Gobierno 1982-1986, el ultimo de esta segunda

etapa del sistema de partidos.

Otro ejemplo de acuerdos en el campo de las practicas politicas se dio alrededor del inicio,
en 1984, del proceso de privatizacion y liquidacion de empresas vinculadas a CODESA, la
entidad mas representativa del Estado Empresario impulsado por el PLN en la década
anterior y uno de los componentes finales del Estado Intervencionista auspiciado por ese

partido desde la década de los 50's *°

. Si bien este era un tema que habia sido planteado
desde el gobierno de la Coaliciéon Unidad (1978-1982) fue hasta 1984 cuando se empezé a
hacer efectivo, después de que la Asamblea Legislativa aprob6 la Ley de Equilibrio
Financiero del Sector Publico mediante la cual se autorizo a CODESA a vender mediante

licitacion publica sus empresas subsidiarias o asociadas (HIDALGO, 2000).

Otro campo en el que se empieza a dar una gran coincidencia entre las dos agrupaciones
mayoritarias —si bien encontrando algunas resistencias al interior de ellas y de las
agrupaciones de izquierda— es el que se refiere a las relaciones con organismos como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y la Agencia Internacional para el
Desarrollo, cuyos préstamos jugaron un papel muy importante para la estabilizacion y
reactivacion de la economia después de la crisis, pero cuya condicionalidad jugd también un
papel muy importante en los cambios en el estilo de desarrollo del pais (ROVIRA, 1987;
HIDALGO, 2000).

6 El inicio del proceso de privatizacion de CODESA fue impulsado y condicionado, en gran medida, por la
Agencia Internacional para el Desarrollo (AID) en el marco de la cooperacion y los préstamos que otorgd a partir
de la Administracién Monge Alvarez. De hecho muchos de los recursos provenientes de la AID estuvieron
orientados explicitamente a la privatizacion o liquidacion de CODESA (ROVIRA, 1987; HIDALGO, 2000).
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5.3 La Etapa del bipartidismo 1986 a 2002

Con las elecciones de 1986, segun Rovira, “se inaugura el bipartidismo” (ROVIRA, 2001) —
aseveracion con la que coincidimos y sobre la que hemos argumentado en otro momento
(HERNANDEZ, 1998) — considerando que en ese ano se da la primera participaciéon
electoral del PUSC, partido conformado en 1983 mediante la fusion de aquellos que
conformaban la Coalicién Unidad. La bipolaridad electoral que se gestd en la primera etapa

y cristalizé en la segunda, se transformé a partir de 1986 en un bipartidismo.

La etapa inicia con un proceso electoral en el que, por segunda ocasion, el PLN logré un
triunfo consecutivo en las presidenciales. En este caso fue acompafnado de una mayoria
absoluta en la Asamblea Legislativa, de manera que mantuvo su hegemonia en la escena
politica. Sin embargo, a partir de 1986 el PLN tuvo que enfrentar a una oposicion mucho mas
organizada y unificada de lo que habia sido en las dos etapas anteriores, de manera que la
competitividad entre las dos agrupaciones mayoritarias se va incrementd, generando, entre
otras cosas, resultados muy cerrados debido el emparejamiento de los caudales electorales

de los dos partidos mayoritarios, como se ha mostrado en el capitulo 3 de esta tesis.

Por otro lado, a la par de la cristalizacion del formato bipartidista, se da un debilitamiento de
los partidos de izquierda, como ha sido mostrado en el capitulo 4, lo que contribuye en un
primer momento a reducir el espectro ideoldgico del sistema de partidos y en alguna medida
a reforzar las tendencias centripetas. Pero por otro lado, durante esta etapa se dio también
una creciente presencia de partidos minoritarios y emergentes de diferentes signos
ideoldgicos que, con su caudal electoral y escafos legislativos alcanzados, fueron poniendo
en tension al bipartidismo hasta ponerlo en crisis en las elecciones del 2002 *’. Uno de los
efectos del creciente peso de terceros partidos fue que en algunas de las elecciones de esta
etapa ninguno de los partidos mayoritarios lograra una mayoria parlamentaria suficiente
como para prescindir de arreglos interpartidarios, 1o que generd una situacion aun mas

propicia para la cooperacion y la negociacién entre los partidos mayoritarios.

La convergencia ideoldgica y las interacciones cooperativas han sido la ténica dominante
durante esta tercera etapa del sistema de partidos, como ya lo hemos sefialado. Esto se ha

manifestado tanto a nivel de los programas de gobierno que los partidos mayoritarios han

“" Dicho proceso de debilitamiento del bipartidismo se ha dado también a nivel de las elecciones municipales,
incrementandose la presencia de partidos emergentes, minoritarios y de escala cantonal, en los Concejos
Municipales Ver ALFARO, 2002.
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presentado en las elecciones (ROVIRA, 1987, 1990 y 1994) como en lo que se refiere a
algunas reformas electorales (FERNANDEZ, 1991 y 1993; HERNANDEZ, 1998) vy sobre
todo, en lo referente a orientacion politica y econdmica que ambos partidos le han dado a la
gestion gubernamental, como han sido las politicas y programas de “Ajuste Estructural” *®
(VEGA, 1990; CORTES, 2001), la apertura comercial y reorientacién de aparato productivo
hacia el mercado externo, aspectos todos relacionados con cambios en el “estilo nacional de

desarrollo” (ROVIRA, 2004).

La alternabilidad que se ha dado en esta etapa entre los dos partidos mayoritarios no ha
supuesto rupturas ni confrontaciones de fondo sobre la gestidon gubernamental y por el
contrario, se puede hablar de una continuidad practica en las politicas publicas asi como
en las reformas institucionales para modificar la estructura y el papel del Estado, a pesar
de que los partidos a veces han marcado diferencias en sus discursos, como fue el caso
del debate sobre el PAE 3 en la campafia para las elecciones de 1994, donde el PLN
puso mucho énfasis en la necesidad de un “PAE a la tica” para diferenciarse del que
habia negociado el PUSC, pero finalmente durante el Gobierno liberacionista presidido
por Figueres Olsen y a partir de un acuerdo bipartidista conocido como el Pacto Figueres-
Calderon, le dieron el apoyo al PAE originalmente negociado por el PUSC (RAVENTOS,
2001: 373-376).

En los gobiernos de ambos partidos ha existido continuidad en las reformas al sistema
financiero de manera que la banca privada fue adquiriendo un mayor protagonismo y en
ese sentido se fortalecio el sistema de banca mixta. En 1995, durante el Gobierno de José
Maria Figueres Olsen —hijo de Figueres Ferrer, el padre de la banca nacionalizada— se
terminé de romper el monopolio de los bancos estatales sobre las cuentas corrientes y de
otros depdsitos del publico, con la promulgaciéon de una nueva Ley Organica del Banco
Central *° . Contrario a lo sucedido en las dos etapas anteriores, fue durante los
gobiernos liberacionistas de la tercera, que se aprobaron las principales modificaciones al

sistema de banca nacionalizada. Esto constituye uno de los hechos mas significativos en

* Los Programas de Ajuste Estructural (PAE) han consistido en una serie de reformas de orientaciéon
neoliberal a las que el pais se ha comprometido, en cumplimiento de condiciones establecidas por el Banco
Mundial para conceder los Préstamos de Ajuste Estructural. En Costa Rica se han puesto en marcha hasta
ahora tres PAE’s y sus respectivos préstamos en 1985, en 1989 y en 1995, todos en Administraciones
liberacionistas, pero en el marco de entendimientos con el PUSC. Las oposiciones o discrepancias con este
tipo de Programas han venido de algunos partidos minoritarios o de fracciones minoritarias tanto del PLN
como del PUSC.

49 Ley N° 7558 del 3 de noviembre de 1995 (SCIJ-PGR: www.pgr.go.cr/scij/)
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cuanto a la reorientacién politico-ideolégica de este partido y su acercamiento con el
PUSC.

Otro campo de continuidad y de convergencia entre los dos partidos ha sido el de la
privatizacion de las empresas publicas, principalmente las relacionadas con CODESA.
Entre 1985 y 1988 se liquidaron 15 empresas, se traspasaron al sector publico 5 mas y se
vendieron las participaciones de otras 6 (SOJO, 1991, pp. 74-75, citado por HIDALGO,
2000). Las demas empresas € incluso algunas de las que fueron traspasadas al sector
publico en esa primera etapa, fueron paulatinamente vendidas o liquidadas en los
siguientes afos hasta que la misma CODESA fue liquidada definitivamente en 1997 bajo
la Administracion Figueres. Sobre otras empresas estatales a las que todavia no llega la
privatizacion, se han elaborado propuestas tanto por el PLN como por el PUSC, sin que
lleguen a concretarse, en gran parte por la resistencia social organizada que se ha
manifestado en contra de las mismas o bien porque no han contado con el apoyo

suficiente o los acuerdos para hacerlas viables, al interior de esos partidos.

Dos hechos mas resultan significativos del tipo de interaccion colaborativa que se ha dado
durante esta tercera etapa del sistema de partidos. Sobre el primero hay que considerar
ante todo que en 1990 gand sus primeras elecciones el Partido Unidad Social Cristiana,
llevando a la Presidencia de la Republica a Rafael Angel Carderén Fournier, hijo del ex
Presidente Calderén Guardia. Y en 1994, las elecciones fueron ganadas por el PLN con la
candidatura de José Maria Figueres Olsen, hijo del ex Presidente Figueres Ferrer. De esa
forma, el pais fue gobernado, en la uUltima década del siglo, por hijos de los lideres mas
destacados de la conflictiva década de los afos 40, de la guerra civil de 1948 y de las
fuerzas politicas que se conformaron con posterioridad. Esto ha sido interpretado por
algunos como el cierre del ciclo politico que se inicié en aquellos afios, en gran medida
porque las politicas aplicadas por los hijos se distanciaban, e incluso contradecian, las
defendidas y desarrolladas por sus padres. Pero mas alla de esto, lo cierto es que en
1995 Figueres y Calderdn hijos —el primero como Presidente y el segundo como ex
Presidente— fueron protagonistas de un pacto para impulsar un conjunto de medidas que
profundizarian precisamente el cambio de modelo que se venia dando desde los afios

|50

ochenta, bajo la orientacion neoliberal™. Algunas de las medidas acordadas en el “Pacto

*% Entre otras, acordaron una Ley de Justicia Tributaria, una reduccién de aranceles, reformas al sistema de
pensiones y al sistema financiero, la venta de empresas publicas y la introduccién en la constitucion de un
nuevo capitulo denominado “Garantias Econdmicas” que entre otras cosas establecia un limite de 1% del PIB
al déficit publico (HIDALGO, 2000). Solo las garantias econdmicas no lograron convertirse en Ley. Esta era
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Figueres-Calderon”, particularmente los cambios al Sistema de Pensiones, generaron una
gran oposicion social y una huelga magisterial que sin embargo, no logré echar atras las
reformas (CORTES, 2001). Pero el pacto puso en evidencia ante la ciudadania el
mimetismo entre los dos partidos y el compromiso de los dos principales lideres politicos
de ese momento y sus bancadas legislativas, con cambios sensibles al modelo del Estado
Social de Derecho construido en parte por politicas sociales y econdémicas impulsadas por

sus padres.

El segundo hecho lo constituyé un nuevo acuerdo entre el PLN y el PUSC, verificado en el
Administracion Rodriguez (1998-2002) alrededor de un proyecto de apertura y
privatizacion de las actividades de generacion eléctrica y telecomunicaciones, bajo
control del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE). El ICE es una de las instituciones
insignes y mas exitosas del Modelo de Estado Benefactor desarrollado en el pais, cuya
eficiencia y eficacia ha sido reconocida por la poblacion. El proyecto de ley para su
apertura, al que popularmente se le dio el nombre de “Combo del ICE”, fue aprobado en
marzo del 2000 por una alianza del PLN y de PUSC en la Asamblea Legislativa a pesar
de la manifiesta oposicion de los sindicatos del ICE y de muchas otras organizaciones
sociales. Su aprobacion generd uno de lo movimientos sociales de protesta mas fuertes
de la historia reciente del pais el cual obligd a que el proyecto fuera finalmente retirado, a
lo cual contribuy6 el que la Sala de Jurisdiccion Constitucional lo declarara
inconstitucional al establecer que se habian dado irregularidades en el procedimiento

legislativo para su debate y aprobacién (CORTES, 2000).

Tanto el pacto Figueres-Calderén como el pacto alrededor del “Combo del ICE”
evidenciaron como nunca la dinamica de cooperacion y la no diferenciacion entre los dos
partidos mayoritarios, aspecto que, entre otras razones, ha contribuido a minar sus
caudales electorales® y ha incentivado la emergencia de nuevos partidos, algunos de los
cuales han hecho de la lucha contra el bipartidismo su bandera. Es en ese marco que
algunos actores politicos y sociales han utilizado la expresion “PLUSC”, para referirse a
lo que consideran un co-gobierno de los dos partidos mayoritarios, a la orientacion
neoliberal que le han dado a la gestion gubernamental, asi como a los actos de corrupcion

que han salido a la luz publica durante sus administraciones. Los escandalos de

una iniciativa del PUSC interpretada por algunos sectores que se opusieron como la elevaciéon, a nivel
constitucional, del modelo neoliberal y en ese sentido, como un cambio drastico en la orientacién de la
Constitucion aprobada en 1949.

*1 Estos cambios en los caudales electorales han sido caracterizados como un proceso de “desalineamiento
electoral” (SANCHEZ, F. 2002 y 2003)
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corrupcién, en administraciones de uno y otro partido, se han constituido en otro
ingrediente de la no diferenciacion, en el sentido de que muestran también una
convergencia en practicas patrimoniales (RAVENTOS, 2005)*? de uso de los recursos

publicos.

Hasta aqui hemos hecho referencia a algunos ejemplos de la convergencia y de la
interaccion cooperativa que ha caracterizado al sistema de partidos en esta tercera etapa.
En relacion con el tema de las reformas electorales, sobre el cual ahondaremos en la
tercera parte de esta tesis, tenemos que decir por ahora que también en este campo se
han dado acuerdos “mutuamente beneficiosos” (FERNANDEZ, 1993), la mayoria de ellos
en el campo del sistema del financiamiento estatal a los partidos. El financiamiento ha
sido el tema que ha recibido la mayor atencion por parte de los partidos, a la hora de

hacer propuestas y decidir sobre cambios en el régimen electoral.

Uno de los hechos mas significativos de esta etapa lo constituye la reforma electoral de
1988, la primera de la etapa del bipartidismo y resultado de un acuerdo cooperativo entre los
dos partidos mayoritarios. La misma consistidé, en primer lugar, en una ampliacion del
financiamiento estatal a los partidos, para convertirlo en un sistema permanente y en ese
sentido, incluir actividades diferentes a los gastos de campafia®>. En segundo lugar, la
reforma elevaba los criterios de acceso al sistema de partidos para nuevas agrupaciones,
incrementando el nimero de firmas para su inscripcion %, entre otros requisitos. De manera
que se ampliaba la estructura de oportunidades para los partidos ya existentes y se
restringia para los emergentes. En 1991, la Sala de Jurisdiccion Constitucional declaré
inconstitucionales la mayoria de las disposiciones de la reforma del 1988 y de otras previas,

relativas al financiamiento estatal a los partidos, asi como las referentes a la elevacion de

52 Segun Raventos, la nocion de patrimonialismo refiere al “proceso mediante el cual los funcionarios de las
mas altas esferas del Gobierno aprovechan su posicién para obtener ganancias econdémicas, sea a través del
peculado, el cohecho, la extorsion y el nepotismo. El uso, todavia incipiente, de la nocién de lo patrimonial se
refiere a que las actuaciones y formas de posicionamiento de los individuos parecieran estar marcadas por un
sentido de pertenencia, construido, histéricamente, de las posiciones publicas (aunque sea durante el periodo
limitado e interrumpidos por los vaivenes electorales) para beneficio personal” (RAVENTOS, 2005, 46-47)

®% Mantenia un 70% del monto total de la contribucion estatal, para destinarlo al financiamiento anticipado de
los gastos de campafia, pero se modifico la forma de entrega, estableciendo un flujo constante de recursos
hacia los partidos: un 30% en 39 mensualidades a partir del mes siguiente a aquel en que se realizaran las
elecciones y el restante 70% en 8 mensualidades a partir del mes de junio del afio anterior a las elecciones.
Anteriormente, el financiamiento anticipado (70% de la contribucién total) se entregaba en 10 mensualidades
correspondientes a los 10 meses anteriores a las elecciones.

** En el articulo 64 del Cadigo Electoral se cambioé el numero de firmas de adhesién necesarias para inscribir
un partido, estableciendo un 1.5% de los electores a nivel nacional, provincial o cantonal segun fuera el caso.
Anteriormente, se necesitaban 3.000 firmas a nivel nacional y el equivalente a un 1% de los electores a nivel
provincial y cantonal.
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requisitos para inscribir partidos, considerando que estas ultimas iban contra el principio del

pluripartidismo y estaban orientadas a consolidar el bipartidismo *°.

Después de la resolucion de la Sala IV se inicid un proceso de discusion de varias
propuestas de reformas electorales, hasta que se llegd a aprobar una en 1996, abarcando
una gran parte del codigo electoral pero con el restablecimiento del sistema de
financiamiento estatal a los partidos como eje central de las reformas. Se introdujo también
una norma muy general sobre el financiamiento privado a los partidos, siendo esta la primera

ocasion en que el tema se incorporaba a la normativa electoral.

Pero asi como son significativas las reformas efectivamente aprobadas, también lo son
aquellas que fueron desechas en la Asamblea Legislativa. En ese sentido, es necesario
considerar que durante esta etapa se incrementaron significativamente el nimero de
propuestas de reformas electorales, pero al mismo tiempo se disminuyé el nimero de las
que se aprobaron. Entre otras, se hicieron varias propuestas orientadas a reformar el
sistema electoral, asi como para modificar el sistema de financiamiento estatal y privado de
los partidos estableciendo mayores controles y fiscalizacidon sobre sus finanzas, que no
fueron aprobadas. En la tercera parte de la tesis analizaremos con mas detalles el tema de
las reformas pero de momento hay que apuntar que entre los partidos mayoritarios también
se ha dado un acuerdo tacito para mantener la estructura de oportunidades, los margenes

de accidn e incentivos ya adquiridos.

A manera de sintesis, esta tercera etapa del sistema de partidos se caracteriza por la
cristalizacion inicial del bipartidismo y su debilitamiento al final de la misma. En términos de la
interaccién entre los partidos mayoritarios ha supuesto una mayor competitividad electoral,
una mayor convergencia ideolégica y de practicas en la gestion gubernamental; la
acentuacion de las practicas de cooperacion para mantener o ampliar la estructura de
oportunidades en el régimen electoral; se han evidenciado también practicas de corrupcion

en las estructuras y gestion gubernamental de ambas agrupaciones.

