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# Este articulo es parte de un estudio mayor de la Asamblea Legislativa de Costa Rica llevada
a cabo por el autor desde febrero de 1968 hasta junio de 1969. Con pequeiias variaciones es tra-
duccién de un articulo publicado por la editorial Praeger en el libro titulado Latin American
Legislative Systems: A Comparative Reader que fue editado por el Dr. Weston Agor. El autor
expresa su agradecimiento a dicha editorial por el permiso que ésta ha concedido para que la
traduccién al espafiol pueda ser publicado en esta revista. Pero mis que todo agradece la ayuda
v la amplia colaboracién que les fueron brindadas por los diputados de la Asamblea 1966-1970 ¥
por el plantel administrativo de la misma. Cabe sefialar que esta publicacién hubiese sido total-
mente imposible sin la colaboracién desinteresada del traductor de la misma, Lic. Ronald Fernin-
dez Pinto, quien contribuyé con largas horas de trabajo y una habilidad excepcional para que el
estudio pudiese llegar a ser circulado mis ampliamente en Costa Rica. Los anglicismos que puedan
aparecer en el texto se deben a que, por ausencia del pais, el Lic. Fernindez no tuvo oportunidad
de revisar los toques finales que le dio el autor a la traduccidn.

El lector costarricense encontrard que algunas secciones del articulo, especialmente la que des-
cribe el marco politico del pais, describen aspectos que son del todo bien conocidos en Costa Rica.
El autor ha considerado que seria beneficioso incluir tales descripciones con el fin de que el articulo
guarde su valor comparativo para aquellos lectores de habla espafiola que no estén bien familiarizados
con las instituciones del pais.

IGUALMENTE CABE SENALAR QUE LA INVESTIGACION QUE SE LLEVO A CABO NO
ABARCA MAS QUE EL PERIODO 1966-1970 Y QUE POR LO TANTO LAS CONCLUSIONES A
I.AS QUE SE LLEGAN EN SU MAYOR PARTE NO PUEDEN SER MAS QUE TENTATIVAS EN
RELACION A ASAMBLEAS ANTERIORES O POSTERIORES.
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INTRODUCCION

A pesar de que las investigaciones académicas sobre la Amg¢.
rica Latina han aumentado sustancialmente en los tltimos die,
afios, poco se conoce actualmente acerca de los procesos y compor.
tamiento legislativos en los paises de esta region. La escasez de
datos sobre los mismos se debe en gran parte al énfasis que se Je
ha dado en la literatura académica a la rama ejecutiva de los go.
biernos latinoamericanos. Elsiguiente concepto, tomado de un librg

de texto sobre las instituciones politicas de latinoamérica, es ilus-’

trativo.

Aunque los sistemas constitucionales de la América Latina han con-
fiado a la legislatura el poder de promulgacién de leyes y el de
fijar las politicas a seguir, el congreso, en realidad, no constituye el
centro de la vida politica de estos paises. . . Ldgicamente, la debilidad
de TODAS las asambleas legislativas y su prestigio inferior son la
consecuencia del papel casi OMNIPOTENTE que los sistemas legales
y las costumbres politicas han conferido a la rama ejecutiva.(*)

Condicionados a pensar en esta forma, no es sorprendente
que los estudiosos de las ciencias politicas no le hayan dedicado
més que una atencién superficial a los asuntos legislativos. Y aun-
que existe un consenso general entre algunos de ellos que las legis-
laturas de por lo menos Chile, Costa Rica y Uruguay juegan un
papel importante en los procesos s decisorios de estos paises, sola-
mente una de estas legxslaturas ha sido estudiada con algin de-
talle, @)

En general, nuestro conocimiento de las estructuras legisla-
tivas en los paises de América Latina continta siendo formalista,
superficial y a menudo mal fundamentado. La literatura sobre
Costa Rica puede ser citado como un ejemplo. En su estudio mono-
grafico sobre la democracia costarricense James Busey expresa queé
“la Asamblea Legislativa de Costa Rica desempeﬁa ... un papel
actwo en Ios_procedlmlentos para gobernar al pais”;®) pero en lu-

(1) William Pearson y Federico Gil, Governments of Latin America (New York: McGraw-Hill.
1957), 242 (Enfasis del autor).

(2)  Ver Weston Agor, "The Chilean Senate: Internal Distribution of Influence™ (Tésis doctors!
inédita, Departamento de Ciencias Politicas, Universidad de Wisconsin, 1969).

(3) James Busey, Notas sobre la Demacracia Costarricense (San José: Editorial Costa Rica, 1968),

PE. B4, f
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gar de fundamentar esta evaluacién, el autor dedica la mayor parte
‘de su capitulo sobre la Asamblea a una descripcién curiosa de una
‘gesi6én inaugural que tuvo la oportunidad de observar. Igualmente
en una reciente tésis doctoral sobre el sistema politico costarricense
se afirma que “la Presidencia de la Asamblea constituye una posi-
¢ci6n de prestigio y poder secundario solamente a la Presidencia
de la Republica” y luego que “la importancia de los presidentes de
comisién en la promulgacién de las leyes y en el funcionamiento

 de la Asamblea dificilmente puede dejar de subrayarse.”(®) Pero

en ningdn caso se nos proporcionan los datos que nos permitan

sopesar la importancia de las personas que ocupan estos cargos.
Dada esta superficialidad, la necesidad de un estudio detallado de

la Asamblea Legislativa de Costa Rica es evidente.

La investigacién en que se fundamenta este articulo fue de
tipo exploratorio y consisti6 en tres fases: 1) observacién directa, ;
2) entrevistas y 3) andlisis de las actas de plenario de la Asamblea.
Los resultados que expondremos deben considerarse como un paso
preliminar que lleve en el futuro hacia estudios y andlisis mas
sisteméticos. Estos resultados serdn presentados con dos finalidades
principales. Primero, queremos demostrar que hay justificacién para
decir que la Asamblea juega un_papel efectivo y no tan sélo formal
en la toma de decisiones dentro del sistema politico del pais. Se-
gundo, queremos, aunque sea solamente en forma provisional, a u
entendimiento més cabal de la siguiente inquietud: ;Quién parti-
cipa en el proceso decisorio legislativo, de qué manera participan
en él y bajo qué condiciones? Pero antes de adentrarse en las sec-
ciones que se dedican a desarrollar estos temas, examinaremos
brevemente el marco dentro del cual funciona la legislatura.

El Marco Institucional y Politico

+El nucleo efectivo de poder en el sistema presidencial uni-
tario de Costa Rica esta localizado en el gobierno central. Las
provincias carecen de toda forma de auto gobierno. Y aunque el
gobierno propio existe a nivel cantonal bajo la forma de concejos
municipales electos, el gobierno local carece de recursos econémicos

y depende en gran parte del gobierno central para financiarse. El
gobierno central, constituido por los tres poderes tradicionales, se

(4) Paul Stephenson, “'Costa Rican Government and Politics'’. (Tesis doctoral inédita, Departamento
de Ciencias Politicas, Universidad de Emory, 1965), pgs. 79 y 82.
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encuentra organizado segln la variante del sistema presidencial cq.
mun en América Latina.fLa variante principal consiste en la fj.
cultad de la legislatura de interpelar y censurar a los Ministrog

de Estado, aunque ello no necesariamente implique la renuncia de
la persona censurada.

El Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo est4 encabezado por un Presidente elegidy,
en forma directa en las elecciones generales que se 1levan a cabo cada
cuatro afios; y quien a su vez tiene el poder exclusivo de nombrar y
hacer cesar en sus cargos a los Ministros de Estado que con_]unta-
mente con él integran la jerarquia mas alta de esta rama de go-

bierno.

Las principales facultades que ejercen el Presidente y sus)
Ministros son las de:' 1) Introduccién de proyectos de ley ante la,

Asamblea, 2) veto, ratificacién, y ejecucién de las leyes dictadas
por la legislatura,® *3) confeccién y presentacién del presupuesto
nacional para la promulgacién de la Asamblea,'4) ejecucién del
presupuesto,®)”5) direccién de las fuerzas pﬁblicas,IG) suspension
temporal de ciertas garantias constitucionales, sujeta esta suspen-
si6n a la ratificacion de la Asamblea dentro de un periodo de cua-
re\nta y ocho horas, 7) formulacién y ejecucion de la politica exterior
v 8) negociacion de acuerdos y préstamos internacionales, la ma-
yoria de los cuales estdn sujetos a la ratificacién legislativa.

Dentro del contexto latinoamericano, Costa Rica tiene un
sistema presidencial de poderes débiles. E1 Poder Ejecutivo no tiene
la facultad de gobernar por decreto fuera de lo que es puramente
admmlstratwo?(No puede vetar el presupuesto anual aprobado por
la Asamblea Legislativa. Y recientemente hasta la posibilidad de

crear una base de poder con alguna coutmmdad le ha sido reducida

(5) La facultad que posee el Poder Ejecutivo de ejecutar las leyes dictadas por la legislatura <

encuentra incrementada por la circunstancia de que estd autorizado para emitic la reglamentac
de las mismas. En el caso de proyectos altamente técnicos, ¢l Ejecutivo se encuentra facultado
para ecjercitar un grado considerable de poder discrecional. Los diputados que fueron entrevis

tados indicaron que no consideraban la facultad indicada del Ejecutivo como de gran important

No obstante, este aspecto de la politica costarricense merece cuidadoso escrutinio en estudi®
futuros.

{6) ElL El presupuesto establece las sumas que puede girar el Poder Ejecutivo dentro de cada rengle
presupuestano ptm en pocos casos le obliga a girar el total de las mismas. Dada esta carac
teristica presupuestaria, ¢l Poder Fjecutivo a través del Ministro de Hacienda retiene una_amp

facultad discrecional en cuanto a la ejecucion del presupyesto.
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sino eliminada del todo al Presidente por una reforma constitu-
cional que prohibe que el mismo individuo ocupe esta posicién mas
de una vez."

El Poder Judicial

El Poder Judicial del gobierno estd constituido por una
Corte Suprema de Justicia y una serie de salas menores. El sistema
judicial, y en especial la Corte Suprema, gozan de una indepen-
dencia y un prestigio sustanciales. Los Magistrados de la Corte
Suprema son nombrados por la Asamblea Legislativa por periodos
de ocho afios, y son reelectos automdticamente por periodos suce-
sivos de ocho afios, a menos que la Asamblea decida reemplazarlos
mediante un voto mayoritario de las dos terceras partes. Los jueces
de las salas menores son nombrados por la Corte Suprema, y de-
penden de ella.

La Corte Suprema estd facultada para interpretar las dis-
posiciones constitucionales, asi como la pertinencia de estas dis-
posiciones con relacién a 'las actuaciones de las otras ramas del
solver dlscrepa:nclas entre los Poderes E]ecutlvo y Leg;slatwo en
aquellos casos donde el Pre31dente ha vetado leyes dictadas por la
Asamblea por razones constitucionales.

El Poder Legislativo

El Poder Legislativo lo constituyen los cincuenta y siete dipu-
tados de la Asamblea Legislativa que son elegidos en las elecciones
generales segun el sistema de papeletas partidistas provinciales. El
nimero de curules que le corresponden a cada una de las siete
provincias se determina de acuerdo a la poblacién de estas.® Las
curules que corresponden a cada provincia son distribuidas entre
los canditados de acuerdo con una férmula de representacién pro-
porcional que tiende a favorecer a los partidos pequefios pero no
a los mini-partidos. Dos caracteristicas de este sistema merecen ser
mencionados. La primera es que a pesar de que los diputados son

(7) Antes de la reforma constitucional aprobada en 1969, la reeleccibn era posible después de
que hubiera transcurrido un lapso de tiempo de ocho afios (o sea dos periodos) a partir del
momento en que la persona habia ejercido el cargo presidencial,

(8) El Tribunal Supremo Electoral hace una redistribucién de las cincuenta y siete curules entre las
provincias cada vez que se realiza un censo nacional, o sea, aproximadamente cada diez o
doce aiios.
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clegidos por provincia no tienen que ser residentes de la Provincig
por la cual se postulan. La segunda caracteristica es la de que el
sistema de papeletas provinciales que se utiliza hace imposible
que se sufrague a favor de una combinacién de candidatos provip,.
ciales que sean de diferentes partidos.

Las papeletas de cada provincia se determinan formalmente
en las asambleas nacionales que efectian los diferentes partidos cop
el fin de postular a sus candidatos; cada provincia envia diez dele.
gados a dichas convenciones, todos con igual voto para seleccionar
los candidatos que aparecerdn en cada una de las papeletas. Aunque
estas convenciones han ido adquiriendo méas y més independencig
con los aiios, sigue siendo cierto que los lideres nacionales y el can-
didato presidencial de cada partido, juegan un papel primordial en
la seleccién definitiva de los candidatos diputadiles.® 4

El hecho de que los diputados sean elegidos a nivel provin-
cial en las elecciones puede prestarse a una serie de interpretaciones
erréneas. Por ejemplo, recientemente este hecho confundié6 a un
observador quien concluyé que “los diputados no estdn tan desve-
lados por los intereses locales, como lo estdn sus contrapartes en
los Estados Unidos, y aunque los intereses provinciales no son igno-
rados, la atencién de la Asamblea se concentra en el tipo de legis-
lacién que beneficia a la totalidad del pais”.(1®) El comportamiento
de los diputados en la Asamblea se encuentra en realidad cercana-
mente unido a los intereses cantonales, o sea parroquiales, y un
gran niimero de diputados prestan la mayor parte de su atencién
a dichos asuntos.(!) Para comprender por qué ocurre esiio es pre-

(9) José Joaquin Trejos, Presidente durante el periodo de 1966 a 1970, amenazé a su partido
con la renuncia a la candidatura durante la asamblea nacional a menos de que los delegados
a dicha asamblea accedieran a colocar a un individuo especifico de su compléta confianza en
una posicion segura de la papeleta de la Provincia de San José. José Figyfres, Presidente
actual, recurrié a una tictica similar cuando la asamblea de su partido p(ﬁuh'] a algunos
individuos que é| consideraba totalmente inaceptables. Presioné la renuncia de uno de ellos
y también ptesioné a la asamblea para que anulara la postulacién de otro de los postulados.
Pero cabe senalar que en la mayoria de los casos los candidatos presidenciales no se ven
forzados a recurrir a medidas tan dristicas y piblicas. Por ejemplo, Mario Echandi, el can-
didato presidencial del Partido Unificacién Nacional en 1970, se reunié con' cada una de 1as
delegaciones provinciales individualmente y a puertas cerradas antes de la fecha fijada para 12
asamblea de partido y los “‘convencié’’ a aceptar la mayoria de los candidatgs que él apoyaba-

Ninguna postulacion se disputé en la asamblea en forma real.

(10) Robert D. Tomasek, ''Costa Rica'’, Political Forces in Latin America, . Bcn (’\Burrt!
y Kenneth F. Johnson (Belmont: Wadsworth, 1968), 111, R

(11) Los datos relativos a un periodo de sesiones de siete meses indican qué_ el 469 de los
proyectos de conocimiento de la Asamblea se relacionaban con este tipo de comportamientt-
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ciso destacar una idiosincrasia del sistema costarricense de repre-
sentacién. A pesar de que los diputados se eligen por provincia, se
les concibe a la mayoria de ellos como representantes cantonales.
Esto se ve reflejado en el hecho que dentro de los circulos bien
informados la mayoria de los diputados son identificados como re-
presentantes de cantones especificos, y s6lo en forma secundaria,
como representantes nacionales o provinciales. El que la mayoria
de las posiciones de las papeletas de los partidos sean distribuidas
de acuerdo a un criterio cantonal, también evidencia el punto.

