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Presentacion

Esta investigacion se realizd para los capitulos de: Oportunidades, Estabilidad y Solvencia
Econdmicas y para Fortalecimiento de la Democracia, ambos para el Informe Estado de la Nacidn
2020.

Las cifras de esta investigacion pueden no coincidir con las consignadas en el Informe Estado de
la Nacion en los capitulos respectivos, debido a revisiones posteriores. En caso de encontrarse
diferencia entre ambas fuentes, prevalecen las publicadas en el Informe.

Para esta investigacion se contd con la colaboracién de Jorge Vargas Cullell, Director del
Programa Estado de la Nacién y con el equipo del Viceministerio de la Presidencia.

Agradecimientos especiales

Un agradecimiento especial a Silvia Lara Povedano y a Joselyne Sanchez Soto.

Hallazgos relevantes

e Hastael 16 de agosto de 2020, el Estado costarricense emitié 513 medidas como respuesta
ante la emergencia generada por el Covid-19. Esto requirié la respuesta de 76 instituciones
publicas, las cuales tuvieron que disefar, en muy poco tiempo, medidas que iban a tener un
efecto muy alto en la cotidianeidad de la ciudadania y la organizacién en general de la
sociedad.

o El Poder Ejecutivo ha sido un claro protagonista en la respuesta ante la pandemia debido a
la cantidad de medidas que ha emitido y el alto efecto de estas en la esfera de accién de las
personas y sociedad en general. Hay tres instituciones que sobresalen: la Presidencia de la
Republica, el Ministerio de Salud (MINSA) y la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS).

e Durante el primer pico de crecimiento de casos durante marzo y abril predominaron las
suspensiones sobre las restricciones, es decir cierre total sobre parcial. Cuando se dio un
recrudecimiento de los casos a inicios de junio, se retoman los cierres. Pero, hay un cambio
en la estrategia y se comienzan a emitir mas restricciones en vez de suspensiones. Es de
notar que, justo después de cada pico de crecimiento de casos durante julio, hubo una
respuesta inmediata con una gran cantidad de restricciones emitidas.

e Eneltema social, hay un claro liderazgo de la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) y
del Ministerio de Salud (MINSA), no solo en cantidad de medidas emitidas sino también en
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su interaccion con otras instituciones. Un analisis de redes identific6 que estas dos
instituciones estan practicamente conectadas con todos los actores. Es una red compacta
en la que hay pocos actores dispersos y separados del nucleo central de instituciones. En el
tema econdmico sucede algo distinto, ya que no es posible identificar un claro liderazgo
desde el inicio de la pandemia y es una red mucho menos compacta con varios nucleos.

e Se identificaron quince tipos de medidas implementadas a lo largo de la emergencia
nacional. Esta diversidad en la oferta institucional implico que se disefiara —en algunos casos
por primera vez- nuevos productos, servicios y regulaciones en muy poco tiempo.

e Las medidas fueron disefadas principalmente con un alcance geografico nacional, las cuales
en su gran mayoria tenian como objetivo una gran diversidad de poblaciones especificas
(entre las que se encuentran entidades juridicas y no juridicas). Por otra parte, poco menos
del 40% de las medidas indican un mecanismo de control para el seguimiento de su
ejecucion.

Introduccion

Desde que se confirmd el primer caso por Covid-19 en Costa Rica, el 6 de marzo de 2020, el
Estado Costarricense ha emitido una serie de medidas a nivel social, politico y econdmico, con
el fin de brindar una respuesta a la emergencia sanitaria.

Las medidas emitidas por las instituciones publicas tienen el propdsito de proceder sobre temas
concretos y responder a la emergencia por Covid-19 y sus efectos. Estas medidas tienen una
complejidad variable, asimismo, un efecto diverso en la sociedad costarricense.

Durante el primer pico de crecimiento de casos durante marzo y abril, el Estado costarricense
emitié una importante cantidad de medidas. Entre ellas sobresalen las suspensiones totales de
las actividades econdmicas, laborales y sociales, con el proposito de contener la transmision del
virus SARS-COV2 en el pais. Sin embargo, a finales del mes de abril, el pais registré un descenso
en la cantidad de casos positivos Covid-19 por dia. Esto impulsé la aprobaciéon de aperturas
sociales y econdmicas a lo largo de todo el territorio nacional.

No obstante, con el recrudecimiento de los casos a inicios de junio y la declaraciéon de
transmisién comunitaria en el pais, el Estado costarricense reajusta su estrategia y prioriza las
restricciones parciales a las actividades econdmicas, laborales y sociales, con el propdsito de
contener la transmision de SARS-COV2 y evitar la saturacién de los servicios de salud.

Durante los ultimos meses, las instituciones publicas se han enfrentado al desafio de proteger
la salud de las personas, en donde el Ministerio de Salud y la Caja Costarricense de Seguro Social
(CCSS) han desempenado un papel protagénico. No obstante, otros desafios a nivel social y
econdmico han emergido como consecuencia de la pandemia.
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El objetivo de la presente investigacion es responder la interrogante: ; Como respondio el Estado
costarricense y a quién llegd? Para dar respuesta a esta pregunta, la investigacion se estructura
de la siguiente forma: primero, una seccion metodoldgica sobre el alcance y las técnicas de
investigacion utilizadas, sumandose la definicion de la unidad de analisis y las limitaciones de la
investigacion. Segundo, el abordaje de dos cuestionamientos: ;como respondid el Estado
costarricense ante la pandemia?y squé tipo de medidas se implementaron y a quiénes llegaron?