En ese contexto, al final del periodo en estudio los partidos mayoritarios han tenido que
enfrentar a un creciente cuestionamiento de la estructura bipartidista que protagonizan, a la
emergencia de nuevos actores partidarios que han ido creciendo en caudal electoral y

adjudicacion de puestos de eleccion, asi como a un creciente abstencionismo electoral. En el

% Sala IV de Jurisdiccion Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto 980-91, 24 de mayo de 1991.
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ambito no partidario, también se han tenido que enfrentar a una mayor pluralizaciéon de
actores y movimientos sociales que ejercen presién para influir en las politicas publicas o
para manifestar abierta oposicion a otras. La respuesta ha sido el reforzamiento de sus
practicas cooperativas, sobre todo a partir del hecho de que ninguno alcanza mayorias
suficientes en la Asamblea Legislativa, las cuales solo pueden conformar en alianza para

aprobar proyectos de su interés.

5.4 Recapitulacion

El proceso de reconfiguracion del sistema de partidos que se da después de la guerra civil
de 1948 y del gobierno de facto de la Junta, pasa por diferentes momentos en lo que se
refiere a las dinamicas de interaccion entre los partidos. En ese sentido, se pasa de un
momento inicial de polarizacion, resultado de la confrontacion bélica y el gobierno de facto de
la Junta, a la atenuacion gradual de las tensiones y finalmente al establecimiento de

practicas de cooperacion que se acentian en la etapa del bipartidismo.

En términos ideoldgicos el sistema ha estado caracterizado por una baja polarizacion. Sin
embargo, entre las agrupaciones mayoritarias se fueron haciendo evidentes diferencias
significativas en cuanto al tamafio y funciones que debia desempenar el Estado, ejemplo de
lo cual fueron los debates y posiciones sobre la banca nacionalizada. Sin embargo, a partir
de los afios 80's se empezd a dar un proceso de mayor convergencia ideoldgica y de las
practicas en la gestion gubernamental, bajo la influencia del neoliberalismo, que alcanzé
incluso aquellos temas de desacuerdo en etapas previas. Las diferencias entre las

agrupaciones mayoritarias se redujeron y se tendié hacia el mimetismo.

La atenuacion de los conflictos y la acentuacién de las interacciones cooperativas, se
expresaron también en el ambito de las condiciones bajo las cuales se realiza la
competencia electoral y en cuanto a la distribucion de los premios de la misma, lo que aqui
hemos venido denominando como la estructura de oportunidades. Especificamente esto se
ha hecho evidente en el tipo de reformas electorales que han acordado, asi como en los
acuerdos para compartir la distribucion de las juntas directivas de las instituciones

auténomas.
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SINTESIS DE LA PRIMERA PARTE

Con el objetivo de tener una visidon mas integral del sistema de partidos y de sus dinamicas,
en esta parte se lo ha analizado a partir de tres dimensiones: las tendencias electorales
resultantes de la interaccién entre los partidos y el electorado; los partidos propiamente
dichos y sus variadas formas de participacion electoral, resultado de decisiones tacticas o
estratégicas; las dinamicas generales de interaccién (competencia-cooperacion) entre los

principales partidos.

Se ha mostrado la relevancia de esa vision tridimensional, la cual contrasta con las
tendencias predominantes en los estudios comparativos basados principalmente en los
resultados electorales y en los indices de fraccionalizacion. Desde nuestra perspectiva, la
diferenciacion conceptual entre las tres dimensiones no debe llevar a asumirlas como
diferencias ontologicas de manera que el analisis del sistema de partidos estudiado supone
por el contrario tratar de dar cuenta de los vinculos entre ellas y de como pueden incidir en el

sistema de partidos como un todo.

En lo que a los resultados de este analisis se refiere y frente a perspectivas que le han dado
énfasis al congelamiento, a la estructuracién, a la institucionalizacion, a la estabilidad o a la
construccion de tipologias de los sistemas de partidos, con las tres dimensiones analizadas
se ha tratado de mostrar el caracter dinamico del caso estudiado. Esto supone dar cuenta
de algunos de los cambios que ha experimentado en su trayectoria histérica, al tiempo que
se identifican rasgos relativamente estables. El sistema de partidos, en ese sentido, muestra
un caracter abierto y fluido que, en el caso especifico de Costa Rica, no ha llevado a la
inestabilidad del sistema politico. Por el contrario, la fluidez y los recurrentes cambios son

parte constitutiva de dicha estabilidad.

En cuando a las tendencias mas regulares que hemos observado estan: la realizaciéon
ininterrumpida de los procesos electorales y de las sucesiones gubernamentales; el
porcentaje de participacion electoral entre 1962 a 1994; una estructura de competencia
bipolar predominante, pero no permanente ni con los mismos actores; un actor partidario,
el PLN, preeminente hasta 1986 y el unico que ha participado en todos los procesos

electorales; una baja polarizacion ideoldgica.
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En cuando a los aspectos mas cambiantes: alteraciones ciclicas en la estructura bipolar;
el complejo, inestable y largo proceso de articulacion de las agrupaciones opositoras al
PLN y sus variadas formas de participacion electoral (I6gica agregativa); las recurrentes
escisiones o desplazamientos de dirigentes experimentadas por el PLN (l6gica expulsiva)
sin que este saliera de la escena politica, pero si viera mermada su fuerza electoral a lo
largo de todo el periodo de estudio; los cambios en el abstencionismo electoral; el variable
peso electoral de partidos emergentes y minoritarios, entre ellos los de izquierda;
variaciones en las orientaciones ideolégicas y en las practicas politicas de las
agrupaciones mayoritarias, que tendieron hacia un mimetismo en la ultima etapa del

sistema de partidos.

Como recurso analitico y descriptivo, podemos establecer algunas etapas vy
caracteristicas sobresalientes del sistema de partidos en cada una de ellas, como se
muestra en la tabla 5.1. Pero de acuerdo a las dinamicas del sistema de partidos que
hemos analizado, ninguna de ellas es definitiva y el sistema sigue abierto a cambios en
sus diferentes dimensiones, como de hecho se ha mostrado en las elecciones del 2002 y
el 2006, en las que el bipartidismo se vino abajo momentaneamente, han surgido nuevos
actores como el PAC y el ML y nuevas lineas de conflicto y diferenciacion ideoldgica, en

un contexto de reduccién de la participacién electoral.

En términos de una perspectiva histérica mas amplia, las dinamicas del sistema de
partidos que hemos analizado son parte fundamental del funcionamiento del sistema
politico y de la democracia representativa costarricense. Después de la crisis politica y de
las luchas por el poder que condujeron a la guerra civil de 1948, al gobierno de facto de la
Junta y a la promulgacion de una nueva Constitucion —entre otras innovaciones
institucionales— la transicion hacia el restablecimiento de la democracia significd la
canalizacién paulatina de las luchas hacia el campo de la competencia electoral. Esto
llevé a una reconfiguracion de las agrupaciones partidarias con miras a participar en las
contiendas electorales y en ese sentido, competir por los recursos y por el ejercicio del
poder politico. Significo el restablecimiento de practicas de negociacién y colaboracién en
aspectos de interés comun de dichas agrupaciones como la ampliacion de la estructura
de oportunidades en aspectos como el financiamiento estatal a los partidos y el acceso a

puestos de decision en la Administracion Publica.
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Tabla n®5.1
Algunas caracteristicas del sistema de partidos en cada una de las etapas

ETAPAS Y CARACTERISTICAS

DIMENSIONES 1953-1962 1966-1982 1986-2002
Se gesta una nueva Cristalizacion de la La bipolaridad deviene en
bipolaridad electoral con bipolaridad bipartidismo pero al final
un actor predominante este se debilita.
TENDENCIAS
ELECTORALES | Abstencionismo alto en Se estabiliza un bajo Los partidos mayoritarios
1953 y 1958. Baja en abstencionismo pierden caudal electoral
1962
En 1998 y 2002 crece
nuevamente el
abstencionismo
Surge PLN como actor PLN consolida su La oposicion logra
predominante predominio conformar un solo partido
(PUSC).
Conformacion de dos
Inician alianzas Grandes Coaliciones PLN y PUSC con fuerzas
opositoras opositoras electorales semejantes y al
PARTIDOS Y final, decrecientes.
FORMAS DE Emergen nuevos

PARTICIPACION

PC proscrito

partidos entre ellos
algunos de izquierda

Se debilita la izquierda y
surgen nuevos partidos

DINAMICAS DE
INTERACCION

Se levanta que logran poner en crisis
proscripcion a partidos | al bipartidismo.
comunistas

Alta conflictividad (incluye | Se reduce Mas acuerdos que

enfrentamientos
armados). Se va
atenuando gradualmente

Inicia diferenciacion
ideoldgica (modelo
socialdemdcrata-modelo
mas liberal) pero
predominan lineas de
conflicto resultantes de
década de los 40’s y de
la guerra civil.

Inician interacciones
cooperativas alrededor de
estructura de
oportunidades

conflictividad y se la
canaliza por la via
electoral

Diferencias ideoldgicas
entre dos
agrupaciones
mayoritarias en
relacion al tamafio y
papel del Estado

Se acentian
interacciones
cooperativas sobre
estructura de
oportunidades

conflictos entre partidos
mayoritarios

Convergencia ideoldgica y
de practicas politicas hacia
el neoliberalismo

Predomina la cooperacion
en cuanto a regular
estructura de
oportunidades

Fuente: elaboracion propia

En ese sentido, la atenuacién de los conflictos y su canalizacién a la via electoral, tiene

como trasfondo la construccion de acuerdos especificos a veces explicitos, otras

implicitos, que en la practica son expresiones particulares de un macro acuerdo para el

control compartido del poder politico y el usufructo del mismo, el cual se sobrepone
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incluso a las diferencias programaticas e ideoldgicas, asi como a las politicas publicas

que cada partido desarrolle en sus gobiernos.

La acentuacion paulatina de las interacciones cooperativas, del mimetismo practico e
ideoldgico en la gestion gubernamental, asi como en las practicas perversas del ejercicio
del poder politico como son el clientelismo, la represion, la corrupcion, la descalificacién o
la exclusion de terceros competidores reales o potenciales, entre otras, poco a poco
fueron develando a las agrupaciones mayoritarias —y en la Ultima etapa a los dos
partidos— no como alternativas reales sino como parte de una misma estructura de de
poder y control politicos, sustentada incluso por los mismos sectores econdémicos
poderosos que aseguran de ese modo la continuidad y ampliacidn de su propia estructura

de oportunidades vy privilegios.

Ademas de los mecanismos de legitimacion, de integracion social y politica del sistema
durante el periodo en estudio —los cuales se han debilitado, por cierto, en los ultimos
afios; mas alla de la eficacia alcanzada por la institucionalidad electoral para asegurar
elecciones limpias y alternabilidad en el gobierno; entre otros factores, la estabilidad de la
democracia representativa costarricense tiene como uno de sus fundamentos la
adecuacién paulatina de ese macro acuerdo entre élites y de la estructura de poder y
control derivada. La democracia, en ese sentido, ha sido controlada y disefada de
manera que la representacién y la distribucion de recursos aseguren la continuidad de la
estructura de poder. EIl debilitamiento de los dos partidos mayoritarios a finales del
periodo en estudio, podria estar indicando el debilitamiento o la crisis de esa estructura de

poder o, al menos, su reconfiguracion.

De como ha operado esa logica de control en las dinamicas de la reproduccion y cambio

institucionales en el régimen electoral, trata la tercera parte de esta tesis.
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TERCERA PARTE
DINAMICAS DEL CAMBIO INSTITUCIONAL
EN EL REGIMEN ELECTORAL
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INTRODUCCION A LA TERCERA PARTE

Como en la mayoria de los paises de América Latina, el proceso de institucionalizacion
del régimen electoral costarricense refiere a un largo proceso histérico que se inicié con
las disposiciones de la Constitucion de Cadiz de 1812 y las primeras regulaciones legales
adoptadas a partir de la independencia (1821) para conformar una estructura de
gobierno(MALAMUD, 2000). Los sistemas de voto publico, indirecto y censatario que con
ciertas variantes funcionaron desde entonces (SILVA, 1990 y 1991), empezaron a ser
reformados en 1913, afio en que se establecié en Costa Rica el voto directo (CHACON,
1975). En 1925 fue instituido el voto secreto (SALAZAR, 1987) y con la Constitucién de
1949 se aprobd el sufragio universal al otorgarle la posibilidad de voto a las mujeres
(BARAHONA, 1986).

La configuracion mas reciente del régimen electoral tiene como base esos y otros hitos, pero
toma su forma actual con los cambios institucionales que tuvieron lugar en los anos 40 y 50
del siglo pasado, de los que resultaron tres instrumentos juridicos fundamentales: el Codigo
Electoral de 1946 °°, la Constitucion Politica de 1949 *" y el Cédigo Electoral de 1952 8.

El primero fue negociado y aprobado en el contexto de agudizacion de la crisis politica e
institucional que desemboco en la guerra civil de 1948; el segundo, en el contexto del
gobierno de facto de la autodenominada “Junta Fundadora de la Segunda Republica” que se
instauré al finalizar dicha guerra; el tercero, en el proceso de transicién hacia el
restablecimiento de la institucionalidad de la democracia representativa y, mas
especificamente, en la antesala de las primeras elecciones generales (1953) celebradas
después de la guerra civil y del gobierno de facto de la Junta. En ese sentido, la conflictiva
etapa histérica que antecedio y siguid a la guerra civil de 1948 fue, paraddjicamente, muy

fecunda en términos de cambio institucional.

En el Cédigo Electoral de 1952 se reprodujo casi en su totalidad el de 1946 y se introdujeron
modificaciones para ponerlo en concordancia con la Constitucion Politica de 1949, sobre
todo en lo que se refiere al principal y mas innovador cambio institucional de ese periodo, a

saber, la creacion del Tribunal Supremo de Elecciones (TSE). Este fue establecido a nivel

% Decreto Legislativo N° 500 del 18 de enero de 1946.
> Aprobada por la Asamblea Nacional Constituyente, el 7 de noviembre de 1949
%% Ley N° 1536 del 3 de diciembre de 1952
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constitucional, en 1949, como un 6rgano con independencia en el desempefio de sus
funciones y al que le corresponderia, en forma exclusiva, la organizacion, la direccion y
vigilancia de lo actos relativos al sufragio. EI TSE haria la convocatoria a elecciones, el
escrutinio, la calificacion de las elecciones y las declaratorias de eleccidon®®. Ademas, tendria

I60

bajo su responsabilidad al Registro Civil>® y le corresponderia, de forma exclusiva, la

interpretacién auténtica de las leyes en materia electoral.

De manera que, a la par del proceso de reconfiguracion del sistema de partidos que se dio
después de la crisis que llevo a la guerra civil de 1948 y al gobierno de facto de la Junta, al
cual nos hemos referido en la segunda parte de esta tesis, se dio también la puesta a prueba
de un remozado régimen electoral. Junto a las dinamicas del sistema de partidos, se
desarrollaron también otras referentes a la evaluacion de las reglas del juego por parte de los
actores politicos, a la elaboracion de propuestas para reformarlas y de las consecuentes

discusiones, negociaciones y decisiones para mantenerlas o cambiarlas.

A esas dinamicas las denominamos, desde el punto de vista tedrico, como el proceso de
cambio y reproduccion institucional en el régimen electoral. Y desde el punto empirico, las
referimos especificamente al reformismo electoral alrededor del Cddigo Electoral de Costa
Rica entre 1952 y finales del 2001.

En esta tercera parte se hace una aproximacion a esas dinamicas, tratando de dar cuenta de
que el cambio institucional en las normas electorales va mas alla del ambito especifico que
ha sido privilegiado hasta ahora por la ciencia politica, a saber, los sistemas electorales. De
ahi que, como lo plantemos en la primera parte, se ha optado por un concepto y un nivel de
analisis mucho mas inclusivo como lo es el régimen electoral, si bien asumiendo que es
imposible dar cuenta de todos los ambitos normativos que comprende y por ello es necesario

seleccionar solo algunas de sus dimensiones, al menos para esta tesis.

En ese sentido, esta tercera parte inicia con un capitulo sobre las tendencias generales del
reformismo electoral durante el periodo en estudio a fin de determinar, entre otros aspectos,

la cantidad de proyectos de reforma, los resultados de los mismos, los agentes que los han

% De acuerdo con las normas del régimen electoral previas a la Constitucién de 1949, la calificacion final de
las elecciones correspondia al Congreso, el cual debia resolver ademas las impugnaciones o demandas de
Nulidad. En el Codigo Electoral de 1946 se establecia que el Tribunal Nacional Electoral —antecedente
inmediato del TSE— haria solo el escrutinio y una declaratoria provisional de eleccion.

€ Simultaneamente con el Cddigo Electoral (Ley N° 1536) se emitié la Ley Organica del Registro Civil (Ley N°
1535 del 3 de diciembre de 1952).
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propuesto, las materias a las cuales le han dado énfasis asi como algunas caracteristicas del
reformismo electoral en diferentes etapas del sistema de partidos. Se trata de dar cuenta de
la selectividad y la direccionalidad del proceso de cambio institucional, como resultantes
histéricas del entrelazamiento entre instituciones y actores al que se ha hecho referencia en

el capitulo 2.

Bajo esa misma aspiracion se pasa luego a mostrar, en los siguientes tres capitulos, las
dinamicas del cambio institucional en tres ambitos normativos especificos: el financiamiento
a los partidos; el sistema electoral; y los criterios para formacion, organizacion e inscripcion

de partidos politicos®’.

El proceso de investigacion no nos permitié llegar hasta las estrategias seguidas por los
partidos frente opciones especificas de reforma electoral, como lo pretendiamos inicialmente.
Por ahora solo queda delineado el camino para ese otro nivel de analisis del fendbmeno
estudiado. Sin embargo, la investigacion si ha permitido caracterizar los resultantes
histéricos generales del proceso de cambio y reproduccion institucional, tanto en la
dimensién tematica general que se presenta en el capitulo 6, como en las tres materias
especificas abordadas en los capitulos 7, 8 y 9. Una de las resultantes histéricas del
proceso estudiado, es la tendencia de los partidos mayoritarios a mantener o ampliar la

estructura de oportunidades derivada del régimen electoral.

o1 Originalmente se habia planteado también la posibilidad de incluir la materia referida a las normas que
regulan las campafias electorales, pero fue necesario delimitar la investigacion solo a las tres mencionadas.
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CAPITULO VI

TENDENCIAS GENERALES DEL REFORMISMO ELECTORAL
1952- 2002

En el presente capitulo se hace una caracterizacion general de las tendencias del
reformismo electoral durante el periodo en estudio. Se trata de identificar a los actores y los
temas principales en las diferentes etapas del sistema de partidos, asi como la relacion
entre la presentacion de iniciativas y el resultado final de las mismas, ya sea que fueran
aprobadas, que terminaran archivadas o que se encontraran en tramite al cierre del periodo

en estudio.