En cada una de las cinco elecciones que se han efectuado
desde 1953 el Partido Liberacién Nacional ha resultado el partido
mayoritario en la Asamblea.(!?) La oposicién tradicional a este par-
tido ha ganado, sin embargo, un niimero importante de curules en
cada eleccién. En tres periodos el partido predominante ha obtenido
la mayoria precaria de uno y nunca ha obtenido mds de dos ter-
ceras partes de las curules. Por otra parte, el Poder Ejecutivo ha
cambiado de manos con cada eleccién. Liberacién Nacional gané
en 1953, 1962 y 1970, y la oposicién en 1958 y 1966. De manera.
que la mayoria legislativa ha compartido el color politico con el
Presidente, en tres ocasiones si y en dos no, desde 1953.

Estos dos factores, representacion sustancial de la oposicién
en la Asamblea, y el control fluctuante del Poder Ejecutivo, han
llevado al Dr. Robert Dix a clasificar a Costa Rica como uno de
los tres paises latinoamericanos que ha obtenido los mejores logros
con respecto a la legitimacién del papel de la oposicién en la poli-
tica.(13) Dentro del contexto latinoamericano, el hecho de que el
partido en ejercicio ha entregado el Poder Ejecutivo en forma pa-
cifica después de cada eleccién, es un fuerte indicio del desarrollo
de un sistema politico estable.

Aunque 1a Asamblea se retine en sesiones ordinarias sola-
mente seis meses al afno, puede hacerlo en sesiones extraordinarias

(12) En 1958 obtuvo mayoria después de haber subsanado sus diferencias con el grupo Rossista
(Partido Independiente) que se habia separado de Liberacion Nacional en esas elecciones y
que llevd un total de tres diputados a la Asamblea. Esta mayoria resulté ser inestable en
ciertas ocasiones como lo demuestra el hecho de que el partido sélo pudo llevar a sus
diputados al directorio en dos de los cuatro periodos de 1958 a 1962,

(13) Los otros dos paises mencionados en este grupo fueron Chile y Uruguay. Ver Robert Dix,
“Opposition and Development in Latin America’” (Tratado presentado en la reunidén anual
de 1967 de la American Political Science Association), pg. 26.
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si el Presidente de la Repiblica las convoca. Dichas sesiones son
parte esencial del calendario legislativo, y normalmente mantienen
a la Asamblea en sesién unos cinco meses adicionales al afio. Sj
no fuera por estas sesiones, la acumulacién de asuntos legislativos
reflejarian una marcada inhabilidad de parte de la Asamblea para
conocer los proyectos que le son presentados.

Las Instituciones Auténomas

Aunque este no es el lugar de analizar detalladamente las
instituciones auténomas de Costa Rica, vale sefialar que un examen
minucioso de la configuracién total del sector publico, tendria que
f.omarlas Muy en cuenta. La importancia de estas instituciones lo
ilustra el hecho de que en 1969 sus ingresos representaron el 54.69
de los ingresos del sector publico, y sus egresos el 51.0%, de los egre-
sos de este sector. El grado de autonomia del que disfrutan es obvio
para cualquier persona que observe la inhabilidad de los Poderes
Ejecutivo y Legislativo para hacer que estos trabajen en coordi-
nacién bajo el menor plan coordinado de desarrollo.

Las Estructuras de Partido

No es posible lograr un entendimiento del sistema politico
costarricense sin familiarizarse antes con las caracteristicas del sub-
sistema de partidos.

Costa Rica cuenta con un sistema bi-partidista modificado.
Existe un partido predominante que es el Partido Liberacién Na-
cional, al cual nos referiremos de aqui en adelante como el PLN,
Y un nimero de partidos menores, la mayoria de los cuales pueden
ser clasificados como partidos anti-Liberacionistas.(') A pesar de
la predominancia del PLN, estos partidos minoritarios en coalicién
son capaces de retar el control gubernamental del PiN ¥y, como
se indicé antes, de hecho lo han logrado en el pasado. En tres de
las cuatro elecciones pasadas se formaron dichas coalitiones, arre-
baténdole el Poder Ejecutivo al partido predominante en 1958 v
1966. En 1966 la coalicién anti-PLN consistié de dos partidos prin-
cipales, los cuales compartieron tanto la papeleta de diputados,

(14) La siguiente manifestacién del secretario general de la actual coalidion antj-liberacionista
apoya ampliamente esta interpretacién. 'Nosotros los de la Unificacién Ssomos, en esencia.
aquellos costarricenises que no estamos de acuerdo con las tesis, procedimientos ni puntos de
vista del Partido Liberacién Nacional, ni tampoco con el comportamiento politico de sus
dirigentes’', La Nacidn del 4 de setiembre de 1970, pg. 18.
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como el candidato presidencial. El partido mas numeroso de los
dos fue el Partido Republicano, de aqui en adelante el PR, y el
mas pequeiio fue el Partido Unién Nacional, abreviado en adelante
como el PUN. La coalicién eligi6 un total de veintiseis diputados,
contra veintinueve que eligié6 el PLN. Las curules restantes de la
Asamblea 1966-1970, la cual fue estudiada en detalle en la investi-
gacién realizada, fueron ocupados por un pequeiio partido persona-
lista, el Unién Civica Revolucionaria, que no serd considerado aqui
detalladamente debido al papel periférico que juega en la politica
costarricense.

Los partidos principales de Costa Rica se asemejan en el
sentido de que todos son multi-clasistas, o sea, que los componen
partidarios de las distintas clases sociales. También se asemejan en
el sentido de que los intereses de las clases alta y media tienden
a predominar en los partidos, atin cuando la vasta proporcién de
sus votantes surgen de la clase urbana y rural baja.('”) La siguiente
afirmacién emanada de un observador que recientemente estudi6
al PLN, y los otros asi llamados, partidos Social Demécratas de
América Latina, se aplica a todos los partidos principales de Costa
Rica. “En la prictica no han cumplido sus promesas retéricas a
las masas, y han reforzado a las élites terratenientes, comerciales

e_industriales,” (19

Ninguno de los partidos tiene una ideologia estructurada, a
pesar de que algunos pretenden lo contrario, y con frecuencia ca-
recen atin del mas bésico programa de partido. El tGnico elemento
“ideolégico” unificador visible dentro del PLN, que se dice un
partido ideolégico, es la defensa de las reformas institucionales que
sus lideres actuales impulsaron a fines de los afios 40 y a principio
de los afios 50. Hablando en general, puede decirse que la diferencia

(13) Una de las formas de determinar el grado en que los diferentes intereses de clases se encuen-
tran representados por los partidos consiste en analizar la forma en que los representantes elec-
tos de los partidos deciden utilizar las facultades extractivas, principalmente los impuestos,
del sistema politico. Aungue es cierto que en Costa Rica la gente adinerada paga mis im-
puestos que en la mayoria de los otros paises latinoamericanos, la tarifa progresiva del im-
puesto a la renta es muy baja. El porcentaje mis alto que se paga es el del 309 sobre
cualquier cantidad que exceda los € 500.000 de renta gravable. Todos los partidos politicos
han tendido a favorecer los sistemas de impuestos indirectos que pesan proporcionalmente
mis sobre los que tienen menos recursos que a aumentar los porcentajes progresivos del
sistema directo del impuesto a la renta,

(16) Susanne Bodenheimer, ''The Bankruptcy of the Social Democratic Movement in Latin Ame-
rica'', New Politics, VIII, N¢ 1 (Iavierno de 1969), p. 48.
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princigal entre la orientacién general del PLN y los otros partidog
gira alrededor del grado en que el Estado debe intervenir en 1,
economia. Pero este precepto no ha producido ningin tipo de fop.
mulacién ideolégica integrada de parte de los partidos. En el pasad,
el PLN se incliné més hacia la intervencién del ‘Estado, pero a traveg
de los afios se ha vuelto n_:uis conservador en este aspecto. Serig
‘errado acertar ndamentadas
en posiciones ideol6gicas. Dichas afiliaciones estdn mucho més cer-
canamente ligadas con un sentido de lealtad o repudio de los llderes
de los dos grupos principales que participaron en la Guerra Civil de
1948.47)

Dentro del contexto latinoamericano, los tres partidos prin-
cipales que hemos comentado, han sido permanentes ya que han
estado en existencia por lo menos desde 1953.('%) Pero cabe senalar
que esta permanencia no ha incluido una actividad continua por
parte de las estructuras de cada partido. Estas han entrado en pe-

(17) Pocos estarfan en desacuerdo en que el PR y el PUN han sido partidos bisicamente perso-
nalistas. El hecho de que el PLN gand la presidencia por una ventaja considerable en 1953
y no fue capaz de detener la reduccidn proporcional del voto después de esa eleccién sino
hasta 1970, sugiere que ¢l atractivo del ditigente personalista ¢s también muy fuerte en este
partido, ya que José Figueres fue ¢l candidato presidencial del partido en ambas elecciones.

(18) Debe observarse, sin embargo que a partir de 1970 el futuro del PR y del PUN es precario.
Mientras que en 1966 ¢l PUN participb en la coalicibn que adversaba al PLN y eligié
siete diputados, en 1970 el partido se escindié en cuanto al candidato presidencial de la
coalicibn. El viejo dirigente del partido, Otilio Ulate, opté por no apoyar a la coalicion
y lanzé una papeleta independiente de diputados. Es obvio que la mayor parte de sus

guidores ha desertado, camo lo demuestra el hecho de que el grupo PUN anti-coalicion
dirigido por él no pudo elegir ni un s6lo diputado. Es posible que el PUN haya salido
a su altima corrida.

El futuro del PR se encuentra actuslmente en juego después de la muerte del ex-Presidente
Calder6n Guardia, ocurrida poco después de la eleccién de 1970. Habia sido la pesona que
habia mantenido al partido unido durante los dltimos veinte afios. Es probable que ¢l PR
esté en capacidad de sobrevivir por lo menos una eleccibn mds, pero numero de sus
votantes, que sufrid6 mengua en la eleccion de 1970, probablemente disminufrd. El futuro de
los dirigentes sobrevivientes dependeri de la habilidad que muestren en crear una coalicién
que ofrezca programas sustantivos en vez del simbolo de glorias pasadas.

El sistema de partidos de Costa Rica puede cambiar sustancialmente en 1a préxima década
Pareciera que por lo menos dos partidos nuevos irdn a la eleccion de 1974; en caso de tenef
éxito estos, podrian garantizar la superviviencia en el sistema bipartidista modificado, existentc
desde 1953; o bien podria llevar a la creacibni de un verdadero sistema multipartidista, En e
evento de que no tengan éxito y de que ¢l remanente de la dirigencia del PR también fracasasc.
Costa Rica podria acercarse a un sistema modificado de partido dnico parecido al de México.
Esta posibilidad dependeri en gran parte de la habilidad que demuestren los lideres del PLN
en limar las asp y de sub las divisi que den del partido. Pero 12
muerte del ex-Presidente Francisco Orlich significo la pérdida de ung —Q los mediadores
mis efectivos que tenia el partido y ha dejado al PLN sin una persona de igual estatura que
tenga las habilidades conciliatorias que d tré éste en mds de uba ocasidn cuando €l
partido estaba en crisis.

-

riodos latentes después de cada eleccién, y han permanecido en
este estado hasta la iniciacién de las actividades de postulacién y
de campaiia de las siguientes elecciones. Aunque los tres partidos
han tenido comités nacionales, estos se han reunido irregularmente
como estructuras formales. Atin el PLN, que es el que mas se ha apro-
ximado a una apariencia de actividades permanentes, ha demos-
trado indicios visibles de esta inactividad entre elecciones. Han
mantenido la tnica oficina central nacional permanente, pero esta
oficina ha sido més un simbolo que un indicador confiable de acti-
vidad permanente. En esencia, lo que ha perdurado de los partidos
después de una eleccién, ha sido un grupo de representantes electos
y un namero reducido de lideres de partido asociados tan solo en

~ una forma informal.(1?

Participaciéon Pablica

El gn_ado de participacién de los ciudadanos costarricenses
en el sistema politico, puede malinterpretarse. Por ejemplo, en
1970, el 76.19% de los electores elegibles y el 83.3% de los electores
inscritos votaron el dia de las elecciones.?” La voz de la opinién

piblica es frecuente v a menudo muy critica, Funcionarios publicos,
vy especialmente los diputados, se hacen asequibles al piblico. Una

gran proporcion de los diputados van a sus comunidades por lo
menos una vez al mes, y buscan o se ponen a disposicion de sus

_electores. Pero hay que proceder cautelosamente antes de asumir

que este tipo de comportamiento necesariamente indica que el pi-
blico tiene un impacto sustancial en la politica gubernamental. La
participacién electoral no indica necesariamente influencia perma-
nente y la opinién piblica que se expresa a través de una prensa par-
cializada, a menudo es ignorada por los funcionarios piblicos.?") Y
aunque los diputados toman en cuenta a la opinién piblica de sus

{19) Cabe sefialar que este fendmeno no es del todo diferente al que se da en muchos otros paises,
inclusive en los Estados Unidos. Si se hace una comparacidn con los Estades Unidos, en-
contramos que la diferencia principal radica en el hecho de que las estructuras de los partidos
s¢ echan a andar con més frecuencia que el hecho de que las elecciones a nivel estatal y
local se dan casi todos los afos.

(20) El autor agradece la ayuda que le facilitb el Lic. Rafael Villegas Antillén del Tribunal Su-
premo Electoral para conseguir estas cifras.

(21) El Presidente Figueres ha declarado en forma piblica que él no le pone mucha atencién a
lo que publica el periddico mis grande del pais, L& Naciéw. Su opinién de este petitdico se
ve reflejada en su comentario que los que manejan el periddico son politicos frustrados de a
dos por peseta,
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cantones cuando se trata de asuntos locales, parecieran ignorar la
misma en ciertos casos cuando los asuntos que se tratan son de
trascendencia nacional.

~f-La actividad institucionalizada de los grupos de presién se

encuentra poco desarrollada. Existen ciertos grupos _organizados
que pueden ejercer presién efectiva sobre el gobierno. Entre estog
estan la Camara de Comerc:o, la Camara de Industrias, la Cdmary
de Ganaderos y la Cdmara de Cafetaleros, todos representantes de
los_intereses de una étite econémica. Los tinicos grupos gremiales
que han podido actuar consistentemente en forma efectiva son 1y
Asociacién Nacional de Educadores y la Asociacién Nacional de
Empleados Piblicos, ambas de la clase media, y algunos sindicatos
bananeros. Por dltimo habria que sefialar a las instituciones auts-
nomas, que posiblemente representen al grupo de interés mejor
organizado y més efectivo en cuanto a esta actividad. Las organi-
zaciones estudiantiles y la Iglesia no constituyen grupos de presion
tan efectivos ni activos como lo son en el caso de otras repiblicas
latinoamericanas. Lo mismo es cierto de los militares, o de lo que
podria llamarse militares, puesto que uno de los pasos que se to-
maron poco después de la Guerra Civil de 1948 fue el desbandar
al ejército y sustituirlo por una pequena Guardia Civil. Los oficiales
v una gran proporcién de los guardas han sido nombrados o remo-
vidos cada cuatro afios, al cambiar el color politico del Poder Eje-
cutivo,??) hecho que le ha negado continuidad a la Guardia.

