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Presentacion

esde hace mas de veinte
afos, el Consejo Nacional de
Rectores (CONARE) vy las
cuatro universidades publi-
cas existentes en ese momento (UCR,
ITCR, UNA y UNED), conjuntamente
con la Defensoria de los Habitantes y con
el respaldo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), se
atrevieron a iniciar una aventura inédita
en Costa Rica: subsanar la gran deficien-
cia que significaba no tener informacién
confiable y sistematizada que aportara
un conocimiento claro sobre la realidad
del pafs. Naci asi el Informe Estado de
la Nacién, que este afio llega a su vigesi-
motercera edicién consecutiva, dando a
conocer el pais que tenemos, para poder
delinear la Costa Rica que queremos.

En aquel tiempo, el mundo y nuestro pais
se preparaban para dejar atrds el siglo XX
y cruzar el umbral esperanzador del ano
2000. En ese periodo de transicion entre
dos siglos, se esperaba que el Estado de la
Nacidn viniera a llenar ese vacio de infor-
macién, lo que se consideraba esencial
para valorar el avance de Costa Ricaen la
nueva era del conocimiento.

Hoy, el Informe ocupa un lugar impor-
tante entre los documentos més espera-
dos, ano con afio, en nuestra sociedad.
La informacion recogida, sistematizada
y suministrada a la ciudadania, consti-
tuye la mejor radiografia de la situacién
del pais en cada periodo estudiado. En
la actualidad, es un insumo bdsico para
orientar y evaluar los procesos decisorios

en los distintos campos del acontecer
nacional.

En cada una de sus entregas, el Informe
Estado de la Nacién lleva el pulso del pais
e incluye nuevas investigaciones y hallaz-
gos, aumentando asi la plataforma de
datos sobre la situacidn nacional. De este
modo, ¢l Informe se amplia y se renueva
cada afio, de acuerdo con la permanencia
y la renovaciéon de las tendencias que
van marcando el devenir de la sociedad
costarricense.

El Estado de la Nacién se ha adaptado a
los cambios experimentados en el entor-
no, y ello se refleja tanto en su conteni-
do y proyeccidn, como en su estructura
institucional. A partir del Undécimo
Informe (2005) dimos un paso adelante
para trascender la fase de diagnéstico
e incorporar andlisis sobre opciones de
politica publica para atender temas rele-
vantes de la agenda nacional, aportando
ademds una perspectiva comparada con
las mejores practicas observadas en otros
sitios del planeta. Creamos entonces la
seccidon “Debates para el desarrollo”, cuyo
propdsito es retroalimentar mds directa-
mente ¢l debate publico y los procesos de
toma de decisiones en temas clave para el
desarrollo de Costa Rica.

Este ano, al celebrar las universidades
publicas el afno por la autonomia, la
regionalizacién y los derechos humanos,
el Programa Estado de la Nacién aporta
informacioén sobre la urgencia de supe-
rar las brechas territoriales en el pais,
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asi como de la necesidad de impulsar el
conocimiento como pilar e insumo en
la toma de decisiones estratégicas, que
garanticen la sostenibilidad del desarro-
llo humano en todos los sectores de la
poblacién.

Desde el 2003, y en el marco del
CONARE en asocio con la Defensoria
de los Habitantes, el Informe se constru-
ye con la participacién de un numeroso
grupo de investigadores -en su mayoria de
las universidades estatales- y se financia,
primariamente, por medio de los recur-
sos que el pais otorga cada afio a las uni-
versidades publicas mediante el Fondo de

Especial de Educacién Superior (FEES).

I

Al presentar este nuevo Informe, que-
remos dejar constancia de nuestro reco-
nocimiento al equipo de investigacion,
difusién y demds colaboradores que han
tenido la responsabilidad de realizar de
manera ininterrumpida este trabajo; a
los miembros del Consejo Consultivo
por su orientacion y valiosos aportes a
lo largo del proceso de elaboracién del
Informe; al personal de la OPES; a todas
las personas que por distintos medios
han nutrido este trabajo con comenta-
rios y sugerencias, y al pucblo de Costa
Rica, que espera con anhelo y esperanza
la entrega anual del Informe Estado de la
Nacion.

San JosE, CosTa Rica.
Noviembre de 2018
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Prologo al Informe

EFstado de la Nacion 2018

Naturaleza e innovacion
en el Informe

El Informe Estado de la Nacidn 2018
es una edicion diferente. En esta entrega
todos los capitulos se reorganizaron con
el fin de dar mayor relieve a los estudios
de fondo sobre una realidad nacional
e internacional cada vez mds compleja
y cambiante. Se procura asi atender las
demandas ciudadanas por mds y mejor
informacién y andlisis sobre el desempe-
fio del pais en desarrollo humano soste-
nible. La nueva estructura de contenidos
facilita el aprovechamiento de robusta
evidencia sobre el quehacer de la socie-
dad costarricense, reunida a partir de la
aplicacién de novedosas herramientas y
métodos de investigacién. El objetivo es
que este Informe sea un hito en la trayec-
toria del producto mds importante del
Programa Estado de la Nacién (PEN).

El cambio no elimina, sin embargo, el
perfil basico del Informe como una pla-
taforma independiente de informacién y
analisis, que ano con ano se renueva con
el fin de propiciar la participacion ciuda-
dana informada en los asuntos publicos
y la toma de decisiones favorables a la
creacién de oportunidades y capacidades
para todos los habitantes del pais.

Esa independencia se origina en la
plena libertad editorial de la que ha goza-
do el PEN desde sus inicios, asentada en
probados mecanismos de participacién
social en las distintas etapas de prepa-
racién de cada entrega. Entre ellos el
mecanismo predominante es su Consejo
Consultivo, una instancia plural y plura-
lista que ha sido clave en la experiencia

del Estado de la Nacién y que desde 2017
se remoz6 con la presencia de once nue-
vos integrantes. Paralelamente, los anéli-
sis son discutidos en talleres de consulta
con personas expertas y representantes
de entidades publicas, la sociedad civil
y la academia, que retnen a cerca de
trescientos participantes cada afo. De
esta manera, mds que un documento, se
ha creado un sistema de seguimiento del
desarrollo humano, basado en procesos
de investigacién académica y en el didlo-
go entre actores con diversas opiniones y
agendas.

El Informe no es gubernamental, pero
tampoco antigubernamental. Es un sitio
de encuentro y didlogo que provee a la
poblacién, sin distingos ni preferencias,
instrumentos de ficil acceso para cono-
cer la situacion actual y las perspectivas
del pafs, desarrollar instancias de rendi-
cién de cuentas, fortalecer mecanismos
de didlogo y negociacion, y contribuir a
la construccién de acuerdos nacionales.

El Informe no tiene un cardcter vin-
culante. Sin embargo, ha logrado que
los problemas y desafios del desarrollo
humano sefialados en ¢l se posicionen
ante la opinién publica como temas rele-
vantes, ademds de aportar informacién
y andlisis en profundidad para afron-
tar tales retos. De manera creciente es
empleado como fuente de consulta por
autoridades publicas, dirigentes sociales
y politicos, organizaciones y empresas,
comunidades académicas, delegaciones
diplomdticas ¢ instituciones multilatera-
les. Durante la pasada campana electoral,
el PEN se acercé a las agrupaciones poli-
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ticas, para dar a conocer los hallazgos de
investigacion a quienes en ese momento
tenfan la responsabilidad de elaborar pla-
nes de gobierno. Se logré asi incidir en la
formulaciéon de los programas partida-
rios y en la deliberacién sobre los grandes
desafios nacionales.

El Programa Estado de la Nacion
como centro de pensamiento

Con el auspicio del Consejo Nacional
de Rectores (Conare) y la Defensoria
de los Habitantes de la Republica, el
Informe Estado de la Nacidn es la punta
de lanza de un centro de investigacion
y formacién sobre desarrollo humano
sostenible. La vocacién de este centro es
el servicio publico y todos sus productos
son, eventualmente, de acceso libre y gra-
tuito. Su principal fuente presupuestaria
es el Conare, y ademds recibe aportes de
otras instituciones, nacionales e interna-
cionales.

En la actualidad el PEN tiene una
robusta y diversa agenda de investigacion
que incluye, ademds del Estado de la
Nacidn, la publicacién periddica de los
informes Estado de la Educacion, Estado
de la Region (sobre Centroamérica) y
Estado de la Justicia. En 2014 también se
elabor¢ el Informe Estado de la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacién, que ese ano
tuvo su primera y tinica edicién impresa,
ya que a partir de octubre de 2015 se
convirtié en un nuevo producto: una
plataforma informdtica, de libre acceso,
sobre el estado de las capacidades para
la ciencia, la tecnologfa y la innovacién,
denominada “Hipatia”. En septiembre de
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2017 se present? la tercera version, actua-
lizada y ampliada, de esta herramienta.
Asimismo, el PEN mantiene convenios
de colaboracién para desarrollar estudios
con diversas entidades nacionales e inter-
nacionales.

Un método para conocer y pensar el
pais

El Informe Estado de la Nacidn es
una de las tres iniciativas nacionales de
seguimiento del desarrollo humano mds
antiguas del planeta, y ciertamente la
mds persistente. Ningun pais ha produ-
cido veinticuatro informes anuales que
evaltan el desempefo de, desde y para
la sociedad. Esta persistencia ha permiti-
do realizar centenares de investigaciones
sobre temas econdmicos, demograficos,
sociales, politicos, culturales y ambien-
tales (disponibles en el sitio www.estado-
nacion.or.cr).

El Informe se basa en el concepto de
desarrollo humano sostenible propuesto
por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y elaborado
tedricamente por Amartya Sen (1999,
2009). Segun este enfoque, el desarrollo
debe entenderse como un proceso de
generacion de capacidades y oportunida-
des de y para la gente, de manera que pue-
dan acrecentarse la libertad y la equidad
que disfrutan las presentes y las futuras
generaciones (PNUD, 1994). Se trata de
una visién alternativa y contrastante de
las corrientes que predominaron hasta
hace unas décadas, que reducian el con-
cepto de desarrollo al mero crecimiento
econdmico.

La preparaciéon y la divulgacién del
Informe se basan en tres principios: el
rigor académico, la legitimidad social
y la amplitud en la difusién. La aplica-
cién simultdnea de estos principios ha
tenido un significativo impacto en la
sociedad costarricense. En una época en
que asuntos como la pobreza y la equidad
social, las politicas publicas de fomento
productivo a sectores tradicionales, la
gestion ambiental, la infraestructura, la
sostenibilidad energética y la democracia
eran marginales en el discurso publico,
el Informe dio visibilidad a esos temas
y proveyé un mecanismo que facilita la
peticién y rendicién de cuentas, asi como
la exigencia de derechos.

Elrigor académico implica una minu-
ciosa revisién de los datos y afirmaciones,
proceso que se realiza con el apoyo de
una extensa red de instituciones y per-
sonas expertas. Otro aspecto crucial se
refiere a la construccién de variables e
indicadores y la critica a las fuentes. Para
ello se cred también una red de organi-
zaciones ¢ instituciones productoras y
usuarias de informacidn, con las cuales se
mantiene una comunicacion fluida y un
contacto permanente a través de talleres
y otras actividades de coordinacién; se
trabaja sobre bases de respeto y critica
constructiva, lo que incluye el reconoci-
miento reiterado y explicito de la autoria
del conocimiento generado. A su vez, el
Programa brinda acceso a las plataformas
y bases de datos que auspicia o construye,
a las autoridades gubernamentales, orga-
nizaciones, instituciones, investigadores
y la poblacién en general. Todos estos
cuidados son necesarios para la credibi-
lidad del Informe: su alto perfil publico
hace que el costo del error sea alto.

La legitimidad social suponc la
aplicacién de mecanismos de consulta
durante el proceso de elaboracién del
Informe. Estos incluyen la identificacién
participativa de temas por estudiar, la
integracién de un Consejo Consultivo
con personalidades de diversas filosoffas
y procedencia social, y la constante reali-
zacién de talleres de trabajo para debatir
sobre la marcha de las investigaciones.
La legitimidad social es necesaria para
asegurar la calidad y la pertinencia del
Informe. También lo es para tener res-
paldo a la hora de tratar temas dificiles.

Finalmente, la amplitud en la difu-
sién demanda esfuerzos para lograr la
méxima divulgacion de los hallazgos del
Informe y su adecuacién a los cambios
tecnoldgicos y culturales. Con este fin se
emplean diversas estrategias: presenta-
ciones en comunidades y organizaciones
sociales y empresariales, elaboracion de
materiales diddcticos para el sistema edu-
cativo, actividades de capacitacién para
funcionarios publicos y personal docen-
te, preparacion de materiales para medios
de comunicacién, la constante renova-
cién de la pagina web del Programay la
participacion en redes sociales.

En este sentido, desde hace varios afos
se ha procurado explorar y aprovechar
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las nuevas tecnologfas para facilitar a la
poblacién el conocimiento y uso de los
datos. El Informe se apoya cada vez mds
en el uso de redes sociales, aplicaciones,
visualizaciones, videos ¢ infografias, para
la difusién de sus mensajes. En 2017, la
plataforma clectoral “VotemosCR.com”
y el “Votémetro”, las herramientas web
de mayor visitacién en la historia del
PEN, fueron utilizadas por cientos de
miles de personas.

El Informe renueva su estructura

Tradicionalmente el Informe ha dedi-
cado sus capitulos medulares al analisis
de las principales tendencias y aconteci-
mientos en cuatro grandes dreas: social,
econdmica, ambiental y politica. El
periodo de estudio es el ano previo y los
primeros meses del afio de publicacién.
Ello permite a las y los lectores comparar
y contrastar la informacién que sc les
ofrece.

Como ya se menciond, en esta edicién
se realizd un cambio en la organizacién
de los contenidos, de manera que por
primera vez todos los capitulos tienen
una estructura homogénea, compuesta
por dos secciones. La primera se titula
“Balance”, y brinda una visién de con-
junto sobre el comportamiento de los
indicadores mds relevantes en el periodo
de estudio, y su relacién con las ten-
dencias previas. La segunda seccion, la
principal desde el punto de vista de la
generacién de conocimiento, es también
la mas extensa. Se denomina “Miradas
a profundidad” y da relieve a estudios
innovadores sobre desafios clave del pais,
que se llevaron a cabo en atencién al
mandato del Conscjo Consultivo. Estas
“miradas” presentan nuevos datos, meto-
dologias o enfoques para explicar retos
concretos del desarrollo humano.

En las “Miradas en profundidad” hay
una gran variedad de estudios, algunos
de los cuales tienen implicaciones prac-
ticas para la politica publica. Entre ellos
cabe destacar los que abordan los siguien-
tes temas:

e Importancia de la estructura producti-
va en la desigualdad de ingresos.

e Relacion entre las tendencias demogré-
ficas y la dindmica laboral.
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o Anilisis en detalle sobre la region
Huetar Atlantica.

e Brechas salariales por género.

e Patrones territoriales de los delitos
ligados al uso y trafico de drogas.

e Actualizacién de las tendencias del
crecimiento urbano de la Gran Area
Metropolitana.

o Caracteristicas de la institucionalidad
publica ambiental.

e Andlisis del proceso electoral 2017-
2018.

e Herramientas con que cuentan las
entidades publicas para combatir la
corrupcion.

También ha sido usual incluir en el
Informe un capitulo especial sobre algtin
asunto de particular interés y actualidad
para el pais. Este afio se escogio el trans-
porte y la movilidad, un tema priorita-
rio para el nuevo Gobierno. El analisis
se enfoca en las alternativas que tiene
Costa Rica para lograr metas concre-
tas que mitiguen los altos impactos que
tiene el insostenible modelo actual sobre
el desarrollo humano. Este trabajo serd

complementado con la presentacién, en
la pédgina web del PEN- de los primeros
resultados de un estudio exploratorio
sobre nuevas fuente de informacién, tales
como bases de datos de la aplicacién
Waze.

A partir de la edicién de 2017, el
“Compendio Estadistico” dejo de ser
parte del Informe impreso y ahora es
un insumo disponible en el sitio web del
PEN. Esc formato permite la actualiza-
cién constante de los datos y un acceso
més expedito para las personas interesa-
das en ellos.

Errores y omisiones

Los contenidos del Informe Estado de
la Nacidn estin para ser debatidos y reba-
tidos. La critica es siempre bienvenida.
El Programa reconoce como cierto un
dato o un planteamiento mientras no
hayan sido refutados por nueva y mis
precisa evidencia. Cuando esto sucede, la
practica ha sido aceptar publicamente el
error y efectuar la correccidn respectiva a
la brevedad posible. En el caso de que se
incurra en omisiones que afectan las con-
clusiones del analisis, estas se consignan
en la siguiente entrega del Informe.

Palabras finales

Llegar a veinticuatro ediciones nos
compromete a seguir mejorando la cali-
dad y la trascendencia del Informe, a

e by

Jorge Vargas Cullell

Director
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renovar las estrategias sin abandonar los
principios y conceptos con los que nacio
esta iniciativa.

La responsabilidad del Informe Estado
de la Nacidn estéd a cargo de un equi-
po de trabajo relativamente reducido y
extraordinariamente comprometido, que
ha construido robustos mecanismos y
nexos de consulta, asi como una red de
colaboradores que participan en la inves-
tigacién, el diseo gréfico, la edicién tée-
nica y la difusion de los Informes con la
misma dedicacidn y compromiso. Asi se
ha desarrollado este Programa, con tesén
y creatividad, sobre la base del aporte
auténomo vy, a la vez, profundamente
organico. Expresamos nuestra sincera
gratitud a todas las personas y entidades
que lo hacen posible.

La razén de ser del PEN es posibilitar
el uso del conocimiento como herra-
mienta para el desarrollo humano. En
la coyuntura compleja que este Informe
reporta, pretendemos que sus aportes
faciliten la comprension de los problemas
nacionales y motiven a la ciudadania a
exigir y construir propuestas politicas y
soluciones de fondo. Asi pues, esperamos
que este Informe Estado de la Nacion
2018 contribuya a mejorar la calidad
del debate politico y la participacién
ciudadana.