Se hace una aproximacién a la selectividad y a la direccionalidad del proceso de cambio y
reproduccion institucional en el régimen electoral, a partir del conjunto de proyectos de
reforma al Cdédigo Electoral presentados a la Asamblea Legislativa durante el periodo en
estudio y de cuatro resoluciones de la Sala de Jurisdiccion Constitucional que modificaron

también el Cadigo.

El capitulo esta organizado en tres apartados. En el primero, se hace referencia al marco
institucional que regula la forma de hacer reformas electorales. En la segunda, se hace
una primera aproximacion a la selectividad del proceso de cambio institucional, mostrando
cuantos proyectos han sido presentados a la Asamblea Legislativa, los actores que los
originaron, el resultado de proceso legislativo de los mismos, asi como el peso relativo de
la diferentes materias. En la tercera, se analiza la relacién entre las dinamicas del
reformismo electoral y del sistema de partidos, a partir de una caracterizacion de los

temas y agentes principales en cada una de las etapas de este ultimo.

6.1 Marco institucional para las reformas electorales

Los procesos de cambio y reproduccion institucional como el que estudiamos, no se dan
en un vacio normativo o regulatorio en el que los actores puedan decidir a su antojo los
procedimientos y contenidos para los cambios que pretendan. Por el contrario, dichos
procesos se dan en un marco institucional previamente acordado en el cual se definen

actores legitimados para participar, procedimientos y reglas a seguir para realizar los
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cambios. Dicho marco institucional abre posibilidades y también contiene limitaciones
para la accion de los diferentes actores, al tiempo que establece roles particulares para
cada uno de ellos. En ese sentido, constituye uno de los factores que interviene en las
dinamicas del cambio y la reproduccion institucional, por lo que vamos a considerar aqui

tres de sus caracteristicas mas relevantes.

En primer lugar, las propuestas de reformas pueden ser presentadas a la Asamblea
Legislativa por los Diputados, por el Poder Ejecutivo o por el Tribunal Supremo de
Elecciones, en los periodos de sesiones ordinarias®. En el caso de que lo haga el TSE, la
iniciativa debe ser acogida por uno o mas diputados para que ingrese a la corriente
legislativa. Durante los periodos de sesiones extraordinarias, la Asamblea conoce
Unicamente los proyectos incluidos por el Ejecutivo en el decreto de convocatoria . En
este caso, el TSE puede solicitar al Ejecutivo que incluya algun proyecto de su interés en
la agenda de las sesiones extraordinarias. Los Diputados de la Asamblea Legislativa son,
en ultima instancia y dentro de los limites institucionales establecidos, los que deciden

cuales reformas aprobar y cuales rechazar.

En segundo lugar, todo proyecto de ley en materia electoral debe ser consultado por la
Asamblea Legislativa ante el Tribunal Supremo de Elecciones. Este debe emitir su
criterio favorable o contrario respecto a cada uno de los articulos del Cédigo o de otros
instrumentos juridicos del régimen electoral, que se pretenda modificar. La Asamblea
Legislativa puede aprobar reformas que difieran del criterio del Tribunal pero para ello
debe hacerlo con una votacion de mayoria calificada (dos terceras partes de sus
miembros) y siempre que no sea dentro de los seis meses anteriores y cuatro posteriores
a la realizacion de una eleccion ®*. La consulta obligatoria, asi como las condiciones para
separarse del criterio del Tribunal, constituyen un control externo y un limite institucional
a las potestades de la Asamblea Legislativa para hacer modificaciones al régimen

electoral, sobre todo en los meses cercanos a una eleccion.

62 | as sesiones ordinarias de la Asamblea Legislativa se realizan en dos periodos de tres meses: del primero
de mayo al treinta y uno de julio, y del primero de septiembre al treinta y uno de noviembre de cada afio,
segun el articulo 116 de la Constitucion Politica.

83 Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica. Articulo 118.

8 Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica. Articulo 97.
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En tercer lugar, a partir de 1989, con la creacion de la Sala IV de la Jurisdiccion
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia®, se abrié otro ambito institucional que ha
incidido en las dinamicas del reformismo electoral. Ante esta instancia pueden
interponerse  diversos recursos de habeas corpus, amparos, acciones de
inconstitucionalidad, consultas legislativas, consultas judiciales y conflictos de
competencia. A partir de entonces algunas disposiciones del régimen electoral han sido
sometidas a esta Sala y ciertas resoluciones han derivado en cambios en normativas
especificas del Codigo Electoral, derogando incluso disposiciones aprobadas previamente
por los partidos en la Asamblea Legislativa. La Sala IV ha devenido, en ese sentido, en
otro mecanismo de control y contrapeso a partir de su vigilancia de que las leyes sean
concordantes con los principios y disposiciones constitucionales. Desde su creacion, ha
tenido que resolver miles de recursos en los mas diversos temas, constituyéndose en una
nueva via para grupos de intereses, partidos politicos, personas juridicas o fisicas,
puedan influir o limitar las politicas gubernamentales y la legislacién emitida por la
Asamblea Legislativa. (WILSON vy otros, 2004 y 2006). A manera de ejemplo y en lo que
se refiere al tema de esta tesis, entre el 2002 y el 2006 la Sala IV emitié al menos 42

votos relacionados con asuntos electorales®.

Una cuarta dimension consiste en la mayoria calificada requerida para hacer
modificaciones en las leyes referidas al financiamiento a los partidos. En 1971 (Ley n°
4765) se establecié a nivel Constitucional que la ley que regulara la financiacion previa de
los gastos de los partidos, requeriria dicha mayoria. Esta disposicion fue derogada en
1991 por la Sala Constitucional (Resolucion N° 980-91), por haber existido vicios de
procedimiento en el momento en que fue aprobada. Sin embargo, en 1997 (Ley N° 7675)
fue introducida nuevamente dicha mayoria calificada como requisito para la legislacion
relativa al financiamiento a los partidos como un todo, tanto el publico como privado. Este
constituye un limite institucional en una de las materias mas sobresalientes en loas
dinamicas del reformismo electoral durante el periodo en estudio. Al mismo tiempo, es
una disposicién que obliga a la negociacidn y a la construccion de acuerdos entre los

partidos para hacer viables modificaciones a las normas que regulan el financiamiento.

% |a Sala IV fue creada mediante la Ley de la Jurisdiccion Constitucional”, nimero 7531, del 11 de octubre de
1989.

% Sala Constitucional de Asuntos Relevantes de la Sala Constitucional en Materia Electoral
http://www.poder-judicial.go.cr/salaconstitucional/indice-votos.htm
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Bajo esas condiciones y al tiempo que se empezo a poner a prueba el régimen electoral en
las elecciones generales de 1953, se inicid una dinamica de discusion, propuestas de
reformas y negociacion de cambios a las normativas que sigue hasta nuestros dias. En las
siguientes secciones se hace una aproximacion a las dindmicas del reformismo alrededor del

Cddigo Electoral durante el periodo que corresponde a sus primeros 50 afios de vigencia.

6.2 Contraste entre iniciativas presentadas y leyes aprobadas

Diversas propuestas para reformar el Codigo Electoral, tanto en aspectos de forma como de
fondo, han estado permanentemente en la agenda legislativa y en el debate publico desde
su promulgacion. De ello dan cuenta los 119 proyectos de ley que, segun el Archivo de la
Asamblea Legislativa, han sido presentados ante dicha instancia para reformarlo entre 1952
y finales del 2001. El resultado final de estas iniciativas se presenta en la Tabla 6.1: 34
llegaron a convertirse en leyes, 72 terminaron archivadas y 13 se encontraban aun en tramite
en la corriente legislativa a finales del 2001, afio limite del periodo de estudio definido para

esta investigacion ©’.

A esto hay que agregar 4 resoluciones de la Sala IV de Jurisdiccién
Constitucional que derivaron en modificaciones a normativas especificas del Cddigo
Electoral®®. De manera que, en conjunto, tenemos un total de 123 casos a considerar en

este analisis.

El contraste entre la relativamente frecuente presentacion de iniciativas de reforma al Cédigo
Electoral y la esporadica aprobacién de solo algunas de ellas muestra un primer rasgo de la
dinamica del reformismo electoral. No se trata de suponer que todas las propuestas deberian
haber sido aprobadas, sino dar cuenta de una de las caracteristicas de los procesos de
cambio y reproduccién institucional, a saber, la selectividad. Como veremos mas adelante,
la selectividad tiene que ver con temas o materias electorales a las que se les ha dado un
mayor énfasis, con la direccion dada a los cambios propuestos y los aprobados, pero sobre
todo, con el papel que han jugado los diferentes agentes involucrados. La selectividad en

ese sentido, es un resultado del entrelazamiento entre instituciones y organismos (NORTH,

57 Si tomamos en cuenta que desde 1996 hasta febrero del 2006, no habia sido aprobada ninguna otra reforma al
Cadigo, se puede suponer que algunos de los proyectos que se encontraban en la corriente legislativa deben
haber pasado ya a engrosar el rubro de los archivados. Por otro lado, es importante anotar que entre el afio
2002 y finales del 2005, habian sido presentados 15 nuevos proyectos de ley a la Asamblea Legislativa pero
ninguno de ellos habia sido aprobado al momento de escribir este informe. De acuerdo con lo anterior, el total
de proyectos presentados para reformar el Codigo Electoral, desde su entrada en vigencia en 1952 y hasta
finales del 2005, seria de 135.

% Solo contamos con el dato de las 4 resoluciones emitidas por la Sala IV, pero no del total de recursos
interpuestos ante dicha instancia que incluiria aquellos que fueron declarados sin lugar o que del todo no
fueron admitidos.
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1993) en este caso, entre las normas electorales y los actores (partidos, TSE, Sala IV, PE)

que se posicionan segun intereses diferentes frente a las propuestas para cambiarlas.

Tabla 6.1
Proyectos de Reforma al Codigo Electoral presentados
a la Asamblea Legislativa segun estado (1952-2001)

Estado del proyecto N° %
Aprobados (Ley) 34 28,6
Archivados 72 60,5
En tramite 13 10,9
Total 119 100,0

Fuente: elaboracion propia, a partir de datos del Archivo de la Asamblea Legislativa.

La selectividad, por ejemplo, ha dado como resultado que dos propuestas de reforma integral
al Cédigo Electoral presentadas a la Asamblea Legislativa por el Tribunal Supremo de
Elecciones, la primera en 1960 y la segunda en el 2001, no fueran aprobadas , en parte
por las posiciones de los partidos. Igualmente, han quedado en el camino propuestas de
reforma al sistema electoral, al financiamiento de los partidos, a los requisitos para la
conformacién e inscripcion de partidos, o bien, solo se han permitiendo algunas
modificaciones particulares en algunas de esas materias. Sobre esto ahondaremos al
analizar cada una de esas materias, pero de momento es importante considerar que de la
selectividad se deriva la direccionalidad de los procesos de cambio y reproduccion
institucional. Esta se refiere a qué es lo que han permitido cambiar qué es aquello que ha
sido desechado los actores que toman las decisiones, optando, en este ultimo caso, por

reproducir o reforzar la normativa vigente.

La selectividad, por otro lado, es uno de los elementos de la diferencia entre el disefio
institucional tedrico y el disefio institucional histérico en el sentido de que este ultimo es
resultado de la interaccion entre actores, con sus respectivos intereses y perspectivas, frente
a las mudltiples opciones de reformas sobre las que han tenido que decidir. De manera que
una primera aproximacion para entender la selectividad es la de tratar de identificar cuales
son los agentes que estan detras de las dinamicas del cambio institucional y hacia donde

han orientado sus iniciativas de reforma.

6.1.1 Agentes proponentes de reformas

Detras de los procesos de cambio institucional, como lo mencionamos anteriormente, existen

agentes particulares que son los que crean, proponen, negocian y finalmente acuerdan lo

8 Expedientes legislativos PD-1091 (Archivado) y N° 14.268 (en la corriente legislativa), respectivamente.
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que se cambia o no de las normas que conforman el régimen electoral. ;Quiénes han sido
los agentes principales en la elaboracién de propuestas de reforma al Cdodigo Electoral?

¢, Cudl ha sido mas exitoso en lograr que sus propuestas se conviertan finalmente en leyes?.

En el disefio de las propuestas pueden participar, eventualmente, expertos o “ingenieros
electorales”. Pero son los actores legitimados institucionalmente, los que ponen dichas
propuestas en los canales del proceso legislativo para su tramitacion y los que finalmente
deciden si las aprueban o no. Por ello resulta interesante caracterizar el conjunto de
iniciativas que han llegado a la Asamblea Legislativa, segun los actores que aparecen

formalmente como proponentes (ver Tabla 6.2).

Tabla 6.2
Proyectos de ley segun proponentes y resoluciones de la Sala IV 1952-2001
PROPONENTES N° de proyectos o Porcentaje
resoluciones de Sala IV

Diputados 85 69.1
TSE 28 22,8
Poder Ejecutivo 6 4.9
Resoluciones Sala IV 4 3,2

Total de casos 123 100,0

Fuente: elaboracién propia, a partir de datos de proyectos y leyes de reforma al C.E.

Los diputados han sido los principales actores del disefio y de la presentacién de propuestas

de reformas al Cédigo Electoral ™.

Ellos son también uno de los actores legitimados para
decidir sobre las reformas, dentro de los limites que el propio régimen electoral les impone, a
saber, la consulta obligatoria al TSE a la que ya hicimos referencia y mas recientemente, el
control de la Sala Constitucional. Ambos elementos dan cuenta de que los diputados
constituyen uno de los principales agentes del cambio y de la reproduccion institucional en el
régimen electoral costarricense. Por su papel como legisladores, son la parte con mayor

peso en es0s procesos.

El otro actor relevante en el disefio y elaboraciéon de propuestas ha sido el Tribunal Supremo
de Elecciones, del que vinieron cerca de una cuarta parte de las iniciativas. Si bien su papel
como proponente de reformas ha sido significativamente menor que el de los diputados,
debemos tener en cuenta otras capacidades de incidencia de este agente, derivadas

principalmente de la obligacién que tiene la Asamblea Legislativa de consultarle toda

7 Se ha tenido el cuidado de considerar solo los casos en que los diputados aparecen como proponentes en
el expediente legislativo, diferenciandolos de aquellos en que el proyecto proviene de una instancia externa a
la Asamblea Legislativa (Ej. el TSE) pero que por procedimiento debe ser acogido por diputados para que
entre en la corriente legislativa.
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iniciativa de reforma en materia electoral. Esto constituye un contrapeso y control
institucionales a las capacidades de los diputados para hacer reformas electorales. Por ello,
el TSE tiene también un papel muy relevante en lo que se refiere a los procesos de cambio y

reproduccion institucional.

El tercer actor del que provienen las propuestas es el Poder Ejecutivo. Dichas propuestas
han sido parte de las agendas con que ha convocado a sesiones extraordinarias a la
Asamblea Legislativa, en diferentes momentos del periodo en estudio. En ese sentido,
algunos de esos proyectos no fueran disefiados propiamente por el Ejecutivo sino que este

los incorporé en dichas agendas por peticion del TSE o de los propios Diputados.

En cuanto a los casos de resoluciones de la Sala de Jurisdiccion Constitucional, estos han
sido en respuesta a recursos interpuestos por diferentes actores y que han derivado en
cambios especificos al Cadigo Electoral. La primera de ellas, en respuesta a un recurso
interpuesto por una ciudadana —la ex-diputada Estela Quesada— derivé en modificaciones
a normas del sistema de financiamiento estatal a los partidos asi como a requisitos para la
inscripcion de nuevos partidos’’. La segunda, interpuesta por Andrés Borrasé Sanou, a
nombre de la Camara de Diarios Nacionales, modificé disposiciones referidas a la
propaganda electoral de los partidos politicos en medios de comunicacién "% La tercera,
interpuesta por el ciudadano Bernardo Rodriguez Villalobos, modificé una disposicion sobre
la posibilidad de impugnar los acuerdos de las Asambleas Cantonales, Provinciales y
Nacionales de los partidos . La cuarta, presentada por el abogado Jorge Enrique Romero
Pérez, modificé una norma administrativa muy especifica, referida a las licitaciones para
adquirir materiales electorales . Estos casos los hemos incluido no solo porque significaron
modificaciones al Codigo Electoral sino también porque representan otra via para el cambio
institucional que, si bien es menos frecuente, muestra la posibilidad de participacion de

agentes diferentes a los predominantes *°.

" Resoluciéon 980-91 de la Sala IV de Jurisdiccion Constitucional, del 24 de mayo de 1991.

2 \/oto n° 1750-97 de la Sala IV de Jurisdiccién Constitucional, del 21 de marzo de 1997.

3 Voto N° 11036-00, de la Sala de Jurisdiccién Constitucional publicado en el Boletin Judicial N° 17 de 24 de
enero del 2001.

™ Voto N0.2659-01 de la Sala IV de Jurisdiccion Constitucional, publicado en el Boletin Judicial N° 96 del 21
de mayo del 2001.

® En los Ultimos afios, ha continuado la interposicion de recursos ante la Sala IV y en algunos casos sus
resoluciones han llevado a reformas electorales significativas como fue el caso de la declaracién de
inconstitucionalidad de parte del articulo 132 de la Constitucion Politica que prohibia la reeleccion
presidencial. Gracias a esa resolucidon el Actual Presidente de la Republica, Oscar Arias Sanchez, pudo
postularse para las elecciones de 2006. (Voto 2771-03 de la Sala de Jurisdiccién Constitucional, del 4 de abril
del 2003).
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Si bien nuestro disefio de investigacion estaba orientado originalmente al papel de los
partidos politicos en las dinamicas del reformismo es obvio con estos datos que, a pesar de
su posicion privilegiada, no son los unicos actores relevantes y que tanto el TSE como la
Sala IV, no funcionan solo como controles sino que tienen también un papel propositito e
interpretativo de las normas, en el caso del primero y resolutivo en el caso de la segunda, al
grado de poder derogar normas aprobadas por la Asamblea Legislativa si considera que
rifien con principios 0 normas constitucionales. El ingreso de la Sala IV a partir de 1989 ha
sido una de los cambios institucionales mas significativos en el sistema politico
costarricense, con consecuencias en muchos ambitos de toma de decisiones, de las
politicas publicas y de la legislacion. En el caso del reformismo electoral, su mayor impacto
ha sido el de poner ciertos limites a la tendencia a la ampliacién de la estructura de
oportunidades de los partidos mayoritarios mostrando que, en ese afan, dichos partidos han
pasado a veces por encima de principios constitucionales, como lo veremos al analizar las

materias especificas en los siguientes capitulos.

Ahora bien, a pesar de la diferencia en el numero de propuestas de proyectos de ley
presentadas por los distintos agentes, en el resultado final de las mismas se invierte el peso
de cada uno de ellos. Solo un 19% del total de iniciativas presentadas por los Diputados
terminaron convirtiéndose en leyes, un 67% terminaron archivadas y un 14% se encontraban
en tramite al finalizar el 2001. En cambio, el TSE tuvo un mayor “éxito” relativo con sus
iniciativas pues un 54% llegaron a convertirse en leyes, un 43% terminaron archivadas y un
3% se encontraban en tramite (Grafico 6.1). Sin embargo, si observamos el origen de las 34
iniciativas que finalmente se convirtieron en leyes de reforma, observamos que, en términos
absolutos, estos agentes tuvieron practicamente el mismo peso pues 16 de ellas fueron

iniciativa de los Diputados y 15 lo fueron del TSE (Tabla 6.3).

