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MIRADAS A PROFUNDIDAD

Equidad e integracion social

El capitulo ofrece herra-
mientas para determinar
cuales hogares vulnerables
se podrian ver mas afecta-
dos en sus condiciones de
vida como secuela de una
crisis. Asi, pueden contribuir
a priorizar la asignacion
proveniente de la politica
social.

Identifica las dificultades,
los dilemas y las oportu-
nidades de mejora en las
fases de recoleccion y digi-
tacion de la informacion del
Sinirube, los cuales debe-
ran ser verificados por las
autoridades respectivas.

Proporciona insumos que
coadyuven a mejorar, forta-
lecer y consolidar el sistema
del Sinirube, fundamental
tanto en la gestion como en
la evaluacioén y rendicion de
cuentas de la politica social
del pais, con el fin de redu-
cir con mayor efectividad

la pobreza y la desigualdad
social.

Brinda los primeros resulta-
dos de ejercicios y simulacio-
nes que aplican métodos de
ciencias de datos a la base
de datos del Sinirube, para
aproximar, desde otros abor-
dajes, problematicas como
la pobreza y la vulnerabilidad
social. Pueden constituirse
en insumos para innovar en
las propuestas de la politica
social publica.



BALANCE

Equidad e integracion social

Poca generacion de empleos
intensificaban el desempleo, el
subempleo y la informalidad antes de la
pandemia

Vacios en la regulacion generaban “zonas
grises” de vinculacion laboral en ocupaciones
emergentes: dos casos de estudio (produccion
de la pina en la zona norte y repartidores de
plataformas tecnoldgicas)

Ingreso de los hogares se contraia
en 2019, por tercer ano consecutivo,
aunque no afectaba a todos por igual

Brechas en logro educativo incidian en
alta desigualdad del ingreso

Un 18% de la poblacion de 18 anos o
mas presentaba alguna condicion de
discapacidad

-




BALANCE

Impacto de la pandemia genera
vulnerabilidad social en cientos de

miles de hogares

a llegada de la pandemia del covid-19

agravo la vulnerabilidad social de la

poblacion en pocos meses, generan-
do una precariedad extrema en una gran
cantidad de hogares, debido a la pérdida
de muchos empleos formales e informa-
les, la suspension temporal de contratos,
la reduccion de las jornadas laborales, la
paralizacion de diversos sectores economi-
cos, la alta desigualdad en los ingresos y el
riesgo en el financiamiento de la inversion
social publica.

La situacion social del pais ya era fragil
antes de la crisis generada por el covid-19;
de hecho, el Informe Estado de la Nacion
2020 sefalo tres aspectos claves que refle-
jan la compleja realidad experimentada
entre 2019 y el primer trimestre del afio en
curso. El primero corresponde a un deterio-
ro de las oportunidades para tener acceso
a un ingreso digno, que afectaba las con-
diciones de vida de amplios grupos de la
poblacidn. En este periodo, la situacion del
mercado de trabajo se caracterizaba por la
presencia de importantes problemas que se

habian acumulado durante varios afios; en
primer lugar, la escasa generacion de pues-
tos de trabajo de calidad, insuficientes para
cubrir el aumento de la fuerza de trabajo, lo
que ocasionaba un incremento constante
en el desempleo; y, en segundo lugar, el
subempleo. Aunado a ello, el constante
incumplimiento de las garantias laborales,
el pago del salario minimo vy las relaciones
laborales con trabajadores desprotegidos
son situaciones que generan una serie de
consecuencias que repercuten gravemente
en la calidad de vida de la poblacidn.

El segundo aspecto sefalado es una alta
desigualdad en el ingreso, que generaba una
vulnerabilidad social crénica. El analisis rea-
lizado muestra un pais mal preparado para
enfrentar la crisis, especialmente debido
al grado de desigualdad en la distribucion
de los ingresos, que era muy elevada si le
compara con el contexto latinoamericano
y mundial durante los anos inmediatos a
este shock. Por tercer afio consecutivo, el
ingreso de los hogares se contraia en 2019.
Ademas, el coeficiente de Gini se estimo en



0,514, lo que demuestra la persistencia de
esta alta desigualdad y consolida el estan-
camiento durante la segunda década del
siglo XXI.

El tercero refleja como el acumulado déficit
fiscal y la desaceleracion economica estru-
jaban el financiamiento de areas claves del
desarrollo humano. En 2019 e inicios del
2020, la dificil situacion fiscal, con un déficit
superior al 7% del PIB, asi como la desace-
leracion de la economia, que menoscaba la
recaudacion fiscal, las contribuciones a la
seguridad social y los recursos dirigidos al
Fodesaf, ponen en riesgo el financiamiento
de los programas sociales selectivos y la
educacion publica, precisamente cuando
el pais necesita de mayores aportes para
contener el deterioro que sufriran muchos
hogares como consecuencia de la contrac-
cién de los ingresos provocada por la pan-
demia. Asimismo, recortar los programas
sociales en tiempos de crisis aumentaria
y profundizaria, alin mas, la pobreza y la
vulnerabilidad sociales, pues para muchos
hogares estas transferencias son los tinicos
medios que reciben para cubrir sus necesi-
dades mas elementales.

Con un evidente contexto social negativo,
el pais se encontraba mal preparado para
recibir la crisis a inicios de marzo del 2020.
La mas reciente edicion del Informe Estado
de la Nacién recopila algunos de los efectos
generados por la pandemiay su repercusion
en la calidad de vida de la poblacidn, parti-
cularmente la precariedad experimentada
por muchos hogares en los ultimos meses.

Durante el segundo trimestre del 2020,
que comprende los meses de abril, mayo y
junio, momento en que empiezan a sentirse
los efectos de la pandemia en Costa Rica, el
mercado laboral sufri6 cambios importan-
tes en relacion con los patrones observados
en los dos afos previos. La tasa neta de
participacion laboral cayo a un 57,6% en
este periodo. Esto significa que la poblacion
que esta fuera del mercado laboral aumento
en mas de 5 puntos porcentuales, es decir,
salieron del mercado 235.290 personas.
Ademas, la cantidad de ocupados se redujo
en 437.938 personas (-20,1%), para situarse
en 43,7%, lo que implica un descenso de
11,7 puntos porcentuales.

Variacion en la tasa de ocupacion, por zona y sexo.
Segundos trimestres, 2018-2020

1,7
-0,2
-0,8
-11,7 -11,9
Nacional Urbana
Cambio en 2019 Cambio en 2020

1,9

-11,1 -11,3

-12,1
Mujeres

Rural Hombres

Fuente: Informe Estado de la Nacién 2020 a partir de Pacheco, 2020b, con datos de las ECE, del INEC.




Ademas, la afectacion mas severa tiene un
sesgo femenino. De los puestos perdidos, el
52,5% fueron mujeres (229.728), mientras
que hubo 208.210 hombres en esa misma
situacion. El problema es que la cantidad de
mujeres ocupadas — 846.261 en el 2019-
era considerablemente menor respecto a
los hombres ocupados -1.336.934-, por lo
que el impacto es aun mas significativo, lo
que significa que perdieron su empleo el
27% de las mujeres versus el 16% de los
hombres. La cantidad de ocupadas se sitlia
ahora en 616.533 mujeres, cifra similar a
la observada en el 2011; es decir, casi una
década de retroceso. En términos de tasa,
la ocupacion femenina se sitlia en 31%, lo
que implica un retroceso de 30 aios, pues el
pais mostraba esa misma cifra a inicios de la
década de los noventa.

Por otra parte, al desagregar la tasa de des-
empleo para diferentes grupos de la pobla-
cién, ninguno —sin importar sus condiciones

previas— se escapa a los efectos de la crisis.
Los mayores porcentajes corresponden a
las personas en edades que oscilan entre
15 y 24 aiios (la mayor del pais, 48%), la
region Chorotega (29,8%) y personas con
educacion secundaria completa (27,2%) o
incompleta (30,5%). En las regiones Brunca,
Chorotega y Central, una de cada cuatro
personas que busca empleo no lo encuen-
tra. Las dos ultimas regiones sufrieron los
aumentos mas significativos en relacion con
el 2019. Un segundo grupo corresponde a
niveles que se ubican en posiciones infe-
riores al 20%, donde sobresalen las dos
Huetares —Norte y Caribe-.

También, en un contexto de crisis econo-
mica y social como el actual, el financia-
miento de la inversion social publica (ISP)
se pone en riesgo. La ISP es la fuente de
financiamiento de los programas sociales
selectivos y de los servicios de salud y edu-
cacion; gracias a ella, y pese a las endebles

Incidencia de la pobreza total y extrema, segtin el aporte
alingreso de las ayudas estatales. 2018
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condiciones fiscales, el pais puede enfrentar
la pandemia provocada por el covid-19. En
ese sentido, el Informe senala que es muy
probable que Fodesaf afronte una fuerte
contraccion en los ingresos y en las trans-
ferencias de los programas sociales por
estar directamente ligados a la actividad
econémica, precisamente cuando el pais
necesita mayores aportes a la lucha contra
la pobreza.

En efecto, las transferencias del Gobierno
hacia Fodesaf dependen no solo de las
finanzas publicas, que ya se venian deterio-
rando, sino de la recaudacion que se logre a
través del impuesto sobre el valor agregado.
Por esa razon, cuando el consumo interno
disminuye en una economia desacelerada,
los ingresos por este concepto se contraen
y se arriesga la sostenibilidad de las trans-
ferencias al Fondo.

Dicho lo anterior, cabe destacar que el pais
ha dado una serie de respuestas de politica
social a lacrisis de la pandemia del covid-19.
Estas han sido diversas y se han producido,
también, en ambitos diversos, como es el
caso del programa de ayudas econdmicas
denominado plataforma “Plan Proteger”.
El “bono Proteger” otorga un subsidio tem-
poral —un ingreso mensual de 125.000 colo-
nes 0 62.500 colones, durante tres meses—,
seglin la condicion de vulnerabilidad laboral
en la que se encuentre la persona. Casi dos
tercios de quienes solicitaron esta ayuda
economica eran trabajadores informales o
independientes (61%), el 23% fue despe-
dido, al 10% se le redujo la jornada y al 6%
restante le suspendieron el contrato. De las
solicitudes tramitadas, el 59% ha recibido al
menos un pago del “bono Proteger”, lo cual
equivale a un total de 588.957 personas. Al
82% se les ha transferido un monto total de
375.000 colones, es decir, han recibido los
tres pagos mensuales de 125.000 colones.




MIRADA

Sinirube: una pieza clave para la
politica social en la coyuntura critica

actual

n un contexto de crisis como el

generado por la pandemia, con un

deterioro creciente de las finanzas
publicas que pone en riesgo el financia-
miento de la inversion social publica, el
pais cuenta con una pieza clave: el Sistema
Nacional de Informacién y Registro Unico de
Beneficiarios del Estado (Sinirube), el cual
permite determinar la poblacion vulnerable
que se podria ver mas afectada en la situa-
cion critica actual.

EL Sinirube es un logro del pais, el resultado
de muchas décadas de esfuerzos por mejo-
rar la coordinacion, la gestion y la rendicion
de cuentas del sector social. Posiciona a
Costa Rica como uno de los pocos paises de
América Latina que dispone de herramien-
tas tecnoldgicas para seleccionar, registrar
e integrar, de manera transparente, a las
personas beneficiarias de los programas
sociales, a partir de sus caracteristicas
demograficas y socioeconémicas.

El Informe Estado de la Nacion 2020 apli-
cé herramientas de ciencias de datos al

Sinirube, con la finalidad de identificar fac-
tores asociados con la poblacion vulnerable,
un grupo poco estudiado, cuyas condiciones
de vida, en el contexto de las crisis de salud
y econdmica provocadas por la pandemia
del covid-19, podrian verse afectadas y
requerir apoyo de programas sociales.

Dicho estudio se respalda en un convenio de
cooperacion firmado en el aiio 2019 entre
el PEN-Conare y el Sinirube, el cual permite
acceder a la informacion cumpliendo estric-
tos protocolos de anonimizacion. La base de
datos resguarda la singularidad de los datos,
de conformidad con lo dispuesto en la Ley
de proteccion de la persona frente al trata-
miento de sus datos personales (n° 8968).

