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Resumen

El rol del parlamento en la creacion de politica exterior no ha sido
universalmente reconocido, aunque las prerrogativas constitucionales y cierta
evidencia empirica permiten sostener su relevancia. En este trabajo se analizan
las preferencias y orientaciones de los legisladores costarricenses (periodo
2006-2010) en temas internacionales con base en los datos recopilados por el
Proyecto de Elites Parlamentarias de América Latina (PELA) de la Universidad
de Salamanca. Aunque la mayoria de diputados prioriza la region cercana,
existe cierta diversidad entre partidos y dentro de ellos. Puesto que las
explicaciones tedricas mas robustas se originaron en otros contextos, en las
conclusiones se enfatiza en una estrategia metodolégica para una futura linea
de investigacion.
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Abstract

The role of the parliament in the making of foreign policy has not been
universally acknowledged, but the constitutional prerogatives and some
empirical evidence can sustain its relevance. This paper analyzes the
preferences and orientations of Costa Rican legislators (on the 2006-2010 term)
about international affairs, based on the data compiled by the Parliamentary
Elites of Latin America (PELA) project of the Universidad de Salamanca.
Although most of the congressmen favor the closer region, there is some
diversity between and within parties. Given that the most solid explanations
were originated in other contexts, the conclusions emphasize a methodological
strategy for future research.
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Introduccion

¢Qué piensan los legisladores sobre la politica exterior de su pais? ¢Cuales deberian ser las
prioridades politicas y comerciales? Por lo general, estas han sido preguntas poco ahondadas en
la investigacion en relaciones internacionales, la cual ha brindado escasa atencion al papel de los
parlamentos en la toma de decisiones sobre asuntos exteriores.

Los analistas de la influencia legislativa en politica exterior pueden sintetizarse en tres posturas
béasicas: (1) aquellos que niegan su influencia; (2) los que postulan que la incidencia es mayor a la
que tradicionalmente se asume; y (3) quienes admiten la influencia pero advierten sobre los
obstaculos que existen para implementarla.

El primer grupo se caracteriza por asumir la preponderancia del Presidente y su gabinete
(principalmente el canciller o el ministro a cargo) en temas de relaciones internacionales, de
forma que el Congreso se considera un actor subordinado (Lindsay, 1992; Lindsay y Ripley,
1992; Valdivieso, 2007). Algunos hechos parecen validar estos supuestos, por ejemplo que la
mayoria de iniciativas de ley en la materia provengan del Presidente, que las victorias legislativas
en términos de aprobacion de leyes sean excepcionales y que los vetos legislativos hayan tenido
poco éxito (Lindsay, 1992). En Estados Unidos, dicho consenso entre Ejecutivo y Legislativo
respecto a la politica exterior — en oposicion al comportamiento usual en asuntos domésticos — se
conoce con el elegante nombre de la tesis de los dos Presidentes (Wildavsky, 1998). En la misma
linea, Kissinger (1994, p. 741) sostiene que, incluso en situaciones donde existen opiniones
contrarias entre los cuerpos legislativo y ejecutivo, el Presidente es el Unico actor politico capaz
de implementar una politica por un periodo largo de tiempo y definir metas a largo plazo,
mientras que el Congreso tiende a segmentar temas en decisiones individuales pero sin potencial
para proponer una alternativa coherente.

Sin embargo, un segundo conjunto de tedricos argumenta que los parlamentos merecen mayor
atencion en temas internacionales. Lindsay (1992 y 1994) provee algunas razones para ello. En
primer lugar, la investigacion en Estados Unidos indica que la guerra en Vietnam (otros afirman
que incluso antes; ver Carter, 1986) y posteriormente el fin de la Guerra Fria disminuyeron los
costos de los legisladores a oponerse al Presidente en temas internacionales, por lo que la mayor
autonomia del Congreso se puede traducir en mayor relevancia. Por otro lado, aunque la gestion
directa de la politica exterior permanece en el Presidente, los legisladores utilizan vias indirectas
para influir en las decisiones; estos mecanismos sobre todo son procedimentales, como lo es la
peticion de multiples informes y papeleo. Pueden también controlar la implementacion de
politicas a través de la aprobacion de fondos para programas de defensa, ayuda exterior,
financiamiento de organismos internacionales (como Naciones Unidas), en otras palabras,
controlando el presupuesto estatal? (Wittkopf, Jones y Kegley, 2008, p. 430).

Otro de los factores que justifica la trascendencia del parlamento tiene que ver con la
globalizacion y el desvanecimiento de la division entre politica doméstica e internacional (ver
Kaldor 2010; Schmitter, 2009). Los legisladores nacionales ven sus decisiones cada vez mas

2 El caso paradigmatico lo constituye la negativa de brindar fondos a la “Contra” durante la presidencia de Reagan
(Lindsay y Ripley, 1994, p. 14).



delimitadas por instituciones, normas y actores globales de modo que no solo requieren de mayor
conocimiento en el &mbito internacional (v.g. en acuerdos firmados por su pais) sino también que
se ven obligados a adoptar posturas sobre hechos internacionales con implicaciones en el propio
pais (piénsese en el impacto de una guerra, sea cercana o no, en términos de seguridad nacional,
econdmicos, migratorios, ambientales, tratados comerciales, etc.) Asimismo los legisladores
participan en reuniones multilaterales, como la Unidn Interparlamentaria, que implican
conocimiento y posiciones en la materia (Alcantara, 2001; Lindsay, 1992; Valdivieso, 2007).

Un tercer punto de vista reconoce las fuentes de influencia de los congresos ya indicadas, pero
identifica una serie de obstaculos que limitan el poder legislativo en la politica exterior
estadounidense (aunque la generalizacion a otros paises resulta plausible). Esencialmente se
destacan las siguientes (Wittkopf, Jones y Kegley, 2008, pp. 436-442):

e ¢l provincialismo o predominante atencion hacia asuntos domésticos derivada de los
compromisos electorales;?

e las debilidades organizacionales producto de la fragmentacion del poder que dificultan
los acuerdos (donde el sistema electoral uninominal que hace a los legisladores mas
responsables ante los electores respecto a los partidos);

e ¢l conocimiento técnico limitado y la falta de informacion, ambos debido a que las
agencias y departamentos vinculados con la politica exterior pertenecen al Ejecutivo.