En lo que se refiere al resultado de las iniciativas del Poder Ejecutivo, recordemos que solo 6
fueron presentadas por este actor, de las cuales la mitad terminaron convirtiéndose en leyes
y la mitad terminaron archivadas. EI Poder Ejecutivo ha servido sobre todo de canal de
iniciativas del TSE o de los partidos, incluidas en las convocatorias a sesiones
extraordinarias de la Asamblea Legislativa, en las cuales aquel define a la agenda. Mas

adelante veremos las diferentes materias a las que se han referido dichas iniciativas.
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Gréfico 6.1
Estado de los proyectos de ley seguin proponentes, 1952-2001 (porcentajes
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Fuente: elaboracién propia a partir de los proyectos y leyes de reforma al C.E.

Tabla 6.3
Proyectos aprobados (leyes) segun proponente 1952-2001
Origen de la Iniciativa %
Diputados 16 47 1
TSE 15 441
Poder Ejecutivo 3 8,8
Total 34 100,0

Fuente: elaboracioén propia a partir de proyecto y leyes de reforma el C.E.

La diferencia relativa en el resultado final de los proyectos de ley propuestos es expresion,
en primer lugar, del contrapeso institucional entre la Asamblea Legislativa y el TSE en
materia electoral, de modo que no siempre se han dado acuerdos entre ellos sobre las
reformas. En segundo lugar, como se mostrara mas adelante, dichos actores le han dado
énfasis a temas diferentes en sus propuestas de reforma, que topan con resistencias o
anuencias también diferenciadas entre los diputados. En ese sentido, muchas de las
propuestas del TSE se han referido a materias relacionadas con su propia institucionalidad,
con aspectos organizativos o logisticos de los procesos electorales, que no han tocado los
intereses de los partidos y en ese sentido, no han enfrentado tantas resistencias al cambio
en la Asamblea Legislativa. Y en tercer lugar, la pluralidad de fracciones partidarias que
conforman la Asamblea genera propuestas con orientaciones también diversas, sobre las

que no siempre se llegan a acuerdos, lo que ha provocado que muchas iniciativas de estos
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terminen en el archivo en lugar de convertirse en leyes de reforma. En ese sentido, si bien
aqui hemos agrupado estas iniciativas de manera general como provenientes de Diputados,
no debemos perder de vista que se trata de iniciativas originadas por legisladores de las
diferentes fracciones e incluso a titulo personal por algunos de ellos, por lo que no

necesariamente siguen una misma légica o responden a los mismos intereses.

6.1.2. Materias principales del reformismo electoral.

¢Cudles han sido los temas o materias sobre las que han girado las dinamicas del
reformismo electoral durante el periodo en estudio?, ¢ cuales son los énfasis tematicos de los
diferentes agentes? y ¢ cuales han sido los temas principales en los proyectos aprobados, en

los archivados y en aquellos que se encuentran en tramite?.

A partir del conjunto total de articulos contenidos en las propuestas de reformas electorales
presentadas a la Asamblea Legislativa y de aquellos modificados por resoluciones de la Sala
IV, y su correspondiente clasificacion por materias’®, tenemos que el “financiamiento a los
partidos politicos” es la que ocupa el primer lugar (Ver Tabla 6.4 y Gréfico 6.2). Esta materia
fue incorporada al Codigo en 1969, cuando se agregod el Titulo X denominado “De la Deuda
Politica” y que en 1996 pasoé a llamarse “De la contribucion publica y privada para financiar
los gastos politico-electorales de los partidos politicos”. La misma refiere a la forma como se
calcula el monto de la contribucion estatal, el tipo de gastos que pueden justificar los
partidos, todo lo relativo a los bonos que emite el Estado para financiar la contribucion, la
presentacion de comprobantes de gastos por parte de los partidos y su correspondiente
revision por la Contraloria General de la Republica, la forma en que los partidos pueden
retirar el financiamiento anticipado y la liquidacion final, las garantias que deben dar por los
recursos recibidos, y a partir de 1996, las normas sobre la recepcion sobre donaciones

privadas por los partidos.

78 La clasificacion por materias se hizo a partir de los diez titulos en que esta dividido el Cédigo Electoral: I. De
los Electores, del Voto y de las Condiciones e Impedimentos para ser elegidos; Il. Divisiéon Territorial; lll. De
los Organismos Electorales; IV. De los Partidos Politicos; V. Propaganda y Fiscalizacion; VI. Convocatoria,
Votacion, Escutinio y Eleccion; VII. Nulidades y Declaratoria de Eleccion; VIII. Sanciones; IX. Generalidades;
X. De la contribucién publica y privada para financiar los gastos politico-electorales de los partidos politicos.
Se consideran ademas, tres materias que han sido propuestas en algunos proyectos de reforma pero no
incorporadas aun al Codigo: a) Plebiscitos, Referendos y Participacion Ciudadana; b) Electores en el
extranjero; ¢) Garantias Electorales.
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Tabla 6.4
Peso de las materias en proyectos y leyes de reforma al Cédigo Electoral
y en las resoluciones de la Sala IV 1952-2001

Materia Frecuencia %
De la contribuciéon publica y privada para financiar los gastos politico- 234 19,0
electorales de los partidos
De los Organismos Electorales 223 18,1
Convocatoria, Votacion, Escrutinio y Eleccion 202 16,4
De los partidos politicos 183 14,9
Propaganda y fiscalizacién 155 12,6
Sanciones 65 5,3
Generalidades 42 3,4
De los Electores, del voto y de las condiciones e impedimentos para ser 36 2,9
elegidos
Nulidades y declaratoria de eleccion 14 1,1
Disposiciones Transitorias 12 ,
Division territorial 8 0,6

Materias propuestas pero no incorporadas @

Plebiscitos, Referendos, Participacion Ciudadana 28 2,3
Electores en extranjero 22 1,8
Garantias electorales 7 0,6
Total 1.231 @ 100,0

-Notas: (a) Se trata de materias propuestas para ser incorporadas al Codigo Electoral pero en proyectos de
reforma que no fueron aprobados. (b) EI nimero 1.231 corresponde al total de articulos (normas especificas)
contenidos en los 119 proyectos y leyes de reforma al Cédigo Electoral y en las 4 resoluciones de la Sala IV.
- Fuente: elaboracion propia a partir de proyectos y leyes de reforma el Cédigo Electoral

Grafico 6.2
Materias principales en los proyectos y leyes de reforma al Cédigo Electoral
y en las resoluciones de la Sala IV 1952-2001
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Fuente: elaboracién propia a partir de proyectos y leyes de reforma al Codigo Electoral y de
las resoluciones de la Sala IV

La segunda materia con mayor peso ha sido la denominada “De los organismos Electorales”

que corresponde al Titulo Il del Cédigo Electoral. Los Organismos Electorales son: el
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Tribunal Supremo de Elecciones, el Registro Civil y las Juntas Electorales (Juntas
Cantonales y Juntas Receptoras de votos). En esta materia se regulan aspectos como la
sede de dichos organismos, los impedimentos para ser miembro de los mismos, el quérum
para su funcionamiento y las funciones de cada uno. En lo que se refiere por ejemplo al
Registro Civil, se regulan aspectos como la elaboracion de las listas provisionales y
definitivas de sufragantes, las fechas para su publicacién, la distribucion de los electores vy la
fijacion del numero de Juntas Receptoras por distrito, la impresion de las papeletas, los
requisitos que deben tener las mismas, la redaccion del Padron-Registro, el envio del
material electoral a las Juntas, entre otros. En cuanto a las Juntas Electorales (Cantonales y
Receptoras) se regulan aspectos como la distribucién de las mismas en el territorio, los
requisitos para su integracién, la obligatoriedad del cargo y la inmunidad de los integrantes,
las atribuciones de las Juntas, la forma en que se integran por delegados de los partidos

politicos, la juramentacion de sus miembros y la instalacion de las Juntas, entre otros.

El tercer lugar lo ocupa la materia denominada “Convocatoria, Votacién, Escrutinio y
Eleccién” que corresponde al Titulo VI del Cédigo Electoral y en el que se incluyen normas
relativas al sistema electoral. Algunos de los aspectos regulados en esta materia son: la
fecha en que se hara la convocatoria y la fecha en que se realizaran las elecciones;
caracteristicas de los locales de votacion y la forma en que deben colocarse las urnas
electorales; el horario en que debe efectuarse la votacion; procedimientos que deben seguir
las juntas receptoras durante la votacion; normas que deben seguir los electores dentro y en
las afueras de los recintos de votacion; la forma de proceder las Juntas al cerrarse la
votacion hasta la entrega del material electoral a las Juntas Cantonales o al T.S.E.; la
definicién de votos validos y votos nulos; la obligacién del TSE de iniciar el escrutinio a la
mayor brevedad, los términos temporales y el orden en que debe hacerlo (primero de las
elecciones Presidenciales, luego de las Legislativas y finalmente de las Municipales); la
forma en que deben adjudicarse las plazas segun los niveles de eleccion; la forma en que se
definen el cociente y sub-cociente propios del sistema de representacién proporcional que se

aplica para las elecciones Legislativas y Municipales.

El cuarto lugar lo ocupan las regulaciones referidas al Titulo IV del Codigo, denominado “De
los Partidos Politicos” el cual incluye aspectos como la organizacion de los partidos; su
patrimonio; requisitos que deben cumplir sus Estatutos; los organismos internos; coaliciones

y fusiones de partidos; caracter nacional, provincial o cantonal de los partidos; términos y
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requisitos para la inscripcion de partidos en los diferentes niveles, incluyendo las firmas de
adhesion necesarias; la cancelacién de inscripciones; la designacién de candidaturas y el

término para su inscripcion, entre otros.

La quinta materia de mayor peso es la referida al Titulo V “Propaganda y Fiscalizacién” en la
que se regula todo lo referido a las campafnas electorales. Especificamente incluye aspectos
como: la libertad para difundir propaganda; las normas para celebrar mitines; sitios de
reunion, clubes y locales de los partidos; manifestaciones y desfiles publicos; disposiciones
para las empresas de propaganda electoral; el transporte de electores; la divulgacion de
encuestas y sondeos; la prohibicion para empleados y funcionarios publicos de realizar
actividades politico electorales durante las horas laborales. En lo que se refiere a
fiscalizacion esta materia incluye aspectos como: el derecho de los partidos de fiscalizar el
proceso electoral; las atribuciones de los fiscales; su acreditaciéon ante los diferentes

organismos electorales.

Podemos decir que las cinco materias anteriores son las que han concentrado la mayor
atencion de los agentes en las dinamicas del reformismo electoral durante el periodo en
estudio. Las restantes 9 materias, incluyendo tres nuevas que han sido propuestas pero no
incorporadas al Cédigo, ocupan en conjunto el 19% de los articulos 0 normas especificas

como se puede ver en el Tabla 6.4 y Grafico 6.2.

Segun lo anterior, las dinamicas del reformismo electoral han estado centradas
principalmente en aspectos que tienen que ver con la institucionalizacién de los dos
principales actores del régimen electoral: los partidos politicos y el Tribunal Supremo de
Elecciones. En términos de la metafora del juego, podemos decir que el reformismo electoral
ha girado principalmente alrededor de las normas que tienen que ver con los jugadores y con
el arbitro, incluyendo a los auxiliares de este ultimo. Algunos procedimientos y reglas de
juego particulares, han tenido también un peso importante. En contraste, los ciudadanos han
sido asumidos fundamentalmente como espectadores, en la medida en que materias
orientadas a ampliar las posibilidades de participacién politica, por ejemplo mediante
plebiscitos o el voto en el extranjero, ni siquiera fueron incorporadas al régimen electoral

durante el periodo en estudio.

Esta aproximacion a los énfasis tematicos va mostrando la forma y contenidos especificos de

la selectividad y a la direccionalidad de los procesos que estamos estudiando. Como lo
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veremos en el siguiente apartado, dichos énfasis se vinculan con las materias prioridades de

cada uno de los actores.

6.1.3 Materias prioritarias segun agentes

Las materias principales que han sido resefiadas en el apartado anterior, se relacionan con
diferentes prioridades tematicas dadas por los agentes en sus proyectos de reforma
electoral. Mientras las dos materias con mayor peso en los proyectos presentados por los
diputados han sido el financiamiento y las regulaciones sobre partidos, en el caso de las
presentadas por el TSE el énfasis ha estado en los organismos electorales y en los

procedimientos para la convocatoria, la votacion, el escrutinio y eleccion (Graficos 6.3 y 6.4).

Lo anterior es muestra de un posicionamiento diferenciado de los agentes en el proceso del
cambio y reproduccion institucional, a partir de sus necesidades e intereses particulares.
Pero es importante considerar que se trata de énfasis o tendencias y no de posicionamientos
unilaterales o absolutos de los agentes sobre esos temas pues, como se puede observar,
hay materias de interés comun como es el caso de “Propaganda y fiscalizacion”y “Partidos
Politicos”. Sin embargo, esto no supone, por si mismo, una coincidencia en cuanto a los
contenidos o sobre la direccién de los cambios propuestos por cada uno de los agentes,
como lo veremos en apartados posteriores y en los capitulos correspondientes al andlisis de
las materias especificas.
Gréfico 6.3

Materias prioritarias en iniciativas de los Diputados

Organismos Electoral
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Gréfico 6.4

Materias prioritarias eniniciativas del T.S.E.
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Fuente: elaboracioén propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

En cuanto al tercer agente, el Poder Ejecutivo, los énfasis tematicos expresan, mas que sus
intereses 0 necesidades particulares, su papel como canal para iniciativas en las
convocatorias a sesiones extraordinarias de la Asamblea Legislativa, principalmente a
peticion del TSE o de los propios partidos politicos representados en la Asamblea. Por ello,
dichos énfasis refieren a los organismos electorales, sanciones y partidos politicos, como se
observa en el Grafico 6.5, de manera que los mismos se relacionan con las materias
prioritarias de los dos agentes principales. En ese sentido, es significativo observar que el
tema de Sanciones aparece con un peso relativo mayor en las iniciativas del Poder Ejecutivo

y del TSE, pero es marginal en el caso de las iniciativas provenientes de los Diputados.

Finalmente, la materia predominante en las resoluciones de la Sala de Jurisdiccion
Constitucional ha sido la del financiamiento de los partidos, lo cual muestra que esta no solo
ha sido la prioritaria de los partidos politicos sino que también ha sido la mas polémica y en
ese sentido, objeto de impugnaciones ante dicha instancia. La segunda ha sido la de
partidos politicos y al tercera la de propaganda y fiscalizacién (Grafico 6.6). En este caso,
tampoco podemos hablar de que estas prioridades sean expresion de intereses particulares
de esta institucion, sino que corresponden a los intereses de los agentes que han interpuesto

recursos ante la misma, a los cuales nos hemos referido antes. Los énfasis derivan
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principalmente de la resolucion 980-91 de 1991, que afectd disposiciones referidas al

financiamiento y a la inscripcion de partidos, como sera analizado en detalles en los capitulos

siguientes.

Grafico 6.5

Materias prioritarias en iniciativas del Poder Ejecutivo
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Fuente: elaboracion propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

Gréfico 6.6

Materias principales en resoluciones de la Sala IV
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Fuente: elaboracién propia a partir de resoluciones de la Sala IV.

En términos generales, lo observado en esta seccibn muestra que los agentes que

intervienen en los procesos de reproduccion y del cambio institucionales se posicionan de

manera diferenciada, de acuerdo a necesidades o intereses particulares a los que le dan
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énfasis. Esto es uno de los factores que influye en la selectividad y por supuesto en la

direccionalidad de dichos procesos.

6.1.4 Materias prioritarias segun estado de los proyectos

Un tercer ambito de variacién en los énfasis tematicos y en ese sentido, un indicador mas de
la selectividad, se observa entre los proyectos que fueron aprobados, los archivados y

aquellos que se encontraban en tramite.

Gréfico 6.7

Materias principales en proyectos aprobados

Organismos Electoral
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Fuente: elaboracion propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

Entre los primeros, el tema que ocupa el primer lugar es nuevamente el financiamiento a los
partidos. Una tercera parte de los articulos de las leyes de reforma del Cdodigo Electoral
durante el periodo se refieren a esa materia (Gréafico 6.7). Le sigue en importancia la de
Organismos Electorales y en ese sentido, se repite la tendencia general observada en el total
de las iniciativas de reformas propuestas durante el periodo, la cual esta relacionada con los

énfasis particulares de cada uno de los agentes principales, como también se ha sefialado.

En lo que se refiere a los proyectos archivados, la distribucién de los énfasis es mas
equilibrada estando en primer lugar la de “Convocatoria, Votacion, Escrutinio y Eleccién”,
dentro de la cual se incluyen aspectos del sistema electoral (Grafico 6.8). El sistema
electoral es uno de los componentes el régimen electoral que no ha sufrido ningin cambio

durante el periodo en estudio, a pesar de que se han presentado a la Asamblea Legislativa
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varias propuestas, como lo veremos en el capitulo correspondiente a este tema.
Practicamente con el mismo peso le sigue la materia “De los Organismos Electorales” que,
junto con la anterior, segun lo hemos sefalado antes, constituyen las materias a las que el
TSE le ha dado mas énfasis. Las otras dos, “Partidos politicos” y “Propaganda y
fiscalizacion”, tienen practicamente el mismo peso y constituyen materias de interés comun

tanto en los proyectos del TSE como en los del los Diputados.

Gréafico 6.8

Materias principales en proyectos archivados
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Fuente: elaboracion propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

Si consideramos que en los proyectos archivados se incluyen aquellas propuestas de
reforma que no recibieron la anuencia de los diputados en la Asamblea Legislativa o por
parte del TSE, podemos suponer que frente a ellos se manifestaron las mayores resistencias

al cambio institucional durante el periodo en estudio.

Sobre el tema de financiamiento, llama la atencion que entre los archivados ocupa una 52
posicién, lo que contrasta con el primer lugar que ocupa entre los aprobados. Estas
posiciones contrastantes indican que, en este tema, es donde se ha dado una mayor
disposicion —o lo que es lo mismo, una menor resistencia— para introducir cambios en el

régimen electoral. Se puede decir que la selectividad del proceso de cambio institucional ha
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estado marcada por un énfasis particular hacia la materia del financiamiento durante el

periodo en estudio.

Grafico 6.9

Materias principales en proyectos en tramite
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Fuente: elaboracién propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

Por otro lado, en lo que se refiere a los proyectos en tramite, en ellos se expresan los
intereses tematicos mas recientes de los agentes que participan en las dinamicas del
reformismo electoral. El financiamiento a los partidos sigue siendo la materia principal en
este grupo de proyectos, seguido por “Organismos Electorales” y “Partidos Politicos” (Grafico
6.9). En ese sentido, también aqui se reproduce la tendencia general observada en el
conjunto de los proyectos presentados durante el periodo en estudio, asi como los énfasis

particulares de cada uno de los agentes principales.