La efectividad de los grupos de presién de_ﬁéngen en_gran
parte de su habilidad para lograr acceso a los funcionarios ejecu-
tivos, diputados y lideres de partido més importantes. Sus medios
de accién son en su mayor parte del tipo personalista que frecuen-
temente involucra el uso de lazos de familia y de jamistad. Casi
todos los grupos de presién, si no todos, se caracterizan por su in-
clusién de miembros de todos los partidos, con el fin de garantizarse
la posibilidad de buscar y a menudo obtener apoyo multi-partidista
a sus demandas.

Habiendo esquematizado las caracteristicas basicas del mar-
co politico, procederemos a continuacién a enfocar a la Asamblea

Legislativa en si misma. \
M

(22) Para una descripcion de las caracteristicas de la Guardia Civil ver \\";;-::: Worthington, *"The
Costa Rican Public Sccurity Forces: A Model Armed Force for Enierging Nations?™® (Tésis
inédita, Departamento de Ciencias Politicas, Universidad de la Florida, 1966).
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La Funcién Decisoria de la Asamblea Legislativa

Es tentador justificar las investigaciones que sobre estruc-
turas legislativas se hagan, asurruendo que todas las legislaturas
¢ ia, y que consecuentemente, todas
juegan un papel esencial en el proceso politico decisorio. Sin em-
bargo, dicho presupuesto a priori no es vélido.* En esta seccién

se demostrara que existe una justificaciéon empirica para clasificar
a la Asamblea Legislativa de Costa Rica como una estructura que =
si juega un papel significativo en el proceso decisorio politico del
pais.

Las facultades concedidas al Poder Legislativo del gobierno
por la Constitucién de Costa Rica de 1949, sugieren que se quiso

hacer de la Asamblea una estructura que participara activa y direc-
tamente en el proceso de toma de decisiones.?!) Estas, sin embargo,
son sélo facultades formales. Para determinar si una estructura
juega un papel en este proceso, es necesario no sélo establecer
cudles son sus facultades formales, sino también hasta qué punto
son de hecho usadas. Partiendo del punto controversial de que
todos los sistemas politicos latinoamericanos se caracterizan por
su omnipotencia ejecutiva, es particularmente importante que se haga
un esfuerzo para determinar si las facultades de la estructura le-
gislativa son simbélicas o reales. La posibilidad de que Costa Rica
pueda ser similar a un pais como México, donde se ha dicho que

-el Poder Legislativo es un “instrumento que ratifica ceremonial-

mente las decisiones tomadas fuera de él, sea, en la rama ejecutiva
del gobierno”,*’) aunque improbable, no debe excluirse a priori.

En lo que resta de este capitulo, dos tépicos habrén de
cubrirse. Se describirdn las principales facultades formales de la
Asamblea y se demostrard cémo y en qué medida estas facultades
e ejercitan en la practica.

(23) Un analisis de la literatura existente sobre las estructuras legislativas de paises otros que
los Estados Unidos llevé al Dr. Robert Packenham a la conclusién que la mayoria de ellas no
cumplen principalmente con una funcién decisoria. Ver “'Legislatures and Political Develop-
ment,’’ Legislatures in Developmental Perspective, eds. Allan Kornberg y Lloyd Musolf
(Durham: Duke University Press, 1970), pg. 522.

(24) La Asamblea Constituyente que dio la Constitucion de 1949 puso mucho emphasis en la nece-
sidad de establecer un equilibrio entre ¢l Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo para que se
pudiese reducir el abuso del poder por parte del primero.

(25) Martin Necdler, 'Mexico: Revolution as a Way or Life,” Political Sysiems of Latin America,
ed. Martin Needler (Princeton: Van Nostrand, 1964), pg.17.
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Facultad de Iniciativa

La facultad de introducir proyectos en la_Asamblea se halla
compartida. Los proyectos legislativos pueden ser introducidos por
el Ejecutivo a través de uno de sus Ministros o por cualquier dipy.-
tado.?9 Un examen del origen de los proyectos puede ser re\;eladgr
Si uno hallara que la mayoria de los proyectos provienen del Pode;
Ejecutivo, se podria argumentar que el Ejecutivo predomina, porque
el tema, el alcance y la naturaleza de los proyectos de ley los deter.
minaria éste mas que el Poder Legislativo. En este caso, sin em.
bargo, no fue eso lo que se descubri6. A través de un periodo de
siete meses,?”) se encontré que el 712% _de los proyectos bajo la
consideracién de la_Asamblea habian sido introducidos por dipu-
tados, y sélo el 289 por el Ejecutivo.?® Pero este desglose puede
ser desorientar. Aunque el Ejecutivo presentara un nimero menor
de proyectos a la Asamblea, podria a su vez presentar la mayoria
de los proyectos més importantes que esta conoce. ) .

Clasificar a los proyectos de acuerdo a su importancia rela-
tiva es una tarea en extremo dificil. Se podria sugerir tentativa-
mente dos indicadores aproximados. Uno es el alcance del proyecto
y el otro es la comisién a la que se asigna el mismo. En la investi-
gacién llevada a cabo, el alcance de los proyectos se clasificaron va
sea_como “nacional” o “local”. Los proyectos referidos a asuntos
que sélo afectaban a un segmento local de la poblacién nacional,
se clasificaron como proyectos “locales”. Aquellos referidos a asun-
tos que afectaban a la totalidad de la poblacién o a un segmento de
ella que trascendia los limites locales, se clasificaron como proyectos
“nacionales”. Usando este esquema, podria proponerse que los pro-
yectos “nacionales” son mds importantes que los “locales” porque
IQS_M tienen un impacto més amplio. Consﬁentemente,
podria argumentarse que si el Ejecutivo presenta la mayoria de

(26) Individuos ajenos al Poder Ejecutivo y al Legislativo también pueden presentar proyectos
pero estos tienen que ser acogidos por un diputado a lo menos.

(27)  El perfodo estudiado fue el de mayo a setiembre de 1968,

(28) Los proyectos presentados por individuos que fueron acogidos han sido clasificados para los
fines de este estudio como de patrocinio diputadil. En este caso especifico, 9% de los proyectos
fueron de tipo individual v el 639% fueron de patrocinio normal diputadi,

(29) Los datos mencionados pudiesen también reflejar el hecho de que la investigacion se llevo a
cabo durante un periodo cuando el Ejecutivo y el Legislativo no compartian el color politico.
Muy bien pudiese ser que un Presidente con una minoria en la Asamblea no introduzca tantos
proyectos como lo haria uno con mayoria. Desafortunadamente no tenemos los datos necesa
rios para determinar si esto es cierto,
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los proyectos “nacionales”, en realidad juega un papel preponde-
rante en la introduccién de los proyectos importantes. Pero se en-
contré que los diputados patrocinan la mayoria de ambos tipos de
proyecto. En el caso de los proyectos “nacionales”, los originados
en el Poder Legislativo ascendieron al 689%, mientras que los ori-
ginados en el Ejecutivo ascendieron tnicamente al 329%. La distri-
bucién en el caso de los proyectos “locales” es del 809 y del 20%

para el Legislativo y el Ejecutivo respectivamente. De manera que

-

_proyectos més “importantes”, sino, lo que es mds, no presenté la

mayoria de ninguno de los dos tipos.(®

La asignacién de los proyectos a comisién constituyé el se-
gundo criterio usado para juzgar la importancia de cada proyecto.
Se le pidi6 a los diputados que evaluaran las comisiones de acuerdo
con la relativa importancia de los proyectos que a cada una de ellas
se le asigna.

(Un alto grado de consistencia se encontré en las evaluacio-
nes hechas. Luego se invirti6 el proceso, y la importancia de cada
proyecto fue juzgada de acuerdo a la comisién a la que habia sido
asignado. El desglose proporcional de los origenes de los proyectos
v las comisiones a las que estos fueron asignados, se ilustra en el
siguiente cuadro.

CUADRO 1
Asignacién de Proyectos a Comisiones

Comisiones (en orden descendiente de Patracinados Patrocinados
evaluacién) (31) : por el Poder por el Poder

Ejecutivo Legislative

Comision de Asuntos Econdmicos 42.5% (31) 57.5% (42)
Comisién de Asuntos Hacendarios 23.3% (20) 76.7% [66)
Comision de Gobierno y Administracion 34.6% (37) 65.4% (70)
Comision de Asuntos Sociales 12.5% (15) 87.5% (105)
Comision de Asuntos Juridicos 31.6% (25) 68.4% (54)

(30) Si uno utilizase un esquema de clasificacion mds preciso, es muy posible que se encontrase
que la mayoria de los proyectos criticos que llegan a la Asamblea provienen del Ejecutivo.
Pero aunque asumiésemos que esto es cierto, como lo es en casi todos los paises, los datos
que tenemos todavia indicarian que los diputados desempefian un papel importante en la in-
troduccidén de los proyectos de ley que se tramitan en la Asamblea.

(31) Segin el Reglamento Interno de la Asamblea, los tipos de asuntos conocidos por cada una

de estas son los siguientes:
a) Comisién de Asuntos Econdmicos: Economia, Comercio, Industrias, Mercado Comin ¢

Integracion,
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El cuadro demuestra que en ningtn caso hubo una comisigy,
donde la proporcién de los proyectos de origen Ejecutivo sobrepasg
el 43%, y en un caso la proporcién lleg6 a ser tan baja como de]
12.5%. De manera que si la asignacién a comisiones es un indica-
dor valido de la importancia de un proyecto, tendriamos que con-
cluir que no pareciera existir una predominancia del Ejecutivo
en el patrocinio de proyectos “importantes”.

Facultad de Legislar

La Asamblea Legislativa tiene el poder de reformar la Cons-
titucién en forma parcial. A través de los afos, ha ejercitado esta
facultad para efectuar cambios sustanciales constitucionales pero
generalmente en estrecha coordinacién con el Poder Ejecutivo.

La legislatura también tiene la facultad de dictar las leyes,
derogarlas y darles interpretacién auténtica. La forma en que estas
facultades se ejercitan, segiin se refleja en la tramitacion de los
proyectos, podria perfectamente usarse como indicador del grado
en el cual la legislatura estd sujeta a control por parte del Ejecu-
tivo. Por ejemplo, podria afirmarse que el procedimiento seguido
para tramitar los proyectos del Ejecutivo y la dictaminacién sobre
ellos, demostraria que hay una tendencia a aprobar automética-
mente dichos proyectos. Si la proposicién fuera cierta, seria de es-
perar que la proporcién de los proyectos del Ejecutivo que no han
terminado de tramitarse en un determinado periodo de tiempo fue-
ra mucho més baja que aquella de los proyectos de los diputados.

Los datos obtenidos en el periodo de siete meses que se estudi6 in- -

dican que las proporciones respectivas fueron del 59% y del 62%.
Esta pequena diferencia a favor de los proyectos del Ejecutivo no
pareciera indicar que a estos se les dé un tratamiento preferencial,
y ciertamente no sugiere que la Asamblea se limite a ratificar los

proyectos presentados por el Ejecutivo. 7

b) Comisién de Asuntos Hacendarios: Presupuestos Nacionales y asuntos de Hacienda.

¢) Comisibn de Gobierno y Administracion: Gobernacién, Seguridad Phblica, Relaciones Ex-
teriores y Culto, Transportes y Comunicaciones, Municipales, Agricultura y Colonias.
s

d) Comisién de Asuntos Sociales: Trabajo y Bienestar Social, Saiubridar.l" Proteccién Social
y Educacidn.

e) Comisién de Asuntos Juridicos: Justicia y Gracia, Derecho Civil, Penal, Comercial, Pro-
cesal, Contencioso y Administrativo, Electorales, Organizacién del Poder Judicial, Renun-
cias, Incompatibilidad, Reglamento Interno y todo otro asunto esencialmente juridico.
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Podria afirmarse también que, si la proposicién es vilida, el
tiempo transcurrido entre la introduccién de los proyectos del Eje-
cutivo y tramitacién final de estos, seria mas corto que aquel trans-
currido en el caso de proyectos que tienen su origen dentro de la
Asamblea. El siguiente cuadro muestra la distribucién de ambos
tipos de proyectos.

CUADRO 2
TIEMPO TRANSCURRIDO ENTRE LA INTRODUCCION Y

LA TRAMITACION FINAL DE PROYECTOS SEGUN EL TIPO
DE PATROCINIO DE ESTOS

% de Proyectos Eje- % de Proyectos Le-

cutivos tramitados gislativos tramitados
Periodo de Tiempo dentro de cada Pe- dentro de cada pe-
riodo. riodo.
Menos de un mes 14,49 (8) 26.1%(37)
Maés de uno pero menos de tres meses 32.1% (18) 16.29% (23)
Mais de tres pero menos de seis meses 21.4% (12) 23.2% (33)
Mas de seis pero menos de doce meses 17.9% (10) 18.3% (26)
Mis de doce meses 14.3% (8) 16.2% (23)

Utilizando un promedio de pesos diferenciales, de manera
que se le asigna a cada proyecto en la primera, segunda, tercera,
cuarta y quinta categorias, puntajes de uno, dos, tres, cuatro y
cinco respectivamente, encontramos que el puntaje promedio para
los proyectos de los diputados fue de 2.83 y el de los proyectos
Ejecutivos de 2.86. Si computamos el mismo promedio diferencial
con relacién al periodo de tramitacién en comisiones, el puntaje
para los proyectos de los diputados es de 1.48 y para los del Eje-
cutivo de 1.51. Las diferencias son muy pequeinias. Pero puesto
que mientras méas bajo el promedio diferencial, menor el tiempo
de tramitacién, si algo indican las cifras es que los proyectos de
los diputados fueron procesados algo més rdpido que los proyectos
del Ejecutivo.

Un indicador adicional que podria usarse para verificar la
proposicién en examen podria basarse en los proyectos que son re-
chazados. Un examen de dichos proyectos indica que la frecuencia
con que se rechazan proyectos es tan baja, que cualquier compa-
racion pierde su sentido.?) De un total de 207 proyectos a los

(32) Debe notarse que nos referimos solo a proyectos que han sido formalmente rechazados y no
a estos, més los proyectos que son rechazados informalmente a través de ticticas dilatorias.
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cuales se le dio tramitacién final,**} sélo 8 fueron rechazados de
estos, 5 fueron patrocinados por diputados y los otros 3 fueron pro-
vectos de iniciativa del Ejecutivo. Sin embargo, es revelador ob-
servar, que durante la Asamblea de 1966 - 1970, un proyecto del
Ejecutivo cuyo propésito esencial era el de modificar el sistema de
banca nacionalizada introduciendo un sistema de banca mixta, fue
re:-chazado en plenario. Este proyecto buscaba cumplir con una me-
dida que habia sido prometida por el Presidente durante su cam-
pafia politica.

