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. INTRODUCCION

Durante el 2013, algunos componentes internacionales vinculados con la
gestion de la politica exterior del gobierno de la presidente, Laura Chinchilla
Miranda, volvieron a tener un papel preponderante en los medios de comuni-
cacion. La continuacién y extension del conflicto limitrofe con Nicaragua, las
visitas oficiales de los presidentes de México, Enrique Pefa Nieto; los Estados
Unidos, Barack Obama; y China, Xi Jinping; junto con los procesos que se han
gestado en afios anteriores como el ingreso a la Organizacién para la Coopera-
cién Econdmica y el Desarrollo (OCDE) y la adhesion a la Alianza del Pacifico
fueron los hechos de referencia para la ciudadania de la gestion de politica exte-
rior desarrollada por distintas instancias del gobierno.

No obstante, un andlisis enfocado tinicamente en una situacién coyuntural
no permite comprender el alcance de ciertos fendmenos. Desde esta perspecti-
va, esta ponencia se propone conjuntar una vision del corto plazo — orientada al
andlisis de los principales hechos acaecidos en el 2013 —, a la cual se adiciona-
rén algunos elementos de andlisis en el mediano plazo, componentes de indole
estructural en la politica exterior costarricense y sus instrumentos que han sido
detectados en informes de afnos anteriores. Con tal fin, resulta oportuno realizar
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una breve consideracion conceptual en torno al término politica exterior. Dicha
categoria no es univoca. Incluso, en dentro de la teoria de las Relaciones Inter-
nacionales suelen producirse proposiciones de definicion mas amplias o cerra-
das, la cuales se encuentran generalmente vinculadas con la exigencia de ligar,
ontolégicamente, a la politica exterior con un proceso previo de planificacion.
De forma tal que, cuando esta estructuracion no existe, no podria hablarse de
politica exterior sino de “accion exterior” (Murillo Zamora, 2008: 27). Dadas las
dificultades conceptuales existentes para una definicion aceptable, en el trans-
curso de esta ponencia se seguird un concepto mds o menos amplio, tomado de
Calduch, quien define esta consiste:

“[...] aquella parte de la politica general formada por el con-
junto de decisiones y actuaciones mediante las cuales se definen
los objetivos y se utilizan los medios de un Estado para generar,
modificar o suspender sus relaciones con otros actores de la
sociedad internacional” (Calduch, 1993: 35).

De tal forma, la categoria “politica exterior” implica tres componentes: (1)
un proceso de toma y ejecucion de decisiones (que puede ser planificado o no),
(2) desarrollado por entidades estatales y (3) la realizacién de actos que cuyos
efectos deben percibirse fuera de las fronteras del Estado. Dicha conceptualiza-
cion permite establecer procesos de evaluacion, tanto de las decisiones tomadas
— donde el proceso de planificacion se transforma en un criterio fundamental de
valoracién -; asi como de la capacidad de los actores y los medios empleados
para la ejecucion de las iniciativas planteadas.

No obstante, al pasar del plano teérico al estudio del caso concreto no re-
sulta sencillo, por lo que esta ponencia pretende iniciar un proceso que permita
convertir las categorias en instrumentos de andlisis, es decir en variables e indi-
cadores que permitan acercarse a una evaluacion de esta faceta de la gestion es-
tatal. Con fundamento en este enfoque, la presente ponencia tiene como objetivo
evaluar la politica exterior costarricense, para determinar su correspondencia
con la promocién de valores y temas acordes con la vivencia democratica del
pais; asi como su eficiencia en el plano internacional para el impulso de los de-
rechos humanos, el desarrollo sostenible y la paz, asi como para la proteccion y
tutela de los intereses nacionales, expresados en la necesidad de supervivencia
econdmica y progreso material.
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Asimismo, constituyen objetivos especificos de esta investigacion:

a. Establecer los principales patrones seguidos por la politica exterior durante el
2013-2014, con el fin de determinar los propdsitos perseguidos por las autorida-
des costarricenses durante el periodo en el &mbito bilateral y multilateral.

b Estudiar las principales tendencias en la cooperacién internacional recibida por
el pais en el periodo comprendido entre 2006 y 2013; para establecer las prin-
cipales continuidades y variaciones experimentadas en ese campo, asi como
la estrategia seguida por las autoridades correspondientes para afrontar dichas
transformaciones.

c. Analizar las causas y consecuencias de la existencia de agendas miiltiples en
la construccion de la politica exterior del pais; para establecer una valoracion
sobre la conveniencia de esa préctica para los objetivos de la politica exterior
costarricense.

De tal forma, la ponencia se encontrard organizada en cuatro apartados:
tres acdpites de fondo, el primero, referente al anélisis de coyuntura de las
relaciones bilaterales, multilaterales y comerciales del pais. El segundo y
el tercero, relativos a componentes de mediano plazo anteriormente men-
cionados, relativos respetivamente a: (1) a un andlisis de la gestién de la
cooperacion internacional desarrollado por Costa Rica en el dltimo lustro
y (2) la relacidn existente entre las distintas instancias que participan en la
formulacién de la politica exterior. Por dltimo, se efectuard un resumen de
los principales hallazgos encontrados.

II. Analisis de los elementos coyunturales

Esta seccion tiene como propdsito establecer los principales eventos segui-
dos por la politica exterior durante el 2013-2014, con el fin de determinar los
propésitos perseguidos por las autoridades costarricenses durante el periodo en
el ambito bilateral y multilateral. De tal forma, se encuentra estructurada en tres
partes: la primera relativa a las relaciones bilaterales, la segunda a las relaciones
multilaterales y la tercera a la gestién de comercio exterior.

2.1 Las relaciones bilaterales de Costa Rica: una gestion
con vista en los actores globales estatales

Durante el periodo 2013-2014 la politica exterior costarricense se concen-
tr6 en el didlogo directo con actores globales de la arquitectura internacional
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y regional, estos actores son aquellos que por sus capacidades materiales e in-
materiales logran definir e influir la politica internacional. En este apartado se
analizarén los elementos de mayor importancia durante el periodo comprendido
entre enero 2013 y mayo 2014. Este apartado se encuentra estructurada en tres
partes. El primero relativo a establecer aquellos paises de mayor relevancia en
las relaciones internacionales Costa Rica, datos que se comparan con el entra-
mado de representaciones con que cuenta el gobierno en el exterior. El segundo
se concentra en evaluar la herramienta diplomatica de las visitas de alto nivel
como mecanismo de gestion de la politica exterior. El tercero, se concentra en el
estado de la relacion con Nicaragua.

a. Los ejes de las relaciones bilaterales de Costa Rica

(Cémo determinar la relevancia de un pais para otro? Esta interrogante no
resulta siempre facil de responder, pueden existir muchas variables que per-
mitan determinar niveles de importancia en relaciones diversas. Ademads, debe
sefialarse que no necesariamente las connotaciones valorativas en una relacion
sean simétricas. Con el propdsito de establecer una exploracion inicial de esta
pregunta, el Cuadro N° 1, presenta a los principales socios bilaterales de Costa
Rica en las 4reas de cooperacidn, inversion, exportacion, importacién y pro-
cesos migratorios, dado que estos constituyen no los unicos, pero si objetivos
tradicionalmente muy claros de la politica exterior del pais.

Principales socios bilaterales de Costa Rica en cooperacion,
inversion exportacion, importacion y procesos migratorios

y \ 4

Cooperacion Inversién Importacién Exportacién Origen de la
(2006-2013) (2004-2013) (2008-2012) (2008-2012) | migracién (2013)
1 Japon EE.UU. EE.UU. EE.UU. EE.UU.
2 China Espaiia China Paises Bajos Nicaragua
3 Alemania México México Panamd (anadd
4 Espafia (anadd Japon (hina Panamd
5 EE.UU. Colombia (Colombia Hong Kong México
6 Paises Bajos Panamd Brasil Nicaragua Bl Salvador
7 Francia Italia Guatemala Guatemala Alemania
6
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Cooperacion Inversién Importacién Exportacion Origen dela
(2006-2013) (2004-2013) (2008-2012) (2008-2012) | migracién (2013)
8 (anadd Paises Bajos Alemania Honduras Guatemala
9 Suiza Bélgica Panamd Bélgica Venezuela
10 Italia Venezuela Chile El Salvador Espaiia
11 (orea El Salvador (orea México Reino Unido
12 Bélgica Alemania El Salvador Repg plica Francia
Dominicana
13 Republica Checa Suiza (anadd Reino Unido Honduras
14 Reino Unido Francia Espaiia Malasia Colombia
15 - Nicaragua Italia Alemania Paises Bajos
16 - Brasil Pafses Bajos Italia Argentina
17 - Reino Unido Suiza Francia Italia
18 - Guatemala Honduras Japén Suiza
19 - Islas Caimdn Taiwdn Taiwdn Brasil
20 - Argentina Nicaragua (anadd Australia

Fuente: elaboracion propia a partir de datos existentes en MIDEPLAN, 2012b; PROCOMER, 2012;
BCCR, 2014 y DGME, 2014.

Como puede apreciarse, los Estados Unidos sigue siendo uno de los ejes funda-
mentales de las relaciones bilaterales del pais. No solo por su importancia politica,
sino también por su peso en el comercio y la inversion. Igualmente, sigue constitu-
yendo — como se profundizard mas adelante — un importante referente en la buisque-
da de cooperacion internacional. Un segundo eje de importancia se encuentra cons-
tituido por las relaciones con Centroamérica, lo cual se refleja en la presencia dentro
de los primeros veinte socios costarricenses de: Nicaragua (que se destaca en cuatro
categorias), Panama (cuatro categorias), El Salvador (cuatro categorias) y Honduras
(dos categorias) en alguna de las categorias seleccionadas. Igualmente, se precisan
como sujetos relevantes paises vinculados de diversas formas con Centroamérica:
Meéxico, Colombia y Venezuela. Por otra parte, los paises que integran la Unién Eu-
ropea continian ocupando, como lo demuestran estas variables, un rol fundamental
dentro de la légica de las relaciones de Costa Rica.

Por otra parte, puede notarse como se ha dado un proceso cada vez mas im-
portante de incorporacién a estos ejes la influencia de China, en practicamente
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todas las variables seleccionadas; asi como la presencia de Japon, como uno de
los mas importantes cooperantes con que aun cuenta el pafs. Igualmente, China,
Japén y Taiwén tienen diversos niveles de importancia en las variables econo-
micas seleccionadas. Lo anterior confirma la importancia de un nuevo eje para
las relaciones del pais: el Asia-Pacifico.

Por el contrario, los paises sudamericanos — con las excepciones antes in-
dicadas-, africanos y del Medio Oriente siguen sin consolidarse como socios
importantes dentro de los componentes analizados. Incluso, nuevas potencias
como Brasil y paises relevantes como Chile siguen sin establecerse en lugares
privilegiados dentro de las categorias seleccionadas.

(Se orienta la gestion diplomatica del pais en esos ejes? En lineas generales, la
politica exterior de un pais pequefio puede asumir la estructura geopolitica al que
se encuentra sometido, o bien, puede desarrollar una agenda para - dentro de esa
estructura - sacar provecho de ciertas situaciones y minimizar los riesgos que esta
presenta. La gestion diplomatica constituye una de las herramientas para alcanzar
ese objetivo. De tal forma, un andlisis de la distribucién de los recursos que se
brinda a las oficinas costarricenses en el exterior puede, por un lado, establecer los
patrones que sigue la politica exterior del pais cuando esta no es explicita y, por
otro, evaluar si las propuestas que se hicieron fueron desarrolladas.

Distribucion de las plazas del personal ubicado en las oficinas
de Costa Rica en el exterior

Regidn Total Porcentaje Plazas Plazas Porcentaje Porcentaje
/Pais deoficinas | de oficinas totales | diplomaticas 'de plalz ?S de plazas
diplomaticas
EE.UU* 7 12,5 26 17 9.8 8,8
Nicaragua * 4 7,1 32 11 6,3 10,8
(Centroamérica 12 21,4 62 31 17.8 20,9
Sudamérica 10 17,9 55 25 144 18,5
Norteamérica 11 19,6 40 27 15,5 13,5
(aribe 4 7,1 17 8 46 57
Europa 12 214 61 40 230 205
Medio Oriente 3 54 6 4 23 20
8
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Regidn Total Porcentaje Plazas Plazas Porcentaje Porcentaje
. . . S de plazas
/Pais deoficinas | de oficinas totales | diplomdticas | . " . de plazas
diplomaticas
Asia-Pacifico 6 10,7 29 18 10,3 98
Multilateral 6% 7,1 27 21 12,1 9,1

/

* Destinos que desagregan para representar el impacto en la distribucion de plazas y oficinas.
Los totales corresponden a las zonas.

Fuente: elaboracion propia a partir de MRREE, 2014 y Chacén Araya & Corrales Gémez, 2013:
34-35).1.

El Cuadro 2 presenta las plazas que el MRREE mantiene en el exterior, asi
como la distribucién por regiones o pais de las oficinas (embajadas y consulados).
En este resulta necesario resaltar que una de las caracteristicas fundamentales de la
composicion de la representacion costarricense en el extranjero consiste en que la
mayor parte de este ocupa cargos diplomadticos. Asi, de las 297 plazas contabilizadas,
174 (58.6%) son diplomaticas y 123 (41.4%) son de personal auxiliar (secretarios,
choferes, asistentes, etc.). Esa diferencia serfa atin mayor si se excluye al personal en
Nicaragua, que suma 20 funcionarios (Chacén Araya & Corrales Gomez, 2013: 35).
Los efectos de esta situacion deben ser estudiados con mayor detenimiento, debido
a que algunos especialistas consideran esta relacion como un elemento para medir
la eficiencia de la gestion diplomdtica. En tal sentido, se sefiala que el exceso de
personal de apoyo puede constituir un signo de ineficiencia, no obstante, la carencia
de este puede demostrar carencia de recursos (Rana, 2004: SN).

Por otra parte, al analizar la distribucién del personal, como puede apreciar-
se en el mencionado cuadro y en el Grafico N° 1, existen dos polos importantes
que concentran por si mismos un 19.6% del total de oficinas y un 19.6% del
personal nombrado con que cuenta el pais: Estados Unidos y Nicaragua. Inclu-
so, las oficinas en Nicaragua cuentan con mds personal auxiliar que las repre-
sentaciones en los Estados Unidos. Lo cual concuerda con las variables sefialadas
anteriormente, ademds, refleja como el reciente conflicto con Nicaragua permitié
reposicionar en términos de gestion diplomatica el valor de este pais en las rela-
ciones internacionales de Costa Rica.

1 Se solicité al Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto una actualizacién de la informacién
suministrada el afio anterior, a la fecha de presentacion de este documento esa informacién no fue
remitida. Se recurrié por consiguiente a la informacién del 2013, la cual se actualizé con la infor-
macion que contiene la pagina electrénica de esa cartera.

9

W



COSTA RICA Y SU POLITICA EXTERIOR

Grafico 1

Personal diplomatico acreditado por region

" (Centroamérica

" Sudamérica

" Norteamérica
Caribe

L] Europa

" Medio Oriente

B Asia-Pacifico

Fuente: elaboracion propia a partir de MRREE, 2014 y Chacén Araya & Corrales Gomez, 2013:
34-35).

Resulta, asimismo, importante analizar la gestion del recurso humano hacia
Centroamérica. El discurso de mayor cercania hacia la region centroamericano
ha sido un elemento comtin al discurso de politica exterior de la Administracion
Chinchilla Miranda. Referencias directas a este objetivo se encuentra en el Plan
Nacional de Desarrollo (MIDEPLAN, 2010: 217), y, de forma mds puntual bajo
el denominado por el MRREE “enfoque de simultaneidad”, el cual consiste en
“el acercamiento y la actualizacion de las relaciones bilaterales con los paises
de la region centroamericana; al mismo tiempo que se empeiia en intensificar
su participacion en las instituciones que conforman el Sistema de Integracion
Centroamericana” (Castillo Barrantes; et al., 2013: 34). Los datos recolectados
para esta investigacion dan un panorama mds cercano a la capacidad del pais
para cumplir dicho objetivo. En esta linea de estudio, si se resta a Nicaragua el
resto de los paises de Centroamérica, esta representa apenas un 10.1% del perso-
nal asignado para cumplir funciones en la oficinas costarricenses en el exterior.
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Ademas, siempre al desagregar a Nicaragua de la region, las oficinas ubica-
das en esta cuentan con un promedio de 3.75 funcionarios cada uno. Esta cifra
contrasta con los 5.0 funcionarios por oficina en Sudamérica (con exclusion de
Colombia) y 5.08 con que cuentan las oficinas en Europa y al 4.9 que constituye
el promedio para todas las misiones del pais. No obstante, debe desagregarse el
personal en Belice, que es reducido.

Al analizar el caso sudamericano resulta necesario desagregar a Co-
lombia, que como lo demuestra el Cuadro N° 1 se ha constituido en un
importante socio para Costa Rica. Esta relacion tiene ademds un importante
componente politico, en razén de las relaciones de vecindad en los espa-
cios marinos en el Mar Caribe y el Océano Pacifico y el interés del pais
por ingresar a la Alianza Transpacifica (Barquero, 2012). Asi las cosas, la
embajada de Costa Rica en Colombia cuenta con el total mds alto de fun-
cionarios diplomadticos y auxiliares en Sudamérica. Desde esta perspectiva,
la embajada de Costa Rica en Colombia cuenta con la mayor cantidad de
funcionarios diplomaticos (5) y auxiliares (5). Precisamente, pese a realizar
este ejercicio, las oficinas en Sudamérica concentran el 15.1% del personal de
las representaciones costarricenses en el extranjero y mantiene como se apunt6
parrafos atras un promedio mas alto de funcionarios por oficina que las centro-
americanas. En esta linea, la distribucion de personal refleja que Centroamérica,
salvo el caso nicaragiiense, no presenta un objetivo prioritario de ubicacion del
personal, pues cuenta con una cantidad de personal similar a otras plazas consi-
deradas menos importantes para la politica exterior costarricense.