La mayor fortaleza de esta fuente de infor-
macion es integrar microdatos, es decir,
registrar una gran cantidad de personas a
las que, en caso de requerirlo, sea posi-
ble llegarles a través de politica publica. A
julio 2020, la base de datos consolidada y
depurada del Sinirube registraba un total de
3.529.906 personas y 1.144.219 hogares.



Por lo tanto, el Sinirube contiene datos de
un 70% de la poblacion, aproximadamente.

Esta cantidad de informacion permite rea-
lizar analitica con mayor rigurosidad y des-
agregacion territorial y, con base en ello,
evaluar problemas complejos como la
pobreza y la vulnerabilidad social con al
menos dos aportes positivos: complementar
los hallazgos obtenidos con otras fuentes de
informacion oficiales, como las obtenidas
por el INEC, y proporcionar insumos para
direccionar la politica publica con niveles de
precision inéditos para la historia del pais

Ademas, cabe destacar que el Sinirube
registra 113 beneficios, agrupados en 33

programas y 25 instituciones del sector
social. El objetivo es atender a poblaciones
pobres y vulnerables.

Este Informe 2020, se realizd una primera
seleccion de variables e indicadores conte-
nidos en el Sinirube. Se analizaron las carac-
teristicas de las jefaturas de los hogares,
seglin condicion de pobreza asignada por
el sistema al mes de julio de 2020. Para los
hogares en pobreza extrema, sobresalen las
jefaturas con baja escolaridad, femeninas,
jovenes (hasta 35 afos); las viviendas en
mal estado fisico, sin agua por tuberia ni un
adecuado servicio sanitario; las jefaturas
adultas mayores y la condicion de discapa-
cidad. Ademas, muchas jefaturas poseen la

Caracteristicas de las jefaturas de los hogares, segtin condicion
de pobreza¥. Sinirube a julio de 2020

Pobreza extrema Pobreza no extrema Vulnerable No pobre
Primaria 0 menos 72% 66% 65% 50%
Femenina 63% 50% 43% 34%
Joven®! 30% 25% 19% 14%
No trabaja por atender 29% 15% 10% 6%
- obligaciones familiares
S
£ S e 28% 16% 23% 23%
z
]
0 0,
8 Hogar numeroso®/ 22% 19%
ko
g - . 18% 11%
& Tiene discapacidad
8
0, 0,
Vivienda en mal estado 14% 8%
12% 41% 48% 57%

Trabaja tiempo completo

9 0,
Secundaria completa 6% 11%

13%

29%

a/ La pobreza se mide por linea de ingreso: la extrema indica que el hogar carece de ingresos suficientes para adquirir una canasta basica ali-

mentaria (CBA); la no extrema tiene ingresos entre la CBA y la linea de pobreza (LP); la vulnerable se ubica entre 1y 1,4 veces la LP; y la no pobre

posee ingresos por encima de 1,4 veces la LP.

b/ La jefatura joven incluye a las personas que tienen hasta 35 afios, seguin se establece en la ley.

¢/ Un hogar se considera numeroso cuando tiene 5 0 mas personas.

Fuente: Informe Estado de la Nacién 2020 con datos del con datos del Sinirube.




limitacion de no poder trabajar de manera
remunerada por atender obligaciones fami-
liares.

En el otro extremo, las jefaturas que no
estan en pobreza ni son vulnerables a caer
en ella se encuentran en condiciones mas
favorables. Se caracterizan por los porcen-
tajes mas altos de jefaturas masculinas,
trabajar tiempo completo y tener secun-
daria completa 0 mas. Muestran las cifras
mas bajas de jefaturas jovenes o con algu-
na discapacidad, asi como de los hogares
numerosos Yy las viviendas en mal estado.
Evidentemente, los hogares en pobreza
extrema tienen las caracteristicas mas des-
favorables, pero los denominados “pobres
no extremos” y “vulnerables” también com-
parten rasgos que los hacen objeto de ayu-
das especificas del Estado.

El Informe 2020 también procurd determi-
nar variables asociadas con el ingreso, pero
sin utilizar directamente el nivel monetario.
De este modo, se pueden identificar los
grupos que antes de la pandemia no eran
pobres, pero que, frente a los cambios en el
mercado de trabajo y la economia, pueden
moverse rapido a una situacion de pobreza.
Estos se denominan grupos en condiciones
de vulnerabilidad social.

Dos grupos merecen especial atencion
entre los hogares no pobres, pues, aunque
segun el Sinirube sus ingresos superan la
linea de pobreza, sus condiciones de vida
no son muy diferentes a las de los grupos

pobres. Esos hogares vulnerables tienen
jefatura joven o jefatura en edad adulta y, si
bien aln pueden insertarse en el mercado
de trabajo, se les dificulta debido a su bajo
capital humano y a otras condiciones socio-
demograficas desfavorables.

La evaluacidn realizada en el mas reciente
Informe Estado de la Nacién 2020 evidencia
que la informacion incluida en el Sinirube
presenta algunas limitaciones de origen en
la forma de recopilar los datos. También,
requiere de revisiones mas exhaustivas
con respecto a la consistencia interna, por
cuanto la poblacion objetivo es dinamica.
Se trata de un registro cuya base de datos
tiene oportunidades de mejora, tanto en
su estructura como en el proceso de reco-
leccion, digitacidn y verificacion. Ademas,
debe contar con mas recursos humanos y
financieros para consolidarse y cumplir con
los objetivos para los cuales fue creado.

A pesar de las limitaciones sefaladas, esta
fuente de informacion tiene potencial para
servir como pilar de un amplio programa
de investigacion social que permita aproxi-
mar, con informacion detallada, el estu-
dio de poblaciones objetivo, ya sea porque
estan en pobreza o porque sus condiciones
demograficas y socioecondmicas las tornan
altamente vulnerables a caer en cualquier
momento. El Sinirube posibilita innovar en
el disefio de la politica publica basada en la
evidencia, asi como hacer un uso mas efi-
ciente de los fondos publicos en un contexto
de fuerte restriccion fiscal.






MIRADA

Simulaciones confirman que

crisis economica por pandemia
incrementaria situacion de pobreza
de muchos hogares que no eran

pobres

| mas reciente Informe Estado de la

Nacion 2020 llevd a cabo un ejerci-

cio de simulaciones para cuantificar
el incremento en la pobreza como conse-
cuencia de la crisis generada con la llegada
del covid-19. Los resultados confirman que
frente a shocks negativos que pueden ocu-
rrir en el contexto actual, se incrementarian
las condiciones de pobreza de los hogares,
especialmente si un miembro del hogar
pierde su trabajo.

Este ejercicio de simulaciones se pudo rea-
lizar gracias a los datos contemplados en el
Sistema Nacional de Informacion y Registro
Unico de Beneficiarios del Estado (Sinirube),
herramienta tecnoldgica que permite selec-
cionar, registrar e integrar, de manera trans-
parente, a las personas beneficiarias de los
programas sociales, a partir de sus caracte-
risticas demograficas y socioecondmicas.

El primer grupo de shocks aplicados para
este ejercicio fueron afectaciones negativas,
relacionadas con condiciones de empleo o
de los programas sociales. Se seleccionaron
los siguientes cuatro casos, por ser esce-
narios que, ante la crisis actual, tienen alta
probabilidad de presentarse en los hogares:
el hogar “pierde” un ocupado, las pensiones
se reducen en un 20%, el ingreso del hogar
se contrae en un 50%, el hogar “pierde” un
beneficiario social.

La simulacion cuando el hogar “pierde una
persona ocupada” y, por lo tanto, se reduce
el indicador de promedio de personas ocu-
padas por hogar, es la que tendria mayor
impacto en la movilidad de conglomerados
no pobreza hacia los pobres, pues aumen-
tarian en 16 puntos porcentuales. Por con-
siguiente, estos grupos captarian a poco
mas de la mitad de los hogares incluidos en



la base de datos del Sinirube. Esta situacion
reduciria de manera importante los conglo-
merados no pobres pero vulnerables (-11,5
puntos porcentuales) y no pobres ni vulne-
rables (-4,6 puntos).

Le sigue en impacto la simulacion “cuando
elingreso per capita de los hogares se redu-
ce a la mitad”. En este caso, los grupos en
pobreza aumentarian en 5,9 puntos porcen-
tuales hasta llegar a un 41,9%, a costa de
los conglomerados no pobres ni vulnerables
(-3,3 puntos) y menos de los vulnerables
(-2,6 puntos). Las otras dos simulaciones
tuvieron efectos menores.

En un contexto de crisis econémica como
el actual, donde hay impactos importantes
sobre las condiciones de vida de muchos
hogares que no eran pobres, al verse afec-
tada su situacion laboral y sus ingresos, los
programas sociales son claves para atenuar
los impactos negativos de la pandemia.

El estudio especial de este Informe Estado
de la Nacién también realizo otro ejercicio
de simulacidn en el que los hogares que se
vieron afectados por los shocks negativos y
que se movieron a conglomerados pobres,
se les aplico otro shock positivo para mode-
lar si con esa ayuda retornarian a su condi-
cién inicial. Se eligieron los siguientes tres
estimulos: si se asigna una transferencia de
60.000 colones a la jefatura del hogar, si se
asigna un “bono social” de 125.000 colones
al hogar, si se asigna un salario minimo a
una persona desocupada bajo el supuesto
de que encontré empleo.

Los resultados muestran que en un primer
momento, los hogares que se ubicaron en
conglomerados no pobres y se movieron
a pobres ante el shock fueron 261.931. Si
se asigna una “transferencia de 60.000
colones”, se evidencia que solo el 6,6%,
equivalente a 17.259 hogares, retornarian a
los conglomerados no pobres, lo cual indica

Distribucion de los conglomerados, seglin condicion de
pobreza, ante la simulacion de shocks negativos como
consecuencia de la crisis por la pandemia. Sinirube 2020

28,3% 23,7% 25,7% 24,9% 26,8%
24,3% .

35,8% 34,1% 33,2% 36,4%
52,0% )

35,9% 40,2% 41,9% 36,8%

Sin simulacion "Hogar pierde una

persona ocupada"

"Pensiones se
reducen
en un 20%"

"Ingreso del hogar
se contrae
en un 50%"

"Hogar pierde un
beneficiario social"

Escenarios simulados

Pobreza No pobres pero vulnerables

No pobres y no vulnerables

Fuente: Informe Estado de la Nacidn 2020 con datos del con datos del Sinirube.




que ese monto es insuficiente para compen-
sar la pérdida. Si se otorga “un hono social
de 125.000 colones al hogar”, un 26,5% de
los hogares, equivalente a 69.529 casos,
regresarian a los conglomerados no pobres.

EL ultimo shock positivo simula, para los
hogares que se movieron a conglomerados
de pobreza y tenian una persona desocu-
pada, que esta encuentra un empleo en el
cual devenga el salario minimo. De acuerdo
con los resultados, un 24% de los hogares
(62.891) retornarian a los conglomerados
no pobres.

Con estos ejercicios de simulaciones y la
aplicacion de diversos shocks que podrian
alterar la condicion social de los hogares
fue posible identificar cuales poblaciones
se podrian afectar mas ante los impactos
economicos producidos por la pandemia,
de manera que se contemplen en la toma
de decisiones de la politica publica, para
priorizar la asignacion de las ayudas socia-
les en un contexto de mayor necesidad y de
recursos limitados.

Cantidad de hogares que inicialmente pertenecian a
conglomerados no pobres y se movieron a pobreza ante el
shock negativo “un hogar pierde a una persona ocupada”,
segun shock positivo y situacion luego de la segunda

simulacion. Sinirube 2020

17.261 hogares

26,5% 24,0%
69.529 hogares 62.891 hogares
261.931 hogares 93,4%
244.670 hogares 73,5% 76,0%
192.402 hogares 199.040 hogares
Caian en pobreza ante "Transferencia de "Transferencia de "Se asigna un
shock negativo 60.000 colones 125.000 colones salario minimo a una
al hogar" al hogar" persona desocupada"

Shocks positivos

Se mantiene pobre

Retorna a no pobre

Fuente: Informe Estado de la Nacién 2020 con datos del con datos del Sinirube.






MIRADAS A PROFUNDIDAD

Oportunidades, qstabilidad
y solvencia economicas

Con base en la elaboracion
de indicadores propios del
analisis de redes y de tipo-
logias que caracterizan las
conexiones de los sectores
y el valor de estas conexio-
nes, se identifican sectores
y regiones claves, tanto en
la dinamica nacional como
en la local, de la actividad
economica generada por las
empresas privadas formales.