Aunque no hay datos sistematicos recopilados disponibles
acerca del grado en el cual los proyectos del Ejecutivo se modifican
en las comisiones, la observacién detenida de sus procedimientos
v discusiones indica que esta prerrogativa'se usa con cierta fre-
cuencia.*") Los proyectos presupuestarios, y econémicos por ejem-

plo, fueron modificados constantemente durante el periodo de 1966 -

1970. Estas modificaciones tendieron a aumentar las cantidades a
que se referian estos proyectos. Por ejemplo, en 1968 un proyecto
que proponia una emisién de bonos de doce millones™de colones
(# 12 M) para la construccién de escuelas, fue aprobado después
de que la cantidad fue aumentada a cuarenta y un millones de colones
(¢ 41 M). Los fondos adicionales se destinaron a la construccién
de escuelas en comunidades especificas escogidas por diputados de
los distintos partidos. El presupuesto ordinario de 196¢ se aumento
en diecisiete millones de colones (¢} 17 M), un aumento del 2.89."

La mayoria de los fondos adicionales fueron destinados a obras
especificas que habian sido escogidas exclusivamente por los dipu-
tados del partido mayoritario. Sin embargo, las modificaciones he-
chas a proyectos presupuestarios y econémicos no siempre impli-
caron aumentos. En 1969 un presupuesto extraordinario que ascen-
dia a ciento setentisiete millones de colones (§ 177 M) fue recor-
tado a noventicinco millones (¢ 95 M) antes de ser aprebado. Nor-

[

(33) Se notard que esta cifra (207) no concuerda con la cifra (198) de el Cuadro 2. La discre-

pancia se debe a que no se pudo obtener la informacidén e¢n cuanto a la dusacién del trimite
de nueve de los proyectos. it

(34) Aunque menos frecuentes, las modificaciones de proyectos en el plenario se dan de vez ¢n
cuando. !

(35) A‘f”,quc la Asamblea tiene la obligacion de demostrar de ddnde van a pr_a;henir los fondos
adicionales requeridos en el caso de a % presupucstales, normalmente no es dificil con
seguir opiniones técnicas que indiquen que el Ejecutivo ha subestimado en sus proyccciones
de entradas fiscales para determinado afo.
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‘malmente los presupuestos extraordinarios eran objeto de negocia-

cién entre el partido mayoritario de la Asamblea y sus oponentes
politicos en el Poder Ejecutivo.®®

+ El Ejecutivo puede, sin embargo, vetar cualquier proyecto
que no sea el presupuesto ordinario o una convocatoria a una Asam-
blea Constituyente. Durante el periodo estudiado un namero sor-
prendente alto de vetos fue interpuestc. Un total de treintinueve
vetos fueron interpuestos en comparacién con siete en un mismo
periodo de siete meses el afio anterior. Esta diferencia considera-
ble se explica por el hecho de que el 61.5% (24) de los proyectos
vetados en el periodo estudiado reflejaron un cambio radical en la
posicién del Presidente con relacién a la concesién de pequeilas
exoneraciones de impuestos.? Carecemos de los datos que indi-
carian si la Asamblea ejercié en algunos de estos casos su derecho
de resellar los proyectos vetados, con base en una mayoria de las
dos terceras partes. Pero tenemos la impresién que el resello se da
en muy pocos casos, y casi nunca en el caso de proyectos de alguna
trascendencia. Aunque los datos no son exhaustivos ni enteramente
tepresentativos, si ilustran que el Presidente cuenta con los me-
dios para neutralizar las decisiones legislativas. Esto produce un
equilibrio de poder con relacién a la facultad de dictar leyes. No
obstante, si se ve en la necesidad de recurrir a la alternativa final
del veto, es obvio que el poder ejecutivo estd lejos de ser omnipo-
tente.

La Facultad de Ratificacion

La mayoria de los acuerdos internacionales y empréstitos
extranjeros negociados o suscritos por el Poder Ejecutivo tienen
que ser ratificados por las dos terceras partes de los votos en la
Asamblea.?® En la mayoria de los casos, la naturaleza no contro-

(36) El partido mayoritario se beneficié a través de dichas negociaciones pero su posicion no era
todo Io fuerte que pudiera imaginarse. Los presupuestos extraordinarios son dificiles de retar-
dar o de rechazar dado que el Ejecutivo generalmente incluye en éstas partidas para cubrir los
sueldos de algunos empleados pablices y esto 2 su vez a la movilizacién del interés de estos
y de las presiones subsecuentes.

(37) Los gobiernos municipales de Costa Rica han acostumbrado pedir, también como recibir, la

exoneracién de los impuestos sobre ciertas compras tales como las de cemento a ser utilizado
en obras municipales. Muchos de los proyectos que tramita la Asamblea son proyectos que piden

tales exoneraciones.

(38) Hasta 1969, cuando se aprobd una reforma constitucional, la Asamblea tenia que autorizar
no solo los préstamos extranjeros sino que tenia que dar autorizacién previa para que el
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versial de dichos acuerdos y préstamos, hacen de esto una mera foyr.
malidad. Pero seria un error asumir que el Ejecutivo goza de
absoluta libertad en estos tipos de asuntos. Por ejemplo, un acuer-
do sobre un empréstito con la AID para la construccién en San
José de un nuevo mercado de mayoreo, fue congelado por la Asam-
blea durante un afio hasta que eventualmente fue retirado por la
AID.

En 1968, un acuerdo muy importante, el Protocolo de San
José, recibié un tratamiento similar. Esta proposicién surgié de los
Ministros de Hacienda de los paises que componen el Mercado Co-
mun Centroamericano (MCCA), y hubiera autorizado un impuesto
regional sobre la venta de articulos de lujo, y un 309 de aumento
en los impuestos sobre las importaciones hechas fuera de la regién
del MCCA. La medida supuestamente se proponia reducir el pro-
blema de la balanza de pagos al que se enfrentaban sus naciones
miembro. Sin embargo, dentro de la fraccién del PLN, se argu-
menté que el Protocolo no era méds que un intento delos otros
paises para aumentar los ingresos fiscales sin llevar a cabo las
reformas sobre los impuestos directos que Costa Rica ya habia
adoptado. Algunos de los lideres legislativos del PLN argumentaron
también que la ratificaciéon del Protocolo no seria politicamente
recomendable puesto que ellos habian manifestado pypevia y pu-
blicamente que no aprobarian la creacién de nuevos impuestos.

Se ejercieron presiones extremas sobre los diputados en un
intento de obligarlos a ratificar el acuerdo. Esas presiones emana-
ron no sélo del Poder Ejecutivo, sino también de lideres de partido,
de agencias internacionales de préstamos, y del gobierno de los
Estados Unidos. José Figueres, en ese momento el supuesto can-
didato presidencial del PLN para 1970, presioné a los diputados
de su partido. El Banco Mundial insinué, que no se le concederian
més préstamos a Costa Rica a menos que el Protocolo fuera ratifi-
cado. Presiones similares surgieron del Fondo Monetario Interna-
cional y de funcionarios de la AID, como también del Embajador
de los Estados Unidos en San José. El hecho de que la.Asamblea
haya congelado el Protocolo en comisién por mis de seis meses

|
Poder Ejecutivo los pudiese negociar. Esto significaba una influencia  mayor para el
Poder Legislativo en el establecimiento de ciertos tipos de politicas ﬁsc:&les)\;le la que tient
ahora. Esta influencia se busca ahora a través de la introduccitn de ciegtas disposiciones £¢
nerales a las ratificaciones que limitan o buscan limitar la- forma en la cual puede utilizar ¢

Poder Ejecutivo estos fondos, /
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bajo dichas condiciones, y que eventualmente haya insistido en re-
chazar la ratificacién, indica su potencial para actuar independien-
temente.”) La inhabilidad del Ejecutivo para controlar incluso
el comportamiento de diputados de su partido, se evidencié por el
hecho de que un nimero sustancial de ellos voté en contra de la
ratificacién del acuerdo.

Facultades de Nombramiento

Los diputados de Costa Rica son los Gnicos electores de
los Magistrados de la Corte Suprema y del Contralor y Sub-Con-
tralor de la Republica. Debido a que estos nombramientos sélo
requieren un voto de mayoria del 51%, el Ejecutivo no tiene la me-
nor influencia en la seleccién de estos funcionarios cuando la opo-
sicién controla la Asamblea, como fue el caso durante el periodo
estudiado. En los dltimos afios la designacién se ha realizado dentro
de la fraccién del PLN, puesto que su absoluta mayoria les ha
permitido determinar los resultados definitivos. Atun cuando las
condiciones profesionales de los candidatos han sido cuidadosamente
examinadas y usadas como criterio final en la seleccién, s6lo aque-
llos con un respaldo apropiado del partido han alcanzado la etapa
final en el proceso de seleccién dentro de la fraccién. Durante el
periodo de siete meses de investigacién realizada en Costa Rica,
varios Magistrados fueron nombrados, y en cada caso, la lista final
de candidatos considerada por la fraccién fue una lista de parti-
darios. El Contralor y el Sub-Contralor nombrados antes de que
se iniciara el estudio, también son partidarios reconocidos del PLN.

Facultad de Investigacion

La Constitucién le concede a la Asamblea la facultad de
crear comisiones legislativas especiales para investigar cualquier
asunto que le sea de interés. Estas comisiones poseen libre acceso
a todos los registros del gobierno, y puede solicitar el testimonio de
cualquier persona en el pais. La comparecencia ante estas comi-
siones es obligatoria. Sin embargo, los informes escritos una vez

(39) Vale sefialar que aunque el Protocolo no fue ratificado por la Asamblea 1966-1970, si fuc
ratificado en 1970 después de la instalacion de la administracién Figueres, en el cual el Eje-
cutivo y el Legislativo comparten el color politico. Esto sugiere el punto obvio que la influen-
cia de los Presidentes varia de un periodo gubernamental a otro. El estilo personal de cada
Presidente y las condiciones bajo las cuales desempena el poder pudiesen muy bien ser tan
importantes o mis importantes que los aspectos institucionales de la relacién Ejecutivo-Legis-
lativo.
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concluidas las investigaciones, tienden a ser inefectivos. A la mj.
yoria de estos no se les somete a un voto formal en plenario y my,.
chos hasta lo llegan a ser discutidos en el pleno. De manera que
las recomendaciones que contienen casi nunca son ejecutadas,

La Contraloria General si lleva a cabo investigaciones efec.
tivas con relacién a los gastos publicos. Como agente auditor de]
Poder Legislativo, a menudo se le ordena llevar a cabo investigacio-
nes especificas en esa drea. Tales investigaciones pueden ser pe-
didas por la Asamblea o por cualquier diputado individual.

Aunque no es cierto que la Asamblea tiene la facultad de en-
juiciar al Presidente como algunos estudiosos lo han afirmado, 4
desempeifia la funcién de resolver sobre las acusaciones que surjen
en contra del Presidente, Vice-Presidentes y otros miembros de los
Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Depende de los diputados
el establecer si hay o no lugar a formacién de causa en dichos casos
para un proceso judicial. Si encuentra que existe causa debida,
trasladan el caso a la Corte Suprema y suspenden al demandado
temporalmente de sus funciones, o en el caso de los diputados, le
levantan la inmunidad de que disfrutan estos cofnp miembros de
la Asamblea. Varias acusaciones surgieron en contra de miembros
de los Poderes Legislativo y Ejecutivo durante el periodo estudiado.
En todos los casos menos en uno, no encontraron lugar a formacién
de causa contra los acusados. La tnica excepcién implicaba a un
diputado que fue acusado de malversacién. Pero el hecho de que
los diputados sélo hayan actuado contra uno de sus propios miem-
bros no debe de tomarse como indicacién de que no actuarian de
igual forma en el caso de cualquiera de los Poderes si de hecho en-
contrasen que existe causa debida para actuar en esta forma.

La Asamblea tiene la facultad de interpeliar a los Ministros
de Estado. También puede censurar a un Ministro con el voto de
las dos terceras partes, si se descubre que ‘es culpable de actos
inconstitucionales o ilegales, o de errores graves que hayan cau-
sado o puedan causar perjuicio evidente a los intereses publicos.
Durante el periodo estudiado, tres ministros fueron interpelados y
se propuso censurar a uno de ellos, pero no se logré el nimero ne-
cesario de votos. En todos los casos no se observé sino las més
rudimentarias cortesias en la forma de interrogg’r a estos altos fun-

(40) Tomasek, op. cit., pg. 112.
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cionarios. La motivacién partidista tiende a ser un fuerte factor
a la hora de ejercer estas dos facultades. Este factor se hizo presente
anuy claramente en las dos ocasiones en las que el hijo del Pre-
sidente, el entonces Ministro de Seguridad Publica, fue llamado
a comparecer ante la Asamblea. Pero independientemente de la
motivacién, continta siendo cierto que la Asamblea ejerce la facul-
tad de investigacion.

Otras Facultades Miscelaneas y Latentes

Existe una facultad adicional concedida a la Asamblea que
no debe pasarse por alto. El Articulo 98 de la Constitucién prohibe
“la formacién o el funcionamiento de partidos que por sus progra-
mas ideol6gicos, medios de accién o vinculos internacionales, tien-
den a destruir los fundamentos de la organizaciéon democratica de
Costa Rica”. La interpretacién final de este articulo corresponde
no a la Corte Suprema sino a la Asamblea. Asi la Asamblea tiene
la facultad de impedir la participacién de ciertos tipos de par-
tidos politicos en las elecciones generales. Este poder fue ejerci-
tado para proscribir a los partidos que se consideraban como del
frente comunista en las elecciones de 1953 y 1966. En 1969 se llamé
de nuevo a la Asamblea para que ejercitara este poder.

En agosto de 1969 la inscripcién del Bloque de Obreros,
Campesinos e intelectuales, fue anulado por razones técnicas por el
Tribunal Supremo de Elecciones, como resultado de la impugnacién
de la inscripcion presentada por miembros del partido anti-comu-
nista Unién Civica Revolucionaria.- Este fallo fue pronunciado
después de que se habia vencido el término para inscribir partidos
para las elecciones de 1970, lo que significé que el partido comunista
tradicional, ahora con un nuevo nombre, no podria lanzarse a la
candidatura con sus propias papeletas. Poco después de que el
fallo fue anunciado, el Partido Accién Socialista (PASO), ofrecié
lanzar la candidatura de los principales candidatos del Bloque en
su papeleta legislativa.) El intento para evitar que estos candi-
datos participaran en las elecciones fue llevado entonces hasta la
Asamblea. Los diputados del UCR presentaron un proyecto que
solicitaba a la legislatura pronunciarse en el sentido de que el PASO

{41) El Lic. Manuel Mora, el lider indiscutible del partido comunista de Costa Rica desdl‘:lfu
creacién fue puesto en la primera posicidn de la papeleta de San José del PASO; esta posu‘u.m
es la més segura de todas las papeletas provinciales, Vale sefalar también que la campafia
del PASO buscé la eleccién del Lic. Mora mis que la de Jos candidatos genuinos del partido.
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caia dentro de los presupuestos del Articulo 98, y que por ¥o tantq
debia ser proscrito. Puesto que se requiere que la Asamblea envie
dichos proyectos al Tribunal Supremo de Elecciones para que este
emita su opinién, asi se hizo antes de que el mismo fuera debatidq
exhaustivamente en comisién. El Tribunal emitié la opinién de
que el PASO debia ser proscrito. La comision que estudié el pro-
yecto confirmé dicha opinién. Pero a pesar de este informe y de]
respeto que la mayoria de los costarricenses tienen por el Tribunal,
no se habia tomado ninguna decisién con relacién al proyecto
cuando la Asamblea entré en receso de dos meses antes de la elec-
cién. En este caso, los que no est\ab{an de acuerdo en gue se pros-
cribiera al PASO utilizaron una téctica filibustera para que no
se llegase a votar el asunto en plenario, lo que ejemplifica una for-
ma indirecta de tomar decisiones. El partido pudo participar en las
elecciones gracias a la ausencia de un voto especifico que lo pros-

cribiera.