Por otra parte, los paises de Europa, en su mayoria integrantes de la Unién Eu-
ropa constituyen un referente fundamental de la gestion diplomatica costarricense
(MIDEPLAN, 2010: 217). En tal sentido, las autoridades costarricenses han sefia-
lado constantemente la concordancia de objetivos en materia de seguridad, lucha
contra el crimen organizado, derechos humanos, asi como lineas de cooperacién
en diversas areas (Castillo Barrantes, ef al., 2013: 48-49). Estos objetivos se reflejan
con claridad en la distribucién de los recursos para la gestion diplomadtica. Asi, esta
region agrupa un 21.4% de la oficinas del pais y la mayor cantidad del personal di-
plomatico acreditado en el extranjero, un 23% de las plazas, que se concentra en las
12 representaciones diplomaticas ubicadas en Alemania, Austria/ONU, Bélgica/
Unién Europea, Espaiia, Vaticano/FAO, Rusia, Francia, Italia, Reino Unido, No-
ruega, Paises Bajos y Suiza. Motivo por el cual, pese a contar con menos personal
auxiliar, mantienen el promedio mas alto de funcionarios por representacion del
pais (5.08 funcionarios).
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Adicionalmente, el Plan Nacional de Desarrollo sefialaba el propdsito
de incrementar los vinculos con la region Asia-Pacifico (MIDEPLAN, 2010:
218), la que se ha denominado la nueva “frontera diplomaética del pais”. De
igual forma, las autoridades del MRREE, que han reiterado y tomada accio-
nes para alcanzar la aspiracion de ingresar al Foro de Cooperacién Econémi-
ca Asia — Pacifico (APEC) (Castillo Barrantes, et al., 2013: 49). Sin embargo,
esta zona contabiliza una parte pequeia de las oficinas costarricense, un
total de cinco ubicadas en Australia, Corea, China, India, Japon y Singapur.
Dicha cantidad equivale a un 10.7% de la representacion costarricense en el
extranjero. Igualmente, el niimero de funcionarios adscritos a estas misiones
resulta relativamente bajo, pues se encuentran acreditadas apenas el 9.8% de
las plazas. Si se realiza el ejercicio de descontar a la embajada en China, que
cuenta con nueve funcionarios, el porcentaje baja hasta el 6.76%. Es decir,
la apertura diplomatica de Costa Rica al Asia-Pacifico se ha concentrado en
la relacién con Beijing, pese a la apertura de destinos no tradicionales en la
gestion diplomaética costarricense como Australia, Singapur y la India. Re-
salta que, pese a la influencia japonesa en la cooperacién internacional que
recibe el pais, la embajada en Tokio tinicamente cuenta con dos funcionarios
diplomaticos. Un niimero menor que en algunas capitales que no parecen
contar con la influencia y presencia del Japon en el pafs.

En sintesis, si bien el pais cuenta con un total de 56 representaciones en el
exterior, de indole bilateral (dos de la cuales también realizan funciones mul-
tilaterales), se mantiene un concentracion del recurso humano en la estructura
Nicaragua — Estados Unidos — Europa; al que, recientemente, se han afiadido
China y Colombia. Las causas de esta situacion, mas alla de las limitaciones
puramente econdémicas que han caracterizado a la gestiéon diplomatica, deben
ser estudiadas en informes posteriores.

b. Las visitas diplomaticas como instrumento de la politica exterior

Las visitas de altas autoridades representan un componente importante para
medir los objetivos de una administracion, pueden representar prioridades pre-
establecidas, sefalar cambios en la direccién que se ha seguido en determinado
momento o la culminacién de ciertos procesos. Durante el 2013, las visitas pre-
sidenciales de importantes actores globales fueron un componente coyuntural
que debe estudiarse con algun detalle. Por ello, el andlisis se concentrard en
cuatro de ellas: Estados Unidos, China y México. Ademds se dard seguimiento
a las relaciones con Nicaragua que enmarcardn la politica exterior del nuevo
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gobierno, asi como un breve repaso a la Presidencia Pro-Témpore de Costa Rica
en el Sistema de Integracion Centroamericano (SICA).

Un vistazo general a las visitas

Como antesala para el andlisis, el Cuadro 3 ofrece un panorama de los inter-
cambios mds destacados a nivel bilateral en los cudles particip6 el pais. Hacien-
do una lectura preliminar se concluye que la representante de Comercio Exterior
ha tenido més participacion cuantitativamente que el ministro de Relaciones
Exteriores y Culto, lo que denota la caracteristica sui generis del pais al encon-
trar en la practica un desarrollo bicéfalo de la politica exterior, como apunt6 el
Estado de la Nacion en su edicion XIX.

Cuadro 3

Visitas de altas autoridades realizadas y recibidas
(enero 2013 — febrero 2014)

Visitas realizadas,
cantidad y paises

Autoridad Visitas recibidas, cantidad y paises

Cuba (2),Chile, Dominica, Granada, Panama,
Finlandia, OEA, ONU (3), El Salvador,

Ministro de Haitf, Suiza, Francia, Reino Unido, Colombia, (anadd (3), I Salvador, Guatemala (2), Republica
RREE 29 Guatemala, México, Turquia, Marruecos, 14 | de Panama (3),Repblica Dominicana, Uruguay,
Singapur, Tailandia, Vietnam, Indonesia, Ecuador (3), Cuba.

Trinidad y Tobago, Reptblica Dominicana,
Espafia, Puerto Rico.
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Visitas realizadas,

Autoridad cantidad y paises

Visitas recibidas, cantidad y paises

Suiza (5),Japdn, Reptiblica Popular de
China (2), Marruecos, Espafia, Alemania,
Bélgica, Jamaica, Reino Unido, Francia (5),
37 (anada, India (2),0man, Catar, Tanzania, | N.A No aplica
Uganda, Finlandia, Colombia (2), Noruega,
ONU, Estados Unidos de América, 0CDE,
Emiratos Arabes Unidos, Indonesia, Panama.

Ministra
(OMEX

Fuente: elaboracién propia, a partir Cascante Segura & Ferndndez, 2014.

En términos cuantitativos el pais recibié mds mandatarios de los que visito.
La Presidenta Chinchilla asisti6 a encuentros en doce ocasiones, mientras que
recibid diecisiete visitas. Como se resefio, destacandose en ellas las realizadas
por los presidentes Barack Obama, de los Estados Unidos; Xi Jinping, de China;
Enrique Pefia Nieto, de México. Por otra parte, hubo una intensa actividades de
visitas de presidentes de Centroamérica, incluyendo al presidente Daniel Ortega,
de Nicaragua, con motivo de la cumbre del SICA en el marco de la Presidencia
Pro témpore ejercida por Costa Rica durante el primer semestre de 2013.

En relacion con el papel ejercido por la presidenta Chinchilla, el 25% de sus
visitas al exterior tuvo como motivacion principal el proceso de incorporacion
del pais en la Alianza del Pacifico, especificamente con Colombia y Peru. Y el
16% de la participacion del pais se relaciond con su designacion en la troika de
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del Caribe (CELAC), coyuntura
reflejada con la relevancia otorgada a Cuba durante las visitas efectuadas en
2013, y Presidencia gestionada por el pais durante el afio 2014. Igualmente, la
participacién de Costa Rica en la CELAC permitié un acercamiento, mediante
visitas del ministro de Relaciones Exteriores a cinco paises de esa zona.

Costa Rica adicionalmente utiliz6 las visitas oficiales de la Presidenta Chi-
chilla para proyectar el interés del pais por ingresar a la OCDE, en este sentido
se canalizaron esfuerzos durante la visita del Presidente Obama. Finalmente, la
Presidenta participé en reuniones de alto nivel en organismos internacionales
durante el periodo en estudio, especificamente la atencion de la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas, la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno Iberoame-
ricana, organizacion que serd liderada por la costarricense Rebeca Grynspan
como Secretaria General, ademas de los mecanismos latinoamericanos como la
IT Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la CELAC y la VIII Cumbre de
Jefes de Estado de la Alianza del Pacifico.

14

y \ 4



A

ENTRE RETOS COYUNTURALES Y PROBLEMAS ESTRUCTURALES. LA POLITICA EXTERIOR DE COSTA RICA 'k'

/

Asimismo, el interés costarricense en el Asia-Pacifico llevo a las maximas
autoridades del ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, y de Comercio Ex-
terior a realizar una serie de vistas a paises de dicha region. Especialmente a
paises que no son socios tradicionales de Costa Rica como Indonesia, Vietnam
y Tailandia. También se realizaron visitas a socios recientes, en los cuales ya se
cuentan con representaciones como Singapur, la India y China.

Por otra parte, la dindmica de visitas y recibimientos cambia sustantivamen-
te cuando nos referimos a las autoridades de Cancilleria y Comercio Exterior, y
los respectivos recibimientos en la misma escala jerarquica. El Canciller realizé
29 visitas y se recibieron 14, el Vicecanciller realiz6 14 visitas y se recibieron
7, mientras que la Ministra de Comercio Exterior efectud 37 visitas, superando
en nimero al Ministro responsable de las relaciones exteriores del pais. Aproxi-
madamente la mitad de las visitas efectuadas por la ministra Gonzalez se rela-
cionaron con la gestién de su candidatura para la Direccidn de la Organizacién
Mundial del Comercio, en la cual no resultd electa.

Las relaciones con México en clave de la visita del presidente Pefia Nieto

Durante la primera parte del afo visito el pais el presidente de México,
Enrique Pefia Nieto. Histéricamente, México ha ejercido uno de los principa-
les lideres en la politica latinoamericana, particularmente en su zona de influencia
que incluye a Mesoamérica y el Caribe. En la coyuntura contemporanea, ademas,
ha sido un referente estratégico para Costa Rica en la medida que se visibilizan en
el marco de intereses y valores compartidos, vinculados al libre mercado, el forta-
lecimiento de la institucionalidad democrética y regional, lo cual fue reconocido
parcialmente en el Plan Nacional de Desarrollo (MIDEPLAN, 2010: 217-218). En el
afio 2008 Costa Rica y México inician las negociaciones para la instauracién de un
Acuerdo de Asociacion Estratégica, mismo que se concreté en el 2009.

El Acuerdo de Asociacion Estratégica (SRE, 2012: 34-39) tiene diversos
objetivos, destacdndose el fortalecimiento de las relaciones bilaterales en multi-
ples temas; para Costa Rica este Acuerdo ademads constituye la posibilidad para
proyectar liderazgo de cara a las negociaciones México-Centroamérica, es decir,
constituirse en un referente regional. El Acuerdo contempla la constitucion de
un Consejo de Asociacion, mismo que fue instaurado en el 2012. Dicha instan-
cia acoge en su seno tres comisiones sobre asuntos politicos, de cooperacion y de
comercio. La relevancia de este mecanismo ademas se condiciona en la medida en
que Costa Rica y México firmaron en 1994 “un Tratado de Libre Comercio (TLC),

W%



A
VN
N

COSTA RICA Y SU POLITICA EXTERIOR

que cuenta ahora con el 98,6 por ciento de intercambios libre de aranceles. El
intercambio comercial pasé de 122 millones de délares, en 1994, a mas de 3.640
millones, en el afio 20117, ademas “Costa Rica es el cuarto socio comercial de
México en América Latina y el Caribe, y el primero de Centroamérica. Mien-
tras, tanto, las inversiones de empresas mexicanas en Costa Rica suman 1.500
millones de ddlares” (MRRE, 2013).

En el marco de la Presidencia Pro Témpore del SICA en 2013 ejercida por
Costa Rica, el presidente mexicano visito el pais para sostener didlogos bilatera-
les (Costa Rica-México) asi como multilaterales con los paises miembros del or-
ganismo de integracion regional centroamericano; en este contexto la Presidenta
Chinchilla y el Presidente Pefia Nieto hicieron referencia a una “nueva etapa” de
las relaciones bilaterales.

La Cumbre con los Presidentes y Jefes de Estado del SICA operé como
marco para la puesta en orden de las agendas compartidas, destacandose las
siguientes iniciativas en el nivel multilateral:

1. Tratado de Libre Comercio entre México - Costa Rica, El Salvador, Guatema-
la, Honduras y Nicaragua. La visita permitié evaluar la ratificacién del TLC
Meéxico-Centroamérica de cara a su entrada en vigor. Este TLC surge del com-
promiso entre los paises centroamericanos y México durante la X Cumbre del
Mecanismo de Tuxtla en 2008 para hacer converger los tres TLC firmados por
México con Costa Rica, Nicaragua y el Tridngulo Norte.

2. Acuerdo de Asociacion México-Centroamérica: tras las negociaciones del TLC
Meéxico-Centroamérica, la visita de Pefia Nieto al pais puso en la palestra la
posibilidad de suscribir un Acuerdo de Asociacion en el nivel mesoamericano,
cuyo sentido es profundizar temas de la agenda bilateral, regional y hemisféri-
ca, ademads de incluir la dimensién de la cooperacion.

Mientras que en el nivel bilateral se destacan las siguientes iniciativas:

3. Ingreso de Costa Rica a la OCDE y la Alianza del Pacifico: durante las reu-
niones bilaterales el pais cabilde6 el apoyo de México para el ingreso de Costa
Rica a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos y a
la Alianza del Pacifico, mecanismos internacionales de los cudles México es
miembro activo, adicionalmente se insto a interceder frente a terceros Estados
de cara a la concrecién de la candidatura.

4. Funcionamiento del Consejo de Asociacion del Acuerdo de Asociacion Estraté-
gica México-Costa Rica. En el afio 2012 inici6 el funcionamiento del Consejo
de Asociacion, como elementos relevantes de su funcionamiento se tienen los
comunicados conjuntos divulgados por México-Costa Rica, en referencia a sus
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tres Comités; ademas se elaboré un comunicado entre México-Centroamé-
rica, donde se abord¢ la situacion actual de la agenda binacional y regional
respectivamente.

Como puede apreciarse, la agenda ha estado marcada por la relevancia de
los intercambios comerciales entre ambos paises. A pesar de lo cual se registran
algunos actos de cooperacion (por ejemplo la donacién para la construccion del
puente entre Costa Rica y Panama) (Embajada de Costa Rica en México, 2013).
Adicionalmente, en el comunicado conjunto México-Costa Rica se renuevan los
vinculos en términos de valores e intereses respecto a la institucionalidad de
derechos humanos y de integracion regional en el hemisferio, especificamente
el fortalecimiento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi como
la Comunidad de Estados de Latinoamérica y el Caribe (CELAC).

La visita del presidente Obama:
juna reestructuracion de la relacion bilateral?

Mas adelante en el afio, durante mayo, se concretd la visita del presidente de
los Estados Unidos de América, Barack Obama. Desde el punto de vista medid-
tico y de la politica exterior costarricense tal evento representd uno de los puntos
mads altos de las relaciones internacionales de la gestion Chinchilla Miranda,
pues Estados Unidos se constituye en el principal socio comercial y referente
politico del pais. Aun asi, es necesario sefalar que la agenda prevista no estuvo
claramente definida y tampoco se firmaron acuerdos.

En esta medida, la visita del Presidente Obama debe ser leida a partir de sus
logros y los desafios o temas pendientes en la agenda bilateral, haciendo eco de
lo sefialado en su momento por Luis Guillermo Solis, en el sentido de que la
reunion “cumplid su objetivo de establecer un didlogo politico pero no fue un
evento trascendental para Centroamérica” (Obama cierra visita..., 2013). La vi-
sita incluy? tres reuniones especificas, una bilateral Costa Rica-Estados Unidos
en Cancilleria, una multilateral en el marco de la Reunion de Jefes de Estado y
de Gobierno del Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA), y por ulti-
mo una cita con empresarios regionales.

La visita del Presidente Obama fue particularmente importante para Costa
Rica por la coyuntura internacional y regional, especificamente el inicio del
segundo mandato presidencial de Obama (2013-2017). Enviando un mensaje so-
bre los actores regionales privilegiados para la politica hemisférica, teniendo en
cuenta la escasa relevancia de la regién durante la campaiia electoral de 2012
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en Estados Unidos; y la Presidencia Pro Témpore del Sistema de Integracion
Centroamericana ejercida por el pais durante el primer semestre de 2013. En
este sentido, el pais vio en la cita un posicionamiento en términos de liderazgo
regional, al congregar a los Presidentes y Jefes de Estado del SICA junto con el
mandatario norteamericano.

En este mismo marco coyuntural, la visita del Presidente Obama propicio la
asistencia del homdlogo nicaragiiense Daniel Ortega a Costa Rica. La asistencia
del Presidente Ortega en otras condiciones era improbable pues la Presidenta
Chinchilla tom¢ la decision de no asistir a ninguna cumbre de Presidentes du-
rante la Presidencia Pro Témpore del SICA ejercida por Nicaragua (II semestre
de 2012), en razon de las pugnas limitrofes y las declaraciones de Ortega sobre
eventuales reclamos en la region de Guanacaste.

Costa Rica considerando que la agenda tradicional ha sido comercio, se-
guridad y migracion, envio el mensaje de querer ir mas alla del didlogo sobre
temas de narcotrafico, incluyéndose en este sentido una serie de ideas disper-
sas relacionadas con inversion en tecnologias limpias, cooperacion en materia
educativa, fomento de la prevencion en el abordaje de la lucha contra las drogas
asi como la revision y apoyo financiero de las iniciativas centroamericanas (ver
seccion de cooperacion internacional), ademds del respaldo al pais en sus aspi-
raciones para ingresar en foros multilaterales. En términos especificos los logros
mas destacados a nivel bilateral son:

1. El apoyo del gobierno estadounidense para el ingreso de Costa Rica a la Or-
ganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Este Foro
internacional permitird al pafs evaluar y comparar sus politicas publicas con las
principales economias en el nivel internacional, a su vez, mejorar su posicionamien-
to en la captacion de inversiones y cooperacion internacional.

2. El apoyo del gobierno estadounidense para el ingreso del Costa Rica en el
Acuerdo Estratégico Trans-Pacifico de Asociacion Econémica (Trans-Pacific
Partnership). Este Acuerdo es parte de la agenda norteamericana de promocion
del libre mercado en el nivel internacional, operacionalizado mediante acuerdos
y tratados internacionales. En Costa Rica las aspiraciones por ingresar en la
iniciativa se encuentran en discusion en la medida que, al igual que el CAFTA,
exigirdn del pais la aceptacion de normas comerciales que inciden en sectores
estratégicos de la economia doméstica.

3. En el plano multilateral el gobierno estadounidense contemplard la posibilidad de
exportar gas natural hacia los paises centroamericanos. Esta apertura se considerd
relevante en la medida en las aspiraciones de los mandatorios reunidos consistié en
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la busqueda de energia limpias. También se posiciono el tema de la reforma migra-
toria en Estados Unidos y el cambio de enfoque en la lucha contra las drogas, que
continua signado por el enfoque militar propiciado por la Guerra contra las Drogas
lanzada por el gobierno norteamericano.

