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Resumen

El difunto Giovanni Sartori declar6 una vez en una entrevista televisiva que las asambleas son
pésimas redactoras de constituciones. La Asamblea Constituyente de Costa Rica de 1949 de-
bi6 ser una excepcion, pues produjo un texto constitucional coherente y previsor que sigue
vigente hoy en dia. Unas 62 reformas constitucionales no han alterado su vision original,
sino que la han perfeccionado. La Constitucion de 1949 tiene sus detractores, pero es
innegable que, en virtud de ella, Costa Rica ha celebrado elecciones ininterrumpidas desde
1953, lo que la convierte en la democracia electoral mas antigua de América Latina, tanto en
términos procedimentales como sustantivos. En este ensayo se explora la resiliencia de la
democracia costarricense. En primer lugar, se ofrece una vision general de las explicaciones
mas comunes sobre la transicion democratica y la estabilidad de Costa Rica. A pesar del valor
de estas explicaciones, subestiman el papel esencial de las disposiciones institucionales de la
Constitucion de 1949. Se argumenta que la resiliencia de la democracia costarricense también
se explica por su diseno institucional, en particular por la forma en la que compartimenta
el poder en el sistema politico, tanto horizontal como verticalmente. En tercer lugar, se
examinan las criticas a la calidad de la democracia costarricense. Para finalizar, se demuestra
que Costa Rica no es inmune al retroceso democratico, no obstante, sus efectos son menos
pronunciados que en otros paises, precisamente por la manera en la que se diseno el sistema
politico. Por ultimo, se concluye como esta separacion de poderes costarricense puede
servir de modelo para ingenieros constitucionales.
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Abstract

The late Giovanni Sartori once declared in a television interview that assemblies are terrible
Constitution writers. The Constituent Assembly of Costa Rica of 1949 must have been an
exception. It produced a coherent and foresighted constitutional text that is still in force today.
Some 62 constitutional reforms have not altered its original vision, but rather refined it. The
1949 Constitution does have its critics, but it is undeniable that under this Constitution, Costa
Rica has had uninterrupted elections since 1953, making it Latin America’s oldest electoral
democracy, both in procedural and substantive terms. In this paper, I explore the resilience
of Costa Rican democracy. I first provide an overview of the most common explanations
of Costa Rica’s democratic transition and stability. I find that notwithstanding the value of
these explanations, they underexpose the essential role of the institutional arrangements of
the 1949 Constitution. I argue that the resilience of Costa Rica’s democracy is also explained
by its institutional design, in particular the way in which it compartmentalizes polr in the
political system, both horizontally and vertically. Third, I consider criticisms of the quality
of Costa Rica’s democracy. I show that Costa Rica is not immune to democratic backsliding,
but that its effects are less pronounced than in other countries, precisely because of the way
the political system was designed. Finally, I conclude how this “Costa Rican Separation of
Powers” could serve as a template for constitutional engineers.
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Revisién de los factores explicativos comunes de la
transicién democritica y la estabilidad de Costa Rica

La cuestion de por qué Costa Rica se convirtio en una democracia en 1949, especialmente
después de la mortifera guerra civil de 1948, ha sido objeto de un largo debate entre
historiadores y politologos extranjeros y costarricenses. Se han esgrimido argumentos muy
diversos. Tradicionalmente, se ha afirmado que la estabilidad de la democracia costarricense
fue el resultado inevitable de una sociedad racialmente homogénea y relativamente
igualitaria (Monge, 1966; Aguilar, 1984; Albertazzi, 1987). Aunque con el tiempo surgié una
€élite cafetalera, el pais vivid una experiencia atipica durante el periodo colonial, ya que
la ausencia de un gran numero de indigenas y la falta de recursos minerales hacian que
la nacion no fuera atractiva para un asentamiento espanol extensivo. En comparacion con
otras partes del Imperio espaifiol, Costa Rica era mas pobre y estaba menos poblada, lo que
segun esta opinion sirvio de base a una sociedad igualitaria que resulto ser un fundamento
ideal para la democracia. Esta explicacion, sin embargo, no es del todo convincente. Como
sostiene Lehoucq (1990), la relacion entre sociedades igualitarias y democratizacion no es
automatica si no va acompanada de reformas institucionales.

