Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/fG2k6a

178 RUBEN HERNANDEZ Y RAFAEL VILLEGAS
4. El principio de la division de poderes en la jurisprudencia

En este acdpite quiero ilustrar cémo las necesidades del Estado mo-
derno hacen que inclusive los tribunales tengan muchas veces que dictar
fallos al margen de la estricta técnica juridica, a fin de compaginar las
exigencias de seguridad juridica con la equidad y la razén politica
del Estado. ,

El caso, en apretada sintesis, fue el siguiente: la Ley ntimero 4961 del
10 de marzo de 1972 autorizé al Poder Ejecutivo para que, por via de
decreto, fijara las tarifas de los impuestos creados por esa ley (Ley de Im-
puestos Selectivos de. Consumo).

- Conforme al articulo 121, inciso 13, de la Constitucién politica corres
ponde exclusivamente a la Asamblea Legislativa *“establecer los impuestos
hacionales”.

La Cimara de Comercio, que solicité la inconstitucionalidad de los
articulos 11 y 12 de la citada ley y de los reglamentos y decretos ejecur
tivos que fijaron las respectivas tarifas, sostuvo que si sélo por la ley es
dable establecer los impuestos, ello se ha de referir a todos los elementos
del tributo, entre los que tiene singular importancia “la tarifa”, el
cuantum que, dada la respectiva situacién de hecho, ha de ser la base
para determinar lo ‘que en el caso debe cubrir el contribuyente. De
modo que no basta que la ley marque ciertas pautas o sefiale minimos
o méximos dentro de los cuales la administracién pueda establecer, de
manera general, la tarifa o base imponible, porque entonces el impuesto,
en cuanto a ese extremo, no proviene de manera inmediata de la ley,
sino del decreto ejecutivo. Y en la materia no puede aceptarse que en
definitiva sea la discrecionalidad de la administracién, del decisionismo
administrativo, del que dependa el tan sefialado importante elemento
del impuesto, porque (se esté ante una autorizacién, habilitacién o dele-
gaciéon) con ello se vulneran los articulos 9 de la Constitucién politica
(que prohibe delegar las funciones propias de un poder en otro) y el
121, inciso 13, de la misma Constitucion (la potestad exclusiva de
la Asamblea Legislativa para establecer los impuestos nacionales).

La Corte Plena, por resolucion de las 8 horas del 29 de noviembre
de 1973, declar6 sin lugar el recurso y argumentd lo siguiente: esta-
blecer un impuesto es ordenar o decretar una cierta carga tributaria, o
sea crear el tributo y determinar “los objetos imponibles, las bases y los
tipos”. En el presente caso la ley en cuestién hizo tal determinacién,
por lo que no pudo haber violacién ni al principio de division de pode-
res, pues el Ejecutivo no invadié materia reservada constitucionalmente
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al Poder Legislativo, ni al principio de reserva legal en materia tribu-
taria, pues dicho principio es sancionado en Costa Rica en forma rela-
tiva, es decir, que admite complementacién por via reglamentaria y no
en forma absoluta.

El transfondo politico del caso era que los comerciantes habfan cobrado
dicho impuesto a los consumidores y ya lo habian pagado al Estado. Su
monto, hasta ese momento, ascendia mds o menos a diez millones de
délares. Si el recurso se hubiera declarado con lugar, entonces la admi-
nistracién hubiera tenido que devolver una importante suma de dinero
que en esos momentos no tenia, ademds de que los comerciantes se ha-
brian.embolsado directamente el dinero, pues habria sido imposible. lo-
calizar a los consumidores que habian. cancelado el tributo.

Es evidente que la decisién de la Corte no fue, desde el punto de vista
juridico, muy feliz, pues hubo una clara violacién de los principios, de
reserva absoluta de la ley en materia tributaria y del principio de la
divisién de poderes; sin embargo, desde el punto de vista polftica:y de
la equidad, la resolucién es plausible, pues evit6 que el Estado tuviera
que .devolver una. importante suma de dinero que no.tenia, ademds
de ‘que se hubiera producido un enriquecimiento sin causa en favor de
los comerciantes.

- Nuevamente aqui tenemos un ejemplo concreto de quiebra del princi-
pio de la divisién de poderes en su concepcién cldsica, que fue necesaria
para resolver un problema de politica tributaria.

5.: Conclusion

El caso constarricense no es una -excepcién respecto ol valor actual
y vigencia del principio de divisién de poderes. La dindmica politico-
constitucional del Estado moderno, como lo indiqué al principio, exige
constantes cambios y adaptaciones de las instituciones juridicas.

Por tanto, la labor del‘jurista, sobre todo la del especialista en el
campo del derecho constitucional, es justamente la de revisar y someter
a critica constante los dogmas politico-juridicos cldsicos a fin de replan-
tearlos y adaptarlos a las necesidades del momento histdérico. Por ello
nuestra labor no debe ser meramente descriptiva de las instituciones
politicas, sino mds bien de critica y de planteamiento de nuevas solu-
ciones. El constitucionalista debe convertirse en una especie de ingeniero
juridico-politico, en el sentido de plantear soluciones a los problemas
presentes y tratar de anticipar los futuros. Su actuacién debe ser “una

técnica sobre el problema”, pues las constituciones politicas, como decia
DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Centro de Asesoria y Promocién del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/fG2k6a

180 RUBEN HERNANDEZ Y RAFAEL VILLEGAS

el maestro Calamandrei, son en definitiva “una polémica contra el pa-
sado y un programa de reformas hacia el futuro”.3s