Metodologia

La presente investigacion analiza las medidas adoptadas por el Estado costarricense como
respuesta ante la emergencia generada por la pandemia del Covid-19. Las preguntas que
orientan esta investigacion son las siguientes: 1) ¢Como respondio el Estado costarricense ante
la emergencia?, y 2) ¢a quiénes llegaron las medidas y de qué forma?

Este es un estudio exploratorio, que pretende describir la respuesta del Estado costarricense
ante la pandemia y el alcance de las acciones emprendidas. Para responder las preguntas
orientadoras de la investigacion se utilizo estadistica descriptiva, en combinacion con analisis de
redes, para determinar la existencia de relaciones entre instituciones y subpoblaciones
afectadas por las medidas.

Para esta investigacion, se elabord una base de datos que recopila todas las medidas adoptadas
por el Estado costarricense entre el 20 de enero y el 16 de agosto de 2020 como respuesta ante
la emergencia generada por el Covid-19. Fue construida en conjunto por el Viceministerio de la
Presidenciay el Programa Estado de la Nacion, por lo tanto, su autoria es compartida por ambas
instancias.

Para efectos de la presente base de datos, la unidad de analisis es cada medida tomada por el
Estado costarricense como respuesta ante la emergencia generada por el Covid-19. Una medida
es una accioén especifica por parte de una institucion publica para proceder sobre un tema
particular; es decir, cuando una institucion por iniciativa propia, una orden o porque sus
competencias asi lo indican desarrolla nuevas funciones, aplica nuevas regulaciones e
intervenciones de politica, invierte en nuevos recursos o realiza operaciones con la finalidad
expresa de dar respuesta ante la emergencia y sus efectos.

El contenido de la medida puede ser de mayor o menor complejidad y con un alcance variable,
su importancia radica en ser una medida distinta a las otras, tiene un sentido, una unidad propia
y no puede ser subdividida.

Las medidas fueron recopiladas a partir de la revision de leyes, decretos, directrices, convenios,
acuerdos, resoluciones, lineamientos, protocolos, informes, oficios, circulares y comunicados.
En total, la base de datos compila 513 medidas, las cuales han sido categorizadas a partir de 22
variables: tipos de norma, tipos y subtipos de medida, instituciones publicas responsables,
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efectos, alcances geograficos, tipos y subtipos de poblacion afectada, tematicas, mecanismos
de control, entre otras.

El presente estudio tiene las siguientes limitaciones:

i) La base de datos no registra informacion respecto al seguimiento y desempeno de las
medidas,

i) Los cambios en las formas de atencion al publico y la virtualizacion de tramites de las
instituciones publicas, asi como las reuniones, anuncios o reporte de medidas no se
consideraron como medidas a incluir en la base de datos, porque trasciende la trazabilidad
y la capacidad de alcance de esta.

iii) Seregistraron Unicamente las tres primeras instituciones que aparecen en cada norma, las
cuales aparecen segun el rango jerarquico.

¢Como respondio el Estado costarricense ante la pandemia?

En esta primera seccion, se realiza una primera radiografia a la respuesta del Estado
costarricense ante la pandemia por el Covid-19 en el pais. Primero, se observa como evoluciono
la emisién de medidas respecto a la de los casos de personas contagiadas con el virus; se hace
un especial énfasis en tres tipos de medidas con gran efecto en la poblacion: las restricciones,
las suspensiones y las reactivaciones.

Posteriormente, se analiza la respuesta desde una perspectiva institucional, con el objetivo de
identificar cuales instituciones lideraron la respuesta ante la pandemia, qué tipo de
colaboraciones institucionales predominaron y en cuales areas la respuesta fue mas coordinada.

Respuesta general respecto a la evolucion de casos de Covid-19

Entre el 3 de marzoy el 16 de agosto de 2020, el Estado costarricense emitié 513 medidas como
respuesta ante la emergencia generada por el Covid-19. Estas medidas fueron promulgadas en
leyes, decretos, directrices, convenios, acuerdos, resoluciones, lineamientos, protocolos,
informes, oficios, circulares y comunicados a lo largo de estos primeros seis meses desde que
se detectd el primer caso por Covid-19 en el pais.

Como puede observarse en el grafico 1, durante esos seis meses, hubo dos grandes momentos
de emisién de medidas: en el mes de marzo cuando el pais estaba atravesando un primer pico
de casos y en el mes de julio durante un recrudecimiento de los casos, cuando el Ministerio de
Salud confirma transmisién comunitaria.

El primer momento representa una fase de gran intensidad en la respuesta, de hecho, entre el
16 y el 25 de marzo se emiten mas de 10 medidas diariamentel alcanzando un punto maximo

1 A excepcion del 19, 21y 22 de marzo.
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el 23 de marzo con 32 medidas sélo ese dia. En el segundo momento sobresalen el 2y el 29 de
julio con 14 y 19 medidas respectivamente.

Grafico 1
Cantidad de medidas segun su fecha de aprobacion. Marzo — agosto 2020
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Nota: Se excluyd la medida del 20 de enero

Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

La base de datos identificd 15 tipos distintos de medidas que se analizaran a profundidad en la
segunda seccién del documento. Sin embargo, hay tres tipos de medidas que destacan por su
alto efecto sobre los derechos fundamentales de las personas (por ejemplo, derecho al libre
transito, entre otros), que se incluirdn en el analisis a continuacién para comprender su uso con
respecto a la evolucion de los casos de contagio. Estos son: las suspensiones, las restricciones
y las reactivaciones, las cuales representan el 33% del total de medidas emitidas desde el inicio
de la pandemia.