Leonardo Merino Trejos
Coordinador de investigacion
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Séptimo Informe Estado de la Educacion

El Informe Estado de la Educacidn nacié con la finalidad de brin-
dar al pafs un analisis de la situacién y los desafios de su sistema
educativo. Desde su inicio en 2006 ha tenido seis ediciones, y su
evolucién ha dado paso a un informe cada vez mas propositivo.
Mediante rigurosos procesos de investigacion, se busca ir mas
alld de una funcién diagndstica, para proveer informacion e ins-
trumentos que faciliten la toma de decisiones y la generacién de
espacios de didlogo entre distintos actores sociales, en procura
de una educacién de mayor calidad en todos sus niveles.

En su sexta edicién el Informe introdujo una serie de cambios e
innovaciones que se mantendrdn en la siguiente entrega, pre-
vista para el afio 2019. Destacan los ejercicios de observacion
de aulas, realizados con el fin de entender mejor las dindmicas
que se dan en los salones de clase; ese enfoque se profundizard
en la séptima edicidn, con un mayor acercamiento a la calidad
de la mediacion pedagdgica y los resultados de los estudiantes.
En esta linea se trabajaran los capitulos dedicados a los niveles
de preescolar y primaria, asi como el capitulo especial, que se
centrard en las lecciones de Matemdticas en décimo afio.

El capitulo sobre la ensefianza secundaria pondra énfasis en

el andlisis de las dinamicas que ocurren en el ambito de las
direcciones regionales educativas, con el fin de ampliar el cono-
cimiento sobre las brechas territoriales existentes en este nivel
y entender mejor por qué, en ocasiones, las politicas definidas
por las instancias rectoras no logran trasladarse con éxito a los
colegios, que es donde finalmente tiene lugar el acto educativo.

Por su parte, el capitulo sobre la educacion superior abordara

el tema de la innovacion en la oferta universitaria, tratando de
identificar los principales incentivos y barreras que impulsan o
retrasan el avance en esta materia en los centros publicos y priva-
dos. Asimismo, ofrecerd un balance especial sobre los alcances y
desafios de la regionalizacion en las universidades publicas.

En 2018, en alianza con la organizacién Didlogo Interameri-
cano y el BID, se publicé el estudio El Estado de las politicas
docentes en el pais, un tema clave sobre el cual Costa Rica
requiere avanzar en los préximos afios para mejorar la calidad
del sistema y el rendimiento de los estudiantes.

El Estado de la Educacién busca posicionarse como una plata-
forma que, ademas del Informe impreso, ofrece recursos digi-
tales dirigidos a publicos especificos. Uno de esos productos
es “Educacioén en cifras”, un compendio estadistico con mds
de 64 variables construidas a partir de registros administra-
tivos de distintas instituciones publicas, en particular el MEP.
En 2018 se publicé informacién e indicadores presentados a
modo de historia, que relatan problematicas y desafios del
sistema educativo. También se cuenta con una aplicaciéon web
denominada “Conozca su escuela”. Finalmente, el “Atlas de

la Educacién Superior” brinda informacién georreferenciada
sobre las universidades publicas y privadas.

Con una amplia red de investigacién asentada en las universida-
des publicas y en diversos entes privados y publicos que interac-
tdan como aliados, el Informe Estado de la Educacion se ha con-
solidado como un sistema de informacién y analisis que contiene
bases de datos, estudios novedosos, videos, visualizaciones y un
amplio compendio de indicadores, todo ello de libre acceso para
toda persona interesada en la educacion costarricense.

RESPONSABLE: ISABEL ROMAN.

V4
Estado de la Region: plataforma para el
seguimiento y analisis del desarrollo humano
sostenible en Centroamérica

Como parte del proceso de elaboracion del temario del Sexto
Informe Estado de la Region, cuya publicacién estd prevista para
el afo 2020, se realizé una consulta en la que participaron cerca
de 200 personas de diversos sectores sociales, académicos e insti-
tucionales de todos los paises centroamericanos, Estados Unidos,
Espafia, Chile, México, Inglaterra y Suiza. Concluidas esa etapa y
la sistematizaciéon de sus resultados, se prepard la propuesta de
temario, que fue presentada y discutida en un taller con el Consejo
Consultivo del Informe e invitados especiales el 27 de julio de 2018,
en San José.

En atencién a sugerencias y comentarios recibidos en la consulta
regional y la evaluacién interna de las Ultimas ediciones, el Sexto
Informe serd un documento mds corto y sintético. Continuard
dando seguimiento a los desafios y oportunidades del desarrollo
humano sostenible de Centroamérica, pero profundizard en el ana-
lisis de temas relevantes y novedosos -también planteados en la
consulta regional-y aquellos en los que se han identificado cambios
significativos en la Ultima década. El seguimiento de las tendencias
demogréficas, sociales, econdmicas, ambientales y politicas se
basara en la publicacién anual Estadisticas de Centroaméricay en
investigaciones sobre temas como los siguientes:

» Nuevos flujos migratorios: desplazamiento forzado, retornados y
migracion transregional.

-+ Pertinencia de la oferta de formacién técnica profesional y voca-
cional.

+ Origen y destino de los flujos de inversidon generada en la regién.

» Conflictividad ambiental y violaciones a los derechos humanos.

El capitulo especial del Informe se enfocard en el andlisis de un
dilema estratégico: “La accion regional frente a las nuevas crisis
centroamericanas y el crecientemente hostil contexto internacio-
nal” (para mayor informacién puede consultarse el temario y el
informe de la consulta regional en el sitio del Estado de la Region,
en www.estadonacion.or.cr).

Se han emprendido diversas iniciativas de investigacion sobre
temas de interés para el Estado de la Region. A solicitud del Wilson
Center de Estados Unidos, se realizé un estudio acerca de la violen-
cia homicida a nivel municipal en Centroamérica y las caracteristi-
cas de ese tipo de delitos durante el periodo 2010-2017.

Por otra parte, el Centro por la Justicia y el Derecho Internacional
(Cejil) solicité la preparacion de un estudio sobre los procedimien-
tos para la selecciéon y nombramiento de magistrados en las Cortes
Supremas de Justicia de Centroamérica. La investigacién profun-
dizé en el andlisis de esos procesos en Honduras, Guatemala y El
Salvador durante el periodo 2007-2017.

Paralelamente, continud la difusién del Quinto Informe Estado de
la Regidn y el sequimiento de los indicadores del desarrollo huma-
no sostenible que se publican en Estadisticas de Centroamérica.
También se inicié la actualizacién de bases de datos y la recoleccién
y sistematizacién de informacién desagregada a nivel municipal,
como parte de las tareas preparatorias del Sexto Informe.

RESPONSABLE: ALBERTO MORA.
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Tercer Informe Estado de la Justicia

En febrero de 2018, el PEN y el Poder Judicial firmaron la carta
de entendimiento para iniciar la preparacién del Tercer Informe
Estado de la Justicia, que se publicard en 2020.

El propésito de esta iniciativa es dar cuenta del estado actual y los
desafios del sistema de administracién de justicia en Costa Rica.
Es un producto colectivo, creado mediante procesos de investiga-
cién y participacion social, siguiendo la metodologia que se utiliza
en los otros informes del PEN.

Entre marzo y abril se llevé a cabo una consulta a sectores vincu-
lados al quehacer judicial, con el objetivo de definir el temario de
la tercera edicion. Se conté con la participaciéon de 1.075 personas,
en su mayoria funcionarios y funcionarias del Poder Judicial.
El resultado de ese esfuerzo fue una propuesta tematica que el
Consejo Asesor del Informe aprobé en el mes de mayo.

Segun ese mandato, el Tercer Informe Estado de la Justicia tendrd
dos grandes secciones. La primera se denominara “Observatorio”
y tendra caracter permanente; en ella se buscarda crear un sistema
de sequimiento de ciertos asuntos a través de las sucesivas edi-
ciones, en los ambitos administrativo, jurisdiccional y politico. La
segunda seccién, “Temas a profundidad”, presentara los hallazgos
de investigaciones exhaustivas.

Los dos grandes temas en los que profundizara la tercera entrega

del Informe seran:

+ El capitulo sobre la agenda legislativa estudiara las leyes apro-
badas que tienen efectos en el Poder Judicial. Se hard especial
énfasis en tres instrumentos: el Cédigo Procesal Penal (1998),
el Coédigo Procesal Contencioso Administrativo (2008) y la
Reforma Procesal Laboral (2017).

+ El capitulo de lucha contra la corrupcién tiene como objetivo
analizar la respuesta del Poder Judicial a los casos de esta indo-
le que se presentan en el pais, tanto en su funcién sancionatoria
de los delitos como en el combate a las irregularidades internas.

Durante el mes de junio se realizé una serie de entrevistas a
funcionarios judiciales y personas expertas, con el fin de disefiar
los abordajes metodoldgicos y el trabajo de campo, iniciado en
agosto, se extenderd hasta el 2019.

La coordinadora del Informe ha participado en los grupos de tra-
bajo convocados por la Corte Suprema en noviembre de 2017, a
los cuales se les encomendd la tarea de plantear reformas urgen-
tes al sistema de administracion de justicia.

En 2018, gracias a un programa de pasantias con estudiantes uni-
versitarios, también se inicid la actualizacién de bases de datos de
suma importancia para el Informe, sobre temas como la cobertura
medidtica del Poder Judicial, la consulta previa de constituciona-
lidad, la eleccién de magistrados y los patrones de votacién en la
Sala Constitucional.

También se ha participado en la plataforma colaborativa “Foro
de Justicia”, que agrupa a distintas organizaciones académicas
y ciudadanas. Desde ese espacio, se han realizado discusiones
y propuestas de reforma para el proceso de nombramientos de
magistrados.

RESPONSABLE: EVELYN VILLARREAL.
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Plataforma tecnolégica HIPATIA 2018

La plataforma interactiva “Hipatia”, disponible en la direccién
www.eccti.or.cr, busca facilitar a la ciudadania, las autoridades
publicas, personas emprendedoras y empresas de base tecno-
Iégica, el conocimiento de las capacidades cientifico-tecnolé-
gicas con que cuenta el pafs y propiciar oportunidades para el
emprendimiento y la innovacién. En 2018 presentara su tercera
actualizacién, gue contendrd elementos en varias dreas:

Apoyo a startups: consiste en un portal dirigido a fundadores
de empresas emergentes -conocidas como startups- con ideas
novedosas y de base tecnoldgica, y un sistema de inteligencia
estratégica al servicio de instituciones publicas e inversionis-
tas. Brinda informacién sobre propuestas de negocios y acceso
a directorios de recursos técnicos (incubadoras, aceleradoras,
espacios de co-creacién, laboratorios de innovacién, centros
para la solucién de problemas técnicos y servicios de mentoria)
y fuentes de financiamiento para el desarrollo de emprendi-
mientos.

Recurso humano en ciencia y tecnologia: incluye estadisticas
de profesionales, tanto residentes en Costa Rica como aquellos
que estudian o trabajan en el extranjero, e informacién sobre
la disponibilidad de técnicos a nivel cantonal y el entramado de
los principales grupos de investigacién del pais y su produccion.

Capacidades cientificas y tecnolégicas: abarca la produccién
de publicaciones cientificas registradas en el indice Scopus,
exportaciones de bienes y servicios, incluyendo indicadores
solicitados por la OCDE, y patentes solicitadas y aprobadas a
nacionales y extranjeros.

Capacidades de infraestructura: en centros de investigacion
y desarrollo (I+D).

Acciones universitarias de vinculacion: permite contactar a
los responsables del quehacer reciente en investigacién, venta
de servicios y capacitacién abierta a la poblacion.

Laboratorios publicos: que atienden problemas de innovacion.

Oportunidades de innovacién: tecnologias generadas desde la
academia disponibles para su explotacién comercial.

Capital para emprendimiento e innovacion: identifica los tipos
de recursos que ofrece el sistema financiero nacional y las
condiciones generales bajo las cuales se puede acceder a ellos.
“Hipatia" cuenta con el apoyo del Conare, la Fundacién CRUSA,

el Sistema de Banca para el Desarrollo y el BID.

RESPONSABLE: MARIA SANTOS.
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Convenio PEN-TSE: elecciones y partidos
politicos en Costa Rica

Desde 2011 el Programa Estado de la Nacion (PEN) y el Tribunal
Supremo de Elecciones (TSE) colaboran en el desarrollo de
investigaciones sobre democracia, elecciones y partidos poli-
ticos en Costa Rica. En este Informe se presenta un estudio en
profundidad sobre el proceso electoral de 2017-2018, realizado
con nuevas herramientas de analisis. La principal de ellas fue
una plataforma digital que se puso a disposicién del electorado
en el sitio www.VotemosCR.com durante la campafia, y que
ofrecia informacién actualizada, organizada en seis secciones:

+ Votémetro: aplicacién web en la que cualquier persona podia
responder 32 preguntas sobre politica nacional, que la y los
candidatos presidenciales habian contestado previamente.
Al final los usuarios obtenian un porcentaje de coincidencia
con cada postulante y el detalle de los temas en los que
tenfan mayores afinidades y divergencias.

+ Electores: recopilacién de datos sobre los patrones histéricos
de votacion de la ciudadania y su distribucién territorial.

+ Partidos politicos: informacién actualizada sobre los resulta-
dos electorales histéricos de los partidos politicos, y sobre
las estructuras internas y de liderazgo de las agrupaciones
qgue compitieron en los comicios de 2018.

+ Planes de gobierno: andlisis de los programas de trabajo
presentados por los partidos politicos durante la campafia
electoral.

+ Clima electoral: hallazgos obtenidos en un “panel electoral”
de cinco rondas efectuado a lo largo de la campafia, en el que
790 personas respondieron cuestionarios sobre su intencién
de voto y su percepcién del proceso.

+ Redes sociales: analisis de los comentarios publicados por
la ciudadania en las paginas oficiales de Facebook de la y los
candidatos.

La informacién generada por esta plataforma y los resultados
electorales dados a conocer por el TSE fueron los insumos prin-
cipales para el andlisis detallado de las elecciones de 2018, que
se presenta en el capitulo “Fortalecimiento de la democracia”
de este Informe.

RESPONSABLE: STEFFAN GOMEZ CAMPOS.

Convenio de cooperacion con el
Instituto Costarricense sobre Drogas

En 2017, el Programa Estado de la Nacién (PEN) y el Instituto
Costarricense sobre Drogas (ICD) firmaron una carta de enten-
dimiento para profundizar el andlisis y el posicionamiento
publico del tema de las drogas en el pais, a partir de la coo-
peracion entre ambas instituciones y el aprovechamiento
de los respectivos insumos de informacién y capacidades de
investigacion. De esta iniciativa se derivé el estudio Patrones
territoriales y sociodemograficos de las poblaciones afectadas
por el consumo y el trdfico de drogas, que se presenté a inicios
de 2018. Ese trabajo permitié identificar, mapear y desagregar
lainformacién disponible sobre el fenémeno de las drogas, para
conocer los patrones territoriales y sociodemograficos asocia-
dos. El resultado también fue insumo para el capitulo “Equidad
e integracion social" del Informe Estado de la Nacién 2018.

A partir de esa primera experiencia, el PEN y el ICD decidieron
establecer un marco de colaboracién académica y financiera
para producir evidencia cientifica y herramientas de analisis
gue orienten la toma de decisiones en torno al fenémeno de las
drogas. En el 2018 se discute un convenio en ese sentido, con
un horizonte de cinco afios y dos objetivos centrales: i) desa-
rrollar una plataforma digital que utilice las bases de datos del
ICD vy refuerce la capacidad de analisis de la institucionalidad
dedicada a la problematica de las drogas, y ii) realizar un con-
junto de investigaciones sobre los factores subyacentes a nivel
social, econémico, demografico y del desarrollo humano, con el
fin de generar insumos para el Informe de Situacién Nacional
sobre Drogas, el Informe Estado de la Nacién y la plataforma
de informacién antes mencionada. Ambos procesos iniciaran
en enero de 2019.

RESPONSABLE: LEONARDO MERINO.



Encuesta e indice de transparencia presupues-
taria 2017

Desde 2006 el Programa Estado de la Nacién colabora con la
organizacion International Budget Partnership (IBP) en la pre-
paracién bienal de la “Encuesta de presupuesto abierto”, que
calcula el indice de transparencia presupuestaria.

Este instrumento evalla si los gobiernos ponen a disposicién
del publico, en versién digital, ocho documentos clave para
determinar la calidad y transparencia del presupuesto de un
pais. La medicion incluye 109 indicadores y abarca 115 naciones.

La mas reciente investigacion se realizd durante dieciocho
meses, entre julio de 2016 y diciembre de 2017, y en ella par-
ticiparon mds de cuatrocientas personas expertas de todo el
mundo. Los resultados fueron publicados en enero de 2018.

El puntaje obtenido por Costa Rica fue de 56 sobre 100, el mas
alto desde que participa en la iniciativa. Esa calificacién es dos
puntos mayor gue la lograda en 2010 y once puntos superior a
la conseguida en los dos primeros periodos de estudio -2006 y
2008-, cuando registré 45 puntos.

Comparativamente, el valor alcanzado por el pais estd por
encima de las calificaciones de Honduras (54), El Salvador
(45) y Nicaragua (43), pero por debajo de las de México (79),
Republica Dominicana (66) y Guatemala (61). Con respecto a
las 115 naciones estudiadas, Costa Rica se ubica catorce puntos
arriba del promedio mundial, que es de 42 puntos.

De acuerdo con el indice, en Costa Rica, la Asamblea Legislativa
y la Contraloria General de la Republica realizan una fiscaliza-
cion adecuada del presupuesto. No obstante, hay deficiencias
en la calidad de la informacién de acceso publico. No se publi-
can documentos en dos dreas clave: la versién preliminar del
presupuesto y la revisién de su ejecucién a mitad de afio; esta
Ultima no se lleva a cabo, pese a que es usual en las préacticas
internacionales.

El drea mds débil sigue siendo la participacién ciudadana. En
este componente el indice asigna al pais una calificacién de 7,
en la misma escala de O a 100. El promedio global es bajo, de
tan solo 12 puntos. Sin embargo, Nueva Zelandia (56 puntos) y
el Reino Unido (47) son dos buenos ejemplos de que es posible
abrir espacios a la ciudadania en las discusiones sobre temas
presupuestarios.