La Asamblea tiene otras facultades que raras <reces ha ne-
cesitado ejercer. Entre estas estdn las facultados de: \(1) dar o
no su asentimiento para el ingreso de tropas extranjeras al terri-
‘torio nacional, (2) autorizar al Poder Ejecutivo para declarar el
estado de defensa nacional y para concertar la paz, (3) suspender
ciertos derechos y garantias constitucionales, y (4) resolver las du-
das que ocurran en caso de incapacidad fisica o mental de quien
ejerza la Presidencia de la Repiublica, y declarar si debe llamarse
al ejercicio del Poder a quien deba sustituirlo. Aunque no ha ha-
bido necesidad de ejercitar ninguna de estas facultades desde la
promulgacién de la Constitucién de 1949, con excepcién de la sus-
pensién de los derechos y garantias constitucionales,®) es signi-
ficativo que la Asamblea jugaria un papel muy importante en esas
situaciones criticas. .

Conclusiones

La pregunta bésica formulada al iniciarse esta sesién fue la
de si la Asamblea desempefia més que un papel legitimamente en
el proceso decisorio de Costa Rica. Hemos tratado de contestar
esta pregunta, identificando los poderes formales concedidos al Po-
der Legislativo y determinando la manera en que,estos poderes son

(42) Esta facultad fue ejercitada brevemente en 1955 cuando algdnos de los partidarios del ex-
Presidente Calderén Guardia invadieron a Costa Rica desde Nicaragua buscando derrocar ai
Presidente Figueres quien habia resultado electo en 1933,
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utilizados en la préctica. Los siguientes hallazgos indican que la

Asamblea puede ser participe activa e independiente en este proceso.

1) Facyltad de iniciacién: Una proporcién sustancial de los proyectos
presentados a la Asamblea tuvieron su origen en el Poder Legisla-
tivo y no en el Poder Ejecutivo. De manera que se puede decir que
la Asamblea jugd un papel importante en la primera etapa del pro-
ceso decisorio, sea, la determinacién del tema o asunto sobre el cual
ha de pronunciarse un cuerpo decisorio. Se encontrd también que no
hay evidencia alguna que indique que el Ejecutivo tenga algo que se
aproxime siquiera a un monopolio en esta primera etapa, con res-
pecto a la iniciacién de proyectos “importantes’.

7) Facultad de legislar; Existe evidencia considerable de que el Poder
Legislativo ejercité su discrecién en la promulgacién de leyes. En tér-

minos generales no puede decirse que los proyectos del Ejecutivo reci-
bieron tratamiento preferencial ni que escaparon a modificacion du-
rante su tramitacién en la Asamblea.

3) Facultad de ratificacién; Aunque la ratificacién de acuerdos y prés-

tamos infernaciones tiende a ser un acto simbdlico, la mayor de las
veces, los diputados dejaron de hacerlo en dos ocasiones, a pesar
de haber sido sometidos a poderosas tacticas de presion.

4) Facultades misceléneas: Se encontré que la Asamblea tiene la dltima
palabra para determinar si a cierto tipo de partidos politicos se les
debe permitir participar en las elecciones. Se ejercité esta facultad
de una manera altamente independiente.

Habiendo justificado el punto de vista que la fase legisla-
tiva del proceso decisorio es efectiva, las secciones restantes enfo-
cardn con mayor detalle las caracteristicas de esta fase. Nuestra
meta consiste en obtener una mejor comprensién acerca de quién
toma las decisiones en la Asamblea, cémo y bajo qué condiciones.

Las secciones siguientes estudiardn los aspectos procesales
formales de la tramitacién de proyectos, algunos aspectos de com-
portamiento de las comisiones y del plenario y una consideracion
sobre cuél es el papel de los partidos politicos en el proceso total
de la promulgacién de leyes."?)

(43) En algunos estudios recientes que han tratado el tema del comportamiento legislativo se le
ha dado gran énfasis a las normas informales de comportamicnto. En el caso de la investiga-
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En la seccién final se formulard una serie de proposiciones
que sugieren un enfoque analitico para estudios futuros deda dinj-
mica del proceso decisorio.

LAS CARACTERISTICAS DE PROCEDIMIENTO EN EL
PROCESO LEGISLATIVO

A Y

El proceso involucrado en la consideracién y promulgacién
de las leyes puede dividirse en tres etapas: (1) introduccion y asig-
nacién a comisién, (2) trdmite en comisiéon y (3) debate en ple-
nario.

Introduccion de Proyectos y su Asignacién a Comision (

' Todos los proyectos que se someten a la Asambled se cana-
lizan a través de la_Direcciéon Ejecutiva, quien los envia al Direc-
torio de la Asamblea.” Luego, cada proyecto se anuncia por titulo
en una sesién legislativa, identificando la naturaleza de los mismos,
y seguidamente el Presidente de la Asamblea indica a cudl de las
cinco comisiones permanentes principales se le asignard el proyecto
para su estudio. Aunque se supone que el tema del proyecto sirve
como primer criterio para la asignacién a comisién, el Presidente
puede usar su discreciéon al hacer algunas de estas asignaciones.
Este se encuentra en una posicién de expeditar o liquidar un pro-
vecto segin lo asigne a una comisién cuyos miembros bien se sabe
que lo favoreceran o que se le opondran. Generalmente estas deci-
siones se basan exclusivamente en el juicio del Pre51dente aunque
en algunos casos consulta con el jefe de fraccién de su partido.

Una vez que el proyecto se anuncia y se asigna a una comi-
sién, se entrega una copia a la Imprenta Nacional para su publi-
E'égié_n en La Gaceta. Los proyectos no puedenxincluirse enla orden
del dia de las comisiones respectivas sino hasta cinco dias hébiles
después de su publicacién en La Gaceta, la cual se publica seis dias
por semana. Este procedimiento de publicacién y espera, general-
mente representa un atraso de aproximadamente diez dias.

A\

ciin realizada en Costa Rica, encontramos que la mayor pattg de los diputados entrevistados
indich que no creia que existiesen tales normas, Esta ausencia d¢ normas informales comscientes
bien pudiese ser producto del hecho que cada cuatro afios hay un cambio total de diputados.
Seria interesante tratar de determinar si esta relacién entre la presencia de normas informales
de comportamiento y la fluctuacidn de los miembros de una institucién legislativa también sc
presenta en los congresos de otros paises donde se da esta fluctuacidn marcada.
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Tramite en Comisiéon

Una vez que un proyecto sé incluye en el orden del dia de
una comisién, ésta puede decidir por un voto de las dos terceras
partes de los miembros, discutirla con anterioridad a los otros pro-
vecto en la agenda. El presidente de la comisién también puede
expeditar el tramite de un proyecto, convocando a la comisién a
sesionar extraordinariamente, ya que €l es el que confecciona el
orden del dia para dichas sesiones. Es perfectamente posible pos-
poner un proyecto indefinidamente, simplemente acordando sistema-
ticamente conocer con el criterio preferencial otros proyectos. La
facultad de los presidentes de comisién para nombrar subcomisiones
también puede ser utilizada para este fin de expeditacion.

De acuerdo con el Reglamento de la Asamblea, la comisién
debe entregar un dictamen, lo més tarde quince dias “después de

que el proyecto ha sido oflclahnente mclmdo en la_orden del dla.
extensiones necesarias al Presidente de la Asamblea. Al concluir
el plazo mencionado si la comisién no ha rendido un dictamen ni
que, a partir de la fecha fijada, en la ausencia de un dictamen,
ha solicitado prérroga, el Presidente de la Asamblea debe, segin
el Reglam_ento amonestar a la comision y fijarle un. término adicio-
nal A la vez este debe advertirles a los miembros de la comisién
no devengaran sus dietas regulares de comisién hasta que tal dic-
tamen sea presentado. Sin embargo, la mayor de las veces no se
cumplen con estos plazos ni se aplican las sanciones de rigor. En
el periodo de siete meses estudiado, menos de cinco prérrogas fue-
ron solicitadas, y ningiin miembro de comisién fue privado de sus
dietas por su asistencia a las sesiones de las comisiones. Sin em-
bargo, menos del 29% de aquellos proyectos que salieron de comi-
si6n fue procesado en el lapso de tiempo al que obligan los esta-
tutos. Es mas, s6lo el 499 de los proyectos ante la Asamblea en
el periodo estudiado salieron de comisi6n.

El grado en el que las comisiones estudian los proyectos va-
ria sustancialmente. En algunos casos se da la aprobacién casi
automatica debido a la naturaleza no controversial _del proyecto.
En otros casos, se lleva a cabo un estudio detallado. A través de
sus presidentes, las comisiones pueden llamar a funcionarios publi-
cos o particulares a atestiguar ante ellas. Con excepcion de los
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Ministros de Estado y Magistrados de la Corte Suprema de Justicj
todo funcionario pdblico debe acceder a tales requerimientos. L:,
comisiones pueden también solicitar opiniones escritas de cualquie:
persona o institucién. En algunos casos estdn obligados por ley g
sc_’hcitar la opinién de ciertos representantes institucionales. Poy
ejemplo, la Junta Directiva de una institucién auténoma debe sey
consultada con respecto a cualquier proyecto que se relacione con
ella, pero las opiniones que ella emita no obligan a la Asamblea.
Las comisiones también estdn obligadas a requerir la opinién de la
Cm-‘te Suprema y del Tribunal Supremo de Elecciones en asuntos re-
lacionados con la organizacién o funcionamiento del sistema judicial
en el primer caso y del sistema electoral en el otro. En ambos casos
esas opiniones obligan a la comisién a menos que ésta decida igno-
rarlas con base en un voto de las dos terceras partres.(‘“)

Las comisiones pueden enmendar cualquier aspecto de un
proyecto con un voto mayoritario. Una vez que se han conocido
todas las mociones de enmienda, se emite el voto final sobre el 'pro-
yecto.(®>) Entonces el secretario de la comisién nombra a un miem-
bro para que redacte un informe que refleje la decisién afirmativa
o negativa tomada por la mayoria de sus miembros. En el evento
de que algin individuo o grupo dentro de la comisién esté en desa-
cuerdo con la decisién de la mayoria, puede, por su parte, redactar
uno o mis dictdmenes de minoria. Sin embargo, estos dictdmenes
de minoria se conocen en el plenario sélo si el informe de mayoria

_es rechazado.

Un dictamen favorable de mayoria no siempre implica apoyo
al proyecto, inicialmente presentado. Las reformas realizadas a un
proyecto se incorporan al texto final del proyecto que emite la co-
misién que es el que se discute en el plenario. A veces estas reformas
son fundamentales e incluso antagénicas con el propésito original
del proyecto. Un caso ilustrativo seria el dictamen sobre el Pro-
tocolo de San José, que recibié un dictamen de mayoria afirmativo
que estipulaba que la tasa de otro impuesto indirecto seria dismi-
FNIIdO proporcionalmente a los ingresos generados por los nuevos
impuestos incluidos en el Protocolo.

(d4) (:,omu excepeion se debe de senalar el caso de Iegisﬁﬁén electoral en los seis meses ante-
riores a una eleccion, Tal legislacion no puede ser promulgada por la Asamblea en este

periodo a no ser que el Tribunal Supremo de Elecciones dé una opinion favorable al proyecto.
i ; : .
(i3) Las mociones de enmienda pueden ser presentadas no s6lo por los miembros de la comisitn

sino por cualquier diputado.
{
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El Debate en el Plenario

Una vez que los proyectos salen de las comisiones, se inclu-
yen al final de la orden del dia del plenario, dos dias hébiles des-
pués de que los dictéimenes pertinentes han sido publicados en La

_Gaceta. Al igual que en las comisiones, en el plenario los proyectos
se conocen segiin su orden de aparicién en el orden del dia, a menos
que los diputados decidan conocer un proyecto preferencialmente;
ello requiere un voto mayoritario de las dos terceras partes de los
diputados presentes. A veces los proyectos sufren atrasos extre-
madamente largos a menos que se solicite y se obtenga el tramite
preferencial antes mencionado, por el primero de los tres debates

que se requieren para promulgar una ley.

La Constitucién y el Reglamento de la Asamblea establecen
que todo proyecto debe someterse a tres debates separados.“®) Cada
debate debe efectuarse en dias distintos. El primer debate tiene por
objeto discutir el contenido del proyecto e introducirle reformas de
fondo al texto del proyecto incluido en el dictamen de mayoria si
e;s__t_f;"fug_e__ aﬁrmaﬁﬁo. Aquellas mociones presentadas para reformar
el proyecto, que han sido rechazadas en comisién, pueden ser recon-
sideradas en el primer debate y sélo requieren un voto de mayoria
para que sean aprobadas. Las mociones que no hayan sido presen-
tadas en comisién también requieren un voto mayoritario para su
aprobacién pero antes de que puedan entrar a discusién es nece-
sario que se presente una mocion de procedimiento que requiere
el voto de las dos terceras partes de los diputados. En afos _recien-
tes, los funcionarios que han presidido la Asamblea han recurrido
a un procedimiento especial para poder superar el problema del
gran naimero de mociones de reforma que se presentan con relaciéon
a algunos proyectos. Se han integrado subcomisiones. especiales
para que consideren dichas mociones. Dentro de un periodo sefia-
lado por el Presidente de la Asamblea éstas rinden un informe
recomendando la aprobacién de todas, algunas o ningunas de las mo-
ciones presentadas. Y, en el primer debate se vota sobre este in-
forme y no sobre cada mocién individual.

(46) Los proyectos son aprobados o rechazados al final de cada debate, normalmente por simple
mayoria de votos. En ciertos casos excepcionales, coma las de reformas constitucionales y
ratificaciones de acuerdos internacionales y préstamos extranjeros, se necesita un voto de
las dos terceras partes para la aprobacidn. Desafortunadamente, a pesar del gran nimero
de votos que se dan en la Asamblea, no es posible hacer un estudio sistemitico de estos dado
¢l hecho gque muy pocos de ellos son votos nominales.
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Una vez que el texto original o modificado de un proyectq
ha sido aprobado en el primer debate, las mociones sobre reformas
de fondo que surjan sélo pueden ser consideradas si la mayoria de
dos tercios aprueba una mocién para que el proyecto sea devuelto
al primer debate.'Si se rechaza un dictamen afirmativo en primer
debate, el Presidente de la Asamblea lo asigna a una nueva comi-
si6n, a menos que el mismo haya sido rechazado con anterioridad
en otro primer debate en cuyo caso se desecha. Si un dictamen ne-
gativo es votado afirmativamente, el proyecto es rechazado y pasa
al archivo. En ambos casos, el proyecto no puede introducirse de
nuevo hasta el inicio del préximo aifio legislativo calendario. Si se
acepta un dictamen favorable, entonces el proyecto pasa a segundo
debate. 5

El segundo debate permite discusiones generales con rela-
cién a la forma o la redacciéon del proyecto y no a su contenido.
Raras veces se debate en esta etapa. Si se emite un voto favorable
al proyecto, pasa a tercer debate. Si se rechaza, el proyecto se des-
echa. Ninguno de los individuos que fueron entrevistados pudo
recordar un ejemplo de un voto negativo en el segundo debate, du-
1ante el periodo de 1966-1970.