Las suspensiones implican la interrupcién total de actividades econdmicas, laborales y sociales.
Por ejemplo, el Consejo Nacional del Deporte y la Recreacién acuerda trasladar la etapa final de
los Juegos Nacionales para celebrarse del 28 de noviembre al 12 de diciembre del 2020
(ICODER, 1 abril, 2020).

Las restricciones refieren a limitaciones de la actividad econdmica, laboral y el modo de
operacion en los espacios publicos, es decir, aquellas actividades que se siguen dando, pero con
ciertas limitaciones. Por ejemplo, entre el miércoles 8 y el domingo 12 de abril de 2020, en el
periodo comprendido entre las 00:00 horas y las 23:59 horas, no se permitio el transito vehicular
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en todo el territorio nacional a excepcion del dia correspondiente autorizado de acuerdo con el
ultimo digito de la placa de circulacion vehicular a efectos de trasladarse al supermercado,
abastecedor, establecimiento de salud o farmacéutico (Presidente de la Republica et al, 3 abril,
2020).

Finalmente, las reactivaciones implican la reapertura de actividades econémicas, laborales y de
espacios publicos que fueron suspendidos, asi como la eliminacion de restricciones. Por
ejemplo, del 16 al 31 de mayo, se permitio la reapertura de algunos parques nacionales con un
50% de su capacidad (Presidencia de la Republica, 11 mayo, 2020).

Como puede observarse en el grafico 2, durante el primer pico de casos (ver el area sombreada
de gris que refleja la tasa de crecimiento de casos), predominaron las suspensiones (linea roja)
sobre las restricciones (linea verde). Es decir, se recurrié principalmente a medidas que
implicaban la interrupcién total de actividades. Posteriormente, a finales del mes de abril y con
el descenso en la cantidad de casos de contagio, se comienzan a emitir medidas de reactivacién
(linea naranja).

Con la llegada del recrudecimiento de los casos a inicios de junio, se retoman los cierres. No
obstante, esta vez hay un cambio en la estrategia y se comienzan a emitir mas restricciones en
vez de suspensiones. Ademas, es de notar que, justo después de cada pico de crecimiento de
casos durante julio, hubo una respuesta inmediata con una gran cantidad de restricciones
emitidas (picos verdes).

Grafico 2
Tasa de crecimiento de contagios y medidas aprobadas diariamente por tipo: restricciones, suspensiones y
reactivaciones. Marzo — agosto 2020
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Se tomd la tasa de crecimiento a partir del 21 de marzo, por motivos de visualizacidn.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Informe Estado de la Nacion 2020 9



Covid-19 en Costa Rica: ;Como respondio el Estado costarricense y a quién llegd?

Poder Ejecutivo lidera respuesta ante la pandemia

En este apartado, se analiza la respuesta desde una perspectiva de diseno institucional con el
objetivo de identificar cuales instituciones lideraron la respuesta ante la pandemiay si es posible
aproximar en cuales areas la respuesta fue mas coordinada. Para esto se analiza la respuesta
institucional desde cuatro 6pticas: la cantidad de medidas emitidas por institucién, el grado de
conectividad entre las instituciones a la hora de emitir medidas, el efecto de las medidas en la
poblacién y cdmo se comportd la respuesta segun el ambito de accién (econdmico y social).

Panorama general de la respuesta institucional

En un primer momento, es importante indicar que un total de 76 instituciones participaron en la
respuesta del Estado costarricense, lo cual representa un 24% de la totalidad de instituciones
(323 segun MIDEPLAN, 2020). Esto implica que participaran 33 instituciones del Poder
Ejecutivo, 38 del sector descentralizado institucional, 2 del sector descentralizado territorial y 3
de otros poderes.

Las medidas fueron emitidas por una, dos o hasta tres instituciones al mismo tiempo2. Un 45.4%
de las medidas fue presentada en conjunto por diversas instituciones, aunque estas fueran de
distinta indole, es decir, cuando una misma medida era emitida por un ministerio del Poder
Ejecutivo y una institucion autonoma del sector descentralizado institucional. Por ejemplo,
cuando el Ministerio de Salud, la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) y el Instituto sobre
Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) habilitaron un BOT o Asistente Virtual a través de
Facebook/Messenger para apoyar a los ciudadanos que desean dejar el tabaco (Ministerio de
Salud, 16 abril, 2020).

El andlisis de la base de datos arroja que hay dos tipos de instituciones que tuvieron el mayor
protagonismo: el Poder Ejecutivo y las instituciones autonomas. Como puede observarse en el
grafico 3, el Poder Ejecutivo fue el que emitio la mayor cantidad de medidas y, a su vez, aparecio
mas veces como proponente de las mismas.

2 Se registré un maximo de tres instituciones por medida. Sin embargo, hubo medidas propuestas por
mas de tres instituciones.
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Grafico 3
Cantidad de veces que un proponente aparecié como emisor de una medida. Enero —agosto 2020

Pader Ejecutivo 627
Institucion auténoma 206
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Ente publice no estatal 19
Poder Legislative 10
Institucion semiauténoma 10

Empresa publica estatal | 4

Municipalidad | 3

Organismo Electoral | 2

Poder Judicial | 1

T T T T T T T T T T T T T
o 50 100 150 200 250 300 350 400 450 500 550 600 650

Cantidad de medidas

Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Ahora bien, otro aspecto clave a observar es la forma en que las instituciones emitieron medidas
de forma conjunta. El grafico 4 es una red que muestra la respuesta general del Estado
costarricense ante el covid-19. Se observan los siguientes hallazgos: el primero, es que el Poder
Ejecutivo (circulos azules) es un claro protagonista en la respuesta ante la pandemia debido a la
cantidad de medidas que emite (tamano de los circulos), pero sobre todo por la cantidad de
medidas formuladas en conjunto entre instituciones del Ejecutivo (lineas azules entre los
circulos).