En relacion con los desafios pendientes de la agenda bilateral, se destaca
en primera instancia la necesidad de definir una agenda especifica con logros
medibles, considerando el costo de oportunidad que representan citas de este
calibre. La opinion publica destaco que si bien el pais encontrd una vitrina me-
diante la visita oficial, debe aspirarse hacia logros tangibles (Cfr. Barack Obama
deja en Costa Rica... 2013). La agenda temadtica no fue clara, evitindose de esta
manera la firma de compromisos formales entre los gobiernos invitados, tanto
en el nivel bilateral como multilateral. Esta carencia a su vez reduce el margen
de accidn para incluir en la agenda bilateral temas que trasciendan la lucha con-
tra el narcotrafico. Por otro lado, se encuentra la revision critica del Tratado de
Libre Comercio suscrito entre las partes, especialmente las contribuciones de
este al desarrollo nacional y la delimitacion del sentido estratégico de continuar
por esos senderos en lo que a comercio exterior se refiere, particularmente en el
contexto del Acuerdo Transpacifico.

La visita del presidente Xi Jinping:
logros y desafios de la agenda bilateral

La agenda bilateral entre Costa Rica y la Republica Popular China ha estado
signada por el tema comercial como referente, aunado a una serie de medidas
relacionadas con la cooperacién internacional, créditos e inversiones. Desde el
establecimiento de relaciones diplomaticas entre ambas naciones en 2007, la vi-
sita del Presidente Xi Jinping representd la segunda realizada por un Presidente
de este pais, siendo la primera de ellas la efectuada por Hu Jintao en 2008.

En relacién con los intercambios comerciales, la Cancilleria de la Reptblica
expresa que estos “aumentaron 14 veces, pasando de USD 91 millones en el
2000 hasta alcanzar USD 1.500 millones en el 20117, ademas “las ventas de
productos agricolas a China del 2000 al 2010 han aumentado cuatro veces”,
evidenciando la estrategia de diversificacion comercial propuesta por el pais.

La visita del Presidente de la RP China se present6 en una coyuntura interna-
cional y doméstica que generd sendos desafios a la Administracién Chinchilla,
como se analizd, en el nivel internacional la visita del Presidente Barack Obama
y la Presidencia Pro Témpore del SICA catapultaron la imagen y proyeccion
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internacional del pais; no obstante, en el &mbito doméstico los cuestionamientos
generados a partir de malos manejos relacionados con la eventual refinaria china
en Lim6n opacaron el impacto medidtico favorable que el gobierno pudo capita-
lizar, ademds de cuestionar los condicionamientos de mediano y largo plazo de
las prebendas ofrecidas.

Durante la visita del Presidente Xi, a diferencia de la visita de Barack Oba-
ma, se logré la suscripcion de diversos acuerdos valorados entre 1.500 y 2.000
millones de ddlares; en funcion de lo anterior las autoridades costarricenses han
hablado de “una nueva fase” en las relaciones entre ambos paises, -situacion si-
milar con México. En términos de los logros concretos de la visita se encuentran
los siguientes:

1. Firma un de crédito con el CDB (Banco de Desarrollo de China) por USD 900
millones, para financiar la construccion de la refineria de petréleo en Limoén.
Se estima que la obra tiene un valor aproximado a los USD 1. 500 millones,
siendo este un tema polémico pues se desatd en la prensa nacional un fuerte
cuestionamiento a los estudios de factibilidad, se cuestionaron los precios, el condi-
cionamiento de contratar empresas chinas con un préstamo proveniente del mismo
gobierno chino, y el impacto real que tendrian estas instalaciones para reducir la
precio de los hidrocarburos o bien, la eventual contradiccion gubernamental al con-
tinuar invirtiendo en tecnologias que no propician el cambio de la matriz energética
o en fuentes de energia renovables.

El medio Seminario Universidad plantea que durante la visita la fraccién del
Partido Accién Ciudadana entregd “una carta traducida al mandarin, en donde
le solicitan transparencia acerca del proyecto” al mandatario chino. Segun este
mismo medio, el crédito estd condicionado a que “el proyecto reciba la viabili-
dad y el refrendo” citando al Embajador Marco Vinicio Ruiz (Xi dejé saldo de

negocios... 2013).

2. Un crédito por USD 400 millones con el fin de ampliar la ruta 32. Para ello
el “Consejo Nacional de Vialidad de Costa Rica entr6 en contrato con China
Harbour Engineering Company Ltd en un plazo de 20 afios” (Chino Latin
Network).

3. El financiamiento mediante cooperacidn no reembolsable de USD 25 millo-
nes para la construccion de la nueva sede de la Escuela Nacional de Policia
de Costa Rica. Al igual que con la construccion del Estadio Nacional, se
estima que la obra se realizard con mano de obra extranjera (Construccion
de Escuela Nacional..., 2013).

4. Un acuerdo marco para el estudio y eventual planificacién de una Zona Eco-
némica Especial en nuestro pais. El sentido es que empresas chinas se instalen
en zonas francas costarricenses y desarrollen la manufactura o ensamblaje de

20

y \ 4



A

ENTRE RETOS COYUNTURALES Y PROBLEMAS ESTRUCTURALES. LA POLITICA EXTERIOR DE COSTA RICA 'k'

/

productos, dirigidos al mercado interno o bien para exportacion. Este tipo de
estrategias comerciales deben ser valoradas con acuciosidad pues implican ven-
tajas mds profundas a las ya ofrecidas en las zonas francas. En esta medida el
pais debe definir con claridad el tipo de inversién que desea recibir y el tipo
de compromisos sociales y ambientales minimos por garantizar. Se estima su
posible realizacion en Limdn, aprovechando la inversién en la ruta 32 y la refi-
neria.

5. En términos de la cooperacién cultural, se anuncié la “decision de duplicar a
400 el nimero de becas que nuestro pais recibe actualmente para estudiantes
costarricenses en diferentes dreas de estudio en los préximos 5 afos”.

6. Se realiz6 un canje de notas para la donacion de casi 9.000 computado-
ras del programa “Conectdndonos”, ademds del acuerdo para la realiza-
cién en Costa Rica de la VII Cumbre Empresarial China-América Latina
en el afio 2013.

A partir del vinculo establecido con China, las autoridades gubernamen-
tales y la sociedad civil tienen la responsabilidad de evaluar si las sendas
transitadas son las mds adecuadas para el pais, ademds de revisar con cri-
terio los condicionamientos que implica la cooperacién china, por ejemplo
en materia de contratacion de empresas provenientes de la misma nacidén asi
como su mano de obra. Como otra contrapartida, el gobierno costarricense
flexibilizara algunas medidas migratorias para personas chinas que deseen
venir a Costa Rica.

En relacién con este vinculo entre Costa Rica y la Republica Popular China,
la temdtica de derechos humanos ha quedado en un segundo plano, argumen-
tado en el rol pragmatico anunciado desde la Administracién Arias Sdnchez en
el marco del establecimiento de relaciones diplomaticas. El pais debe valorar
el costo que esto puede acarrear a la imagen de Costa Rica como pais defensor
de los derechos humanos. Sin embargo, como se verd mds adelante, la relacion
bilateral parece no afectar las decisiones del pais en la politica global y en los
escenarios multilaterales.
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Costa Rica-Rusia: diplomacia cultural y APEC

Costa Rica en 2014 tuvo como invitado de honor del Festival Internacional de las
Artes (FIA) a la Federacion Rusa, pais con el cual mantiene relaciones politicas desde el
Siglo XIX. Llama la atencién el hecho de que si bien Rusia no ha sido un actor protagéni-
co en las relaciones bilaterales que ha mantenido el pais en los afios recientes, se denote
un interés creciente que se plasma en dicha nominacion.

La designacién no fue undnimemente aceptada por la opinion publica, pues lo cier-
to del caso es que Rusia ha sido un pais denunciado ampliamente por violaciones de
derechos humanos, lo que contradice el rol declarado por Costa Rica a la comunidad
internacional. Sin embargo se inserta en la lectura pragmadtica de las relaciones exteriores
que ha sido seguida desde el rompimiento con Taiwdn y el establecimiento de relaciones
diplomaticas con la Republica Popular China (Informe Estado de la Nacion, 2013).

En términos formales, la cooperacion rusa-costarricense cuenta con aproximada-
mente 20 instrumentos entre Acuerdos y Convenios. El interés costarricense en la di-
mension cultural tiene correlacion con el acceso a becas para estudiantes nacionales en la
Federacion Rusa, pues se ofrecen programas incluso para iniciar estudios universitarios.
A partir de una biisqueda documental se encontré que el 2010 se dieron 4 becas, 2011 fue
de 13,2012 también 13, mientras que en 2013 se ofertaron 12 mediante la Cancilleria.

El turismo de personas rusas hacia Costa Rica se considera muy limitado, pues datos
del ICT revelan que en 2012 representaron apenas el 1,22% de visitantes solo de Europa
al pais. La cantidad de visitantes rusos ronda entre las 1.600 hasta las 3.000 personas
anualmente, estando esta cifra muy por debajo de lo percibido por paises como México,
cercana a los 80.000 visitantes (Contreras, 2012).

En relacion con la diversificacion de socios comerciales, el acercamiento a la Fede-
racion Rusa debe ser leido en la clave politica del acceso y posicionamiento del pais en
diversos foros internacionales y mecanismos multilaterales, siendo uno de ellos el Foro
de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico (APEC).

En la visita de 2012 del Viceministro de Relaciones Exteriores de la Federacion
Rusa, Sergei Ryabkov, se resaltd el respaldo ruso a la aspiracion costarricense de inte-
grarse al Foro. Asimismo, en declaraciones ofrecidas ese mismo afio por el Embajador
de Rusia en Costa Rica, Vladimir Tikhonovich Kuraeyv, sefial que “Costa Rica sigue una
estrategia acertada al acercarse a las economias de APEC, foro que durante este semestre
preside Rusia [2012]. Precisamente, una de las tareas que queremos cumplir es impulsar
el acercamiento de relaciones entre las economias latinoamericanas y las asidticas, donde
los paises emergentes cumplen un papel importante” (COMEX, 2012).
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¢. Laevolucidn del conflicto con Nicaragua

Las tensiones entre Costa Rica y Nicaragua no han mermado desde la incur-
sién en Isla Portillos que data del afio 2010. En el transcurso distintos andlisis del
Estado de la Nacion en sus ediciones X VII, XVIII y XIX asi como del informe
intitulado “La politica exterior durante el 2011 y las relaciones con Nicaragua”
han dado cuenta de los pormenores y eventos en el proceso, siendo de necesaria
mencion las demandas ante la Corte Internacional de Justicia, interpuesta la
primera por Costa Rica en 2011, y posteriormente ampliado el caso mediante la
demanda efectuada por Nicaragua sobre las implicaciones de la Ruta 1856 en
suelo costarricense hacia el rio San Juan.

No obstante, a diferencia del afio 2012 en el cual se sefialé la agenda in-
ternacional del pais estuvo marcada predominantemente por el conflicto con
Nicaragua; en el afio 2013 el pais ampli6é y fortalecié su vinculacién exterior,
tal como da cuenta el presente informe, se cont6 con la visita de los Presidentes
Pena Nieto, Obama y Xi, ademds de acceder a la Presidencia Pro Temporé de
organismos multilaterales como el Sistema de Integracién Centroamericana y la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios.

El fortalecimiento de la vinculacion exterior del pais resefiado no significa
que las tensiones con Managua aminoraran. Al contrario, el afio 2013 estuvo
marcado por diversas fuentes de disputa que inciden no solo en el dmbito es-
trictamente bilateral sino que tienen implicaciones en el nivel centroamericano,
estas tensiones dan cuenta ademads de la posicion del Presidente Luis Guillermo
Solis hacia Managua, tomando en consideracion los precedentes inmediatos. A
continuacion ofreceremos algunas pistas para comprender la situacion actual y
establecer bases para escenarios en el corto plazo.

En este sentido, las relaciones binacionales tuvieron al menos tres momen-
tos de alta tension durante el afio 2013, a saber:

Las resoluciones de la Corte Internacional de Justicia sobre medidas caute-
lares requeridas por Costa Rica y Nicaragua en los casos “Ciertas actividades
llevadas a cabo por Nicaragua en el area fronteriza” y “Construccion de una
carretera en Costa Rica a lo largo del Rio San Juan”. En este caso las solicitudes
costarricenses en relacion con personal civil nicaragiiense en la zona en disputa
fueron denegadas, instando la Corte al cumplimiento de la providencia emitida
en 2011 para las partes; de la misma forma fueron rechazadas las requeridas por
Nicaragua para modificar dicha resolucion.
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El hito mas relevante en la materia consistié en que la Corte Internacional
de Justicia aval6 las medidas requeridas por Costa Rica en setiembre de 2013
ante la construccion de dos cafios artificiales por Managua en la zona en dispu-
ta, obligando a Nicaragua a su reparacion. Desde el punto de vista diplomética
se consideré como un triunfo en la medida que se evidenciaron intenciones de
Managua por modificar artificialmente las condiciones de la zona en disputa.

El segundo momento de tension se dio en el marco del interés nicaragiiense
de ampliar sus fronteras maritimas y dar en concesion bloques de explotacion
de territorios en pugna con Costa Rica. Managua ha mantenido una politica de
consolidacion maritima y territorial mediante la intervencion de la Corte Inter-
nacional de Justicia, en este marco, la sentencia de 2012 respecto a la “Contro-
versia Territorial y Maritima entre Nicaragua y Colombia” amplié sus limites
maritimos, lo que ha dado paso a un nuevo conflicto juridico ante la ausencia de
acuerdos limitrofes con Costa Rica en la materia.

En julio de 2013, Costa Rica denunci6 que Managua mediante el “Petro-
leum Promotional Folder of Nicaragua” se ofrecia a empresas petroleras la po-
sibilidad de explotacion en la costa Atldntica y Pacifica colindante con Costa
Rica, sin embargo, una serie de los bloques ofertados pertenecen a Costa Rica
o deben ser definidos bilateralmente. En este marco Costa Rica mediante el
servicio exterior envio notas a las empresas interesadas indicando que el pais no
reconocerd ningtn derecho concedido en la zona, ademds de sefialar que some-
terd la disputa a la Corte Internacional de Justicia ante el desinterés de Managua
por definir tales fronteras de forma bilateral. Esto llevé a un tercer caso ante la
Corte Internacional de Justicia, denominado “Delimitacion maritima en el mar
Caribe y el Océano Pacifico”, en que ya se han fijado las fechas para la entrega
de las memorias y contra-memorias de las partes, para febrero y diciembre de
2015 (C1J, 2014).

El tercer momento se presentd ante las declaraciones del Presidente Orte-
ga sobre la posibilidad de disputar mediante la Corte Internacional de Justicia
territorios de la provincia costarricense de Guanacaste. Las declaraciones de
Ortega no son un caso aislado en la historia binacional, desde la anexién de
Nicoya los lideres politicos de Managua han tratado de desconocer multiples
acuerdos binacionales, incluyendo el Tratado limitrofe Cafias-Jerez. Estas decla-
raciones fueron repudiadas por los diversos poderes de la Reptiblica, incluyendo
una condena undnime emitida por la Asamblea Legislativa, ademaés del cuestio-
namiento doméstico por las intenciones del Presidente Ortega. Si bien es cierto
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la coyuntura permitié al gobierno de Chinchilla amalgamar voluntades en el
nivel nacional, también dio paso a la lectura de una redefinicién de la politica
exterior hacia Managua, al sefialar Chinchilla que “a Guanacaste jno pasaran!”
(La Nacidn, 2014), se denota el enfoque de “contencién”.

Al momento de concluir este estudio, las tensiones con Managua se man-
tienen. En tal sentido, el nuevo gobierno, presidido por Luis Guillermo Solis,
mantuvo desde la campana electoral una postura firme hacia Nicaragua en el
sentido de dirimir las pugnas a través la Corte Internacional de Justicia, y no
cometer el error de sus sucesores mediante acercamiento bilaterales que hagan
caso omiso de los eventos y declaraciones en la historia inmediata. La concre-
cion de esta posicion del presidente costarricense se demostrd ante su negativa
de invitar personalmente al homélogo nicaragiiense al traspaso presidencial, in-
vitacion que si transmiti6 al resto de paises centroamericanos mediante una gira
realizada en abril de 2014.

Los elementos descritos llevan a una relevante discusion sobre la posi-
cién del gobierno de judicializar la conflictividad limitrofe con Nicaragua,
en especial, si esta decision se ajusta a criterios de oportunidad. Se entiende
por judicializacidn, para el caso concreto, la decision de resolver todos los
problemas y conflictos surgidos entre ambos paises mediante los instru-
mentos que brinda la justicia internacional. Esta tesis — apoyada por la ad-
ministracion Chinchilla — sostiene que recurrir a la Corte forma parte del
principio de defensa mediante el derecho internacional, que ahora envuelve
no solo el asunto Portillos-Calero, sino también la delimitacion maritima.
Sin embargo, dicho argumento resulta cuestionable, pues parte de que se
obtendrd un triunfo, sin que se explique que esto no necesariamente ha sido
el resultado tradicional en las sentencias de la Corte. Ademads, la judicia-
lizacién implica una pérdida de confianza en la capacidad de negociacion
del pais y del manejo de la relacion Nicaragua. Esta caracteristica de la
politica exterior costarricense hacia Nicaragua debe estudiarse con mayor
profundidad.

d. La Presidencia Pro Témpore de de Costa Rica
en el Sistema de Integracion Centroamericano

Costa Rica asumi6 la Presidencia Pro Temporé (PPT) del SICA durante en
I semestre del afio 2013. Como se ha llamado la atencién en este documento,
dentro de los logros més notables que obtuvo el pais se consideran la visita del
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Presidente Pefia Nieto y la visita del Presidente Obama a Costa Rica, espacio
que ademads permitié el trabajo de la region centroamericana con los Presidentes
norteamericanos. Tomando en consideracion la evaluacion previa de tales citas,
se sefialaran los avances en términos de la institucionalidad regional.