II1. LAS GARANTIAS SOCIALES
1. Estado de derecho y Estado social de derecho

Todo Estado moderno aspira a ser un Estado de derecho. Como es
sabido, su finalidad primordial es la proteccién de la propiedad y la
libertad. En otros términos, el Estado de derecho tiene como finalidad
especifica la proteccién de la personalidad y sus inalienables derechos
subjetivos. Para ello utiliza cuatro técnicas fundamentales, que son, a
saber: a) el principio de la divisién de poderes, como medio para evitar
su concentracién en las manos de pocos detentadores; b) la sujecién del
poder publico al ordenamiento juridico (principio de legalidad); ¢) la
responsabilidad del Estado cuando, por su conducta licita o ilicita, dafia el
patrimonio fisico o moral de los administrados, y d) existencia de un con-
trol auténomo de legalidad (jurisdiccién contencioso-administrativa).s?

La finalidad de tales mecanismos de proteccién es crear una esfera
inviolable al poder estatal, al cual sélo puede vilidamente ingresarse
por ‘autorizacién constitucional expresa. Ademds, los mecanismos de
regulacién especificos estdn fijados por ley; verbigracia, limitaciones a
la libertad de domicilio, al secreto de las ¢omunicaciones, etcétera.

El Estado social significa en cambio, un aumento del poder en
beneficio de la igualdad, mis que de la propiedad y de la libertad.
Su finalidad es repartir y utilizar al maximo los recursos de la co-
munidad en provecho del que mis necesita. Se trata de una inter-
vencién en la vida econdmica para favorecer a determinadas
personas, clases o grupos con el fin de elevar el nivel de vida de
los mds necesitados en el goce de la propiedad, aunque juridica
y supuestamente tengan tanta libertad como el rico. Las técnicas
del Estado Social estdn en los servicios publicos, en las prestacio-
nes de socorro a ciertos grupos o de fomento de ciertas actividades
y, sobre todo, en las politicas econémicas del Estado, sobre precios,
moneda, crédito y hacienda publica (bdsicamente tributaria). A
la inversa de lo que ocurre con las técnicas del Estado de Derecho

36 Citado por Cappelletti, M., Il controllo di costituzionalita delle leggi nell Diritto
Comparato, Milano, 1971, p. 73.

37 Como sobre el Estado de derecho existe profusa literatura, por todos véase
Forsthoff, E., Tratado de derecho administrativo, Madrid, 1958, pp. 109-119,
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que representan una prohibicién al Estado y una abstencién de
éste frente al individuo y a la sociedad, los modos de operar del Es-
tado Social implican una prohibicién al individuo o una prestacion
y participacién estatales, que crean y distribuyen riqueza. La agra-
vacién del régimen impositivo, la maniobra crediticia para evitar
la inflacién o la recesién econdémica, la intervencién de precios, el
aumento de los servicios publicos, etcétera o de las prestaciones
pecuniarias del Estado en favor del individuo, representa una
acentuacién de su caracter social.?

Es claro que el Estado puede aspirar a realizar los fines sociales por
medio del individuo mismo, o bien, mediante el fomento de su actividad
a través de incentivos de diversa indole, o finalmente a través de la im-
posicién de deberes entre los particulares cuya finalidad sea la de elevar
y mantener en un minimo razonable el bienestar econémico y social
del grupo. Dentro de esta dptica, tanto: las politicas.de fomento, asi como
las garantias sociales, constituyen sintomas del interés estatal por la
igualdad en el reparto econdmico y constituyen una técnica propia del
Estado social de derecho.

Aunque en apariencia pueda existir una contradiccién entre la‘nece-
sidad libertaria y la necesidad social del Estado, lo cierto es que, en la
prictica, es posible compaginarlas, ya que sélo mediante el disfrute de
un minimo de bienes econémico-social puede el individuo desarrollar
plenamente su libertad. Por ello, el problema cardinal del Estado social
de derecho es la busqueda de un equilibrio saludable entre la interven-
cién del Estado en los campos econémico-social en bisqueda de una
mejor igualdad de sus habitantes, y el efectivo respeto de dreas intan-
gibles de libertad y propiedad de los administrados.

2. La génesis de las garantias sociales

La Constituciéon de 1871, promulgada el 7 de diciembre de 1871, bajo
la administracién del entonces presidente general Tomds Guardia (uno
de los pocos militares que han ejercido el cargo de presidente en Costa
Rica), ha sido la de mas larga duracién en nuestra historia constitucio-
nal, pues estuvo vigente por espacio de 67 afios, habiendo sido objeto
de 19 reformas durante su vigencia.

Cuando esa Constitucién fue emitida Costa Rica era un pafs de escasos

38 En estos términos, Ortiz, E., “Costa Rica: Estado social de derecho”, en Revista
de Ciencias Juridicas, San Jos¢, num. 29, 1976, p. 57.
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300 000 habitantes, que basaba su economia exclusivamente en la ex-
portacion del café hacia los mercados europeos. Su estructura social era
simple: los grandes hacendados y los peones de fincas que vivian una
relacién mds bien familiar antes que de patrono-empleado, constituian
su base fundamental. Junto a ellos estaba el micleo de comerciantes
importadores, los pequefios artesanos y un incipiente niimero de profe-
sionales. Por ello, no es de extrafiar que dicha Constitucién se inscriba,
tanto organica como dogmiticamente, dentro de las lineas del liberalismo
econdémico cldsico, con un sistema politico de corte presidencialista cen-
tralizado y fuerte.