Hay dos instituciones que sobresalen y que estan en el centro de la red: la Presidencia de la
Republica y el Ministerio de Salud (MINSA). Esto refleja una alta conectividad, es decir, que
parecen estar conectadas con la gran mayoria de actores participantes. Hay otros actores que
han tenido un rol importante como la Comision Nacional de Emergencia (CNE), MIDEPLAN, el
Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC) y el Ministerio de Seguridad Publica (MSP).

Informe Estado de la Nacion 2020 11
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Grafico 4
Red sobre la respuesta del Estado costarricense ante el Covid-19. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

El segundo hallazgo es que el sector descentralizado institucional (circulos de color naranja)
también tuvo una respuesta importante, y la institucion que claramente lidera la respuesta de
este tipo de instituciones es la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), seguido del Instituto
Costarricense de Turismo (ICT). No obstante, no todos los actores estan conectados con el
centro de la red, lo que indica que es un sector con un menor nivel de conectividad entre si.

Un tercer aspecto que es relevante de observar es el efecto de las medidas en la poblacién. Dicho
efecto se dividid en tres niveles: El primer nivel (alto y muy alto efecto), tiene un impacto directo
sobre la esfera de accién de las personas, las empresas y las comunidades (vida social,
econdmica, politica y/o ambiental), particularmente sobre los derechos fundamentales de las
personasy la provision de servicios publicos y financieros. Se incorporan aquellas medidas sobre
ayudas econdmicas y suministros basicos que reciben las personas para satisfacer sus
necesidades basicas durante la emergencia sanitaria ocasionada por el Covid-19. Por ejemplo,
el Bono Proteger el cual se crea como una transferencia monetaria extraordinaria y temporal
para contribuir con la proteccion social de los hogares afectados, por el impacto en sus
condiciones laborales y/o de ingresos como consecuencia de la emergencia nacional.

El segundo nivel (medio) tiene un efecto indirecto sobre la esfera de accion de las personas, las
empresas y las comunidades (vida social, econdmica, politica y/o ambiental); incluye medidas
con efectos indirectos sobre la produccién de bienes y servicios. Por ejemplo: la creaciéon de una
plataforma virtual para que micro, pequenas y medianas empresas puedan vender sus
productos; en este caso, la medida no regula de manera directa la actividad comercial de estas
empresas, Unicamente brinda una herramienta para que la comercializacion de los productos no
se vea interrumpida.
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Finalmente, el tercer nivel (bajo y muy bajo), tiene efecto sobre la administracién publica o no es
posible identificar su efecto. Se incluyen medidas administrativas y operativas con efectos sobre
las entidades y sus funcionarios publicos. Por ejemplo: la compra de equipo de proteccion como
mascarillas y guantes para el personal de salud de la Caja Costarricense del Seguro Social o el
envio de mensajes de texto sobre las medidas de higiene.

En el grafico 5 se observan los tres niveles del efecto de la medida segun tipo de institucion. Se
observan dos cosas: primero, el Poder Ejecutivo concentra la mayor cantidad de medidas que
tienen un efecto directo sobre la esfera de accion de las personas y sociedad en general. Sin
embargo, esto no es exclusivo del Ejecutivo. De hecho, se observa que la mayoria de medidas
emitidas por cada tipo de institucion fueron de alto efecto (grafico 6). Esto quiere decir que esta
emergencia exigio a la institucionalidad publica disefar, en muy poco tiempo, respuestas que
iban a tener un efecto muy alto sobre la cotidianeidad de la ciudadania y la organizacién en
general de la sociedad.

Grafico 5
Efectos de las medidas segun tipos de institucion. Enero — agosto 2020

PODER EJECUTIVQ

Fuente: Elaboracién propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.
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Grafico 6
Medidas segln tipos de efecto e institucion que las emite. Enero — agosto 2020

Poder Ejecutivo Institucion auténoma Poder Ejecutivo Institucién auténoma

Fuente: Elaboracién propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Una mirada a las respuestas sectoriales

Finalmente, el Ultimo aspecto a analizar en este apartado es la respuesta institucional segun los
distintos ambitos de accién para tratar de determinar si hubo areas en que la respuesta fue mas
coordinada. Como un 71% de las medidas estan relacionados al &mbito social y econdmico, se
realizara un analisis a profundidad en estos dos temas. En el grafico 7 se observan las medidas
emitidas en el tema social desde marzo a agosto, con una importante concentracion al inicio de
la pandemia.
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Grafico 7
Cantidad de medidas segun su fecha de aprobacién en el tema social. Marzo — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Cuando se realiza un acercamiento a las instituciones que respondieron en el tema social se
desprenden varios hallazgos. Lo primero es que en el grafico 8 se nota un claro liderazgo de la
Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) y del Ministerio de Salud (MINSA), no sélo en
cantidad de medidas emitidas (tamano de los circulos), sino también en conectividad: estan en
el centro de lared y practicamente conectadas con todos los actores. Es una red compactaen la
que hay pocos actores dispersos y separados del ntcleo central de instituciones.