De modo que se puede reconocer la existencia de una ambigiiedad respecto al papel de los
congresos, aunque seria razonable pensar que su impacto en la politica exterior no sea uniforme
sino mas bien variable respecto a coyunturas particulares, contextos politicos, la conformacion
partidaria de la cAmara, posiciones individuales de los legisladores, etc.

Tomando en cuenta las argumentaciones de la segunda postura sefialada, interesa profundizar en
la dimension legislativa en la politica exterior costarricense, aunque se aborda desde el punto de
vista valorativo o de sus posiciones, al contrario de la mayora de estudios en la materia donde la
unidad de andlisis es la accion en si, observada empiricamente mediante el andlisis de las
votaciones (Cronin y Fordham, 1999; King, 1986; Lindsay, 1991; Souva y Rohde, 2007
Uscinski, Rocca, Sanchez y Brendan, 2009).

En este sentido, el presente articulo se acerca al estudio de opinidn publica — concretamente de
élites legislativa® — el cual ha sido ciertamente mas abarcado y muchos han buscado establecer
vinculos entre factores domésticos y creencias sobre politica exterior (Holsti y Rosenau, 1988;
Risse-Kappen, 1991); algunos encuentran que las caracteristicas de la personalidad, las simpatias

® Esto es consecuente con el hecho de que las encuestas de opinién en Estados Unidos revelan que son los problemas
domésticos, no los internacionales, los que mas preocupan a las personas; ademas, alrededor de un 20% no sabe
identificar los tres mayores problemas que enfrenta su pais en politica exterior (Lindsay, 2000). Incluso los Gltimos
estudios — posteriores al ataque del 11 de septiembre — muestran que aunque la mayoria de los estadounidenses
espera de su pais una participacion activa en los asuntos globales, creen que se debe brindar mayor atencién a los
asuntos domésticos que a los internacionales (Pew Research Center, 2012, p. 77).

* En el modelo de cascada de Karl Deutsch, que representa el proceso de formacion de la opinién piblica, se podrian
ubicar a los legisladores en el nivel de élites politicas y del gobierno, el cual se retroalimenta con los demas niveles
(de élites econémicas y sociales, redes de comunicacion, lideres de opinion y el pablico masivo) (Sartori, 1995, pp.
183-184).



partidarias, la ideologia y el entorno social afectan las opiniones sobre politica exterior (Schoen,
2007); otros han examinado el impacto de la opinién publica en las decisiones (Foyle, 1999).
Aunque la mayoria de los textos citados corresponden a analisis del publico estadounidense,
algunos han vuelto también la mirada hacia América Latina (Azpuru y Boniface, 2013; Gonzalez
y Schiavon, 2011).

No obstante, especificamente para el caso de los legisladores, en términos de las ideas,
percepciones y valoraciones el conocimiento acumulado es mas escaso, aunque la teoria reconoce
la importancia de estos factores en los procesos de creacion de la politica exterior (Breuning,
2007; Mintz y DeRouen, 2010, pp. 101-102), junto con variables institucionales, geograficas,
historicas y otras. Gracias al Proyecto de Elites Parlamentarias de la Universidad de Salamanca se
dispone de datos sobre opiniones de los legisladores en multiples temas, incluida la esfera
internacional.” Esta informacion ha facilitado estudios sobre las relaciones entre Latinoamérica y
las areas y paises prioritarios para los parlamentarios en perspectiva comparada (Amezaga, 2009;
Alcéntara y Rivas, 2013).

Contextualizacion

En primer lugar, resulta indispensable describir las prerrogativas normativas que delimitan el
campo de accién de los legisladores.® La Constitucion Politica de Costa Rica otorga al Presidente
del Poder Ejecutivo las atribuciones de dirigir las relaciones internacionales del pais; celebrar,
promulgar y ejecutar los convenios, tratados publicos y concordatos; y recibir a los jefes de
Estado, representantes diplomaticos y consules (articulo 140, incisos 10, 12 y 13). Por su parte,
corresponde a la Asamblea Legislativa aprobar convenios y tratados, dar asentimiento para el
ingreso de tropas extranjeras y naves de guerra al territorio nacional y autorizar al Poder
Ejecutivo para declarar el estado de defensa y concertar la paz (articulo 121, incisos 4, 5 y 6).

A pesar de que corresponde al Ejecutivo definir la politica exterior, es posible no solo que la
Asamblea Legislativa difiera en cuanto a sus expectativas sino que influya directamente e incluso
lo contradiga. Un caso ilustrativo es el rechazo de permisos para el ingreso a aguas territoriales
por parte de navios estadounidenses, solicitadas en el marco del Convenio de Patrullaje
Conjunto.” Dicho acuerdo entre el gobierno costarricense y el estadounidense fue suscrito por el
Poder Ejecutivo en 1999 y apoyado por el actual gobierno, por lo que representa un ejemplo de
divergencia en acciones sobre politica exterior basado en las facultades constitucionales de los
Poderes.

Asimismo, el accionar parlamentario se puede ejercer en la Comisién Permanente Especial de
Relaciones Internacionales y de Comercio Exterior pues tiene como atribuciones el dictamen de
los convenios, la presentacion de informes sobre asuntos de derecho internacional, politica
exterior costarricense, la representacion de la Asamblea en foros internacionales, el analisis las
memorias de labores de la Cancilleria y el seguimiento e informe sobre el estado de las

® Para una introduccién tedrica al estudio de los diputados desde la perspectiva de élites y clase politica, ver
Alcantara y Llamazares (1997).

® para mayor detalle sobre el marco juridico que delimita al Congreso en asuntos internacionales, ver Vinocour
(2002).