El Canciller Castillo en su Informe de Gestion 2011-2014 al ministro entran-
te, evalda el aporte de Costa Rica a la region en el sentido de que se “impulsé la
renovacion y fortalecimiento de la institucionalidad del SICA y [se] logro ejer-
cer el liderazgo para elevar una propuesta de renovacion (incluidas ocho de las
principales instituciones del SICA), lo que permite avanzar hacia la definicion
de una nueva arquitectura del Sistema” (Castillo, 2014).

Al inicio de la PPT, Costa Rica “anuncio que durante su ejercicio... dara
prioridad al fortalecimiento institucional y la seguridad regional” (MRREE,
2013), siendo que sus principales progresos se recogen en la Declaracion de San
José, aprobada por los Presidentes en Junio de 2013, destacandose:

1. La Primera Reunién del Didlogo SICA-América del Norte, sobre Seguridad
Democratica.

El primer ejercicio de rendicién de cuentas de la cooperacion regional.

Adoptar la hoja de ruta: ‘Reestructuracion del Instituto Centroamericano de
Administracion Puablica, ICAP’.

4. La incorporacion de la Republica Dominicana como Estado Miembro del Sis-
tema de la Integracién Centroamericana.

5. El fortalecimiento del Subsistema de Integracion Econémica Centroamericana
con la plena incorporacién de Panam4.

6. El nombramiento del Secretario General del Sistema de la Integracién Centro-
americana para el periodo 2013 — 2017.

7. La firma del Acuerdo Regional para la creacion de las Comisiones Nacionales
de Seguridad Fronteriza (SEFRO).

8. La puesta en funcionamiento del Sistema de Informacion de la Cooperacion
Regional (SICOR).

9. Los avances en la construccion de un Sistema Integrado de Estadisticas del

SICA, si-ESTAD.

La evaluacion de la PPT fue muy positiva para el pais por el posicionamien-
to que logré obtener en términos de su imagen y liderazgo; desde la dptica regio-
nal se dieron pasos importantes en la revision de un sistema de integracidn que
no deja de estar en reforma permanente, situacion que rebasa las capacidades de

O



A

ENTRE RETOS COYUNTURALES Y PROBLEMAS ESTRUCTURALES. LA POLITICA EXTERIOR DE COSTA RICA 'k'

<
un pais durante un semestre y se ubica mds bien en disconformidades estructu-

rales sobre el disefio y operacion de la arquitectura vigente. No obstante, en este
momento faltan datos empiricos que permitan apreciar si este crecimiento en la
presencia de Costa Rica constituye el fruto de un proceso sostenido de acciones
dirigidas a ese fin, o bien, se trata de una situacion circunstancial.

2.2 Las relaciones multilaterales de Costa Rica.
Alianzas diferentes para temas diferentes

Los foros multilaterales constituyen el espacio donde el pais presenta su
apreciacion de los grandes temas de la politica global: desarrollo humano sos-
tenible, cambio climético, derechos humanos, seguridad humana, derecho in-
ternacional, entre otros. Ademds, son el foro para la discusién de problemas
puntuales, sobre los cuales, pese a no tener ninguna influencia directa, los es-
tados pequefios — como Costa Rica — intentan establecer una imagen dentro de
la comunidad internacional, que puede ser Util para otros aspectos de la agenda
particular. El tema multilateral contempla una gran cantidad de variantes, por
tal motivo, para los efectos de este informe se abordaran tres espacios: la parti-
cipacién de Costa Rica en la Asamblea General de Naciones Unidas (AGNU),
durante el 68° periodo de sesiones, la participacién de Costa Rica como miem-
bro Consejo de Derechos Humanos (CDDHH) y, por tltimo, la participacién en
la Organizacién de los Estados Americanos (OEA).

a. La participacion de Costa Rica
en la Asamblea General de las Naciones Unidas

A pesar de la claridad con que se ha promovido en los discursos los recursos
con que cuenta el pais no le permiten tener una mayor participacion en este dm-
bito, sentido en que se ha sefialado que “Costa Rica colabora con el conjunto de
paises de la ONU, en los trabajos que desarrolla la Asamblea General, mediante
una participacion comprometida y activa en las principales comisiones de traba-
jo establecidas en esa Asamblea” (Castillo Barrantes, et al., 2013: 13). Ademads,
el pais participa de grupo “United for Concensus” que desde hace algunos afios
se encuentra comprometido en el proceso de reforma de la ONU (Cascante Se-
gura & Ferndndez, 2014).

De acuerdo con los datos recolectados, el pais tiene seis misiones dedica-
das al trabajo en organismos multilaterales, dos de las cuales también realizan
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funciones de indole bilateral y cinco de ellas en acreditadas ante las Naciones
Unidas. En este sentido, Costa Rica ha acreditado ante este organismo misiones
en la sedes de Nueva York, Ginebra, Viena (también es la embajada ante el go-
bierno austriaco), asi como representacion ante dos de los organismos especiali-
zados la FAO y la UNESCO. En total, para atender exclusivamente funciones en
este foros el pais cuenta con 27 plazas, 21 de ellas diplomaticas; es decir, un 9.1%
de total de las plazas existentes en el exterior. Por lo que puede considerarse que
existe un compromiso en este sentido, se carecen de los recursos para alcanzar
todos los objetivos propuestos.

Para el caso especifico de la participacién de un pais miembro de las
Naciones Unidas en la Asamblea General, esta se concreta, fundamental-
mente, en dos niveles formales de trabajo: el primer nivel conformado por
las seis comisiones principales de la Asamblea; el segundo nivel es de la
Asamblea Plenaria, donde se discuten y aprueban los proyectos y resolucio-
nes elaboradas por las comisiones. Lo normal es que los proyectos de re-
solucién que emanan del consenso dentro de las comisiones son aprobadas
de igual forma en la Asamblea General. Excepcionalmente, las resoluciones
son votadas por la Asamblea General, elemento que permite apreciar la
vision que tienen las autoridades de un pais sobre temas especificos. En
algunos casos, el tema es puntual y propio de la coyuntura, en otros el tema
se ha diferido por afios; lo que permite ver patrones y tendencias. En an-
teriores informes del Estado de la Nacidn se inicié un proceso de andlisis
de los patrones de votacion de Costa Rica (2005, 2007,2008); lo cual se ha
retomado para este informe.




ENTRE RETOS COYUNTURALES Y PROBLEMAS ESTRUCTURALES. LA POLITICA EXTERIOR DE COSTA RICA 'Av

Grafico 2

Resoluciones aprobadas durante el 68° periodo de sesiones
de la Asamblea General de las Naciones Unidas

D
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. Total de resoluciones aprobadas
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Resoluciones votadas sobre
conflictos especificos

Resoluciones votadas sobre
desarme
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DD.HH

Resoluciones votadas sobre
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Fuente: elaboracion propia a partir de Cascante Segura & Delgado Ferndndez, 2013.

De acuerdo con los datos recolectados, que se resumen en el Gréfico
N° 2, durante el 68° periodo de sesiones se sometieron a consideracion de
la AGNU un total de 262 resoluciones. De estas se votaron un total de 60
resoluciones: 20 sobre conflictos especificos, es decir, situaciones que que-
brantan la paz y la seguridad internacionales en paises y regiones claramen-
te identificadas; 20 relativas a la discusion del desarme, tanto de armamento
nuclear como convencional; nueve se encontraron vinculadas al desarrollo
econdmico y social; seis relativas a resoluciones sobre derechos humanos; y
cinco sobre descolonizacion.
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Cuadro 4

Linea de votacion de Costa Rica en resoluciones sometidas a votacion,
comparado con los patrones de votacion de Estados Unidos y China

Resoluciones sobre conflictos especificos

 dowseepz |2 | 2000 1|12 ]0]0
 Agiats 1|10 0 1 0|01 0|0
Equidadeconomia | 3| 2 | 1| 0| 0|3 0| 3| 00|

Derechos Humanos

_ Disgmiacn | 3| 3 ] 00003 300

Fuente: elaboracion propia a partir de Cascante Segura & Delgado Ferndndez, 2013.
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En el Cuadro 4, se realiza un recuento de los patrones de votacién que Cos-
ta Rica sigui6é durante el 2013. Asimismo, se realiza una comparacién con los
patrones seguidos durante ese aflo por dos actores relevantes para la politica
exterior costarricense: los Estados Unidos y China (ver seccién a.l y a.2). Los
resultados de este ejercicio arrojan que, para el periodo en estudio, mds que ape-
garse a una potencia especifica, la tendencia costarricense se encuentra dirigida
a apoyar las grandes mayorias de votacion, es decir, las autoridades costarricen-
ses tienden a valorar mds la imagen del pais con la mayoria de miembros de la
AGNU, que congraciarse con dos de sus mas importantes socios bilaterales. En
tal sentido, en 60 votaciones Costa Rica voto 58 veces a favor del proyecto de
resolucion, una vez en contra y una vez votd abstencion. Este fendmeno habia
sido detectado en trabajos similares para el Estado de la Nacidn, sin embargo,
falta ain por determinar las razones que motivan tal comportamiento.

Las alianzas y posiciones que las autoridades mantienen en foros multila-
terales pueden apreciarse en los casos particulares de conflicto. En estos, la di-
plomacia costarricense mantuvo posiciones opuestas a los Estados Unidos, para
el caso del conflicto palestino-israeli, y China, para los casos de Siria e Irdn.
Un panorama similar se puede apreciar en el caso de las votaciones relativas al
proceso de descolonizacion, estas abordan temas que afectan a aquellos paises
que atn mantienen territorios bajo dominio colonial, o bien, casos de dominio
territorial considerado ilegitimo (el caso de las Malvinas o Falkland, o los deno-
minados territorios ocupados en Palestina).

Igualmente, se presentaron fuertes contradicciones en el tema de desarme,
donde Costa Rica ha llevado una posicién liderazgo y tiene como uno de sus
logros la aprobacién en abril de 2013, del tratado sobre el Comercio de Armas
Convencionales; asi como una serie de propuestas posteriores para impulsar
su firma y ratificacion (MRREE, 2013b). En este caso, los Estados Unidos han
mantenido una posicion totalmente opuesta a la seguida por Costa Rica; igu-
lamente, China ha manejado — especialmente en referencia a la restriccion de
armas nuclerares — una posicién opuesta a la costarricense.

Por 1ltimo, los temas relativos al desarrollo econdmico y social, cuyas resolu-
ciones generalmente son patrocinadas por paises con una orientacion distinta a la
posicion tradicional de Costa Rica de apertura de mercados y libre comercio, puede
notarse como se produce una cercania a las posiciones de China, y un alejamiento
de la recia oposicion de los Estados Unidos y otros socios europeos tradicionales.
Resulta, por ende, necesario realizar estudios posteriores para determinar los
efectos que esta linea de votacion causa en la agenda bilateral de estos paises.
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Cabe resaltar que los resultados obtenidos en este ejercicio constituyen un
esbozo que muestra las tendencias en la coyuntura. La realizaciéon de un
ejercicio con mayor ambicidén en términos historiograficos podria brindar
patrones mads consolidados. A pesar de ello, durante el 2013 las votaciones
reflejan un apego por el discurso costarricense segtin el cual la ONU debe
poseer un “rol preponderante en el mantenimiento de la paz, la seguridad, la
estabilidad internacional y la solucion pacifica de controversias [...]” (Casti-
llo Barrantes, et al., 2013: 13).

Costa Rica y la resolucion sobre la “Integridad Territorial de Ucrania”

El 27 de marzo de 2014, el representante permanente de Costa Rica ante la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas, Eduardo Ulibarri, efectué una medidtica defensa
de la resolucion titulada “Integridad Territorial de Ucrania”, la cual fue presentada
por Ucrania, Estados Unidos, Canadd, Alemania, Lituania, Polonia y Costa Rica. La
resolucion en cuestion tenia como propdsito declarar la ilegalidad del referéndum
realizado en Crimea pocos dias antes, asi como de todos los efectos juridicos produ-
cidos a raiz de este.

El referéndum versaba sobre la escogencia de la poblacion de Crimea de se-
pararse de Ucrania y pasar a formar parte de Rusia; el cual fue cuestionado por la
interferencia rusa en los asuntos internos de Ucrania. El discurso del representante
costarricense se concentrd en sefialar que la resolucion reforzaba el derecho interna-
cional, como un mecanismo para que los paises militarmente mds fuertes no se apro-
vechasen de la debilidad de los otros. Con ello se defendia la integridad territorial, la
soberania y la paz. La resolucion fue aprobada por 100 votos a favor, 11 en contra y
58 abstenciones (Dyer, 2014).

La posicion de Costa Rica, que fue presentada alrededor del mundo y con-
tribuia reforzar la imagen del pais, respondia a los intereses en disputa con
Nicaragua. En esta linea, la situaciéon de Crimea se presentaba como una viola-
cion al Derecho Internacional que se asemejaba — con las diferencias del caso
— a las que experimentaba Costa Rica en relacion con el conflicto territorial
con Nicaragua. Si Costa Rica no hubiese participado dentro de esta discusion
y no hubiese establecido una posicion firme en torno al conflicto en Crimea,
su argumentacion en relacién con el conflicto con Nicaragua hubiese sufrido
un fuerte revés.
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b. Participacion de Costa Rica
en el Consejo de Derechos Humanos

Uno de los bastiones tradicionales de la politica exterior costarricense
ha sido indicar categéricamente el compromiso con la defensa y promocion
de los Derechos Humanos. Motivo por el cual, se considera como un logro
de la administracion Chinchilla Miranda la obtencién de un escafio en el
seno de este para el periodo 2011-2014 (Castillo Barrantes, et al., 2013: 24).
Asimismo, el MRREE ha iniciado y promovido el proceso de candidatura
necesario para obtener la reeleccién para el periodo 2014-2017 (MRREE,
2013a). Para dar seguimiento nacional a este proceso mediante la Comision
Interinstitucional de Derechos Humanos, que permita la aplicacion de los
informes generales a las politicas publicas del estado costarricense (Castillo
Barrantes, et. al., 2013: 25). En tal sentido, la participacién en el Consejo
refleja en buena medida las lineas generales del estado costarricense en re-
lacién con su discurso de Derechos Humanos.

Al igual que en la AGNU, el trabajo del Consejo aprueba la mayoria de sus
resoluciones por consenso, de forma que una pequefia parte de las resoluciones
son sometidas a votacion, lo que permite analizar algunas divergencias en tor-
no a temas de la agenda de Derechos Humanos. A lo largo del afio anterior, se
aprobaron 95 resoluciones. De estas 28 fueron relativas a conflictos especificos,
cinco a Derecho Internacional Humanitario, 26 a derechos humanos de prime-
ra generacion, diez a derechos humanos de segunda generacion, 16 a derechos
humanos de tercera generacion y diez a mecanismos de promocion de derechos
humanos (Cascante Segura & Sanchez Prado, 2014). Lo que demuestra como el
Consejo funciona como una caja de resonancia de la vision costarricense sobre
algunos conflictos politicos internacionales. Predominaron, en las discusiones
de este ente durante el 2013 las resoluciones sobre derechos humanos de pri-
mera y tercera generacion, mientras que los de segunda generacién no fueron
tan numerosas. Cabe, asimismo, recalcar que corresponde al Consejo aprobar
las evaluaciones periddicas que se efectian sobre la situacion de Derechos Hu-
manos en paises especificos, un material que debe ser analizado en préximos
estudios sobre la materia.
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Grafico 3

Resoluciones aprobadas durante los periodos el 22°,23°y 24°
del Consejo de Derechos Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas

Promocion [§ 4

Conflictos Especificos | 2
DIP Humanitario |3
Tercera Generacion
Segunda Generacion

Primera Generacion

Resoluciones Patrocinadas por Costa Rica

Total de Resoluciones Votadas

Total de Resoluciones

0 20 40 60 80 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de Cascante Segura & Sdnchez Prado, 2014.

A lo largo de 2013, como se muestra en el Grifico N° 3, Costa Rica copa-
trocind un total 45 resoluciones, 19 referentes a derechos humanos de primera
generacion, siete a segunda generacion, diez a tercera generacion. En tal sentido,
Costa Rica sigui6 la linea que este afio predominé en dicho ente, un estudio
mas ambicioso de la participacion en los dos afios anteriores podria brindar
interesantes resultados en torno a precisar los componentes del discurso sobre
derechos humanos que esgrime el pais en este foro.

De las 95 resoluciones aprobadas, unicamente 28 fueron sometidas a vota-
cion. Como lo demuestra el Cuadro N° 5, las autoridades costarricenses nueva-
mente siguieron el guion de votar conforme con la mayoria, sin importar que esa
linea fuese en contra de las posiciones de socios tradicionales del pais en diver-
sos campos como los Estados Unidos, Japén o Alemania. Nuevamente, resulta
relevante estudiar los motivos para mantener esta posicién y su permanencia en
el tiempo, que como se sefiald anteriormente no es propia de la participacion
en este ente. Asimismo, debe estudiarse con mayor profundidad el beneficio, en
términos de imagen internacional, que este patron representa.
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Linea de votacion de Costa Rica en resoluciones del Consejo de Derechos
Humanos durante el 2013, comparado con los patrones de otros socios

Voto | CostaRica| EEUU Japon | Alemania | Espafia (atar Corea | Guatemala
A favor 28 8 16 16 16 21 16 28
En contra 0 17 7 7 7 1 7 0
Abstencidn 0 3 5 5 5 3 3 0

Fuente: Elaboracién propia a partir de Cascante Segura & Sanchez Prado, 2014.

Ademds, el estudio de las votaciones permite observar una serie de asociaciones
estratégicas que el pais mantiene en este tema, los cuales pueden servir como el
vinculo para desarrollar otras alternativas de cooperacion en otros dmbitos. En esta
linea, el Cuadro N° 6 presenta de forma descendente los paises que junto con Costa
Rica patrocinaron resoluciones especificas. Dado que se produce un relevo anual
de una tercera parte de los miembros, muchos patrocinios pueden corresponder a
textos que se discutieron no en el 2013, sino de afios anteriores. En tal sentido, un
andlisis de mediano plazo podria dar hallazgos mas claros y contundentes. A pesar
de ello, puede realizarse un ejercicio de clasificacion de los paises segun el nivel
de cooperacion con la decision de las autoridades costarricenses, para lo cual se ha
realizado un clasificacién en cuatro grupos de paises: los de alta asociacion, aquellos
que sobrepasan un 70% de resoluciones compartidas; los paises de asociacion media
alta, que se encuentran entre el 70% y 50% de resoluciones compartidas; los paises
de asociacion media baja, que se encuentran entre 50% y 30% de resoluciones com-
partidas; y los paises de baja asociacion.