RESPONSABLE: STEFFAN GOMEZ CAMPOS.
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Representacion espacial de la division
territorial administrativa a nivel cantonal

En uno de sus esfuerzos recientes, el Programa Estado de la
Nacién (PEN) ha venido analizando la estructura productiva
agropecuaria del pais a partir de los censos del sector realizados
en 1905, 1950, 1963, 1973, 1984 y 2014. Esos insumos permitie-
ron identificar variables sobre algunos productos que pueden
ser comparables a nivel nacional, provincial e incluso cantonal.
El objetivo era visualizar y estudiar los cambios de la producciéon
a través del tiempo y sus posibles relaciones con factores socio-
demograficos.

Sin embargo, la ausencia de representacién cartografica de la
division politico-territorial histérica a nivel cantonal, dificulta
conocer y analizar como distintas variables (uso del suelo y
poblacion, entre otras) han influido en la actual configuracion
territorial, productiva, demogréfica y socioeconémica del pais.

Por esta razén, en conjunto con el laboratorio Prias, el PEN se
dio a la tarea de reconstruir la divisiéon politica territorial del
pais a escala cantonal desde inicios del siglo XX. Esta iniciativa
vendria a llenar un vacio de informacién clave, pues no solo
permitird alimentar investigaciones con visién de largo plazo
en varios campos analizados por el Informe Estado de la Nacion
-que no son posibles hasta ahora-, sino que serd un aporte para
cualquier centro de estudios o especialista (nacional e inter-
nacional) que quiera hacer anélisis histéricos con ese nivel de
desagregacién, en areas como, por ejemplo, los cambios en el
uso del suelo agropecuario.

RESPONSABLE: VLADIMIR GONZALEZ.
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Actividades de difusion

Para lograr amplitud en la difusién de su quehacer, el Programa
Estado de la Nacién (PEN) lleva a cabo multiples actividades,
presenciales y virtuales, que permiten el contacto directo con la
ciudadania. También realiza una intensa gestion de prensa con los
medios de comunicacién y de divulgacion a través de su sitio web
y las redes sociales.

Entre octubre de 2017 y agosto 2018 se organizaron 203 activi-
dades, en las que se presentaron los hallazgos de los informes y
otras investigaciones del PEN. En ellas se conté con la participa-
cion de 12.427 personas.

La gestién de prensa incluyé la redacciéon de 112 comunicados y
el contacto directo con 182 periodistas de los principales medios
nacionales y centroamericanos. Estas acciones generaron 947
notas periodisticas sobre el PEN y sus productos.

La pagina web registré 213.643 visitas. Los perfiles instituciona-
les en las redes sociales Facebook y Twitter atrajeron a 35.526 y
25.835 sequidores, respectivamente. Se publicaron 271 posts que
han sido vistos por 2.517.568 personas.

Como complemento de estos esfuerzos, el Programa ha estable-
cido diversas alianzas institucionales. Entre las mas longevas y
sistematicas cabe mencionar las siguientes:

Coordinacion con universidades publicas

La “Subcomisiéon de difusién de los informes del Programa
Estado de la Nacion”, creada por la Comisién de Vicerrectores
de Extension y Accion Social del Conare, realiza labores de coor-
dinacién con las unidades académicas y sedes regionales de las
universidades publicas, con el propdsito de identificar temas de
interés comun y organizar actividades como presentaciones,
talleres, foros, videoconferencias y conversatorios, entre otras.

La modalidad de los conversatorios, en particular, ha permitido
combinar los aportes de los informes del PEN con el criterio de
personas expertas de la academia, al abordar temas importantes
sobre la realidad nacional y regional. En 2018 se realiz6 el con-
versatorio “Gobierno de Unidad Nacional: ées posible mejorar la
gobernanza en Costa Rica?", cuya finalidad fue reflexionar sobre
el papel de las universidades publicas en el contexto politico
actual.

Instituto de Fomento Cooperativo (Infocoop)

En seguimiento al convenio entre el Infocoop y el PEN, se organi-
zaron presentaciones en San Carlos y Limén, dirigidas a coopera-
tivistas y funcionarios publicos.

El convenio también incluye actividades de investigacion. La mas
reciente fue un estudio sobre la situacion de los cantones de la
region Huetar Atlantica y las oportunidades para el desarrollo de
emprendimientos asociativos. Ese trabajo tuvo cinco objetivos
especificos:

« Comprender la estructura econémica predominante en los
cantones de la provincia de Limén y su funcionamiento.

« Conocer las principales actividades productivas que tienen
lugar en la provincia y que podrian impulsar un modelo de
negocios asociativos.

- Identificar los encadenamientos que podrian establecerse
entre las diferentes actividades.

« Determinar la presencia de oportunidades productivas soste-
nibles, concretas y con potencial para ser apoyadas desde el
Infocoop.

+ ldentificar opciones de mercado, actuales y potenciales, a
nivel local/regional.

Colegio de Licenciados y Profesionales (Colypro)

El Colypro y el PEN impulsan la suscripciéon de un nuevo conve-
nio para dar continuidad al esfuerzo conjunto que han venido
realizando en las dreas de capacitacién, comunicacién e investi-
gacioén. Entre 2017 y 2018 se organizaron talleres sobre intercul-
turalidad para docentes de primaria y secundaria en Turrialba y
San Carlos, campafias de informacién y difusién para los medios
del Colypro: su boletin y su perfil en Facebook, asi como video-
conferencias a través de la plataforma del Instituto de Desarrollo
Profesional del MEP, sobre los temas de lectoescritura inicial,
indagacién cientifica y resolucion de problemas matematicos.

Ademas, el Colypro aportara recursos para llevar a cabo una
encuesta sobre desarrollo profesional docente, que por cuarta
vez el equipo técnico del Informe Estado de la Educacion apli-
card a una muestra de alcance nacional, con el fin de conocer
mejor las actividades de formaciéon en que participan las y los
educadores.

Direccién General de Servicio Civil (DGSC)

En el marco del convenio entre la DGSC y el PEN, se contindan
impartiendo cursos virtuales sobre realidad nacional y toma de
decisiones gerenciales frente a los desafios del desarrollo huma-
no, utilizando elcampus virtual de la DGSC, los hallazgos del
Informe Estado de la Naciony el apoyo de un facilitador del PEN.

RESPONSABLE: VERA BRENES.



CAPITULO

El presente Informe analiza un periodo
que, en el balance, da cuenta de un mal
desempefio nacional en materia de desa-
rrollo humano. En 2017 y los primeros
meses de 2018 varios indicadores clave
para la generacién de oportunidades eco-
némicas y sociales mostraron comporta-
mientos desfavorables: desaceleracién del
crecimiento econdémico, pérdida histérica
de empleos, deterioro de la sequridad y la
convivencia ciudadanas, y sefiales claras
de creciente insolvencia en las finanzas del
Gobierno Central. A ello se agregan facto-
res politicos que han provocado un clima
de pesimismo acerca de las perspectivas
inmediatas para modificar el rumbo del
pais, tales como el complicado panorama
de gobernanza producto de la dindmica y
los resultados de las elecciones nacionales
de febrero y abril de 2018, asi como los
escandalos publicos que enfrentaron los
tres poderes de la Republica desde el cierre
de la anterior administracion.

Este periodo se inscribe, como lo han
planteado varias ediciones del Informe
Estado de la Nacidn, dentro una coyuntura
mas amplia de resultados decrecientes en
los ambitos del bienestar social, la equidad
y la sostenibilidad ambiental, por efecto de
deficiencias estructurales en las apuestas
de desarrollo que han marcado la senda
del pais desde finales del siglo anterior.
Costa Rica ha llegado a un momento en
que la rectificaciéon de esas deficiencias es
indispensable para evitar un debilitamiento
del Estado de bienestar que comprometa
su futuro en el largo plazo. Sin embargo, la
democracia costarricense, espacio natural

para efectuar tales ajustes, muestra preocu-
pantes sefiales de ser disfuncional en varios
campos. Su robusto y vigoroso régimen de
libertades y derechos ha entrado en fuerte
tensién con una gobernanza caracterizada
por la fragmentacién del sistema de partidos
y la incapacidad para procesar reformas de
gran calado, debido al bloqueo reciproco
entre diversos actores sociales, politicos e
institucionales.

En ese contexto, la presente edicion del
Informe formula cinco mensajes clave deriva-
dos de sus investigaciones, que sintetizan la
situacion actual del pais:

+ En 2017 y 2018 se tornd inviable la estrate-
gia aplicada por sucesivos gobiernos en la
Gltima década, de expandir el gasto publico
a partir de un rapido, accesible y barato
endeudamiento y sin una reforma tributa-
ria correlativa.

+ La desaceleracién econdmica intensificé la
desconexion estructural entre la produc-
cién y el empleo, lo que a su vez ha refor-
zado las barreras para enfrentar la pobreza
y el deterioro de la convivencia social.

+ Las persistentes asimetrias sociales y terri-
toriales derivadas de los altos niveles de
desigualdad han propiciado el surgimiento
de zonas de exclusién social y nuevos desa-
fios para la institucionalidad.

+ La reiterada practica de relegar los cri-
terios de sostenibilidad ambiental en las
apuestas de uso del territorio y sus recur-
sos naturales, ha creado problemas de
movilidad y riesgo, cuya solucién implica
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altos costos que el pais tiene cada vez
menos capacidad de afrontar.

+ Un proceso electoral con dindmica vy
resultados atipicos aumenté la comple-
jidad de la gobernanza politica, ante lo
cual el sistema ha empezado a dar res-
puestas adaptativas cuyos resultados vy
eficacia son todavia inciertos.

En sintesis, el pais vive una época de
mucho cuidado. Enfrenta riesgos econémi-
cos, sociales, ambientales y politicos, a los
cuales se suman desafios externos propicia-
dos por varios acontecimientos recientes.

Los resultados de esta transicion depen-
derdn de las respuestas del sistema politico,
y necesariamente deben incluir cambios en
el estilo de desarrollo. Si habrd o no otra
“década perdida"” como en los afios ochenta
del siglo pasado, serd determinado en gran
medida por lo que la politica haga o deje de
hacer en el futuro inmediato.

Frente a esta compleja situacion, el
Informe propone una visiéon y una estrate-
gia de corto plazo. La visién es convertir
a Costa Rica en un centro internacional
de innovacién social y productiva, como
respuesta disruptiva a la relativa escasez
de factores y el envejecimiento de la pobla-
cién. La estrategia de corto plazo estaria
basada en dos pilares: atender de inmediato
la insostenibilidad de las finanzas publicas
e impulsar una agenda minima de desarro-
llo centrada en la remocién de cuellos de
botella o barreras, que bloquean la atencién
eficiente de las demandas ciudadanas vy
la generacion de oportunidades producti-
vas. Esta remocién no requiere complejas
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negociaciones politicas, pero puede contri-
buir a atenuar los efectos de la crisis fiscal
y a crear mejores condiciones econémicas
y sociales mediante la articulacién de capa-
cidades existentes.

El desarrollo humano sostenible en
2017 e inicios del 2018

En 2017 e inicios de 2018 ocurrié una
convergencia de malos resultados econé-
micos, sociales, ambientales y politicos, que
exacerbd las limitaciones estructurales del
estilo de desarrollo del pais para garantizar
una mejora sostenida en las capacidades
y oportunidades de su poblacién. En un
marco de agravamiento de la insolvencia
en las finanzas publicas, la desacelera-
cién econémica hizo mas severa la des-
conexién entre el empleo y la produccién,
en momentos en el que el Estado pierde
la capacidad para seguir neutralizando,
por la via de la politica social, los efectos
de esa desconexién en la pobreza y la
desigualdad.

En 2017 la expansién de la economia fue
menor al promedio de la Ultima década.
Todos los componentes de la demanda (con
excepcion del gasto del Gobierno General)
redujeron su dinamismo, en especial las
exportaciones de servicios, que crecieron
casi diez puntos porcentuales menos que
en 2016. Ademds se registré la mayor pér-
dida de empleos de los dltimos veinte afios.
Tal como ha documentado este Informe en
ediciones previas, en el pasado reciente las
fallas del mercado laboral han sido com-
pensadas por el impacto de la inversién
social publica en los ingresos de los hoga-
res mas pobres. Sin embargo, como se ha
dicho, en un marco de restriccién fiscal esa
capacidad estd comprometida.

En el periodo bajo andlisis no hubo avan-
ces en la pobreza por ingresos, que se man-
tiene en su valor promedio ya por veinti-
cuatro afios. Por su parte, la desigualdad se
redujo en 1,5%, una baja estadisticamente
significativa, pero no por las razones correc-
tas: mientras los ingresos de los hogares del
primer decil 10% mds pobre) crecieron por
segundo afio consecutivo, sobre todo por el
aumento de las transferencias sociales, los
del resto de la poblaciéon decrecieron.

Pese a la disminucién, la desigualdad de
ingresos se mantuvo en niveles histéricamen-
te altos. Este Informe reporta que la mitad
del valor registrado se explica por diferencias
estructurales entre las distintas actividades
productivas, no por los atributos de las perso-
nas. Un mayor crecimiento econémico, el for-
talecimiento de la productividad y el aumento
de los encadenamientos en los sectores iden-
tificados como impulsores y clave reducirian
las brechas de ingreso.

El 2017 se mantuvo el comportamiento
inercial de los principales indicadores socia-
les, a pesar de un nuevo incremento de la
inversién social publica, especialmente en los
sectores de educacién y vivienda y territorio.
Sin embargo, hoy por hoy, el Estado enfrenta
el reto de evitar que medidas de contencién
del gasto publico afecten a las personas mds
vulnerables. Si las transferencias monetarias
se eliminaran, la pobreza extrema aumentaria
hasta 3,6 puntos porcentuales, y la pobreza
total lo harfa en 2,1 (gréfico 1.1). Para las clases
mas desposeidas, el costo de un recorte indis-
criminado del gasto social seria muy elevado.

Al mismo tiempo, se ha tornado inviable la
estrategia aplicada en la Ultima década por
sucesivos gobiernos, de expandir el gasto
publico a partir de un rapido, accesible y
barato endeudamiento, sin una reforma tri-
butaria correlativa. De esta forma se procuré
mantener inalterado el funcionamiento del
Estado, atender las demandas de la poblacién
y costear el creciente servicio de la deuda.

El trasfondo de la nueva realidad es la
agudizacion del desbalance estructural en las
finanzas publicas. En 2017 el pais tuvo su peor
situacién desde 1980 en materia fiscal, con un
déficit equivalente al 6,2% del PIB, del cual
una mitad se explica por la falta de ingresos
para cubrir el gasto total sin incluir intereses
(déficit primario) y la otra mitad por el pago
de intereses de la deuda ya adquirida. En el
contexto de una economia desacelerada, el
gasto en transferencias crecid, los ingresos
tributarios disminuyeron vy el servicio de la
deuda aumenté. La falta de recursos para
cubrir los gastos basicos obligé a incrementar
el endeudamiento, que se expande de manera
significativa conforme se amplia la brecha
entre los ingresos y los gastos del Gobierno
Central (gréafico 1.2).
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I GRAFICO 1.1

Incidencia de la pobreza e impacto
que tendria la eliminacion de las
transferencias sociales®. 2017
22,8%
20,0%

9,9%

57%

Incidencia Impacto
Pobreza total

Incidencia Impacto
Pobreza extrema

a/ La incidencia es el porcentaje de pobreza actual.
El impacto representa el porcentaje de pobreza que
tendria el pais si se eliminaran las transferencias
monetarias del Estado.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Mata y Trejos,
2018, con datos de la Enaho, del INEC.

La crisis fiscal que hoy vive el pais tiene
aristas econdémicas y politicas. Sus prime-
ras manifestaciones se dieron en el flujo de
caja del Gobierno Central. Desde el ultimo
cuatrimestre de 2017 comenzaron a pre-
sentarse serios problemas para cumplir con
el pago de obligaciones corrientes, debido
a la desaceleracién de la recaudacién tri-
butaria y a las dificultades para obtener
recursos en los mercados financieros. Esta
situacion se vio agravada por una gestion
de la deuda riesgosa y poco transparente,
gue sumo nuevos escollos presupuestarios.

El Gobierno que inici6 funciones en mayo
de 2018 hizo recortes de gasto y anuncié
otros; ademds, propuso un ajuste fiscal
que incluye medidas de reforma tributaria
y de control del gasto. Este es un primer
paso para equilibrar las finanzas publi-
cas y, aungue insuficiente, ya provocé un
recrudecimiento de las tensiones politicas,
pues los diversos actores se resisten, por
distintos medios, a asumir una parte del
sacrificio requerido. Al cierre de edicion
de este Informe, el Banco Central otorg6 al
Ministerio de Hacienda un financiamiento
temporal y excepcional por cerca de un
1,5% del PIB, para la atencién de obligacio-
nes corrientes.
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Relacion entre los ingresos y gastos totales del Gobierno Central®,

segiin tamano de la deuda®
(millones de colones)
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a/ La linea diagonal muestra el escenario en el que los ingresos son igual al gasto publico. Niveles por encima de
la diagonal se interpretan como niveles de gasto mayor al ingreso.
b/ El tamafio y color de las burbujas refleja el nivel de la deuda piblica del Gobierno Central.

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Ministerio de Hacienda.

La cara visible de la crisis son los proble-
mas de flujo de caja y las repercusiones, aun
moderadas, en los mercados financieros. No
obstante, el verdadero problema es estruc-
tural, pues quedd en evidencia que las medi-
das administrativas de contencién del gasto
aplicadas en los ultimos afios no lograron,
siquiera, frenar la creciente insolvencia.
Esto ha puesto en jaque el futuro del Estado
de bienestar social construido a lo largo de
la segunda mitad del siglo XX, ya que su
financiamiento y la eficiencia de su gasto no
son suficientes. Si no se logra reformularlo
de manera progresiva y sostenible, podria
ser desgastado por recortes como los que,
hace cuatro décadas, empobrecieron a las

mayorias y comprometieron el desarrollo
humano del pais.