" Ver noticias recientes en Miranda (2013) y Oviedo (2013) donde se muestra tanto la oposicion valorativa al
patrullaje algunos diputados como el uso de procedimientos para evitar la aprobacion.



negociaciones y aplicacion de convenios internacionales (articulo 85, inciso ¢ del Reglamento de
la Asamblea Legislativa).

Adicionalmente, corresponde a la Asamblea Legislativa la aprobacion del presupuesto preparado
por el Ejecutivo (articulo 178 de la Constitucion Politica), cuyas partidas puede modificar y
suprimir (articulo 180 del Reglamento); de otra forma, el entonces canciller Bruno Stagno no
habria tenido que comparecer ante la Comision de Asunto Hacendarios para defender el plan de
gastos para 2009 que permitia financiar las embajadas, misiones y consulados y desarrollar la
agenda de politica exterior (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2008).

Estos atributos coinciden en muchos aspectos con la literatura en la materia, aunque con
diferencias fundamentales (por ejemplo, la ausencia de un ejército en Costa Rica implica que no
existen las intrincadas discusiones sobre el presupuesto de defensa). De cualquier forma, se ha
reafirmado el poder de ratificar acuerdo y tratados internacionales como un elemento suficiente
para identificar los parlamentos como jugadores con veto en las decisiones sobre politica exterior
(Ribeiro, Oliveira y Galdino, 2010), asi como la relevancia de la participacion legislativa en
reuniones multilaterales (Lindsay, 1992; Valdivieso, 2007), su potencial para aceptar o rechazar
partidas presupuestarias hacia politica exterior y su influencia en ambitos de decision que —
pudiendo parecer lejanos — afectan la ejecucion actual de politicas como la lucha internacional
contra el narcotrafico.?

Mas alld de la normativa (importante, en cuanto delimita las reglas del juego), es necesario
examinar también el contexto politico en el que se estudian las percepciones de los legisladores,
es decir, la politica exterior definida por el Ejecutivo (responsabilidad otorgada por el ya citado
articulo constitucional) especificamente la segunda administracion Arias Sanchez (2006-2010).

El Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 (MIDEPLAN, 2007) planteaba metas de alcance
global como el Consenso de Costa Rica (que buscaba promover la incorporacion de criterios
éticos en los esquemas de cooperacion internacional), el impulso a la regulacion de armas a nivel
internacional y el programa de “Paz con la Naturaleza” para promover iniciativas ambientales; en
el ambito multilateral, se proponia el ingreso de Costa Rica como miembro no permanente del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas; y entre las metas bilaterales se buscaba reactivar las
comisiones binacionales con Nicaragua y con Panama. Es decir, el disefio de la politica exterior
tendia a concentrarse en los veces inmediatos y en el ambito multilateral y global, aunque
también se manifiesta la importancia de expandir las relaciones hacia paises asiaticos,
puntualmente China, India y Singapur.

En retrospectiva, la politica exterior de Arias se concentrd en mejorar la imagen de Costa Rica en
el mundo a través de las iniciativas mencionadas en las metas (Consenso, Paz con la Naturaleza y
el Tratado Marco de Comercio de Armas), de medidas diplomaticas correctivas e innovadoras
(como el traslado de la embajada en Israel, de Jerusalén a Tel Aviv, y el establecimiento de
relaciones con China, automaticamente terminandolas con Taiwan) (ver Segura et al., 2010).

® En general, el peso del parlamento no debe sorprender ya que su grado de intervencion es alto (en comparacién con
otros paises de América Latina) y el Ejecutivo institucionalmente débil, por lo que este Gltimo adopta estrategias de
negociacion ante un parlamento proactivo (Garcia, 2009).



En sintesis, podria observarse una tendencia globalista en lugar de regionalista (con
Latinoamérica se destacaron mas las tensiones con el presidente venezolano Hugo Chavez y con
Centroamérica las disputas territoriales con Nicaragua, aunque se resalta el papel mediador de
Costa Rica tras el golpe de Estado en Honduras). EI &mbito comercial estuvo marcado por los
tratados de libre comercio: el aprobado con Estados Unidos y los iniciados en negociaciones con
la Unidn Europea, China y Singapur

Es en este escenario contextual e institucional donde se examinaran las posiciones de los
parlamentarios con tres objetivos: (1) describir sus prioridades en politica exterior; (2) examinar
la relacion entre partidos politicos parlamentarios y las areas o regiones que consideran
prioritarias; (3) identificar las caracteristicas individuales asociadas hacia orientaciones
regionalistas y globalistas (posteriormente definidas).

Datos y métodos

Este estudio se puede definir como exploratorio en tanto la mayor parte de estudios previos y
teorizacion corresponde al caso estadounidense, el cual cuenta con caracteristicas estructurales
(por su relacion con el sistema global), institucionales (sistema politico, electoral y de
representacion de intereses), ideoldgicas y culturales que limitan la extension de las hipotesis
generadas. Por ello, el proposito serd analizar datos como un primer acercamiento al objeto de
estudio (en las Conclusiones se proveeran las implicaciones para una agenda de estudio).

Los datos que se analizan provienen del Proyecto de Elites Parlamentarias de América Latina
(PELA) de la Universidad de Salamanca, dirigido por Manuel Alcantara. Los parlamentarios
costarricenses fueron entrevistados personalmente entre el 4 y 30 de junio de 2006 en sus oficinas
de la Asamblea Legislativa.’ El equipo del PELA logré encuestar a la totalidad de diputados en
ese periodo (N=57) de modo que se tiene informacion sobre la poblacion en si (no se trata de una
muestra aleatoria y por ello no se calculan los errores de muestreo).