El tema social estuvo practicamente dominado por la respuesta sanitaria ante la pandemia.
Durante las primeras semanas desde que se detecto el primer caso de Covid-19, fue el MINSA
quien emitio la mayor cantidad de medidas. En cierto sentido, cumplié un rol de “preparar el
terreno”. Posterior al 23 de marzo, fue la CCSS quien asumio ese rol. Es interesante notar que se
mantiene la tendencia vista en las primeras redes, en donde las conexiones se suelen dar
principalmente entre instituciones “del mismo tipo”, es decir la CCSS suele emitir medidas
principalmente con instituciones del sector descentralizado y el MINSA con otros ministerios del
Ejecutivo.
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Grafico 8
Red sobre la respuesta del Estado costarricense ante el Covid-19 en el tema social. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

La respuesta en el area econdmica fue algo distinta. Como puede observarse en el grafico 9, las
medidas se emitieron de forma mas dispersa en el tiempo. Hubo incluso periodos en que no se
emitié ni una sola medida en ese tema, especialmente en el mes de abril coincidiendo con una
fase de bajos niveles de casos de contagio. La emisién de medidas se concentra en marzo, mayo
y finales de julio.
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Grafico 9
Cantidad de medidas segun su fecha de aprobacién en el tema econémico. Marzo — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Cuando se realiza un acercamiento a las instituciones que respondieron en el tema econémico
se desprenden varios hallazgos. Segun el grafico 10, el liderazgo en el tema econdmico parece
recaer en el Ministerio de Salud (MINSA) — por el tamano del circulo, que indica la cantidad de
medidas emitidas - no obstante, cuando se observa la evolucion de medidas emitidas a lo largo
del tiempo no es posible identificar un liderazgo institucional desde marzo, y mas bien este
liderazgo parece rotar entre el ICT, el MAG, el MEIC y el MIDEPLAN.

Es en junio, al iniciar el recrudecimiento de casos, que el MINSA se convierte en el principal
emisor de medidas en el tema. Se podria considerar a dicho Ministerio como un regulador de la
actividad econdmica, ya que las medidas que propuso fueron principalmente suspensiones,
restricciones y reactivaciones dada la naturaleza sanitaria de la pandemia. También se observa
que es una red mucho menos compacta que la social y que hay varios nucleos, ademas del
principal: uno sobre telecomunicaciones y otro sobre regulacién financiera.

Informe Estado de la Nacion 2020 17



Covid-19 en Costa Rica: ;Como respondio el Estado costarricense y a quién llegd?

Grafico 10
Red sobre la respuesta del Estado costarricense ante el Covid-19 en el tema econdmico. Enero — agosto
2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

é¢Queé tipo de medidas se implementaron y a quiénes llegaron?

En esta segunda seccion, se realiza un analisis sobre el disefio de las medidas y su alcance en la
poblacién. En un primer momento, se observa qué tipos de medidas fueron implementadas
durante los primeros seis meses de la pandemia y se realiza un balance sobre cudles fueron las
principales poblaciones objetivo de estas acciones.

Posteriormente, se hace una primera exploracién a las herramientas con las que cuenta la
institucionalidad para dar seguimiento a la implementacién de las medidas. Se utilizaron dos
indicadores: la existencia (0 no) de mecanismos de control para asegurar el buen desempefo de
las medidas y la existencia (o no) de plazos de vigencia al momento de anunciarse dichas
acciones.

Sector publico reacciona en corto tiempo con diversidad de medidas

Como se observo en la primera parte de este documento, en sélo seis meses, la respuesta a la
pandemia requirié un despliegue de acciones de parte de las instituciones publicas que tuvieron
un alto efecto en las distintas esferas de la vida socio-econdmica del pais. Aunado a esto, como
se observa en el grafico 11, se identificaron quince tipos de medidas implementadas a lo largo
de la emergencia nacional. Esta diversidad en la oferta institucional demand6 que la
institucionalidad disenara —en algunos casos, por primera vez- nuevos productos, servicios y
regulaciones en muy poco tiempo.
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Grafico 11
Cantidad de medidas segun su tipo. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Durante los primeros seis meses de la pandemia, el sector publico cre6 unaimportante cantidad
de nuevos servicios y productos que representd poco mas de un cuarto del total de medidas
emitidas (26%). De esas, 88 medidas implementadas por las instituciones publicas fueron
“nuevos servicios”, entre los cuales se crearon nuevos canales para la atencion a usuarios,
clientes y pacientes como, por ejemplo, la creacion de la linea gratuita 1322 para consultas
diversas sobre el virus, incluida la atencién y el acompanamiento psicoldgico a las personas
adultas mayores (Ministerio de Salud, 13 marzo, 2020). Esto también incluye capacitaciones por
parte de las instituciones publicas a poblaciones objetivo. Por ejemplo, ofrecer servicios de
desarrollo empresarial a pequenas empresas de cara a volver a reintegrarse en la actividad
econdmica una vez pasado el periodo de crisis (MEIC, 23 marzo, 2020). Asimismo, incluye todo
lo referente a operaciones de vigilancia, como las ocurridas en las playas (ICT, 4 abril, 2020), y
de limpieza como los procedimientos establecidos para la desinfeccidon de vagones y estaciones
de tren (INCOFER, 23 marzo, 2020).

Se crearon 47 nuevos productos que incluyen nuevas aplicaciones y plataformas tecnologicas,
como una plataforma gratuita para funcionarios publicas en teletrabajo para la realizacion de
conferencias virtuales, sesiones de video multiples, conferencias en audio y mensajeria
instantanea, entre otras facilidades, para que el desempefo de las funciones diarias no se viera
alterado (ICE, 27 marzo, 2020). Como parte de los productos nuevos también se incluyen
aquellos relacionados a Investigacion y Desarrollo en equipo médico, proteccion,
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medicamentos, entre otros. Por ejemplo, un grupo de ingenieros, fisicos y profesores de la
Universidad de Costa Rica (UCR) que logré construir un respirador de emergencia para pacientes
con Covid-19 (UCR, 25 marzo, 2020). También se incluyen campafas y materiales informativos.
Un segundo gran paquete de medidas tuvo un impacto en la restriccion, suspension vy
reactivacion de actividades propias de la vida socio-econémica del pais (previamente
mencionadas en la primera parte de este documento). Las medidas enfocadas a limitar la
movilidad, actividad econdmica, laboral y el modo de operacion en los espacios publicos
(“restricciones”) fueron emitidas con gran frecuencia durante los primeros seis meses (17% del
total). Esto incluyd, por ejemplo, regular los horarios de atencion en establecimientos para la
compray venta de bienes y servicios, asi como la restriccion vehicular total o parcial para regular
la circulacién segun el nimero final (Ultimo digito) de la placa de del vehiculo.