La inaccion politica de los poderes
Legislativo y Ejecutivo frente al deterioro en
las finanzas publicas aumentdé fuertemente el
costo y la complejidad del esfuerzo necesario
para eliminar el déficit primario y estabilizar
el crecimiento de la deuda publica. Al finali-
zar el 2017, el ajuste requerido para sanear
la situacion fiscal se estimé en un 5,1% del
PIB, cifra muy superior a la calculada en 2016
(3,2%) y es posible que sea mayor al término
del 2018. De esta manera, Costa Rica transita
ya hacia una época de sacrificios colectivos y
redefiniciones en su estilo de desarrollo y su
Estado de bienestar.
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Cambios en el contexto -tanto nacional
como internacional- han agregado comple-
jidad al problema fiscal. El presente Informe
no los analiza, pues algunos ocurrieron en
meses recientes y serdn evaluados en la
préxima edicién. Sin embargo, al incidir
directa o indirectamente sobre el clima poli-
tico en el cual se procesa un ajuste fiscal,
son una referencia dificil de obviar.

Las nuevas alzas en las tasas de interés
internacionales y en los precios de las
materias primas imponen presiones adicio-
nales sobre la inflacién local, el servicio de
la deuda y el tipo de cambio. La crisis politi-
ca en Nicaragua podria afectar a un merca-
do laboral deprimido y atizar la incertidum-
bre social, que ha sido empleada por ciertos
actores para la politizacién de la xenofobia.
En el plano nacional, los escandalos de
corrupcion que estallaron a fines del 2017
derivaron en una grave crisis de gober-
nanza en el Poder Judicial. Finalmente,
el Gobierno entrante inicié labores con
los niveles mds bajos de apoyo ciudadano
desde que esta informacion se registra en
el pais, en momentos en que busca respaldo
para su programa de ajuste fiscal.

En este complejo contexto econdmico y
politico, Costa Rica experimenté un dete-
rioro en la convivencia ciudadana. En 2017
se alcanzé una tasa récord de 12,2 homi-
cidios por cada 100.000 habitantes, valor
gue supera el indicado por la Organizacion
Mundial de la Salud para considerar el pro-
blema como una epidemia. Este fenémeno
se explica, fundamentalmente, por la pre-
sencia del crimen organizado y el narcotra-
fico. Una investigacién realizada para este
Informe identificéd patrones territoriales en
la incidencia de los homicidios y la incauta-
cién de drogas, que demuestran la relevan-
cia de atender, de manera diferenciada, los
distintos disparadores de la problematica
en cada zona del pais.

La crisis fiscal coincide ademds con per-
sistentes brechas de género, educativas
y territoriales, que el mercado laboral, las
politicas sociales y la tutela institucional de
los derechos de los trabajadores no logran
resolver. Un ejemplo son las asimetrias de
géneroenelempleo.Laparticipacién laboral
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de las mujeres tiene grandes diferencias
con la de los hombres (de hasta treinta
puntos porcentuales) y se encuentra entre
las mds bajas de América Latina. EIl desem-
pleo femenino también supera al masculino
(cinco puntos en 2018; gréfico 1.3).

Sin duda, los niveles educativos abren
oportunidades laborales a las mujeres,
pues la posibilidad de inserciéon de una
profesional duplica la de otra que solo
completd la ensefianza secundaria y es 4,4
veces mayor que la de una que solo termi-
nd la primaria. No obstante, en igualdad de
condiciones se mantiene una significativa
brecha de ingresos a favor de los hombres,
la cual puede atribuirse a discriminacién
salarial por género. En ausencia de esta,
las mujeres percibirian ingresos superiores
a los de los hombres, dado su mejor perfil
de calificacién. Este Informe Illama la aten-
cién sobre la importancia de promover la
participacién laboral femenina: ejercicios
de simulacién mostraron que la pobreza
total se podria reducir a casi la mitad si las
mujeres desocupadas o que estan fuera de
la fuerza de trabajo tuvieran un empleo.

El gréfico 1.3 contiene otra informacién
relevante: la existencia de brechas territo-
riales en materia de pobreza, educacién y
empleo. Para ejemplificar esas asimetrias
se realizé un estudio de caso en la regién
Huetar Caribe, cuya delimitacién geogra-
fica coincide con la provincia de Limon.
Es una zona multicultural, de gran riqueza
natural y ubicacién estratégica, que no se
beneficia adecuadamente de esa dotacién
y hoy experimenta altos niveles de vio-
lencia social. Sus habitantes tienen baja
escolaridad promedio, un alto desempleo
y algunos actores entrevistados miran con
desconfianza y escepticismo los beneficios
que pueden traer nuevas iniciativas de
inversion publica y privada.

Los rezagos sociales y econémicos con-
vergen con vulnerabilidades ambientales
que generan mdltiples amenazas y riesgos
en diversos escenarios. La politica publica
ambiental se ha enfocado en la conser-
vacion como via principal para hacer de
Costa Rica un “pais verde"; sin embargo,
ese énfasis dejé de lado la aplicacién de

I GRAFICO 1.3
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Indicadores seleccionados, segiin sexo y region

a) Brechas de género. Encuesta Continua de Empleo (ECE) del segundo

trimestre de 2018
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b) Brechas territoriales. Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) del 2017
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criterios de sostenibilidad en el uso del terri-
torio y el aprovechamiento de los recursos
naturales para impulsar el desarrollo humano.
Este Informe proporciona evidencia de que
esa omisién no solo ha terminado compro-

40 60
Porcentajes

@ Total del pais

metiendo los logros histéricos en materia
de conservacién, sino que estd generando
altos costos que resultan cada vez mas
dificiles de asumir en un contexto de crisis
estructural de las finanzas publicas.



RESUMEN

VALORACION GENERAL

Asi, mientras en 2017 e inicios del 2018
el pais creé nuevas herramientas de poli-
tica publica y normativa en este campo, en
la practica se profundizaron las tensiones
entre el estilo de desarrollo y la sostenibi-
lidad ambiental. Los principales impulsores
de la contaminacién atmosférica crecieron,
lo mismo que el consumo de combustibles y
la flota vehicular, esta Gltima seis veces mas
que la poblacién. Aunque mejoré la cober-
tura del tratamiento de aguas residuales,
el rezago en infraestructura hace que la
inmensa mayoria de estas se siga deposi-
tando, sin tratamiento, en los cuerpos de
agua, y en algunas comunidades agricolas
persiste la contaminaciéon de fuentes por
algunas actividades productivas.

Estos impactos fueron producidos por la

I MAPA 1.1

divergencia entre la manera en que el pafs
utiliza los recursos naturales para atender
las necesidades de la poblacion (electricidad,
agua para consumo y para produccién, com-
bustibles para transporte) y las débiles herra-
mientas para el control de los efectos residua-
les de ese uso. El problema es que tanto las
capacidades institucionales como las politicas
publicas son profundamente asimétricas: la
prestacion de servicios basados en el uso de
recursos naturales estd a cargo de entidades
que gozan de gran autonomia y disponen de
recursos técnicos y financieros, mientras que
los érganos de control ambiental y reduccién
de impactos tienen pocas capacidades para
hacer su labor.

Esta edicién pone énfasis en las “apues-
tas territoriales”, que a lo largo del tiempo

Tipos de uso del suelo en la GAM y area con potencial urbanizable. 2018
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han concretado y transformado el uso
del suelo. Se encontré que los patrones
urbanos y agricolas no fueron guiados por
instrumentos de ordenamiento territorial
o politicas publicas que asegurasen meno-
res impactos negativos. En la Gran Area
Metropolitana (GAM) esto ha llevado a una
situacion critica en materia de transporte
y movilidad, mayor riesgo de desastres en
sectores vulnerables, segregacién espa-
cial y altos costos econémicos, sociales
y ambientales. ElI mercado inmobiliario
domind la expansién urbana sin conside-
rar la sostenibilidad, y ha generado una
tendencia al agotamiento de los mejores
terrenos para urbanizar. En las zonas que
quedan disponibles (mapa 1.1) no existen las
condiciones minimas de infraestructura,

"

_

kilémetros

Simbologia Con potencial para urbanizar No urbanizable fuera del anillo

Anillo de contencion Pendientes menores a 20% % Areas silvestres protegidas
D :] (ondulacion media) /‘/A proteg

Bord Area Metropolitar P, - "
D orde Gran Area Metropolitana No urbanizable indice de fragilidad ambiental
Area urbanizada - Bosque Moderada fragilidad ambiental
[ Mencha urbana 2018 Cultivos [ Ata fragiidad ambiental

Pendientes mayores a 20%
(fuertemente ondulada)

Muy alta fragilidad ambiental

Fuente: Sdnchez, 2018c.
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por lo que su desarrollo requeriria grandes
inversiones publicas (en un contexto res-
trictivo) o significarian altos costos para
la poblacién.

Hoy en dia, por razones de mercado, se
estd generando una mayor densificacion
de la ciudad. Esta tendencia es positiva,
aungue sin planificacién urbana no se solu-
cionan las viejas deudas en esta materia:
falta de ordenamiento territorial, sistemas
de transporte insostenibles, nula participa-
cién de los sectores ganadores de la inver-
sién publica en la mejora del entramado
urbano, impactos ambientales y otros.

MAPA 1.2

Este Informe dedica un capitulo especial al
tema del transporte y la movilidad, por ser un
ejemplo de lo complejo y costoso que resulta
solucionar un problema construido a lo largo
de varias décadas de descuido y politicas
publicas erradas e influenciadas de modo
desproporcionado por los grupos de interés.
La situacién en este campo tiene un profundo
impacto en el desarrollo humano, por falta de
mejores alternativas de transporte publico,
una creciente flota vehicular y limitaciones
de infraestructura, lo cual se traduce en alto
consumo de hidrocarburos, emisiones conta-
minantes, saturacién de vias, largos tiempos

Clasificacion de distritos segiin cantidad de atascos. 2017

de traslado, pérdida de competitividad, ele-
vados costos econémicos, accidentes via-
les y afectacién de la calidad de vida de las
personas. Los congestionamientos son una
de las expresiones mds evidentes de este
caos, impulsado por un fuerte peso del
uso de vehiculos privados. Nuevas herra-
mientas permiten dar dimensién espacial
al problema, e identifican los distritos de
la GAM que concentran altos niveles de
atasco (mapa 1.2).

La falta de accién en el tema de la movi-
lidad humana potencia las desigualdades
sociales. Los problemas no afectan de la

Bl Muyalto [ Alto Medio

Bajo No disponible

Fuente: Duran y Ledn, 2018 con informacién de la base de datos de la plataforma Waze.



misma manera a las personas que usan
uno u otro medio de transporte, pues las
zonas de residencia estan territorialmente
segmentadas segun las condiciones econo-
micas. Para afrontar la situacion se requiere
corregir el insostenible uso del suelo e
impulsar medidas largamente postergadas
en materia de infraestructura, transporte
publico, nuevos patrones de movilidad y
reforma de un marco de gestion institucio-
nal obsoleto.

Encarar los desafios del desarrollo huma-
no analizados en este Informe pasa, sin
duda, por la capacidad del sistema politico.
La solucién de la insolvencia en las finanzas
publicas, el problema mds urgente del pafs,
es politica, y requerird un esfuerzo extraor-
dinario por parte del Gobierno, la Asamblea
Legislativa y las organizaciones civiles con
representacion social (sindicatos, cdmaras
empresariales, cooperativas, asociaciones
solidaristas) para no caer en el blogueo
mutuo de iniciativas. Sin embargo, como
se ha venido comentando, esta situacion
encuentra al sistema politico en condicio-
nes poco apropiadas para emprender esa
tarea.

El estallido del problema fiscal convergid
con un proceso electoral atipico, cuya dina-
mica y resultados complicaron aun mas la
gobernanza politica, en ausencia de refor-
mas institucionales en la organizacién del
Estado. En efecto, en los comicios de 2018
se afianzaron la fragmentacién y la debi-
lidad del sistema de partidos. Hoy todas
las agrupaciones son minoritarias, estan
desconectadas de sus bases y tienen poca
capacidad para entrar en acuerdos sos-
tenidos sobre temas clave del desarrollo.
La volatilidad en las preferencias entre
elecciones fue la mas alta en décadas, y
durante el proceso hubo cuestionamientos
a la tutela del sistema internacional de
derechos humanos y la legitimidad del
Tribunal Supremo de Elecciones.

Se experimentd una histérica volatilidad
de las simpatias ciudadanas en el corto
lapso de cuatro meses. Ademads, la sociedad
se polarizdé por temas no convencionales,
como lo demostraron los resultados del
cuestionario en linea “Votémetro”, que se
analizan en el capitulo 5 del Informe. Los

GRAFICO 1.4
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Proporcion de curules del partido gobernante en la Asamblea Legislativa
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del TSE.

dos partidos que encabezaron las preferen-
cias de los electores concentraron la menor
cantidad de votos en 65 afios y fue la primera
vez en 32 afios que las organizaciones del
bipartidismo histérico no lograron el primero
o el segundo lugar. Un partido con raices
religiosas compitié fuertemente, algo que
no habia pasado en mas un siglo, desplazé a
agrupaciones tradicionales en sus principales
bastiones y, ante la debilidad de las organi-
zaciones politicas, actores “extrapartidarios”
irrumpieron en la escena para movilizar al
electorado. Ademds, la agrupacién que gané
la Presidencia obtuvo la fraccién legislativa
mas pequefia entre los partidos que han
resultado vencedores en los comicios desde
la época de la Segunda Republica (gréfico
1.4).

A diferencia de las elecciones naciona-
les de febrero y abril de 2014, en las de
2018 la polarizacién politica no se plasmé en
una gran movilizacién social. En los meses
previos a los comicios hubo una reduccién
significativa de la protesta ciudadana, con
la cual finaliz6 una tendencia a la baja que
se venia observando desde finales de 2014.
Pese a esta situacién, los partidos no lograron

implementar acuerdos para atender los
temas mas demandados por la opinién
publica, en especial los relativos a la refor-
ma tributaria y la racionalizacién del gasto
del Gobierno Central. La debilidad de la
administraciéon Solis Rivera para impulsar
su agenda en el Congreso persistié con
el tiempo vy, en general, la credibilidad de
los poderes del Estado sufrié importantes
golpes en 2017, debido a cuestionamientos
y a la erosién de la confianza ciudadana
en ellos.

En este contexto inicié funciones la
nueva administracién, con tan solo la ter-
cera minoria en la Asamblea Legislativa.
En la actualidad el Ejecutivo estd obligado
a consequir el apoyo de al menos dos par-
tidos mds para cada iniciativa que requiera
aprobacién parlamentaria. Esto ha venido
a aqudizar las ya grandes dificultades del
sistema politico para atender los problemas
estructurales del estilo de desarrollo, al
aumentar la complejidad de la gobernanza.

Una fiscalidad insostenible y los altos
costos de la inaccién politica han hecho
imposible seguir manteniendo, a toda
costa, el statu quo. Ante este panorama,
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el sistema politico ha empezado a dar
respuestas adaptativas: en el Ejecutivo se
constituyd, por primera vez en la historia
reciente, un gobierno multipartidista, y la
Asamblea Legislativa tramita una reforma
fiscal mediante el procedimiento conocido
como “via rdpida". Es temprano aun para
evaluar si estas respuestas son suficientes
para superar el blogueo reciproco al que
los actores politicos se han sometido y
para aliviar, en el corto plazo, la crisis de
las finanzas publicas.

Costa Rica enfrenta hoy un dilema:
écémo continuar impulsando el desarrollo
humano cuando su Estado experimenta
una crisis fiscal capaz de afectar, en el
corto plazo, las condiciones de vida y tra-
bajo de la mayoria?

No existe una sola manera de confrontar
esta disyuntiva, un dilema dificil y cos-
toso de resolver, cuya atenciéon conlleva
importantes responsabilidades éticas. Una
estrategia es dejar que los problemas se
agraven, para asi darles a ciertos actores
la oportunidad de imponer una agenda
de cambios al sistema econémico, social y
politico del pais. Los costos y las repercu-
siones de este curso de evolucién serian
imprevisiblemente altos para la sociedad y
la democracia costarricenses.

Otra opcion es limitar la respuesta a
politicas de austeridad fiscal, como las
aplicadas en los paises del sur de Europa
0 como se hizo en el pais en los primeros
afios de la década de los ochenta, que
recarguen los sacrificios en la poblacién
mds vulnerable y descuiden la reactivacién
del aparato productivo. En este caso, el
poder econémico y politico seria empleado
contra los débiles y las consecuencias se
sentirfan por décadas.

Una respuesta de mds amplio alcance
seria ejecutar, con rapidez, un programa
concertado de reformas de gran calado
para resolver los puntos ciegos del estilo
de desarrollo. Para recorrer esta ruta seria
necesario concretar un acuerdo nacional
e impulsarlo mediante una alianza entre
varios partidos en la Asamblea Legislativa

y con organizaciones de la sociedad civil, para
superar el blogueo politico.

En la actualidad hay pocas condiciones
politicas para implementar esta estrategia,
por las razones documentadas en esta y
anteriores ediciones del Informe. El “Acuerdo
Nacional” suscrito por los partidos en 2017,
cuyo seguimiento ha sido encargado al PEN,
es un paso en esa direccion. De hecho, bajo
ese marco en la legislatura 2017-2018 la
Asamblea Legislativa aprobd dieciocho leyes,
trece de ellas sustantivas, es decir, que con-
tribuyen al desarrollo humano. Este esfuerzo
debe ser fortalecido, pero es menester tener
en cuenta que el alcance del Acuerdo fue
mds acotado y, por la nueva conformacion
del Congreso y el énfasis en el trdmite de la
reforma fiscal, aiin no logra orientar la accién
de las agrupaciones que lo firmaron.

Si hoy las reformas pactadas no tienen
espacio politico, éhay otras maneras de
enfrentar el dilema? Este Informe aboga por
comenzar a impulsar cambios a partir de un
programa minimo de acciones innovadoras
orientado por una visiéon estratégica, gque
complemente y guie el ajuste fiscal. En esta
perspectiva, la atencién del desbalance en
las finanzas publicas es ineludible y urgente,
pero no sustituye una agenda de corto plazo
en pro del desarrollo humano.