En el Cuadro 1 se presenta la distribucion de los diputados segln su partido de procedencia y la
provincia (que corresponde a la circunscripcion electoral) para el periodo 2006-2010.° Las
elecciones de 2006 fueron catalogadas como el “fin de una era politica” (Vargas-Cullell, 2007)
debido a sus caracteristicas particulares: el quiebre del bipartidismo centrista tradicional, la
heterogénea coalicion parlamentaria de centro-derecha, la polarizacién producida por el debate en
torno al tratado de libre comercio con Estados Unidos y los cuestionamientos respecto a la pureza
de los resultados electorales.

El Partido Liberacion Nacional (PLN) fue el ganador tanto en el parlamento como en el Ejecutivo
con la reeleccion del ex presidente Oscar Arias. Sin embargo, el PLN carecia de mayoria relativa
en la Asamblea Legislativa, lo cual lo forzo a establecer una “coalicion mayoritaria mas que
minima” (Vargas-Cullell, 2007, p. 122) con otros cuatro partidos de centro-derecha: Unidad

° Como antecedente de investigacién para Costa Rica, para la ronda de encuestas de 1994-1998 se publicaron
resultados descriptivos respecto al tema de politica internacional (Alcantara y Guzman, 1998). Sin embargo, la
modificacion del cuestionario en las preguntas de interés dificulta las comparaciones con el presente estudio.

10| os datos de la encuesta del PELA para estas variables coinciden con los registros oficiales de la conformacién de
la Asamblea Legislativa.



Social Cristiana (PUSC), Renovacion Costarricense (PRC), Movimiento Libertario (ML) y Union
Nacional (PUN). En la arena opositora se ubican los partidos de centro-izquierda Accion
Ciudadana (PAC), cuyo candidato el segundo lugar en la eleccidn presidencial, Accesibilidad Sin
Exclusion (PASE) y Frente Amplio (FA). Por razones metodoldgicas, convino agrupar en la
categoria “otros” a los partidos unipersonales PRC, PUN, PASE y FA (pese a lo heterogéneos
que son entre si).

Cuadro 1
Distribucion de diputados segin partido y provincia (circunscripcion)

Partido Alajuela Cartago Guanacaste Heredia Limén Puntarenas San José Total

PUSC 1 0 0 0 1 1 2 5
PLN 5 3 3 3 2 2 7 25
PAC 4 1 1 2 1 1 5 17
ML 1 0 0 0 1 1 2 6
Otros 0 7 0 0 0 0 4 4
Total 11 7 4 5 5 5 20 57

Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

Existen ciertas limitaciones estadisticas respecto al andlisis de los datos. Como se indico
previamente, los encuestados corresponden a una poblacién y no una muestra al azar. Por lo
tanto, la aplicacion de técnicas que suponen aleatoriedad resulta inadecuada. Por ello se evita
precisar los valores de significancia estadistica ya que — incluso asumiendo que los datos son
aleatorios entre un conjunto de hipotéticas entrevistas a los legisladores — el reducido tamafio de
muestra implica una baja potencia de prueba. Por lo tanto, serd mas valioso examinar relaciones
entre variables de forma numeérica y grafica (donde las diferencias son reales, no artificiales por
el muestreo).

Especialmente Gtil resultara el analisis de correspondencias pues provee una visualizacion de las
tablas de contingencia (es decir, para variables categoricas), revelando relaciones y patrones
inherentes entre las categorias, siendo bastante apropiado para el analisis exploratorio (Hoffman y
Franke, 1986). El tratamiento de datos se realizara en SPSS (versién 19).

Anadlisis

Areas y socios prioritarios. En primer lugar se examiné cuéles paises, areas politicas o regiones
geogréficas resultan prioritarias en el disefio de la politica exterior del pais (Cuadro 2, columna
a). La mayor parte entre el total de legisladores (47%) considera que debe fijarse la atencién
hacia el entorno regional méas inmediato, el cual se puede identificar como Centroamérica. La
segunda prioridad mas mencionada es Estados Unidos (26%), seguida de los paises
latinoamericanos (23%). Dos legisladores sefialaron a la Union Europea como prioridad
principal, mientras que ninguno sostuvo que China, Japén o Espafa deberian ser primordiales en
la politica exterior costarricense.

Al preguntar cual deberia ser en segundo lugar la principal area o region (Cuadro 2, columna b),
la mayor parte se inclin6 por Estados Unidos (44%), otros por la Union Europea (31%) y — en
menor medida — por China (10%) y Ameérica Latina (9%). Particularmente un legislador



consider6 a Japon como la segunda prioridad, otro a Espafia y uno més al entorno regional
inmediato.

Tales preferencias coinciden en gran medida con la tradicion diplomatica costarricense, donde
Centroamérica histéricamente ha jugado el papel mas relevante, aunque la integracion a las
instituciones regionales ha sido parcial. La presencia de Estados Unidos (también vinculada con
los acontecimientos de la region) ha sido imposible de ignorar y las élites politicas se han
caracterizado por mantener una politica exterior coherente y consensuada desde el siglo pasado.
Los vinculos con América Latina son mas recientes aunque diferenciados entre paises, al igual
que con Europa, donde la Unién Europea incrementa su didlogo pero hacia Centroamérica como
region (Segura, 2011)."

Cuadro 2
Areas y regiones més relevantes segiin parlamentarios costarricenses (porcentajes por columnas)
Pais o area (a) Legisladores que la (b) Legisladores que la
identifican como identifican como segundo
prioritaria lugar
Paises del entorno regional mas inmediato 27 (47%) 1 (2%)
Estados Unidos 15 (26%) 25 (44%)
Paises de América Latina en general 13 (23%) 5 (9%)
Unién Europea 2 (4%) 18 (31%)
China 0 6 (10%)
Japén 0 1 (2%)
Espaiia 0 1 (2%)
Total 57 (100%) 57 (100%)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

También se exploraron las prioridades en términos de comercio internacional e inversion
extranjera (Cuadro 3, columna a). Respecto a cual pais prefiere como socio comercial, la mayoria
de parlamentarios respondié que Estados Unidos (58%). Menos significativa es la proporcion de
legisladores que favorecen las relaciones comerciales con Centroamérica (14%), la Unién
Europea (14%) y América Latina (7%). En contraste con las posteriores decisiones de la
administracion Arias de robustecer las relaciones diplomaticas y comerciales con China,
solamente dos congresistas elegian al pais asiatico como el mejor socio comercial. En términos
de socios inversores preferidos (Cuadro 3, columna b), la respuesta tiende igualmente hacia
Estados Unidos (39%), aunque una sélida tercera parte promueve a la Union Europea. En el caso
de China, la vision como inversor es mas favorable respecto al ambito comercial puesto que
cuatro legisladores lo prefieren.