Como puede observarse en el Grafico N° 6, el grupo de alta asociacién
cuenta con diez paises, con seis europeos (Alemania, Espafia, Austria, Croacia,
Estonia y Grecia), dos de los cuales guardan otros lazos importantes en otras
variables; tres sudamericanos (Perd, Chile y Uruguay) y un centroamericano
(Honduras). En el nivel de asociacion media alta se encuentran 24 paises, 20 de
los cuales son europeos, un pais del Asia —Pacifico (Australia), un pais centroa-
mericano (Guatemala) y México.
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Grafico 4

Paises copatrocinantes junto con Costa Rica de resoluciones
en el Consejo de Derechos Humanos (2013)
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PARAGUAY, GRAN BRETANA, ANGOLA

VENEZUELA

TAILANDIA

DJIBUTIY EE.UU.
LIENCHENSTEINY MALTA
BENIN, COTE D'IVORIE, NUEVA ZELANDA Y PANAMA
ANDORRA, MACEDONIA, BULGARIA
CUBA
CATAR
0, SERBIA, SOMALIA, REPUBLICA

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cascante Segura & Sdnchez Prado, 2014.

Por otra parte en el nivel de asociacion media baja se encuentran 14 paises,
cuatro europeos, seis son latinoamericanos, dos africanos, un asiatico y los Es-
tados Unidos. La composicién de ese grupo permite asegurar la existencia de
una autonomia relativa en relacion con esta materia tanto de los Estados Unidos,
como del grupo latinoamericano. Por tltimo, en el grupo de asociacion baja se
encuentran 26 paises, ocho europeos, cinco africanos, dos centroamericanos,
tres caribenos, seis paises del Asia y el Asia-Pacifico (entre ellos Japén y Corea
tradicionales socios de Costa Rica en otros campos); asi como Canada.
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El analisis de los “valores” o del “pragmatismo” en la politica exterior

A la hora de analizar el rol de Costa Rica en sus relaciones internacionales surge la
inquietud académica y politica sobre qué se debe priorizar, los “valores’” que representan el
deber ser y una identidad, o el sacar provecho de las coyunturas internacionales en funcion
de “intereses” nacionales que se desean realizar. La discusién debe plantearse en el nivel nor-
mativo, en la medida que cualquiera de las dos elecciones se ubica en el plano deontoldgico.

En la teoria de Relaciones Internacionales existen tesis que tratan de dar explicacio-
nes a esta discusion, podrian resumirse en la “légica de las consecuencias” y la “logica
de lo apropiado” (Erskine, 2010). La primera de ellas asume que los Estados son actores
racionales y consistentemente aplican un andlisis de costos-beneficios a la hora de par-
ticipar en sus interacciones internacionales. Es decir, si una medida genera mas réditos
que costos, es la opcion que debe seguirse, un ejemplo seria la decision de establecer
relaciones diplomaticas con la Repiiblica Popular China en el afio 2008.

Esta decision fue cuestionada en la opinién publica costarricense, un sector importante
de la academia y el servicio exterior. La tesis contrapuesta consiste en sefialar que el pais po-
see una identidad, una serie de valores declamados al mundo con los cuales se debe ser con-
sistente, aunque esto se contraponga con los réditos politicos, econdmicos o comerciales que
se puedan obtener. Los paises al poseer identidades actian en funcién de normas que aceptan
por vilidas y que desean proyectar en el mundo; la consistencia entre esa identidad y la toma
de decisiones generaria confianza y legitimidad, pues hace el comportamiento més previsi-
ble para los socios, dando garantfas. Un ejemplo podria ser la negativa del pais en firmar un
Acuerdo Bilateral de Inmunidades con Estados Unidos, aunque ello implicé sanciones en la
cooperacion internacional percibida desde este pais.

Ninguna de las dos posibilidades debe pensarse como la tinica o infalible, pues ello
depende de las posturas que los lideres en cada momento histérico asuman, y sus so-
ciedades respalden. Los paises no siempre se guian por el rédito politico y comercial,
usualmente tienden establecen alianzas con las naciones con que se compartan valores,
ideologias e instituciones; los Estados no siempre actian apegados a valores -que se
suponen erréneamente- universales, pues se incurre en la falacia de asumir que ideas
institucionalizadas por las elites son las que deben guiar una nacién, o bien, porque esos
valores pueden cambiar en el tiempo.

En el caso costarricense esta disyuntiva debe ser ampliamente discutida en la me-
dida en que el pafs viene tomando decisiones de politica exterior que retan ese rol pro-
clamado al mundo: evaluar sus implicaciones en su contexto historico, y repensar si esos
valores dados por validos, efectivamente lo siguen siendo; o bien, qué pasos deben darse
para su renovacion.
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Los datos recolectados permiten observar como el discurso del pais en el
ambito de los Derechos Humanos no necesariamente se encuentra concatenado
con sus relaciones bilaterales. Sin embargo, no se cuenta atn con instrumentos
que permitan medir el costo o beneficio que una posicion en esa linea puede
causar para los intereses costarricenses.

¢. Costa Rica en la Organizacion de Estados Americanos

Durante el periodo que cubre esta investigacion las autoridades costarri-
censes se concentraron gran parte de su trabajo en la Organizacion en el forta-
lecimiento de los Derechos Humanos. En tal sentido, durante el 44° Asamblea
General Extraordinaria de la OEA, celebrada en marzo de 2013, Costa Rica
propugno por un fortalecimiento del Sistema Interamericano de Derechos Hu-
manos, en especial, mediante la dotacion de mayor autonomia a la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y, en especial, a la Relatoria para la Li-
bertad de Expresion (Castillo Barrantes, 2014, p. 18).

Esta linea, durante la 43° Asamblea General Ordinaria, Costa Rica se aboco
a defender la propuesta de la “Convencion Interamericana contra el Racismo,
la Discriminacion Racial y otras formas de Intolerancia”, en la cual participd
activamente en su negociacion. Ademads, el pais expreso junto con otros esta-
dos el llamamiento a la firma del “Protocolo a la Convencién Interamericana
de Derechos Humanos relativo a la Abolicion de la Pena de Muerte” (Castillo
Barrantes, 2014, p. 20).

Finalmente, como parte de la bisqueda por ampliar las fuentes de cooperacion,
mediante modelos triangulares, se firmé un memorando de entendimiento con la
Secretaria General. Mediante este la Secretaria en enlazaria al pais dentro de las re-
des de recepcion y transmision de capacidades técnicas y asistencia financiera para
proyectos de indole triangular (Castillo Barrantes, 2014, pp. 20-21).

2.3 COMEX, la consolidacion
de un actor en la politica exterior costarricense

Como se estudiard con detenimiento mds adelante conforme han pasado
los afios la labor de COMEX y PROCOMER en materia de politica exterior
se ha ampliado. En este apartado se analizaran tres elementos la labor de esta
institucion: los procesos de ampliacion de la plataforma comercial del pafis; los
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procesos de participacion de Costa Rica en el sistema multilateral del comercio
y el proceso de ingreso a la OCDE.

a. Acciones para la consolidacion
de la plataforma comercial del pais

En la actualidad, Costa Rica cuenta con 12 tratados de libre comercio y 14
tratados de proteccion reciproca de inversiones (COMEX, 2014c). Durante el 2013
las acciones emprendidas por COMEX se concentraron en avanzar en el proceso
de integracién econdmica centroamericana, concretar el proceso de adhesion a la
Alianza Pacifico (AP) y continuar con el proceso de insercion en dos espacios del
Asia: por un parte el cercano oriente y por otro la region Asia Pacifico.

Es asi como tras la incorporacion de Panama al subsistema de integracion
econdmica, el esfuerzo de COMEX se concentrd en una renovacion de la nor-
mativa técnica de la region, asi como la modernizacion del sistema aduanero,
mediante el cambio de formato de declaracion de mercancias y los requisitos
necesarios para esta. Igualmente, Costa Rica apoyo la candidatura de Carmen Gi-
sela Vergara, de Panamad, para asumir la Secretaria General de SIECA. Este nom-
bramiento representaba un traslado del peso del subsistema del tridngulo norte de
Centroamérica al sur, donde para Costa Rica era relevante contar un aliado.

En dambito latinoamericano, COMEX sigui6 liderando el proceso de adhe-
sién a la AP, iniciativa conformada por México, Colombia, Perd y Chile. La AP,
segun la declaracion de la I° Cumbre de ministros tiene como objetivo:

“Establecer la Alianza del Pacifico para la conformacion de un
drea de integracion profunda en el marco del Arco del Pacifico
Latinoamericano, que aliente la integracion regional, asi como
un mayor crecimiento, desarrollo y competitividad de nuestras
economias. A tal efecto, expresamos nuestro firme compromiso
de avanzar progresivamente hace el objetivo de alcanzar la li-
bre circulacion de bienes, servicios, capitales y personas.”

Durante este afio, en la VII Cumbre presidencial de ese grupo se tomé la
decision de invitar a Costa Rica a formar parte del proceso, que como se sefiald
anteriormente motivo una intensa actividad desde la Presidencia de la Republica
(COMEX, 2014b). Asimismo, se integré el grupo de trabajo para la incorporacion
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definitiva al proceso. Precisamente, esta iniciativa motivo la negociacién y fir-
ma de tratados de libre comercio con Peru (que entrd en vigencia el 1° de junio
de 2013) y Colombia (aprobado por la Asamblea Legislativa el 24 de abril de
2013) (COMEX, 2014b). Empero, resulta importante resaltar que dicho proceso
no solamente implica un componente econémico, sino que el discurso de la AP
ha sido interpretado como un mecanismo de competencia contra la “Alianza
Bolivariana para los pueblos de nuestra América”, de forma que deben existir
consideraciones politicas que deben establecerse en torno a este objetivo de la
politica exterior costarricense.

Por otra parte, COMEX continué su proceso de expansion de actividades
en Asia. En tal sentido, la agenda con China continu6 como un componente
preponderante de ese proceso, como lo demuestran la realizacién de la Cum-
bre Empresarial China - América Latina, las negociaciones para la instalacion
de una zona econdmica especial y un parque industrial. Ademads, se realizaron
procesos de negociacion con la India, Catar (entro en vigencia el tratado de pro-
teccion reciproca de inversiones) y Kuwait (Ibid.).

b. Costa Rica en la Organizacion Mundial del Comercio

La participacion de Costa Rica en la OMC a lo largo del 2013 se enmarcé
dentro de dos procesos relevantes: la candidatura de la ministra Anabel Gonz4-
lez a la Direccion General de la OMC y la presentacion del examen de politicas
comerciales de Costa Rica.

En enero del 2013, el gobierno declaro de interés nacional la candidatura
de la ministra Gonzélez al cargo de Directora General de la OMC, que habia
sido presentada a finales del 2012. Este acto dio paso a un intenso trabajo
de cabilde6 que puede apreciarse la gran cantidad de visitas que realizo
la ministra Gonzdlez a diversas regiones geograficas, tanto con las cuales
Costa Rica mantiene estrechos lazos, como otras en que practicamente las
relaciones son inexistentes.

Junto con la candidatura costarricense se presentaron ocho candidaturas
mas, procedentes de Ghana, Kenia, Indonesia, Nueva Zelanda, Jordania, la Re-
publica de Corea, México y Brasil. De acuerdo con el procedimiento seguido
por dicha organizacion, la eleccién consta de dos procesos de consulta y una
recomendacion final, dicho pasos son dirigidos por una junta ad hoc, integrada
por el presidente del Consejo General, el presidente del Organo de Solucién de
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Controversias y presidente del Organo de Examen de Politicas Comerciales. El
proceso en cuestion pretende establecer un consenso en torno a la figura electa,

por lo que en las consultas se solicita a los miembros indicar las preferencias

que tienen en torno a los candidatos, indicacion a partir de la cual se eliminan

los candidatos con menor cantidad de posibilidades de alcanzar el consenso. El
resultado de la primera consulta fue la exclusion de la candidata costarricense

del proceso, debido a que no se encontraba dentro de las preferencias de los
miembros de la Organizacion.

Este afio Costa Rica recibi6 su examen de politicas comerciales. Este docu-
mento constituye una evaluacioén por parte de la OMC de los avances y retro-
cesos que el pais ha seguido en materia de libertad comercial, competitividad y
seguridad juridica para la inversion.

¢. Elproceso de incorporacion a la Organizacion
para la Cooperacion Econdmica y el Desarrollo

Una de las metas mds relevantes que se impuso la administracion Chin-
chilla Miranda fue el ingreso a la OECD, la cual fue anunciada en junio de
2012. En mayo de este aflo, el Consejo de Ministros de dicha organizacion
sefialé que Costa Rica podia prepararse en diversas dreas para, en el 2015,
iniciar las negociaciones para el proceso de adhesion. Es asi como el proce-
so de preparacion se constituyé en uno de los componentes més relevantes
de la agenda de dicho Ministerio. En efecto, la ministra Anabel Gonzélez
realizé cuatro viajes a Parfis, para cumplir con compromisos vinculados con
el proceso de inclusién de Costa Rica en la OECD (Cascante & Ferndndez,
2013). Ademas, con tal motivo, en julio de 2013, mediante el articulo 5 de la
Ley N° 9154 cred la representacion permanente ante la OECD, la cual quedd
adscrita al COMEX y no al MRREE.

Debe sumarse a estas acciones constantes, la visita en octubre de 2013 del
secretario de la OECD, junto con la suscripcion de una serie de documentos; la
presentacion del plan de accion en octubre; y la visita en noviembre de 2013 de
la presidente Chinchilla a Paris, con motivo de la reunién del Consejo de Minis-
tros (COMEX, 2014a: 17).
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Cuadro 6

Plan de accion para el ingreso a la OECD

Participacion en comités Andlisis y suscripcion Revisién
en las siguientes drea de instrumentos de politicas publicas

Fuente: COMEX, 2014a.

La incorporacion de COMEX como director de este proceso implica, como
puede apreciarse en el Cuadro N° 6, la conversion de esta institucién en un actor
de influencia en los &mbitos de mayor relevancia en el quehacer estatal. Ademas,
al asumir la representacion del pais en este foro facilita que dicha influencia
pase de lo coyuntural al mediano y largo plazo. A partir de esta situacion puede
concluirse que el COMEX se ha convertido en un actor principal para la defini-
cioén de la politica exterior del pais. Los efectos de esta situacion se analizaran
con mayor detalle en la tercera parte de esta ponencia.
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lIl. EL CONSTANTE RETO DE LA COOPERACION
INTERNACIONAL (2006-2012)

En este apartado se realizard un estudio de mediano plazo de uno de los
aspectos de mayor relevancia de la politica exterior: la cooperacion internacio-
nal. Para ello, se tomé un periodo comprendido por los dltimos seis afios, en los
cudles se analizaran tres componentes. En el primero, se revisardn las tenden-
cias, variables, actores y politicas publicas vinculadas. En el segundo y tercero,
se consideran dos casos particulares: el impacto en la cooperacion israeli de
dos importantes decisiones en politica exterior tomadas por las Administracién
Arias respecto a Medio Oriente y una valoracion de la cooperacion recibida por
los Estados Unidos en materia de seguridad a la luz del principio de responsa-
bilidad compartida. Con el fin de evaluar los impactos que ciertas decisiones
politicas pueden generar en otros componentes del accionar internacional del
Estado costarricense.

a. El panorama de la cooperacion internacional hacia Costa Rica

La cooperacion internacional recibida en Costa Rica en el periodo (2006-
2012), alcanzé un total de US$4.302.8 millones, de los cuales US$3610,4 co-
rrespondieron a cooperacion financiera de caricter reembolsable (83,9% del
total), mientras que US$691,8 millones fueron recursos de cooperacion técnica
y financiera no reembolsable, que represent6 el restante 16,1%, como puede ob-
servarse en el Cuadro N° 7 y el Grafico N° 5.

Cuadro 7
Cooperacion por fuente: bilateral y multilateral (2006-2012)

Tipo de Cooperacién
Fuente de Total en .
y . Porcentaje
Cooperacion L . o millones US$
Técnicay financiera Financiera
no reembolsable* reembolsable **
Total general 691,8 3610,4 4302,3
Total porcentaje 161 839 100 100
General
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Tipo de Cooperacidn
Fuente de Total en .
- . Porcentaje
Cooperacion o ) o millones US$
Técnicay financiera Financiera
no reembolsable* reembolsable **

_ GudsUidos | 67 0 | @] | 91 |
P &8 0 |88 | 12|
S T N I Y N S
e a5 05|03 |
_ Repiblathed |06 0 06 |01 |
_ows | a0 0 | a0 | 01|
S Y T BT R - B TR

GEPNMA | 45 |0 | 45 | 04
oMsiors |43 |0 |43 | 01

lICA 30 0 30 0,1
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Tipo de Cooperacién
Fuente de Total en .
y . Porcentaje
Cooperacion L . o millones US$
Técnica y financiera Financiera
no reembolsable* reembolsable **

UNESCO 35 0 35 0,1
FAO 13 0 13 0,0
OEA 6,3 0 6,3 0,2

[LANUD 20 0 2.0 0,1

Otros 6,1 0 6,7 0,2

et 214 33383 35523

multilateral
Porcentae 60 94,0 100 826
multilateral

*

La cooperacién técnica es la adaptacion y adopcion de capacidades, habilidades y experiencias que un cooperante
brinda a un pafs, mediante becas, pasantfas, pago de expertos, entre otros.

**La cooperacion financiera abarca la dotacion de recursos econdmicos, mediante mecanismos de pago blandos (en
razén de los intereses y los plazos por pagar).

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Planificacion y Politica Econémica (MIDEPLAN,
2012a; MIDEPLAN, 2012b; MIDEPLAN, 2013).

Como lo han venido mostrando las estadisticas de los ultimos afos, la ten-
dencia de la cooperacion técnica y financiera no reembolsable, presenta un
constante decrecimiento desde el afio 1990. La condicién de Costa Rica como
una nacion de renta media por su nivel de desarrollo humano, la coloca en una
situacion dificil en el plano global, pues ha dejado de ser un pais prioritario
para la obtencion de cooperacion internacional. Ya en el documento Diagnds-
tico de la Cooperacion Internacional en Costa Rica 2000-20035, elaborado por
el Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN), con el apoyo del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, se advertia sobre una tendencia constante a la
disminucion de los recursos nos reembolsables, en comparacién con los afnos
noventa (MRREE, 2008: 121).