Desde hace varias ediciones el Estado de
la Nacién ha sefialado que el equilibrio fiscal
es un proceso complejo y secuencial, que
involucra el fortalecimiento de la gobernanza
en este ambito, una reforma tributaria pro-
gresiva, que reduzca la evasién y la elusion,
y una reestructuracién del gasto publico que
evite su expansion automatica y preserve
la inversién social. Esta tarea llevard varios
afios. Su alcance es mas amplio que el del
actual proyecto de reforma e implicard una
colaboracién prolongada entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo, en un contexto de
inevitables tensiones sociales y politicas.

En tal escenario, el programa minimo de
desarrollo pasa por la remocién inmediata de
cuellos de botella o barreras que bloquean
la atencion eficiente de las demandas ciu-
dadanas y la generacién de oportunidades
productivas. Se trata de impulsar interven-
ciones publicas innovadoras, que aprovechen
el marco legal e institucional vigente a partir

de una articulacién distinta de los recursos
existentes, o de potenciar iniciativas en
curso.

En la atencién de estos cuellos de botella
el mayor esfuerzo recae en el Ejecutivo y su
habilidad para forjar alianzas con distintos
sectores de la sociedad, mediante acciones
cuyo disefio e implementacién requieren
no tanto lograr intrincados acuerdos politi-
cos como articular capacidades y recursos
ya existentes. Por su parte, la interven-
cién legislativa estaria centrada en asuntos
especificos imposibles de eludir. Las inicia-
tivas selectivas tienen mayor probabilidad
de éxito en la medida en que reducen la
complejidad de la negociacién politica en el
Congreso y pueden tener mejores posibili-
dades de tramitarse con celeridad.

Las investigaciones del PEN han detec-
tado oportunidades para remover barreras
que, sin necesidad de cuantiosas inver-
siones, ayudarian a apuntalar el Estado
de bienestar, la dindmica productiva y las
fortalezas histéricas del pais en materia de
conservacién ambiental. Algunas de ellas
se presentan a continuacion. No se trata
de una lista exhaustiva, sino de una serie
de ejemplos que tiene el objetivo de invitar
a diversos sectores a elaborar, de manera
compartida, una agenda de mejoras en la
gestién publica del desarrollo. En conjunto,
medidas como estas pueden contrarrestar
los efectos adversos de la crisis fiscal y
abrir nuevos horizontes mediante la movili-
zacién social del ingenio:

+ Dar alta prioridad a los sistemas de infor-
macién georreferenciados sobre perso-
nas y beneficiarios de los programas
publicos en la gestién de la politica social
puede generar ahorros, mejorar la toma
de decisiones, eliminar distorsiones, ata-
car exclusiones, flexibilizar la rigidez de
estos programas y permitir la evaluacién
de desempefio y resultados de las politi-
cas sociales.

+ La efectiva implantacién de un portal
Unico de compras para todo el sector
publico puede mejorar la transparencia
de las contrataciones estatales, facili-
tar el escrutinio ciudadano, fortalecer



la capacidad de negociacién y eliminar
barreras que hoy impiden a pequefias y
medianas empresas convertirse en pro-
veedores del Estado.

El vencimiento de las concesiones otorga-
das a las empresas de transporte publico
es una oportunidad para modificar el dise-
flo de sus rutas y conexiones, exigir mas
y mejor informacién, aumentar la calidad
de las unidades e impulsar alternativas
que podrian desincentivar el uso de vehi-
culos privados.

Un proceso de reforma y fortalecimiento
del Consejo Nacional de Concesiones, que
modifique la composicién de su Junta
Directiva y su régimen de empleo, puede
abrir espacio a nuevos tipos de alianzas
publico-privadas con inversionistas loca-
les e internacionales, asi como ampliar el
portafolio de proyectos de alcance nacio-
nal y regional en un contexto de severas
limitaciones a la inversién publica.

La eliminacién de la resistencia del INA
a cumplir el mandato legal de participar
efectivamente en el Sistema de Banca
para el Desarrollo (SBD) puede generar
nuevas opciones de apoyo y capacitacién
para las mipymes y los nuevos emprendi-
mientos.

La visién gque anima un programa minimo
de este tipo es convertir a Costa Rica en un
centro internacional de innovacién en politi-
ca social y productiva, con altos estandares
ambientales. Esta vision potenciaria las for-
talezas histéricas del pafs, como su reputa-
cion en el mundo, su capacidad para atraer
inversiones a sectores de alto valor agregado,
la elevada productividad en algunos sectores
de su agricultura, sus politicas sociales de
alcance universal, el aprovechamiento de la
conservacion como plataforma de servicios
ecolégicos, el empleo de energias limpias
para generar electricidad y el hecho de ser
una sociedad abierta y democratica. No se
trata de buscar los nuevos productos “estre-
lla" del desarrollo, sino de crear un entorno
que incentive la creatividad y la eficiencia en
la generacién de oportunidades en un marco
restringido de recursos.

En un pais con una exigua escala y dota-
cién de factores, esta visidon propone sacar
partido de otros elementos. Costa Rica es
una pequefia economia abierta, con poca
poblaciéon y sin commodities estratégicos.
Es una sociedad que envejece con rapidez
y que no puede darse el lujo de excluir a
nadie de las oportunidades de bienestar, si
guiere mantener su estabilidad social y poli-
tica. En esas condiciones, el desarrollo huma-
no depende de aumentos generalizados vy
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sostenidos en la productividad, ligados a
una mayor inclusién social, mds inversién
en capital humano y capacidad para colocar
a la mayor parte de la poblacién en edad
laboral en actividades de produccién y ser-
vicios de alto valor agregado.

Cuando la tormenta acecha, es momen-
to de apelar a las mejores reservas de
la sociedad. No serd la primera vez que
el pais ha ideado respuestas innovadoras
frente a sus problemas. En la segunda
mitad del siglo XX, Costa Rica basé su
desarrollo humano en una combinacién
Unica y heterodoxa de estrategias para
impulsar el crecimiento econémico, cons-
truir un Estado de bienestar, profundizar la
democracia, abolir el Ejército y promover
tempranamente la conservacién ambiental.
Esa combinaciéon no fue producto de un
“gran plan”, sino de respuestas adaptativas
a conflictos, rezagos y cambios del entorno,
como los actuales.

Hoy en dia no hay acuerdo mayoritario
sobre las transformaciones que requiere el
estilo de desarrollo del pais. Sin embargo,
ello no impide mancomunar esfuerzos para
resolver, con urgencia y sentido préctico,
barreras inaceptables al bienestar de las
mayorias.
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RESUMEN

Sintesis del capitulo

En 2017 e inicios de 2018 Costa Rica
siguié mostrando un lento progreso en
desarrollo humano y malos resultados
en equidad social. La principal novedad
fue un grave deterioro en el 4mbito de la
integracidn social, debido al incremento
de la violencia delictiva. La incapacidad
para revertir los altos niveles de des-
igualdad que el pais ha experimentado
a lo largo del siglo XXI, ha afianzado
las asimetrias en las oportunidades a las
que tienen acceso distintos territorios y
grupos de la poblacién, lo que a su vez
ha propiciado el surgimiento de zonas de
exclusion social y nuevos desafios para
la institucionalidad. Ello genera un cir-
culo perverso de desaprovechamiento
de capacidades, tanto humanas como
productivas. Desde la perspectiva inter-
nacional, ademds, implica retrocesos en
materia de desigualdad y la pérdida de
posiciones relativas en los indicadores de
desarrollo humano, con respecto a otras
naciones.

Costa Rica enfrenta el desafio de
lograr una mayor articulacién entre su
estructura productiva y su régimen de
bienestar, en un contexto de restriccién
fiscal, transformacién de las relaciones
laborales y adaptacién a los avances tec-
noldgicos. Un primer paso hacia ese obje-
tivo seria retomar la senda del crecimien-
to econdmico sostenido, a la vez que se
impulsan mejoras en la distribucién que
favorezcan el cierre de brechas educati-
vas, territoriales y de género. Si se conti-
nta por el camino de bajar escalones en
los indicadores, no cabe esperar que el

RESUMEN DE LOS CAPITULOS DE SEGUIMIENTO

Equidad e integracion social

pais permanezca por mucho tiempo en el
grupo de las naciones de alto desarrollo
humano en el mundo.

Principales hallazgos

e En 2017, un 11,4% de los hogares cra
pobre solo por insuficiencia de ingre-
sos, un 10,1% sufria esa condicién
segin el método multidimensional y
un 8,7% por ambas mediciones. Esto
equivale a459.864 hogaresy 1.695.097

personas.

El coeficiente de Gini, que mide la des-
igualdad en la distribucién de ingre-
sos, mostré una reduccién de 1,4%, al
pasar de 0,521 a 0,514. El cambio es
estadisticamente significativo, pero de
bajo impacto dado el alto nivel de este
indicador.

e En 2017 la inversién social publica
(ISP) aumentd 4,2% en términos rea-
les, lo que equivale a 3,0% por persona.

La dificil situacién fiscal presiona al
Estado a aplicar medidas de conten-
ci6n del gasto publico. Si estas se dan
por la via de la ISP, se afectaria a las
personas mas pobres y vulnerables. En
un escenario de maxima restriccidn, si
las transferencias monetarias se elimi-
naran, la pobreza extrema aumentaria
hasta 4,2 puntos porcentuales y la total

3,6.

e Un cstudio realizado por el PEN vy el

Instituto Costarricense sobre Drogas
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(ICD) confirma que la distribucién
de los homicidios y la incautacién de
narcdticos tienen patrones territoriales
a nivel de distritos. Es decir, no son
problemas generalizados que afecten
por igual a todo el pais.

La oportunidad de insercién laboral
de una mujer profesional es el doble
de la que tiene otra que solo completd
la educacién secundaria y 4,4 veces
mayor que la de una que apenas logré
terminar la primaria.

Ejercicios de simulacién revelaron que
si las mujeres que estan desocupadas o
fuera de la fuerza de trabajo obtuvieran
un empleo, la pobreza total se podria
reducir casi a la mitad.

Una proporcién de la brecha de ingre-
sos entre mujeres y hombres no se
explica por las caracteristicas de las
personas y los puestos de trabajo, por lo
que se atribuye a discriminacién sala-
rial. En ausencia de esta, las mujeres
percibirian ingresos superiores a los de
los hombres, debido a su mejor perfil
de calificacidn.

Laregién Huetar Caribe es multicultu-
ral y tiene una gran riqueza natural. En
clla se ubica el principal puerto del pais,
que sin embargo le aporta poco al desa-
rrollo regional. Sus habitantes poseen
baja escolaridad promedio (7,7 afios) y
estén afectados por un alto desempleo
(9,2%), pero anhelan mejoras, algu-
nos con desconflanza y escepticismo,
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a partir de la entrada en operacién de
una nueva terminal de contenedores,
asi como de un conjunto de iniciativas
de inversion publica y privada.

Novedades del capitulo

o Se estudia la situacién socioecondémica
de la region Huetar Caribe.

e Se examina la presencia de patrones
territoriales en los homicidios y la
incautacion de drogas por distritos.

e Se calcula el efecto que tendria sobre
la pobreza el recorte presupuestario de
los programas sociales focalizados.

e Se identifican factores asociados a
la participacién laboral de mujeres y
hombres.

e Sc estima el comportamiento que ten-
drfa la pobreza si las mujeres desocu-
padas o fuera de la fuerza de trabajo
obtuvieran un empleo.

e Se cuantifica la proporcién de la bre-
cha de ingresos entre sexos que se atri-
buye a la discriminaci6n salarial.

e Se actualizan las estimaciones de la
inversién social municipal.

Balance social

A partir de esta edicién, los capitulos
del Informe tienen una estructura distin-
ta a la de anos anteriores, compuesta por
dos grandes secciones. La primera ofrece
un balance general de los avances y retro-
cesos del pais, en este caso en materia de
acumulacién de capacidades bésicas en
desarrollo humano.

Tres de las cuatro grandes aspiraciones
del desarrollo humano alas que este capi-
tulo da seguimiento no tuvieron cambios
significativos en 2017: el acceso a una
vidalargay sana, el acceso al conocimien-
to y el acceso a un ingreso digno. Por el
contrario, el acceso a una vida libre de
amenazas se deteriord, particularmente
en lo que concierne a los homicidios,
cuya tasa crecié por cuarto afio consecu-
tivo y alcanzd el récord de 12,2 casos por
cada 100.000 habitantes.

Los avances son puntuales y en 4reas
que tipicamente muestran mejoras: las
coberturas de la poblacién ocupada en
los seguros de la CCSS, el acceso a inter-
net y el porcentaje de asistencia a la edu-
cacién secundaria. Formalizar el empleo
independiente sigue siendo un reto para
la seguridad social, dado que el aumento
se explica por el crecimiento de la PEA
asalariada.

En la aspiracién de acceso al cono-
cimiento el pais mantiene su compor-
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tamiento inercial, pues la mayoria de
los indicadores no registré cambios de
consideracién, sobre todo los asociados
al logro educativo, aunque si lo hicieron
algunos de los que miden el acceso y
permanencia en el sistema. Sobresale el
descenso importante en los niveles de
exclusion, ya que en 2017 sc alcanzé el
minimo desde el afio 2006. De cada 100
estudiantes matriculados en la secun-
daria tradicional, solo 7 salieron de las
aulas, en comparacion con el decenio
previo, cuando la cifra era de 13. Sin
embargo, la escolaridad promedio de la
poblacién sigue siendo insuficiente para
lograr mejoras en la productividad y en
las opciones para desempefiar empleos
més calificados, pues sigue pendiente
el desafio de universalizar la educacién
secundaria.

En la mayoria de los indicadores, el
hecho de que se mantenga la tendencia
no es una buena noticia. Por ¢jemplo,
persiste la falta de oportunidades en el
mercado de trabajo, sobre todo para las
mujeres y las personas jovenes, mientras
una quinta parte de los hogares sufre
pobreza por ingresos. La reduccién inte-
ranual de la desigualdad, medida por el
coeficiente de Gini', resulta insuficiente
para revertir una trayectoria creciente
y sostenida de mds de quince afios de
desmejoras, por lo que el pais estd lejos

CUADRO 11

Valoracion de algunos indicadores sociales por su desempefio nacional®’. 2017

Mejora

o (oberturas de la PEA en la sequridad social
 Poblacion de 25 a 39 afios con

secundaria completa o mds

o Coeficiente de Gini

e \/iviendas con acceso a internet

e [nversion social publica en educacion

e Porcentaje de nacimientos de madres adolescentes

a/ El desempefio se valora comparando el valor registrado por el indicador en el 2017, con la tendencia observada en el periodo 2000-2016.

Se mantiene

e |ncidencia de la pobreza

e Tasa de desempleo

e Salario minimo real

e Esperanza de vida

e Tasa de mortalidad infantil

e Poblacion de 12 a 18 afios que asiste a educacion
e Escolaridad promedio de la poblacién

e [nversion social pablica como porcentaje del PIB

Desmejora

e ngreso promedio real de los hogares
e Tasa de participacion laboral femenina
e Tasa de homicidios
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de recuperar los niveles de equidad en la
distribucién de los ingresos que lo carac-
terizaron hasta mediados de los noventa.

Otros problemas estructurales se refle-
jan en las brechas de género. La tasa
neta de participacién laboral femenina
sigue estancada, luego del dinamismo
que mostré en la década de los noventa e
inicios del siglo XXI. Una buena noticia
es que en 2013 se inicié una tendencia a
la baja en el porcentaje de nacimientos de
madres adolescentes, que en 2017 alcan-
z6 su valor minimo, de 14,7%. Evitar
que se revierta este logro requerird un
esfuerzo sostenido en los proximos afos.

Un 30,2% de los hogares es pobre
por ingresos, por el método
multidimensional o por ambos

En materia de pobreza se utilizan dos
mediciones: la linea de ingreso y el méto-
do multidimensional. Segtin el primer
enfoque, una quinta parte de los hogares
es pobre (20,0% en 2017), lo que equi-
vale a 1.092.403 personas. La extrema
pobreza mostré una reduccién de 6,3%
en 2016, 2 5,7% en 2017. A pesar de cllo,
los ingresos de 86.663 hogares y 306.510
personas se mantuvieron por debajo del
costo de la canasta bdsica alimentaria.
Medida por el método multidimensio-
nal, la pobreza exhibe disminuciones en
casi todo el perfodo para el cual se tienen
datos (2005-2017). En el afio 2017 afectd
aun 18,8% de los hogares, equivalente a
1.138.768 personas.

Del total de hogares del pais, un 8,7%
es clasificado como pobre por los dos
métodos, lo que representa un descenso
de 0,8 puntos porcentuales con respecto
al 2016. Un 11,4% es pobre solo por insu-
ficiencia de ingresos y un 10,1% lo es por
el enfoque multidimensional (grafico
1.5). Esto significa que un 30,2% de los
hogares, 0 459.864 hogares y 1.695.097

personas, sufren algun tipo de pobreza.

Persiste elevada desigualdad de
ingresos, pese a reduccion del 1,5% en
2017

Segun datos de la Encuesta Nacional
de Hogares (Enaho), entre 2016 y 2017 el
coeficiente de Gini se redujo un 1,4%, al
pasar de 0,521 a 0,514. El cambio es esta-
disticamente significativo, pero de bajo
impacto, pues la desigualdad de ingresos

| GRAFICO 1.5
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Porcentaje de hogares afectados por la pobreza, segiin método

11,7%
11,0%
10,0%
9,5%
8,7%

2015 2016 2017 2015 2016

Pobres por ambos
métodos

Fuente: Elaboracion propia, con datos de la Enaho, del INEC.

se mantienc elevada, tanto en compara-
cién con la tendencia histérica como en
el contexto internacional.

Costa Rica pasé de ser uno de los pai-
ses mds equitativos de la regién, a estar en
rangos similares al promedio, como se ha
documentado en ediciones anteriores de
este Informe. El crecimiento es evidente
en el promedio por década del coeficiente
de Gini: 0,472 en los noventa, 0,503 en
el periodo 2000-2009 y 0,516 en 2010-
2017. En 2016 el pais ocupé la posicion
14 entre 18 naciones de América Latina
y el Caribe (Cepal, 2018).