La caracterizacion de la
estructura de la red pro-
ductiva nacional a partir de
coeficientes de dependencia
(qué tanto depende un sector
de las compras o ventas de
otro) permite determiner los
sectores con mayor capa-
cidad de desestabilizar las
interacciones comerciales

y productivas en el plano
nacional. Ademas, brinda

un panorama sobre cuales
sectores podrian estar mas
expuestos a un shock que
afecte el nivel de actividad
econdmica.

Este capitulo complementa la literatura disponible acerca de
encadenamientos productivos, al examinar la interaccion de
diversos sectores productivos dentro de las regiones y entre
estas. De este modo, se puede tener una perspectiva de la
economia como sistema, determinar los canales de transac-
cion claves en cada caso y pensar en la manera de fortalecer
los existentes o crear nuevas interacciones entre sectores.



BALANCE

Oportunidades, gstabilidad
y solvencia economicas

Se logran mejoras en la gestion de la
deuda durante el 2019, pero vulnerables
ante mayor incertidumbre fiscal

Las presiones desinflacionarias y limitaciones
de la politica monetaria se acentiian como
respuesta al covid-19

Deterioro de las expectativas de los
consumidores y de los empresarios
refleja uno de los estados de mayor
pesimismo econdmico en anos.

El deterioro en el empleo y el producto
es mucho mas profundo que el de la
crisis financiera del 2008-2009

La simplificacion de tramites gana
presencia retorica como estrategia para
la reactivacion

-5




BALANCE

Pandemia golpea gravemente
economia costarricense en medio
de un contexto fragil y vulnerable

os impactos de la pandemia del covid-

19 llegan a presionar atin mas la debili-

tada economia del pais, generando una
situacion sumamente critica; esto sucede en
medio de un contexto muy fragil, marcado
por un bajo crecimiento y problemas de
solvencia en las finanzas publicas.

A finales del 2019 -antes de la llegada
de la pandemia—, Costa Rica registraba un
bajo dinamismo en la actividad econémica
y la creacion de oportunidades laborales.
Asimismo, el pais continuaba sin resol-
ver importantes desafios y un escenario
caracterizado por las bajas expectativas de
consumidores y empresarios respecto a la
situacion econdmica.

El Informe Estado de la Nacion 2020 sefiala
que esta tendencia a la pérdida de dinamis-
mo de la economia costarricense es clara.
El crecimiento del producto interno bruto
(PIB) se ha venido desacelerando desde el
2016, a tal punto que en 2019 se registro
la tasa de crecimiento mas baja (2,1%) de
las Ultimas dos décadas (con excepcion

de la registrada en 2008-2009). Esta ten-
dencia se acompand de una pérdida neta
de puestos de trabajo del orden del 0,8%
con respecto al ano anterior (2018). Dicha
desaceleracion economica fue generaliza-
da en casi todas las areas; incluso, varias
de ellas experimentaron decrecimientos.
Unicamente la electricidad, el transporte
y la ensefanza reportaron tasas de cre-
cimiento mayores a las del afno 2018. Por
el contrario, la agricultura, la construccion
y comercio decrecieron, y el resto de los
sectores se desaceleraron en relacion con
el afo anterior.

A este mal desempeio de la economia
se agrega otro factor: una profundizacion
del deshalance en las finanzas publicas.
A pesar de la aprobacion de la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
(Ley 9635) a finales del 2018 -es decir,
de la reforma fiscal-, durante el 2019
aumentaron los desafios para lograr solven-
cia en este sentido. Inicialmente, cuando
se aproho la reforma fiscal, disminuyo la
incertidumbre en relacién con las finanzas



publicas, incluso se dieron algunos avan-
ces en materia tributaria, por ejemplo, la
implementacion del impuesto sobre el valor
agregado (IVA), el cual permitié un aumento
en los ingresos tributarios (el impuesto a
las ventas internas paso de un crecimiento
del 3,2% a 23% entre 2018 y 2019). Sin
embargo, el afio 2019 cerrd con un déficit
fiscal superior al esperado, debido a un
significativo aumento en el gasto, lo cual
generod alertas en el mercado local e inter-
nacional respecto a la sostenibilidad de las
finanzas publicas. El déficit fue de 6,9% del
PIB, es decir, mayor al proyectado (6,3%)
y al experimentado el afio anterior (5,8%).
El deterioro de la situacion fiscal se puede
atribuir a una combinacion de factores que
incluyen el costo y las malas condiciones
en que se ha contraido la deuda para hacer
frente a las necesidades de ingresos y a la
estructura del gasto.

En un contexto econémico caracterizado
por una creciente desaceleracion y un pro-
fundo desbalance en las finanzas publicas,
la llegada de la pandemia del covid-19 a
Costa Rica, en marzo del 2020, produce un

Evolucion del IMAE

shock econdmico, tal y como se mencio-
na previamente, que desestabiliza y genera
impactos sumamente criticos en la fragil
economia del pais.

Los primeros efectos de este shock inducido
por la pandemia reflejan importantes caidas
en la actividad econémica en casi todas las
ramas productivas, pero con gran intensi-
dad en sectores asociados al turismo y al
comercio. La reduccion en la actividad pro-
voco, a su vez, una fuerte disminucién de los
empleos y afectd directamente los ingresos
de los hogares.

A julio de este afio, el impacto econémico
ocasionado por la crisis del covid-19 genero
una contraccion del 5% en el nivel de pro-
ducto, similar al que registro la economia
costarricense en el 2017. La tasa de decre-
cimiento de la economia, en su conjunto,
alcanza un nivel extraordinariamente bajo,
solamente comparable con el decrecimiento
registrado en la crisis de los ochenta.

El analisis del mas reciente Informe Estado
de la Nacion destaca que en 2020, el nivel

(nivel, serie original, base 2012=100)
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de actividad economica, medido por el
Indice Mensual de Actividad Econémica
(IMAE), indicé que la reduccién fue de tal
magnitud que, solo en tres meses (a mayo),
la economia retrocedié en capacidad pro-
ductiva aproximadamente un quinquenio,
pues los niveles llevaron el indicador de
evolucion del IMAE a posiciones reportadas
en 2015. Después de esta primera caida, el
comportamiento de la actividad productiva
es inestable y se ubica en niveles inferiores
a los mostrados en los meses previos a la
pandemia.

Ademas, los efectos de la pandemia reper-
cutieron profundamente en las ya deterio-
radas finanzas del Gobierno Central. Asi,
adicional a las caidas en los ingresos del
gobierno, estos reportaron una reduccion
acumulada. El gasto, por su parte, expe-
rimentd un aumento debido a la atencién
sanitaria y la afectaciéon al empleo y los

ingresos, ocasionando un aumento en las
transferencias. Estas ultimas explican dos
terceras partes del aumento como por-
centaje del PIB (acumulado hasta junio):
un total de 1,6% del PIB. De estas transfe-
rencias, una buena parte corresponde a los
desembolsos del Programa Bono Proteger,
que otorga subsidios temporales por des-
empleo durante tres meses.

Por otra parte, los mayores déficits fisca-
les han incrementado las necesidades de
financiamiento en casi un 15% del PIB. La
Tesoreria Nacional se enfrenta a la dificul-
tad de financiar el déficit y, ademas, definir
una estrategia de colocacion que permita
refinanciar la concentracion de vencimien-
tos en los afos 2021y 2022.

La pandemia llevo al gobierno costarricense
a dar una serie de respuestas institucio-
nales para hacerle frente a la emergencia

Resultados del gobierno* central desestacionalizado

como porcentaje del PIB
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a/ El resultado primario contempla los ingresos tributarios menos gastos, sin contar los intereses de
la deuda. El resultado financiero incluye los intereses.
Fuente: Informe Estado de la Nacién 2020 a partir de Guzman, 2020, con datos del Ministerio de

Hacienday del BCCR.



sanitaria. Entre marzo y agosto de 2020,
se emitieron 513 medidas que afectan la
actividad econémica; entre ellas destacan
las suspensiones, restricciones y reactiva-
ciones de ambitos relativos a actividades
econdmicas y sociales. Uno de los principa-
les actores en la atencion de esta situacion
fue el Ministerio de Salud Publica, cuyas
disposiciones se refieren al ambito de la
salud, pero inciden directamente sobre el
dinamismo de la economia.

En cuanto a las medidas para responder
a la crisis derivada de la pandemia, el
Banco Central se enfocd en la reduccion
del costo del financiamiento, tanto en las
tasas de interés activas como en las pasivas.
Mientras que, en el area fiscal, entre otras
medidas, la Ley 9830 de Alivio Fiscal ante el
covid-19 elimino temporalmente el adelanto
parcial del impuesto sobre la renta y fijé una
moratoria de tres meses sobre el IVA, asi
como una exencion de este impuesto para
arrendamientos comerciales por un periodo
de tres meses.




MIRADA

Red productiva nacional es
altamente dependiente de la region
Central-GAM y del sector comercio

y transporte

Las regiones que conforman la red pro-

ductiva nacional del sector privado y

formal tienen una alta dependencia de
la region Central-GAM, especialmente del
sector de comercio y transporte, que ocupa
un lugar central dentro de la estructura de
conectividad econémica del pais.

El mas reciente Informe Estado de la Nacion
2020 realizé una investigacion a profundi-
dad sobre la conectividad de la actividad
economica de las regiones en Costa Rica,
con datos de la variable del sector econd-
mico del Registro de Variables Econdmicas
(Revec) del BCCR. Se utilizd una metodo-
logia inédita para analizar la estructura del
aparato productivo del sector formal priva-
do como un sistema en el que interacttan
regiones y, dentro y entre ellas, sectores
econdmicos. Para entender los alcances del
estudio, se deben diferenciar los concep-
tos de encadenamiento y conectividad. El
primero determina el contenido de la inte-
raccion entre dos o mas sectores, mientras
que el segundo es mas general e indica la
existencia o0 ausencia de una interaccion
(una compra o una venta) y la direccién esa
transaccion.

Los resultados de este estudio sefalan que
existe una gran dependencia de las otras
regiones de la red productiva nacional con
respecto a la Central-GAM y se debe a que
esta concentra la mayor parte del parque
empresarial y de la dinamica econémica.
La mayoria de los flujos o transacciones
en todo el pais ocurren desde o hacia ella,
y generan el 76% y 66% de la totalidad de
los flujos de ventas y compras, respecti-
vamente. Por lo tanto, queda claro que es
el eje de actividad del sector privado for-
mal. Ademas, sobresale el hecho de que la
region Central-GAM es vendedora neta, es
decir, es el gran proveedor del resto de las
regiones, mientras que las demas regiones
del pais tienen un perfil de compradoras
netas.

Los flujos mas importantes de compras y
ventas que realizan las regiones distintas
de la Central-GAM son, precisamente, los
que los conectan con esta region. No hay
una conexion fuerte de las demas regiones
entre si, lo que refleja la gran desconexion
existente entre regiones, sin tomar en
cuenta la Central-GAM. Es necesario recor-
dar que las que se encuentran fuera de la



Central-GAM concentran niveles considera-
bles de actividades informales, no reporta-
das en el Revec, y esto podria subestimar el
nivel de actividad local en las regiones.

Por otro lado, se deben contemplar las dife-
rencias en los niveles de productividad entre
las regiones, en especial entre las regiones
fuera de la Central-GAM y esta. Ese es uno
de los factores que inciden en la distribucion
de empresas en el territorio nacional y, en
consecuencia, afectan el nivel de transac-
ciones que se originan en cada una. Las
aglomeraciones de empresas (clusteres)
se dan en ciertas regiones o determinados
espacios geograficos por caracteristicas
que los posicionan como mejores ambientes
para establecerse; entre ellas, la concen-
tracion de poblacion y mano de obra, la
infraestructura, el derrame de conocimiento
y los servicios disponibles.

Una mirada al flujo proveniente de cada
region con destino a si mismo permite, ade-
mas, verificar que las regiones no terminan
de ser autosuficientes y no se ha gestado
un comercio interno con mayor peso que
los flujos que mantiene cada region con la
Central-GAM. El flujo interno de esta region
(hacia si mismo) representa el 56,5% del
total de los flujos de toda la red (5.742.037
millones de colones), y el resto de las tran-
sacciones intrarregionales no superan el
4,08% (413.847 millones de colones).