Por su lado, las “suspensiones” implicaron la interrupcion total de actividades econdmicas,
laborales y sociales; representaron el 8% del total de medidas. En este tipo de medidas se
incluyen, por ejemplo, la suspensidn de contratos laborales que emitié el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (MTSS) (Presidente de la Republica y Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
19 marzo, 2020). Asimismo, se resolvié el cierre temporal de establecimientos con permiso
sanitario de funcionamiento clasificados como sitios de reunion publica como, por ejemplo, el
que ocurrié entre el 03 y el 12 de abril de 2020 (Ministerio de Salud, 1 abril, 2020). También se
incluye la suspension de servicios de capacitaciéon y formacion profesional como la suspension
temporal de las lecciones en el sistema educativo costarricense en todas las modalidades
educativas publicas y privadas autorizadas o reconocidas por el Ministerio de Educacion Publica
(MEP) durante el 17 de marzo al 3 de abril de 2020 (Ministerio de Salud y Ministerio de Educacion
Publica, 16 marzo, 2020) y la suspensidn de espacios y eventos publicos, actividades deportivas,
recreativas, visitas a centros hospitalarios y penitenciarios, entre otros. Por ejemplo, el Consejo
Nacional del Deporte y la Recreacién acuerda trasladar la etapa final de los Juegos Nacionales
para celebrarse del 28 de noviembre al 12 de diciembre del 2020; asimismo, quedan
suspendidas temporalmente todas las coordinaciones respectivas y todos los procesos de
clasificacion hasta nuevo aviso (ICODER, 1 abril, 2020).

Las reactivaciones también han representado el 8% del total de medidas e implican (i) la
reactivacién de espacio publico, por ejemplo, del 16 al 31 de mayo, se permitio la apertura de
algunos parques nacionales con un 50% de su capacidad (Presidencia de la Republica de Costa
Rica, 11 mayo, 2020); (ii) las reactivaciones de la actividad econdmica y laboral regulando el
horario de atencion en establecimientos, compray venta de bienes y servicios, como salones de
belleza y barberias, venta al por menor de partes, piezas y accesorios para vehiculos
automotores y motocicletas, estacionamientos o parqueos vy (iii) reactivaciones de movilidad en
la que se ha ido implementando una restriccion vehicular diferenciada dependiendo del estado
de alerta del cantdn (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 2 junio, 2020).

Un tercer paquete refiere a aquella oferta institucional que tiene un impacto directo sobre las
finanzas del publico metay representan el 7% del total de la oferta institucional. Por un lado, se
otorgaron cuatro tipos de moratorias como (i) las moratorias en créditos, que implicd prérrogas
en el pago de las deudas bancarias. Por ejemplo, con referencia a las tarjetas de crédito, a
solicitud de cada cliente se otorgaron periodos de gracia por un plazo de hasta tres meses (BCR,
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24 marzo, 2020); (ii) las moratorias a servicios publicos en el que se concede prorrogas en el
pago, o bien, en la suspensidn de servicios publicos por morosidad. Por ejemplo, los clientes
comerciales e industriales del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) pudieron solicitar el
beneficio de pagar la mitad de su consumo de energia durante marzo, abril y mayo (ICE, 20
marzo, 2020); (iii) las moratorias en tramites para la presentacion de certificaciones, permisos y
concesiones y (iv) las moratorias de las obligaciones fiscales. Por ejemplo, los contribuyentes
del Impuesto al Valor Agregado (IVA) pudieron no efectuar el pago de dicho impuesto durante
los meses de abril, mayo y junio de 2020 (Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica,
19 marzo, 2020).

También estan los créditos que implican (i) arreglos de pago, es decir un compromiso que
adquiere el individuo con una entidad bancaria de pagar dentro del tiempo convenido por ambos,
(ii) flexibilizacion de cuotas de préstamos e intereses de créditos que implicd, por ejemplo,
reducir la tasa de interés en créditos vigentes y futuros del 6% al 5,5%, a partir de 01 de abril
préximo por parte de la Comision Nacional de Préstamos para la Educacién (CONAPE, 24 marzo,
2020) vy (iii) la creacion de nuevos créditos, como el anuncio por parte de los bancos de la
disponibilidad de $584 mil millones para avales y garantias de créditos productivos con tasas
preferenciales con el fin de impulsar la recuperacion econdémica y laboral del pais, por medio de
créditos para empresas afectadas por la pandemia del Covid-19 (Presidencia de la Republica de
Costa Rica, 15 mayo, 2020).

Un cuarto paquete incluye los subsidios y donaciones que representan un 1% del total de
medidas. Se identificaron 19 subsidios los cuales pueden ser de tres tipos: (i) para la produccién
de bienes y servicios, como es el caso del programa Alivio, una plataforma de $5,6 millones que
brinda herramientas y asesoria a empresas seleccionadas (Presidencia de la Republica de Costa
Rica, 17 abril, 2020); (ii) para servicios de capacitacién y formacion profesional como las becas
para aprender inglés por un aino para trabajadores (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 5
mayo, 2020) vy (iii) Subsidios por desempleo, suspension de contratos y reduccién de jornadas
laborales: entre los que se encuentra el Bono Proteger, la cual es una transferencia monetaria
extraordinaria y temporal para contribuir con la proteccion social de los hogares afectados por
el cambio en sus condiciones laborales y/o de ingresos (Presidente de la Republica et al, 17 abril,
2020).