Muchos citan también la abolicion sin precedentes del ejército permanente en 1948 por el
Ejército de Liberacion Nacional, que habia salido victorioso de la Guerra Civil, como una ra-
zOn practica interna que hizo literalmente imposibles las dictaduras militares. Generalmente,
se asume que la abolicion del ejército por parte de este grupo fue inicialmente interesada.
De hecho, como argumentan Hoivik y Aas (1981), la desmilitarizacion fue una respuesta a
un conflicto interno -una forma conveniente de evitar un golpe militar contra la Juntamas
que una politica internacional deliberada. A pesar de lo anterior, la abolicion del ejército se
transformo posteriormente en lo que Dabene (1992), Cruz (2005), Huhn (2008) y otros han
denominado un mito fundacional de Costa Rica: una poderosa narrativa, cuidadosamente
mantenida a través de la propaganda y la educacion, elaborada para hacer de la abolicion del
ejército el simbolo de la identidad pacifista y democratica del pais. Independientemente de
la manipulacion de la historia, la prevalencia de este mito fundacional cre6 una realidad so-
ciologica: los costarricenses siguen extremadamente apegados a la democracia como sistema
de gobierno, por mas decepcionados que se hayan sentido con el desempeno de las institu-
ciones politicas y la corrupcion de los principales politicos en las ultimas décadas, como lo
demuestran reiteradamente las encuestas de opinion (Alfaro et al., 2014).

Una parte importante del mito fundacional es la nocion de que la abolicion del ejército li-
berd presupuesto de defensa para invertir en educacion, sanidad y desarrollo social. Esto se

Revista Derecho en Sociedad, ULACIT—Costa Rica, V. 17. No. 2. Ano 2023, setiembre. ISSN 2215-2490



Petri: La separacién de poderes costarricense. Divide y sobrevivirds:
una evaluacién de la resiliencia de la democracia costarricense

conoce a menudo como el argumento de los dividendos de la paz (Meulewaeter, 2016). La
validez empirica de esta afirmacion es cuestionable. Por supuesto, no tener que mantener
un ejército libera presupuesto que puede gastarse en otras cosas, pero también hay muchos
paises con altos niveles de desarrollo que siguen teniendo ejército. En cualquier caso, Costa
Rica logré importantes resultados socioeconomicos y, actualmente, se considera un pais
de renta media-alta, con un indice de desarrollo humano superior a 0,8 (PNUD, 2022). Su
economia se ha expandido de forma constante a lo largo de la segunda mitad del siglo XX,
aunque el crecimiento economico se ha ralentizado en la década de 1980. De hecho, du-
rante mucho tiempo, la democracia costarricense aportd mejoras tangibles, en términos de
movilidad social ascendente, sanidad universal y educacion publica gratuita, lo que otorgo al
sistema una amplia legitimidad (Dabene, 1992).

Apuntando a la supuesta singularidad de Costa Rica, Booth (2008) argumenta que la demo-
cratizacion de Costa Rica no fue excepcional en el sentido de que siguio un camino similar
al de sus paises vecinos. Desde su independencia en 1821, la historia politica de Costa Rica
ha estado tan plagada de abusos de poder, golpes de estado y fraudes electorales como la de
cualquier otro pais de la region (Pérez, 2018; Lehoucq y Molina, 2006; Yashar, 1997). Los dos
unicos aspectos que diferencian a Costa Rica de sus vecinos, segin Booth (2008), son que se
democratiz6 mucho antes y que se mantuvo democratica entre los anos 50 y 80, cuando casi
todos los demas paises de la region latinoamericana se convirtieron en dictaduras militares.

En cuanto al primer aspecto, Booth (2008) sostiene que, de acuerdo con las predicciones
de la teoria de la democratizacion, se cumplieron todas las condiciones (en particular, unos
niveles minimos de alfabetizacion y desarrollo) para que Costa Rica realizara su transicion
a la democracia. Con respecto a la resiliencia de la democracia costarricense, Booth (2008)
cita consideraciones de politica exterior estadounidense: aunque el Partido de Liberacion
Nacional, el partido politico dominante en Costa Rica en aquella época, era un partido so-
cialdemoOcrata, también era anticomunista (y el Partido Comunista estaba ilegalizado), por lo
que Estados Unidos no tenia motivos para apoyar dictaduras militares de derechas en el pais.