En el tercer debate se discuten, en general, los aspectos po-
sitivos y negativos del texto final del proyecto. Una vez que se agota
la discusién en el tercer debate, se emite un voto final, a menos
que se presente una mocién para que el proyecto sea devuelto al
primer debate o a una comisién.“”) Si se rechaza el proyecto, corre
la misma suerte que si se rechazace en el segundo debate. Si se
aprueba, se envia a la Comisién de Redaccién para que esta le
haga los cambios de forma que puedan ser necesarios, y una vez
pulido es enviado al Ejecutivo para su ratificacién. El Ejecutivo
estd obligado a aprobar o a vetar el proyecto dentro de Ios diez
dias hdbiles posteriores al momento en que lo recibe de la Asamblea
Legislativa.

La participacién de cada diputado en los diferentes debates
sobre cada proyecto se limita teéricamente a un total de cuatro
intervenciones de treinta minutos cada uno. Sﬁ'z‘ embargo, cada in-
tervencién puede extenderse por periodos adicionales de igual du-

(47) Cualquier proyecto puede ser devuclto a comisién en cualquiera de los tres debates. Pero
este procedimiento sélo puede ser utilizado una vez en el caso de cada proyecto.
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racién mediante la presentacién y aceptacion de una mocién de
prérroga. Ello significa que cada diputado puede intervenir en la
discusién de un proyecto por periodos de tiempo casi ilimitados.
Rara vez se vota en contra de una mocién presentada para extender
la media hora de tiempo concedida a los oradores. Durante sus in-
tervenciones el orador supuestamente debe limitar su exposicién al
asunto en cuestién y depende discrecionalmente del Presidente de
la Asamblea el llamarle la atencién a un diputado que se aparte
del tema del proyecto. La decisién es dificil de tomar, sin que ori-
gine bastante antagonismo de parte de los otros diputados. Conse-
cuentemente pocas veces se le llama la atencién a un diputado por
salirse del tema.

CARACTERISTICAS DE COMPORTAMIENTO DENTRO DE
LA ASAMBLEA LEGISLATIVA

Las Comisiones

La Asamblea Legislativa cuenta con cinco comisiones per-
manentes principales, a cada una de las cuales se le asigna un campo
especializado. Todos los diputados, con excepcién del Presidente de
la Asamblea, trabajan en una de estas comisiones. Cuatro de las
comisiones consisten de once miembros, y una de ellas posee un
total de doce miembros.

El Presidente de la Asamblea asigna a los diputados a las
comisiones al principio de cada afio calendario, o sea en mayo. Los
cuatro diputados que fungieron como Presidentes durante el tér-
mino de 1966-1970, todos miembros del partido mayoritario, discu-
tieron las asignaciones a las comisiones con el jefe de su fraccién. En
el evento que hubiese desacuerdo, el criterio del jefe era el que
prevalecia. Los partidos minoritarios no fueron consultados formal-
mente por el Presidente a la hora de hacer estos sefialamientos. Sin
embargo, los jefes de fraccion de estos partidos si se acercaban
informalmente al Presidente para hacerle ciertas solicitudes. Estos
jefes casi siempre fueron asignados a las comisiones que ellos pre-
ferian. También se les concedieron sus solicitudes expresas, siempre
y cuando éstas no se opusieran a los intereses y las estrategias del
partido mayoritario. Las asignaciones no son definitivas, puesto que
aquellos diputados que no se encuentran satisfechos con su asigna-
ci6n pueden permutarla por otra en otra comisién con otro diputado
durante el primer mes del afio calendario. Dichos cambios tienden a
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efectuarse cada aio principalmente entre los miembros de los par-
tidos minoritarios.

Las asignaciones realizadas entre 1966 v 1969 indican que
las consideraciones partidaristas fueron el factor mais importante
en estas asignaciones. La estrategia seguida por el partido mayori.
tario fue la de asignar dxputados__ partidarios a las comisiones de
tal manera que le permitiera tomar la direccién del mayor numero
de comisiones posibles, ¥ sobrecargar las comisiones mds “impor-
tantes con el mayor ntimero de diputados de partido posible sin
sacrificar la primera meta. El examen del siguiente cuadro apoya

decisivamente esta afirmacién.

CUADRO 2

DISTRIBUCION PARTIDISTA EN LAS COMISIONES
PERMANENTES, 1968-1969

Comisi {en orden descendiente de Niumero de Diputades en cada Partido
importancia)® PLN PR PUN UCR
Comisién de Asuntos Econdmicos 7 2 1 1
Comisién de Asuntos Hacendarios 8 2 2 0
Comisién de Gobierno y Administracién 6 5 0 0
Comisién de Asuntos Sociales 6 3 1 1
Comisién de Asuntos Juridicos 1 6 3 0

(2) Ver pigina 18 para una descripcién de la metodologia utilizada para el establecimiento de este
orden de impottancia.

Para poder controlar las cinco comisiones, el partido mayo-
ritario hubiera necesitado un total de treintiun diputados en vez
de los veintinueve que tenia. De manera que una de las comisiones
no podia quedar bajo presidencia de un diputado de partido, aunque
la direccién en las primeras cuatro estaba garantizada. A dos de
las comisiones principales se les asigné un diputado maés de lo re-
querido para obtener la mayoria. A fin de hacer esto posible sélo
un diputado de partido se asigné a la dltima comisién, mientras
que a los otros partidos se les dio una representacién despropor-
cionada en ella.

Pareciera que las consideraciones provinciales fueron de poca

importancia para la asignacién a las comisiones. No se pudo de-
tectar ningtn patrén provincial en los datos disponibles. Las res-
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puestas de los diputados que habian fungido como jefes de fracci6n
del partido mayoritario o como Presidentes de la Asamblea, indi-
caron que salvo una excepcién, el equilibrio provincial no habia
sido un criterio principal usado al hacer las asignaciones. La tinica
excepcién estuvo relacionada con las asignaciones de la Comisién de
Asuntos Hacendarios, aquella que trata con asuntos presupuesta-
rios. Dentro de la fraccién del partido mayoritario se presioné a
los Presidentes para que no asignaran a méis de un diputado de
partido de cada provincia en esta comisién.

La Asamblea estudiada consideré de poco valor el desarro-
llo de conocimiento especializado dentro de las comisiones. Si se
hubiera buscado el conocimiento especializado esperariamos encon-
trar poca variacién en los miembros de cada comisién a pesar de
las caracteristicas de asignacién anual. Este no fue el caso como lo
evidencia el siguiente cuadro.

_ CUADRO 3
CONTINUIDAD DE LOS MIEMBROS EN LAS COMISIONES
PERMANENTES, 1968-1969

Porcentaje de los miembros que habian sido: (*)
Comisiones (en orden Miembros en el Miembros en cual- Miembros en todos
descendiente de importancia) ano anterior quier afio anterior los afos anteriores

Comisiéon de Asun-

tos Econémicos 36.4% (4) 36.4% (4) 9.1% (1)
Comisién de Asun-

tos Hacendarios 0 (0) 0 (0) 0 (0)
Comisién de Gobierno

v Administracién 27.3-7(3) 36.4 (4) 2T (3)
Comision de Asun-

tos Sociales IR2 " (2) 364 (4) o A il
Comision de Asun-

tos Juridicos T8 L) 364 (4) LA

(*) [Estas categorias no se excluyen reciprocamente,

El porcentaje reducido de diputados en cada comisién que
habian servido en la misma cormsuin en I_a__g.esxén anterior, refleja

el grado en el cual se pudo haber esperado que los miembros estu-
vieren conscientes de la importancia y del transfondo de proyectos
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provenientes de la sesion previa. La cifra relacionada con aquellos
que habian servido en la misma comisién en cualquier sesién ante.
rior, refleja el grado en el cual los miembros habian obtenido expe.
riencia previa con relacién al contenido del asunto tratadg en la
comisién. La cifra de aquellos que habian servido en la comision
en todas las sesiones precedentes sirve como medida ahsoluta de
continuidad. Puesto que en cada caso un alto porcentaje indica
bajo intercambio y un bajo porcentaje indica alto intercambio, los
datos indican que existi6 un alto grado de intercambio entre los
miembros de las comisiones.

Es de interés notar que los diputados del PLN tendieron
proporcionalmente a tener menos experiencia previa en la misma
comisién que aquellos de los otros tres partidos. Esta relacion se
invierte, sin embargo, si calculamos una medida de peso diferencial
basado en la importancia de las comisiones donde dicha experiencia
se obtuvo. Por ejemplo, si adjudicamos un puntaje de cinco puntos
por tres afios consecutivos de experiencia en la comisién de mayor
- importancia, cuatro para la segunda y asi sucesivamente, encontra-
mos que el PLN obtiene un puntaje de diez, el PR un puntaje
de siete, el UCR un puntaje de cinco y el PUN un puntaje de cero.
Si continuamos el mismo procedimiento para medir la experiencia
obtenida en las comisiones, segin las asignaciones de 1968-1969, en
por lo menos una sesién anterior, los puntajes son PLN veintitrés,
PR veintiuno, PUN diez y UCR cinco. Asi pareciera que los dipu-
tados del PLN tendieron a obtener una experiencia prolongada en
comisiones mas importantes mientras que lo contrario fue lo cierto
de los diputados de los otros partidos. -~

un sistema rotativo de miembros de las cofffisiones puede explicarse
por el hecho de que “la mayoria de los diputados se vale de su
puesto en las comisiones para establecer relaciones con las diversas
ramas de interés, asegurdndose una mads fructifera actividad para
su bufete particular en el futuro”.“ Esta interpretacién es insos-
tenible dado el hecho de que en el periodo estudiado sélo dieciséis
de los cincuentisiete diputados eran abogados, y que ocho de estos
ni siquiera fueron trasladados de la comisi6én a la que originalmente
habian sido asignados.

Un reciente observador ha implicado que la existencia de

(48) Charles F. Denton, La Politica del Desarrolle en Costa Rica (San José: Editorial Novedades,
1969), pg. 61.
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- La explicacign bggsica de la rotacién practicada durante el
periodo 1966-1970 es la de que asi fue decidido que se hiciera por
1‘*‘_ fraccién del partido mayoritario al comienzo del término. Se
dieron d"s razones por esta decision. La primera fue la de que esta
aree la dnica manera de eyitar que uno o varios diputados del par-
tido se estancaran en yng comisién aburrida o insignificante du-
rante los cuatro afios de] perfodo. La segunda, y probablemente la
principal, fue la (!e que casi todos los diputados del partido desea-
ban que se les diera I oportunidad de pertenecer a la Comisién
d_e Asuf;_tps Hacendarios, Este deseo estaba motivado por dos con-
sideraciones: (1) que los diputados que sirven en esta comisién
ganan un mayor Sueldg, puesto que se llevan a cabo muchas sesio-
nes-extraurdmanafa mientras el presupuesto ordinario estd en es-
tudio, y §2) que tienen ypa mejor oportunidad para incluir partidas
de espectal interés para sus comunidades dentro del presupuesto.
La necesidad de satisfacer el deseo de servir en esta comisién por
lolmenos una vezZ dentyo del término de cuatro afios, ayuda a ex-
plicar el hecho de que J3 Comisién de Asuntos Hacendarios fue la
tinica en el ano calendario 1968-1969 que no tuvo miembros pro-
venientes de niNguna de las sesiones previas.

El hef:ho de que Jos diputados no pueden servir en la Asam-
blea por P‘?“Odog consecutivos y de que la mayoria de ellos tienden
Y caml.nados de una comisién a otra dentro del periodo de cuatro
afios, sugiere que pocy conocimiento especializado puede desarro-
llarse. El conocimientq especializado que puede aplicarse al estudio
de un proyecto en comisign, se encuentra también limitado por el he-
cho de que 1a Asamblea no cuenta con personal de investigacién.

; ¢Habremos de concluir entonces que el trabajo realizado a
nivel d?‘coxmsjlon es de baja calidad? Las implicaciones de dicha
conclusién serian dificiles de pasar por alto dado el hecho de que
el porcentaje de dictimenes que fueron modificados o rechazados
en el' plenario ascendis a sélo 17.4% (33) de aquellos que fueron
tramitados completamente en el plenario durante el periodo estu-
diado.”) Aunque la jnformacién presentada hasta el momento

il E“,a sita 4 rd'”_‘ a los dictimenes sobre los cuales se pudo conseguir todo los datos nece-
sarios. - Aquellos dictimens; excluidos por falta de datos representd solo el 6.9% (14) de todos
i _d‘c_ﬁme"“ tramitados e plenario. La cifra sefialada del 17.4% puede ser desglosado en
- s:piuu:ntc SO - Cg) 13,260 (23) fue aprobado con reformas o modificaciones al dictamen,
() 2.6% ) fue devucky 3 comisiba y (¢) 1.6% (3) fueron rechazados.
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pareciera apoyar dicha conclusién, existen razones para abstenerse
de un juicio tan dréastico.

En cada comision habia dos o tres individuos en algin mo-
mento determinado, quienes podian aportar cierto conocimiento es-
pecializado a los asuntos de conocimiento de la comisién. Estos
individuos llevaban casi todo el peso de la discusion. No sélo ex-
presaban sus puntos de vista con relacién a los asuntos ante la
comisién, sino que también sefialaban o enmarcaban las inquietudes
que necesitaban ser resueltas. Aunque los once o doce miembros
de la comisién eran los que resolvian los asuntos por voto, lo ha-
cian bajo la direccién de unos cuantos individuos bien versados
en el contenido general del asunto entre manos. En ciertas oca-
siones, esta direccién también surgi6 de los que atestiguaban ante
la comisién. Pero pareciera que fueron estos pocos diputados los
que tuvieron mayor influencia sobre las decisiones de las comisiones
v los que hicieron que las deliberaciones de comisién alcanzasen
algtin grado de pericia. Dichos diputados surgieron de ambos gru-
pos politicos y disfrutaban de un respeto bastante difundido tanto
en las comisiones como en el plenario, como especialistas en deter-
minados campos. Este respeto se fundamentaba no sélo en la pre-
paracién profesional de estos diputados sino también en el hecho
que generalmente se esforzaban por llevar a cabo investigaciones
de los proyectos fuera de la comisién y que frecuentemente logra-
ban obtener un buen asesoramiento fuera de la Asamblea.

La importancia del trabajo realizado en las comisiones lo
atestigua el hecho de que cuando los diputados deseaban que ciertos
proyectos fueran aprobados, concentraban la mayor parte de sus
esfuerzos en el tramite del proyecto en la comisién. Trataban de
ganarse a los miembros de las comisiones para que le dieran tra-
tamiento preferencial al proyecto, y trataban directamente de ob-
tener los votos de los mismos si encontraban que el proyecto era
controversial. Los grupos de interés organizados también ejercian
presiones directas sobre los miembros de la comisién cuando un
proyecto de su interés estaba en estudio.