Las regiones Huetar Caribe, Huetar Norte y
Chorotega se nutren de si mismas y estos
flujos ocupan el segundo lugar en importan-
cia para cada una de ellas, después de sus
conexiones directas con la region Central-
GAM. Las regiones Central-Periferia,
Pacifico Central y Brunca tienen flujos hacia
si mismas atin menores. Esto sugiere que la

Red?* de transacciones nacionales, por region. 2017
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a/ Cada nodo (circulo) es una region. El grosor de las flechas refleja el peso del flujo con respecto a la
totalidad. Cada flujo tiene direccion, la cual se identifica con la direccién de la flecha.
Fuente: Informe Estado de la Nacién 2020 a partir de Jiménez Fontana y Guzman, 2020, con datos

del BCCR.




Red® de transacciones nacionales, por region. 2017

Construccion e inmobiliarias

Servicios privados
de educacion y salud

Otros servicios

Comercio y transporte
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en conocimiento

Manufactura
tecnolégica
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a/ Cada nodo es un sector economico. El grosor del flujo representa el peso que tiene esa transac-

cién con respecto a la totalidad de transacciones.

Fuente: Informe Estado de la Nacion 2020 a partir de Jiménez Fontana y Guzman, 2020, con datos

del BCCR.

articulacion ocurre sobre todo con la region
Central-GAM, pero entre el resto de las
regiones y dentro de ellas sucede con una
menor intensidad.

Al analizar la prevalencia del sector de
comercioy transporte dentro de la actividad,
estos sectores configuran la mas importante

dinamica de transacciones sectoriales en el
pais. Cabe sefalar que los sectores con el
parque empresarial mas amplio no necesa-
riamente representan una mayor relevancia
en cuanto a red sectorial, como es el caso
del sector de construccion e inmobiliarias,
asi como el de alojamiento y comidas.






MIRADA

Urge atender desconexion entre las
regiones fuera de la Central-GAM

y dentro de cada sector de la red
productiva nacional

a red productiva nacional presenta

una importante desconexién en dos

niveles: entre las regiones fuera de la
Central-GAM, y entre los sectores existen-
tes dentro de cada region. Es urgente crear
y fortalecer las interacciones para fomentar
la actividad econdmica en ambos casos.

El Informe Estado de la Nacién 2020 llevo
a cabo un estudio especial para analizar
las redes productivas desde una perspec-
tiva regional, con el fin de aproximarse a su
configuracién y articulacién internas. Este
analisis permite identificar los ejes produc-
tivos de cada territorio (su columna verte-
bral) y la importancia de las transacciones
locales dentro de la economia regional.
Especialmente en el contexto actual, en el
cual deben realizarse esfuerzos por conec-
tar e impulsar el crecimiento de la economia
no solo a nivel nacional, sino también dentro
de cada region.

Primeramente, se analizaron las interaccio-
nes dentro de la region Central-GAM, por
ser la mas determinante en la economia
nacional. Los ejes de actividad econdmica
reflejan una dinamica en la que se relacio-
na principalmente y en mayor intensidad
con tres sectores: comercio y transporte,
industria tradicional y servicios intensivos
en conocimiento. Como es de esperar en la
Central-GAM, el sector agropecuario, otros
servicios, servicios de educacion y salud
estan un poco mas desvinculados de la
dindmica local. Este patron se repite, con
algunas variantes en intensidad, en la mayor
parte de las regiones.

La estructura y dinamica economica de las
regiones fuera de la Central-GAM, el eje de
la economia nacional, es poco conocida en
el pais. Su conocimiento facilitaria entender
coémo se estan relacionando los sectores en
los distintos territorios y qué tipo de mejora



pudieran requerir los canales de flujos de
compras y ventas entre ellos, ya sea crean-
dolos como estrategia de fomento produc-
tivo, o fortaleciéndolos si se considera que
tienen potencial para dinamizar el creci-
miento y el empleo. Este estudio identificd
que existe una gran dependencia de las
regiones que no son Central-GAM respecto
a esta ultima, evidenciando que pocos sec-
tores muestran importantes vinculos y que,
comparativamente, los mercados locales
aun se anclan, principalmente, del comercio
y transporte de la region Central-GAM.

En esta region, se observa que los sectores
productivos agropecuario, industria tradi-
cional y comercio y transporte son los que
poseen una mayor articulacion local; por el
contrario, los de construccion e inmobilia-
rias, alojamiento y comida, y los servicios
intensivos en conocimiento estan alejados
y poseen una baja conexion con el resto de
los sectores.

Una importante parte de las transacciones
de las demas regiones pasan por la region
Central-GAM. Por lo tanto, existe poca
comunicacion de las demas regiones entre
si y, ademas, entre los distintos sectores
dentro de las mismas regiones.

También, a partir de un andlisis ain mas
local, se estudid a cada una de las regiones
del pais con el objetivo de describir las rela-
ciones dentro de cada una. Hay evidencia
de regiones que poseen una red productiva
local que esta relativamente conectada a
lo interno, tal es el caso de la Chorotega,
mientras que otras, como la Brunca, son
mas desarticuladas.

En el caso de la region Brunca, se evi-
dencian escasas relaciones y mas unidi-
reccionales. El sector agropecuario provee
insumos a la industria tradicional y esta, a
su vez, al sector de comercio y transporte.
Esa es la principal cadena productiva que se

Red?* productiva de la region Brunca
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identifica en esta region, junto con el flujo
que se origina en el comercio y transporte
hacia si mismo. En términos generales,
se trata de una red muy simple, cuyo eje
productivo se centra en dos sectores y el
67,6% de las ventas que se originan en esta
region tienen como destino la Central-GAM
y otras regiones del pais.

Aunado a lo anterior, siete de los nueve
sectores (agropecuario, industria tradicio-
nal, servicios intensivos en conocimiento,
comercio y transporte, alojamiento y comi-
da, construcciéon e inmobiliaria, manufac-
tura tecnolégica, servicios de salud y edu-
cacion, otros servicios) pertenecen a los
grupos desarticulados y conectividad baja,
por lo cual es una region afectada por baja
conectividad y con flujos débiles.

El sector de manufactura tecnolégica esta
ausente por completo de la red local: no
posee ningln vinculo con otro sector de la

region Brunca. El de industria tradicional,
por su parte, es un importante comprador
dentro de la region Brunca, pues recibe
flujos de todos los sectores, excepto de los
servicios de educacion y salud. Tiene un
peso mayor que el de comercio y transporte.
Por otra parte, en la region Chorotega el
mercado local constituye un peso signifi-
cativo en su economia. Las ventas locales
son las que generan mas ingresos: 143.500
millones de colones (es decir, un 41% con
respecto al total de ventas). La region
Central-GAM es el segundo mayor compra-
dor (el 37,7% de las ventas totales).

Aunque a escala nacional la red de la
Chorotega no constituye una region alta-
mente conectada con otras, posee un
mercado local mas activo en términos de
transacciones, cuyo principal motor y com-
prador es la industria tradicional. El sector
de comercio y transporte es un destacado
proveedor de los sectores de alojamiento

Red® productiva de la region Chorotega
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y comida, construccion e inmobiliarias y de
la industria tradicional. En esta region, el
mercado local es de gran importancia para
las politicas que busquen impulsar su creci-
miento econdmico.

Otro aspecto sobresaliente en esta region
es el autoabastecimiento de cada sector.
Los sectores de comercio y transporte, alo-
jamiento y comida, industria tradicional y
el agro se nutren de si mismos. Es decir,
la region ha sabido establecer mercados
locales, que abastecen a los sectores de su
propia region.

Finalmente, al observar los graficos de las
redes productivas, es importante mencio-
nar que estas estan compuestas por nodos
(circulos) que representan un sector en
cada regidn, y flechas que designan el flujo
de ventas; la direccion de la fecha indica el
origen y el destino de la venta. El color indi-
ca la tipologia de conectividad de cada una
(puede ser alta conectividad, intermedia,
baja o desarticulada). El tamanio del circulo
refleja el peso que tiene este nodo (sector
productivo) con respecto a las ventas origi-
nadas en cada region.




MIRADAS A PROFUNDIDAD

Armonia con la naturaleza

Condiciones estructurales para un desarrollo constructivo
mas sostenible

El uso de la base de datos georreferenciada sobre
construcciones del Colegio Federado de Ingenieros y de
Arquitectos (CFIA) permite ubicar con precision las obras
del periodo 2016-2019. Esta base se puede combinar con
diversas capas de informacion espacial para entender

el contexto territorial en que se estan desarrollando

los proyectos inmobiliarios, desde una perspectiva de
sostenibilidad. Este es un avance para estudiar el proceso
constructivo, enfatizar la relevancia de herramientas robustas
de ordenamiento territorial, considerar criterios de riesgo de
desastre y de acceso a servicios en el tipo de crecimiento
urbano que siga el pais en los proximos anos.

El estudio elabora un indice y una clasificacion especial
con una desagregacion cantonal sobre las condiciones

para un desarrollo inmobiliario mas sostenible, que integra
aspectos sobre la exposicion a desastres, la capacidad de
provision de servicios publicos y la existencia o no de un
espacio que permita una actividad inmobiliaria ordenada,
con una regulacion del uso del suelo que enmarque los
procesos constructivos. Es una herramienta diferente y
complementaria (no sustitutiva) para otras aproximaciones
que identifican condiciones especificas del territorio en
varias materias (riesgo de desastres y vulnerabilidad
ambiental, por ejemplo). Su contribucidn central consiste en
incorporar elementos de diversa naturaleza para entender si
hay condiciones apropiadas para que el crecimiento urbano
y constructivo impacte menos la sostenibilidad ambiental y
el desarrollo humano.



Aspectos sobre la composicion de las emisiones en la
flota vehicular que afectan la salud y el ambiente

Esta investigacion aprovecha —por primera vez en este
Informe- datos del resultado de la revision técnica vehicular
obligatoria, en el marco de un convenio de cooperacion
entre la empresa Riteve SyC y el Programa Estado de la
Nacion/Conare, para caracterizar de forma exploratoria el
aporte de la flota vehicular en las emisiones contaminantes
en Costa Rica. En combinacion con otras fuentes, se
presenta un panorama inédito sobre el recorrido real de

los vehiculos y las particularidades de la concentracion

de algunos gases seleccionados, segln el tipo de unidad
vehicular, la antigiiedad y otros criterios. Se trata de un
primer acercamiento a una fuente que tiene potencial para
profundizar en el futuro con otros estudios; sus limitaciones
son también comentadas en la seccion metodoldgica de
este capitulo.

Con nuevas fuentes, este capitulo proporciona herramientas
para el debate y la elaboracion de politica publica, al
analizar la concentracion de tres tipos especificos de gases
en la flota vehicular, con implicaciones sobre la salud
humana y el calentamiento global. La descripcion detallada
de la flota y su relacién con estos gases permite entender
el comportamiento diferenciado de sus concentraciones

de acuerdo con la tecnologia y el combustible utilizado.
Esto implica retos distintos para su control de manera
simultanea. La informacién reafirma los desafios de la
transformacion del sistema de transporte en su conjunto y
la revision del crecimiento de la flota vehicular, asi como los
parametros tecnoldgicos y los estandares aceptados en el
pais.




Patrones de la movilidad en tiempos de pandemia:
una aproximacion con técnicas del “big data”

« Se exploran los registros de congestion vial de Waze para
monitorear la movilizacion de las personas en medio de la
pandemia generada por el covid-19. Esta fuente de datos
masivos, con microdatos desagregados territorialmente
y en el tiempo, puede ser un insumo Util para entender
los cambios en el comportamiento social en zonas con
caracteristicas especificas, en una época atipica como la
vivida por la emergencia sanitaria en Costa Rica.

« La informacién acerca de la magnitud de los cambios en
la movilidad de las personas debido a las restricciones
establecidas por el Gobierno ante la emergencia por la
pandemia, asi como por la posible autocontencion individual
por los riesgos de contagio, tiene potencial para convertirse
en un sistema de monitoreo de la cambiante situacion, con
el fin de ir ajustando medidas sanitarias relacionadas con la
movilidad.

« Brinda elementos que les sirvan a quienes toman las
decisiones, para identificar los efectos de la aplicacion de
medidas focalizadas con restricciones donde hay focos
de contagio, y de mayor apertura donde no los hay, con el
proposito de evitar mayores afectaciones en la actividad
economica del pais.