1| os datos para el periodo 1994-1998 coinciden en haber encontrado un mayor interés hacia el entorno regional y
América Latina e incluso hacia organismos multilaterales (segun el cuestionario vigente) como Naciones Unidas y la
Organizacion de Estados Americanos. Por otro lado, se notaba un desinterés por las instituciones regionales
centroamericanas como el Parlacen (Alcantara y Guzman, 1998).



Cuadro 3
Areas y regiones preferidos como socios comerciales e inversores segun parlamentarios
costarricenses

Pais o regién (a) Socio comercial (b) Socio inversor
Estados Unidos 33 (58%) 22 (39%)
Paises del Mercado Comun Centroamericano (MCC) 8 (14%) 2 (3%)
Union Europea 8 (14%) 19 (33%)
Cualquiera de América Latina 4 (7%) 3 (5%)
Unidn Europea, pero Espafia en particular 2 (3%) 3 (5%)
China 2 (3%) 4 (7%)
Japon 0 (0%) 3 (5%)
No sabe 0 (0%) 1 (2%)
Total 57 (100%) 57 (100%)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

Prioridades y partidos politicos. La literatura en la materia (Fordham, 1998; King, 1986;
Lindsay, 1991) ha considerado relevante el vinculo entre la afiliacién partidaria de los
legisladores y sus orientaciones en materia internacional, en contra de la tesis del consenso en
politica exterior de Wildavsky (1998). Souva y Rohde (2007) sostienen que el voto de los
parlamentarios estadounidenses (en las dos Camaras) esta influenciado por las opiniones de las
élites de sus partidos en asuntos internacionales.

Algunas variables institucionales de Costa Rica reforzarian ain maés la relacion. El sistema de
eleccion de los diputados caracterizado por representacion proporcional y listas cerradas acentla
el control partidario sobre los legisladores; en otras palabras, existen incentivos electorales que
fortalecen la disciplina de los partidos (y hacia el presidente, para el oficialista) dado que sus
carreras dependen mas de la clpula partidaria que de los electores (Alcantara, 2012, p. 111,
Carroll y Shugart, 2007, p. 67).

Ademas se argumenta que el impedimento de reeleccidn legislativa inmediata en lugar de
promover el individualismo mas bien motiva a que los diputados busquen ayuda en el lider del
partido para continuar sus carreras politicas (Carey, 1997 citado en Carroll y Shugart, 2007, p.
86). Por otro lado, se puede argumentar que puesto que los legisladores deben concentrarse mas
en los temas domésticos que en los internacionales, se sirvan de las posiciones ya establecidas de
su partido como atajo de informacion.*? De esta forma, se puede teorizar que las posiciones sobre
politica exterior de los parlamentarios dependen en gran medida de los partidos politicos a los
que pertenecen.

Empiricamente se vislumbra alguna asociacién entre el partido de pertenencia y las prioridades
en el disefio de la politica exterior (ver Cuadro 4). En todas las agrupaciones la mayoria de
legisladores se inclina por priorizar el entorno regional. En ese sentido, existe poca variacion
entre facciones legislativas. Ahora bien, hay diferencias por partido: en el PUSC el 60%
considera prioritario el entorno regional y 40% Estados Unidos; en el PLN, aparte del
favorecimiento por la region cercana, el 20% indic6 América Latina como prioridad, el 28% a

12 Esta es una extension del argumento de Downs (1957) referido al papel heuristico de las ideologias partidarias
para resolver los costos de informacion de los electores.
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Estados Unidos y un Unico legislador sefialé a la Union Europea. En el PAC se otorga mayor
importancia a América Latina relativa a los demas partidos (35%) aunque el entorno regional
continda siendo el mas relevante (41%). Lo mismo sucede con ML pues tres de sus legisladores
confirman la importancia de Centroamérica (50%), dos respecto a Estados Unidos (33%) y uno
para América Latina (17%). Entre los otros partidos (los unipersonales), el 50% respondid
“entorno regional”, uno “América Latina” y otro “Estados Unidos”.

Cuadro 4
Distribucion de parlamentarios segin pais o regién prioritaria (porcentajes por filas)
Partido Entorno Ameérica Estados Union Total
politico regional Latina Unidos Europea
PUSC 3 (60%) 0 (0%) 2 (40%) 0 (0%) 5 (100%)
PLN 12 (48%) 5 (20%) 7 (28%) 1 (4%) 25 (100%)
PAC 7 (41%) 6 (35%) 3 (18%) 1 (6%) 17 (100%)
ML 3 (50%) 1 (17%) 2 (33%) 0 (0%) 6 (100%)
Otros 2 (50%) 1 (25%) 1 (25%) 0 (0%) 4 (100%)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

El diagrama bidimensional (Figura 1) producido por el analisis de correspondencias muestra que
“entorno regional” se ubica en el punto central u origen del mapa por lo que existe poca
diferenciacion entre partidos. Sin embargo, se observa cierta cercania entre “PAC” y “América
Latina” y entre “PUSC” y “Estados Unidos”. Lo que demuestra el grafico es, por un lado, una
tendencia generalizada hacia priorizar la region centroamericana en el disefio de la politica
exterior; por otro lado, excepto el PAC y el PUSC, ningln partido se identifica mayoritariamente
con alguna regién que no sea la cercana.’®

13 El escenario opuesto habria sido que todos los objetos en el grafico se localizaran alejados del centro y cada
partido asociado con alguna region (si los partidos prefirieran regiones diferentes entre si). Claramente esto no es lo
que los datos reflejan.
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Figura 1. Diagrama bidimensional del andlisis de correspondencias (pais o regién prioritarios)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

Al analizar las segundas prioridades, las diferencias entre partidos son algo mas marcadas. En el
PUSC la mayoria se inclina por la Union Europea, mientras en el PLN, ML y los otros partidos
por Estados Unidos. EI PAC muestra la mayor divergencia intrapartidaria: un 29% escogio
“Estados Unidos”, el 23% “Unidn Europea”, 18% “China”, un legislador “entorno regional” y
otro “Espana”.