Desde 1993 no se habia obtenido un monto superior a los US100 millones

de ddlares anuales, lo cual cambié en 2007 con la incorporacion de la Republica
Popular China al conjunto de paises cooperantes con Costa Rica. Los aportes
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no reembolsables provenientes de China lograron superar la barrera que desde
hacia 14 afios no se lograba romper (Méndez, 2012: 8). Otra situacion particular
se verific en los afios 2010 y 2011 cuando -de forma consecutiva y por primera
vez en tres quinquenios-, se logro superar la barrera de los US$100,0 millones
anuales captados por el pais en este tipo de cooperacion. No obstante, la tenden-
cia general sigue apuntando a un decrecimiento y no se puede inferir que a corto
o mediano plazo dicha tendencia pueda revertirse.

En el afio 2010 sobresalieron los recursos provenientes del Gobierno de Ja-
pon y del Gobierno de Alemania, asi como del Programa de las Naciones Uni-
dad para el Desarrollo, PNUD y el Banco Interamericano de Desarrollo, BID,
que representaron casi el 80% de los recursos recibidos. Por su parte, en el ano
2011 los aportes mas significativos correspondieron a Estados Unidos de Amé-
rica'y el PNUD con el 77% de los fondos.

Grafico 5

Cooperacion reembolsable y no reembolsable 2006-2012
En porcentajes

16%

™ Cooperacion Financiera Reembolsable
B Cooperacion Técnica y Financiera No Reembolsable

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Planificacién y Politica Econémica, Area
de Cooperacién Internacional.
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El BID se convirti6 -nuevamente- en el principal “socio financiero” de Cos-
ta Rica, luego de que el Banco Centroamericano de Integraciéon Econdmica
(BCIE) ostentara ese papel durante el lustro 2000-2005. En el periodo en
estudio, el BID colocé en el pais el 65,82% del total, seguido del Banco
Mundial (BM) con el 20,5% y del BCIE (7,6%), respectivamente. A nivel
bilateral, después de que la Republica Popular China llegara a ser el princi-
pal cooperante de Costa Rica en el 2011, Japén se convirtié nuevamente en
el principal socio de Costa Rica (30% del total de la cooperacion bilateral),
seguido de China (26,51%) y Alemania con el 17,9% del total de recursos
percibidos. Les siguen Espafia y Estados Unidos.

Grafico 6

Principales cooperantes bilaterales 2006-2012

En porcentajes
1.20%
2.10% LU " Japon
_‘ . China
Alemania
Espana
11.30%
" Estados Unidos
_ Paises Bajos

I Francia
.o

Fuentes: Elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Planificacién y Politica Econémica,
Area de Cooperacion Internacional.
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' Como puede observarse en el Grafico N° 7, el origen de los recursos, la pro-
porcion entre las fuentes multilaterales y las fuentes bilaterales, contintia siendo
muy semejante a la presentada en los dltimos afios.

Grafico7

Cooperacion por fuentes 2006-2012
En porcentajes

B Fuentes Multilaterales

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Planificacién y Politica Econémica, Area
de Cooperacién Internacional.

Respecto a los sectores de desarrollo a los que se dirigieron los recursos
de cooperacion del periodo 2006-2012 en Costa Rica (US$3.529,8 millones),
como puede observarse en el Grafico N° 6, se destaca que el 80% del total se
concentrd basicamente en tres sectores: 1. Ambiente, Energia y Telecomunica-
ciones con el 32,5% (US$ 1396,5 millones), 2. Obras Publicas y Transportes
(Infraestructura) con el 29,3% (US$1.262 millones), y el 3. Finanzas, Economia
e Industria con el 18,2% (US$783.4 millones).

48

y O\ 4




ENTRE RETOS COYUNTURALES Y PROBLEMAS ESTRUCTURALES. LA POLITICA EXTERIOR DE COSTA RICA 'Av

<

Grafico 8

Cooperacion por sector de desarrollo 2006-2012
En porcentajes

Otros

Seguridad y Justicia

Educacion y Capacitacion

Salud y Desarrollo Social pALLY;

Finanzas, Economia
e Industria

18.20%

Obras Piblicas
yTransportes

29.30%
Ambiente, Energia

I N I N
yTelecomunicaciones 32.50%

0.00% 5.00% 10.00% 15.00% 20.00% 25.00% 30.00% 35.00%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Planificacién y Politica Econémica, Area
de Cooperacién Internacional.

La cooperacion por sectores de desarrollo presenta fluctuaciones importantes en
el periodo en estudio, como se muestra en el Grafico N° 9. Los repuntes mas notorios
se dan en Obras Prblicas - Transportes y Ambiente, Energia y Telecomunicaciones
en el afio 2009, para descender a los niveles similares a los de los tres afios anteriores
y, en el caso del segundo, volver a crecer de manera significativa a partir de 2011.

Grafico 9

Variacion en los principales sectores de desarrollo 2006-2012

1000

9223
800 // \
600 / sus 5429
AN\ 2

-
h 1646 y/an AV
200 - 9.7 (7255317 / \%53?7 1116

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Planificacién y Politica Econémica, Area
de Cooperacién Internacional.
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b. La cooperacion con Israel a partir de los cambios
implementados por la Administracion Arias Sanchez

Una de las interrogantes planteadas dentro del &mbito de la cooperacion
internacional percibida por el pais en los ultimos afios, ha sido la incidencia
de decisiones politico-diplométicas que han alterado la relacién con coo-
perantes tradicionales. Uno de estos casos fue la suspension de la ayuda de
Taiwdn a partir del rompimiento de relaciones con este pais y el estable-
cimiento de lazos con la Republica China Popular. Evidentemente, en este
caso se produjo una suspension total del cooperante. El otro caso similar es
el de las relaciones con Israel, sometidas a una gran tensién a partir de la
decision de la Administracion Arias Sdnchez de trasladar la Embajada de
Jerusalén a Tel-Aviv en agosto de 2006 y reconocer al Estado Palestino en
febrero de 2008.

En efecto, estos dos cambios en nuestra politica exterior hacia Israel y en
general hacia el conflicto drabe-israeli, afectaron las tradicionalmente estre-
chas y fraternas relaciones entre los dos paises. Aunque Israel no ha sido ni
es uno de los principales cooperantes del pais y nuestra relacién comercial es
poco significativa, si hubo un impacto en cuanto a las becas, otorgadas a través
de la Agencia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo MASHAYV, que
constituyen uno de los rubros mds significativos de la cooperacion israeli.

Una revision del numero de funcionarios capacitados en Israel en el pe-
riodo 2005-2012 permite corroborar que, tanto el traslado de la embajada,
como el reconocimiento del Estado de Palestina, supusieron reducciones
considerables del nimero de becas otorgadas. Las becas otorgadas en el
2007 -un aiio después del traslado- pasaron de 51 a 33, mientras que las del
2009 -un anio después del reconocimiento- se redujeron a 19, frente a 48 un
afio antes y a 18 en el 2010 (ver tabla No. 2). Es a finales de 2009 cuando, a
partir de la visita del Presidente Arias a Israel, se verifica una recomposicion
de la cooperacion en materia de becas hasta llegar en el 2012 a 63 becas
otorgadas (ver grafico N° 10).
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Grafico 10

Participantes costarricenses en actividades de capacitacion
en Israel 2005-2012

Traslado de embajada a

Tel-Aviv, agosto 2006
/ Visita presidencial a

Tel-Aviv, noviembre 2009

Reconocimiento al Estado de

. Palestina, febrero 2006

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Elaboracién propia con base a datos de la Israel’s Agency for International Development
Cooperation.

Las variaciones en el otorgamiento de las becas del MASHAV refleja con
nitidez las “tensiones” diplomdticas generadas entre ambos paises a partir del
traslado de la embajada y el reconocimiento al Estado Palestino. Se confirma
entonces un impacto (disminucién) en la cooperacion internacional israeli, que
parece revertirse a partir de tres causas: la visita del presidente Arias a Israel,
en un cldsico ejercicio de diplomacia presidencial; el cambio de gobierno en el
2010, y el nombramiento de un embajador con una larga carrera diplomdtica (Rodri-
go Carreras Jiménez), quien incluso ocupd el cargo de ex vicecanciller (Cascante Se-
gura & Séenz Carbonell, 2006: 57); asi como la visita del canciller Enrique Castillo
a Israel en el 2012 (MRREE, 2013c: 179). Este repunte ha sido posible, pese a que,
se ha seguido un patrén de votacion adverso a los intereses israelies en la Asamblea
General de Naciones Unidas (Cascante & Delgado, 2013).

¢. Lacooperacion de los Estados Unidos en materia de sequridad:
el déficit de la responsabilidad compartida

Debido al caracter transnacional de las amenazas a la seguridad y el li-
mitado éxito de los esfuerzos no concertados, la cooperacion internacional en

51

W



‘A‘ COSTA RICA Y SU POLITICA EXTERIOR

materia de seguridad se ha venido constituyendo en un factor imprescindible
para combatir desafios como la criminalidad organizada y especialmente el
narcotrafico. Teniendo en cuenta que aproximadamente el 86% de la cocaina
que se trafica a los Estados Unidos se traslada a través del Corredor Mesoame-
ricano, es evidente que el combate efectivo de dicha actividad delictiva transna-
cional hace que la comunidad internacional -y en especial los grandes consu-
midores de drogas y productores de armas- tenga una gran responsabilidad con
los paises centroamericanos en el combate al crimen organizado.

Sin embargo, esta responsabilidad compartida, que constituye un principio
de derecho internacional que se aplica en muchas esferas de cooperacion, se
presenta como muy limitada si se toma en cuenta que, por cada dolar de coo-
peracién aportado al combate al narcotréfico, los paises de la region invierten
US$40. En ese sentido, la Administracion de la presidenta Laura Chinchilla
inici6 su gestion demandando a los grandes paises consumidores de drogas y
productores de armas, que “asumieran plenamente, y sin mds retraso, las respon-
sabilidades que les correspondia” (Chinchilla, 2011). La mandataria, afirmé que
los recursos econdmicos y logisticos que deberia aportar la comunidad interna-
cional no podian verse como una simple ayuda, sino como “una compensacion
moralmente ineludible y pragmadticamente indispensable para que podamos asu-
mir, al menos en parte, la inversion necesaria para impulsar la paz, la estabilidad
y la seguridad” (Chinchilla, 2011).

A partir de esta perspectiva, desde inicios del 2011 el Gobierno impulsé
varias iniciativas, como la creacion de un Fondo de compensacion para comba-
tir el narcotréfico y la delincuencia internacional (FONDECA). Esta propuesta,
presentada en el marco de la Conferencia Internacional de Apoyo a la Estra-
tegia de Seguridad de Centroamérica que se realizé en Guatemala en julio de
2011, funcionaria como un fondo de inversién paralelo y complementario a los
esfuerzos de cooperacion no reembolsable que brindan los paises y organismos
internacionales a la regién centroamericana. Se planteé también la constitucién
de un Centro Regional para la Cultura de la Legalidad con el fin de capacitar a
policias, jueces y fiscales de la region. Esta iniciativa se inspiraba en la experien-
cia italiana del Proceso de Palermo en la década de los ochentas.

En el plano de la diplomacia preventiva se demand6 un mayor involucramiento
de las Naciones Unidas en el apoyo de opciones no-militares de lucha contra la cri-
minalidad en la region y se promovié el Tratado sobre el Comercio de Armas, capaz
de controlar con eficacia los flujos de armas que atizan todo tipo de conflictos. Salvo
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la aprobacion del Tratado en abril de 2013, ninguna de las otras iniciativas recibié un
impulso significativo durante el resto de la Administracion Chinchilla.

La cooperacion de los Estados Unidos

Costa Rica mantiene diversos mecanismos de cooperacién con varios pai-
ses: donacion de infraestructura y equipo con China, adiestramiento policial e
inteligencia con Colombia, Brasil o Espafia, entre otros. Sin embargo, son los
EE.UU. el principal cooperante en materia de seguridad. Con este pais existe
un extenso historial de cooperacidon en materia de seguridad, suspendido tnica-
mente por un breve periodo entre el 2004 y el 2006, como “castigo” por la ne-
gativa de Costa Rica a firmar un acuerdo que garantizara inmunidad a soldados
y ciudadanos estadounidenses.

La cooperacion desde los EE.UU. en materia de seguridad discurre a través
de varios programas, como el International Military Education and Training
(IMET), el International Narcotics Control and Law Enforcement (INCLE)
o el Foreign Military Financing (FMF). Sin embargo, el marco de coopera-
cion mds relevante en los ultimos afios es el Central America Regional Security
Initiative (CARSI), programa concebido como complemento y equivalente de
otras iniciativas como el Plan Colombia y la Iniciativa Mérida y disefiado para
prevenir la entrada y distribucién de drogas ilicitas, la violencia y las amenazas
transnacionales a los paises de la region y los EE.UU. Esta dispersion de la ayu-
da hace su canalizacion hacia la regién se caracterice por una gran opacidad y
falta de transparencia (Isacson, 2013).

Centroamérica es la tnica region del hemisferio donde la asistencia de se-
guridad de los EE.UU. expresada en términos monetarios, realmente se esta
incrementando. Se estima que la asistencia combinada a Belice, Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama llegara a los US$415
millones de ddlares en 2014, 34% de la cual (US$143 millones) esta destinada a
las fuerzas de seguridad de estos paises (Isacson, 2013: 12).

Es en el marco de estos mecanismos que se ha canalizado buena parte de
la cooperacion hacia Costa Rica en los ultimos afios. En agosto de 2012 el go-
bierno de EE.UU. don6 US$2.5 millones de délares a para mejorar la capacidad
de respuesta de sus entidades judiciales frente al narcotrifico y otras formas
del crimen organizado. Estos recursos serian invertidos en cinco programas en-
caminados a lograr que el sistema judicial sea mas eficiente. Otras propuestas
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apuntan a la capacitacion de jueces, fiscales y otros funcionarios judiciales a
cargo de hacer frente al trafico de drogas y la delincuencia organizada, el disefo
e implementacién de un plan de lucha contra la corrupcion del Poder Judicial y
la creacion de una base de datos de inteligencia sobre la delincuencia organiza-
da, bajo la direccion de la Organismo de Investigacion Judicial, que comenzaria
el 1 de enero de 2013.

Sin embargo, si se toma en cuenta que los EE.UU. son el principal destino
de la cocaina que circula por Centroamérica y es ademas el principal proveedor
de armas usadas por las organizaciones criminales ligadas al trafico de drogas,
es evidente que la politica de responsabilidad compartida estd lejos todavia de
presentar avances sustantivos. En el caso de Costa Rica, parece evidente que la
cooperacion estadounidense sigue siendo poco significativa e insuficiente. Si
bien el pais es uno de los paises de la region que mas droga incauta anualmente,
segundo después de Panama e incluso mas que México (ver Cuadro N° 8); para-
dgjicamente, es uno de los paises que recibe menos cooperacion de los EE.UU.
para combatir al narcotrdfico (ver Cuadro N° 9).

Decomisos de clorhidrato de cocaina 2010-2013

(enkilos)
Pais 2010 2011 2012 | 2013 Total POLCE:‘;’:Z (ej: ‘;Zﬁ;’g:“
Costa Rica 1128 | 9609 | 14730 | 19800 55425 16.7%
México 9893 | 698 | 2167 | 2500 | 2154 6.5%
Panam 52695 | 39000 34000 | 41000 166695 50.3%
Honduras 6134 | 20600 | 5000 | 1700 | 35434 10.6%
Nicaragua 1750 | 12000 | 9300 | 13370 52170 15.7%

Fuentes: Elaboracion propia con base a datos de: The State Department’s International Narcotics
Control Strategy Report (2011-2014); La Tribuna; Secretaria de la Defensa Nacional (México);
InSighthCrime.com; El Tiempo; El Mundo; Secretaria de la Defensa Nacional (México).
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Grafico 11

Decomisos de clorhidrato de cocaina 2010-2013
(enkilos)

Fuentes: elaboracion propia con base en fuentes citadas en el Cuadro 8.

Cuadro 9

Estados Unidos. Ayuda en materia de sequridad (militar y policial)
(en miles de U.S. délares)

Pais

México

Honduras

2010

507,794,694

5,152,457

2011

130,233,892

11,067,673

2012

160,998,748

10,389,253

2013

130,147,197

12,089,253

Ayuda total

Total

929.174.890

38.698.636

1.040.470.995

% ayuda

89.3

37

100

Fuente: Just the Facts. A project of the Latin America Working Group Education Fund in coo-
peration with the Center for International Policy and the Washington Office on Latin America.
Consultado el 14 de marzo de 2014.
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En el periodo comprendido entre los afios 2010 y 2013, Costa Rica incautd
el 16.7% de toda la cocaina decomisado entre los paises de la muestra, pero
recibid apenas el 1.6% de la cooperacion en seguridad de los EE.UU. En con-
traste, México recibi6 casi el 90% de la ayuda, pero incauté apenas el 6.5% de
la cocaina, como puede verse en los Cuadros N° 8 y 9. En esta relacion deben
tenerse en cuenta dos consideraciones, Costa Rica no recibe ayuda militar y
no se toman en cuenta los costos del patrullaje conjunto, financiados por los
Estados Unidos.

Cuadro 10

Porcentaje de decomisos de clorhidrato de cocaina en relacion
a ayuda de los EE.UU.
2010-2013

Pais Porcentaje de decomisos Porcentaje de la Ayuda

Honduras 10.6% 3.7%

Nicaragua 15.7% 1.9%

100% 100%

Fuentes: elaboracion propia con base en fuentes citadas en el Cuadro 8.
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Porcentaje de decomisos de clorhidrato de cocaina en relacion
a ayuda de los EE.UU. en materia de seguridad 2010-2013

60.00 100.00
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50.00 A 80.00
. 70.00
60.00
30.00 50.00
40.00
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15.70
o) 10.60 20.00
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0

México Honduras  Panamd  Nicaragua CostaRica

Porcentaje de ayuda Porcentaje decomisos

Fuentes: elaboracion propia con base en fuentes citadas en el Cuadro N° 8.