Durante el periodo estudiado el partido mayoritario estable-
¢i6 estrategias a seguirse en comisién en el caso de los proyectos
que eran considerados como de mayor trascendencia. Normalmente
estas estrategias eran planeadas por el jefe de fraccién y el presi-
dente de comisién y a veces eran parte de una estrategia para
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enfrentarse al Ejecutivo. Por ejemplo, un presupuesto extraordi-
nario que requeria fondos adicionales para misiones diplomaticas,
fue demorado en comisién hasta que el jefe de fraccién obtuvo del
Ejecutivo el compromiso de girar ciertas partidas especificas de
interés para el partido, que habian sido incluidas en el presupuesto
ordinario pero que no habian sido giradas. Los casos de estra-
tegia de fraccién en las comisiones por parte de los partidos mino-
ritarios se daba también en el caso de los proyectos mds trascen-
dentes pero con menor frecuencia que en el caso del partido
mayoritario.

Las deliberaciones de las comisiones fueron notoriamente
diferentes a aquellas del plenario. Las sesiones de comisién no se
caracterizaron por ningin grado considerable de pnhthuena o dra-
matismo politico. La mayona del tiempo se intenté seriamente de

‘discutir los proyectos en forma objetiva y consciente. Aunque la

composicién de las comisiones estuvo fundamentalmente determi-
nada por consideraciones partidistas, el elemento partidista no
surgi6 con mucha frecuencia. No hay duda, sin embargo, que estaba
presente y que en cualquier momento podia ser utilizado.

El Plenario

El hecho de que los proyectos se debatan en tres ocasiones
distintas, pareciera sugerir que se da gran énfasis a la discusion
cuidadosa de las ventajas y desventajas de los proyectos. La dura-
cién de algunos de los debates observados tiende a fortalecer esta
impresién. Es tentador asumir que lo que se ventila en el plenario
implica un impacto considerable sobre la accién final que se tome
con relacién a un proyecto.

Sin embargo, la observacién cuidadosa de las sesiones del
plenario y el anlisis detallado de las actas del plenario de la Asam-
blea, nos hace dudar de la validez de dicho presupuesto. La ob-
servacién de las actividades de los diputados durante las sesiones
del plenario indican que, con la excepcion de algun debate ocasm—
nal, pocos dlputados prestan la menor atencién a lo que se dice en
el plenario. Durante la mayor parte de los debates, casi todos los
diputados se entretienen leyendo los periédicos de la tarde, que
se d1stnbuyen antes o durante la sesi6n del plenario, o se entretie-
nen conversando en los corrillos. Un buen nimero de ellos puede
encontrarse en la cafeteria o en las oficinas de fraccion. El grado
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en el cual los diputados se ausentan del plenario se refleja por ¢]
hecho de que las sesiones usualmente se ven interrumpidas una o
més veces por falta de quérum, sea, treintiocho de un total de
cincuentisiete diputados.(®

Esto no quiere decir que la tnica actividad que se lleva a
cabo es la de los diputados turnidndose para aburrirse los unos a
los otros con discursos largos y latosos. Los lideres de las fraccio-
nes y los diputados interesados en un proyecto determinado han -~
estar atentos y preparados para actuar rapidamente a fin dv resol-
ver cualquier problema de tltimo momento que se presente en el
plenario. Las conversaciones en el recinto de sesiones y en la cafe-
teria son a veces de gran importancia con relacién de negociacién
que caracteriza la aprobacién o el rechazo de algunos proyecuos,
Los grupos de presién a veces llevan a cabo los tltimos esfuerzos
desesperados para generar apoyo u oposiciéon a los proyectos en
esta etapa, y tratar de pescar a los diputados cuando salen del
recinto de sesiones a tomar un poco de aire. En general, puede
decirse que existe siempre la posibilidad®de que en plenario se dé
un cambio inesperado y que los diputados especialmente interesa-
dos en los proyectos bajo discusién tienen que estar al tanto del
pulso de la Asamblea si desean evitar un desenlace inesperado. Pero
cabe sefialar que estos cambios de Gltimo momento se dan con muy
poca frecuencia. Para sostener este criterio indicariamos que de
aquellos proyectos que llegaron a tercer debate, el 539 de ellos
fueron votados en los tres debates sin que se pidiera la palabra
para hacer intervenciones en cuanto a ellos. La naturaleza de los
debates relativos a la mayor parte del 479 de los proyectos res-
tantes y la reaccién de los diputados hacia la mayoria de dichos
debates, nos llevan a concluir que sélo una proporcién sumamente
pequena de los proyectos se discute en forma afectiva en el plenario.

Aunque el Reglamento de la Asamblea establece que todo
orador debe limitarse al asunto inmediato entre manos, frecuen-

r:uten por radw y muchos dnputados usan o abusan de esta oportu-

(50) Segln el Reglamento de la Asamblea, es necesario que haya un quérum cada vez que se tome
una votacion, Debido al hecho que las mociones de prérroga, para que se le conceda al que
esti en el uso de la palabra un periodo adicional de media hora, necesitan ser sometidas 2
una votacion, en el plenario de la Asamblea Legislativa de Costa Rica se dan muchos mis
votos que en otros paises. Y por lo dicho, se evidencia la ruptura del quérum con mayor
frecuencia que en el caso de muchas otras instituciones legislativas.
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nidad para llegar a sus electores. Uno de los diputados del grupo
estutiado, sistemdticamente posponia su intervencién, siempre que
podia, hasta después de las cuatro y media de la tarde cuando la
audiencia de la radio estd en lo mejor. Tal vez se deba a esta
audiencia difundida el hecho de que muchos diputados den la im-
presién de estar en una plaza publica mis que en un ambiente
propicio para la evaluacién y discusién de proyectos legislativos.
Los ataques partidistas provocan contraataques y muchas horas
se consumen de esta manggg:__Muchos diputados ven este tipo de
debate como parte esencial de la fase o funcién politica de la Asam-
blea. Bajo gstas condiciones no debe causar sorpresa alguna el
que los diputados le presten poca o ninguna atencién al contenido
del debate del plenario.

La impresién de que pocas de las decisiones se ven afectadas
por los debates en el plenario es apoyada por la informacién obte-
nida de los mismos diputados. Conversaciones llevadas a cabo con
la mayoria de ellos indican que, a excepcion de un namero redu-
cido de proyectos, sus decisiones no fueron influenciadas por el
debate en el plenario. En la mayoria de los casos indicaron que
se apoyaban en los dictamenes rendidos por las comisiones dado el
hecho de que en muchos casos no estaban familiarizados con el
contenido de los proyectos que se estaban considerando. Este apego
a los dictdmenes pareciera confirmarse por el hecho de que los
dictdmenes presentados por las comisiones, sobre los cuales existian
datos adecuados disponibles, 82.6% fueron aprobados sin la me-
nor modificacién.

Los diputados entrevistados indicaron que si habia ciertos
casos contados en los cuales sus decisiones habian sido influenciadas
por los debates en el plenario. Cuando se les pregunté que si ha-
bia algunos diputados especificos a cuyas exposiciones se les habia
prestado atencién especial, muchos indicaron que efectivamente
era asi. Los nombres de un grupo bipartidista de diputados se
mencioné repetidamente. La evidencia disponible no garantiza la
conclusién definitiva de que en aquellos casos en que el contenido
de.los debates se tomé en cuenta, haya sido un grupo recurrente
de diputados el que influyé en las decisiones de los otros diputados.
Sélo puede afirmarse que esto pareciera ser una posibilidad consi-
derable. Esto no se aplicaria por igual a las decisiones relacionadas
con mociones de tramite.
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Segin se indicé previamente, las decisiones de naturalezs
procesal son muy importantes dentro de la Asamblea Legislativy
puesto que éstas determinan la velocidad a la que un proyectq
se tramita. La atencién que se le da a este factor y a su importancij
se encuentra bien ilustrado por el hecho de que durante el periods,
estudiado, 84% de aquellos proyectos que llegaron a la etava de
trdmite en el plenario fueron protegidos por mociones ae tramite,
Algunos proyectos que no fueron apoyados por tales mociones, no
se tramitaron en su totalidad sino al cabo de mis de dos afios, y
en algunos casos hubo proyectos que nunca alcanzaron el tercer
debate. Durante el periodo estudiado se descubrié que, las decisio-
nes relacionadas con el tratamiento preferencial de proyectos espe-
cificos en el plenario, eran objeto de discusiones informales y de
negociaciones por parte de todos los diputados. El procedimiento
general seguido consistia en preeentar una mocién relativa a un
grupo de proyectos no controversiales, conocxda usualmente como

mcorporab&n hasta cuarenta proyectos que esperaban su turno para
el primer debate. Estas mociones originalmente habrian incluido
menor cantidad de proyectos, pero el proceso de regateo entre los
diputados a menudo requeria el que se sumaran otros proyectos
para poder asegurarse votos que apoyaran la mocion. Estas mo-
ciones las iniciaban diputados individuales y no las fracciones, aun-
que a menudo eran aprobadas conjuntamente por todos los jefes
de fraccién. La ausencia de iniciativa por parte de los partidos en
dichos asuntos se explica por el hecho de que los proyectos de in-
terés especifico para los partidos tendian a ser controversiales y
por lo tanto era dificil incluirlos en mociones-paquete. Los dipu-
tados individuales, y especialmente los diputados rurales o mai-
ceros, tendian a iniciarlas porque la mayoria de los proyectos de
interés especifico para sus electores no eran controversiales. Su
interés en estas mociones también se explica por el hecho de que
sus_proyectos con frecuencia se veian detenidos debido a los de-

bates -acalorados sobre proyectos controversmles que ‘a menudo
monopohzaban el tiempo del plenario. La manera de evitar que
dichos proyectos controversiales paralizaran la produccién de la
Asamblea consistia en presentar una mmlén—paquebe que por lo
menos permitia que fuesen aprobados los proyectos no controver-

siales.
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En conclusién, pareciera que el compartimiento en el ple-
nario tiene poco impacto en la votacién final sobre un proyecto.
En aquellos casos en los que dicho comportamiento tiene impacto,
pareciera que es un grupo limitado y recurrente de diputados el
que tiene mayor influencia en el resultado del voto. Es aparente
que la forma més frecuente de tomar decisiones, independiente-
mente de la accién de la comisién, es aquella relacionada con las
mociones de tramite que determinan si un proyecto habra de tra-
tarse en forma preferencial o no.

Los Partidos

Al momento de la investigacion, la Asamblea Legislativa es-
taba compuesta por diputados que representaban a cuatro partidos
diferentes. El Partido Liberacién Nacional (PLN) habia ganado
veintinueve curules y por lo tanto tenia una mayoria absoluta. A
pesar del hecho de que el Partido Republicano (PR) y el Partido
Unién Nacional (PUN) habian compartido una papeleta comiin en
las elecciones, estaban organizados como grupos politicos separados
dentro de la Asamblea. El PR tenia un total de dieciocho curules
y el PUN tenia ocho. El cuarto partido, Unién Civica Revolucio-
naria (UCR), estaba representado por dos diputados.

El papel que juegan las agrupaciones partidistas en el pro-
ceso decisorio es considerado por algunos como determinante. Si
uno aceptara lo que la prensa de Costa Rica informa, uno con-
cluiria que los diputados se comportan como un rebafo de ovejas
v que votan en todo momento de acuerdo con las lineas de partido

' trazadas por un grupo misterioso de individuos de mentalidad es-

trecha. La investigacion llevada a cabo nos lleva a una conclusién
bastante diferente.

Los tres partidos principales se organizaron en mayor o me-
nor grado en grupos de fraccién dentro de la Asamblea. El UCR
no tenia una estructura semejante debido al hecho de que sélo
tenia dos diputados. Un examen de las caracteristicas de los tres
grupos de fraccién aclararé el grado en el que los lazos de partido
jugaron un papel en ‘el proceso legislativo de toma de decisiones.
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PARTIDO LIBERACION NACIONAL (PLN)

Los diputados del PLN se reunian en sesién de fraccién poy
lo menos una vez al mes*") aunque reuniones mas frecuentes se
efectuaban cuando asuntos de interés especifico surgian. En Ia
mayoria de los casos, las discusiones de la fraccién giraban alrededor
de proyectos especificos que habian sido presentados y asignados
a comisién. El jefe de fraccién convocaba a estas sesiones discre-
cionalmente o en virtud de la solicifud de uno o mdis diputados
del partido. Sesiones similares se efectuaban a veces, después de
que un proyecto habia salido de comisién. Normalmente, el pro-
pésito de las discusiones era: (1) examinar las implicaciones socio-
econémicas y politicas del proyecto y (2) determinar la estrategia
a seguir a fin de proporcionar apoyo u oposicién efectivos al pro-
yecto. Con frecuencia se invitaban expertos de afuera que estaban
asociados formal o informalmente con el partido para que presen-
taran sus puntos de vista en cuanto a las ventajas o desventajas
de determinado proyecto. En tres o cuatro casos, las discusiones
de fraccin condujeron a una linea de partido, sea, que los dos
tercios de los diputados del partido votaron por obligar a los
miembros de la fraccién a votar a favor o en contra de un proyecto.
Pero atin en aquellos casos en que se opt6 por la linea de partido,
a aquellos diputados que presentaron argumentos considerados va-
lidos por la fraccién de por qué no seria deseable o de por qué
seria dificil para ellos apoyar ptblicamente dicha linea de partido,
se les permiti6 votar en contra de ellas. Como ejemplo de tal situa-
cién podemos citar el caso de los diputados que representan a un
cantén que también tiene representacién a través de un diputado
de otro partido, o sea, el caso de los llamados diputados gudpiles.
Si el otro diputado va a votar en sentido contrario, y tal voto pu-
diese traer repercusiones negativas para el diputado cuya fraccién
ha establecido linea de partido, se le permite generalmente a este
votar en sentido contrario a la linea de partido. Vale sefialar tam-
bién el caso bajo el cual la fracciéon como estrategia establece que
uno o mas de sus diputados no han de apegarse a la linea estable-
cida para asi tratar de lograr lo mejor de dos mundos. Como ejem-
plo de este fenémeno podemos citar el caso del voto sobre el pro-
yecto de impuesto de ventas. En este caso se estableci6 la linea de
partido contra el proyecto dado el hecho de que el PLN habia prome-

151) Segin los estatutos de la fraccion, tales reuniones deben de darse cada dos semanas.
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tido no votar a favor de impuestos nuevos. Pero el rechazo del pro-
yecto, que se podia lograr si se seguia una linea firme, tenia impli-
caciones graves para el partido debido a que le permitiria al Ejecuti-
vo achacarle al PLN casi cualquier dificultad fiscal u econémica que
fuese a surgir en el futuro si rechazaban el proyecto. Para prevenir
tal posibilidad se le obligé a por lo menos un diputado de la fraccion
a que votara favorablemente el proyecto para asi asegurar su pro-
mulgacién, pero se traté de hacer pensar a la opinién ptablica que
en realidad la fraccién habia fijado una linea contra el proyecto.

Aungue todos los diputados del PLN participaron en alguna
medida en las deliberaciones de fraccién, un grupo de siete u ocho
diputados no sélo plantearon la mayoria de los asuntos que se
discutieron, sino que también fueron los participes mas frecuentes
y recurrentes. La coherencia de la fraccién, cuando la hubo, fue
en la mayoria de los casos el producto de la influencia normal de
los mejor versados sobre los relativamente inexpertos y menos en-
trenados, y no el producto de la imposicién del jefe de fraccién
y sus lugartenientes.