No obstante, la evolucién social, econémica y politica también tocéd
a las puertas de nuestro pais, por lo que el modelo creado en esta carta
politica entrd en crisis a inicios de la década de los afios cuarenta.

La sociedad costarricense, a lo largo del periodo liberal, seguia siendo
pobre, al punto que uno de nuestros mejores prosistas afirmara cdustica-
mente que lo Unico bien repartido en Costa Rica era la pobreza.®® En
efecto, desde finales del siglo X1x y los primeros 40 afios del siglo xx, la
divisién de clases se habia hecho manifiesta, por lo que aquella sociedad
de gentes iguales en su comiin pobreza habia desaparecido. Por ejemplo,
el 719, de la poblacién tenia, en ese entonces, un ingreso per cépita
de US$90.+

La Segunda Guerra Mundial aceleré la crisis econ6émica y social del
Estado costarricense, pues nuestros principales mercados eran los euro-
peos. Ldgicamente sobrevino la escasez y una alza desmedida en el precio
de los articulos de primera necesidad, de manera que la mera subsistencia
material comenzé a ser un problema real y concreto para las clases mds
menesterosas. El gobierno de entonces tuvo que tomar medidas fuertes
como el control de los precios de los productos de primera necesidad,
para evitar la especulacién.#! Simultineamente, el Estado se convirtié en
un importador y expendedor de articulos de primera necesidad.

Durante el cuatrienio 1940-44 se dictaron disposiciones constitucio-
nales y legales muy importantes, al mismo tiempo que se crearon insti-
tuciones que vinieron a cambiar para siempre el modelo del Estado
costarricense.

En efecto, mediante Ley nimero 17 de lo. de noviembre de 1941, el

39 Las palabras son de Mario Sancho, Memorias, San José, 1961, p. 284.

40 Carvajal, M., Political attitudes and Political Change in Costa Rica, tesis doc-
toral presentada ante la Universidad de Pennsylvania, 1972, pp. 60 y 61.

41 Periddico La Tribuna, abril de 1942.
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gobierno del doctor Calderén Guardia+? cre6é la Caja Costarricense de
Seguro Social, hoy dia la institucién publica mas poderosa del pais,
mediante un sistema tripartito de financiacién por el Estado, el patrono
y el trabajador, que se puso en marcha dos afios después mediante una
ley orgdnica, la ndamero 17 del 22 de octubre de 1943.

Por la misma época se crea el Consejo Nacional de Produccién (CNP),
6rgano encargado de regular la produccién y, por ende, el precio de los
productos de primera necesidad. Ademds de las funciones propiamente
reguladoras, el CNP abrié expendios comerciales para combatir la su-
puesta especulacién de los comerciantes privados.

No obstante, el hito mds importante en esta materia fue la reforma
constitucional de 2 de junio de 1942, mediante la cual se introdujeron
las lamadas reformas sociales a la carta politica de 1871. Con esta refor-
ma, por primera vez en nuestra historia constitucional, se incorporan
a un texto fundamental las garantias sociales, consistentes en derecho
minimos para los trabajadores, la madre y la infancia, ademds de que
se le introduce un segundo parrafo al articulo que regulaba la propiedad
privada, a fin de que por ley se puedan establecer limitaciones por razo-
nes de interés social. Con ello se trata de variar el concepto clasico del
derecho de propiedad, para darle una funcién social como pregonaban
entonces las modernas doctrinas juridicas y politicas.

Dentro de esta tesitura el 15 de septiembre de 1943 se promulgaba
el primer Coédigo de Trabajo, ejecucion de la reforma constitucional
antes citada, con lo cual se le confiere a las relaciones obrero-patronales
un marco constitucional y legal adecuado, tanto en las relaciones indivi-
duales como colectivas.

3. La discusion de las garantias sociales

En el mensaje presidencial del 16 de mayo de 1942, el presidente Cal-
derén Guardia propuso al Congreso una reforma a la Constitucién vi-
gente, incluyendo en el titulo IIT una “Seccién tercera” que se lamaria
“De las garantias sociales”, compuesta por quince articulos.

La propuesta del Poder Ejecutivo produjo un interés relativo en la
ciudadania, la cual se encontraba inmersa en los problemas cotidianos

42 El doctor Calder6n Guardia, quien vivié exiliado por 10 afios en la ciudad de
México, fue un médico carismatico, de gran arraigo popular, que hizo sus estudios:
en Lovaina, Bélgica junto al cardenal Mercier. Toda su carrera politica, como veremos.
infra, se inspiré en el pensamiento social cristiano reformista que por entonces estaba
de moda en Europa.
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de la escasez y de la alza constante de precios en los articulos de primera
necesidad, como consecuencia logica del cierre de nuestros mercados
de exportacién y de las restricciones impuestas en el comercio exterior
por la Segunda Guerra Mundial.

Los opositores a las reformas sociales, nicleo de cafetaleros tradicio-
nales y los dueiios de la banca y el gran comercio importador, sostenian
que las condiciones econémicas del pais no aconsejaban el establecimien-
to de la legislacién laboral y que la creacién de la Caja Costarricense de
Seguro Social podria convertirse en una fuente de problemas por una
gestién desacertada o deshonesta de sus directores.4?