Finalmente, hay tres tipos de donaciones: (i) las de equipos médicos como pruebas de deteccidn,
guantes, mascarillas, entre otros; provenientes de paises en desarrollo, organizaciones
internacionales, instituciones publicas y empresas privadas. Por ejemplo, la donacion de kits de
pruebas y de insumos médicos de la Republica Popular China ocurrida el 23 de marzo de 2020
(Presidencia de la Republica de Costa Rica, 23 marzo, 2020); (ii) las de suministros basicos,
como alimentos, suministros de higiene, entre otros, como cuando el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA) hizo entrega de un donativo de vegetales y verduras a organizaciones de bien
social, a través del Banco de Alimentos de Costa Rica; y (iii) las donaciones econdmicas por parte
de paises en desarrollo, organizaciones internacionales, instituciones publicas y empresas
privadas. Por ejemplo, la donacidn del Banco Centroamericano de Integracion Economica (BCIE)
en cooperacion no reembolsable de $1 millén (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 20
marzo, 2020).
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El grafico 12 ilustra los tipos de medidas segun qué tipo de institucion las emitié. Como se
observa, las instituciones auténomas emitieron todos los tipos de medidas con especial énfasis
en los nuevos servicios y moratorias. Por su parte, el Poder Ejecutivo tuvo un gran énfasis en las
restricciones y nuevos servicios y el Poder Legislativo aprobo legislacidén sustantiva con gran
efecto como la Ley No.9840 “Proteccién a las personas trabajadoras durante la emergencia
nacional COVID-19"y la Ley N0.9830 “Alivio Fiscal ante el COVID-19".

Grafico 12
Medidas segun tipo y proponente. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Ahora bien, ¢a quiénes llegaron estas medidas? El primer aspecto clave a notar tiene que ver con
el alcance geografico de las medidas y es que la gran mayoria (77%) fueron disenadas para tener
un alcance nacional, Unicamente un 16% de las medidas registradas son dirigidas a una region
o localidad especifica. Ahora bien, en términos de poblacion objetivo, un 27% de las medidas se
dirige ala poblacién en general y el resto tiene como objetivo un publico especifico, entre las que
destacan un 16% a personas trabajadoras, un 13% a empresas y un 44% a poblaciones
especificas. De hecho, en el grafico 13 se visualiza la distribucién de las medidas segun el tipo
de institucion que la emite (a la izquierda) y la poblacién a la que se dirige (a la derecha). Es
posible identificar la gran diversidad de poblaciones especificas, entre las cuales hay tres
entidades juridicas: grandes empresas, medianas y pequefas empresas (MIPYMES) y
cooperativas.
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Grafico 13
Distribucion de medidas segun institucion que la emite y poblacion meta. Enero —agosto 2020
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Para el siguiente analisis, se eligieron tres tipos de medidas con alto efecto en la condicién
financiera de las personas o entidades juridicas afectadas por la pandemia y a través de las
cuales se pudiera entender mejor las poblaciones meta segun el tipo de medida. Estas son las
moratorias (grafico 14), los créditos de la banca estatal (grafico 15) y los subsidios (grafico 16).

En el grafico 14, se observa a qué poblaciones iban dirigidas los cuatro tipos de moratorias
emitidas: en tramites, en servicios publicos, en créditos y fiscales. Primero, las moratorias en
tramites fueron las que buscaron beneficiar a la mayor cantidad de poblaciones meta diferentes,
con diez en total. La mayor cantidad de moratorias fue en créditos, con 22 en total y buscaron
beneficiar a cuatro tipos de poblaciones meta diferentes entre ellas tres entidades juridicas. De
hecho, se identificé que todos los tipos de moratoria se pusieron a disponibilidad de las
MIPYMES. Los deudores de préstamos fueron quienes recibieron una mayor cantidad de
moratorias con 20 en total.
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Grafico 14
Poblaciones a las que iban dirigidas las moratorias. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

En el grafico 15, se observa a qué poblaciones iban dirigidas las medidas relacionadas a créditos
de la banca estatal. Lo primero es que la flexibilizacidon de cuotas en préstamos e intereses de
créditos fue la medida mas utilizada, principalmente dirigida a deudores, pero a la cual también
pudieron acceder cooperativas y usuarios de instituciones. Por ejemplo, la regulacion de las
comisiones maximas cobradas por los proveedores de servicio sobre el procesamiento de
transacciones que utilizan dispositivos de pago y el funcionamiento del sistema de tarjetas de
pago, con el fin de promover su eficiencia y seguridad, y garantizar el menor costo posible para
los afiliados (Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, 21 marzo, 2020). Ademas, se
pusieron a disposicion seis medidas relacionadas a nuevos créditos para MIPYMES, tres para
deudores de préstamos en general y una para cooperativas.
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Grafico 15
Poblaciones a las que iban dirigidas los créditos de banca estatal. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante

el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

En el grafico 16, se observa a qué poblaciones iban dirigidos los tres tipos de subsidios emitidos:
(i) por desempleo, reduccidon o suspension de jornadas, (ii) para la produccion de bienes y
servicios v (iii) para servicios de capacitacion y formacion profesional. La mayor cantidad de
subsidios fue por desempleo y fue la medida que buscé llegar a seis tipos de poblaciones
distintas, entre las que destacan personas en condicién de pobreza y asalariados del sector

privado.
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Grafico 16
Poblaciones a las que iban dirigidas los subsidios. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Pocas medidas con mecanismos de control en su implementacion

La base de datos cuenta con dos variables que permiten aproximar el andlisis sobre el disefio de
las medidas: la existencia (0 no) de mecanismos de control para asegurar el seguimiento durante
la ejecucion de las medidas y la existencia (o no) de plazos de vigencia al momento de anunciarse
dichas acciones.