« Es también un insumo para valorar la factibilidad de aplicar
medidas sobre el transito en condiciones posteriores a la
pandemia, con el fin de reducir los tiempos perdidos por
la congestion, la contaminacion y otras externalidades
negativas que produce el fuerte embotellamiento en la
GAM.



BALANCE

Armonia con la naturaleza

Estancamiento en agricultura organica
pese a avances formales

Infraestructura verde en la Gran Area
Metropolitana

Relacidn entre el cambio climatico y el
crecimiento economico

Variabilidad climatica y eventos
extremos potencian vulnerabilidad del
sector agropecuario

Se desconoce el impacto de las acciones
de adaptacion del sector agropecuario

Se desconoce el impacto de las acciones
de adaptacion del sector agropecuario




BALANCE

Covid-19 podria acentuar
desbalance en sostenibilidad

ambiental del pais

os efectos generados por la pande-

mia del covid-19 podrian acentuar la

ya insostenible situacion ambiental en
Costa Rica, ocasionada por los impactos
negativos acumulados en el uso de recursos
naturales y territoriales, y los problemas
para hacerle frente a los distintos escena-
rios multirriesgos en el area ambiental.

Antes de que la crisis generada por el covid-
19 afectara simultaneamente todas las
areas del desarrollo humano, el desempeiio
del pais en materia ambiental mostraba
patrones poco sostenibles, ya por varias
décadas. En el ambito hidrico, por ejemplo,
se registraron amenazas climaticas (coyun-
turales y estructurales) combinadas con
limitaciones institucionales que afectan el
servicio. En 2019, las fuentes experimen-
taron en promedio una reduccion del 20%,
situacion que afectdé a cerca de 500.000
personas de la GAM, quienes sufrieron
racionamientos de agua por periodos que
flucttian desde una hasta doce horas al dia.
En parte, esto se relaciona con el hecho de
que en los ultimos 16 afos, del total extraido

por el AyA, en promedio la mitad no se apro-
vechd. Por otro lado, no hubo progresos en
las tendencias de consumo energético y las
practicas que caracterizan el uso del suelo
agricola mantuvieron riesgos ambientales y
en seguridad alimentaria.

A través de sus distintas ediciones, el
Informe Estado de la Nacion ha advertido
reiteradamente sobre el peligro que repre-
senta el no atender los riesgos asociados
a las debilidades en la gestion ambiental.
En 2019 e inicios de 2020, la materializa-
cion de estos riesgos, junto con la combi-
nacion de emergencias derivadas de los
desastres provocados por fendmenos de
origen natural y la variabilidad y el cambio
climaticos, configurd un escenario multia-
menazas que no solo desbordo el tema
ambiental, sino que también afecté nega-
tivamente el desarrollo humano. El pais no
cuenta con herramientas suficientes para
prevenir y gestionar adecuadamente estas
amenazas, lo que acrecienta la vulnera-
bilidad de los sistemas naturales, la eco-
nomia, la poblacion y los medios de vida.



Al llegar la inesperada pandemia, en marzo
del 2020, el pais enfrentaba un escenario
complejo, debido a problemas estructurales
y acumulativos que impiden que los avan-
ces implementados hasta ahora, inclinen
la balanza hacia una mayor sostenibilidad.

En este contexto, el Informe Estado de la
Nacion 2020 recopila algunas evidencias
iniciales de los efectos generados por el
covid-19 en varias areas relevantes: el con-
sumo de agua, los efectos sobre el sector
agropecuario y la seguridad alimentaria, la
relacion y coincidencia con las condiciones
de riesgo de desastre en el territorio, la
vulnerabilidad sanitaria y el impacto sobre
la movilidad y las emisiones contaminantes
de las restricciones aplicadas.

En materia de uso del agua, la informa-
cion preliminar arrojo resultados iniciales
bastante preocupantes. El hecho de que el
pais tenga problemas de abastecimiento
de agua es un aspecto negativo en el marco
de una emergencia sanitaria que requiere,
precisamente, de acceso y continuidad en
el servicio para cumplir con las medidas
minimas de higiene. Durante esta crisis se
registraron manifestaciones ciudadanas en
demanda del servicio de agua en varios sec-
tores de la GAM. Asimismo, la emergencia
y las acciones tomadas para enfrentarla
aumentaron la presion sobre la peticion de
agua. De acuerdo con la Intendencia de
Agua de la Aresep, entre febrero y mayo de
2020, el consumo promedio residencial de

Eventos daiiinos de tipo hidrometeoroldgico y casos confirmados de covid-19, por cantén. 1970-2019
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agua potable aumento6 un 11%. Esto genero
reducciones importantes en varias fuentes
de agua en el pais. En el distrito de San
Isidro de Heredia, por ejemplo, el volumen
de agua en el tanque Victoria pasé de seis a
cero metros clbicos diarios.

Esta emergencia sanitaria también afec-
to al sector agropecuario. De acuerdo con
el Ministerio de Agricultura y Ganaderia,
el valor econdmico de las consecuencias
derivadas de este evento se estimo —hasta
junio de 2020- en 28.055 millones de colo-
nes. Las actividades mas impactadas fueron
flores y follajes, pifa, papa, yuca y café,
que, en conjunto, representaron el 65,6%
del total. Paralelamente, tuvieron proble-
mas 266 empresas productoras y 6.685
productores. Estos efectos podrian impac-
tar negativamente en materia de seguri-
dad alimentaria y nutricional; aunque no
se han presentado problemas de desabas-
tecimiento hasta el momento, si preocu-
pan la alta dependencia de la importacion
de algunos productos importantes en la
dieta nacional y el esperable aumento en el
nimero de hogares que carecen de ingresos
suficientes para adquirir la canasta basica
de alimentos.

Ademas, el covid-19 evidenci¢ fragilidades
estructurales que favorecen la expansion
de los contagios, y que coinciden, no por
casualidad, con situaciones previas que
incrementan las posibilidades de que los
eventos naturales golpeen con fuerza. Del
total de personas contagiadas hasta el 30
de junio, el 66,7% se concentr6 en dos
provincias: San José (39,2%) y Alajuela
(27,5%). Al analizar estas cifras en el nivel
cantonal, se determina que de los 79 muni-
cipios que presentan casos de covid-19,
el 65,6% (1.623) se concentraron en solo
siete cantones: San José (19,3%); San
Carlos (10,5%); Desamparados (8,2%),
Alajuela (8,1%); Heredia (7,1%), Alajuelita
(16,9%) y San Ramon (5,4%). Estos can-
tones coinciden con aquellos que, en los
Ultimos casi 50 anos (1970-2019), han

registrado la mayor cantidad de peque-
fos, medianos y grandes desastres hidro-
meteoroldgicos. De los 13.357 desastres
registrados en DeslInventar entre 1970
y 2019 asociados a estos fendmenos, el
51,5% se concentro en 20; entre los que
sobresalen Desamparados (658), San
José (536), Alajuela (530), Golfito (434),
Puntarenas (414) y San Carlos (371).

A pesar de los efectos menos favorables en
el tema hidrico, agropecuario y riesgo terri-
torial, hay datos que evidencian cambios
importantes en uno de los patrones mas
constantes en materia de impacto ambien-
tal: las emisiones contaminantes derivadas
del transporte. Se reportaron reducciones
en la concentracion de contaminantes como
el dioxido de nitrdgenoy las particulas PM, .
En el primer caso, entre el 14 de marzo y
el 14 de abril, se registraron disminucio-
nes entre un 28% y un 52% en relacion
con lo reportado durante el mismo periodo
de 2019. Las diferencias mas significativas
se presentaron en los alrededores de la
Nunciatura, en San José.

Entre los muchos retos que el pais enfrenta
para mejorar su sostenibilidad, en el con-
texto actual surge uno nuevo: se requiere
que la atencion de la pandemia no derive
en una prioridad nula del tema ambiental,
desligada de las consideraciones sociales
y economicas que se deben cuidar. En el
marco de la actual pandemia, pueden darse
presiones para flexibilizar o modificar nor-
mas y deteriorar las ya limitadas capaci-
dades de control y fiscalizacion en este
campo. El analisis del Informe Estado de la
Nacién 2020 identifico dos casos relevantes
en esa direccion: uno referido a la simplifi-
cacion de tramites de viabilidad ambiental
y otro sobre el registro de agroquimicos. En
un escenario en que los recursos ya escasos
seran golpeados por la crisis, se requiere
proteger los logros y no profundizar ain mas
las debilidades para un desarrollo humano
ambientalmente sostenible.






MIRADA

Mejora tecnoldgica en flota vehicular
permite controlar gases que afectan
salud humana, pero no el CO, que
incrementa calentamiento global

n el caso de la flota vehicular, si bien

los avances tecnolégicos son una con-

dicién necesaria para controlar todas
las implicaciones de la contaminacion, no
son suficientes. Los automdviles mas nue-
vos cuentan con motores que controlan
mejor el monoxido de carbono e hidrocarbu-
ros, dos de los gases que afectan de manera
importante la salud humana; sin embargo,
se ha dejado de lado la concentracion de
dioxido de carbono (CO,) que resulta de
esa mejora, pues este aumenta el impacto
de la flota vehicular en el calentamiento
global, algo que tiene repercusiones sobre
el ambiente y las personas. Para atender
esta situacion, el pais ha firmado compro-
misos internacionales y metas propias de
reduccion.

El presente Informe Estado de la Nacidn
2020 llevo a cabo un estudio novedoso
sobre el impactode la flota vehicular en las
emisiones del pais. Dicha investigacion se
pudo llevar a cabo gracias a un convenio
de cooperacion entre el Programa Estado
de la Nacién/Conare y la empresa Riteve
SyC, encargada en Costa Rica de la revision
técnica vehicular (RTV). Gracias a dicho
convenio fue posible analizar, por primera

vez, datos especificos sobre los resultados
(anonimizados) de las mediciones que se
elaboran en dicho proceso, especialmente
en materia de control de emisiones.

Este estudio contemplo tres gases: el CO,
-uno de los causantes del calentamien-
to global-, y las concentraciones de dos
contaminantes con particular efecto para
la salud humana: el mondxido de carbono
y los hidrocarburos; ademas, se analiza el
comportamiento de estos gases por tipo de
vehiculo y antigiiedad.

Como parte de la prueba de emisiones, la
RTV mide la concentracion de mondxido
de carbono, hidrocarburos y CO, en los
vehiculos de gasolina. Uno de los hallazgos
mas relevantes de este analisis inicial es
que existe una relacion inversa entre el
control de los dos primeros gases, por un
lado, y el CO,, por el otro. Las motocicletas,
por ejemplo, tienen motores menos eficien-
tes en el control de las concentraciones
de mondxido de carbono e hidrocarburos,
pero a su vez son las que muestran menor
concentracién promedio de CO,. Los vehi-
culos gasolina, como los automdviles, carga
liviana y taxis, reportan considerablemente



menores concentraciones de monoxido de
carbono e hidrocarburos, pero registran un
mayor nivel de CO,.

Para analizar este fenomeno a partir de la
antigliedad de las unidades, se selecciond
solamente el grupo de vehiculos con motor
de gasolina, sin considerar las motocicle-
tas. Se evaluo la concentracion promedio
de monoxido de carbono y de didxido de
carbono en régimen de ralenti (régimen de
rpm minimo al que puede funcionar el motor
de un vehiculo sin apagarse) segun el rango
de afio del modelo, dividido en décadas. Los
resultados confirman, tal y como se mencio-
na anteriormente, la relacion inversa entre
el control de ambos tipos de gases segln
avanza la tecnologia: cuanto mas eficientes
son los motores de los vehiculos nuevos
para disminuir la concentracion de monoxi-
do de carbono, mas altos son los niveles de
concentracion de dioxido de carbono.

Este Informe senala que lograr un avance
para impedir que los nuevos modelos sigan
siendo parte del efecto invernadero es com-
plicado, y que para ello se requieren cam-
bios en el sistema de transporte y movilidad
en su conjunto.

Otro de los hallazgos obtenidos por medio
de este novedoso estudio sobre el aporte de
la flota vehicular en las emisiones del pais
indica que los resultados del control de emi-
siones en la RTV podrian reflejar parametros
laxos para vehiculos diésel. Para ello, se
analizo el porcentaje de rechazo promedio
en las pruebas de gases de toda la flota vehi-
cular durante el periodo 2015-2019.