En cuanto al derecho de propiedad, los comentarios eran mids bien
escasos y casi siempre matizados con intereses politico-electorales. Sus
opositores calificaron a la proposicién de “socialista”, “comunista” o “im-
portacion exoética de otros regimenes incompatibles con nuestro modo
de ser’; pero no hicieron un anilisis serio y detallado de todos sus
alcances.#*

Los que favorecian afirmaban que pretendia “modernizar” el texto
fundamental en materia de propiedad, aduciendo, ademas, que textos
similares se encontraban ya consagrados en otros paises latinoamericanos.
Pero tampoco se ocuparon de explicar en forma amplia y satisfactoria
el sentido y los alcances de dicho segundo pdrrafo.*s

El factor mds importante y que coadyuvé a que la propuesta del Poder
Ejecutivo tuviera éxito, fue el apoyo decidido que diera a las garantias
sociales la jerarquia eclesidstica y las tendencias de izquierda, represen-
tadas por el Partido Comunista. Casi simultineamente después de haber
sido propuesta por el doctor Calderén Guardia, en su mensaje citado
del 16 de mayo de 1942, los obispos Sanabria, Solis y Odehndal califica-
ron la reforma de “expresién legitima de los postulados catélicos en ma-
terias sociales”.*¢ Los opositores los tildaron inmediatamente de “co-
munistas’, a lo que respondi6é en forma muy hdbil monsefior Sanabria
con la siguiente frase: “Me asustan los caminos de la izquierda, pero
nunca me han asustado los caminos de la justicia.” 47

En la Exposicién de Motivos de la reforma al articulo 29 de la Cons-
titucién politica de 1871, que consagraba el derecho de propiedad pri-

43 Diario de Costa Rica, 29 de mayo de 1942,

.#4 Arias, J. L., “Las limitaciones a la propiedad en nuestra historia constitucional”,
Revista Ciencias Juridicas, San José, mim, 15, 1970, p. 348,

45 La Tribuna, 29 de mayo de 1942.

46 La Tribuna, 24 de mayo de 1942.

47 La Tribuna, 30 de mayo de 1942.
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vada, se pueden captar claramente las ideas que inspiraron toda la re-
forma social de 1942. Decia dicha Explicacién de Motivos, en lo que nos
interesa, lo siguiente:

La reforma del articulo 29 de la Constitucién no atenta, sino que

, robustece y da eficacia, al principio de que el Estado costarricense
reconoce la existencia de la propiedad privada como base de todo
nuestro sistema social. El nuevo concepto que introduce constituye
una sana limitacién al poder abusivo que se haga del derecho de
propiedad. Véase lo que al respecto dice la Enciclica Quadagressimo
Anno: Los hombres deben tener en cuenta, no solo de su felicidad,
sino también del bien comun, como se deduce de la indole misma
del dominio, que es a la vez individual y social, segiin queda dicho.
Determinar por menudo esos deberes cuando la necesidad lo pide
y la ley natural no lo ha hecho, eso ataiie a los que gobiernan el
Estado. Por lo tanto la autoridad publica, guidndose siempre por
la ley natural y Divina, e inspirdndose en verdaderas necesidades
del bien comun, puede determinar mas exactamente lo que es licito
o ilicito a los poseedores en el uso de sus bienes. (Doctrina social,
de G. C. Rutten, p- 269.)

Y seguidamente agrega:

He ahi también por qué el Sagrado Pontifice Leén xi1 declaraba
que el Estado no tiene derecho a otorgar la propiedad privada con
un exceso de cargas o imposiciones. El derecho de propiedad in-
dividual emana, no de relaciones humanas, sino de la misma natu-
raleza; la autoridad publica no puede, por tanto, abolirla; sélo
puede atemperar su uso y conciliarlo con el bien comun (Enciclica
Rerum Novarum)... Con el proposito de dar respaldo constitu-
cional a ciertas medidas, que también os anuncié, tendientes a
resolver nuestro problema agrario, fomentando la pequefia propie-
dad, base de nuestra paz social y de la tranquilidad que al respecto
lograron nuestros antepasados, es urgente flexibilizar el texto del
articulo 29 en estudio, y adaptarlo a las necesidades del momento
histérico que vivimos. Nuestra politica se define en dos conceptos
esenciales: absoluto respeto a la propiedad privada, dentro del
marco de las necesidades publicas y mantenimiento de la pequefia
propiedad, dando el derecho a nuestros campesinos de cultivar
aquellas parcelas incultas o abandonadas por sus propietarios origi-
nales. Estas ideas no son nuevas en América las recogen los articulos
87 de la Constitucién Cubana (cuya vigencia data de octubre de
1940); 26, parrafo segundo de la Colombiana segin reforma del Ac-
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to Legislativo No. 1 de 1936; y 10 de la Constitucién Politica de
Chile.##

En el mensaje de 1943, el doctor Calderén Guardia justifica las “ga-
rantias sociales”, afirmando que “protegen en forma especial a la familia,
como base que es de 1a Nacidn... estimulando el més adecuado reparto
de la riqueza y reglamentando el trabajo sobre bases de equidad.” +°

Queda claro, entonces, que las garantias sociales introducidas en nues-
tro texto constitucional en 1942 tuvieron una influencia decisiva de las
doctrinas sociales de la Iglesia catélica. Por otra parte, la vigencia de las
garantfas sociales a partir de 1942 quebr6 para siempre el esquema del
Estado liberal clasico, pues a partir de entonces el Estado costarricense
empezaria a intervenir, cada vez con mayor frecuencia, en los ambitos
econémicos y sociales para garantizar ya no sélo la libertad de los ad-
ministrados, sino fundamentalmente para tratar de lograr su igualdad
material.

t

4. Del Estado de derecho al Estado social de derecho

En la carta politica vigente, que data del 7 de noviembre de 1949, se
reforzaron las garantias sociales introducidas por la reforma de 1942
antes comentada. Asimismo, se intenté6 modelar un Estado dirigista o
benefactor tanto estructural como dogmiticamente.