Sin rechazar el valor de la teoria de la democratizacion, Lehoucq (1996) hace hincapié en las
explicaciones de la democratizacion de Costa Rica con base en disposiciones instituciona-
les. Sostiene, de forma bastante convincente, que una de las razones por las que Costa Rica
siguio siendo democratica es anterior a la revolucion de 1948 y a la Constitucion de 1949.
Describe como a principios del siglo XX Costa Rica empezo a alejarse de un sistema politi-
co con una presidencia todopoderosa. De hecho, antes de las reformas constitucionales de
1910, la Constitucion de 1871 otorgaba a la Presidencia un poder abrumador, de modo que
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a la oposicion le quedaban pocas opciones, salvo la rebelion, para influir en el curso de las
politicas publicas. A los gobernantes en ejercicio les resultaba demasiado tentador no usar
los poderes presidenciales para ganar las elecciones, como convocar la Comision Permanen-
te para eludir al Congreso y declarar el estado de sitio durante las campanas electorales. En
cambio, con una Presidencia mas débil, asi como con la amenaza de ser derrocados, los titu-
lares desistieron de imponer a sus sucesores en la Presidencia. Del mismo modo, los partidos
que no consiguieron hacerse con la Presidencia fueron compensados con la posibilidad de
ocupar cargos legislativos. Es decir, cuando el sistema politico costarricense dejo de ser un
sistema de suma cero en el ganador se lo lleva todo, comenzo6 a experimentar menos inesta-
bilidad politica.

Dabene, por otra parte, insiste en lo que denomina la formula politica de Costa Rica, que
se centra en las recetas que preservan la estabilidad democratica. En lugar de sefalar un
conjunto de factores explicativos, trata de describir las multiples condiciones (mecanismos
y funciones de estabilizacion) que afectan a la estabilidad democratica. Entre los primeros,
Dabene cita los factores sociales (incluida la estructura social relativamente homogénea de
Costa Rica, la movilidad social ascendente y las politicas redistributivas que ya se menciona-
ron), pero también una cultura politica capaz de reducir las tensiones sociales y conjurar la
amenaza de movilizaciones sociales masivas mediante mecanismos de mediacion informales
heredados de la dependencia mutua de patrones y clientes que surgio en la economia del
café. Ademas, Dabene busca explicaciones en la capacidad del sistema politico costarricense
para garantizar un nivel minimo de confianza politica a través de una especie de propagan-
da. Por ultimo, cita la alta legitimidad del régimen basada en el contraejemplo de los paises
vecinos, un punto también sefialado por Cruz (2005).

Puede que algunas de las teorias presentadas tengan mas poder explicativo que otras. A pe-
sar de esto, pueden tomarse como explicaciones complementarias de la transicion democra-
tica y la estabilidad de Costa Rica, en linea con el enfoque holistico de la formula politica de
Dabene. Un aspecto importante, sin embargo, no ha recibido la atencion que merece: la im-
portancia de las disposiciones institucionales de la Constitucion de 1949. En la proxima sec-
cion se examina mas detenidamente este factor que no ha recibido la atencion que merece.

El genio de la Constitucién de 1949: dividir y sobrevivir

Tras la Guerra Civil de 1948 (12 de marzo-24 de abril), la Asamblea Constituyente que redacto
la Constitucion de Costa Rica de 1949 tenia dos preocupaciones principales: la primera era
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asegurar que, a partir de ese momento, se respetaria el proceso democratico y la segunda era
garantizar la permanencia de las normas liberales de seguridad social y educacion universal
que se implantaron en la década de 1940 en el caso de la seguridad social y ya en 1886 en el
caso de la educacion (Castro Vega, 2007).

En la cultura politica costarricense, estas dos preocupaciones siempre se han considerado
interrelacionadas. Para salvaguardar el proceso democratico, los miembros de la Asamblea
Constituyente de 1949 imaginaron un sistema politico basado en una estricta separacion de
poderes (tanto entre los tres poderes constitucionales como dentro del ejecutivo), junto con
un tribunal electoral independiente, normas progresistas de derechos humanos y todo tipo
de medidas para evitar la concentracion de poder en manos de una sola institucion politica.

Como argumenta Lehoucq (1996): “Lo que ha agravado o incluso creado conflictos e
inestabilidad en América Latina es la practica comun de dotar a los jefes ejecutivos de poderes
extraordinarios” (p. 354). Costa Rica hizo exactamente lo contrario e implantd un sistema
politico que pone importantes limites al Poder Ejecutivo y en el poder esta compartimentado,
tanto entre las instituciones politicas como dentro de ellas (horizontal y verticalmente). A
continuacion, se examinan detenidamente estas disposiciones institucionales, que tienen en
comun proteger la democracia evitando intencionadamente la concentracion de poder en
una amplia variedad de ambitos. Esto se denomina estrategia de divide y sobrevivirds.