Si recapitulamos los niveles en que se han analizado hasta ahora las materias del
reformismo electoral, tenemos en primer lugar que el financiamiento a los partidos ha
sido la mas importante en el conjunto de las iniciativas de reforma presentadas a la
Asamblea Legislativa, en las iniciativas presentadas por los diputados, en las reformas

aprobadas y en los proyectos en tramite. Aparece en los proyectos que resultaron
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archivados, pero en una posicion relativamente marginal. De manera que este tema ha sido

uno de los ejes centrales del reformismo electoral durante los primeros 50 afios de Codigo.

En el capitulo siguiente, se mostraran en detalle las opciones sobre las cuales han decidido
los actores en las diferentes etapas del sistema de partidos. Como se mostrara, la
direccionalidad en esta materia se ha orientado hacia la ampliacion de la estructura de
oportunidades, en el sentido de mejorar paulatinamente el acceso a recursos publicos,
mantener un prolongado vacio regulatorio en materia de financiamiento privado, evitar la
introduccion de criterios de distribucidén de recursos distintos al caudal electoral y en tercer
lugar, permitir solo controles externos minimos a la forma como los partidos gastan dichos

recursos.

El segundo tema mas importante ha sido el de “Organismos electorales” ocupando ese
lugar en el conjunto total de los proyectos, entre aquellos que fueron aprobados, entre los
que resultaron archivados y entre los que se encuentran en tramite. Fue la materia principal
entre los proyectos propuestos por el Tribunal Supremo de Elecciones y ocupd un quinto

lugar entre los propuestos por los diputados.

Algunos de los temas especificos de esta materia, han sido: facilidades administrativas al
TSE para la organizacién de los procesos electorales; cambios en los plazos del TSE y del
Registro Civil para cumplir con algunas de sus responsabilidades tales como la preparacion
de las listas provisionales y definitivas de electores, el envio de los materiales electorales a
las Juntas, la conformacion y juramentacion de las Juntas, el nombramiento de Delegados
del TSE, la confeccion e impresion de las papeletas, entre otros; modificaciones sobre la
integracion de los organismos electorales y los impedimentos para ser miembro de los
mismos; la eliminacién de las Juntas Provinciales como parte de un proceso de mayor
centralizacién de la organizacion de los procesos electorales; modificaciones a las funciones
del TSE, sobre todo en lo referente a la vigilancia de los procesos politicos internos de los
partidos , del uso equitativo de los medios de comunicacién y de la fiscalizacion de las
finanzas de los partidos. En términos generales, las dinamicas del reformismo en materia de
Organismos Electorales estuvieron orientadas hacia el mejoramiento de los procedimientos,

plazos y funciones a cumplir para la organizacion y realizacion de los procesos electorales.

Como ya lo hemos sefalado, esos dos grandes temas corresponden a los énfasis

particulares dados en sus proyectos por los dos principales agentes involucrados en el

169



reformismo electoral: los diputados y el TSE, respectivamente. Esto es muestra de los

enfasis diferenciados que cada agente le ha dado a cada materia.

En cuanto a otras materias relevantes, la de “Convocatoria, Votacién, Escrutinio y
Eleccién”, ocupa el tercer lugar en el conjunto de articulos contenidos en todos los
proyectos. Fue la segunda materia mas importante en los proyectos presentados por el TSE
mientras que ocupa un cuarto lugar entre los que presentaron los Diputados, marcandose
una diferencia significativa en el orden de importancia dada por cada uno de esos agentes a
esta materia. Es tercera entre los proyectos aprobados, primera en los archivados y cuarta

entre los que se encontraban en tramite al finalizar el 2001.

Algunos de los temas sobre los que giraron los debates y las opciones de reforma en esta
materia, estan también relacionados con el TSE y los demas organismos electorales y
especificamente refieren a procedimientos y funciones de los distintos organismos en el dia
de las elecciones. Algunos de los cambios introducidos fueron, por ejemplo, el uso del
boligrafo para marcar las papeletas en lugar de la huella dactilar; cambios en cuanto a los
materiales electorales (urnas, papeletas, actas, padron-registro, etc); modificaciones
relacionadas con el uso de otros medios de comunicacion (teléfono, fax) para que las Juntas
enviaran al TSE los resultados de la votacion; en los procedimientos para el envio de la
documentacion electoral después de realizadas las elecciones; en el procedimiento a seguir
por los electores a la hora de emitir su voto, ampliando especificaciones para personas con
alguna discapacidad. Los cambios en esos temas no toparon con muchas resistencias como
en el caso de las propuestas relacionadas con el sistema electoral, las cuales, como

veremos en el capitulo correspondiente, fueron sistematicamente desechadas.

La cuarta materia con mayor peso, en el conjunto de articulos contenidos en el total de los
proyectos, es la de “Partidos Politicos”. Es la segunda mas relevante en los proyectos
presentados precisamente por los partidos politicos y la tercera en los propuestos por el TSE
Ocupa el cuarto lugar en los proyectos aprobados y el tercero tanto en los proyectos

archivados como en aquellos que se encontraban en tramite.

Dentro de esta materia se encuentran los requisitos para constitucion, inscripcion,
organizacion y participacion electoral de partidos, sobre los cuales tratara el capitulo 9. Por
ahora baste adelantar que las dinamicas del reformismo electoral en ese ambito han tendido

a ampliar la estructura de oportunidades o las facilidades de los partidos ya existentes, al
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tiempo que se han hecho intentos por incrementar los requisitos de inscripcién de nuevos.
Sin embargo, dichos intentos han enfrentado limites institucionales como los puestos por la
Sala de Jurisdiccion Constitucional (Resolucion 980-91 y otras), la cual se ha manifestado a
favor de un pluripartidismo democratico que no deberia restringirse artificialmente mediante
reglas que dificulten la emergencia de nuevos partidos o que tiendan solo a favorecer a los

ya existentes.

Por otro lado, algunas de las opciones de reforma han girado alrededor de la organizacién
interna de los partidos, oscilando entre la posibilidad de establecer una organizacién
estandar o permitir que cada uno defina de manera mas libre su propia estructura
organizativa. Hasta el momento, ha predominado mas la primera opcion que la segunda, de
manera que en el Cdédigo Electoral se han ido incrementando las regulaciones sobre la
organizacion de los partidos. Uno de los campos de mayor cambio, a finales del periodo en
estudio, ha sido el de la introduccion de las cuotas de participacion de mujeres tanto en la

estructura interna de los partidos como en las papeletas que presenten en las elecciones.

Finalmente, la quinta materia mas relevante es la de “Propaganda y Fiscalizaciéon”. Tanto
los partidos como el TSE le han dado un espacio importante en sus iniciativas, ocupando el
tercer y cuarto lugar, respectivamente, en los proyectos propuestos por esos agentes. Ocupa
un quinto lugar en los proyectos aprobados y el cuarto en los archivados y los que se

encontraban en tramite.

Algunos de los temas sobre los que han surgido opciones de reforma en este campo son: la
reduccién del periodo de campafia electoral; el acceso a los medios de comunicacion por los
partidos politicos, en el sentido de que algunos proyectos han planteado la posibilidad de
que el TSE garantice espacios iguales a todos los partidos en los medios de comunicacion,
mas alla de los que cada uno pueda garantizarse, pero hasta ahora ha predominado esto
ultimo; los gastos de campana que pueden o no justificar los partidos para efectos del
financiamiento estatal; las normas que rigen los diferentes tipos de actividades que realizan
los partidos en campafas electorales (propaganda en medios, plazas publicas, caravanas,
mitines, etc.); el establecimiento de una tregua navidefia en las actividades de campana; el
uso de las encuestas en las campafas electorales; la propaganda gubernamental durante

las campanias electorales, entre otros.
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6.3 Reformismo electoral y sistema de partidos

Uno de los intereses fundamentales de esta investigacion es caracterizar las dinamicas del
reformismo electoral en su relacion con aquellas propias del sistema de partidos. Por ello nos
preguntamos si existen variaciones segun si las iniciativas de reformas provenian de partidos
mayoritarios o minoritarios, asi como si cambiaron las dinamicas del reformismo en las

diferentes etapas del sistema de partidos, descritas en los capitulos 4 y 5 de esta tesis .

La idea es mostrar que asi como fue reconfigurandose el sistema de partidos, también se fue
transformando el proceso de cambio y reproduccion institucional, tanto en términos de los

temas prioritarios como del peso de los diferentes actores.

6.3.1 Proyectos de reforma segun origen partidario (mayoritarios/minoritarios)

Al iniciar este capitulo se ha mostrado que un total de 85 proyectos de reforma fueron
presentados a la Asamblea Legislativa por iniciativa de Diputados, constituyendo el 71.4%
del total de opciones de reforma durante el periodo en estudio. Pero a pesar de ser el grupo
mas numeroso de iniciativas, solo 16 de estas lograron llegar a concretarse en leyes de

reforma, 57 terminaron archivadas y 12 se encontraban en tramite a finales del 2001.

No por el hecho de que estas iniciativas provengan de diputados, tienen los mismos énfasis
tematicos ni han logrado resultados iguales para todos los partidos. Las iniciativas provienen
de diputados que pertenecen a diferentes partidos, que ocupan diferentes posiciones en el
sistema de partidos y que estan dotados de recursos diferenciados de poder. Eso incide
también en la selectividad y la direccionalidad de los procesos de cambio y reproduccion

institucionales que estamos estudiando.

Como se puede observar en la tabla 6.5, los 16 proyectos que resultaron aprobados
fueron iniciativa de diputados de alguna de las agrupaciones mayoritarias o bien
presentadas conjuntamente por diputados de ambas. De estas Ultimas, 7 fueron
aprobadas, no aparece ninguna archivada y 3 se encontraban en tramite. En contraste,
ninguna de las iniciativas presentadas por diputados de partidos minoritarios fue aprobada

por lo que 13 de ellas terminaron archivadas y 5 se encontraban en tramite a finales del

" Se notara una variacién en cuanto a los afios limite de cada periodo en la medida en que ahora se trata de
periodos legislativos completos y no de periodos definimos a partir de los afios en que se realizaron
elecciones generales, como lo hicimos en la segunda parte.
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2001. Si bien la mayoria de las iniciativas de las agrupaciones mayoritarias terminaron
también archivadas, lo cierto es que unicamente ellas lograron que algunos de sus
proyectos terminaran en leyes de reforma, mientras que sistematicamente fueron
desechadas todas las propuestas de reforma de las agrupaciones minoritarios. Esto es
expresion de los diferentes recursos de poder con que han contado los actores
participantes en los procesos parlamentarios en que se ha decidido sobre opciones de

reformas al Cdodigo Electoral.

Tabla 6.5
Iniciativas presentadas por los diputados, segun agrupacién de origen y estado de los proyectos
1953-2001
AGRUPACION ESTADO DEL PROYECTO TOTAL
Aprobado | Archivado | En Tramite
PLN 5 25 4 34
Otra Mayoritaria(PUSC desde 1986) 4 16 0 20
Minoritarios 0 13 5 18
Dos mayoritarias 7 0 3 10
Pluripartidista (May. y Min.) 0 3 0 3
Total 16 57 12 85

Fuente: elaborada a partir de datos del Archivo de la Asamblea Legislativa

Por otro lado, los datos sobre los proyectos archivados son indicadores de que no por el
hecho de provenir de diputados de las agrupaciones mayoritarias, existe garantia de que se
conviertan en ley. Como se ve, la gran mayoria de dichos proyecto terminaron archivados.
Esto se debe a que muchas de ellas son presentadas por diputados a titulo personal o
grupal, pero no necesariamente cuentan con el apoyo de la fraccion legislativa como un todo.
Ademas, no siempre logran concertar acuerdos con las demas fracciones legislativas y
eventualmente pueden enfrentar también el desacuerdo del TSE sobre los cambios
propuestos. Finalmente, también incide el hecho de que las reformas electorales no siempre
son la prioridad dentro del conjunto total de proyectos de ley que tienen que acordar los

partidos en la Asamblea Legislativa.

Las posiciones ocupadas e intereses correspondientes de los actores en el sistema de
partidos, incide en la selectividad y la direccionalidad del cambio y la reproduccion
institucionales también en lo referente a las materias. En ese sentido, resulta muy ilustrativo
comparar las 16 leyes aprobadas —originadas en iniciativas de las agrupaciones
mayoritarias— y los proyectos presentados por partidos minoritarios que resultaron

archivados.
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Tabla 6.6

Leyes de reforma, originadas en iniciativas de diputados de las agrupaciones mayoritarias

CASO

ANO

LEY

REFORMAS

1965

3508

Partidos deberian designar un 25% mas de candidatos en cada circunscripcion para
efectos de llenar eventuales vacantes

1965

3555

Cambios sobre impedimentos para ser electo Regidor o Sindico Municipal: a quienes
desempefien ciertos cargos dentro de los 6 meses anteriores a elecciones

1965

3556

Cambios sobre caracteristicas de Padrén Fotografico; sobre material electoral;
nombramiento de un fiscal por los partidos ante Oficinas regionales del Registro Civil;
faltas y sanciones.

1971

4794

Modificaciones a todo el titulo 10° del Cddigo para incorporar sistema de financiamiento
adelantado (70% de la contribucion total; criterio de pasado electoral; 5% de votos validos
como criterio de acceso)

1971

4813

Establecié que los partidos que en la eleccidn anterior al vencimiento de su Registro de
Afiliados hubieran alcanzado una votacion igual o superior al niUmero de firmas necesario
para la inscripcién no estarian obligados a renovar dicho registro.

1973

5281

Regulaciones a la propaganda electoral relacionadas con el financiamiento estatal.
Reduccién de espacios en medios de comunicacion que pueden justificarse dentro de la
contribucién estatal.

1973

5352

Requisitos para ser Regidor o Sindico Municipal: exime a candidatos en cantones
centrales de cada provincia, del requisito de vivir en el cantén, siempre y cuando tenga en
el mismo sus principales actividades y viva en la provincia correspondiente

1981

6629

Cambios de redaccién en lo referente a los Requisitos para ser electo Presidente o
Vicepresidente, Diputado, Regidor y Sindico. Agrega un parrafo en el que plantea que
partidos son responsables de postular a personas de reconocida idoneidad.

1982

6833

Reforma para introducir figura de fusion de partidos, a favor de uno ya existente o de uno
nuevo. Establece que el partido resultante de la fusion asumira los deberes y derechos de
todos los fusionados, incluyendo el financiamiento estatal a que tuvieran derecho. (Ley
para la fusion de la Coalicién Unidad en el PUSC)

10

1988

7094

Introduce sistema de financiamiento estatal permanente a los partidos politicos al tiempo
que eleva requisitos para constitucién e inscripcién de nuevos partidos

11

1996

7633

-Modificaciones referentes a la prohibicion de distribuir o vender licor el dia de las
elecciones, el anterior y el siguiente.

- También sobre los permisos que deben solicitar los partidos para realizar reuniones o
mitines publicos ante un funcionario designado por el TSE

12

1996

7653

En materia de financiamiento, pone el Cédigo en concordancia con la Resoluciéon de Sala
IV de 1991, elimina referencias relacionados con financiamiento anticipado y con
financiamiento permanente; se incluyen normas sobre contribuciones privadas; también
sobre cuotas de participacion femenina; se establece mecanismo automatico para
cancelar inscripcion de partidos: aquellos que no obtengan una votacion igual o superior
al numero de firmas necesarias para su inscripcion o que no participen en elecciones;
introduce posibilidad de doble postulacién: candidatos a la Presidencia podran serlo
simultaneamente a Diputados; se reduce el periodo de campania electoral; introduce
normas sobre divulgaciéon de encuestas y sondeos; entre otras.

13

1998

7794

Cambios en Cadigo Electoral debido a promulgacion de nuevo Cédigo Municipal, que
introduce la eleccion directa de Alcaldes Municipales y Concejos de Distrito.

14

2001

8119

Para elecciones del 2002 plantea reduccion al 0.10% (en lugar del 0.19%) del PIB del afio
trasanterior al de las elecciones, como limite de la contribucion estatal.

15

2001

8121

Regulaciones sobre el transporte de electores el dia de las elecciones: que sistema de
transporte funcione como un dia normal y que partidos no podran contratar servicios a
concesionarios del transporte publico.

16

2001

8123

Redefine algunos procedimientos sobre el financiamiento estatal a los partidos:
presentacion de liquidaciones parciales ante el TSE; normas sobre los bonos que emitira
el Estado para financiar la contribucion a los partidos, etc

Fuente: elaborada a partir de leyes correspondientes
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Tabla 6.7

Proyectos archivados, presentados por diputados de partidos minoritarios

CASO

ANO

PROYECTO

REFORMAS

1982

9314

Propone que partidos puedan usar recursos del financiamiento estatal para hacer
donaciones a Asociaciones de Desarrollo Comunal o a instituciones de bienestar
social

1985

10137

Entre otras cosas, propone prohibir a los partidos recibir contribuciones o
financiamiento de personas, entidades u organizaciones extranjeras. La violacion
supondria la cancelacién definitiva del partido.

1989

10784

Cambios a sistema electoral: listas por partido abiertas, para que electores puedan
elegir dentro de ellas a candidato o candidata de su preferencia

1990

10908

-Que en medios de comunicacion estatales se conceda 10 minutos diarios a todos
los partidos para que expongan su pensamiento y programas. Esto, a partir de
convocatoria a elecciones

-Prohibir a partidos contratacion de asesores extranjeros durante la campana
electoral con fondos publicos

-Prohibir importacion de signos externos

-Prohibir uso de encuestas para propaganda en los 30 dias previos a elecciones
-Prohibir a partidos contratar vehiculos del transporte publico para movilizar
votantes. El TSE los contratara para que el servicio se de gratuitamente.

1990

10909

-Incluir un nuevo Titulo en el Cédigo Electoral para regular publicacion y difusion
de encuestas durante las campafias electorales.

-Medidas para evitar falsificaciones y manipulaciones de resultados de encuestas.
-Responsabilidades de empresas encuestadoras, medios de comunicacion,
partidos y TSE

-Prohibir el uso de las mismas para hacer propaganda en los treinta dias previos a
elecciones

1990

10910

Adicion de Codigo con un nuevo titulo para regular diferentes modalidades de
referendo.

1994

11988

Cambio en sistema de elecciéon de diputados: listas abiertas

1994

12119

Cambios en sistema para escoger candidatos a Presidente y Diputados. Dos
modalidades posibles: mediante votacion directa de ciudadanos que den su
adhesion a los partidos o mediante votacion directa de ciudadanos que conformen
las Asambleas de Distrito, de los Regidores Municipales y Diputados del partido en
el momento de realizar dicha eleccion.