La Constitucién de 1949, como toda carta politica, fue el resultado
del equilibrio de las fuerzas politicas dominantes®® en ese momento
histérico. En efecto, luego de los hechos armados de 1948, que culminaron
con la fundacién de la llamada segunda repiblica por parte del caudillo
vencedor, don José Figueres Ferrer y el exilio del doctor Rafael Angel
Calderén Guardia, el creador de las garantias sociales, la proscripcion
del Partido Comunista y la consecuente expulsién de sus principales
lideres, la Junta de Gobierno convocé a una Asamblea Constituyente.
Su integracién fue un perfecto reflejo de la realidad politica de entonces:
predominio absoluto del conservador Partido Unién Nacional, algunos
pocos diputados de la naciente fuerza social-demdcrata, que aglutinaba
a su alrededor a la juventud intelectual mds valiosa de la época y dos

48 Expediente original de la ley, Asamblea Lcgislativa, p. 8.

49 Calderén Guardia, R. A., Mensaje presidencial, San José, Imprenta Nacional,
1943, p. 7.

50 Sobre el tema véase Martinez, T., Contributo ad una Teoria Giuridica delle
Forza Politiche, Milano, 1957, pp. 80-85.
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diputados independientes. El Partido Calderonista --que histéricamente
ha representado siempre alrededor del 409, del electorado— y el Partido
Comunista —histéricamente el 59, de los votantes— no participaron en
esas elecciones por obvias razones. En tales condiciones, la Asamblea
Constituyente tuvo una composicion netamente conservadora. Tal es el
pecado original de nuestro texto politico vigente, la carencia de que en
su redaccion y aprobacién no intervinieran representantes de los parti-
dos politicos que en ese momento representaban casi la mitad del elec-
torado. En otras palabras, casi el 509, de los costarricenses de 1949 no
estuvieron representados en la Asamblea Constituyente que promulgd
la carta politica que actualmente nos rige.

La Junta Fundadora encargé a una comisién de alto nivel que redac-
tara un proyecto de Constitucién que sirviera de base de discusién a la
Constituyente. En ese proyecto se consolidaban y mejoraban las garan-
tlas sociales introducidas en 1942 a la Constitucion de 1871, al mismo
tiempo que se le daban claras potestades al Estado para intervenir en
el dmbito econémico y social. Asi, por ejemplo, el articulo 59 del citado
proyecto, disponia que: “El Estado orientard la economia nacional en
beneficio de la colectividad tratando de asegurarle a cada actividad eco-
ndémica los medios adecuados para incrementar la riqueza y hacerla acce-
sible al pueblo. Son de utilidad publica la produccién y distribucién de
los articulos de primera necesidad.” No obstante, en la carta politica
vigente y debido a la oposicién beligerante de la mayoria parlamenta-
ria- del conservador Partido Unién Nacional, dicho texto se convirtié
en nimero 50, que a la letra dice asi: “El Estado procurard el mayor
bienestar a todos los habitantes del pais, organizando y estimulando la
produccién y el mas adecuado reparto de la riqueza.”

Es curioso observar, sin embargo, que la transaccién entre ambas fuer-
zas politicas en la Asamblea Constituyente, los conservadores (Partido
Unién Nacional) y los social-demdcratas, de corte intervencionista, pro-
dujo una norma que atenta mds contra la empresa privada y le confiere,
al mismo tiempo, mas claro fundamento constitucional a la intervencién
estatal en los campos econ6mico y social, en tanto no se trate de imponer
al empresario o inversionista su existencia, o funcionamiento, ni tipos
de giro, de fines o de organizacién, ni politicas de desarrollo y/o de
inversi6én,s! que en el texto del proyecto de la Junta de Gobierno.

El Proyecto de la Junta de Gobierno, preparado por los intelectuales
del Partido Social Demdcrata —que s6lo eligié cuatro escafios de cua-

51 Véase Ortiz, supra nota 38, pp. 61 y 62.
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renta y cinco en la Asamblea Constituyente— contenfa numerosas nor-
mas de corte intervencionista como la transcrita. Dicho proyecto, sin
embargo, pecaba de ser demasiado reglamentista. Por ello, al no tener
mayoria en la Asamblea, la fraccién social-demdcrata se vio obligada a
tratar de imponer sus ideas por medio de la presentacién de mociones,
articulo por articulo, en la discusién de la Constitucién de 1871, la que,
por acuerdo mayoritario de los constituyentes del Partido Unién Nacio-
nal, sirvié de base de discusién a los constituyentes de 1949, en vez del
proyecto enviado por la Junta de Gobierno.

El resultado final es que nuestra Constitucién vigente no es socialista
ni totalmente conservadora, pues simultineamente otorga poderes de
intervencién al Estado en los campos econdmico y social y respeta los
derechos econémicos de los particulares (propiedad privada, libertad de
comercio e industria, libertad de trabajo). Por ello, repetimos, la Cons-
titucién vigente es el resultado del compromiso de las fuerzas politicas
dominantes en 1949.

Desde el punto de vista que aqui nos interesa, las principales innova-
ciones de la Constitucién de 1949 son las siguientes:

a) Fijacién de las bases constitucionales para la creacién y organiza-
cién de las instituciones descentralizadas, que, a partir de entonces, han
venido a compartir el ejercicio de la funcién administrativa con el Poder
Ejecutivo.

b) Definicién de las bases, libertades y garantias necesarias para un
sisterna econdémico y social mds justo, con potestades de organizacién y
direccién del Estado, dentro del respeto a la propiedad privada y a la
libre empresa, concebidas como fundamentales pero claramente rela-
tivas.s?