Sobre la primera, se considera que un mecanismo de control es una herramienta que permite la
revisién, verificacion y/o comprobacion de diversos actos, acciones y normas con el fin de dar
seguimiento a la ejecucion de la medida3. En el grafico 17, se observa que Unicamente un 37%
de las medidas indican un mecanismo de control, de las cuales 137 medidas apuntan que la
institucion encargada de la medida debe enviar la informacién hacia alguna otra institucion de
control (por ejemplo, la Contraloria General de la Republica). Adicionalmente, solamente 36
medidas indican que la institucién debe realizar un levantamiento de informacion (como listas,
recoleccion de datos, entre otros) indicando la cantidad de personas que se acogieron a la
medida. Finalmente, solamente cuatro medidas indican que la medida debe ser fiscalizada por
el rector en materia hacendaria.

3 La base de datos registra mecanismos de control que el texto de la norma indicara explicitamente como un
mecanismo de control.
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Grafico 17
Cantidad de medidas segun tipo de mecanismo de control. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

El grafico 18 muestra la distribucién de los mecanismos de control segun los tipos de medidas.
Lo primero es que practicamente todos los tipos de medidas tienen algiin mecanismo de control
(a excepcion de las medidas de tasa politica monetaria y las condonaciones), sobresalen los
nuevos servicios y las moratorias para los cuales se identificd que se utilizan todos los tipos de
mecanismos de control identificados. No obstante, es importante notar que Unicamente el 51%
de los nuevos servicios y el 21% de las moratorias indicaron un mecanismo de control. Ahora
bien, se necesitan un estudio a mayor profundidad para levantar datos que reflejen si existen
mecanismos de control a lo interno de las instituciones que no quedaran plasmadas en la norma
gue emite la medida.
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Gréfico 18
Mecanismos de control segun tipo de medidas. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Finalmente, para aproximar la forma en que se disefaron las medidas, se construyé una variable
que indicaba si estas contaban explicitamente con un plazo de vigencia o no. Se encontré que
solamente 178 medidas presentan algun plazo definido y que estos son muy distintos entre si,
sin embargo, el que mas se repite es el de la vigencia por tres meses, con 16 medidas asociadas
a este. En el grafico 19 se visualiza que el 30% de las medidas con plazo de vigencia son las
restricciones. Ahora bien, estas 53 restricciones con plazo de vigencia representan el 60% del
total de medidas de ese tipo. Algo similar sucede con las reactivaciones y suspensiones,
Unicamente la mitad de ese tipo de medidas presenta plazo de vigencia. En cambio, la gran
mayoria de moratorias (80% o 38 en total) si presentaron plazo. Se necesita un analisis a mayor
profundidad que pueda determinar cuales de cada una de esas medidas si requerian de un plazo
de vigencia para determinar si pueden existir mejoras en el diseno de las mismas, no obstante,
esta es una primera aproximacion.
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Grafico 19
Cantidad de medidas con plazo de vigencia segun tipo. Enero — agosto 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la “Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante
el Covid-19” del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Conclusiones

Durante la atencion de la emergencia por el Covid-19 (hasta agosto 2020), el Estado
costarricense emitié 513 medidas como respuesta ante la emergencia generada por el Covid-
19. Esto requirié una amplia y diversa respuesta de la institucionalidad publica, la cual tuvo que
disenar en muy poco tiempo —y en algunos casos por primera vez- nuevos productos, servicios
y regulaciones en que tuvieron un efecto muy alto en la cotidianeidad de la ciudadania y la
organizacién en general de la sociedad.

Durante el primer pico de casos predominaron las suspensiones sobre las restricciones, es decir
cierre total sobre parcial. Con el recrudecimiento de casos a inicios de junio, se retoman los
cierres con un ajuste en la estrategia y se comienzan a emitir mas restricciones en vez de
suspensiones. Es de notar que, justo después de cada pico de crecimiento de casos durante julio,
hubo una respuesta inmediata con una gran cantidad de restricciones emitidas.

El Poder Ejecutivo ha sido un claro protagonista en la respuesta ante la pandemia debido a la
cantidad de medidas que ha emitido y el alto efecto de estas en la esfera de accion de las
personasy sociedad en general. En el tema social, hay un claro liderazgo de la Caja Costarricense
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del Seguro Social (CCSS) y del Ministerio de Salud (MINSA), no sélo en cantidad de medidas
emitidas sino también en su interaccion con otras instituciones. Un analisis de redes identificd
que estas dos instituciones estan practicamente conectadas con todos los actores. Es una red
compacta en la que hay pocos actores dispersos y separados del nlcleo central de instituciones.
En el tema econdmico sucede algo distinto, ya que no es posible identificar un claro liderazgo
desde el inicio de la pandemia y es una red mucho menos compacta que con varios nucleos.

Este estudio es una primera radiografia a la respuesta del Estado costarricense ante la pandemia
por el Covid-19 en el pais, permite ver la evolucion de las medidas respecto a la de los casos de
personas contagiadas con el virus, asi como las poblaciones objetivo de las medidas. No
obstante, se requieren futuras investigaciones que permitan registrar informacion y evaluar la
ejecucion y desempeno de las medidas.
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