1996

12561

Partidos podra recibir contribuciones de personas fisicas y juridicas nacionales
pero informar mediante declaracion jurada al TSE y a la CGR sobre las mismas
(montos, naturaleza y calidades de contribuyentes). No podran recibir
contribuciones de personas fisicas o juridicas extranjeras.

10

1999

13563

Propone que juntas electorales (cantonales y receptoras de votos) estén
integradas también por un delegado del TSE

11

1999

13736

Adicién del Cédigo con un nuevo capitulo para regular la emision del voto desde el
extranjero.

12

2000

13883

Extender los controles sobre donaciones o aportes de privados a los partidos,
establecidos en el Cadigo Electoral en 1996, las tendencias o movimientos internos
de los mismos.

13

2000

14188

Cambiar sistema de eleccion de Diputados y el de Regidores y Sindicos
Municipales, para que se haga mediante listas abiertas

Fuente: elaborada a partir de proyectos correspondientes

En el caso de las primeras (Tabla 6.6) si bien hay cierta diversidad de temas, se observa una

prioridad particular sobre el sistema de financiamiento estatal a los partidos y en ese sentido

ampliar la estructura de oportunidades derivada del régimen electoral. Como ya se ha

mostrado, este ha sido el tema al que los partidos le han dado el mayor énfasis durante todo

el periodo estudiado. En ese mismo sentido, las reformas relacionadas con la renovacion

del Registro de Afiliados pueden ser vistas como parte de una tendencia a facilitar la accion y
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el posicionamiento de los partidos ya establecidos. Y ni qué decir de la reforma de 1982 para
introducir la fusién de partidos politicos y el mantenimiento del derecho al financiamiento
estatal a aquellos que optaran por dicha figura, la cual fue hecha a la medida de los intereses

de la coalicion Unidad para la constitucion posterior del PUSC.

En contraste con esas facilidades y con la tendencia general a la ampliaciéon de la estructura
de oportunidades, las leyes aprobadas establecieron diferentes barreras de acceso al
sistema de financiamiento, si bien las fueron disminuyendo paulatinamente, asi como el
criterio del pasado electoral para acceder al financiamiento anticipado. Por otro lado, en 1988
los partidos mayoritarios aprobaron un aumento en algunos requisitos para la constitucion e
inscripcion de nuevos partidos. Esto es muestra de cémo, en términos de la direccionalidad
histérica del cambio y la reproduccion institucionales, los partidos mayoritarios han tendido a

ampliar su estructura de oportunidades y al mismo tiempo limitar la de terceros.

Por su parte, en los proyectos presentados por los partidos minoritarios, que resultaron todos
archivados (Tabla 6.7) se observa también alguna diversidad pero igualmente un interés en
temas diferentes a los de las leyes aprobadas, como son las propuestas para cambiar el
sistema electoral a nivel legislativo y municipal mediante la introduccion de las listas abiertas;
la busqueda de condiciones mas equitativas para la competencia electoral mediante
propuestas sobre el acceso a los medios de comunicacion, la regulacién de las encuestas en
las campanas electorales, la contratacion de servicios de transporte para la movilizacion de
electores; los controles sobre los aportes de privados o provenientes del extranjero que
reciben los partidos. También en las iniciativas de estos partidos ha estado presente la

ampliacién de ejercicio de ciudadania, en temas como referendo y el voto en el extranjero.

En general, se observa que no todos los partidos tienen los mismos recursos de poder para
hacer viables reformas electorales. Pero ademas, que segun sean las posiciones que
ocupan en el sistema de partidos, los actores le han dado énfasis a propuestas de reformas
diferentes. Ambas situaciones son expresiéon del papel diferenciado de los actores en los
procesos de cambio y reproduccion institucional y de su incidencia en la selectividad y la
direccionalidad de dichos procesos. Las posiciones de poder marcan no solo los temas, sino
sobre todo las posibilidades de que las reformas lleguen a aprobarse. En ese sentido, las
dinamicas del reformismo electoral estan marcadas por la estructura de poder y al mismo

tiempo la tienden a reproducir.
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6.3.2 Distribucién temporal de las iniciativas y su resultado, segtn etapas del sistema de
partidos

El nimero de iniciativas de reforma presentadas a la Asamblea Legislativa fue creciendo
significativamente de una etapa a otra como se muestra en la Tabla 6.8. Se puede decir que
fue creciendo la presidén de los agentes para realizar reformas conforme fue avanzando el
tiempo vy el sistema de partidos cambiaba hacia el formato bipartidista que los caracterizé en

la Gltima etapa del periodo en estudio’®.

Tabla 6.8
Proyectos de reforma segun periodo del sistema de partidos y estado del proyecto
1952-2001
Periodo del sistema de partidos
Estado del 1953-1966 1966-1986 1986-2001 Total
Proyecto abs % abs % abs % abs %
Aprobado (Ley) 12 63,1 15 34,9 7 12,3 34 28,6
Archivado 7 36,9 28 65,1 37 64,9 72 60,5
En tramite - - - - 13 22,8 13 10,9
Total 19 100 43 100 57 100 119 100,0
Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos del archivo de la Asamblea Legislativa
Gréfico 6.10
Razon proyectos archivados / proyectos aprobados en cada etapa del sistema de partidos
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Fuente: Elaboracién propia

Sin embargo, el porcentaje de iniciativas que resultaron aprobadas dentro del total de las
presentadas en cada una de las etapas tuvo el comportamiento inverso, es decir, decrecio
conforme se fue avanzando hacia el bipartidismo. Si en el periodo 1953-1966, por cada
iniciativa archivada se aprobaron 1.7 iniciativas, en el siguiente la razén fue de 0,5 y en el

tercero de 0,2 (grafico 6.10). Estas observaciones indican que, al mismo tiempo que

8 En la ultima etapa habria que considerar ademas la presentacion de recursos ante la Sala IV y las 4
resoluciones de la misma que modificaron el Cédigo Electoral, como lo hemos sefialado anteriormente.
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crecieron las presiones para hacer reformas al régimen electoral, se hicieron también mas
fuertes las resistencias para el cambio institucional como un todo. En relacion con el sistema
de partidos se puede ver que, en la medida en que se fueron consolidando las dos grandes
agrupaciones politico-electorales con las reglas de juego existentes y con las introducidas en
el camino, aquellas estuvieron mas propensas a mantener el estado de las cosas que a
introducirle modificaciones, lo cual refiere a la tendencia general a mantener o ampliar la

estructura de oportunidades derivada del régimen electoral para su accion.

De hecho, resulta significativo que en la Ultima etapa del sistema de partidos, una de las vias
para el cambio institucional que ha tomado relevancia ha sido la Sala de Jurisdiccion
Constitucional, frente al menor ritmo de los cambios realizados mediante leyes aprobadas
por la Asamblea Legislativa, que fueron solo 7. La Sala IV emitié6 4 resoluciones que
modificaron el Cédigo y ademas produjeron, la derogacion de normas especificas aprobadas
por los partidos politicos en la Asamblea Legislativa durante esta misma etapa o en
anteriores, por ser inconstitucionales. De manera que no solo la Asamblea Legislativa
disminuyd el numero de modificaciones durante la Ultima etapa sino que, ademas, algunas
de las que produjo resultaron contrarias a la Constitucién Politica, aspecto sobre lo cual

ahondaremos en los capitulos siguientes.

Las resistencias al cambio, frente al incremento en las iniciativas de reforma, no debe
llevarnos a pensar que se trata de un rechazo a cualquier modificacion, sino que los actores
con mayores recursos de poder han seleccionado solo algunos, con cierta orientacién, que
son los unicos que se han convertido en leyes de reforma, como se ha mostrado en el

apartado anterior.

6.3.2 Numero de proyectos y materias prioritarias segun agentes

Existen variaciones en cuanto a la cantidad de proyectos presentados por los diferentes
actores. Como se puede ver en el Tabla 6.9 el TSE fue el principal proponente de iniciativas
durante la primera etapa con el doble de los proyectos presentados por los diputados; pero
en la segunda etapa la relacion se invirtio, pasando estos ultimos a doblar la cantidad de
proyectos presentados por el TSE. En la ultima etapa la diferencia entre los proyectos
presentados por los diputados y los que presentd el TSE es abismal. Esto indica que las
presiones y debates sobre el reformismo electoral se fueron inscribiendo principalmente en

los ambitos intra e interpartidarios.
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Tabla 6.9
Proyectos de reforma, segun etapas del sistema de partidos y origen de la iniciativa

1952-2001
Origen de la Iniciativa
Etapas Diputados TSE Poder Resoluciones Total
Ejecutivo Sala IV

1953-1966 6 12 1 19
1966-1986 26 13 4 43
1986-2002 53 3 1 4 61

Total 85 28 6 4 123

Fuente: Elaboracioén propia, a partir de datos del archivo de la Asamblea
Legislativa y de las resoluciones de la Sala IV en materia electoral.

Si relacionamos esto ultimo con el tema de la resistencia al cambio sefalada anteriormente,
tenemos que esta seria un resultado de dichas dinamicas (de competencia y cooperacion)
entre los partidos. Es decir, que en las disputas por las reformas electorales los partidos se
han transformado en los principales protagonistas de la elaboracion de propuestas pero al
mismo tiempo las dinamicas de interaccion han dado como resultado una mayor resistencia
al cambio. Pero como ya se ha planteado, las resistencias o anuencias al cambio refieren a

materias y propuestas especificas, no al cambio en general.

Por otro lado, dado el posicionamiento diferenciado de los agentes respecto a las distintas
materias, se puede suponer que las variaciones en la cantidad de proyectos presentados por
ellos en las distintas etapas, conlleva también énfasis tematicos particulares en cada una de

las etapas.

En ese sentido, se puede observar en el grafico 6.11 que las materias con mayor peso en la
primera etapa del sistema de partidos son aquellas relacionadas con el agente principal de la
elaboracién de propuestas en esa misma etapa, a saber, el TSE. Los dos temas
predominantes durante este periodo fueron “Organismos electorales” y “Convocatoria,
votacion y escrutinio”, es decir, que hubo un énfasis en aspectos propios de la organizacion y

administracion de los procesos electorales y de los organismos encargados de los mismos.

Recordemos que esa fue la etapa de transicion hacia el restablecimiento de la
institucionalidad democratico representativa y mas especificamente, en la que se
empezaron a poner a prueba los nuevos marcos normativos derivados de la Constituciéon de
1949 y el Codigo Electoral de 1952. Se empezaron a poner a prueba, también, el Tribunal
Supremo de Elecciones y los otros organismos electorales. Por ello, la mayoria de las

reformas aprobadas durante este periodo refieren a la organizacion de las elecciones, los
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procesos de registro y cedulacién de los ciudadanos, la conformacién de las Juntas

Receptoras de votos, entre otros temas.

Grafico 6.11

Materias principales 1952-1966
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Fuente: elaboracién propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

El tema del financiamiento a los partidos no aparece todavia en las propuestas de reforma al
Cddigo Electoral, pero eso no significa que no fuera un tema relevante en la época. Lo que
paso fue que se circunscribié a otros ambitos normativos, a saber, a nivel constitucional y de
leyes especificas para distribuir el financiamiento estatal. En ese sentido, es importante tener
presente la reforma al articulo 96 de la Constitucién Politica que tuvo lugar en 1956 "°, por
medio de la cual se le empez6 a dar forma al sistema de financiamiento estatal a los partidos
politicos. En cuanto a las leyes especificas, entre 1950 y 1956 se emitieron leyes para

distribuir el financiamiento del Estado a los partidos politicos, después de cada eleccion.

En lo que se refiere al reformismo electoral durante la segunda etapa —la de cristalizacion
de la bipolaridad— el mismo adquiere una mayor dinamica pues se aprueban alrededor de
17 iniciativas de reformas al Codigo Electoral, mientras que 31 mas terminan archivadas,
entre ellas una propuesta de reforma integral al Codigo Electoral, presentada por el TSE en

1960. Como se senald anteriormente, en esta segunda etapa las iniciativas provenientes de

" Ley n° 2036 de 18 de julio de 1956
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los diputados duplicaron a las del TSE, lo cual marcé también un giro en las materias
principales del reformismo electoral. En ese sentido, como se puede ver en el grafico 6.12, el
financiamiento a los partidos pasdé a ser el protagénico mientras que el tema de los

organismos electorales pasé a un segundo plano.

Grafico 6.12

Materias prinicipales 1966-1986
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Fuente: elaboracion propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

Algunos de los hechos mas relevantes sobre la materia del financiamiento durante este
periodo, fueron: a) en 1969, se incorpord al Cédigo Electoral un capitulo denominado “De la
Deuda Politica”, que vendria a normar de manera mas especifica lo dispuesto por la
Constitucién Politica desde la reformas de 1956 ; b) en 1971 y 1972, se dieron nuevas
reformas a la Constitucién Politica y al Cddigo Electoral por medio de las cuales se le dio el
caracter de “anticipado” o “adelantado” al financiamiento estatal a los partidos ®'; ¢) en 1982,
se hace una reforma al Cédigo Electoral para facilitar el proceso de fusion de los partidos
que componian la Coalicion Unidad y su posterior constituciéon como Partido Unidad Social
Cristiana (en 1983) manteniendo los derechos al financiamiento publico que le correspondian

a la Coalicion de acuerdo al resultado obtenido en las elecciones de 1982 &2,

80 | ey N° 4341 del 30 del 8 de junio de 1969.

81 Leyes: N° 4765 del 17 de mayo de 1971 (Reforma Constitucional); N° 4794 del 5 de junio de 1971 y N° 4973
del 16 de mayo de 1972 (Reformas al Codigo Electoral).

82 | ey N° 6833 del 12 de diciembre de 1972.
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Esas reformas, unidas a otros proyectos sobre la materia que resultaron archivados, dieron
como resultado que el tema del financiamiento ocupara una cuarta parte del conjunto de
articulos contenidos en los proyectos de reformas al Cédigo presentados a la Asamblea

Legislativa en este periodo.

En términos del sistema de partidos, debemos tener presente que en esta etapa cristaliza la
bipolaridad electoral. En ese sentido, esta etapa significa también un momento de mayor
cooperacién entre las dos principales agrupaciones politico-electorales en comparacion con
las tensiones y conflictos que caracterizaron la primera etapa del sistema de partidos,
todavia muy marcada por las secuelas de la Guerra Civil de 1948. La forma que se le fue
dando al sistema de financiamiento estatal durante esta segunda etapa del sistema de
partidos es quiza uno de los resultados mas emblematicos de esas dinamicas de

cooperacion.

En cuanto al tercer periodo del sistema de partidos, correspondiente a un formato
claramente bipartidista, el reformismo electoral muestra una distribucién mas equilibrada en
términos de los énfasis tematicos, si bien el financiamiento a los partidos sigue ocupando el
primer lugar, correspondiendo con la gran mayoria de proyectos presentados por los
diputados. El tema de los organismos electorales, que ocupd el primer lugar en el primer

periodo y el segundo lugar en el periodo siguiente, ocupa ahora el quinto puesto.

Se diversificaron mas las tematicas del reformismo electoral y se empezaron a plantear
cambios referidos incluso al sistema electoral en aspectos como la formula electoral, la
conformacién de las circunscripciones y el tipo de voto, como lo analizaremos en el capitulo
correspondiente a este tema. Otros temas relevantes son las regulaciones sobre
propaganda electoral, tiempo de duracién de las campanas, utilizacion de los medios de
comunicacioén y regulacion a la publicacién de encuestas. También el tema de las cuotas de
participacion femenina en puestos elegibles y disposiciones referidas a plebiscitos vy
referéndum, entran en la agenda del reformismo electoral. En lo que se refiere a los partidos
politicos, entraron a la corriente legislativa dos proyectos de Ley de Partidos Politicos con las
cuales se pretendia crear un instrumento juridico especifico para regular su organizacién y

actividades.
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Grafico 6.13

Materias principales 1986-2001
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Fuente: elaboracién propia a partir de proyectos y leyes de reforma al C.E.

Sin embargo, como se ha sefialado anteriormente, a pesar de esa diversificacion tematica, y
del incremento del numero total de propuestas, las reformas finalmente adoptadas fueron
muy pocas pues en esta etapa se redujo significativamente el nimero de leyes aprobadas

por la Asamblea Legislativa.

En lo que se refiere al tema principal, el del financiamiento, se dieron varios hechos
significativos: a) en 1988, resultado de un acuerdo cooperativo entre los dos partidos
mayoritarios, se dio una reforma para ampliar el sistema de financiamiento estatal a los

8 al mismo tiempo que se

partidos® convirtiéndolo en un financiamiento permanente
elevaban los criterios de acceso al sistema de partidos por parte de nuevas agrupaciones,
incrementando el nimero de firmas para su inscripcién %, entre otros requisitos; b) en 1991,

la Sala de Jurisdiccion Constitucional, mediante la resolucion 980-91, declard

% Ley N° 7094 del 27 de abril de 1988.

8 Mantenia un 70% del monto total de la contribucion estatal, para destinarlo al financiamiento anticipado de
los gastos de campafia, pero se modifico la forma de entrega, estableciendo un flujo constante de recursos
hacia los partidos: un 30% en 39 mensualidades a partir del mes siguiente a aquel en que se realizaran las
elecciones y el restante 70% en 8 mensualidades a partir del mes de junio del afio anterior a las elecciones.
Anteriormente, el financiamiento anticipado (70% de la contribucién total) se entregaba en 10 mensualidades
correspondientes a los 10 meses anteriores a las elecciones.

8 En el articulo 64 del Cadigo Electoral se cambioé el numero de firmas de adhesién necesarias para inscribir
un partido, estableciendo un 1.5% de los electores a nivel nacional, provincial o cantonal segun fuera el caso.
Anteriormente, se necesitaban 3.000 firmas a nivel nacional y el equivalente a un 1% de los electores a nivel
provincial y cantonal.
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inconstitucionales la mayoria de esas disposiciones y otras previas por considerar que se
trataba de reforzar legalmente un bipartidismo y se le cerraban posibilidades a minorias o0 a
otros partidos emergentes, lo cual atentaba contra principios basicos de la democracia; ¢) en
1996, se dio una nueva reforma electoral que tocaba muchas materias pero una de las
principales era la del financiamiento, tratando de resolver la situacion generada después de

la resolucién de la Sala IV y asegurar esa importante fuente de recursos para los partidos®.

De manera que en esta tercera etapa, se expresa el peso de las interacciones cooperativas
entre los partidos, orientadas a la consolidacion o mejoramiento de uno de los factores mas
relevantes de la estructura de oportunidades, a saber, el sistema de financiamiento. Esta fue
la prioridad tanto en los proyectos propuestos como en los finalmente aprobados. En
contraste, se reforzaron las resistencias al cambio de manera que, como lo hemos dicho
antes, los partidos tendieron a mantener mas las reglas del juego que a modificarlas a pesar

de que las propuestas para ello crecieron y se diversificaron las materias.