El primer aspecto por destacar son las normas liberales de derechos humanos y seguridad
social que conforman una parte importante de la Constitucion de 1949. Menos de 1 ano
después de terminada la Guerra Civil costarricense y a pocas semanas de que la Asamblea
Constituyente iniciara sus trabajos, el 10 de diciembre de 1948 la Asamblea General de las
Naciones Unidas adopto la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, con el voto
favorable de la delegacion de Costa Rica. Es interesante observar que, aunque el texto
constitucional de 1949 contiene los mismos derechos humanos que esta declaracion
internacional, los organiza de manera diferente. La Constitucion de 1949 también incluye
un amplio conjunto de garantias sociales, 10 que da una base constitucional a las previsoras
reformas de la seguridad social que se emprendieron en la década de 1940. Las reformas
constitucionales de los anos 90 y 2010 han ampliado atn mas estos derechos.

La consagracion constitucional de lo que mas tarde se conoceria internacionalmente como

derechos humanos de primeray segunda generacion es importante. Los derechos de primera
generacion, aplicados por los tribunales crean limites firmes al alcance de los poderes
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ejecutivo y legislativo e impiden que el gobierno se extralimite. Los derechos de segunda
generacion institucionalizan la educacion, la seguridad social y la proteccion del ambiente
como politicas de estado (en contraposicion a las politicas gubernamentales), situando al
pais en una senda de desarrollo que no puede verse afectada facilmente por los cambios de
las mayorias politicas.

Estos derechos humanos se aplican por la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica,
especialmente desde la creacion en 1989 de una Sala Constitucional muy asertiva, conocida
popularmente como Sala IV, que tiene la facultad de anular actos y leyes inconstitucionales y
también sirve de arbitro cuando surgen conflictos de competencia entre poderes. Ademas, las
personas ciudadanas que sospechen que sus derechos constitucionales son violados pueden
recurrir a la Sala Constitucional, incluso por acciones u omisiones de la administracion
publica (Wilson y Rodriguez, 2013), imponiendo efectivamente limites a la autoridad
legislativa de los politicos elegidos democraticamente, como parte de la doctrina de los
derechos fundamentales de Ackerman (2000).

El segundo arreglo institucional es el delicado equilibrio alcanzado entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo (Diamond, 1997; Linz y Valenzuela, 1994; Stein et al., 2006; Mainwaring y
Shugart, 1997; Morgenstern, 2002). Costa Rica, a pesar de ser un régimen presidencialista,
tiene una de las instituciones presidenciales mas débiles de todos los paises latinoamericanos,
como demostro Payne (2007) en su comparacion de los poderes presidenciales en América
Latina. Esto no quiere decir que el presidencialismo —el tradicional dominio de la institucion
presidencial (Lehoucq, 1996)— no sea un problema en Costa Rica. A pesar de esto, esta
mitigado por una serie de restricciones institucionales al Poder Ejecutivo, lo que hace que
el presidencialismo mitigado sea una descripcion mas apropiada del sistema politico
costarricense. Estas limitaciones institucionales incluyen la prohibicion de la reeleccion
directa del presidente (o que hace que el presidente sea efectivamente un pato cojo (lame
duck) en el ultimo afio de su mandato), areas limitadas para el gobierno por decreto, el
requisito de obtener la aprobacion parlamentaria para decisiones politicas clave como la
politica exterior o la defensa nacional (autoridad legislativa compartida) y la exclusion
del presupuesto anual, que quizas sea la ley mas importante que se aprueba cada ano, del
derecho de veto presidencial. Ademas, los magistrados del Poder Judicial no se nombran por
el presidente, sino por mayoria cualificada de la Asamblea Legislativa. Asimismo, el presidente
solo controla la agenda legislativa la mitad del ano, convocando sesiones extraordinarias.

El predominio del Ejecutivo es aun menos pronunciado cuando el presidente no dispone de
mayoria politica en la Asamblea Legislativa, lo que constituye una caracteristica estructural
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del sistema politico desde 2002. Esto se relaciona con el tercer arreglo institucional: el uso
de la representacion proporcional para elegir a los diputados de la Asamblea Legislativa®.
Aunque la Asamblea Constituyente no lo previo en el momento, el efecto de este sistema
electoral no es solo generar un sistema multipartidista (en linea con la ley de Duverger), sino
también frecuentes gobiernos divididos (presidentes sin mayorias parlamentarias)’.