Ciertamente los criterios para otorgar ayuda en materia de seguridad res-
ponden a muchas motivaciones. Es evidente que, en cuanto a la ayuda suminis-
trada a México (US$935 millones de dolares equivalentes a casi el 90% de la
ayuda dada a los paises de la muestra) pesa fundamentalmente una cuestion de
vecindad: este pais es la puerta de entrada de la droga a los EE.UU. y la mayo-
ria de los grandes cdrteles son mexicanos. Sin embargo, si se toma en cuenta la
ubicacion estratégica de paises como Costa Rica o Panamad dentro del Corredor
Mesoamericano de la droga, es claro que existe una desproporcion en cuanto a
los esfuerzos de interdiccién e incautacion realizados por los paises de la region
y la ayuda recibida de los EE.UU.

Atender los problemas de la seguridad de manera estructural exige con-
certacion regional y una responsabilidad compartida. Lo anterior parece mas
evidente si se toma en cuenta que, tanto Costa Rica como Panama no cuentan
con fuerzas armadas, que en el caso de todos los demas paises de la region, par-
ticipan activamente en la lucha contra el trafico de drogas.
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IV. CONSTANCIA DE ACTORES, AGENDAS
COMPARTIDAS Y RETOS PARA
LA CONSTRUCCION DE UNA POLITICA
EXTERIOR COSTARRICENSE

En el Informe Estado de la Nacion del afio anterior surgié un interesante
cuestionamiento sobre las distintas instancias que participaban en la politica
exterior. El dilema de la coordinacién de la politica exterior y de la relacion del
Ministerio de Relaciones Exteriores con otros entes del Estado en esta materia
no constituye una caracteristica propia de la administracién publica costarricen-
se, sino que se ha tornado una situacion de debate en torno a la reforma de las
estructuras de gestion de muchos otros paises. Es decir, la idea tradicional de
que la cartera de Relaciones Exteriores debe monopolizar toda la gestion de la
politica exterior se encuentra cuestionada por el surgimiento de nuevas entida-
des con funciones internacionales y con metas propias, lo que ha llevado a un
proceso de redefinicion de funciones, que ha tenido resultados diversos segtin el
pais que se estudie (Rana, 2004 y Rana, 2011: 16, 116-129).

El objetivo de este apartado consiste en profundizar sobre las distintas for-
mas de relacion que existe entre tres instancias del Estado costarricense: el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores y Culto, el Ministerio de Planificacion y el
Ministerio de Comercio Exterior. Con tal fin se estudiardn las causas que han
producido la conformacién de agendas diversas de politica exterior en el Es-
tado costarricense, como componente fundamental para valorar beneficios y
costos de esta situacion se revisardn los diversos casos acontecidos durante la
administracion Chinchilla Miranda. De tal manera este apartado se encuentra
compuesto por tres acdpites. En el primero, se establecen los problemas del sis-
tema formal — normativo para regular las relaciones en las diversas instancias
de politica exterior. El segundo, se dirige a establecer cémo se han distribuido
los diversos componentes de la agenda de politica exterior en dos de sus actores
principales: la Cancilleria y COMEX. Por tltimo, el tercero, pretende establecer
ejemplos especificos de las consecuencias que producen las descoordinaciones
en esta materia.
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a. La compleja requlacion juridica del manejo {
y control de la politica exterior en Costa Rica

En la normativa costarricense (Constitucion Politica y normas inferiores)
no existe una clara definicion de rectoria de la politica exterior. Por el contrario,
desde el ordenamiento juridico la conceptualizacion de politica exterior cons-
tituye un componente con un alto grado fragmentariedad; donde se confunden
los procesos de formulacion, ejecucion y control. En tal sentido, la regulacién
fundamental de los poderes del gobierno ligados con la politica exterior se esta-
blece en el articulo 142 de la Constitucién Politica. De acuerdo con los incisos
(10), (12) y (13) de dicha norma, corresponde al presidente de la Republica junto
con el ministro de Relaciones Exteriores:

“[...] 10) Celebrar convenios, tratados publicos y concordatos, pro-
mulgarlos y ejecutarlos una vez aprobados por la Asamblea Legis-
lativa o por una Asamblea Constituyente, cuando dicha aproba-
cion la exija esta Constitucion; |[...]

[...] 12) Dirigir las relaciones internacionales de la Repuiblica; |[...]

13) Recibir a los Jefes de Estado asi como a los representantes
diplomdticos, y admitir a los Consules de otras naciones; [...]

[...] 16) Disponer de la fuerza piiblica para preservar el orden,
defensa y seguridad del pais;”

Por otra parte, el nombramiento de embajadores fue reservado al Consejo de
Gobierno (articulo 147-3). Mientras que otras potestades de propias de la ejecu-
cion de las relaciones exteriores y la politica exterior fueron otorgadas al Poder
Legislativo, entre ellas se encuentra la aprobacidn de los tratados internacionales
(articulo 121-4), la aprobacion de los empréstitos internacionales (articulo 121-
15), la aprobacion del ingreso de tropas o naves militares extranjeras en el terri-
torio nacional (articulo 121-5); asi como autorizar el estado de defensa nacional
y concertar la paz (articulo 121-6).

Es asi como hasta 1962, la amplitud de la “frase dirigir las relaciones ex-
teriores de la Reptiblica” puede hacer referencia a la elaboracion de la politica
exterior. Este componente fue esclarecido, al menos en ordenamiento juridico
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costarricense, con la promulgacién de la Ley Orgénica del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, que definié como funcién fundamental de dicha cartera:

“[...] colaborar con el Presidente de la Republica, bajo la di-
reccion del Ministro nombrado al efecto, en la formulacion sis-
tematizada de la politica exterior del pais, en la orientacion de
sus relaciones internacionales y en la salvaguardia de la sobe-
rania nacional. Es el medio por el cual el Estado realiza todos
sus gestiones ante Gobiernos e Instituciones extranjeras”.

Es asi como, hasta ese momento el sistema formal — normativo, la politica
exterior aparece como una serie de decisiones, que se formulan por medio de
un proceso sistematizado dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores. En tal
sentido, desde esa base juridica, durante la década de 1970, la Cancilleria realizé
esfuerzos por centralizar el ejercicio de la actividad del Estado que tuviese al-
gun efecto en el &mbito internacional (Facio Segreda, 1976). No resulta factible
determinar en este estudio el impacto de esta perspectiva, sin embargo, si se
produjo un crecimiento del personal tanto de la sede central de Ministerio como
de las misiones en el exterior (Cascante Segura, 2012: 202-205). Este intento de
“monopolizacién” seria cuestionado casi inmediatamente por el surgimiento de
dos pilares fundamentales de toda politica exterior: la politica comercial y la
politica de cooperacién internacional.

La busqueda de nuevas fuentes de cooperacion internacional en la segunda
mitad de la década de 1970 y la tecnificacion de esta materia durante la década
de 1980 cambi6 significativamente el panorama juridico inicial. Esta situacion
ha ampliado la cantidad de procesos en razon del tipo de cooperacion (técnica,
financiera con fondos publicos y financiera con fondos privados — reembolsable
0 no reembolsable), como de los actores que intervienen; de forma que no existe
el pais una normativa general sobre la materia (Solano Murillo, 2010: 60).

Dado que en esta ponencia el estudio se concentra en la coordinacién del
proceso en relacion con la politica exterior del pais, se enfocard el estudio en
la relacién juridica existente entre el MIDEPLAN y el MRREE. Asi, con la
Ley de Planificacion Nacional (N° 5525, reformada por la ley 6812 de 1982),
se establecid el principio de que la rectoria en los procesos de formulacion,
coordinacion, negociacion, aprobacion y evaluacion de la asistencia técnica
internacional correspondia al Ministerio de Planificacién Nacional. Mientras
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que se dejaba al Ministerio de Relaciones Exteriores la obligacién de “esta-
blecer su congruencia con la politica exterior del pais, y las presentard opor-
tunamente a los gobiernos y organismos internacionales correspondientes”
(articulo 11).

En 1999, el esquema funcional descrito se complico con la creacion de la
Direccion de Cooperacion en el Ministerio de Relaciones Exteriores. Este hecho
generd una clara friccién en torno a qué entidad correspondia la coordinacion
de este componente de la politica exterior. Incluso, se produjo una oposicion de
los servicios técnicos del Ministerio de Planificacion, que argumentaba la dupli-
cacion de funciones que se produciria con la creacién de dicha dependencia. No
obstante, la creacion de la Direccion de Cooperacion fue aprobada por el minis-
tro de Planificaciéon de ese entonces (MIDEPLAN, 2007: 17-25). Con el fin de
subsanar la posible duplicacion se cred mediante el decreto N° 28177 el Consejo
Consultivo de Cooperacién Internacional, cuya presidencia quedd a cargo del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.

No obstante, ese proceso — al parecer - nunca resultd del todo satisfactorio.
Incluso durante los primeros afios de la administracion Arias Sdnchez se con-
jeturd y expreso el interés en crear una agencia que manejase tanto la busqueda
de cooperacion como la administracion interna de esta. Por ello, se menciono la
posibilidad de contar con funcionarios de esa agencia acreditados en las embaja-
das costarricenses (Solano Murillo, 2010: 68). La idea no prosperd, sin embargo,
poco tiempo después, en 2006, se creé mediante el decreto N° 33206 el Area de
Cooperacion Internacional dentro del Ministerio de Planificacién, cuya funcién
consiste en

“Apoyar al Despacho para que la asignacion de los distintos
tipos de recursos externos que se canalizan hacia el Sector Piu-
blico, o por medio de él, sean utilizados en forma eficiente y
respetando las prioridades establecidas en el Plan Nacional
de Desarrollo. Ningiin Ministerio ni organismo autonomo o se-
miautonomo podrd iniciar trdmites para obtener cooperacion
internacional, sin la autorizacion previa de MIDEPLAN, de
manera que se garantice desde el inicio, que la cooperacion se
dirija hacia esas prioridades. La aprobacion definitiva de los
proyectos deberd contar también con la aprobacion de MIDE-
PLAN” (articulo 14 del Reglamento del MIDEPLAN).
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Asimismo, se decret6 el Reglamento del articulo 11 de la Ley de Planifica-
cioén Nacional, dirigido a regular el componente de cooperacion. Este establecia
como ente rector general de la materia al MIDEPLAN (articulo 3), ademads,
eliminaba al Consejo Consultivo de Cooperacion Internacional y creaba al Consejo
Técnico de Cooperacion Internacional, coordinado por el MIDEPLAN vy cuya sede
alternarian ambas carteras. Este ente debe reunirse al inicio de cada Administracion
y afio para alcanzar “[...] una accion coordinada entre MIDEPLAN y el MRREE
con respecto a las acciones de sus competencias, relacionadas con la Cooperacion
Internacional, para alcanzar su optimo aprovechamiento”. Esta regulacion nue-
vamente fue reformada a principios del 2010, cuando se establecié que la “rectoria
interna” de la Cooperacién Internacional corresponde al MIDEPLAN, mientras que
la “rectorfa internacional” corresponde al MRREE.

Funciones del MIDEPLAN, el MRREE y del Consejo Técnico de Cooperacion
Internacional de acuerdo con la actual requlacion juridica

MIDEPLAN

MRREE

ad

Flaborar periddicamente la Agenda
Sectorial de Cooperacion Internacio-
nal, con base en la informacion que
proveerd el Sistema de Enlaces de la
(ooperacién Internacional sobre sus
necesidades, y mediante la elaboracion
de otros estudios que permitan la
toma de decisiones efectivas en la
materia.

|dentificar las Fuentes de Coope-
racién Internacional para el pafs,
mediante las misiones diplométicas
de Costa Rica acreditadas ante
gobiernos extranjeros u organismos
internacionales, u otros medios
idéneos.

Lograr una accion coordinada entre
MIDEPLAN y el MRREE con respecto
a las acciones de sus competencias,
relacionadas con la Cooperacién
Internacional, para alcanzar su
Gptimo aprovechamiento.

Participar activamente en el proceso
de negociacion a nivel nacional e inter-
nacional, en estrecha coordinacién con

el MRREE, institucidn encargada de la

negociacion en el dmbito internacional.

Comunicar la informacién sobre
ofertas de Cooperacion Internacional,
asf como otras acciones relacionadas

a MIDEPLAN.

Asequrar que la Cooperacién
Internacional que reciba u otorgue
el pafs, tenga coherencia con el Plan
Nacional de Desarrollo y la polftica
exterior del pafs.
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MIDEPLAN MRREE ad

(analizar las solicitudes de Coope-
racion Internacional de instituciones
costarricenses, debidamente aproba-
das por MIDEPLAN, hacia gobiernos

y organismos internacionales.

Asesorar a las entidades publicas en
la formulacion de las propuestas de
Cooperacion Internacional y en todo el
proceso de gestion.

Evaluar los proyectos y programas,
tomando como punto de referencia
el Plan Nacional de Desarrollo y la
contribucion del proyecto o programa
a su cumplimiento.

Fuente: elaboracion propia a partir del Reglamento al articulo 11 de la Ley de Planificacién Na-
cional.

De acuerdo con informacién suministrada por la Direccion de Cooperacion
del Ministerio de Planificacién:

El Consejo Técnico de Cooperacion Internacional, no estd ac-
tivo. Sin embargo, las coordinaciones y reuniones entre el Area
de Cooperacion Internacional de MIDEPLAN y la Direccion
de Cooperacion Internacional del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores y Culto, son periodicas, pero es imposible llevar ac-
tas porque el trabajo es diario y no tiene sentido en una di-
ndmica permanente y habitual, llevar este tipo de seguimiento.
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Las relaciones de coordinacion y reuniones, son de toda indole:
presenciales, virtuales, por correo electronico, Skype y via tele-
fonica) y se dan entre los encargados de fuentes de cada una de
las dos instituciones. Luego, las reuniones entre las Directoras
de ambas entidades también son frecuentes.

Con lo anterior lo que pretendo explicar es que esta figura resul-
ta inoperante: las dos instituciones siendo rectoras de la gestion
de la Cooperacion Internacional en Costa Rica, con dmbitos
de competencia bien definidos, requieren coordinarse a diario
y para cada tema se llevan archivos y registros especializados
temdticamente y por fuente (Rodriguez Steichen, 2014).

A pesar de ello, en aras de tener un proceso ordenado, coordinado, seguro y
transparente de la gestion de la cooperacion internacional se han llevado a cabo
diversas acciones gubernamentales. Por primera vez en la historia del pais, el
MIDEPLAN, atendiendo el mandato legal que le confieren leyes como la Ley
de Planificaciéon Nacional, No. 5525 (entre otras), asumi6 en el segundo afio de
la Administracion Chinchilla el reto de estructurar la politica de cooperacion
internacional para Costa Rica, para un periodo de 10 afios (2012-2021). De cara
a esta meta, el Area de Cooperacion Internacional (ACI) del MIDEPLAN lle-
v6 a cabo, conjuntamente con la Direccién de Cooperacion Internacional del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto (DCI) y el Sistema Nacional de
Enlaces del sector publico (SINECI), un conjunto de talleres interinstitucionales
e intersectoriales, durante los meses de agosto, setiembre y octubre de 2012,
cuyo fin fue generar insumos estratégicos necesarios que servirdn de plataforma
para el proceso de construccion de la politica (Ministerio de Planificacion, 2012: 4).
Ambos ministerios han desarrollado una estrategia de vinculacion de las agendas de
cooperacion con Asia, Medio Oriente y Brasil, en funcién de las prioridades del Plan
Nacional de Desarrollo (PND) y de las condiciones de los respectivos contextos, que
se plasmo en la elaboracion de dos informes de base para la formulacién del plan
de accion para las relaciones que mantiene Costa Rica con paises de estas regiones
(Jap6n, Corea, China, Singapur, India, Catar y Brasil).

Aunque, de acuerdo con el MIDEPLAN, actualmente, todos los proyectos,
programas y acciones de Cooperacion internacional que pasan y se aprueban por
dicho ministerio, estdn en concordancia con las lineas estratégicas del PND vigente
y pese a que se ha avanzado en la disminucion de la atomizacion y dispersion de la
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cooperacion internacional en Costa Rica (Ministerio de Planificacion, 2013: 44),
es evidente la persistencia de politicas no coordinadas entre las distintas ramas
del Gobierno.

Por otra parte, el manejo de las relaciones comerciales se constituye en un
componente fundamental tras el final de la Segunda Guerra Mundial, en espe-
cial con el acelerado crecimiento de la economia internacional durante el pe-
riodo comprendido entre 1945 y 1980. En ese contexto, en Costa Rica se habia
constituido un 6rgano especializado el CENPRO, creado en 1968, mediante la
Ley 4081, que tenia como objetivo la “[alsesoria al Gobierno en materia de
politica comercial”; y “[l]a actividad propiamente de promocion de las ex-
portaciones.” La junta directiva de este se encontraba integrada por el ministro
de Industria y Comercio; el director de la Oficina de Planificacion, el gerente
del Banco Central de Costa Rica; un representante nombrado por la Cdmara
de Agricultura; un representante nombrado por la Cdmara de Industrias; un
representante nombrado por la Cdmara de Comercio; el director ejecutivo del
Centro; y el Ministro de Relaciones Exteriores. Posteriormente, con los procesos
de apertura economica cercanos al final de la Guerra Fria, mediante la ley N° en
1981 y con el propdsito de fomentar los procesos de inversion extranjera directa
se constituy una empresa de caracter publico, denominada la Corporacién de la
Zona Franca de Exportacion, S.A.; cuyo objetivo consistia en fomentar e iniciar
la construccion de zonas francas en el pais.

Ambos entes se mantuvieron activos hasta 1996, cuando se crea el Ministerio
de Comercio Exterior, mediante la ley N° 7638. Con la creacion de COMEX se
deslind6 y establecié una rectoria en la determinacién y el manejo de la politica
comercial del pafs. Asi, se le brindaron funciones propias de conduccién y ejecucion
de los componentes comerciales de la politica exterior, para lo cual se atribuy6 al
nuevo ente la potestad de coordinar y negociar los tratados internacionales relativos
a comercio e inversion internacional. Asimismo, se le brindaron potestades diploméa-
ticas, como la representacién en la Organizaciéon Mundial del Comercio. Ademas,
estableci6 la obligacion de procesos de coordinacion, para que los funcionarios del
Ministerio de Relaciones Exteriores que ejerciesen funciones propias de promocién
comercial siguieran programas disefiados por COMEX.