De acuerdo con el andlisis, en Costa Rica los
vehiculos con motor gasolina tienen mayores
niveles de rechazo en la prueba, con un por-
centaje promedio del 15,2%; le siguen las
motocicletas con el 12,8% vy los vehiculos

Concentracion de CO* y CO,* en régimen de ralenti en
vehiculos gasolina, segun rango de aios del modelo. 2019
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diésel con el 8,1%. Por tipo de vehiculo, los
de carga liviana en gasolina son en prome-
dio mas rechazados (24%). En contraste, los
autobuses diésel, y en especial los de carga
pesada, reportan menores porcentajes de
rechazo. Llama la atencion que esto Ultimo
ocurra en los vehiculos que generan mas
CO, en proporcion a su peso relativo en la
flota vehicular y a su recorrido, lo cual les
convierte en un interesante objeto para la
politica publica en materia de emisiones
contaminantes.

Los vehiculos diésel emiten una cantidad
de CO, proporcionalmente mas alta que su
peso porcentual en el nimero de unidades.
Del total, el 80% son gasolina y el 20%
diésel; y del total de kilometros recorridos
al ano, 75% son realizados con vehiculos
gasolina y 25% por vehiculos diésel. Sin
embargo, los Ultimos emiten el 50,8% del
CO,, y los de gasolina, el 49,2% restante. Es
decir, una quinta parte de la flota nacional
—los vehiculos que utilizan motores diésel-,

es responsable de poco mas de la mitad
del CO, emitido. Por supuesto, lo anterior
se relaciona con el tipo de unidades, ya que
son de mayor tamanio y peso, pero, ademas,
con una importante laxitud en sus parame-
tros de medicion.

De los dos resultados anteriores se des-
prende, como hipotesis, que los estandares
de control de emisiones en la legislacion
vigente no son tan estrictos en los vehicu-
los diésel como en los de gasolina. Segun
expertos, pese a las modificaciones tec-
noldgicas, al pais atin pueden ingresar uni-
dades muy antiguas y contaminantes. Esta
situacion se ve favorecida por una legisla-
cion que no se actualiza hace al menos dos
décadas.

Dicho estudio también evidencia que para
abordar el problema de los gases en la flota
vehicular se requiere transformacion tec-
noldgica y modernizacion de las unidades,
pero también reduccion y mayor control de

Porcentaje promedio de rechazo en prueba de control de
emisiones de la revision técnica vehicular, segun grupo y tipo

de vehiculo. 2015-2019
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la flota de combustion, restricciones de uso
de vehiculos y un cambio modal en la movi-
lidad a gran escala. Para que esto suceda, se
requiere dirigir las alternativas de transporte
publico hacia un sistema masivo, interco-
nectado, seguro y limpio, que impulse un

cambio en la apuesta extendida por el vehi-
culo particular, la reduccién de la depen-
dencia de los hidrocarburos y la mejora en
el control de unidades diésel.




MIRADA

Procesos constructivos realizados
entre 2016 y 2019 no consideran
ampliamente las condiciones para

la sostenibilidad

a actividad constructiva en el pais no

ha tomado en cuenta adecuadamente

los criterios territoriales para una mayor
sostenibilidad en los ultimos afos; esta situa-
cion puede vulnerar el desarrollo humano,
aumentando la exposicion a los desastres,
las amenazas al patrimonio natural y los pro-
blemas para un acceso apropiado a servicios
publicos importantes.

Para el mas reciente Informe Estado de la
Nacién 2020, se elaboro por primera vez en
el pais un indice y una clasificacion espacial
desagregada por cantones sobre las condi-
ciones para un desarrollo inmobiliario mas
sostenible y la ubicacion de las construc-
ciones recientes en esos espacios. El indice
integra variables sobre tres dimensiones:
exposicion a desastres, capacidad de provi-
sion de servicios publicos y un ordenamiento
territorial que permita una actividad ordena-
da, con regulacion del uso del suelo para los
procesos constructivos.

Para el analisis de construcciones se utilizo
la informacion georreferenciada del Colegio
Federado de Ingenieros y Arquitectos

(CFIA) disponible para el cuatrienio 2016-
2019. Dicha informacion arroja una base de
364.886 registros y un promedio de 10,6
millones de metros cuadrados de cons-
truccion anual, lo que permite efectuar un
examen mucho mas detallado acerca de
la expansion constructiva en los territorios.
Se trata de un primer esfuerzo para enten-
der si la actividad constructiva mas impor-
tante esta ocurriendo o no en un contexto
de mejores condiciones para un desarrollo
inmobiliario mas sostenible en los distintos
municipios, a partir de un conjunto de varia-
bles de interés.

Con base en este indice, al clasificar los
cantones, se evidencié que un total de 14
retinen las condiciones mas favorables para
el desarrollo de actividades inmobiliarias, 35
presentan un grado intermedio y 32 se cata-
logan como los menos favorables. El princi-
pal hallazgo es que una proporcién importan-
te del area construida en los ultimos afios se
ubica en cantones que no poseen las mejores
condiciones para el desarrollo de esta activi-
dad de forma sostenible. Esto podria indicar
riesgos para la poblacién, debido a la falta



de herramientas de regulacion espacial y de
limitaciones para brindar los mejores servi-
cios a los nuevos desarrollos. En términos
de area construida, durante el periodo 2016-
2019, el 27,5% se construyd en los cantones
con menores condiciones para el desarrollo
inmobiliario bajo criterios de sostenibilidad,
el 44,4% en el nivel intermedio y el 28,1% en
el mas favorable.

En las zonas con las condiciones menos favo-
rables, cerca de dos terceras partes (65%)
del &rea construida se concentran en el sec-
tor habitacional, el 17,2% en el comercial y
el 9,2% en el sector servicios. La industria
agrupd el 8,1%.

Las construcciones desarrolladas entre 2016
y 2019 en las zonas con condiciones menos
favorables se ubican a una media de 3 kilo-
metros de las rutas de transporte publico

(considerando solamente autobuses). En la
GAM, esto refuerza el desencuentro entre los
procesos de crecimiento urbano y las solu-
ciones de transporte y movilidad analizados
en ediciones anteriores de este Informe; y en
zonas rurales que muestran mayores distan-
cias promedio, una marcada dificultad para
acceder a ese servicio. Asimismo, se carac-
terizan por estar a una distancia promedio de
10,4 kilémetros de colegios y universidades,
clinicas y hospitales, servicios financieros y
de cuido de la poblacion infantil.

La informacion analizada también permite
observar que una importante proporcion
de las construcciones recientes se ubica en
territorios de alta frecuencia de desastres,
lo cual vulnera no solo las viejas y nuevas
viviendas, sino también la infraestructura
para servicios publicos o para el desarrollo
humano en general.

Cluster espacial de nuevas construcciones. 2016-2019

Simbologia
Borde del cantdn
Claster
No significativa
| Punios fries-09% confianza
Puntos frics-95% confianza
Puntos frics-80% confianza
Puntos calientes-98% confanza
| Puntos calientes-95% confianza
I Funios calientes-90% confianza
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Fuente: Informe Estado de la Nacién 2020 a partir de Sanchez, 2020, con datos del CFIA, 2020a.




Durante el periodo 2010-2019, el 38,2% de  Por otro lado, con los insumos obtenidos por
toda la construccion en el pais se localizo en  medio de la aplicacion del indice, fue posi-
municipios de alta frecuencia de desastres ble evidenciar gran cantidad de edificaciones
por eventos naturales. Los cantones con alta en areas catalogadas como de riesgo de
frecuencia son dieciocho, y agrupan cerca inundacion. Entre 2016 y 2019, se identifica-
del 50% de todos los desastres de la Gltima  ron 12.049 construcciones en estas zonas.
década; a saber: Desamparados, Alajuela, Es preciso poner atencion a estos procesos
San José, Puntarenas, Golfito, Cartago, constructivos, para garantizar que no se pon-
Osa, San Carlos, Aserri, Corredores, Pérez  gan en riesgo vidas humanas ni se incurra en
Zeleddn, Aguirre, Pococi, Turrialba, Limén, La  pérdidas econdmicas.

Unidn, Santa Cruz y Puriscal. De estos muni-

cipios, solo cinco tienen un plan regulador Ademas, se analizd la cantidad de cons-
completo, once cuentan con uno parcialy dos  trucciones en las areas silvestres protegidas
no tienen; agrupan el 46% de la poblacién  (ASP). Segln los resultados de este ejer-
del pais. cicio, en este periodo un total de 5.911 se

Relacion de las nuevas construcciones, seglin concentracion
territorial y frecuencia de desastres por eventos naturales en
los cantones. 2010-2019
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Fuente: Informe Estado de la Nacién 2020 a partir de Sanchez, 2020, con datos del CFIA, 2020a, y DesInventar, 2020.




ubicaron en estas areas. Un desglose del
tipo de construccion indica que el 65% de los
casos corresponden a actividades ligadas al
sector agropecuario, forestal y turistico, un
20% al residencial y un 15% a otras activi-
dades.

El uso de una valiosa fuente de informacion
(las bases de datos georreferenciadas sobre
construcciones registradas en el CFIA para
el periodo 2016-2019) fue de gran utilidad
para identificar si, en tiempos recientes, una
parte importante de las construcciones se
esta desarrollando en cantones que carecen

de las condiciones necesarias para garanti-
zar una mayor sostenibilidad. Tal y como se
mencioné previamente, se encontré que el
crecimiento constructivo en el pais parece
no haber tomado en cuenta de forma apro-
piada los criterios territoriales para procurar
esta adecuada sostenibilidad. El principal
aporte para la discusion de los hallazgos del
presente estudio consiste en brindar una
mirada geografica mas precisa en cuanto a
los riesgos que puede generar el desarrollo
inmobiliario cuando no existe una adecuada
planificacidn o gestion territorial local.




MIRADA

Medidas de restriccion vehicular

logran reducir movilidad de personas
y estan asociadas con menores tasas
de contagio del covid-19

a restriccion vehicular, impuesta por el

Gobierno para el control de la pande-

mia, logré cumplir su objetivo: reducir la
movilidad de la poblacion para hacerle frente
a un virus con alto nivel de propagacion;
ademas, esta asociado con los contagios por
covid-19 a nivel local.

Un estudio especial, realizado para el Informe
Estado de la Nacién 2020, aplicd herramien-
tas de big data para analizar los microda-
tos de la aplicacion movil Waze, registrados
entre enero de 2019 y setiembre de 2020.
Dicho analisis permitié aproximarse a los
movimientos poblacionales a nivel nacional
y territorial, con perspectiva comparada en
el tiempo. Este insumo es de mucha utilidad
para entender los cambios de comporta-
miento social en zonas con caracteristicas
especificas, en una época atipica como la
vivida por la emergencia sanitaria en el pais.
Los principales resultados de este estudio
evidencian que las restricciones de transito
y comercio por la pandemia redujeron signi-
ficativamente la intensidad de la congestion
vial entre marzo y setiembre en toda Costa
Rica, especialmente si se compara con lo
ocurrido entre enero y febrero de 2020, y lo
registrado durante todo el aho 2019.

Concretamente, se elaboré un ranking com-
parado de los municipios con mayores pro-
blemas de transito, cuyo objetivo fue deter-
minar los cambios relativos en la congestion
durante la pandemia, como una primera
medicion general de lo ocurrido.

Segln los resultados, un primer grupo de
cantones presentaron la mayor cantidad de
flujos de transito en el 2019 y se mantuvie-
ron en las primeras posiciones durante el
2020, incluso en los meses de pandemia.
En este grupo, destacan San José, Alajuela y
Desamparados.

Un segundo grupo presentd flujos regular-
mente altos en 2019, cuya importancia rela-
tiva se redujo durante el 2020, en particular
con las medidas de restriccion. El cantdn
central de Heredia, Goicoechea y Tibas se
encuentran entre ellos. Los tres se ubicaron
entre los diez con mas congestion en 2019;
sin embargo, durante el 2020, el flujo vehi-
cular disminuyé de manera significativa al
compararlo con otras zonas del pais.

El tercer grupo es el de municipios que no
estuvieron en las primeras posiciones duran-
te el aio 2019, pero si aparecen con altos
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flujos en el 2020, incluso en los meses de
pandemia. Este el caso de Pérez Zeledon,
Cafias, San Carlos y Limon.