Segun Skach (2007) la combinacion de regimenes presidencialistas y representacion pro-
porcional es problematica porque, en su opinion, los regimenes presidenciales sin mayorias
legislativas suelen conducir a un uso inflacionario de decretos presidenciales y de poderes
de veto y de emergencia, lo que puede llevar a una dictadura constitucional. Sin embargo,
esto claramente no se aplica a Costa Rica, porque el uso de tales decretos esta claramente
limitado por la Constitucion (Payne, 2007) y la Sala Constitucional no escatima en declarar
inconstitucionales los actos de la Presidencia.

Ademas, debe considerarse la alternativa: ses realmente preferible un presidente que cuenta
con la mayoria leal en el Parlamento? Eso puede ser igual de antidemocratico, si no mas,
porque le permite controlar el proceso legislativo hasta tal punto que la separacion de po-
deres queda anulada de hecho y neutraliza cualquier forma de control parlamentario®. Por
el contrario, la existencia de una oposicion parlamentaria fuerte puede concebirse como un
contrapeso necesario a la Presidencia.

El cuarto arreglo institucional es la separacion horizontal de poderes, de gran alcance, que
integra algunos elementos de la especializacion funcional de la administracion publica que
propugna Bruce Ackerman en su trabajo seminal The New Separation of Powers (2000).
De hecho, Costa Rica cuenta con unos 60 organismos de la administracion central (que se

2 Costa Rica utiliza un sistema de representacion proporcional aplicado en siete distritos electorales, basado
en una adaptacion de la cuota Hare, para elegir a sus representantes en el Poder Legislativo.

3  Bajo el mismo sistema de representacion proporcional, entre 1953 y 2002, Costa Rica tuvo un sistema bipar-
tidista. Esto aparentemente contradice la ley de Duverger que predice que este tipo de sistemas electorales
tiende a conducir a sistemas multipartidistas. La explicacion de la estabilidad del bipartidismo durante este
periodo, sin embargo, no reside en explicaciones institucionales, sino mas bien en explicaciones historicas
y sociologicas como los efectos duraderos de la bipolarizacion del pais como consecuencia de la Guerra
Civil de 1948, la fuerte influencia personal de los lideres de los dos grandes partidos y el efecto arrastre
(bandwagon effect) de la simultaneidad de las elecciones presidenciales y legislativas. Con los cambios
generacionales y un descontento cada vez mayor con los partidos politicos tradicionales (Lehoucq, 2005;
Seligson, 2002), estos factores se han ido desvaneciendo gradualmente, llevando al sistema de partidos a lo
que puede considerarse su estado natural: un sistema multipartidista.

4  Esto también constituye una amenaza real en los regimenes parlamentarios, en los que los acuerdos de coa-
licion herméticos excluyen de hecho a la oposicion parlamentaria de desempeiiar cualquier papel politico
significativo.
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denominan instituciones autonomas) que gozan de independencia presupuestaria y se espe-
cializan en tareas técnicas y en la prestacion de servicios publicos como la sanidad, la elec-
tricidad o la atencion a la infancia y quedan en gran medida fuera de la esfera de influencia
del presidente (Lehoucq, 2010). La existencia de este tipo de organismos no es infrecuente
en otros contextos (Chandler, 2014). A pesar de esto, en el caso de Costa Rica excluyen de
hecho al presidente de ambitos politicos enteros y permiten desconcentrar y despolitizar
tareas gubernamentales esenciales.

El quinto arreglo institucional de la estrategia costarricense de divide y sobrevivirds es la
prohibicion de la reeleccion directa, tanto de los diputados como de la presidencia y sus dos
vicepresidentes. Para ser reelegidos, los diputados deben esperar un mandato completo y
los presidentes o vicepresidentes incluso 8 anos’. Al igual que otros arreglos institucionales,
estas disposiciones se crearon con el proposito intencionado de limitar la capacidad de los
politicos de aferrarse al poder.

Se introdujeron restricciones similares en el Reglamento de la Asamblea Legislativa, que divi-
de cada mandato constitucional de 4 anos en cuatro periodos o legislaturas de 1 afio. Duran-
te cada uno de estos periodos, €l presidente y todo el Directorio de la Asamblea Legislativa se
nombran de nuevo. La reeleccion del presidente es poco frecuente. Lo mismo ocurre con las
presidencias de las comisiones legislativas permanentes: aunque en la practica hay mas con-
tinuidad en estos cargos, solo constituyen nombramientos de 1 afio (Vargas y Petri, 2007).