¢) Creacién de mecanismos juridicos de defensa de la Constitucién y
de los derechos fundamentales de los administrados (Habeas Corpus,
amparo, recurso de inconstitucionalidad, juicio contencioso-administra-
tivo).

d) Introduccion de varias normas programdticas en materia econémi-
ca y social, que tienden a la mayor distribucién de la riqueza (obligacién
del Estado de procurar trabajo honesto y bien remunerado —articulo
56—; fomento a la creacién de cooperativas para facilitar mejores con-
diciones de vida a los trabajadores —articulo 64—; promover la construc-
cién de viviendas populares y creacién del patrimonio familiar del traba-
jador —articulo 65—; deber de velar por la preparacién técnica y cultural

52 En cse sentido, Ortiz, E., idem, p. 63.
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del trabajador —articulo 67—; creacién del seguro de desempleo —articu-
lo 72—, etcétera).

En resumen, la Constitucién politica de 1949 crea un Estado bene-
factor, tanto estructural como dogmdticamente, ya que al autorizar la
creacién de instituciones descentralizadas en forma expresa y ticitamente
de empresas publicas, permitié su crecimiento burocritico acelerado, al
mismo tiempo que autorizé la intervencién activa en los campos econé-
mico y social, pues justamente esas instituciones descentralizadas se de-
dicaron a ejercer funciones anteriormente en manos de particulares, tales
como el suministro de energia eléctrica y la prestacién del servicio tele-
fénico (ICE); la construccién de viviendas populares (INVU e IMAS);
la preparacién de mano de obra artesanal y obrera (INA); la distri-
bucién de los combustibles (RECOPE), etcétera. En otros términos, el
aparato estatal se ensanché para que el Estado pudiera intervenir acti-
vamente en la actividad econémica y social, 1a cual, antes de 1949, estaba
en manos exclusivas de los particulares. Dentro de este contexto merece
especial mencién la nacionalizacién de los bancos privados en 1948 y la
prohibicién legal —todavia no ha podido elevarse a rango constitucio-
nal- de que la banca privada reciba depdsitos del publico. Hoy dia esta
prohibicién se considera como una de las conquistas irreversibles del
pueblo costarricense, pues ello ha permitido que el crédito bancario sea
administrado con criterio de beneficio social y no de simple ganancia
privada. ‘

Desde el punto de vista dogmaitico, consagra una serie de garantias
sociales y econémicas en favor de los gobernadores, como los derechos
laborales, las garantias sindicales, los derechos familiares y todas las nor-
mas de caricter programdtico arriba citadas.

Con justa razén puede hablarse, entonces, que la Constitucién de 1949
marca el trinsito del Estado de derecho hacia el Estado social de dere-
cho. Creemos que sélo falta la creacién de una Corte Constitucional,
fuera de la estructura del Poder Judicial, como encargada suprema de
la defensa de la Constitucion, para coronarlo.

IV. EVOLUCION DE LAS INSTITUCIONES ELECTORALES

“En el transcurso del siglo x1x y parte del xx, el sistema electoral fue
uno de los mecanismos a través de los cuales los miembros de la clase
politica pudieron mantener su monopolio del poder.” 3

53 Stone, Samuel, La dinastia de los conquistadores, San José, EDUCA, 1975.
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Efectivamente, como lo apunta el doctor Stone, en forma muy habil
y “legal”, la oligarquia cafetalera logré incorporar tanto a la Constitu-
cién politica como a las leyes electorales, normas que restringian el su-
fragio en forma notoria. “En la practica el sistema imponia una serie
de obstdculos en las vias de acceso al poder y apartaba a la mayoria de
la poblacién del proceso politico. Sélo podian participar los grandes te-
rratenientes, los que posefan capitales, los profesores y los que sabian
leer y escribir, es decir, casi exclusivamente la élite.” 5

El acceso a los puestos politicos es también manipulado, y en forma
“legal”, pues se incorpora al derecho positivo, y se ‘establecen requisitos
de ser propietario de bienes inmuebles por un valor que, en su: ti¢inpo,
hacia que fueran muy pocos los que estaban en tal posicién economica
para tener derecho a optar por un cargo:publico. Asimismo, se éstablel
cia, como una.alternativa, tener un capital que -excluia posiblemente al
97 o 989, de la poblacién.. Otro requisito fue el de ser: profésor; -péro
llegamos a lo mismo, pues s6lo las familias muy acomodadas estaban
en la posibilidad de enviar a sus hijos a estudiar fuera de nuestras fron+
teras e ingresar con un titulo que le.daba la posibilidad y el derecho
de postular su nombre para un cargo publico.

No se puede decir, de ninguna manera, que esta bien organizada limi-
tacion al sufraglo fuera una modalidad inventada por nuestra clase poli-
tica, y que ‘estos personajes de la politica costarricense del siglo pasado
tuvieron la malvada idea de excluir a la inmensa mayoria de los costa-
rricenses, no s6lo del derecho del sufragio, sino del derecho de ser electos
a. cargos de responsabilidad en la administracién del Estado.’En verdad
era la ténica de los tiempos, no hicieron mds que copiar de legislaciones
de las que ellos consideraron eran los pafses mds cultos y adelantados
en esas materias, y por medio de las cuales habifan organizado a sus res-
pectivos Estados. El sufragio universal, directo y secreto, estaba ya en
las mentes esclarecidas de los grandes pensadores de la humanidad; pero,
de ahi a que fuera una hermosa realidad operando en algin sistema po-
litico del siglo pasado, habia un gran trecho que recorrer, plagado de
intensas luchas por la igualdad y la libertad.