En general, se puede observar que las dinamicas del reformismo electoral han variado
segun las etapas del sistema de partidos. Esas variaciones se han dado tanto a nivel del
peso de los agentes en la elaboracién de propuestas, como en las materias principales sobre
las cuales se han planteado opciones de reformas. La comparacion entre los proyectos
aprobados y los archivados expresa también una relacién entre las dinamicas del reformismo
electoral y las distintas etapas del sistema de partidos, de manera que conforme se fue
avanzando hacia la etapa final del bipartidismo, se fueron incrementando también el nimero
de propuestas de reformas pero reduciéndose el nimero de ellas que terminaron siendo
aprobadas como leyes de reforma. El proceso de consolidacién de las dos agrupaciones
mayoritarias estuvo acompanado de un conservadurismo cada mas acentuado en materia
de reformas electorales, salvo en aquellas materias que, como el sistema de financiamiento,

significaban la reproduccion o la ampliacion de la estructura de oportunidades.

6.3 Recapitulaciéon

Las tendencias del reformismo electoral que hemos analizado en este capitulo muestran que
los procesos de reproduccion y cambio institucional estan caracterizados por la selectividad

y por cierta direccionalidad.

8 Ley N° 7653 del 28 de noviembre de 1996.
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El primer rasgo sobre la selectividad lo constituye la gran distancia entre la cantidad de
propuestas de reformas electorales presentadas a la Asamblea Legislativa y las leyes de
reforma finalmente promulgadas por dicha instancia, lo que tiene que ver con la diferencia

entre el disefo institucional tedrico y el disefio institucional histérico.

Este ultimo es resultado de los agentes que participan en los procesos de cambio
institucional, de sus interacciones, de sus intereses y necesidades prioritarias. Durante el
periodo en estudio, se puede observar que los Diputados que conformaron las fracciones
legislativas de los partidos politicos, de un lado; y el Tribunal Supremo de Elecciones, del
otro, son los principales agentes de los procesos de cambio y reproduccion institucional en el
régimen electoral. EI Poder Ejecutivo participa de manera marginal y en los ultimos afios la
Sala de Jurisdiccion Constitucional ha entrado también a participar en las dinamicas del

reformismo electoral.

El papel de estos actores en las dinamicas del reformismo es expresion del entrelazamiento
entre instituciones y organismos, lo cual se expresa en aspectos como que el peso de los
agentes principales ha incidido en la selectividad y en la direccionalidad en tanto las materias
prioritarias de cada uno de ellos, se han convertido en las de mayor peso en el conjunto de
opciones de reformas. Han sido las principales también entre aquellas iniciativas que
terminaron convirtiéndose en leyes, de manera que el proceso de cambio institucional ha
girado, prioritariamente alrededor del tema del financiamiento a los partidos —materia
prioritaria en las iniciativas de los diputados— y del tema de los organismos electorales —
materia prioritaria en las iniciativas del TSE. Los agentes participan y se posicionan de
manera diferenciada frente a las opciones de reforma electoral, segun intereses particulares

prioritarios pero no exclusivos.

La selectividad y la direccionalidad de los procesos de cambio y reproduccion institucional
durante el periodo, estan vinculadas también a las dinamicas del sistema de partidos. En
primer lugar, ninguno de los proyectos presentados por los partidos minoritarios logro
convertirse el ley y solo algunos de aquellos provenientes de los mayoritarios llegaron a esa
meta. Esto es clara expresién de la incidencia de las posiciones y relaciones de poder en las
dinamicas del reformismo electoral. Dichas relaciones se expresaron también en la
direccionalidad en tanto las leyes aprobadas, originadas en iniciativas de los partidos
mayoritarios, estuvieron orientadas a ampliar la estructura de oportunidades a su favor y al

mismo tiempo limitarla para terceros. Aquellos proyectos de los minoritarios que buscaban
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crear condiciones mas equitativas para la competencia electoral, fueron sistematicamente

desechadas.

En segundo lugar, se observa un efecto sistémico del proceso de reconfiguracion del
sistema de partidos en sus diferentes etapas, en tanto el nimero de propuestas de reforma
se fue incrementando pero el porcentaje de las aprobadas tendié a reducirse. El incremento
de las iniciativas tiene que ver con mayores actores partidarios presentes en el sistema de
partidos, sobre todo en la tercera etapa, asi como mayores debates sobre las reglas del
juego que originaron multiples iniciativas incluso al interior de los propios partidos
mayoritarios y también del TSE. La reduccion relativa y absoluta del nimero de leyes
aprobadas, responde a que en la medida en los partidos mayoritarios reforzaban sus
posiciones de fuerza en el sistema de partidos, tendieron a mantener o solo a ampliar las

ventajas derivadas de las reglas del juego

Por otro lado, es necesario anotar un aspecto sobre el cual ahondaremos en los
siguientes capitulos. El entrelazamiento entre instituciones y organismos no solo actua en
la determinacion de los temas y en la definicibn de cuales se aprueban y cuales son
desechados, lo cual estd en manos sobre todo de los partidos con mayores recursos de
poder en la Asamblea Legislativa. El entrelazamiento también se da en términos de los
limites que el marco institucional y las instancias a las que les corresponde vigilar su
cumplimiento, le pongan a dichos partidos, como ha sido el caso del papel de la Sala IV y
el TSE. La selectividad y la direccionalidad, son afectadas desde ambos lados.

La selectividad y direccionalidad que hemos retratado en esta primer nivel de analisis de
las dinamicas del reformismo electoral, son expresion del caracter controlado y
estructurado —en términos de relaciones de poder— de la democracia representativa, a
lo cual hicimos referencia en la sintesis de la segunda parte de la tesis. Aunque de una
manera que no es mecanica sino sistémica, el disefio institucional histérico muestra que
los dos partidos con mayor poder han tendido a controlar la reproducciéon y el cambio
institucionales, de manera que les permita ampliar o0 mantener las ventajas de las que
gozan y al mismo tiempo reducir las de terceros. Esto quedara aun mas claro al analizar

las tres materias especificas a las que refieren los siguientes tres capitulos.
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CAPITULO VI

DINAMICAS DEL REFORMISMO EN EL SISTEMA DE
FINANCIAMIENTO A LOS PARTIDOS

Tal como se mostré en el capitulo anterior, el tema del financiamiento a los partidos
politicos ha sido el de mayor peso en las dinamicas del reformismo electoral durante el
periodo en estudio. En este capitulo se tratara mas en detalle este tema para dar cuenta
de la génesis del sistema de financiamiento, la forma que fue tomando a partir del
conjunto de propuestas presentadas para cambiarlo en las diferentes etapas del sistema
de partidos. Se trata de mostrar las opciones sobre las cuales han girado las decisiones
en la materia, diferenciando aquellas que fueron adoptadas de las que terminaron
archivadas, asi como de las que se encontraban en tramite en la Asamblea Legislativa a
finales del 2001.

Si bien el interés fundamental de esta investigacion esta en las opciones de reforma al
Cddigo Electoral, se hara referencia también a las modificaciones en la materia que se

realizaron a nivel constitucional o de leyes especificas.

El capitulo se inicia con una resefia de algunos antecedentes histéricos, para pasar luego
a caracterizar las dinamicas del reformismo en cada una de las etapas del sistema de
partidos. Se trata de establecer, por un lado, cuales son los efectos distributivos
desiguales de los arreglos institucionales en la materia; y por otro, cuales son las
decisiones que han tomado los actores para reproducir, ampliar o limitar la estructura de

oportunidades que de ellos se deriva.

7. 1 Antecedentes historicos

Durante la primera mitad del siglo XX predominé una practica en la que el partido ganador
de las elecciones, cuando asumia el gobierno, hacia deducciones a los salarios de los
empleados publicos para solventar los gastos en que habia incurrido en la campafia
electoral (CEJUL, 1989:41; CASAS, 2002:91). Con algunas variaciones e incluso
interrupciones en esa practica, uno de los mecanismos usados fue la promulgacién de
una ley o un decreto en donde se establecian los montos o porcentajes a deducir, segun
los salarios de diferentes servidores publicos. (CHACON, 1975:295-307). Mas tarde, en

el contexto de la crisis politica que llevé a la guerra civil de 1948 y al gobierno de facto de
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la Junta, asi como al posterior restablecimiento de la institucionalidad de la democracia
representativa, se dieron una serie de hechos relevantes que constituyen la antesala del

actual sistema de financiamiento a los partidos.

7.1.1 Financiamiento de campanas electorales y armadas

El 12 de marzo de con 1948, dias después de la anulacién de las elecciones
presidenciales por el Congreso y del estallido de la guerra civil, el érgano legislativo emitié
una ley en la que se establecia un impuesto a las mercaderias desalmacenadas de las
Aduanas que, junto a otros recursos, se destinarian al pago de las deudas politicas de los
Partidos Republicano Nacional, Uniéon Nacional y Vanguardia Popular, contraidas en la
campana electoral de 1948. Se autorizaba al Poder Ejecutivo para que hiciera los pagos
en efectivo, mediante la contratacion de empréstitos, mediante la emision de bonos o
mediante el empleo de dos o tres de esos procedimientos. En el caso de emitir bonos,
estos se denominarian “Deuda Politica 1948”. Las Tesorerias de los partidos deberian
comunicar al Poder Ejecutivo, a mas tardar 10 dias después de la publicacion de esta ley
y por intermedio de la Secretaria de Hacienda, “el monto total de sus respectivas deudas,

para efectos del pago de la bonificacion™’.

Era la primera vez que se planteaba formalmente el pago de los costos de campafa como
un beneficio para todos los partidos participantes en una eleccion —ya no solo para el
triunfador— y mediante un procedimiento diferente al que habia predominado hasta
entonces. Sin embargo en el ultimo parrafo de la ley se establecia que no podria
beneficiarse de la misma el partido que impulsara o incurriera en actos de sedicion. Esta
ultima disposicion era la forma de excluir a partidos diferentes al gobernante Partido
Republicano Nacional, en un momento en que ya se habian alzado en armas parte de los

sectores de la oposicion.

Por ello, mediante decreto N° 20 del 14 de abril de 1948 —6 dias antes de llamar al tercer
Designado, el Ingeniero Santos Ledn, para que le sustituyera en su cargo— el Presidente
Picado ordend la emision de “Bonos Deuda Politica 1948” por un monto de ¢6.600.000,00
los cuales posteriormente fueron entregados en su totalidad al Partido Republicano

Nacional.

87 Ley N° 1113, del 12 de marzo de 1948. Coleccién de Leyes y Decretos, Primer Semestre de 1948, pags.
97-98.
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Cuando terminé la guerra civil y se instal6 el gobierno de facto de la Junta Fundadora de
la Segunda Republica, este emitié un Decreto que anulaba la ley N° 1113 y el Decreto N°
20, calificandolos de “defraudacién al fisco” y ordenando que se quemara la parte de los
bonos que habia sido recuperada (entregados voluntariamente por quienes los poseian)
por un monto de ¢4.188.000,00. También ordené al Ministerio Publico levantar una
investigacion y presentar acusacién ante el Tribunal de Sanciones Inmediatas contra las
personas que correspondiera. EI decreto de la Junta sefialaba ademas que, a pesar de
que ningun partido habia cumplido con los requisitos establecidos por la ley, se le habia
entregado la totalidad de los bonos al tesorero del Partido Republicano Nacional, Virgilio

Calvo Brenes, sin que este presentaran cuentas y mediante un simple recibo 8.

La Junta reaccionaba asi ante una irregularidad cometida en la administracion depuesta
por el Movimiento de Liberacién Nacional. Sin embargo, un mes después, la misma Junta
emiti6 un nuevo decreto con el que establecio el pago de los gastos de la campafa
revolucionaria que habia protagonizado. En el mismo se fijo en seis millones de colones la
deuda de la “Campafa de Liberacién Nacional” incluyendo los preparativos
revolucionarios, los gastos de campafia del ejército, los gastos de desmovilizacién,
indemnizaciones y auxilios a victimas de la revolucion y excombatientes. El decreto
establecid que para dicho pago se destinara parte del impuesto del 10% al capital
particular decretado también por la Junta y que el pago se giraria al Tesorero del Ejército
de Liberacion Nacional ®. Con este decreto, la Junta reprodujo, practicamente, la misma
I6gica del gobierno depuesto en lo que se referia a “auto pagarse” los gastos en que

habian incurrido en la lucha armada por el poder.

Como se puede ver en estos antecedentes del actual sistema de financiamiento estatal a
los partidos, predomind una légica de apropiacion unilateral y arbitraria de recursos
provenientes de los servidores publicos o del fisco, por parte de los actores politicos que
resultaban triunfadores de las elecciones o incluso de la guerra, como fue el ultimo de los
casos anotados. No se trataba propiamente de un arreglo institucional entre actores sino
de una prerrogativa a favor de uno de ellos, a saber, el que resultara ganador. La

modificacion de ese esquema seria parte de los cambios institucionales que siguieron a la

8 Decreto N° 20, del 20 de mayo de 1948, de la Junta Fundadora de la Segunda Republica. (Coleccién de
Leyes y Decretos, Primer Semestre de 1948, p.183).

8 Decreto N° 80 del 26 de Junio de 1948, de la Junta Fundadora de la Segunda Republica. Coleccién de
Leyes y Decretos, Primer Semestre de 1948, pags. 239-240.
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crisis del 48 y que fueron parte de la transicion hacia el restablecimiento de la

institucionalidad de la democracia representativa, iniciando col la Constituyente de 1949.

7.1.2 El financiamiento en la Constituyente de 1949

El tema de financiamiento estuvo muy presente en los debates de la Asamblea
Constituyente que emitio la Carta Magna de 1949. El resultado final de los debates fue el
establecimiento de la prohibicion de hacer deducciones de los salarios de los empleados
publicos para pagar deudas politicas:
“Articulo 96.- El Estado no podra hacer deduccién alguna en las
remuneraciones de los servidores publicos para el pago de deudas
politicas”
El articulo aprobado era solo la ultima parte del propuesto por la fracciéon minoritaria del
partido Socialdemécrata, impulsor en la Asamblea del proyecto de Constitucion elaborado
por la Junta Fundadora de la Segunda Republica. En las votaciones fue desechada una
parte de la propuesta socialdemécrata que establecia:

“El Estado contribuira a los gastos que efectiuen los partidos politicos en
cada periodo legal de propaganda eleccionaria. El aporte maximo del
Estado sera el medio del uno por ciento del Presupuesto General de
gastos ordinarios correspondientes al afio anterior a aquel en que se
celebren los comicios. Dicho aporte se distribuira entre los partidos,
proporcionalmente al numero de sufragios que cada uno obtuviere”
(CEJUL, 1989: 42)

La propuesta buscaba establecer la contribucién del Estado a los gastos de los partidos
en materia de propaganda y durante el periodo legal establecido para la misma. No
establecia ninguna barrera de acceso por lo que se infiere que se trataba de un derecho
para todos los partidos, en proporcion a los votos obtenidos. Por su parte, otros diputados
propusieron que deberia establecerse explicitamente que las deudas politicas no podian
cubrirse “en todo o en parte con dineros de la Nacion” (CEJUL, 1989: 46), es decir, que se
oponian totalmente al financiamiento estatal a los partidos. La norma finalmente aprobada
fue la de prohibir las deducciones de los salarios de los empleados publicos, aspecto en
comun de las dos opciones en debate (Figura 7.1). El otro resultado fue que si bien no se
establecia la obligacion del Estado de contribuir con los gastos de campana de los

partidos, tampoco se prohibia.

Por ello, a partir de entonces y hasta la reforma constitucional de 1956, los partidos se

garantizaron el acceso a fondos publicos para solventar sus gastos mediante leyes
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especificas. Tal fue el caso en 1950, cuando la Asamblea Legislativa, controlada por una
amplia mayoria del Partido Union Nacional, emitié una ley mediante la cual se autorizaba
al Poder Ejecutivo a cancelar la deuda politica de dicho partido, contraida con motivo de
la campana electoral de 1948, de la eleccion de Representantes para la Constituyente y
de Diputados para la Asamblea Legislativa, por un monto de ¢3.425.406,70. El pago se
haria al Tesorero del Partido Unién Nacional, por parte del Ministerio de Economia y

Hacienda y utilizando “Bonos de Refundicién de la Deuda Interna” .

Figura 7.1
Opciones y resultado de las debates sobre el financiamiento a los partidos
en la Constituyente de 1949

Opcion 1 Opcidn 2

Prohibir deducciones
Establecer contribucion del de salarios de Prohibir el uso de
Estado a gastos de los empleados publicos recursos publicos para
partidos para pagar deudas pagar deudas politicas
politicas
v A
Desechada . Desechada
APROBADA

Fuente: elaboracion propia con fines ilustrativos

Como se puede observar, en los origenes del actual sistema de financiamiento estatal a
los partidos politicos, hubo practicas unilaterales y discriminatorias que favorecian
Unicamente la agrupacion triunfadora o gobernante. Esto podria haber contribuido al
caracter polémico que ha acompafado al sistema a lo largo de su historia, a pesar de su
posterior formulacion como una obligacién del Estado y en ese sentido, como un derecho

de los partidos, garantizado constitucionalmente.

Después de la emision de la Constitucion de 1949 se inici6 un proceso gradual de
cambios al articulo 96, que fue transformando y ampliando los alcances del sistema de
financiamiento estatal a los partidos. De esto se dard cuenta en el analisis de las

dinamicas del reformismo en cada una de las etapas del sistema de partidos. Pero es

% Ley N° 1.227 del 14 de noviembre de 1950. Coleccién de Leyes y Decretos, 2° Semestre, 1950, p.932.

191



importante tener presente, desde ya, un visién resumida de dicho proceso como la que

se presenta en la tabla 7.1. En ese sentido, después de la prohibicion de las deducciones

a servidores publicos, se pasé a establecer la obligacion del Estado de pagar gastos de

los partidos, primero a posteriori y luego por adelantado,

variando aspectos como la

forma de calcular el monto total de la contribucién, la barrera de acceso y el tipo de

actividades que cubiriria.

Tabla 7.1
Evoluciéon de componentes del sistema de financiamiento a nivel constitucional 1949-1997
NIVELES DE ELECCION
LEY CONCEPTO MONTO BARRERA DE Y GASTOS
MAXIMO ACCESO ABARCADOS
Constitucién |Prohibe deducciones a - - -
1949 servidores publicos.
N° 2036 Estado contribuira al pago de|No superior a 2% [10% de Votos Para elegir miembros
18 julio 1956 (los gastos de los partidos de Presupuestos |validos a escala de Poder Ejecutivo y
Ordinarios de 3 nacional o Legislativo
afos anteriores al [provincial
de la eleccion
N° 47 65 I'Estado contribuira a Igual
17 de mayo de [financiacién previa y pago Igual Igual
1971 de gastos.
N° 4973 Igual Igual 5% de votos Igual
16 mayo 1972 validos a nivel
nacional o
|[provincia|
RES. 980-91 [Inconstitucionalidad en forma Igual Igual Igual
Sala IV que introdujo financiacion
24 Junio 1991 Jprevia en 1971
N° 7675 -Estado contribuira a 0.19% de PIB de 4% de votos Ademas de gastos para|
2 Julio 1997 |sufragar gastos de partidos [afo trasanterior al |validos a nivel elecciones

politicos

- Restablece posibilidad de
adelanto de parte de la
contribucion

-Introduce principio de
publicidad de contribuciones
privadas y que la ley las
regulara

de elecciones. Ley [nacional o
determinara casos [provincial, o elegir [Legislativas, agrega

en que pueda
acordarse
reduccion

al menos un
Diputado.