Cuadro 5

Distribucion de parlamentarios segun pais o regién con segunda prioridad (porcentajes por filas)
Partido Entorno América Estados Japon  China  Espafia Unién Total
politico regional Latina Unidos Europea

PUSC 0 (0%) 0 (0%) 1(20%) 0(0%) 1(20%) 0(0%)  3(60%) 5 (100%)
PLN 0 (0%) 1(4%)  13(52%) 0(0%) 2(8%)  0(0%)  9(36%) 25 (100%)
PAC 1 (6%) 3(18%)  5(29%) 0(0%) 3(18%)  1(6%)  4(23%) 17 (100%)
ML 0 (0%) 0 (0%) 4(67%) 0(0%) 0(0%)  0(0%)  2(33%) 6 (100%)
Otros 0 (0%) 1(25%)  2(50%) 1(25%) 0(0%) 0 (0%) 0 (0%) 4 (100%)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

El analisis de correspondencias (Figura 2) muestra la preferencia global de Estados Unidos como
segunda opcion, asi como la cercania entre “PUSC” y “PLN con “Unién Europea”, “otros
partidos” con “Japon”, “PAC” con “China”.
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Figura 2. Diagrama bidimensional del andlisis de correspondencias (segundo pais o region prioritarios)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

Se habia visto que la mayor preferencia entre los socios comerciales la constituye Estados Unidos
(Cuadro 3). PUSC, PLN y ML son los partidos donde la mayaria de sus legisladores apoya este
socio comercial (ver Cuadro 6). En los demas, las posiciones son menos uniformes. Los
legisladores del PAC se debaten entre Estados Unidos (29%), la Union Europea (18%), el
Mercado Comun Centroamericano (18%) y América Latina (18%). Complementariamente resulta
significativo que la opcién de China fue sefialada Unicamente por un diputado del PAC y por otro
del PLN si se toma en cuenta el rumbo que posteriormente a la encuesta tomaria la politica
exterior de Arias en relacion con el gigante asiatico.* Incluso respecto a la segunda prioridad

(Cuadro 5), hubo un legislador méas de Accion Ciudadana que consideré a China respecto a los
del PLN.

14 Sobre la relevancia de China en términos comparativos entre legisladores latinoamericanos, ver Amezaga (2009)
para el periodo 2006-2010 y Alcantara y Rivas (2013) para el periodo 2010-2013.
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Cuadro 6
Distribucion de parlamentarios segun socio comercial de preferencia (porcentajes por filas)
Partido MCC América Estados Unidn Espafa China Total
politico Latina Unidos Europea
PUSC 1 (20%) 0 (0%) 4 (80%) 0 (0%) 0 (0%) 0 (0%) 5 (100%)
PLN 2 (8%) 1 (4%) 17 (68%) 4 (16%) 0 (0%) 1 (4%) 25 (100%)
PAC 3 (18%) 3 (18%) 5 (29%) 3 (18%) 2 (12%) 1 (6%) 17 (100%)
ML 0 (0%) 0 (0%) 5 (83%) 1 (17%) 0 (0%) 0 (0%) 6 (100%)
Otros 2 (50%) 0 (0%) 2 (50%) 0 (0%) 0 (0%) 0 (0%) 4 (100%)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

La Figura 3 muestra una cercania entre “PLN”, “ML”, “PUSC” y “Estados Unidos”, mientras que
en el cuadrante inferior derecho se encuentra “PAC” con los diferentes socios comerciales que
sefalaron sus parlamentarios. Por su parte, la categoria de “otros partidos™ esta mas vecino al
Mercado Comun Centroamericano (“MCC”) que cualquier otro partido politico.
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-
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B -0.3 ML China o °
E o o o América Latina
= Union Europea
o

1.3
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Dimension 1 (65.2%)

O comercial
O partido poltico

Figura 3. Diagrama bidimensional del analisis de correspondencias (socio comercial preferido)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

En cuanto a los socios inversores, el Cuadro 7 indica que entre el PUSC se prefiere a Estados
Unidos (40%) y la Unién Europea (40%), igual en el PLN (52% y 28% respectivamente); en el
PAC la opcidén mayoritariamente escogida es la Union Europea (44%), en segundo lugar Estados
Unidos (19%), seguido de América Latina (19%) y China (13%); en ML la mayor parte se inclina
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por Estados Unidos (67%); en los otros partidos dos legisladores privilegiaron la Union Europea,
uno América Latina y otro Espafia. Como se puede concluir, el PAC presenta los criterios mas
variados.