En 2017 el ingreso neto promedio men-
sual de los hogares ascendié a 1.034.362
colones, lo que equivale a una disminu-
cién real de 1,1% con respecto al 2016.
El ingreso por trabajo (que representa
el 80% del total) también se redujo, en
1,4%, al igual que las rentas de la propie-
dad (-10,6%). El tinico componente que
aumenté fueron los subsidios estatales y
las becas (1,7%), dirigidos sobre todo a
los sectores més pobres.

¢Por qué se redujo la desigualdad en
2017, si los ingresos de la mayorfa de
las familias disminuyeron? La respuesta
es que los grupos mds pobres fueron
beneficiados de modo significativo por
las transferencias sociales, mientras que

2017

Pobres solo por ingresos

11,4%

11,8%
11,0%
10,1%
2015 2016 2017
Pobres solo

multidimensional

el resto de la poblacién vio decrecer sus
ingresos, en especial los provenientes del
trabajo (grafico 1.6. Es decir, la bajaen la
desigualdad se explica por una reduccién
en los ingresos de casi todos los hogares,
junto con un incremento en los grupos
més pobres. Un dato relevante es que los
ingresos del primer decil (10% de hogares
mds pobres) registran un crecimiento
real acumulado del 16% en los ultimos
dos afnos, fundamentalmente por los
subsidios estatales. Serd dificil que esta
situacion sea sostenible en los préximos
afos, si no se logra resolver el problema
fiscal que enfrenta ¢l pais.

ContinGan problemas de empleo,
especialmente para las mujeres

Cada trimestre, a partir del tercero
de 2010, el INEC realiza la Encuesta
Continua de Empleo (ECE). El andli-
sis basado en esa fuente’ muestra una
enorme volatilidad. Desde 2014, los
trimestres que registran un desempe-
fio negativo se han caracterizado por la
contraccién de la fuerza de trabajo y de
las personas ocupadas, la persistencia del
desempleo en niveles altos y la dismi-
nucién en las tasas netas de participa-
cién y de ocupacién. Luego, cuando la
oferta del mercado laboral da senales de



32  ESTADO DE LA NACION

| GRAFICO 1.6

Variacion real del ingreso promedio del hogar®, total y por trabajo,
segln decil de ingreso per capita®. 2016-2017
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Fuente: Elaboracidn propia, con datos de las Enaho, del INEC.

recuperacién, como en 2017 o en el
segundo trimestre de 2018, los resultados
son dispares, ya que las buenas noticias
—como el incremento de la participacion
laboral, la reduccién del desempleo o el
crecimiento de los puestos generados— se
conjugan con la expansion de la informa-
lidad, el aumento del subempleo y de las
personas desalentadas que no encuentran
trabajo, mientras se mantienen las bre-
chas de género (graficos 1.7).

El cumplimiento de las garantias labo-
rales reporta pocos avances. Segun la
Enaho 2017, un 41,4% de las personas
asalariadas goza de las seis garantias
legalmente establecidas (aguinaldo, dias
pagos por enfermedad, vacaciones pagas,
seguro de riesgos del trabajo, horas extra
y aseguramiento directo en la CCSS),
mientras un 17% no tiene acceso a
ninguna. Con respecto al 2016 se observa

una mejora de 3,6 puntos porcentuales.

Persiste un bajo cumplimiento entre
las personas menos especializadas, que
trabajan en los sectores de servicio
doméstico, construccién y agropecuario.
Por el contrario, los empleados del sector
publico y de actividades de ensefianza
presentan un alto cumplimiento. Otros
grupos que muestran condiciones labo-
rales precarias son los pobres, sobre todo
extremos —cuya situacién se agravo en
la presente década—, los inmigrantes y la
poblacién joven.

Crecimiento desigual de la inversion
social pablica

El seguimiento a la inversion social
publica (ISP), entendida como los recur-
sos que el Estado destina a acciones para
mejorar la calidad de vida de la pobla-

cién, muestra que en 2017 ascendié a 7,5
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billones de colones (poco més de 13.000
millones de délares), lo que representa
un aumento real del 4,2% con respecto al
afo anterior. Cuando se toma en cuenta
el crecimiento de la poblacién entre esos
afos, la expansion real se reduce un poco
(3,0%), pero sigue siendo vigorosa.

La variacién interanual real de la ISP
por persona entre 2016 y 2017 presen-
ta desigualdades. Los servicios de edu-
cacién crecieron un 4,6%, favorecidos
principalmente por la educacién general
(preescolar, primaria y secundaria) y los
incentivos para estudiar; les sigue vivien-
da y territorio (4,4%), explicado por los
servicios municipales; proteccién social
se increment6 un 2,6%, sobre todo por
las pensiones contributivas de la CCSS,
mientras que salud se mantuvo sin cam-
bios (0,6%).

El grifico 1.8 muestra la estructura
de la ISP por tipo de programa en dos
momentos: 2000 y 2017. Como sc obser-
va, esta es bastante rigida, con pocos
cambios en su distribucidn. Los incre-
mentos mds significativos corresponden
a los programas de educacién, seguidos
por las pensiones del régimen IVM de la
CCSS vy los servicios municipales. Por el
contrario, pierden peso relativo la aten-
ci6én curativa, las pensiones con cargo al
Presupuesto Nacional, los servicios de
vivienda, el suministro de agua y la for-
macién profesional.

Dada la dificil situacién fiscal del pais,
con un déficit que en 2017 alcanzé un
6,2% del PIB y una produccién que crece
alrededor del 3% por afo, el financia-
miento de la ISP puede empezar a sufrir
las consecuencias. En el pasado Costa
Rica cometié errores al enfrentar situa-
ciones similares. En la crisis de deuda
de la década de los ochenta se recorté la
inversion en educacidn, lo que le costé al
pais una generacion perdida por la baja
escolaridad. Y a inicios del siglo XXI,
las medidas de contencién afectaron el
financiamiento del Fodesaf y otras ins-
tituciones sociales, al establecer topes al
crecimiento de los gastos y la practica de
trasladar recursos en los tltimos meses
del ano, limitando asi el tiempo dispo-
nible para que las instituciones pudieran
ejecutarlos.

Si los ajustes que hoy se requicren se
dan por la via de la inversién social, se
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| GRAFICO 17
Indicadores seleccionados del mercado laboral®, por sexo
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| GRAFICO 1.8
Estructura de la ISP per capita, por rubro social
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perjudicaria a los grupos més desposei-
dos, que dependen de los servicios y
transferencias del Estado (Mata y Trejos,
2018). Si a las personas en pobreza que
hoy son beneficiarias se les retiraran las
transferencias monetarias del Estado, la
pobreza extrema aumentaria 4,2 puntos
porcentuales y la total 2,8, lo que equiva-
le a 41.835 hogares y 102.459 personas.

Por lo tanto, el desafio que hoy enfren-
ta el Estado costarricense consiste en
aplicar medidas de contencién del gasto
publico sin afectar a los sectores mds
vulnerables (es decir, sin desfinanciar
las politicas selectivas), para lo cual se
requiere mejorar la eficiencia de los pro-
gramas sociales (Trejos, 2018) y recortar
el gasto publico que sea improductivo
(Végh et al., 2018).

En este contexto de déficit fiscal, el
sector municipal emerge como un actor
que complementa la gestién y el finan-
ciamiento de los programas sociales. En
el perfodo 2015-2017 el gasto total de
los ayuntamientos mostré una estruc-
tura rigida, que no parece cambiar ante
circunstancias coyunturales. Ademads, al
clasificar los rubros de gasto correspon-
dientes a inversién social, la distribucién
local difiere de la nacional, lo que sefiala
una complementariedad, con poca foca-
lizacién, y que la inversién social munici-
pal (ISM) se dirige hacia aquellas tareas
que por ley competen a los municipios:
mejoramiento de acueductos y alcanta-
rillados, recoleccién de basura y trans-
ferencias a otros entes administrativos,
como los comités de deportes y las jun-
tas de educaciéon. Ademads, no todas las
municipalidades tienen la misma capaci-
dad de ejecutar programas sociales. Por el
contrario, la ISM se caracteriza por tener
grandes disparidades, lo que parece pro-
fundizar las brechas territoriales.

Miradas en profundidad

La segunda seccién de este capitulo
explora en detalle una seleccion de temas
identificados como problemas estructu-
rales o hechos relevantes que implican
cambios en las tendencias de los ulti-
mos anos. En esta edicidn se cubren tres
dreas temdticas: i) patrones territoriales
y factores asociados a los homicidios y
las incautaciones de drogas con enfoque
distrital, ii) desafios de la regién Huetar
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Caribe, vy iii) asimetrias en la participa-
cién de mujeres y hombres en el mercado
laboral desde tres puntos de vista: inser-
cién, seleccion y valoracion.

Existen patrones de concentracion
de los homicidios y la incautacion de
drogas a nivel distrital

En el 4mbito social, el deterioro mds
notable del afio 2017 se dio en la segu-
ridad humana. La tasa de homicidios
(12,2 casos por cada 100.000 habitan-
tes) se considera ya una epidemia, segtin
estandares de la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS). Esta problemdtica
tiene comportamientos diferenciados a lo
interno del pafs. Las tasas por cantdn evi-
dencian que algunos duplican, triplicany
hasta cuadruplican el promedio nacional.

El grafico 1.9 relaciona la tasa de homi-
cidios en los dos anos que registraron los
valores extremos de la presente década:
el més bajo en 2013 (¢je horizontal) y el
mds alto en 2017 (eje vertical). El tamafio
de las esferas representa el promedio del
periodo 2003-2017 —cuanto mds grande,
mayores tasas en ¢l mediano plazo—y el
color describe la situacién actual. Con
lineas punteadas se ilustran las tasas de
10 y 20 homicidios por cada 100.000
habitantes. En situacién critica, con tasas
que superan esos umbrales, estdn nueve
localidades (11%). Las que se sitian por
encima de la diagonal mostraron incre-
mentos entre 2013 y 2017, un total de
49 comunidades (60%); la situacién con-
traria se da en los cantones ubicados por
debajo.

En el marco de un convenio de cola-
boracién entre el Instituto Costarricense
sobre Drogas (ICD) y el PEN, un estudio
realizado por Sdnchez (2018b) constaté la
presencia de patrones territoriales, a nivel
distrital, en los homicidios y la incauta-
cién de drogas en el pais. Los primeros
ocurren en la Gran Area Metropolitana
(GAM), la zona del Caribe y el Pacifico
Central, en tanto que el decomiso de
estupefacientes tiende a concentrarse en
el drea urbana de San José, en algu-
nas localidades costeras de las regiones
Pacifico Central y Brunca, asi como en
la Huetar Caribe y en la frontera con
Nicaragua.

Una vez que se comprobé que la inci-
dencia de los homicidios varia en el
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territorio, se estimé un modelo econo-
métrico con el objeto de identificar varia-
bles asociadas a esta problemdtica, tanto
a nivel global (o nacional) como local
(o distrital). En el modelo global, las
variables que resultaron mds significati-
vas fueron la tasa de desempleo y los afios
de escolaridad, esta ultima con una rela-
cién inversa, es decir, a mayor escolaridad
promedio del distrito, menores tasas de
homicidios.

Los modelos locales mostraron que
el nivel de importancia de las variables
cambia segun el territorio. Por ejemplo,
las politicas publicas para contrarrestar
los homicidios en la zona del Caribe y en
la GAM deberian enfocarse en los dis-
tritos mds poblados y en la reduccion del
desempleo y los embarazos adolescentes.
Por el contrario, en la zona fronteriza
del norte y en Guanacaste tendrian més
efectividad medidas para disminuir la

pobreza y dar mayores oportunidades
educativas a la juventud. En lazona sur lo
més importante serfa aumentar la esco-
laridad promedio, reducir el embarazo
adolescente y dar prioridad a los distritos
mds urbanos. Estos hallazgos sirven de
insumo para que el abordaje de estas
problemdticas priorice iniciativas en los
territorios identificados, como una mane-
ra més cficaz de focalizar las politicas

publicas.

Region Huetar Caribe: entre tensiones
estructurales y oportunidades
crecientes

El Informe Estado de la Nacion 2017
inicié una linea de investigacion con
enfoque regional. Este ano el estudio
en profundidad corresponde a la regién
Huetar Caribe. Un repaso por las ten-
dencias de los indicadores socioeconé-
micos permite constatar que esta region
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comparte un rasgo fundamental del
desarrollo en Costa Rica, que son los
fuertes contrastes dentro y entre regio-
nes. Constituye un territorio fragmenta-
do, con varias microrregiones claramente
diferenciadas en su base productiva y en
su interaccion que, sin embargo, compar-
ten bajos logros en desarrollo humano.
El valioso capital natural no logra impul-
sar el progreso. Grandes extensiones de
monocultivos coexisten con una muy
débil presencia de mipymes en todos los
sectores y una actividad turistica de gran
potencial, pero con escasa articulacién
con el resto de la economfia y amenazada
por la inseguridad y la violencia.

I FIGURA 11

Region Huetar Caribe: ubicacion geografica e indicadores seleccionados. 2017
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Asimismo, el hecho de albergar el prin-
cipal puerto para el comercio internacio-
nal del pais aporta poco a la regién. La
inminente entrada en operacién de la
nueva terminal de contendores (APM
Terminals) y un conjunto de iniciativas
de inversidn publica y privada que se
espera concretar en los proximos anos,
alin no generan optimismo en la pobla-
cién local.

La provincia de Limén, cuya delimita-
ci6n geogréfica coincide con la definicion
de la regién Huetar Caribe, representa el
18% del territorio nacional. El 39% de
su area estd bajo alguna modalidad de
proteccién. Es una regién pluricultural y
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Fuente: Roman y Morales, 2018, con datos del INEC, Mivah, Sinac y Procomer.
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multiétnica, en la cual reside el 9% de los
habitantes del pais. Alberga al 40% de la
poblacién negra o afrodescendiente, el
26% de la indigenay el 12% de la mulata.
Limita con las dos fronteras y posee un
litoral de 212 kildmetros de extensiéon
(figura 1.1).

El Caribe presenta fuertes contrastes.
Es la principal via para el comercio inter-
nacional del pafs (moviliza el 80% de la
carga) y produce el 13,5% de las expor-
taciones totales, lo que podria colocarla
como unazona de gran prosperidad, pero
sus bajos indices de desarrollo reflejan
lo contrario. Particularmente critica es
la situacién de Talamanca y Matina,

Datos generales

e 0.189 km? (18% del territorio nacional)
444.137 habitantes (9% del pais)
133.937 viviendas (9% del pais)

e 33 asentamientos informales

e 13,5%de las exportaciones del pais

e 39% de su territorio bajo proteccion (22 ASP)
e 12 cuencas hidrogréficas (de las 34 del pais)
e 6 cantones, 29 distritos

Indicadores sociales

e 57%de poblacion urbana

e 26,7% de hogares en pobreza

e $93.042 colones de ingreso promedio de los hogares
e 37,6% de hogares con jefatura femenina

e 17,3%de la poblacion sin sequro de salud CCSS
e 7,7 aios de escolaridad promedio

o 35%de la poblacion de 25 a 39 afios completd la
secundaria

o 55,6% de participacion laboral

e 9,2% de desempleo abierto

e 11 universidades (4 pablicas y 7 privadas)
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pero aun Limén y Pococi, los centros
de mayor actividad econémica, ocupan
posiciones bajas. De hecho, en el indice
de desarrollo social (IDS) de 2017, el
66% de los distritos de la provincia se
ubicé en el quintil de menores puntajes
y ninguno en los dos quintiles de mejor
posicidn relativa.

Un problema persistente es el desem-
pleo, con tasas que superan el promedio
nacional (9,2% versus 7,5% en 2017)
y son las mds alta entre las regiones.
Un 26,7% de los hogares estd afectado
por la pobreza total y un 8,9% por la
pobreza extrema. A la vez, en un entorno
nacional de alta desigualdad de ingresos,
ostenta el menor coeficiente de Gini.
Ambos indicadores reflejan una regién
“homogéneamente pobre”, es decir, en
un contexto de pobreza intermedia, la
brecha de ingresos entre las familias mas
ricas y las mds pobres es menor que el
promedio nacional y el de otras regiones.

La escolaridad promedio es de 7,7 afios
(la segunda menor del pais) y es baja aun
entre los jévenes (9,3 afos en el segmento
de 18 a 24 afos). Ademas, el 88% de las
personas de 5 a 17 afios asiste a la educa-
cién, cifra similar a las de otras regiones.
Solo el 35% de la poblacién de 25 a 39
afios completé la secundaria, y al ampliar
el grupo hasta los 65 anos el indicador
cac a 27% (en la regién Central, por
ejemplo, es de 45%). La combinacién de
estos indicadores muestra severos proble-
mas de permanencia y logro educativo.

La estructura productiva de la region
caribefia varié poco en el periodo 2001-
2017. La distribucién del empleo por
sectores muestra que el agropecuario se
manticne como el méds importante; en
2017 gener6 el 31% del empleo, seguido
de lejos por el comercio, con 16%. En los
ultimos anos, aunque el agro perdié peso
relativo y crecieron levemente el comer-
cio, el servicio doméstico, la ensefianza
y los otros servicios, no ha surgido otra
actividad que despunte.

Vista en perspectiva, la tradicién agri-
cola de la regién evolucioné lentamente
en los tltimos setenta afios. La provincia
pasé de su histdrica condicién de enclave
bananero en la primera mitad del siglo
XX, a dos monocultivos, al agregar la
pifia en los afios noventa. Ademds, ha
habido cambios importantes en la orga-

nizacién de la produccién y las formas de
contratacion.

Desde el punto de vista de los bene-
ficios para la poblacién, los puertos de
Limén y Moin han funcionado como
“islas” poco conectadas con la economia
local, y no han logrado constituirse en
impulsores de otras actividades en Ia
provincia.

La trayectoria productiva y las expe-
riencias con grandes inversiones publicas
dividen a la poblacién caribefia en sus
expectativas para el futuro. Sin que sea
posible precisar el tamaino de cada seg-
mento, el resultado de un proceso de con-
sulta permitié identificar dos percepcio-
nes muy distantes: la de los “pesimistas
crénicos” y la de los “optimistas cautos”.