Pero no debemos engafiarnos en cuanto a la realidad costarricense, si
se compara, y necesariamente debe hacerse, con otros pafses del drea-y
aun del sur de nuestro continente. gPor qué, a pesar de tales, limitaciones
en los derechos politicos, la vida del costarricense transcurre en una paz

54 Jbidem.
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que es la envidia y la admiracién de esos eruditos y valientes viajeros
€uropeos que recorren Centroamérica en el siglo pasado?

No es tema de este trabajo ahondar en procura de esas respuestas, ya
se ha escrito mucho, no sélo por los historiadores nacionales que han
escudrifiado todas las facetas del ser costarricense, sino también por asom-
brados investigadores de varios continentes y que a la larga cada uno
encuentra una razén para explicar por qué si Guatemala, El Salvador,
Honduras y Nicaragua se desangran en constantes luchas intestinas de
liberales y conservadores, y de. vez en cuando, como para variar el pano-
rama, se entrelazan en furibundas y estériles luchas entre ellos, la paci-
fica Costa Rica sigue su vida pastoril, ignorando, adrede, lo que sucede
en el norte de Centroamérica.

‘Limitaciones al sufragio, como explicamos, las-hubo hasta el limite de
excluir en determinado momento hasta el 949, de la poblacién, al esta-
blecer en el siglo pasado, en 1847, que no podian ejercer el sufragio los
que no sabian leer y escribir. Lo mismo sucedié en los otros paises. El
citado autor Samuel Stone llega a manifestar en forma terminante: “Efec-
tivamente, la clase excluyé al resto de la poblacién del acceso a los cargos
publicos a través de un mecanismo casi ‘impermeéable’.” 55

-Como lo que aqui se trata es de estudiar en el lapso de.70 afios el
const1tuc10nahsmo costarricense, y este capitulo se refiere a ese derecho
humano de poder escoger al gobernante, por medio de un sistema libre,
directo y secreto, por las razones que ya se han dado, en ese periodo
tnicamente dos constituciones nos rigieron, pues en verdad la brevisima
vigencia de la .Constitucién de 1917, en lo que respecta a este capxtulo
carece de interés, pues bajo sus dictadores no se llevaron a cabo procesos
electorales. Eso no impide que la comentemos, pues a pesar de lo dicho,
se crearon sistemas y procedimientos electorales definitivamente elitistas
que iban a contrapelo de la manera de ser costarricense.

1. La Constitucion politica de 1871

Que la Constitucion costarricense de 1871 tuvo larga vida, es un hecho,
y sus 77 afios, con la breve interrupcién de 1917, bien puede tenerse ésta
como una de las mas longevas en el istmo centroamericano,

Es pues con la Constitucién de 1871, que iniciaremos el estudio de
como los costarricenses del siglo pasado y hasta mediados del presente,
establecieron los procedimiéntos electorales para elegir a sus gobernan-

55 Ibidem
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tes, con la advertencia que es a partir de la Constitucién actual que nos
rige, que Costa Rica logra incorporar en la carta fundamental de 1949
disposiciones que pusieron al sistema politico costarricense (por ejemplo,
la perfecta simbiosis entre el registro civil y el registro electoral, articulos
93 y 104 de la Gonstitucion) a la vanguardia en las legislaciones ¢lecto-
rales; nueve elecciones nacionales, y varias elecciones a nivel municipal,
de indiscutible pureza, han confirmado que los constituyentes de la época
no se equivocaron y que su vision de la realidad politica costarricense
fortalecié el sistema democritico y la vocacién de orden, paz y libertad,
que desde la Colonia se viene perfilando como una especial caracteristlca
del ser costarricense. »

La proclamacién del principio de la soberanfa y del sufragio uni-
versal en el Contrato social de Rousseau, el estudio de la natura-
leza de los gobiernos en el Espiritu de las leyes de Montesquieu, los
discursos fogosos de los tribunos de la revolucién francesa, y las
sabias y liberales disposiciones de Carlos III en Espaifia, constituyen
la fuente de 1nsp1rac16n de donde las nacientes repiblicas de Amé-
rica extraen sus instituciones politicas.s

La Constitucién de 1871 recoge, cuando se promulga, las comunes li-
mitaciones al sufragio, propias de la época. Es con el advenimiento de
los vientos liberales que nos llegan tanto de Europa como de México,
que se van fraguando las reformas que la intellegentsia liberal logré im-
plantar en sus esfuerzos por consolidar la democracia liberal. Y es ‘en
verdad espectacular el impacto que se produce, a nivel de la part1c1pa-
cién politica de los ciudadanos, con las reformas que ese grupo, que nace
en las postrimerfas del siglo pasado y que se conoce como “el Olimpo”
o la generacién de 1888, logra introducir a la mecdnica electoral.