Presidenciales y

organizacion y
capacitacion politica,
en porcentajes que
cada partido definira.

Fuente: elaboracion propia a partir de las leyes correspondientes.

Por otro lado, también es importante tener presente desde ahora que el sistema que se

fue perfilando a partir de entonces, constituye un claro ejemplo de los arreglos

institucionales con efectos distributivos desiguales. El financiamiento estatal definido

como una obligacién del Estado y en ese sentido, como un derecho de los partidos, fue

establecido y modificado de tal forma que ha favorecido fundamentalmente a las dos

agrupaciones mayoritarias, las que han captado histéricamente, en promedio, el 90% de
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la asignacién de recursos publicos destinados a sufragar gastos de los partidos, variando
entre un 100% en las de 1966 y 1970 y un 66.5% en el 2002 (Grafico 7.1).

La razon fundamental de esa distribucién radica en la barrera de acceso y sobre todo, en
que el criterio para la distribucion de los recursos ha sido el caudal electoral de los
partidos o coaliciones. Ademas, en las elecciones celebradas de 1974 a 1990, fue usado
el caudal electoral de la elecciéon anterior para definir los montos del financiamiento

anticipado a los partidos, como lo veremos mas adelante.

Grafico 7.1
Distribucion porcentual de la asignacion de recursos para el pago de gastos de los partidos
politicos 1953-2002

1953 1958 | 1962 1966 | 1970 1974 | 1978 1982 | 1986 1990 | 1994 1998 | 2002
O Otras 0,9 21,6 13,8 0,0 0,0 231 8,6 8,7 1,5 1.7 7,3 6,2 33,5
m Dos mayoritarias | 99,10 | 78,38 | 86,25 | 100,00 | 100,00 | 76,90 | 91,40 | 91,29 | 98,52 | 98,26 | 92,71 | 93,80 | 66,50

Nota: Los datos refieren a la asignacion establecida en leyes especificas o por resolucion del TSE, de
acuerdo a las reglas vigentes en cada momento. La asignacion es diferente a lo pagado, pues los partidos no
siempre logran comprobar gastos por el total de recursos a que tienen derecho o el TSE puede eventualmente
no aprobar ciertos gastos.

Fuente: Anexo 3

Ese criterio de distribucion, basado en el caudal electoral, ha sido definido por Casas
como un procedimiento “rigurosamente neutral’ en tanto la reparticion de los recursos se
hace segun el resultado de las urnas por lo que, segun él, no podria acusarsele “de
discriminar activamente a fuerza politica alguna’. Considera, por otro lado, que si es
discutible la neutralidad en el caso del financiamiento anticipado basado en el pasado
electoral, que estuvo vigente entre 1971 y 1991(CASAS, 2001:313).
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Desde la perspectiva de nuestra investigacion, en ninguno de los casos podria calificarse
tal procedimiento como neutral o como no discriminatorio. Por el contrario, mostraremos
que este es un ejemplo claro de los arreglos institucionales con efectos distributivos
desiguales y que lejos de esa supuesta neutralidad, ha sido resultado de acuerdos y
decisiones interesadas de los actores. En cuanto a los efectos distributivos desiguales se
dara cuenta de tres factores fundamentales: las diferentes barreras de acceso al
financiamiento que han estado vigentes durante el periodo en estudio; que el Unico criterio
de distribucion ha sido el caudal electoral; y que se dejé por fuera a los partidos
cantonales durante la mayor parte del periodo de estudio. En cuanto la no neutralidad,
mostraremos que esas caracteristicas han sido resultantes de decisiones frente a
diferentes opciones de reformas planteadas a lo largo del periodo en estudio. Asi por
ejemplo, las iniciativas de reforma para introducir otros criterios de distribucién de los

recursos han sido desestimadas por lo que dichos proyectos han resultado archivados.

Por otro lado, Casas ha mostrado que el sistema de financiamiento (ya sea que funcione
como un pago “a posteriori” o como un financiamiento anticipado) no ha sido, por si
mismo, causa del bipartidismo en Costa Rica ni constituye un determinante significativo
de los resultados electorales (CASAS, 2002: 259-275). Coincidimos con el autor, sobre
todo porque asumimos que tanto el sistema de partidos como los resultados electorales
son fendmenos multicausales frente a los cuales no se pueden establecer relaciones
causales considerando una sola variable como lo es el financiamiento estatal a los
partidos. Sin embargo, eso no niega que el sistema de financiamiento sea uno de los
incentivos institucionales que forma parte de la estructura de oportunidades y que, al tener
consecuencias distributivas desiguales, puede jugar un papel facilitador de las posiciones
de fuerza de ciertos actores, si bien estas no dependen exclusivamente de aquel. Tal
como lo ha sefalado otro analista local, el sistema de financiamiento “conduce a favorecer
a los mas favorecidos, en la medida en que son los actores poderosos quienes reciben las
mayores recompensas” (FERNANDEZ, 1993:304)

Nuestro interés, en todo caso, no estara puesto en los efectos del financiamiento sobre el
sistema de partidos —mas alla de considerarlo como un incentivo institucional en
disputa— sino sobre todo en mostrar que el disefio de dicho incentivo ha sido una
resultante histérica de decisiones de los actores frente a diferentes opciones de reforma.

Mostraremos que la reproduccion y la ampliacién de la estructura de oportunidades
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derivada de ese arreglo institucional con efectos distributivos desiguales, ha marcado el
ritmo y la direccionalidad de las dinamicas del reformismo electoral en la materia, en las

diferentes etapas del sistema de partidos.

7.2 Opciones de reforma en materia de financiamiento a los partidos

En este apartado se analizan las dinamicas del reformismo electoral en materia de
financiamiento en las diferentes etapas del sistema de partidos. Se presentan las
caracteristicas y contenidos generales de cada una de las opciones de reforma que
llegaron a la Asamblea Legislativa, segun lo datos que del Archivo de dicha institucion se
lograron recopilar. Al final de cada etapa se muestra un esquema resumen de dichas

opciones en orden cronolégico y segun el resultado de las mismas.

7.2.1 Primera etapa (1953-1966): establecimiento de Ila obligacion del Estado y del
derecho de los partidos al financiamiento publico.

En 1952, se emitié el Cédigo Electoral pero este no incluyé ninguna disposicion sobre el
financiamiento de los partidos. Seria hasta 1969 que se incorporaria esta materia en el
Cddigo Electoral. En esta primera etapa, las dinamicas del reformismo electoral sobre el
financiamiento a los partidos se dieron a nivel de leyes especificas y en el ambito

constitucional.

En 1953 se celebraron las primeras elecciones generales bajo el marco de la nueva
Constitucion Politica y el nuevo Cdédigo Electoral. Las mismas fueron ganadas con amplia
ventaja por el Partido Liberacién Nacional (PLN) a nivel presidencial, donde obtuvo el
64.7% de los votos validos, mientras que su unico contendor, el Partido Demdcrata,
obtuvo el 35.3%. A nivel legislativo el PLN logré también una contundente mayoria de
votos que le permitid6 ocupar 30 de los 45 escafos que conformaban la Asamblea
Legislativa en ese momento. Los otros escafios fueron ocupados por el Partido
Demécrata (11), el Republicano Nacional Independiente (3) y el Unién Nacional (1). Bajo
esta nueva configuracién de fuerzas, donde el PLN ocupé una posicién hegemonica, se
empezaron a desarrollar las dinamicas del reformismo electoral en materia de
financiamiento a los partidos. Siendo este un partido emergente, con un gran éxito
electoral en su primera contienda y que no contaba inicialmente con el favor de parte de
los sectores del gran capital, el financiamiento estatal se constituyé en un incentivo muy

importante para su estabilizacidén en el sistema de partidos.
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El primer hecho significativo se dio el 3 de junio de 1954, cuando la Asamblea Legislativa
aprobd la ley n® 1748, mediante la cual autorizé al Poder Ejecutivo para que cancelara la
deuda politica en que habia incurrido el Partido Liberacion Nacional en la campana
electoral previa a las elecciones de 1953. El monto de dicha deuda, segun la ley, era de

%1 Con ello se

¢6.889.601.20, cantidad que se le entregaria al Tesorero del partido
repetia, en lo esencial, el esquema seguido hasta ese momento por la agrupacién que
llegaba al gobierno. Sin embargo, se dieron dos innovaciones significativas: por un lado,
la ley establecié que la Contraloria General de la Republica examinaria las cuentas del
PLN y podria objetar partidas de las mismas. Por otro lado, un mes despues, la
Asamblea Legislativa emitio otra ley, mediante la cual autorizé el pago de las deudas
politicas de los partidos Demadcrata y Republicano Nacional Independiente por montos de
¢2.861.846.45 y ¢90.300.00%, respectivamente, bajo las mismas condiciones de control

establecidas en la ley n°® 1748.

Esa fue la primera vez que se hizo efectiva la inclusién de otros partidos en el pago
estatal de gastos de campafia. Pero obsérvese también que el partido Unién Nacional,
que habia participado en las elecciones legislativas y obtenido un escafio, no fue incluido.
Por otro lado, es importante hacer notar que se trataba de montos establecidos por los
propios partidos y legalizados por la Asamblea Legislativa, que luego serian revisados por
la Contraloria General de la Republica. En cuanto a la forma de pago, ambas leyes
establecieron que se haria casi en su totalidad mediante titulos de la Deuda Publica, para
lo cual autorizaban al Poder Ejecutivo a realizar la emisién correspondiente. Otra parte se

pagaria en efectivo.

El segundo hecho significativo de esta etapa fue la reforma al articulo 96 de la
Constitucién Politica aprobada por la Asamblea Legislativa en 1956, e impulsada por el
PLN. A la prohibicién de hacer deducciones a los servidores publicos para efectos de
pagar deudas politicas, establecida en 1949, se agrego:

“El Estado contribuira al pago de los gastos de los partidos politicos para elegir los
miembros de los Poderes Ejecutivo y Legislativo” *.

La reforma estableci®é ademas un monto maximo de la contribucion estatal de manera

que no podria ser mayor al 2% del promedio de los presupuestos ordinarios de la

o1 Ley N° 1.748 del 3 de junio de 1954. Coleccion de Leyes y Decretos, 1° Semestre, 1954, pags. 249-250.
92 Ley N° 1.780 del 30 de julio de 1954. Coleccién de Leyes y Decretos, 2° Semestre, 1954, pags. 147-148.
9 Ley N° 2036 del 18 de julio de 1956. Coleccién de Leyes y Decretos, Segundo Semestre de 1956.
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Republica de los tres anos anteriores al de las elecciones. Por otro lado, la contribucion se
distribuiria entre los partidos de manera proporcional al numero de votos obtenidos y para
recibirla, los deberian comprobar sus gastos ante el Tribunal Supremo de Elecciones.
Desde ese momento, la asignacién de recursos a los partidos quedd vinculada a la

votacién captada, como unico criterio de distribucion.

De acuerdo con estas disposiciones, la contribucién del Estado se haria efectiva después
de las elecciones (pago a posteriori) y si los partidos cumplian con los requisitos
sefalados. Esto seria modificado en 1971, cuando se establecié el denominado “pago
adelantado de la deuda politica”, a lo cual se hara referencia mas adelante. Y por otro
lado, es importante notar que no se introdujo ninguna disposicién sobre el financiamiento
privado a los partidos, vacio que, como veremos, permaneceria en el régimen electoral

hasta 1996 a nivel del Cédigo Electoral y hasta 1997 en la Constitucion.

Como se puede observar, la reforma constitucional de 1956 recuperé en parte la
propuesta defendida por los socialdemdcratas en la Constituyente de 1949. Sin embargo,
incorpord variaciones importantes tales como una barrera de acceso, pues solo tendrian
derecho los partidos que alcanzaran como minimo un 10% de los votos validos a nivel
nacional o provincial, segun la escala correspondiente. En segundo lugar, a diferencia del
0.5% del presupuesto del afio anterior a las elecciones, propuesto como tope del
financiamiento estatal en 1949, la reforma de 1956 establecio el 2% de promedio de los
presupuestos de los tres anos anteriores al de las elecciones. En tercer lugar, se dej6 por
fuera del sistema de financiamiento a los partidos que solo participaran en elecciones

municipales.

La reforma constitucional de 1956 no se tradujo inmediatamente en una ley que regulara
mas especificamente el financiamiento a nivel del Codigo Electoral, por lo que se continué
con la practica de que la Asamblea Legislativa emitiera leyes especificas para efectos del
pago de gastos de campafia de los partidos, lo cual se aplicé para las elecciones de 1958
%1962 %y 1966 *°.

o Ley N° 2250 del 8 de septiembre de 1958. Coleccion de Leyes y Decretos, Segundo Semestre de 1958,
ags. 142-144.

85 Ley N° 3044 del 24 de octubre de 1962. Coleccion de Leyes y Decretos, Segundo Semestre de 1962, pags.

443-445.

% Ley N° 3691 del 8 de junio de 1966. Coleccion de Leyes y Decretos, Primer Semestre de 1966, pags. 901-

903.
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Sin embargo, en 1960 se dio un tercer hecho significativo, que consistié en la aprobacién
de una ley en la que se establecia un sistema de financiamiento anticipado de los gastos
electorales. Con el titulo de “Ley de Financiacion y Limitacion de Gastos de las Campafias
Electorales” °” fue impulsada por el PLN pero vetada por el Presidente de la Republica,
Mario Echandi, y mas tarde declarada inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia
(CASAS, 2002: 94).

Entre otras cosas, esta ley planteaba que el Estado contribuiria a la financiacion de los
gastos de las actividades electorales de los partidos inscritos o que se inscribieran para
participar en las elecciones presidenciales, legislativas y municipales. Como una forma de
limitar dichos gastos, proponia que no se reconocerian aquellos en que incurrieran los
partidos antes de la fecha de convocatoria a elecciones por parte del TSE. El monto total
de recursos destinado a esa financiacion seria igual al pagado por el Estado en la
eleccién anterior. La distribucion se haria de tal manera que los partidos que hubieran
participado en la eleccion anterior tendrian derecho a un adelanto hasta por monto igual al
que hubieran recibido en aquella. Para los partidos nuevos se establecia un mecanismo
para que también recibieran algunos recursos por adelantado. El financiamiento se haria
mediante la entrega de bonos a los partidos, en cuotas mensuales, durante los 6 meses
previos a unas elecciones y previa presentacion de garantias (pagarés) que aseguraran la
devolucion de los recursos en caso de que el monto total que le correspondiera a un

partido al hacer la liquidacion final, fuera inferior al recibido anticipadamente.

Si bien esta ley nunca entr6 en vigor, es muestra clara del interés de los actores
principales del sistema de partidos por ampliar el sistema de financiamiento aprobado en
1956, de manera que tuvieran acceso a recursos antes de las elecciones. De hecho,
segun lo senala Casas, tres anos después de esta ley, la idea fue retomada en una
iniciativa de reforma constitucional impulsada por los calderonistas, pero en esa ocasion
no recibié el apoyo suficiente de parte del PLN (CASAS, 2002: 94). Seria hasta en 1971
que se lograria el acuerdo entre las agrupaciones politicas mayoritarias para establecer el

financiamiento anticipado.

Finalmente, en lo que se refiere a los proyectos de reforma al Cdédigo Electoral

presentados en esta etapa ninguno tocé la materia del financiamiento, ni siquiera una

7 ey N° 2667, del 29 de noviembre de 1960. SISTEMA COSTARRICENSE DE INFORMACION JURIDICA
(SCWJ). Procuraduria General de la Republica. http://www.pgr.go.cr/scij/
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propuesta de reforma global al Cédigo presentada por el TSE en 1960 y reiterada en
1963%.

Esta primera etapa del reformismo electoral en materia de financiamiento corresponde a
la gestacién de la bipolaridad con un actor predominante, el PLN, en el sistema de
partidos. Significé la definicién de la contribucidn estatal como una obligacién del Estado y
como un derecho de los partidos, lo cual cristaliza con la reforma al articulo 96 de la
Constitucién en 1956 %°. El PLN fue el principal impulsor de esa reforma, al tener una
importancia estratégica para el mismo, por su caracter emergente y como una forma de
afianzar su autonomizacion (FERNANDEZ, 1993:301). Sin embargo, en contraste con las
diferencias entre actores durante la constituyente de 1949, la reforma de 1956 fue
aprobada casi por unanimidad (CASAS, 2002:94) lo que indica que los partidos opositores

al PLN también la percibieron como una oportunidad.

Por otro lado, desde esta primera etapa del reformismo, las dos agrupaciones
mayoritarias mostraron su interés por ampliar el sistema establecido en 1956 para que
parte de la contribucion del Estado se les adelantara, pero sin lograr un acuerdo que

hiciera posible dicho cambio.

Poniendo en perspectiva el proceso que llevd a la construccion del derecho, se puede
observar que se transitdo desde las deducciones a los funcionarios publicos hacia al uso
directo de fondos publicos mediante leyes especificas y luego, a la definicion de un

derecho constitucional de los partidos a que el Estado contribuyera a pagar sus gastos.

En cuanto al monto de los recursos destinados a pagar dichos gastos, se pasé de sumas
establecidas unilateralmente por los propios partidos (que debian ser comprobadas), al
establecimiento de un monto total que se distribuiria proporcionalmente a la votacion

captada por los partidos que calificaran para obtener la contribucion, siempre y cuando

8 Expediente Legislativo PD1091 (Archivado), Iniciado el 29 de noviembre de 1960, Publicado en La Gaceta,
Alcance n° 1 al n° 4 del 6 de enero de 1961. Archivado el 5 de febrero de 1962, a peticién del propio TSE para
incorporar posteriormente otras reformas que estaba estudiando. En octubre de 1963, el TSE volvié a enviar
el proyecto de Cddigo Electoral que pasé a conformar el Expediente PD N° 1398, publicado en el Alcance n°
43 al N° 226 del 5 de octubre de 1963. Este segundo proyecto se mantuvo en la corriente hasta 1968, pero no
fue aprobado por la Asamblea Legislativa, por lo que terminé archivado.

% Tal como lo ha sefialado Casas, con la reforma de 1956, Costa Rica se convirtié en el segundo pais en el
mundo, después de Uruguay (1954), en establecer a nivel constitucional un sistema de subsidio directo a los
partidos politicos (CASAS, 2001: 308)
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justificaran sus gastos. Se definid, ademas, que la Contraloria General de la Republica

revisaria las cuentas de los partidos y podria objetar gastos.

Figura 7.2

OPCIONES DE REFORMA AL SISTEMA DE FINANCIAMIENTO
A LOS PARTIDOS, 1952-1966
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