El primer grupo conoce las iniciativas
de inversion, pero considera que los pro-
yectos no se cjecutardn y que, si lo hacen,
no brindardn oportunidades a la pobla-
cién local. Achacan los problemas, sobre
todo, al abandono desde el Gobierno
Central. Aunque sc identificaron “pesi-
mistas crénicos” en varios cantones, su
peso es relativamente mayor en el cantén
central de Limén. Su principal demanda
es que el Gobierno invierta en infraes-
tructura y traiga empresas que generen
empleo.

Los “optimistas cautos” tienen la espe-
ranza de que muchos de los proyectos se
concretardn, pero también son escépticos
sobre el impacto que tendrdn en la cali-
dad de vida de la poblacién. Atribuyen
su moderado optimismo a las dificul-
tades del Gobierno para invertir en la
infraestructura y los servicios publicos
necesarios, asi como al bajo nivel edu-
cativo. De nuevo, este pensamiento estd
presente en diversos lugares de la region,
aunque se detecté un peso relativamente
mayor entre los residentes de Pococi. Este
grupo demanda apoyo para aumentar
la capacidad de innovacién y destrabar
procesos para el desarrollo de nuevos
emprendimientos.

El potencial de Limén para el creci-
miento econdmico y el cierre de brechas
sociales es grande, pero no se hara reali-
dad sin una clara estrategia de promocién
del desarrollo regional, que aproveche los
valiosos recursos disponibles, salde défi-
cits acumulados en infraestructura pro-
ductiva (ampliacién de la ruta 32 y de la

capacidad del sistema de distribucién de
agua), escolaridad y servicios publicos, y
reduzca significativamente la incidencia
de fenémenos delictivos y violentos.

La debilidad institucional es un rasgo
que la region Huetar Caribe comparte
con el resto del pais, caracterizada por
una oferta estdndar que no se adapta a
las particularidades de cada territorio.
Ademis, la institucién creada especial-
mente para impulsar el desarrollo de
Limé6n —Japdeva— tampoco ha cumpli-
do su objetivo, como lo demuestran los
porcentajes de hogares en pobreza y las
bajas posiciones relativas que exhiben
casi todos los cantones y distritos en los
indices de desarrollo social.

El tercer tema que se analiza en pro-
fundidad son las asimetrias en la par-
ticipacién de mujeres y hombres en el
mercado laboral, vistas en tres ambitos:
insercién (participacién en la fuerza de
trabajo), seleccién (acceso a empleo) y
valoracién (brecha salarial). Con el pro-
posito de entender con mejores herra-
mientas analiticas el complejo mundo
que hay detras de las brechas de género,
se realizaron varios cjercicios de pre-
diccién y simulacidn. Se pretende que
estos hallazgos sirvan de insumo para
avanzar en la aspiracion de que mujeres
y hombres, en igualdad de condiciones y
oportunidades, cjerzan plenamente sus
derechos, materialicen su potencial, se
beneficien y contribuyan al desarrollo
nacional.

Como tendencia de largo plazo, la
insercién laboral femenina ha crecido
de forma sostenida, pero se ha estancado
en afos recientes. Aun si poseen alta
calificacién, las mujeres enfrentan con
mayor frecuencia problemas de desem-
pleo, subempleo, brechas de ingresos,
poco acceso a recursos productivos y
patrones de segmentacién ocupacional,
que afectan sus derechos y oportunida-
des de desarrollo personal y profesional.
Estas dificultades no solo las perjudican
a ellas y a sus familias, sino también al
pais, que ve reducidas las posibilidades de
aprovechar este importante contingente
de mano de obra y su potencial para cle-
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var la productividad y la competitividad
nacionales.

Al examinar la participacién laboral
por sexo y edad en los ultimos treinta
afos, se observa que entre los hombres la
tasa varié poco, en tanto que las mujeres
tuvieron incrementos durante todo el
periodo. En 2017, a pesar del aumento
en la participacién femenina, la brecha
entre sexos sobrepasd los treinta puntos
porcentuales a favor de los hombres, en
casi todas las edades.

En el contexto internacional, Costa
Rica es el cuarto pais de América Latina
(entre diecisiete) con la menor partici-
pacién laboral femenina, y aunque en
los ultimos veinte afos este indicador
aumentd en casi diez puntos porcentua-
les, todavia se mantiene bajo en compa-
racién con los promedios de la Unidn
Europea, América Latina y el Caribe y
el mundo.

Dado el margen que existe para ampliar
la cantidad de participantes en el merca-
do de trabajo, se buscé determinar cudles
factores de tipo demografico y socioeco-
némico inciden en que una persona se
integre 0 no a la fuerza de trabajo. En las
mujeres, los factores que incrementan las
posibilidades de insercién (en orden de
importancia) son: ser jefa de hogar en
cualquier modalidad (pero es mayor en
las familias monoparentales, es decir, de
madres sin pareja), tener en el hogar otras
mujeres mayores de edad, ser jefa califica-
da, tener cursos de educacién no regular,
residir en zonas urbanas o en la regién
Central. El factor que reduce la proba-
bilidad de participacion es el nimero de
nifos en el hogar.

Con datos de 2017, se estima que la
probabilidad de insercién de una mujer
que terminé la secundaria duplica la de
una que tiene primaria completa. La
formacién universitaria da una ventaja
2,2 veces mayor que la asociada a la
conclusién de la secundaria, o 4,4 veces
mayor que la de alguien que solo aprobé
la primaria.

La probabilidad global de insercion
laboral femenina ha disminuido en com-
paracion con diez afios atrds. Las razones
tienen que ver sobre todo con la persisten-
cia de barreras de entrada, que impiden a
muchas mujeres que hoy estdn fuera del
mercado trabajar de forma remunerada;

I GRAFICO 1.10
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Estimacion del efecto sobre la pobreza total al asignar un empleo a las
personas desocupadas o fuera de la fuerza de trabajo (20 a 64 aios),
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a/ La simulacion consiste en predecir el sector de empleo mas factible, en funcion de las caracteristicas de las perso-
nas. Luego se asigna el ingreso promedio que perciben las personas que actualmente estdn ocupadas en ese sector.
Con esta informacion se recalculan los indicadores de pobreza para todo el pais.

Fuente: Morales y Sequra, 2018, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

esto sc debe a la injusta distribucion de
las obligaciones domésticas, pues ellas
siguen siendo las principales encarga-
das de realizar tareas como el cuido de
personas dependientes y las labores del
hogar, que no son remuneradas. Ademds,
los resultados muestran la importancia
que tiene para el pais consolidar una red
de cuido con enfoque universal, de alta
cobertura y calidad, de modo que tener
hijos no limite las posibilidades de parti-
cipacion laboral de las mujeres, y en la que
también se beneficie a la primera infancia,
sin importar el nivel de ingresos del hogar.

También resulta relevante conocer
en cudles sectores econdmicos podrian
trabajar las mujeres si deciden insertarse
en la fuerza laboral. Simulaciones reali-
zadas demuestran que, con base en las
caracteristicas sociales y educativas de las
personas desocupadas o que estdn fuera
de la fuerza de trabajo, ellas tendrian
mds probabilidad de trabajar en el sector
servicios. Durante el periodo analizado
(2001-2017), entre el 55% y el 60% de las
mujeres tenfa el perfil para insertarse en
esta actividad, aunque su importancia ha
disminuido en afos recientes. La nueva
industria (por ejemplo, las zonas fran-
cas dedicadas a la exportacién) es otro
segmento importante, pues captarfa en

promedio un 18% de las trabajadoras. Por
el contrario, el sector publico es el menos
accesible y representa un peso muy bajo,
de entre un 2% y un 4%, posiblemente
porque demanda un perfil distinto al de
las personas consideradas en las simula-
ciones.

Una vez realizadas las predicciones de
las actividades a las que podrian incorpo-
rarse las personas que actualmente estdn
fuera del mercado, o que buscan empleo
y no lo consiguen, se asignd el ingreso
promedio que perciben las personas que
ya trabajan en ellas. Con estos ingresos
s recalculé la condicién de pobreza en el
hogar y se midi4 el impacto que tendria el
empleo en la pobreza nacional. Los efec-
tos de las simulaciones se presentan en el
gréfico 1.10.

Este cjercicio condujo a dos hallazgos
relevantes. Primero, debido al tamafo del
grupo, el mayor impacto se obtendria de
la insercién laboral de las mujeres des-
ocupadas o fuera de la fuerza de trabajo.
La pobreza se reduciria a casi la mitad en
algunos anos del periodo analizado, lo
cual evidencia el peso del denominado
“bono de género”. Segundo, los efectos
son mds significativos en los anos mas
recientes, cspeciﬁcamenre entre 2012
y 2017, tanto para mujeres como para
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hombres. Este resultado podria explicar-
se por los problemas de generacién de
empleo que ha tenido el pais durante este
lapso y que limitan la entrada de personas
al mercado.

No serd posible obtener mejoras sus-
tanciales y sostenibles en los indicadores
de pobreza (sobre todo por ingresos) si no
se resuelven las deficiencias en el merca-
do laboral. La insercién de personas que
hoy estan fuera de la fuerza de trabajo, la
mayoria de ellas mujeres, tendria un fuerte
impacto sobre la pobreza y el bienestar de
los hogares que se encuentran en esa con-

dici6n, especialmente si son encabezados
por madres sin pareja (jefas monoparen-
tales). Una mayor participacién femenina
en el mercado remunerado tendria efectos
positivos en el crecimiento econémico,
que podrian acompanarse de mejoras en
la productividad, debido al mejor perfil
educativo que tienen las mujeres (Morales
y Segura, 2018).

Otro problema que enfrentan las muje-
res es la discriminacién en el empleo,
especialmente en los salarios. Un estudio
realizado para este Informe por Solérzano
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(2018) estimé la magnitud de la brecha de
ingresos que no se explica por diferencias
en las caracteristicas de las personas y, por
tanto, puede atribuirse a discriminacién
salarial. El principal resultado es que, en
ausencia de ese fenémeno, las mujeres
deberfan percibir remuneraciones por
hora superiores a las de los hombres, dada
su mejor calificacion. Sin embargo, la pre-
sencia del componente de discriminacién
reduce esa “ventaja” y ocasiona que los
ingresos promedio de ellas sean similares
y hasta inferiores a los de ellos.

I La coordinacién del capitulo estuvo a cargo de

Natalia Morales y Marcela Roman.

La edicion técnica la efectuaron Natalia
Morales, Marcela Romdn, Leonardo Merino y
Jorge Vargas-Cullell.

Se prepararon los siguientes insumos: Barreras
de acceso al mercado laboral y prediccién de
movilidad laboral entre sectores econémicos con
enfoque de género, de Natalia Morales y Rafael
Sequra; Panorama de la inversion social publica
2017 en un contexto de crisis fiscal, de Catherine
Mata y Juan Diego Trejos, Regidn Huetar Caribe:
situacién socioeconémica y principales desa-
fios, de Marcela Romdn y Natalia Morales;
Discriminacién salarial por motivo de género en
Costa Rica, de Ariel Solérzano; Patrones territo-
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Sintesis del capitulo

A lo largo del 2017 y los primeros
meses del 2018 la economia costarri-
cense mostrd una evolucidn adversa y, a
corto plazo, las perspectivas en materia
de oportunidades, solvencia y estabilidad
econdmicas son negativas.

En el periodo bajo anilisis se observé
un enfriamiento de la mayor parte de
los motores de crecimiento, que provocd
una continua desaceleracién de la eco-
nomia y una reduccién en los puestos de
trabajo. La falta de iniciativa politica del
Gobierno y la incapacidad de los partidos
representados en la Asamblea Legislativa
para llegar a acuerdos fiscales, atizada
por las presiones de los grupos de interés
extraparlamentarios, profundizaron el
deterioro de las finanzas publicas ¢ incre-
mentaron el sacrificio que debe realizarse
en los préximos afios para sancarlas. En
un contexto que combiné desaceleracién
econdmica y agravamiento de la situa-
cidn fiscal, leves alzas en los macroprecios
(inflacién, tipo de cambio y tasas de inte-
1és) provocaron efectos negativos para
los hogares mds pobres y la solvencia del
Gobierno. Ademds, la depreciacién cam-
biaria y el aumento en las tasas de interés
generaron presiones adicionales sobre el
endeudamiento publico y privado. En
sintesis, pequefas variaciones en los
macroprecios debilitaron la solvencia de
los hogares, las empresas y el Gobierno.

La delicada situacién actual evidencia
la estrecha relacién que existe en el pais,
entre las oportunidades, la estabilidad
y la solvencia. Hay un vinculo directo
y reciproco entre el crecimiento econd-
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mico, el empleo y el desbalance fiscal:
la desaceleracién de la economia afectd
la recaudacioén e incrementé el peso de
la deuda con respecto a la produccién.
Al mismo tiempo, un mayor deterioro
en la solvencia de las finanzas publicas
limité el dinamismo de la economia y la
generacion de puestos de trabajo, pues
frend el crédito y la inversién publica.
Ademis, el alza en las tasas de interés y la
menor disponibilidad de recursos enfria-
ron el consumo y la inversién privada. En
este escenario, los pequefios aumentos
en la inflacién y las tasas de interds, asi
como la depreciacién del tipo de cambio,
que tuvieron lugar en 2017 y que en
otros momentos podrian haber pasado
mayormente desapercibidos, afectaron
de modo negativo las finanzas publicas
y el sector real. Lo contrario es también
cierto: un nuevo deterioro de la situacién
fiscal tendrd un impacto adverso en los
macroprecios y el crecimiento econémi-
co.

En 2017 se desaceleraron todos los
componentes de las demandas interna y
externa, salvo la del Gobierno General.
Como se dijo, la ralentizacién de la eco-
nomfa tuvo consecuencias en la genera-
cién de oportunidades, no solo para las
empresas, sino también para las personas,
pues se registréd la mayor pérdida de
empleo de las dos ultimas décadas, que
afectd a los grupos més vulnerables de la
poblacién: los trabajadores no calificados
y los ocupados de la “vieja economia”.

Al mismo tiempo, el déficit fiscal llegé
a representar un 6,2% del PIB, el nivel
mas alto de los dltimos diez afos. La
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falta de acuerdos y limitaciones estruc-
turales del sistema politico generaron
que, una vez mds, cl pals pospusicra la
implementacién de cambios. Esta poster-
gacion tiene un costo, y para la sociedad
costarricense signiﬁca un aumento en el
sacrificio requerido, que para el 2017 se
estima en un 5,1% del PIB. Un ajuste de
esta magnitud puede tener efectos rece-
sivos, por lo que el disenio de la reforma
resulta crucial. Cada elemento que se
incluya o excluya en el proyecto de ley
serd determinante para su éxito o fracaso.
En sucesivas ediciones este Informe ha
abogado por una iniciativa que incluya
cambios simultdneos en la estructuray el
nivel de los ingresos y gastos publicos, asi
como una mejora en la gobernanza fiscal.

Este capitulo aporta evidencia sobre
varias de las dificultades estructurales
que enfrenta Costa Rica para generar
mejoras sustantivas en desarrollo huma-
no sostenible en los préximos anos. Por
un lado, el cambio en la estructura por
edades de la poblacién comenzé a dis-
minuir la mano de obra disponible en
los segmentos mds jovenes. Sin embargo,
las politicas publicas no han logrado
avances en la incorporacién de este grupo
al mercado laboral, a pesar de su mejor
perfil educativo y al hecho de que s la
generacién que deberd sostener con sus
aportes fiscales a una de las poblaciones
de adultos mayores més grandes de la his-
toria nacional. Asi, la tasa de desempleo
como variable agregada dice muy poco
sobre el mercado laboral, en especial para
los més jovenes, debido a que los cambios
en el crecimiento poblacional y la dispo-
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sicién a trabajar pueden contrarrestar el
efecto de las pérdidas en el empleo. Eso
es precisamente lo que sucedié en 2017,
cuando se registré una de las més severas
reducciones de puestos de trabajo, sin
que hubiese mayor variacién en la tasa de
desempleo.

Otro de los grandes desafios del pais
es el derivado del vinculo entre la duali-
dad del sistema econdmico y la creciente
desigualdad en la distribucién de los
ingresos. Actualmente, la mitad de esa
desigualdad se explica por las diferencias
estructurales en la produccién. Un mayor
crecimiento econémico, el fortalecimien-
to de la productividad, el aumento de los
encadenamientos en los sectores que los
analisis especializados identifican como
impulsores y clave, y una mayor califi-
cacién educativa de la fuerza de trabajo,
podrian reducir las brechas de ingreso.

Estos resultados muestran la impor-
tancia de contar con una politica de
empleo que eleve la calificacién de los
ocupados y amplie los canales de inter-
mediacion laboral. Ademas, para mejorar
la distribucién de la riqueza son necesa-
rias una estructura tributaria progresiva
y una reforma que elimine los vacios
legales que facilitan la evasién y elusién
fiscales. Por ultimo, es preciso fortale-
cer las instituciones publicas dedicadas
a la atencién del mercado interno, en el
marco de una politica de desarrollo pro-

ductivo y un proceso de simplificaciéon de
los tramites para la puesta en marcha de
nuevos emprendimientos.

Principales hallazgos

e En 2017 la economia costarricense cre-
ci6 un 3,2%, cifra menor a la de 2016
y al promedio de los tltimos diez anos.
Todos los componentes de la demanda,
con excepcién del gasto del Gobierno
General, redujeron su dinamismo.

e En el mismo afo, las exportaciones de
servicios reportaron un crecimiento
de 3,5%, inferior al 13% de 2016 y al

promedio de la tltima década.

e En 2017 se registrd la mayor pérdida
de empleo de los ultimos veinte afos:
30.645 puestos de trabajo. Esta reduc-
cién se concentrd en los grupos mas
vulnerables: personas no calificadas,
microempresas, jévenes de entre 15 y
35 afos y mujeres.

e DPesc a la pérdida de puestos de trabajo,
la tasa de desempleo se mantuvo esta-
ble, debido a una reduccién en la parti-
cipacion laboral y en el crecimiento de
la poblacién.

e La desigualdad por ingresos entre los
ocupados disminuye cuando aumentan
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la productividad, la proporcién de
mano de obra calificada y el porcentaje
de valor agregado que generan sectores
con encadenamientos clave e impulsores.

e En 2017 se observaron leves aumentos
en la inflacién, el tipo de cambio y
las tasas de interés (conocidos como
macroprecios). En un contexto de
desaceleracién, esto limita aun mas el
consumo, la inversién y la generacién
de oportunidades.

e Con respecto al PIB, Costa Rica alcan-
z6 un déficit fiscal de 6,2% y una deuda
publica de 49%.

e El ajuste requerido para sancar las
finanzas publicas se estima en 5,1% del
PIB, cifra muy superior a la calculada
en 2016.

e En 2017 se incrementaron los ries-
gos internos, como la mayor emision
de deuda a tasa variable, en moneda
extranjera y con vencimientos en el
corto plazo.