El sexto arreglo institucional es la autonomia del Tribunal Supremo Electoral que constituye,
desde una reforma constitucional de 1965, un cuarto poder institucional, al mismo nivel que
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Esta institucion es la maxima autoridad en ma-
teria de procesos electorales. Ademas, es responsable del mantenimiento del Registro Civil,
principalmente para evitar cualquier riesgo de manipulacion del censo electoral por parte de
los politicos. Sus magistrados son elegidos por el Poder Judicial, lo que hace muy improbable
la influencia partidista. Esto corresponde verdaderamente a la rama de la democracia que
reclama Ackerman (2000).

Por ultimo, la obsesion por compartimentar el poder también se observa en el ambito de la
politica de seguridad. Como ya se ha dicho, Costa Rica dio en 1948 el paso sin precedentes
de suprimir su ejército permanente. El hecho de que Costa Rica no tuviera ejército no basta

5 La reeleccion directa del presidente se prohibi6é totalmente mediante una reforma constitucional de 1969,
pero la Sala Constitucional la declaré inconstitucional en una polémica sentencia de 2003.
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por si solo para explicar por qué sigui6 siendo democratica. En ausencia de un ejército per-
manente, los golpes de Estado militares son en efecto imposibles. A pesar de esto, esto no
excluye los golpes de Estado de otros actores, ya que pueden haberse formado milicias o los
servicios de policia pueden haberse rebelado. Esto no era en absoluto improbable, teniendo
en cuenta toda la agitacion en Centroamérica durante la segunda mitad del siglo XX.

Lo que a menudo se olvida es que cuando Costa Rica abolio su ejército también implant6é un
sistema, unico en el mundo, en el que las fuerzas de seguridad del pais estaban intencionada-
mente compartimentadas. De hecho, aunque hay una fuerza policial principal que depende
del Ministerio de Seguridad Publica, muchas divisiones policiales especializadas dependen
de otros departamentos, como el Ministerio de Transporte, el Ministerio de Hacienda, el Mi-
nisterio de Justicia, el Ministerio de la Presidencia, etc. Ademas, existe una unidad de policia
de investigacion que pertenece al Poder Judicial. Asimismo, durante los procesos electora-
les, la autoridad de la fuerza policial descansa temporalmente en el Tribunal Supremo de
Elecciones. Finalmente, para muchas tareas que se relacionan con la seguridad, el Ejecutivo
necesita la aprobacion previa del Legislativo (Petri y Acufa, 2022).

En resumen, la intencion manifiesta de la Asamblea Constituyente de 1949 era dividir para
sobrevivir. Los arreglos institucionales presentados no solo limitan el poder de la Presiden-
cia, sino que también tratan de evitar la mayor concentracion de poder posible. En opinion
del autor de este articulo, son fundamentales para explicar la resiliencia de la democracia
costarricense. Sin embargo, no estan exentos de efectos adversos, como se discute en la
siguiente seccion.

La democracia costarricense en entredicho

En esta seccion se examinan las criticas mas comunes a la democracia costarricense. Primero
se discute los inconvenientes de cada uno de los mecanismos institucionales de divide y
sobreviviras que se han presentado antes, para luego entrar en algunas cuestiones mas
generales. Ademas, se sostiene que Costa Rica no es inmune al retroceso democratico. A
pesar de esto, sus efectos no son tan pronunciados, en gran medida gracias a los mecanismos
institucionales de divide y sobreviviras presentados.

A pesar de su valor, los mecanismos comentados en la seccion anterior también presentan
importantes inconvenientes. Empecemos por los derechos humanos y sociales y el papel de
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la Sala Constitucional. No hay nada malo en la consagracion de los derechos humanos. A pesar
de esto, la aplicacion de los derechos sociales en particular es mas problematica, debido a su
naturaleza aspiracional. ;Como puede determinarse, por ejemplo, que el Estado costarricense
cumple suficientemente su compromiso constitucional de procurar el mayor bienestar a
todos los habitantes del pais? Hacer tal determinacion implica realizar inevitablemente una
evaluacion subjetiva sobre la calidad de las politicas publicas del gobierno de turno.

La asertividad de la Sala Constitucional, el 6rgano de control constitucional de Costa Rica,
viene acompanada de otro problema: su politizacion. Algunos han argumentado que, en
ocasiones, la Sala Constitucional ha sido demasiado proactiva y ha ido mas alla de analizar si
los actos o leyes estan de acuerdo con la Constitucion, expresando directamente opiniones
sobre asuntos politicos o extralimitandose al ordenar a la Asamblea Legislativa que legisle
acerca de un asunto en particular (violando el principio de que los representantes electos no
deben estar obligados por un mandato imperativo). En estos casos, algunos han argumentado
que la Sala Constitucional, a pesar de ser un 6rgano no electo, ha desempenado un papel
similar al de un senado en un sistema parlamentario bicameral (Armijo, 2007). A pesar de
estos riesgos, que existen para cualquier sistema que contenga alguna forma de revision
judicial, Wilson y Rodriguez (2013) sostienen que la Sala Constitucional ha mostrado mas
moderacion en los altimos afos.