En efecto, en las elecciones de primer grado de la provincia de San
José de 1897 votaron 6.798 ciudadanos, en 1901 su mimero habia
subido a 10.281 para saltar en 1909 a 15.580, en visperas de las
reformas municipales y electorales impulsadas exitosamente por
don Ricardo Jiménez que condujeron tanto a la irrupcién defini-
tiva de los “gamonales” rurales a la palestra politica, como a im-
plantar el voto directo. Estos cambios se reflejaron de inmediato
en las votaciones a escala nacional. En éstas observamos que, cuan-
do existia el sistema de dos grados, en las de primer grado en 1901

56 Gonzilez, Luis Felipe, Historia de la influencia extranjera en el desenvolvimiento
cultural y cientifico de Costa Rica, Editorial Costa Rica.
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votaron 35.772 electores, en 1905 aumentaron a 51.789 y se man-
tuvieron casi iguales en 1909 con 51.623. Pero una vez institucio-
nalizado el voto directo para las elecciones de 1913 el mimero se
elevo a 64.147 electores y en la década siguiente se estabilizé en
alrededor de 70-71.000 votantes.> ’

En general, se observa un notable incremento en la participacién
politica electoral, que conllevé al auge de los partidos politicos
personalistas o caudillistas, de la prensa escrita y de los procesos
de formacion de la opinién publica; en sintesis, a una etapa mucho
mas avanzada en la formacién de una ciudadania que sirviera de
sustento y legitimacién al régimen politico-administrativo de los
liberales.>®

Entre las reformas que se pueden catalogar como las que marcan un
hito en la historia electoral de Costa Rica, se encuentra la que se refiere
a la Ley de Elecciones No. 75, de 23 de julio de 1925, en la que se esta-
blece el voto secreto. Es casi innecesario mencionar la clase de presion
que se puede ejercer contra un ciudadano si éste tiene que presentarse
ante la Junta Receptora de Votos y manifestar a viva voz por quién vota.
Las caricaturas que se pueden ver en los periédicos de la época hacen
aparecer al humilde “concho” 5 costarricense, descalzo y temeroso ante
la Junta Receptora, y asomado por una ventana del local se ve al patro-
no atento y vigilante para verificar si cumple con sus instrucciones. Po-
siblemente la historia latinoamericana estard llena de ejemplos como el
que sefialé el caricaturista hace mds de cincuenta afios.

El Decreto Constitucional No. 18 de 16 de junio de 1936, reforma el
inciso 2 del articulo 73 de la Constitucién politica del 71, y establece
el voto como un deber; a su vez innova con un mecanismo para la elec-
cién de presidente por mayoria relativa no inferior al 40%, de los votos
vélidos.

Esta reforma, que deroga la disposicién que le otorga al Congreso la
atribucién de “declarar la eleccién de éste, cuando resulte por la mayoria
absoluta”, ha sido no sélo poco estudiada en Costa Rica, sino también
poco valorada, pues estimo que el costarricense en general no ha com-
prendido la especial significacién que tal mecdnica produce.

Que el presidente, con un sistema de partidos politicos como el que
disfruta Costa Rica, sea electo usualmente en una sola vuelta, sin caer

57 Stone, Samuel, op. cit., supra nota 53.

58 Vega, José Luis C., Orden y progreso: La formacion del Estado nacional en
Costa Rica, ICAP, 1981.

9 Costarriqueitismo para denotar al campesino.
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en el error de la simple mayoria relativa, o de la desgastadora mayoria
absoluta, que con harta frecuencia obliga a una segunda vuelta en la
que es posible que el pais quede pricticamente paralizado ante la espec-
tativa de otras elecciones, los partidos politicos en su organizacién y en
las personas de sus dirigentes agotados, las finanzas igual y las pasiones
al méximo, ha provocado —en mi criterio y en el de otros estudiosos
de la realidad politico-electoral costarricense— la consolidacién de un
bipartidismo, sin que de ninguna manera deba entenderse que tal me-
canismo impide la participacién de otros grupos que representan al mo-
saico ideoldgico o de intereses que es comin en nuestros paises; alin mas,
porque algunos dirigentes politicos todavia no han entendido que la
eleccién se decide a una sola vuelta, con frecuencia dan declaraciones
Ppublicas en el sentido que ellos estiman que tienen oportunidad que la
balanza cambie en las segundas elecciones y que la clientela electoral,
con las alianzas que pueda lograr, se fortalezca de tal manera que pue-
dan alcanzar el poder.

La otra alternativa es la que sea el Congreso, si ninguno llegé a la
mayoria absoluta, el que decida la eleccién entre los dos que mayor nu-
mero de votos obtuvieron. La historia latinoamericana estd plagada de
negras piginas de componendas de oscuro origen y de actos de violen-
cia, cuando se le concede al Congreso la atribucién de decidir, segin las
fuerzas politicas que componen ese cuerpo, cudl de los dos finalistas asu-
me el mando de la Republica.

La reforma que se menciona, en la que se establece el 409, como mi-
nimo de los votos vdlidos para ocupar la primera magistratura del pais,
a su vez sefiala que:

Si mnguno de los candidatos hubiere alcanzado dicha mayoria, se
practicard una segunda eleccién popular el primer domingo de
abril del mismo afio, entre los tres candidatos que hubieren reci-
bido mayor nimero de votos y quedara electo el que de ellos ob-
tenga la mayor suma de sufragios. Si en la primera o segunda elec-
cién dos candidatos resultan con igual numero de sufragios que
constituyan eleccién, se tendrd por electo €l de mayor edad.

Estimo importante transcribir, respetando la ortograffa original, unos
‘pocos articulos constitucionales que se refieren a la ciudadania y al su-
fragio de dos grados y a la disposicién que a la postre provocaria una
guerra civil, y es la que disponia, entre las atribuciones del Congreso,
la de calificar y escrutar las actas electorales y declarar la eleccién de
presidente cuando resultare por mayoria absoluta.
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