Lo ocurrido en estos cantones es un reflejo
de las variaciones en la movilidad generadas
durante la pandemia. Por ejemplo, San José
se mantiene como el cantdn con mayor con-
gestion hasta el momento, pero cuando se
comparan las condiciones del 2019 con lo
registrado entre marzo y setiembre de 2020,
se observa una reduccion importante de
la actividad. En promedio, la congestion se
redujo un 66% en este canton.

Al analizar el segmento de horario, destacan
los cambios en la hora pico de la tarde. En
2019, el mayor nivel de congestion se ubicd
entre 4 p. m. y 6 p. m., es decir, la franja
horaria que coincide con el fin de la jornada
laboral y de las clases en el sistema educa-
tivo publico. Durante la fase de restricciones
entre marzo v julio, por ejemplo, se mantuvo
la hora pico de la tarde, pero se movio al
segmento entre 3 p. m.y 5 p. m., lo que con-

cuerda con el limite de hora permitido para
circular cuando se aplicaron las restricciones
mas fuertes.

Los datos de Waze muestran que hasta
Semana Santa, especificamente, la movilidad
de personas se redujo un 90% con respecto
a los niveles registrados en enero y febrero
de 2020. Aunque posteriormente se flexibi-
lizaron las medidas y la movilidad se recu-
per6 un 40%, conforme crecieron los casos
de contagio por covid-19, el Poder Ejecutivo
tomo nuevas acciones mas estrictas. La mas
importante, hasta julio de 2020 —fecha limite
de este analisis—, sucedid entre el 11y el 19
de ese mes. En esas fechas se decretd un
“cerco epidemioldgico de la GAM”. Eso sig-
nificd que todos los cantones de esta zona se
catalogaron en alerta de emergencia naranja
y entraron a regir medidas mas estrictas para
la movilidad y la operacion de comercios.

Por otra parte, este estudio explord si los
patrones territoriales de la congestion vial
prevalecientes se modificaron durante el

Cambio porcentual diario en la congestion vial con respecto a

enero-febrero de 2020
(promedio mavil de siete dias)
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Fuente: Informe Estado de la Nacidén 2020 a partir de Gémez Campos et al., 2020, con datos de Waze-

MOPT.




2020, especificamente entre marzo y sep-
tiembre, a raiz de las restricciones impues-
tas por el Poder Ejecutivo para atender la
pandemia.

De acuerdo con la evidencia analizada, se
confirma que la restriccion alteré de manera
importante el comportamiento del transito
en todo el pais, al punto de borrar los flujos
que ya prevalecian. Durante enero, febrero y
marzo se mantuvo el conglomerado de canto-
nes con alto nivel de congestion, aunque mas
adelante su composicion sufrié algunas varia-
ciones. A partir de abril 2020, desaparece el
patrdn territorial de la congestion. En ninguno
de los meses siguientes la relacion espacial
fue significativa.

Otro de los principales hallazgos evidencid
que variables como la congestion vial (movili-
dad), la densidad de poblacidn, la proporcion
de personas ocupadas que viajan a traba-
jar a otros cantones, la cantidad de paten-
tes (actividad econdmica) y la proporcion
de poblacion no asegurada (vulnerabilidad
laboral) estan asociadas positivamente con
los nuevos contagios diarios de covid-19
por canton. Estos factores podrian generar
riesgos tangibles sobre el cumplimiento de
las medidas de distanciamiento fisico para
reducir la propagacion del virus.

En las zonas donde hay una alta congestion
vial tiende a existir también un alto nivel de
contagio del virus. Es decir, tal y como se

Variables asociadas con casos nuevos de covid-19 por canton,

segun modelo de regresion
Jamstotal
Fecha
DensidadPoblacion
SectorPrimario
PorcPob_NoAsegurada
PorcPob_Urbana
Patentes_canton
Trabajadores_canton

Mov_intercantonal

Modelo
lineal

0 2 4

Coeficientes estandarizados

-3 binomial negativo

Fuente: Gdmez Campos et al., 2020, con datos de Waze-MOPT y Minsa.



menciono previamente, las evidentes reduc-
ciones en la movilidad de la poblacion, gene-
radas por las medidas restrictivas impuestas
por el Poder Ejecutivo, se asocian con una
posible disminucion en los niveles de con-
tagio.

Por ejemplo, al explorar territorialmente los
cantones en donde los factores anteriores
son mas consistentes, los resultados mues-
tran que la relacion entre congestion vial
y casos de covid-19 es estadisticamente
significativa en un total de 44 cantones: San
José (8): Escazu, Aserri, Mora, Santa Ana,
Alajuelita, Tibas, Montes de Ocay Curridabat;
Alajuela (9): canton central, Atenas, Naranjo,
Orotina, Zarcero, Valverde Vega, Los Chiles,
Guatuso y Rio Cuarto; Cartago (5): canton
central, La Unidn, Turrialba, Oreamuno
y El Guarco; Heredia (6): Santo Domingo,
San Rafael, San Isidro, Belén, San Pablo y
Sarapiqui; Guanacaste (5): Liberia, Nicoya,

Bagaces, Carrillo y Canas; Puntarenas (7):
canton central, Esparza, Montes de Oro, Osa,
Quepos, Parrita y Corredores; Limon (4):
Siquirres, Talamanca, Matina y Guacimo.

Cabe destacar que los efectos de las restric-
ciones sobre la propagacion del virus pueden
ser distintos dependiendo de factores con-
textuales, por lo que la implementacion de
restricciones generales, de acatamiento para
todo el pais, no serian igualmente efectivas.
Los resultados del presente estudio tienen
potencial para convertirse en una herramien-
ta que permita alimentar decisiones infor-
madas en materia de transporte y movili-
dad durante la atencién de la pandemia vy,
especialmente, en cuanto al control de la
expansion del virus. Ademas, podrian cons-
tituirse en insumos para discusiones poste-
riores sobre la incidencia que pueden tener
politicas concretas para minimizar el grado
de congestionamiento vial en el pais.




MIRADAS A PROFUNDIDAD

Fortalecimiento de la democracia

Mediante el estudio sobre

el transito de un régimen
parlamentarista a uno pre-
sidencialista en el plano
municipal, se pueden exami-
nar las complejas relaciones
entre las normas del Sistema
electoral, la participacion ciu-
dadanay el funcionamiento
de la representacion politica
local. En particular, posibilita
abrir una discusion sobre las
eventuales tensiones entre
las normas de la reeleccion
indefinida a cargos de elec-
cion popular con institutos
como la beligerancia politica,
y los niveles de participacion
electoral.

Entender mejor los efectos
de la desigualdad econo-
mica sobre la participacion
electoral puede servir a las
instituciones del Estado
costarricense para promover
acciones orientadas a pro-
fundizar en el analisis de los
efectos de politicas sociales
y de fomento productivo, con
el fin de reducir las brechas
existentes en los niveles de
participacion.

El estudio de las ecologias de
participacion electoral basa-
das en el analisis detallado de
la votacion por junta receptora
de votos le permitiria al TSE

y al Instituto de Formacion

y Estudios en Democracia
desarrollar estrategias local-
mente diferenciadas para
incentivar la participacion de
la ciudadania, y a los partidos
politicos, para conocer las
distintas intensidades de la
concurrencia a las urnas y sus
posibilidades de mayor rédito
en las urnas a partir de ese
conocimiento.

El aumento de la reeleccion
en las alcaldias, dominadas
por hombres, con el mismo
partido o con otro, plantea la
importancia de discutir varias
reglas vigentes del sistema
electoral: la norma de la ree-
leccion indefinida, la tension
entre esta normay el institu-
to de la beligerancia politica,
y la conveniencia de expandir
o no la paridad de género.



BALANCE

Fortalecimiento de la democracia

Acciones mas confrontativas dominan la
protesta social en los ultimos siete anos

El Ejecutivo no recurri6 al “gobierno
por decreto” no obstante su debilidad
politica

Factores que permiten entender el
rendimiento atipico del Congreso

Pandemia produjo cambios importantes
pero pasajeros en la conflictividad social
y la evaluacion ciudadana del sistema
politico

Perspectiva comparada de las reacciones
del sistema politico al Covid-19

-




Sistema politico se adapta y da
respuestas institucionales para
atender la pandemia del covid-19

on la llegada del covid-19 al pais, el

sistema politico costarricense reac-

ciono y dio una respuesta activa para
atender la crisis generada por la pande-
mia. El Poder Ejecutivo lidero esta reaccion
con el establecimiento de medidas de alto
alcance vy alianzas publicas, mientras que
la Asamblea Legislativa también adapto su
funcionamiento.

Un estudio especial del Informe Estado de
la Nacion 2020 analizé el desempeio de
la democracia costarricense en el perio-
do inmediatamente anterior al inicio de la
pandemia, asi como las respuestas que el
sistema politico ha articulado para hacerle
frente a la emergencia sanitaria, social y
economica provocada por el covid-19.

A pesar de las debilidades que arrastraba
el Poder Ejecutivo previo a la pandemia,
caracterizadas por débiles apoyos ciudada-
nos debido a las elecciones nacionales del
2018, la reactivacion de la protesta ciuda-
dana con repertorios mas confrontativos,
una alta y temprana inestabilidad del gabi-
nete, la estabilidad politica del pais no se

vio afectada. Ademas, estas situaciones no
incidieron negativamente en el acuerdo fun-
cional entre el Poder Ejecutivo y varias frac-
ciones legislativas en el Parlamento. Mas
bien, antes de la pandemia, la Asamblea
Legislativa reportaba una alta productivi-
dad: la aprobacion del mayor numero de
leyes sustantivas en 34 afos, una dismi-
nucion en duracion de la aprobacion de la
legislacion y mejoras en la mayoria de sus
indicadores.

El analisis del mas reciente Informe Estado
de la Nacién estudio una serie de razones
para entender el desempefio atipico del
legislativo, descartando varias hipotesis y
sefalando como aspecto decisivo la com-
binacién de tres factores: el debilitamiento
de los actores con capacidad de veto, el
hecho de tener un partido no tradicional en
el gobierno y la amenaza de una inminente
crisis estructural.

Después de estudiar la situacion politica
previa al covid-19, el analisis de la respuesta
institucional ante la llegada de la pande-
mia evidencia como el Poder Ejecutivo y la



Cantidad de leyes

Asamblea Legislativa adaptaron su funcio-
namiento para hacerle frente a este contex-
to atipico.

El Ejecutivo, particularmente el Gobierno
Central, lidero la respuesta activa del apara-
toestatal. Unaalianzaentre el Viceministerio
de la Presidencia y el Programa Estado de
la Nacién permitio la construccién de una
base de datos con las medidas promulga-
das en esta coyuntura para atender la crisis
del covid-19, implementadas entre marzo y
agosto del 2020. Con un corte al 24 de julio,
se contabilizaban 469 medidas tomadas por
el Estado costarricense, un promedio de 94
por mes. Las medidas incluyen un amplio
espectro de decisiones tales como: acuer-
dos, circulares, comunicados, convenios,
decretos, directrices, informes, leyes, linea-
mientos, oficios y resoluciones. Las politi-
cas para atender esta crisis se han aproba-
do con apego a las reglas establecidas en la
Constitucion Politica y han sido ejecutadas
por medio de instituciones publicas con las
potestades y competencias para hacerlo.

Tanto el Gobierno Central como las institu-
ciones del sector descentralizado han sido
las principales proponentes de las acciones.
Estohaocurrido pordos razones principales.

Por un lado, por un fuerte protagonismo
del Ministerio de Salud, y por el otro, por la
promocion de alianzas institucionales. Si se
mide por la cantidad de medidas promulga-
das, las instituciones a cargo de la politica
econémica han tenido un rol significativa-
mente inferior.

La informacion revela que las medidas de
alta afectacion social son las que predomi-
nan. Esto quiere decir que la reaccion del
sistema politico desde el Poder Ejecutivo
(Gobierno central y sector institucional des-
centralizado) ha sido de amplio alcance, con
un énfasis mayoritario en medidas de mayor
afectacion a la sociedad.

Por su parte, la Asamblea Legislativa reac-
ciono, adaptd sus procedimientos con cele-
ridad y promulgd, en pocos meses, una
cosecha importante de leyes ante la llegada
del covid-19. Desde el punto de vista proce-
dimental, una de las principales dificultades
que afrontaban las y los legisladores era
la inexistencia de una prevision reglamen-
taria que permitiera el voto telematico o la
posibilidad de que en situaciones extremas
pudiera sesionar con un quérum disminuido
o de manera virtual.