No faltan los que argumentan que la imposicién proviene
de los lideres nacionales de partido que no son diputados, Ello no
seria sorprendente dada la naturaleza marcadamente personalista
de los partidos politicos de Costa Rica. En el caso del PLN, sin em-
bargo, este servilismo hacia los lideres externos del partido no
fue evidente. Acontecimientos ocurridos durante el periodo en es-
tudio indican que la fraccién no se componia de hombres perenne-
mente obedientes, y que en algunos casos apoyaban el criterio in-
dependiente de sus miembros ante las presiones de los lideres ex-
ternos del partido. Aunque es cierto que José Figueres logré pre-
sionar a suficientes diputados de partido que eran neutrales o que
se habian opuesto a la aprobacién del contrato del Estado con
ALCOA para que éste contrato fuera aprobado a fines de 1969,
hay que recordar que esfuerzos similares de su parte a favor del
Protocolo de San José fracasaron en esta Asamblea. La indepen-
dencia de la fraccién hubiera podido verse limitada si el partido
hubiera tenido una organizacién permanente efectiva o por lo me-
nos una organizaci6n sin grandes cismas internos. Pero los estratos
superiores de la estructura externa del PLN estuvieron adorme-
cidos o en letargo durante los primeros dos afos después de la
derrota electoral de 1966 y cuando al fin se organizaron, no mos-
traron ser particularmente coherentes.
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En conclusién, durante el periodo estudiado la fraccién del
PLN ejerci6 un grado relativo de independencia con respecto a los
lideres externos del partido. No hay duda de que estos lideres
podian ejercer una presién considerable sobre los diputados de
partido pero no hasta el punto de reducir a la fraccién a jugar un
papel servil. Dentro de la fraccién, 1 mayoria de los diputados
individuales estaban claramente influenciados por los diputados
principales del partido. Los lazos de partido tuvieron un impacto
considerable sobre el comportamiento relativo a ciertos proyectos.
Estos proyectos tendieron a ser de los mds importantes, pero nu-
méricamente hablando, los proyectos sometidos a discusién de frac-
ci6n constituyeron una muy pequefia minoria de la totalidad de
los proyectos.

PARTIDO REPUBLICANO (PR)®©?

Durante el periodo observado, los diputados del PR se reu-
nieron con menos frecuencia que los del PLN. Se convocaba a
sesiones de fraccién tnicamente cuando surgian necesidades rmjy
calificadas de coordinacién. En la mayoria de los casos, los pro-
yectos discutidos en la fraccién hacian su aparicién cuando estaban
en las etapas finales de su tramitacién, o sea, después de que
habian salido de comisién. Como en el caso del PLN, las reunio-
nes normalmente eran convocadas por el jefe de fraccién discre-
cionalmente. Si se le compara con el PLN, pareciera que se con-
vocé a menos reuniones a solicitud de diputados individuales. Nor-
malmente estas reuniones se efectuaban para lograr consenso con
relacién a ciertos proyectos cuando estaban por entrar al plenario.
De acuerdo con informes recibidos de algunos de los diputados
dentro del grupo del PR podia establecerse una linea de partido
rediante el voto de los d\'o_s' te_r_c_ios, _pero los casos en que ello
ocurrié fueron tan flexibles y tan poco frecuentes como dentro del
grupo_del PLN. Se acudié con mucho menos frecuencia que en
€l caso del PLN a la asesoria de peritos partidistas de afuera.

A

(5> ; : . J ;
2) Fue imposible conseguir ¢l permiso necesario para observar las sesiones de fraccién del RP
¥ del PUN. Por lo tanto la informacidn que se presenta en cusnto a estos no esti tan bien

fundamentada ni es tan completa como en el caso de la informacién sobre el PLN, ya que
estos permiticron que el autor fucse testigo de todas las sesiones de ellos. Pero las fuentes
de Ia informacidn en cuanto a los otros dos partidos fueron confiables.

Dentro de la fraccion del PR pareciera que la participacion
en las discusiones era bastante limitada. Normalmente los mismos
tres o cuatro diputados presentaban las argumentaciones. La rela-
cién entre la fraccién y los lideres de partido aparentemente fue
menos beligerante que la del PLN. En realidad, parecia que una
palabra emanada de uno o dos lideres nacionales era suficiente para
obtener un consenso sobre cualquier punto determinado. Los dipu-
tados del PR argumentaron que los puntos de vista de estos indi-
viduos nunca les fueron impuestos, pero por lo menos puede de-
cirse que estos diputados se encontraban menos inclinados a ana-
lizar y evaluar los “consejos” de los lideres nacionales de su partido
en una forma critica. Realmente, en varias ocasiones se dieron in-
dicios de que todo lo que se necesitaba para establecer la linea a
seguir por la fracciéon durante determinada sesién de plenario,
era una llamada telefénica de uno de los grandes del partido. El
elemento personalista se destacé més en el PR que en el PLN.

La relacién entre la fraccién y el Poder Ejecutivo, dominada
por su partido de coalicién, fue de naturaleza tirante. Se evidenci6
una poca coordinacién entre el Ejecutivo y la fraccién en el caso
tian tendieron a darse a un nivel individual. Esta relacién tan
pobre parece haber sido el producto del hecho de que el Presidente
y sus Ministros no mantuvieron un contacto estrecho con los di-
putados del partido y que a veces, mds bien parecian actuar sin
tomar en cuenta los intereses de estos diputados. La actitud pre-
dominante de parte de los diputados del PR hacia el Ejecutivo
fue el de que este sacase adelante sus proyectos y resolviese sus
problemas por cuenta propia. No se consideraban a si mismos como
aliados del Ejecutivo en la Asamblea. Resultaba a veces extrafio
observar a los diputados del PLN en lugar de a los de gobierno,
actuando como los defensores principales de algunos de los pro-
vectos del Ejecutivo en comisién y en plenario.

PARTIDO UNION NACIONAL (PUN)

Resulté dificil determinar con cuénta frecuencia se reunian
los diputados del PUN en sesiones de fraccién. Segin ellos se reu-
nian semanalmente en la casa del presidente del comité ejecutivo
del partido. La impresién obtenida a través de indagaciones fue
la de que no se llevaban a cabo reuniones con tanta frecuencia.
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Una estimacién bastante optimista por parte del autor fija estas
reuniones una vez cada tres o cuatro semanas. Las agendas de
estas reuniones eran mucho menos especificas que las de los otros
dos partidos. Pareciera que la mayoria de las sesiones no estaba
bien estructurada y que sélo ocasionalmente se discutian proyectos
especificos. No pudo establecerse quién convocaba a las reuniones
o quién confeccionaba la agenda, si es que del todo habia una.
Pareciera que la participacién de especialistas de fuera no existia,
y que las discusiones sobre estrategias tampoco. Se podia definir
una linea de partido mediante votacién, pero todos los diputados
de la fraccién argumentaron que ellos no creian en la imposicién
de una determinada posicién a nadie; argumentaron que la libertad
de opcién del individuo era fundamental dentro de su grupo. Dada
la relativa inaccesibilidad de informacién sobre los procedimientos
de las sesiones de esta fraccién, se dificulta afirmar si en el PUN
se presentaron los mismos tipos de patrones de influencia que en
el PR y en el PLN, A pesar del hecho de que los diputados del
PR y del PUN habian sido elegidos en las mismas papeletas de
coalicién, no existia coordinacion real entre sus respectivas frac-
ciones.

INFLUENCIA DE PARTIDO

proceso de toma de decisiones de la Asamblea Mgsia_tlya__cggtaxrl-
cense,/ Algunos de los proyectos mds importantes se benefician o
menoscaban debido a fuertes posiciones y presiones de tipo parti-
darista. No obstante, seria error concluir con base en lo observado,
que todo o casi todo el comportamiento dentro de la Asamblea
puede explicarse por este tnico factor. Para llegar a esa conclusién
habria que ignorar el hecho de que muchos proyectos 1mportantes
no estan sujetos a la pohtlca de partidos.\Los partidos en Costa
Rica no tienen programas ni propésitos tan inclusivos como para
que todos los asuntos, o siquiera la mayoria de ellos, se vean refe-
ridos al contexto partxdansta Un andlisis mucho més profundo
se hace necesario a fin de poder identificar todas las demds va-
riables significativas que entran en juego en el proceso de toma
de decisiones, pero se podria sugerir que existe por lo menos otro
factor, el de lalrepresentacmn cantonal, \que explica una gran parte
del comportamiento de los diputados en la Asamblea,
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PATRONES DE COMPORTAMIENTO EN LA ASAMBLEA
LEGISLATIVA DE COSTA RICA

Los asuntos que conoce la Asamblea pueden c}asﬂ;carse en
dos grupos generales, los (L‘Iocalesl y los ° nacmnales”. Los prime-
ros se relacionan con las decisiones respecto de los intereses parti-
cularistas y-locales.-de-las -comunidades-leeales; y corresponden al
469, de los proyectos presentados a la Asamblea durante el periodo
bajo estudio. Los segundos estdn relacionados con decisiones gue

afectan ya a conglomerades-nacionales. A este grupo corresponde

el 549, restante de dichos proyectos. Los procesos de toma de
decisiones involucrados en la resolucién de cada tipo de asunto
difieren entre si de la siguiente manera.

Los asuntos locales tienden a estar desprovistos de con-

troversia y de m::phcacmnes partldlstas _En consecuencia, los di-
putados que dedlcan la mayor parte de su atencmn al desenlace de

partldxstas b4 N0 necesitan recurrir a especmhstas mternus o exter-
nos para respaldar sus posiciones.

Los asuntos uamonales, por otra parte, tienden a ser més
controverénalea N part:dxstas Las presiones del partido, de grupos
de interés asi como las opiniones de diputados claves, tlenden a
producir un impacto sobre el comportamiento decisorio de los otros

diputados con respecto a estos asuntos. La mayoria de los diputados
tienden a fundamentar sus decisiones con relacién a dichos pro-
yectos en las opiniones de otros més que en su evaluacién indepen-
diente de los méritos y desventajas del proyecto.

Las conclusiones obtenidas con relacién al comportamiento
en las fracciones, comisiones y en el plenario, apoyan la proposicion
general de que™un nimero pequeio de diputados juega un papel
preponderante en la toma de decisiones relacionada con asuntos
controversiales. /Las estrategias directas visibles de la mayoria de
los grupos de interés, apoyan mds atn la importancia de este grupo
de diputados. Result6 imposible completar un estudio sistematico
sobre las actividades de los grupos de presién debido a la reti-
cencia de la mayoria de los diputados en admitir que ellos podian
ser sujetos a presiones externas. Pero las conversaciones con algu-
nos de los diputados menos reticentes revelaron que los grupos de

— 423 —



presién tienden a concentrar su atencién en unos cuantos dipu-
fados claves en una comisién o una fraccién. Pareciera asumirse
que el éxito de un proyecto generalmente puede garantizarse si se
obtiene el apoyo de un ndmero relativamente pequefio de dipu-
tados de cada comisién y fraccion.

Sugerimos que la pauta de influencia sefalada es el resul-
tado de un sistema de representacién complejo y de las limitaciones
impuestas al sistema legislativo por la ausencia de experiencia y
de conocimiento especializado; que a su vez son’ el producto de
la inhabilidad de los diputados de fungir términos sucesivos y del
sistema rotativo de comisiones.

Se ha indicado que los diputados son elegidos por provincias.
Esta es una afirmacién formal reflejo de un precepto constitucional.

Segin se indicé previamente, a pesar del hecho de que los diputados
son elegidos a nivel provincial, la mayoria de los dlputados en la

reahdad son nombrados como representanbeé cantonales y operan
como tales. Popularmente se refiere a estos diputados como los
diputados maiceros. Estos individuos normalmente tienen poca ex-
periencia y en la mayoria de los casos carecen de educacién uni-
versitaria o de adiestramiento especializado. Sin embargo, cada
uno de los partidos principales proporciona un nicleo de expertos
y lideres para sus fracciones. Tradicionalmente los primeros cinco
lugares de la lista de candidatos de la papeleta de cada partido
de la Provincia de San José se han distribuido entre lideres nacio-
nales de partido y especialistas en determinadas ramas. No se espera
que estos diputados actden como voceros de los pequefios intereses
cantonales como es el caso de los otros diputados. Dada la dife-
rencia en preparacién y experiencia, no es extrafio encontrar la
pauta de influencia descrita previamente.

La evidencia disponible indica que los estudios que busquen
una mejor comprensién del proceso decisorio de la Asamblea Le-
gislativa de Costa Rica deberian prestar mayor atencién al papel
que Juega este pequefio grupo de personas influyentes. Asi, sbria
Gtil caracterizar a estos individuos en términos mis concretos. A
este efecto indicariamos que la participacién afectiva en los pro-
cesos de toma de decisiones pareciera estar estrechamente relacio-
nada con la siguiente tipologia de diputados.
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Los diputados de Costa Rica pueden dividirse en tres gru-
pos. Cada uno puede identificarse por un patrén distinto de com-
portamiento, que a su vez puede relacionarse con un conjunto de
variables independientes. .

El primer grupo es el de los (*iocales”) (maiceros). La mayor

parte de sus actividades dentro de blea se relacionan con
la_presentacién u apoyo a . proyectos que reflejan las necesidades y
los intereses del cantén que representan. Los diputados de este
grupo se caracterizan normalmente por los siguientes razgos adicio-
nales: (1) la orientacién normativa hacia la posicién que ocupan
se encuentra matizado por un enfoque localista marcado; (2) se
les postula para representar cantones especificos; (3) los cantones
que representan estdn situados, ya sea mds alld de los principales
centros de poblacién de la Meseta Central o constituyen centros
menores de poblacién dentro de esta drea; y (4) carecen de entre-
namiento profesional en la mayorla de los casos y de entrenamiento
legal en todos.

El segundo grupo de diputados es el de los ‘}ﬁacmnalem
nayor parte de sus actmdades dentro de la Asamblézrsvrei&cmnan
con la presentacién o apoyo a proyectos con unpllcacmnes nacio-
nales. Las otras caracteristicas generales de este grupo son: (1) su
orientacién normativa conlleva un enfoque nacional marcado; (2)
a la gran mayoria de ellos se les postula para llenar lugares en las
posiciones nacionales de las papeletas de la Provincia de San José
v a los que no, se les postula para que representen a uno de los
centros de poblacién principales de la Meseta Central; y (3) la
mayoria posee preparacién profesional y los més se han preparado
como abogados.

cipan en _qmbos tlpos de actlwdades Nos referlremos a ellos como
a los “nacionales- locales”. Las caracteristicas generales de este gru-
po son las siguientes: (1) su orientacién normativa refleja un en-
foque dual; (2) a ninguno de ellos se le postulé en las prlmeras
posiciones de las papeletas de la Provincia de San José; (3) casi
invariablemente representan édreas fuera de los centros principales
de poblacién de la Meseta Central; y (4) la gran mayoria de ellos
ha recibido entrenamiento profesional, y de estos la gran mayoria
ha recibido preparacion legal.
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La investigacién llevada a cabo sugiere que aquellos influ-
ventes que no se les puede identificar claramente por la posicién

que ocupan, sea, el Presidente de la égaml_)ié;,flogjieies de comisién

v jefes de fraccién, pertenecen al grupo de los ?‘Qa_ci_on_alesf" o al de
los “nacionales-locales”. Estos diputados son los que parecieran ser
mas relevantes para efectos de estudios sobre la toma de decisiones
controversiales en la Asamblea Legislativa de Costa Rica. =
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