Sobre las limitadas facultades del presidente de la Republica rara vez se escuchan quejas,
salvo en ocasiones de los propios titulares (por ejemplo, Asamblea Legislativa, 2022). La
cuestion principal aqui es que si bien la Presidencia costarricense es institucionalmente
débil en términos comparativos, esto no es lo suficientemente aprovechado por la
Asamblea Legislativa®. Las legislaturas latinoamericanas, en particular la Asamblea Legislativa
costarricense, harian bien en racionalizar su organizacion interna para aprovechar al maximo
sus prerrogativas institucionales (Carrillo y Petri, 2009; Diamond, 1997; Alcantara et al.,
2005). Los limitados recursos de la Asamblea Legislativa, especialmente si se comparan con
el ejército de funcionarios a disposicion del Ejecutivo, el juego anual de las sillas musicales

6  De hecho, la presidencia sigue siendo la institucion mas dominante del sistema politico costarricense, pero
esto se debe principalmente a factores no institucionales, como la propaganda y el corporativismo que han
beneficiado a los partidos tradicionales (al menos hasta 2002), la ausencia de una oposicion parlamentaria
unificada y el hecho de que la organizacion parlamentaria no esta todo lo racionalizada y simplificada que
podria estar. Algunos factores institucionales también confirman el dominio del Ejecutivo, como la eleccion
directa del presidente, que confiere a esta institucion cierto grado de legitimidad, el nombramiento discre-
cional del gabinete, la autoridad para convocar sesiones legislativas extraordinarias y la limitada descentra-
lizacion administrativa (incluida la ausencia de un nivel de gobierno intermedio por debajo del gobierno
central y el gobierno local).
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de los cargos parlamentarios y la practica constante del transfuguismo (Vargas y Petri, 2008)
crean ineficiencias que obstaculizan la funcion fiscalizadora del parlamento. Esto es cierto
incluso cuando el presidente no dispone de mayoria parlamentaria: cuando la oposicion esta
dividida, esto acaba favoreciendo a la Presidencia. Sin embargo, para abordar la mayoria de
estas ineficiencias no son necesarias reformas institucionales, sino que hay que racionalizar
la organizacion interna de la Asamblea Legislativa.

Al considerar el sistema electoral costarricense de representacion proporcional y su efecto
para crear un sistema multipartidista, muchos analistas se quejan de que la fragmentacion de
la Asamblea Legislativa conduce a formas improductivas de estancamiento. Si bien es cierto
que una fragmentacion parlamentaria extrema puede ser problematica —y, en ocasiones,
ha obligado a la Sala Constitucional a intervenir en el proceso legislativo—, una oposicion
fuerte debe ser algo digno de elogio. Pensemos de nuevo en la alternativa: un presidente con
la mayoria leal en el Parlamento puede gobernar sin control.

La autonomia de los organismos del Gobierno Central, algunos de los cuales tienen
un fundamento constitucional protege a los primeros de las injerencias presidenciales y
legislativas. Esto es una bendicion cuando el presidente de la Asamblea Legislativa busca
satisfacer su sed de poder manejando mal estas instituciones, pero también es una maldicion
cuando las instituciones autonomas son ineficientes y obsoletas. Cuando este es el caso, su
estatus constitucional puede hacer literalmente imposible reformarlas. El gran numero de
instituciones autonomas y otros jugadores con poder de veto también crea importantes
problemas de coordinacion que afectan gravemente a la coherencia y el impacto de las
politicas publicas (BTI, 2022). Los inconvenientes de coordinacion en el ambito de la seguridad
publica se abordaron mediante una amplia reforma de 1996 que deshizo parcialmente la
compartimentacion de la policia (Petri y Acufia, 2022).