Cuadro 7
Distribucion de parlamentarios segin socio inversor de preferencia (porcentajes por filas)

Partido  MCC  América  Estados Unién Espafia  Japon  China Total

politico Latina Unidos Europea
PUSC 0 (0%) 0 (0%) 2 (40%) 2 (40%) 1 (20%) 0(0%) 0(0%) 5 (100%)
PLN 1 (4%) 0 (0%) 13 (52%) 7 (28%) 1 (4%) 1(4%)  2(8%) 25 (100%)
PAC 1(6%) 2 (13%) 3 (19%) 7 (44%) 0 (0%) 1(6%) 2 (13%) 16 (100%)
ML 0 (0%) 0 (0%) 4 (67%) 1 (17%) 0 (0%) 1(17%) 0(0%) 6 (100%)
Otros 0(0%) 1 (25%) 0 (0%) 2 (50%) 1(25%)  0(0%) 0(0%) 4 (100%)

Nota: en este caso N =56 pues se excluye una no respuesta.
Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

En el diagrama bidimensional (Figura 4) se muestran acercamientos mas claros que en los
analisis previos. “PLN” y “ML” estan proximos a “Estados Unidos”; “PAC” se relaciona con
“América Latina”, el Mercado Comun Centroamericano (“MCC”) y “Unién Europea”; “Espafia”
se vincula sobre todo con “PUSC” y “otros partidos”.
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o
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E Otros partidos
o
= PUSC
a (@)
Espana
-0 o
-4 T T T T T T T
-3.8 2.8 -1.8 -0.8 0.2 1.2 2.2 32

Dimension 1 (58.8%)

Figura 4. Diagrama bidimensional del analisis de correspondencias (socio inversor preferido)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).
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Orientaciones regionalistas vs. globalistas. Una forma de sintetizar las posiciones en politica
exterior consiste en reagrupar la variable de las areas y regiones prioritarias (ver Cuadro 2) en un
menor numero de categorias. Se propone considerar a los legisladores que identificaron como
prioridades el entorno regional (Centroamérica) y América Latina como “regionalistas” (70%),
mientras que quienes respondieron “Estados Unidos” y “Union Europea” se denominarian
“globalistas” (30%). El objetivo ahora corresponde a explorar si algunas caracteristicas
individuales se encuentran asociadas con ambas orientaciones. Dichas variables se resumen en el
Cuadro 8.

En primer lugar, entre las legisladores mujeres existe mayor tendencia hacia el regionalismo
(77%) que entre los diputados hombres (66%). Esta diferencia es interesante en tanto que
estudios previos con datos de lideres en Estados Unidos no detectaron diferencias respecto a la
variable de género (Holsti y Rosenau, 1988), aunque esta variacion podria deberse al efecto de
alguna otra variable. Los globalistas presentan una edad promedio menor (47.65 afios) que la de
los regionalistas (51.60 afios), tal vez debido a que el histdrico peso de Centroamérica esta mas
grabado en los legisladores menos jovenes. Aunque se podria suponer que los parlamentarios con
estudios universitarios en el extranjero podrian tender hacia orientaciones menos regionalistas, la
proporcion de los globalistas es practicamente la misma respecto a quienes no han salido del pais
con estos fines (25% versus 27%). La experiencia legislativa tampoco guarda relacion con las
orientaciones: los nuevos diputados y los veteranos tienden al regionalismo o al globalismo en
proporciones similares.

Las motivaciones electorales en la politica interna pueden traducirse en un interés entre la
oposicion para desafiar al Presidente en materia internacional (véase Velazquez, 2008). Por ello
se agruparon los partidos segun las coaliciones imperantes en el Congreso (Vargas-Cullell, 2007,
p. 123): la pro gubernamental (formada por PLN, PUSC, ML, PUN y PRC) y la opositora (PAC,
PASE y FA). Entre los opositores, un 74% se catalogd como regionalista, mientras que el 26%
como globalista; entre los diputados de la coalicion progubernamental, el 68% es regionalista y el
32% globalista. Con ello se observa alguna diferenciacién donde proporcionalmente hay mas
opositores que prefieren una politica orientada hacia Centroamerica y América Latina. Ello puede
representar un apoyo implicito entre algunos diputados oficialistas a las propuestas de alcance
global del presidente Arias (el Consenso de Costa Rica, la candidatura del pais al Consejo de
Seguridad, entre otras) y al fomento de nuevas representaciones diplomaticas.

Otro punto relevante lo conforma la ideologia personal de los legisladores medida en la
tradicional de “1” (izquierda) a “10” (derecha). Aunque se podria haber interpretado el
regionalismo como un acercamiento hacia los gobiernos de izquierda (y sus proyectos de
integracion como el ALBA) que predominaban en Latinoamérica durante el periodo de estudio,
los datos muestran que los regionalistas tienen en promedio una ideologia mas hacia la derecha
(5.72) que los globalistas (5.47). El resultado no necesariamente es paraddjico pues podria
deberse a que la mayoria de diputados liberacionistas, socialcristianos y socialdemdcratas
(partido de derecha) tienden al regionalismo, lo cual tiene mayor peso sobre el promedio
ideoldgico. En todo caso, pese a las confrontaciones retoricas que podria ocasionar la divergencia
ideoldgica, inclusive el presidente Arias mostré una buena dosis de pragmatismo cuando se
intereso en el ingreso del pais en Petrocaribe, lo que muestra que la ideologia no es un predictor
perfecto.
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Finalmente, se examino la opinién de los parlamentarios respecto al tratado de libre comercio
(TLC) con Estados Unidos. La encuesta pregunté como valora el TLC en una escala donde “1”
significa muy negativo y “10” muy positivo. El promedio de valoracion entre los globalistas es
mayor (5.71) que entre los regionalistas (5.59). Dado que los globalistas incluyen preferencias
hacia Estados Unidos y la Unidén Europea, es coherente que estos legisladores opinen
positivamente del tratado con los Estados Unidos e incluso que lo hicieran respecto al Acuerdo de
Asociacion con la Union Europea (lo cual no se preguntd). Por otro lado, algunos consideran el
TLC con Estados Unidos como antagdnico a los procesos politicos, econémicos y de cooperacion
de la integracidon regional centroamericana (Solis, 2004).