Cantidad de leyes aprobadas por ano legislativo, segtn tipo
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Por otra parte, un aspecto clave en esta
coyuntura fue que la Asamblea Legislativa
estuviera en periodo de sesiones extraor-
dinarias, ya que la agenda la dominaba el
Ejecutivo. Ello facilitd la coordinacion entre
ambos poderes para asegurar la aprobacion
de legislacion estratégica en las primeras
semanas.

También, se evidencia un clima de colabo-
racion entre poderes que facilitd la apro-
bacion rapida de leyes. El ajuste de los
procedimientos parlamentarios contribuyd
con la acelerada aprobacion de legislacion.
Cabe destacar que la mayoria de los parti-
dos politicos mantienen disciplina en la dis-
cusion y aprobacion de leyes relacionadas
con el manejo del Covid-19. El analisis de las
votaciones relacionadas con la atencion de
la emergencia permite observar que entre
los diputados y diputadas existid, nueva-
mente, un gran consenso. Unicamente la
fraccion de la Unidad Social Cristiana repor-
ta diferencias significativas.

Hasta el momento, la pandemia no ha
ocasionado una crisis que comprometa la

democracia, o su estabilidad, como si ha
ocurrido en otras naciones. Sin embargo, el
Informe Estado de la Nacidén 2020 subraya
la fragilidad y volatilidad de la situacion
actual, debido a los fundamentos que carac-
terizan la dinamica politica de Costa Rica
desde inicios de siglo. Es decir, no se puede
descartar que el sistema politico pueda
entrar en un periodo turbulento, dada la vul-
nerabilidad a la que esta expuesto el pais.
Bajo estas circunstancias, la democracia
es susceptible de rupturas y quiebres con
profundas implicaciones sociales.

Al término del presente estudio, las relacio-
nes entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo
enfrentan retos inmediatos, cuya resolucion
tendra consecuencias para la estabilidad
econdmica del pais; entre ellos, la aproba-
cion del Stand by Agreement (SBA) con el
FML, la legislacidn para su implementacion,
y el presupuesto ordinario del 2021. Esto
debera ser resuelto en medio de una situa-
cion de crecientes presiones sociales y poli-
ticas, originadas por la profundizacion de la
crisis econdmica y social y por la cercania
del proceso electoral 2021-2022.

Alianzas institucionales en las medidas promulgadas
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MIRADA

Participacion electoral local
es mayor en comunidades con
menores hiveles de desigualdad

salarial

as comunidades que exhiben meno-

res niveles de asistencia a las urnas

durante las elecciones municipales en
el pais son aquellas que poseen una mayor
desigualdad salarial entre sus votantes. Esta
situacion es uno de los principales desafios
de la participacion ciudadana en dichos
comicios municipales.

Un novedoso estudio, realizado para el
Informe Estado de la Nacién 2020, analizé
la relacidn entre desigualdad y participacion
ciudadana en las elecciones municipales de
una forma distinta. Se buscd esclarecer si
los niveles de participacion en un munici-
pio estan sistematicamente asociados a la
desigualdad de los salarios en ese cantdn,
especificamente durante cinco periodos:
entre 2002 y 2020.

Los hallazgos de este analisis determina-
ron inicialmente los niveles de desigualdad
existentes entre los distintos municipios. En
general, predominan en el pais cantones con
niveles bajos de desigualdad salarial (indice
de 0,30-0,34). Por otro lado, los cantones
con los mayores niveles de concentracion

de los salarios se ubican, principalmente,
en la zona central del pais y en dos lugares
especificos de la periferia: Liberia y Limon.
En el Area Metropolitana coexisten localida-
des en los distintos rangos de desigualdad,
mientras que las comunidades mas igua-
litarias en materia de salarios se localizan
en la periferia del pais, e incluyen algunos
cantones costeros y fronterizos.

Después de determinar, de manera inédita
en los estudios sobre desigualdad en Costa
Rica, las diferencias locales en los niveles
de desigualdad econémica, se procedio a
examinar si esas diferencias estaban o no
relacionadas de forma sistematica con los
patrones de participacion electoral de la
ciudadania.

Al analizar la relacion entre el indice de des-
igualdad salarial y el nivel de participacion
electoral, se constata que cuanto mayor es
el indice, mayor es la desigualdad; la rela-
cion inversa mostrada implica que a mayor
desigualdad, hay prevalencia de una menor
participacion. La informacion obtenida ofre-
ce un indicio robusto, como se menciona



anteriormente, de que las diferencias terri-
toriales en los niveles de desigualdad sala-
rial estan inversamente asociadas al nivel
de participacion ciudadana en los comicios
locales.

Los datos permiten identificar cantones en
diferentes extremos. Entre los cantones
con baja desigualdad salarial y alta parti-
cipacion se encuentran: Dota, Montes de
Oro, Valverde Vega, Guatuso y Zarcero.
Por otro lado, entre los cantones con alta
desigualdad y baja participacion se desta-
can: San José, Heredia, Goicoechea, Tibas,
Curridabat, Alajuela, Limoén y Liberia. Es
importante senalar que entre los segundos
no solo estan las cabeceras de provincia
de la Gran Area Metropolitana (GAM), sino
también las capitales costeras.

Por otra parte, la relacion entre la propor-
cion del ingreso total del 10% mas rico y
la participacion electoral es similar a la del
indice de desigualdad salarial. El nivel de
acumulacidn de los salarios y el de partici-
pacion de un cantdn se asocian de manera
negativa; es decir, conforme aumenta la
acumulacion de la masa salarial, disminuye
la afluencia a las urnas. Los cantones que
sobresalen por su bajo nivel de acumulacién
y alta participacion, por un lado, y los can-
tones con alto nivel de acumulacion y baja
participacion, por otro, son similares a los
presentados anteriormente.

Por el contrario, la proporcion de la masa
salarial en manos del 50% de la poblacion
mas pobre tiene una relacion positiva con la
participacion politica electoral. Es decir, a

indice de desigualdad salarial y participacion electoral
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mayor equidad, mayor participacion. Entre
los cantones con alta proporcion de ingreso
y alta participacion politica estan: Dota,
Montes de Oro, Jiménez, Valverde Vega y
Zarcero; mientras que aquellos con baja
proporcion de ingreso del 50% mas pobre
y baja participacion son los mismos identi-
ficados antes.

Por medio de este estudio, se concluye que
la participacion electoral municipal esta
asociada con los niveles de desigualdad

salarial. Aquellos cantones con menor des-
igualdad econdmica reportan los mayores
niveles de participacion. Entender mejor los
efectos de la desigualdad econdmica sobre
la participacion electoral puede servir a las
instituciones del Estado costarricense para
promover acciones orientadas a profundizar
en el analisis de los efectos de politicas
sociales y de fomento productivo, con el
fin de reducir las brechas existentes en los
niveles de participacion.






MIRADA

Incremento en reeleccion de cargos
municipales obstaculiza rotacion y
alternancia del liderazgo local

a tendencia creciente en la reelec-

cion de las alcaldias es un importante

desafio de la participacion ciudadana
en las votaciones municipales. Este grupo
de politicos que se mantiene en el poder se
convierte en un obstaculo para la rotacion y
renovacion del liderazgo a nivel local.

El mas reciente Informe Estado de la Nacion
llevd a cabo un estudio sobre los distintos
patrones de la reeleccion en cargos muni-
cipales en entre 2006 y 2020. El aumento
de la reeleccion en las alcaldias, domina-
das por hombres, con el mismo partido o
con otro, plantea la importancia de discutir
varias reglas vigentes del sistema electoral:
la norma de la reeleccion indefinida, la
tension entre esta normay el instituto de la
beligerancia politica, y la conveniencia de
expandir la paridad de género.

Para este estudio especial del Informe
Estado de la Nacion 2020, se utilizé por
primera vez en el pais una base de datos
de largo plazo con informacion sobre las

personas que ocupan los cargos de alcal-
dias y regidurias en los gobiernos locales de
Costa Rica.

La informacion recopilada evidencia que en
el periodo 2006-2020, el nimero de alcal-
dias reelectas en cada eleccion ha mante-
nido una tendencia creciente y ha alcanzado
su nivel mas alto en el ailo 2020, con un
porcentaje del 60% del total de alcaldias.
Cuatro anos antes, ese porcentaje se ubi-
caba por debajo del 40%. En la provincia de
San José, 16 de las 20 alcaldias resultaron
reelectas, seguidas de Puntarenas con 7
reelecciones de un total de 11, mientras
que, en Alajuela, Cartago, Heredia y Limén,
en la mitad de sus cantones reeligieron a la
persona para dirigir la alcaldia.

Dicho incremento de la reeleccion en los
cargos municipales puede convertirse en
una situacion desfavorable para la parti-
cipacion ciudadana en estas votaciones.
Este proceso conlleva una concentracion de
poder de los mismos grupos politicos, obs-



truyendo la participacion de otras personas
en los cargos respectivos.

Desde la perspectiva territorial, la dinamica
en torno a la reeleccién muestra una distri-
bucién espacial heterogénea; es decir, no
ha seguido ningln tipo de patrén determi-
nado, aunque si se identificaron distintas
modalidades de continuidad en el cargo,
que incluyen combinaciones de aspirantes
y partidos.

En el caso de las regidurias municipales,
la ola reeleccionista ha sido relativamente
menor, con valores promedio alrededor del
10%. En otras palabras, hay mayor rotacion

de las élites locales en los concejos munici-
pales que en la alcaldia. A partir del 2002, se
observa un comportamiento creciente que
llega a alcanzar su punto mas alto con un
16% en el afo de 2010, y que ha disminuido
en las dos Ultimas elecciones. Cuando el
régimen politico municipal era personalista
(1953-1970), la tendencia de la reeleccion
de las regidurias fue creciente. Al modificar
el régimen y pasar a uno parlamentario
(1970-1998), la tendencia se revirtid, pero
con oscilaciones.

A partir de 2002, la reeleccion en las regi-
durias vuelve a aumentar. Ese comporta-
miento ha sido mas marcado en los partidos

Reeleccion en las alcaldias municipales en Costa Rica. 2020
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nacionales que en los cantonales. En los
primeros, 275 personas que ocupaban una
regiduria fueron reelegidas entre 2002 y
2020 (12% de 2.285 en total), mientras que,
en los segundos, se reportan solo 13 casos
en el mismo periodo (8% de 170 en total).

En esta materia también hay marcadas dife-
rencias territoriales. Al analizar la reelec-
cion de regidurias por cantdn, un total de 39
cantones no reeligieron a ninguna persona
en ese cargo en 2020. En contraste, los can-
tones de Turrubares (80%), Zarcero (60%),
Poas, Santo Domingo, Carrillo, Hojancha y
Osa (40% en cada uno de ellos) son los que
tienen una mayor proporcioén de personas
reelectas en los concejos municipales.

Este incremento en la reeleccion en las
alcaldias y regidurias municipales margina,
alin mas, asectores tradicionalmente exclui-
dos, como las mujeres. Historicamente ha
existido una amplia brecha de género en los
cargos de representacion popular, y el nivel
municipal no ha sido una excepcion.

Con respecto a las alcaldias, persiste una
gran disparidad por género, y en la eleccion
del 2020 esa brecha se agudizd ain mas.
Entre 2002 y 2016, el porcentaje de mujeres
en las alcaldias no superé el 12%, pero en
2020 disminuyd a un 7%. En el caso de las
personas reelectas como regidoras, exis-
te una brecha relativamente pequena entre
hombres y mujeres, que para el afno 2020
alcanzo una diferencia superior al 5%, simi-
lar a la mostrada en los afos anteriores al
ano 2002. Entonces, puede afirmarse que la
reeleccidn, tanto en los puestos de regiduria
como de alcaldias municipales, refuerza la
desigualdad politica entre hombres y mujeres.

Los hallazgos de este estudio constituyen
un llamado a la reflexion, pausada y serena,
sobre la necesidad de discutir y promover
iniciativas para atender los rezagos y los
déficits que lesionan el principio demo-
cratico de crear amplias oportunidades de
participacion ciudadana en los procesos de
deliberacion y seleccion de los representan-
tes politicos locales.
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