La prohibicion de la reeleccion directa de presidentes, vicepresidentes y diputados tiene
sentido dentro de la vision de evitar la concentracion de poder, pero también tiene sus
inconvenientes. En primer lugar, hace que estos cargos electos no rindan cuentas al
electorado, que no puede premiar ni castigar su desempeno. Tampoco favorece el desarrollo
de experiencia, lo que plantea retos especificos a los diputados que se enfrentan a una curva
de aprendizaje al asentarse en sus nuevos puestos. Por ultimo, la prohibicion de la reeleccion
directa ha creado, involuntariamente, un incentivo perverso para que los diputados salientes
intenten aprovechar su funcion actual para obtener un empleo en el sector publico.
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Los problemas que se relacionan con la paralizacion parlamentaria, la dificultad para reformar
y coordinar los organismos del Gobierno Central y las consecuencias no deseadas de la
prohibicion de la reeleccion directa de las personas funcionarias demuestran que el sistema
politico costarricense dista mucho de ser perfecto y requiere una mayor calibracion. Dicho
esto, son las secuelas no deseadas de arreglos institucionales que tienen el mérito de permitir
que el sistema politico costarricense se mantenga libre de que los presidentes legalmente
electos se transformen en autdcratas porque el sistema no se los permite.

Mas alla de estas cuestiones institucionales existe una creciente insatisfaccion con el
desempenio de las instituciones democraticas, en particular en relacion con el estancamiento
de las oportunidades economicas desde la década de 1980 y varios escandalos de corrupcion
importantes que han implicado a expresidentes e incluso a miembros del Poder Judicial.
Asi lo revelan las continuas encuestas de opinion (Lapop), también las crecientes tasas de
abstencionismo electoral, que alcanzaron minimos historicos en las elecciones generales
de 2022. Las advertencias de Seligson (2002), Lehoucq (2005) y Dabéne (2007) de que el
sistema se acerca peligrosamente a la implosion politica deben tomarse en serio, ya que
la confianza politica se encuentra en minimos historicos. Sin embargo, sin ser demasiado
optimistas, el sistema también demuestra su capacidad de autolimpieza al condenary castigar
adecuadamente a funcionarios corruptos.

Costa Rica también se enfrenta a un enorme déficit en términos de dialogo social, ya que atun
no ha surgido una verdadera democracia de consenso que implique a los actores sociales en
las politicas publicas, lo que da lugar a conflictos sociales improductivos (Petri, 2022). Ade-
mas, es necesaria una mayor descentralizacion y quizas la creacion de una capa de gobierno
adicional entre el Gobierno Central y los cantones (gobiernos locales).

A pesar de la importancia de los retos a los que se enfrenta la democracia costarricense, el
orden constitucional en si no es el culpable, sino el comportamiento de los politicos, algu-
nos aspectos ominosos de la cultura politica y las malas politicas economicas. De lo anterior
se deduce que para enfrentar la mayoria de estas criticas sustituir la Constitucion no es la
respuesta. Por el contrario, el fenomeno del retroceso democratico, que se refiere al surgi-
miento de practicas autoritarias en regimenes democraticos y que ocupa un lugar central en
la ciencia politica contemporanea (Naim, 2022; Levitsky y Ziblatt, 2018; Glasius, 2018; Ace-
moglu y Robinson, 2012; Dabene et al., 2008; Schedler, 2014), no parece afectar al pais en la
misma medida que a otras democracias. Esto tiene mucho que ver con el disefno institucional
de sus instituciones politicas que evitan intencionadamente la concentracion de poder en
manos de una sola persona o institucion.
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Conclusiones: la separacién de poderes costarricense

A pesar de todos sus retos internos, la democracia costarricense es unica por su resiliencia.
En este ensayo se ha argumentado que la estabilidad y longevidad de este sistema politico
se debe en gran medida al ingenio de la Asamblea Constituyente de 1948, que elaboro
cuidadosamente un sistema de frenos y contrapesos en el que se mitiga el dominio del
Ejecutivo y se distribuye el poder, tanto horizontal como verticalmente.

Si bien es cierto que esta estrategia de divide y sobreviviras cre6 muchos jugadores con
poder de veto que dificultan la reforma politica, esto se hizo a proposito. De hecho, hace
imposible que un actor imponga su agenda. ;Quizas un cierto estancamiento politico puede
ser el precio por pagar para preservar la estabilidad democratica?

Como ensena Sartori (1994), la ingenieria constitucional consiste en encontrar un equilibrio
entre eficacia y representatividad democratica. Aunque Costa Rica no ha encontrado este
equilibrio en todos los aspectos, se acerca mucho. Otros paises harian bien en extraer
lecciones de Costa Rica, en particular de las disposiciones institucionales descritas en
este ensayo para separar los poderes en muchos niveles diferentes. Las disposiciones
institucionales especificas pueden servir de modelo para los ingenieros constitucionales,
como complemento de la nueva separacion de poderes de Ackerman (2000).
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