Cuadro 8
Caracteristicas individuales de los parlamentarios segun orientacion en la politica exterior
Variable Regionalista Globalista Total
Sexo
Hombre 66% 34% 100%
Mujer 7% 23% 100%
Edad
Promedio en afios 51.60 47.65 50.42

Tiene estudios universitarios en
el extranjero

Si 75% 25% 100%
No 73% 27% 100%
Diputado por primera vez
Si 70% 30% 100%
No 71% 29% 100%
Coalicion legislativa
Opositora 74% 26% 100%
Pro gubernamental 68% 32%
Ideologia personal
Promedio (escala de “1” 5.72 5.47 5.64
izquierda, “10” derecha)
Apoyo al TLC
Promedio de valoracion (“1” 5.59 5.71 5.62
muy negativo, “10” muy
positivo”

Fuente: elaboracion propia con base en datos de PELA (2006-2010).

Conclusiones

El andlisis anterior explord las posiciones de los parlamentarios costarricenses respecto a la
politica exterior. Se pudo observar una preferencia generaliza hacia el entorno regional inmediato
al pensar en el disefio de la politica exterior y hacia los Estados Unidos y la Unién Europea como
socios comerciales y inversores respectivamente. Las variaciones entre partidos politicos son
ligeras e incluso las posiciones de legisladores dentro de cada partido son bastante homogéneas,
con la excepcion del PAC donde existe mayor divergencia de opiniones.

Al clasificar a los legisladores en las categorias “regionalista” y “globalista” (con todas las
objeciones que puede generar dicha simplificacion) se observa una tendencia a ser regionalista
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entre los legisladores con mayor promedio de edad, opositores al gobierno, a la derecha del
espectro politico y con menor valoracion positiva del TLC.

Generar explicaciones robustas hacia los resultados anteriores tiene sin dudas dificultades
tedricas y metodoldgicas. Entre las primeras de ellas, debe resaltarse enfaticamente que la mayor
parte del desarrollo tedrico y la investigacion empirica en el tema se ha realizado sobre todo en
Estados Unidos, donde el caracter de dicho actor en el sistema internacional impone una serie de
caracteristicas muy particulares y dificilmente comparables a paises con un perfil mas bajo en el
mundo como Costa Rica, cuya particigacic’m incluye una agenda mas cargada de elementos de
cooperacion, pacifistas y normativos.™® Ya en estudios de opinion previos se ha visto que los
sistemas de creencias respecto a politica exterior en Costa Rica difieren de lo teorizado en
Estados Unidos y no solamente las posiciones son distintas sino que las estructuras de valores
que las demarcan también (Hurwitz, Peffley y Seligson, 1993).

Por otro lado, se enfatiz6 en que configuraciones institucionales particulares (sistema electoral,
estructura de representacion de intereses, sistema de partidos) implican diferencias importantes
respecto a las politicas resultantes. Esta ha sido una limitante permanente en estudios legislativos
pues los incentivos del legislador estadounidense (elector por mayoria en circunscripciones
uninominales y con bajo control partidario) para actuar de cierta manera (como seguir la linea se
partido) no son iguales a los de un legislador escogido popularmente dentro de una lista cerrada y
bloqueada, asignado proporcionalmente y cuya candidatura depende con mayor intensidad de las
élites partidarias. EI Unico punto significativo de semejanza es quizas el sistema presidencial que
permite mayor divergencia entre los poderes, incluso en politica exterior.

De la misma manera, cuando se habla de interpretar la relacion entre ideologia y las orientaciones
internacionales, los antecedentes estadounidenses parten de un espectro politico diferente, donde
los liberales tienden a apoyar la cooperacion internacional mientras los conservadores favorecen
el intervencionismo militar, tanto en el pablico en general como en lideres de opinién (Holsti,
2004, 191-196). Cuando lo militar no juega un papel relevante, ;qué esperar de la izquierda y la
derecha? Bien podria ser que los legisladores sean mas pragmaticos de lo que se espera (como
parecen reflejar los datos) o que independientemente de sus convicciones apoyen la linea del
Ejecutivo.

Las limitaciones metodoldgicas también merecen atencion. El tratamiento de los datos es
especialmente problemético dado que no provienen de una muestra al azar y el nimero de
observaciones es reducido. Para ello el andlisis de correspondencias, que busca relaciones mas
que inferencias estadisticas, fue sumamente Util, si bien la configuracion de los legisladores no
tuvo demasiada diversidad (no hay una clara asociacion de cada partido con alguna region).

De este trabajo, mas que hallazgos se producen pistas para futuras investigaciones. En primer
lugar, seria conveniente construir un instrumento especifico para el tema de asuntos
internacionales, que incluya ademés preguntas abiertas para las prioridades en politica exterior
(en lugar de ofrecer un listado de regiones de interés en formato cerrado), esperando obtener

5 De hecho, cuando se han tomado acciones orientadas a los aspectos militares, causan una critica generalizada
(como lo fue la decision del presidente Abel Pacheco de formar parte de la coalicion que invadi6 Irak).
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mayor variabilidad en las posiciones.’® Dicho cuestionario podria aplicarse al inicio de la
legislatura y al final de ella, lo cual permitiria comparar las respuestas segun las acciones del
Ejecutivo y los acontecimientos internacionales a lo largo de los cuatro afios (por ejemplo, para
los datos utilizados, habria sido interesante saber si las opiniones sobre China cambiaron luego
del establecimiento de relaciones diplomaticas). Un cuestionario de este tipo podria incluir
también aspectos cognitivos que no se estudiaron (para conocer no solamente el qué piensan sino
el cuénto saben sobre politica internacional).

Pero incluso antes de la elaboracion de un instrumento, la perspectiva inductiva cualitativa podria
constituir una aproximacién mas firme. Especificamente la utilizacion de teoria fundamentada
(Glaser y Strauss, 1967) como estrategia de generacién tedrica seria una forma de obtener
conceptos e hipdtesis contextualizadas, particularmente mediante entrevistas a profundidad.
Dicha informacion permitiria incluso dar fundamento al instrumento de encuestas previamente
mencionado, escogiendo variables y preguntas segun lo revele el método cualitativo.

En conclusién, la oportunidad de establecer una linea de investigacién es clara en cuanto las
respuestas, teoria y conocimiento son prematuros, si bien este articulo busca proveer insumos
para estas futuras indagaciones.
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