En la misma ley se cre6 PROCOMER, como ente especial de apoyo temé-
tico y financiero de COMEX. El nuevo ente unific6 a CENPRO, la Corporacién
de la Zona Franca de Exportacion S.A. y del Centro para la Promocion de las
Exportaciones y de las Inversiones. La junta directiva se encuentra presidida por
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el ministro de dicha cartera. En este ente colegiado se encuentran representantes
del sector productivo nacional, pero existe una participacion del MRREE. Adi-
cionalmente, la ley estableci6 el Consejo Consultor de Comercio Exterior, cuyo
fin consiste en “promover mecanismos de coordinacion y cooperacion entre
el sector publico y el sector privado, para la debida ejecucion de las politicas
y las negociaciones internacionales sobre la materia” (articulo 4). El Consejo
Consultor se encuentra presidido por el ministro de Comercio Exterior y dentro
de sus integrantes se encuentra el ministro de Relaciones Exteriores.

Consultado sobre la operacion de este ente de coordinacion, la sefiora Mar-
cela Chavarria, directora general del Ministerio de Comercio Exterior, informé6
que este en Organo se reuniod en siete ocasiones el afio anterior. Asimismo, tratd
algunos de los puntos mds relevantes de la politica exterior del pais, tales como
la Alianza Pacifico, la presidencia pro-témpore de Costa Rica en el SICA, la
marca pais, el proceso de incorporacion a la OECD; asi como las negociaciones
de los tratados con Colombia, Canada, Peru y a la Asociacion Europea de Libre
Comercio (Chaverri, 2014).

Como puede apreciarse, este esquema de gestion, a diferencia del esquema
institucional de la cooperacion internacional, ha tenido pocas variaciones nor-
mativas desde esa fecha (SC1J, 2014).

b. La segmentacion de temas y agendas

La construccion normativa descrita ha establecido a lo largo de los afios un
proceso de segmentacion y division de funciones en materia de politica exterior,
que fue sefialado en el Informe del Estado de la Nacion para el 2012. Con el fin
de dimensionar esta situacion se procedio a realizar una recopilacion de notas
periodisticas publicadas por el diario La Nacion, desde mayo de 2010 hasta di-
ciembre de 2013. El objetivo de este ejercicio fue determinar las dreas de trabajo
que dentro del manejo de la politica exterior han asumido la Presidencia de la
Republica, MRREE y COMEX; asi como la forma en que se trabaja la imagen
de coordinacidn entre estos. Se tomaron estos tres actores en razén del mayor
peso noticioso que han tenido en los tltimos afios.
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Identificacion de actores en politica exterior e indicacion de participaciones
conjuntas entre estas en el periddico la Nacién (2010-2013)

Actor/afio 2010 20M 2012 2013
Registro de noticias vinculadas

con politica exterior 63 68 84 8
Presidencia 12 8 6 29
Comex 15 26 42 21
(andillerfa 25 22 14 27
Presidencia-Cancillerfa 1 1 2 8
Presidencia-Cancillerfa-Comex 2 0 1 0
Presidencia-Comex 1 1 2 4
Comex — Cancillerfa 2 1 1 0
Otros 7 9 16 0

Fuente: elaboracion propia a partir de Cascante & Delgado, 2013.

Como puede verse en el cuadro N° 11, la aparicién y el manejo de infor-
macién del MRREE y COMEX se encuentra claramente divida, no se da una
imagen de coordinacion. Por el contrario, la informacién que proviene de estos
entes y que se refleja en la prensa muestra un alto grado de aislamiento en sus
funciones. De tal forma, el MRREE conserva dentro de sus funciones el manejo
de los conflictos de indole politico, en especial la conduccién de la relacion y los
procesos abiertos con Nicaragua; la agenda de derechos humanos; asi como la
representacion en dos grandes foros internacionales: la Organizacion de Nacio-
nes Unidas y la Organizacion de Estados Americanos.

COMEX, por su parte, se ha concentrado no solo en componentes pura-
mente comerciales y de inversion, sino que también ha abordado un espacio im-
portante en los procesos de coordinacion dentro de relaciones complejas como
Unién Europea (donde el cargo de embajador fue ocupado por un ex ministro
de Comercio Exterior — Tomés Duefias), China (donde el actual embajador fue
ministro de Comercio Exterior — Marco Vinicio Ruiz -).

Asimismo, resulta importante sefialar que en dos de los procesos de mediano
plazo més importantes de la politica exterior de la administracién Chinchilla fueron
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entregados para su coordinacién al COMEX: Alianza del Pacifico y OECD. En
esta linea, un estudio de los viajes realizados en el transcurso del 2013, demues-
tra como la agenda del ministerio de Comercio Exterior tubo una importante
orientacion a estos objetivos. Igualmente, es sintomdtico que la representacion
ante la OCDE quedase bajo la esfera de COMEX y que en el documento titulado
“Costa Rica en camino a la OECD” no se haga mencion dentro de las institucio-
nes participantes al MRREE (COMEX, 2014a: 18).

¢. Laagenda de conflictividades compartidas

Sin pretender arribar a resultados absolutos en esta materia, si se puede
realizar un recuento de zonas de conflictividad, especialmente, entre Canci-
lleria y COMEX, entidades que tiene mas presencia en los medios de comuni-
cacion. En tal sentido, durante esta administracion han existido tres situacio-
nes importantes que ejemplifican problemas de comunicacién y coordinacion:
la eleccion del secretario general de la Secretaria de Integracion Econémica
Centroamericana; la candidatura de la ministra Anabel Gonzdlez a y la direc-
cién de la Organizaciéon Mundial del Comercio; asi como el viaje de la presi-
denta Laura Chinchilla al Peru.

El primer caso, acaecido a finales del 2010 y principios del 2011, fue el mas
claro ejemplo de falta de coordinacién entre la Cancilleria y el COMEX. En esa
ocasion se produjo un conflicto en el seno de la Secretaria de Integracién Econ6-
mica de Centroamérica, con motivo de la destitucion de la, hasta ese momen-
to, secretaria general, Yolanda Mayora de Gavidia, y el nombramiento de
Ernesto Torres Chico. De acuerdo con las informaciones periodisticas que
se presentaron a la opinién publica, inicialmente, este proceso fue aprobado
por el entonces ministro René Castro, el 17 de diciembre de 2010. No obs-
tante, pocos dias después la decision de ministro Castro fue cuestionada y
cambiada por la ministra de Comercio Exterior, quien inicié un proceso para
revertir la decision tomada dentro SIECA. En relacion con esta situacion,
la ministra Gonzdlez indic6: “Al canciller le remitieron el documento al dia
siguiente (17 de diciembre) haciéndole creer que este era un procedimiento de
mero trdmite, cuando en realidad se estd frente a un asunto muy serio”. Repre-
guntada sobre si hubo consultas al respecto, la ministra agreg6: “/njo, no hubo
consulta antes de la firma. El tema le fue presentado al canciller de Costa Rica
por parte del canciller de otro pais como un asunto de tramite. Por lo general,
es mejor consultar antes de firmar” (Arce, 2011).
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El segundo caso corresponde al proceso seguido por la ministra Gonzélez y
la aspiracion de ocupar la direccion de la Organizacion Mundial del Comercio.
Segtin se desprende del estudio de viajes oficiales realizados por el jerarca de
COMEX, este se convirtié en un eje fundamental de la politica exterior del pais
durante la primera parte del el afio anterior. Asi de un total de 22 paises visita-
dos entre enero y junio, en 16 se encontraban dirigidos a conseguir votos para
dicha candidatura (Cascante & Ferndndez, 2013). La aspiracion concluy6 en
mayo de 2013, cuando se anunci6 la ministra Gonzdlez no habia logrado pasar
la primera ronda de selecciéon (OMC, 2013).

Tradicionalmente, el manejo de candidaturas de importancia para el pais se
ha realizado desde el ministerio de Relaciones Exteriores; lo que en principio
deberia brindar experiencia para la gestion estratégica de este proceso. No obs-
tante, en la memoria institucional de 2013 de esta cartera se indicaba que:

“En el caso de la candidatura de la Ministra de Comercio Ex-
terior, Anabelle Gonzdlez, para ocupar la Direccién General de
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), anunciada el 19
de diciembre de 2012 por la Presidencia de la Republica, fue la
Presidencia de la Republica y el Ministerio de Comercio Exte-
rior (COMEX) los que disefiaron y condujeron la estrategia
de dicha candidatura. El Ministerio de Relaciones Exteriores
brind6 apoyo por medio de la Embajadas de Costa Rica en el ex-
terior. En este sentido, la Direccién General de Politica Exterior
(DGPE), en coordinacién estrecha con COMEX ha efectuado
un trabajo cercano con las Embajadas y Misiones de Costa Rica
para obtener valiosa retroalimentacién para el monitoreo del pro-
ceso (sic) (MRREE, 2013c: 57)".

El tercer caso, demuestra la ausencia del Ministerio de Relaciones Exterio-
res en torno a un proyecto clave para la residencia de la Republica: la Alianza
Pacifico. En mayo de 2013, la presidenta Chinchilla, junto su ministro de Comu-
nicacion de ese momento, Francisco Chacdn, y la ministra de Comercio Exte-
rior, Anabel Gonzdlez, utilizaron un avién privado para realizar un viaje corto al
Peru, para reunirse con el presidente de ese pais, Ollanta Humala, y, posterior-
mente, participar en la boda de un hijo del vicepresidente Luis Libermann. En
el transcurso de los dias siguientes, la prensa costarricense reveld los supuestos
ligdmenes del empresario duefio del avion con el lavado de dinero producto del
narcotrafico. La noticia igualmente fue difundida por la prensa internacional.
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El incidente cost6 la salida del ministro Chacon, el viceministro de Seguridad,
Mauricio Boraschi (quien se encontraba a cargo de la seguridad y el narcotrafi-
co) y la sefiora Irene Pacheco, quien se desempefiaba como asiste personal de la
presidenta (Murillo, 2013).

Al producirse tales acontecimientos, la Cancilleria informé que desconocia
por completo del viaje, asimismo, indicé que no se habia realizado ninguna con-
sulta sobre la pertinencia de este o las condiciones para abordar el tema de la
reunion con el presidente peruano (Murillo, Francisco Chacén: 100 horas entre
nubes, 2013). Més adelante, en una entrevista mas extensa concedida al grupo La
Nacion, el ex ministro Chacén indicaria que la reuniéon con Humala tenia como
objeto facilitar el proceso de Costa Rica para ingresar a la Alianza del Pacifico,
dado que el mandatario peruano consideraba que el proceso de aprobacion del
tratado de libre comercio se habia extendido excesivamente. Ademads, reveld que
la cita con el presidente Humala habia sido solicitada por COMEX y no por el
ministerio de Relaciones Exteriores. Repreguntado de la razén por la cual la
cita no fue pedida por el canciller Castillo indicé que este no se encontraba en
el pais y que la sefiora Irene Pacheco habia decidido no consultar en Cancilleria
sino consultar a la ministra Gonzalez (Pérez, 2013). En esta linea de analisis, la
Cancilleria no habia sido considerada para una visita que, a pesar de haber sido
calificada como de cortesia por a las autoridades peruanas, implicaba un viaje al
exterior de la presidenta de la Republica.

Los casos descritos evidencian que existen temas dentro de la politica exte-
rior costarricense en que parecen no existir vasos comunicantes, que permitan
evitar contradicciones que al hacerse publicas pueden generar la imagen de un
completa falta de coordinacion, pese a que se alegue que esta exista en diversos
niveles. Asimismo, son signos — no totalmente determinantes — pero si preocu-
pantes de como las agendas no siempre se encuentran coordinadas y las funcio-
nes claramente definidas.
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V. HALLAZGOS GENERALES
DE LA INVESTIGACION

Una vez concluida esta investigacion pueden establecerse los siguientes
hallazgos:

1. Durante el 2013, las lineas generales de la politica exterior costarricense no su-
frieron mayores variantes. En el &mbito bilateral, se mantiene la linea de socios
y relaciones que han caracterizado al pais en las dltimas décadas, encabezadas
por los vinculos con los Estados Unidos, Nicaragua y la Unién Europea, lo cual
puede apreciarse claramente en la distribucién del personal costarricense en el
exterior.

2. Centroamérica, pese a la importancia que se brinda en el discurso, continua
siendo una regién a la que se destina poco recurso humano. Con la excepcién de
Nicaragua, las oficinas en Centroamérica cuentan con una cantidad de personal
similar al resto de América Latina y Europa. Para el caso de América Latina se
presenta, igualmente, dos focos de atraccion Colombia y México, cuya relacion
se ha visto incentivada por los procesos migratorios, comerciales y con el pro-
ceso de integracion a la Alianza del Pacifico.

3. El impacto de la region Asia-Pacifico, que se intensificé con el interés costarri-
cense por la APEC y la apertura de relaciones con China en el 2006, sigue su
ascenso relativo en las relaciones exteriores del pais. En tal medida, la distri-
bucién de recursos a dicha region refleja que atin esta no asume la importancia
que tienen los socios y ejes principales tradicionales como los Estados Unidos,
Nicaragua o la Unién Europea. Asimismo, la distribucion de recursos establece
que este proceso se ha concentrado en fortalecer la relacion con China, mientras
que otros socios no tienen la misma importancia relativa.

4. Durante este afio las relaciones con Nicaragua mantuvieron momentos de ten-
sion. Costa Rica mantuvo la estrategia de judicializacion del conflicto, incluso
incluyo el tema de los limites marinos dentro de esta logica de accion. Existe un
debate en torno a las ventajas y desventajas de la judicializacion. Por una parte,
el proceso es defendido como el unico medio de enfrentar un vecino agresi-
vo, mediante las armas del derecho internacional. Sin embargo, no se toma en
cuenta las consecuencias de una derrota judicial o la pérdida de capacidades de
negociacion en estos procesos.

5. En el plano multilateral, los estudios realizados en torno a las actuaciones de
Costa Rica durante el 2013 revelan que durante este periodo el pais siguid pa-
trones diferenciados de sus grandes socios bilaterales, de acuerdo con el tema
discutido. Este fendmeno se repite anto en el &mbito de la Asamblea General de
la Naciones Unidas, como en el Consejo de Derechos Humanos. No obstante,
faltan datos para definir si ese posicionamiento politico afecta otros &mbitos de
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la accién internacional del pais. Este hallazgo suscita un interesante campo de
estudios que debe ser retomado en proximos trabajos.

El proceso de ingreso a la Alianza Pacifico y la OECD ha consolidado el rol
fundamental del COMEX dentro de la definicién y ejecucion de la politica ex-
terior costarricense, mds alld de las ya relevantes funciones en las 4reas de
promocion del comercio exterior e inversion extranjera.

Por otra parte, en los campos de mediano y largo plazo estudiados en este

trabajo se destacan:

7.

10.

11.

El panorama de la cooperacion internacional sigue siendo negativo. En este
sentido, continda decrecimiento de la cooperacion técnica y financiera no reem-
bolsable.

En los udltimos seis afos, se ha consolidado la preeminencia de la “cooperacion
asidatica” (China y Japon) en el plano bilateral. Aunque la mayor parte de la
cooperacion proviene de fuentes multilaterales, en la cual el BID se conso-
lida como el principal cooperante. Este elemento deberia constituirse un
elemento a tomar en cuenta en los procesos de distribucion del personal en
las representaciones del pafs.

Como casos de estudio de los efectos de decisiones politicas sobre la coopera-
cion internacional las relaciones con Israel y los Estados Unidos exponen esce-
narios diversos. Por un lado, la cooperacion con Israel a partir de los cambios
implementados por la administracion Arias Sanchez se vio claramente afectada,
asi el otorgamiento de becas del MASHAYV, evidencié con nitidez “tensiones”
producidas por los cambios en politica exterior del pais hacia Medio Oriente. La
diplomacia presidencial, el cambio de gobierno y otras acciones diplomaticas
propiciaron recuperacion de niveles de cooperacion tradicionales.

Por otra parte, la cooperacion de Estados Unidos en materia de seguridad de-
mostrd que pese a que Costa Rica realiza un significativo esfuerzo en materia
de interdiccién e incautacidon en comparacion con los paises de la muestra, esto
no implicé un aumento de la cooperacion estadounidense en dicha materia. Es
asi como, pese a sus éxitos en estas materias, Costa Rica es el pais que menos
cooperacion en materia de seguridad recibe de uno de sus tradicionales socios
bilaterales.

En otra linea de andlisis, el estudio de la institucionalidad juridica referente
a la politica exterior del pais parece mostrar un rompecabezas, que surgi6 de
procesos de complejidad y tecnificacion, en el cual se prefirié un esquema de
descentralizacién del manejo de los temas vinculadas con la politica exterior
del pais, cuyas causas deben ser estudiadas. Esa descentralizacion se realiz6 sin
establecer un ente superior colegiado que enfrentase el proceso de discusion y
definicion de grandes ejes y posturas especificas claves, salvo por la participa-
cién que puedan tener dentro del Consejo de Gobierno. Desde esta perspec-
tiva, funciones que tradicionalmente correspondia coordinar al Ministerio
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de Relaciones Exteriores se han dispersado, lo cual no parece ser un problema
costarricense, sino de los ministerios de relaciones exteriores en general.

12. Asi las cosas, desde el sistema puramente formal, cada componente cuenta con
un ente colegiado de coordinacion. Es asi como se estableci6 un ente maximo de
coordinacidn, tanto en el &mbito de cooperacion internacional como de comer-
cio exterior, los procesos de ejecucion han llevado a situaciones contradictorias:
un drgano inerte en el primero y uno con mayor actividad en el segundo. De
igual forma, resulta revelador la necesidad existente en la década anterior para
regular via reglamento la relacion entre MIDEPLAN y Cancilleria; mientras
que este proceso no fue necesario en la relaciéon Cancilleria COMEX. Sin em-
bargo, seria necesario realizar estudios de mayor profundidad para comprender
mejor las incidencias de ambos mecanismos de gestion en ambos componentes
de la politica exterior. Por otra parte, resulta evidente que dentro del esquema de
construccion y ejecucion de la politica exterior costarricense no existe un ente
que retina a los tres entes con mayor participacion en este proceso.

13. Como pudo observarse en los casos de estudio seleccionados, por si misma, la
imagen de descoordinacién termina por producir una pérdida de legitimidad
en el proceso de toma de decisiones y de ejecucion, cuyas consecuencias son el
desgaste de la presidencia y de los entes vinculados al proceso.
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