Novedades del capitulo

e Se estudia la gestién de la deuda del
Gobierno Central y los riesgos que
en esta materia se han asumido en los
ultimos afos.

CUADRO 1.2

Valoracion de algunos indicadores economicos por su desempeio nacional®. 2017

Mejora

Se mantiene Desmejora

e Déficit de cuenta corriente como porcentaje e [nflacion

del PIB  Balance financiero del Gobierno Central como
e [pversion extranjera directa como porcentaje porcentaje del PIB
del PIB e Tasa de crecimiento del PIB real

e (arga tributaria

e Tasa de crecimiento real de las exportaciones totales
 Tasa de crecimiento real del ingreso nacional

disponible (IND)
e Tasa de crecimiento real de la formacion bruta
de capital
e Tasa de crecimiento real del ingreso de los ocupados
e Tasa bdsica pasiva
e Deuda interna del Gobierno Central como porcentaje
del PIB

a/ El desempefio se valora comparando el valor registrado por el indicador en 2017, con la tendencia observada en el mediano plazo.
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e Se analiza la desigualdad entre ramas
de actividad y las variables de la estruc-
tura productiva que aumentan las bre-
chas de ingresos entre los ocupados.

e Se examina la evolucién del tipo de
cambio real y los principales factores
que han generado apreciaciones en este
indicador.

e Se identifican las diferencias en el
impacto de los aumentos de precios
segtin el nivel de ingreso de los hogares.

e Se describe el desempefio de las distin-
tas generaciones en el mercado laboral,
de acuerdo con la tendencia de naci-
mientos y el cambio demogréfico.

e Se analizan los factores que inciden
sobre los cambios en la tasa de desem-
pleo de la poblacién de entre 18 y 24

anos

Balance economico

En 2017 la economia costarricense
experiment6 un deterioro en la mayoria
de sus indicadores: menor crecimien-
to real del PIB, desaceleracién de las
demandas interna y externa, reduccién
en los puestos de trabajo, alza en los pre-
cios, incremento en las tasas de interés y
mayor desgaste de las finanzas publicas.
Esta seccién da seguimiento a los princi-
pales indicadores econdmicos en 2017 y
los primeros meses de 2018.

Estabilidad monetaria y cambiaria
se mantiene, pero con perspectiva
negativa

En 2017 Costa Rica experimenté incre-
mentos en la inflacidn, el tipo de cambio
y las tasas de interés. Aunque las pequefias
variaciones en estos indicadores no altera-
ron las principales tendencias en materia
cambiaria y monetaria, en un contexto
de desaceleracion econémica y desbalance
fiscal generaron un deterioro en el ingreso
y el consumo de los hogares.

Desde 2016 el precio internacional
del petréleo muestra una tendencia cre-
ciente, que impacta gran parte de los
precios de bienes y servicios consumidos
en el pais, especialmente aquellos que
son regulados, como la electricidad y el
transporte ptblico (Krause, 2018). Entre

2016y 2017 la inflacién paséd de 0,77% a
2,57%. A pesar del aumento, este indica-
dor se considera bajo y se mantiene den-
tro del rango meta definido por el Banco
Central. Los rubros que més contribu-
yeron al alza de los precios fueron los
servicios de salud, educacién, alimentos
y bebidas, alquiler de vivienda y trans-
porte, con variaciones superiores al 3%.

Los incrementos de precios afectaron en
mayor medida a las familias de menores
ingresos, para las cuales la variacién fue
de -0,11% a 2,32%; los aumentos en el
costo de los alimentos explican 1,1 puntos
porcentuales de este cambio. A su vez, los
precios del transporte fueron los que més
elevaron el costo de la canasta de consumo
de los hogares de mayor ingreso.

Por su parte, el tipo de cambio man-
tuvo una tendencia al alza entre junio
de 2016 y 2017, periodo en que el colén
se deprecié un 6%, al pasar de 544 a 580
por ddlar. Sin embargo, ese comporta-
miento se revirtié parcialmente en el
segundo semestre de 2017 y principios
de 2018. El incremento en ¢l tipo de
cambio se explica en parte por una mayor
demanda de ddlares para cubrir el alza en
los precios del petréleo, asi como por un
aumento en las reservas de délares que
mantienen los intermediarios cambiarios
(BCCR, 2017). En respuesta a esta situa-
cién la autoridad monetaria intervino,
vendiendo délares para suplir el exceso
en la demanda, lo cual resulté en una
pérdida de reservas internacionales netas.

Como parte de las medidas que tomd
el BCCR para evitar fuertes fluctuacio-
nes cambiarias, se elevd la tasa de politica
monetaria (TPM), de 1,75% a 5% entre
de abril de 2017 y febrero de 20183, des-
pués de més de un ano de mantenerse
constante. Durante ¢l mismo periodo
en que se produjo el incremento de 3,25
puntos porcentuales en este indicador,
la tasa bésica pasiva® solo pasé de 4,55%
a 6%. Aunque el efecto en las tasas de
interés es rezagado, el costo de solicitar
créditos para el consumo de los hogares y
para invertir aumento.

Enfriamiento de los motores de
crecimiento con disminucion historica
en los puestos de trabajo

El crecimiento real del PIB en 2017
fue de 3,2%, inferior al de 2016’ y al
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promedio del dltimo decenio. En el afio
bajo analisis, todos los componentes de
la demanda, con excepcidn del gasto del
Gobierno General, redujeron su dina-
mismo: el consumo de los hogares, la
inversion, las exportaciones de bienes y
las ventas externas de servicios experi-
mentaron un crecimiento menor al de
2016 (gréfico 1.11). Del aumento de la
produccién en 2017, el 61% se explica
por la demanda interna y el 39% restante
por el sector exportador. Este compor-
tamiento se mantiene en linea con el
promedio de la ultima década®.

La economia costarricense se carac-
teriza por tener bajos encadenamientos
productivos y multiplicadores de empleo,
lo que dificulta la generacién de puestos
de trabajo. La desaceleracién econdmi-
ca del 2017 agudizé los efectos de esta
limitacién estructural. Segin datos de la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho)
del INEC, en ese afno se perdieron
30.645 empleos, la cifra més alta regis-
trada desde 1995, con la excepcion de la
crisis 2008-2009. Este deterioro se con-
centrd en los sectores mas vulnerables de
la poblacién: trabajadores no calificados,
microempresas, personas de entre 15y 35
afos, y mujeres. En el dltimo quinquenio
los jévenes fueron el grupo mas excluido
en materia de oportunidades laborales.

Aumentan la magnitud, la
complejidad y las repercusiones del
ajuste fiscal

En 2017 Costa Rica alcanzé el déficit
fiscal més alto desde 1980, equivalente
a un 6,2% del PIB. En consecuencia,
aumentaron las dificultades y el costo
de realizar un ajuste que permita tener
finanzas sostenibles. La mayorfa de los
componentes del balance financiero se
deterioraron: el gasto en transferencias
crecid, los ingresos tributarios se desace-
leraron y el servicio de la deuda se elevé.
La falta de recursos para cubrir los gastos
basicos obligd al Gobierno a incrementar
su deuda y, por ende, a darle mayor peso
al pago de intereses. En el periodo de
estudio, la mitad del desbalance se debid
a la falta de ingresos para cubrir el gasto
total sin incluir intereses (déficit prima-
rio; 3,1% del PIB) y la otra mitad al pago
de intereses de la deuda ya adquirida
(grafico 1.12).
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| GRAFICO 1.11

Variacion interanual real y peso relativo®’ de los componentes de la
demanda del PIB. 2013-2017
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a/ El peso relativo se refiere a la proporcion del total del valor agregado que representa cada rubro. Los datos corres-

ponden a las Cuentas Nacionales publicadas en febrero de 2018.

Fuente: Elaboracion propia, con datos del BCCR.

1 GRAFICO 1.12

Balance financiero del Gobierno Central y sus componentes
(porcentajes del PIB)

4
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Fuente: Soto, 2018a, con datos del Ministerio de Hacienda.
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En el escenario antes descrito, la deuda
tuvo un incremento de cuatro puntos
porcentuales con respecto al 2016 y llegd
a representar un 49% del PIB. Si no se
aprucba una reforma fiscal, la sociedad
costarricense recibird el bicentenario de
su independencia con una deuda cercana
al 70% del PIB y un déficit financiero
del 10%.

Entre 2016 y 2017, todos los facto-
res determinantes de la correccién fiscal
tuvicron un comportamiento desfavo-
rable: aumentaron la deuda, el déficit
primario y la tasa de interés real, al tiem-
po que la economia se desacelerd. Al
2017, el ajuste necesario para sanear las
finanzas publicas es de 5,1% del PIB, 1,9
puntos porcentuales por encima de lo
estimado el ano anterior. De ese total,
3,1 puntos deben destinarse a eliminar el
déficit primario y 2 puntos a estabilizar
el crecimiento de la deuda ya adquirida.
En otras palabras, el ajuste que requiere
Costa Rica implica lograr un superdvit
primario.

Un factor determinante del grado de
ajuste requerido para sancar las finanzas
publicas es el gasto del Gobierno. En
2017 este indicador creci6 un 9,1%, muy
por encima del valor registrado en 2016
(6,1%) y representé un 21% del PIB. La
contribucién de cada componente al cre-
cimiento total del gasto es heterogénea.
Entre 2016 y 2017, el aporte de las trans-
ferencias pas6é de 47% a 37%, mientras
que el pago de intereses pas6 de 21% a
26%, un reflejo de las mayores necesida-
des de financiamiento y la adquisicion de
deuda publica por la falta de solvencia.
En el caso de las remuneraciones del
Gobierno Central, en los tltimos cuatro
afios las politicas de congelamiento de
plazas y la baja inflacién permitieron
llevar este rubro a tasas de crecimiento
de un digito. Sin embargo, atin constitu-
ye una parte significativa del gasto total
(20%).

El gasto del Gobierno no es el tnico
factor que genera presiones sobre el défi-
cit fiscal. Un menor crecimiento de la
recaudacién afecta de modo negativo
la solvencia de las finanzas publicas. En
2017 los ingresos tributarios se expan-
dieron un 5,4%, la cifra mas baja desde
la recesion de 2009. Este hecho estd aso-
ciado a la desaceleracién de la economia,
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dado que la reducciéon del consumo de
los hogares y las ventas de las empresas
disminuye a su vez la recaudacién de
impuestos. Ademds, las medidas admi-
nistrativas implementadas en los afios
posteriores a la crisis tienen un alcance
limitado.

Miradas a profundidad

Esta seccién del capitulo explora en
profundidad cuatro temas relacionados
con las dificultades estructurales de la
economia costarricense que inciden en
su capacidad para impulsar el desarrollo
humano. El primer estudio se centré
en la gestién de la deuda publica y los
riesgos que ha asumido el Ministerio de
Hacienda, a fin de conseguir los recursos
necesarios para cubrir el déficit fiscal.
Un segundo trabajo analizé los vinculos
entre el cambio demogréfico y el mer-
cado laboral. En tercer lugar se abordé
un tema no tratado antes en las inves-
tigaciones del Programa Estado de Ia
Nacién sobre la creciente desigualdad
en la distribucion del ingreso: la relacién
entre esta y la estructura productiva. Por
ultimo, se indagd acerca de un asun-
to que ha sido ampliamente discutido
en publicaciones especializadas y en los
medios de comunicacién: el nexo, en
Costa Rica, entre el tipo de cambio y la
competitividad del pais.

Debilidades en la gestion de la deuda
pUblica aumentan los riesgos vy el
costo de un ajuste fiscal

Las finanzas publicas de Costa Rica
atraviesan un momento critico en su
historia: los ingresos son insuficientes
para cubrir el acelerado crecimiento del
gasto. El margen de accién es muy estre-
cho, por lo que una adecuada la gestién
de la deud?’, es decir, la manera en que el
Ministerio de Hacienda procura adqui-
rir recursos en las mejores condiciones
posibles, es determinante para reducir las
presiones que genera el déficit fiscal sobre
el crecimiento de la economia y, de este
modo, evitar que las finanzas publicas
corran mayores riesgos.

La gestién de la deuda enfrenta dos
tipos de riesgos que incrementan su
COSto: mMacroecondomicos y microecono-
micos. Los primeros corresponden sobre
todo a los aumentos en las tasas de inte-

rés y en la inflacién, asi como a la des-
aceleracién del crecimiento econdmico.
Sobre estos indicadores el Ministerio
de Hacienda no tiene injerencia directa.
En los ultimos afos, las variaciones en
los precios y las tasas de interés han sido
bajas, mientras que el crecimiento eco-
némico se¢ ha mantenido levemente por
debajo del promedio de largo plazo. Esto
signiﬁca que los riesgos macroeconomi-
cos no han generado mayores presiones
sobre la deuda publica.

En cambio, los riesgos microecond-
micos, sobre los que el Ministerio de
Hacienda sf tiene injerencia, han crecido.
En los tltimos cuatro afios disminuyé la
emision de titulos en moneda nacional,
a tasa fija y con plazos de vencimiento
superiores a cinco afios. En otras pala-
bras, la estructura de la deuda se volvié
de mas corto plazo, en moneda extran-
jeray con una tasa de interés variable. La
convergencia de estas tres condiciones es
desfavorable para el pais.

La mayor emisién de deuda a tasa
variable obedece a que resulta més atrac-
tiva para los inversionistas y, por lo tanto,
es una forma de conseguir recursos en un
mercado poco liquido. Entre 2016y 2017
estos titulos aumentaron de un 24% a
un 29% del total emitido. Es importante
considerar que el riesgo de este tipo de
préstamos usualmente no es asumido por
el Gobierno que los adquiere, sino por el
siguiente.

Entre 2016 y 2017 el endeudamiento
en moneda extranjera pas6 de represen-
tar el 43% al 55% de las nuevas emisio-
nes. El cambio se explica por el hecho de
que esa deuda se vende mas rdpidamente
en el mercado y, ademds, protege a los
inversionistas de una depreciaciéon cam-
biaria en caso de una crisis fiscal.

Uno de los incentivos para reducir los
plazos de los titulos del Gobierno es que
estos son acompafiados por tasas de inte-
rés mds bajas. Sin embargo, esto genera
un riesgo de refinanciamiento, que con-
siste en la imposibilidad de renovar la
deuda existente. A menor plazo, mayor
serd ese riesgo. Después de la crisis eco-
ndémica de 2008-2009, el Ministerio de
Hacienda incrementé la proporcién de
titulos con vencimiento superior a cinco
afos, que pas6 del 34% al 50% de las emi-
siones entre 2010 y 2013. No obstante,
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en los tltimos anos se desaceleré el creci-
miento de este tipo de instrumentos, que
en 2017 representaron el 54% del total
de la deuda.

El incremento en los riesgos micro-
econdémicos obedece a la falta de una
adecuada gestion de la deuda, pero tam-
bién al estrecho margen de accidén que
ocasionan la falta de solvencia y la escasa
liquidez del mercado. Lo anterior gene-
ra un efecto perverso: el Gobierno estd
muy endeudado y esto cleva el costo de
adquirir nuevos préstamos, pero a la vez
necesita emitir nueva deuda para cumplir
con sus compromisos, por lo que incurre
en mayores riesgos.

Jovenes enfrentan condiciones
laborales mas adversas que
generaciones anteriores

Costa Rica pasé de tener 868.934 habi-
tantes en 1950, a poco mas de 5.000.000
en la actualidad. La poblacién nacional
se quintuplicd en menos de setenta anos.
Este incremento responde a un proceso
conocido como transicién demografica,
el cual ocurre en la mayoria de los paises
del mundo, aunque a ritmos distintos.
La transicién demografica en Costa Rica
inicié con la reduccién de la tasa de mor-
talidad, sobre todo infantil, de 197 por
cada mil nacidos vivos en 1910, a 7,96
en 2017 (Rosero-Bixby, 1984). Esta dis-
minucién y el consecuente aumento de
la esperanza de vida se debieron, en gran
medida, a la adopcién y difusién de prac-
ticas internacionales en materia de salud.

Los cambios en las tendencias de las
tasas de mortalidad y fecundidad genera-
ron distintos periodos de alto y bajo cre-
cimiento poblacional. En este Informe se
estudian cuatro generaciones definidas
segin su afio de nacimiento: primer baby
boom (1950 a 1961), generacién X (1962 a
1973), segundo baby boom (1974 a 1985),
millennials (1986 a 1999) y generacién Z
(2000 en adelante). El andlisis se enfoca
en las diferencias en el desempefio del
mercado laboral segtin cohorte.

En 1979, todas las personas del primer
baby boom estaban en edad de traba-
jar, lo cual increment6 la mano de obra
disponible. Se estima que esta cohor-
te se empezd a retirar en 2015, y en
2026 todos sus integrantes tendrdn 65
afios o mas. Algo similar ocurre con la
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generacion X, pero de forma rezagada;
esta cohorte comenzé a generar presiones
sobre el mercado aproximadamente en el
afo 2000, y en 2049 todos sus miembros
tendrdn 65 afios o més. Esto significa que
entre 1992 y 2025 compiten o estaran
compitiendo en el mercado laboral dos
de las generaciones més grandes que ten-
dra Costa Rica en su historia.

La cohorte de los millennials inicié su
vida laboral en el 2000. Hoy todas las
personas de este grupo estdn en edad de
trabajar, pero compiten con generaciones
més grandes y con mayor experiencia,
como la del segundo baby boom. En 2017
los millenials representaban solo un 33%
de los ocupados, pero a la vez el 61%
de los desempleados. Aunque histérica-
mente las personas mds jévenes siempre
tienen una tasa de desempleo més alta,
esta ha aumentado de forma acelerada.
La tasa de desempleo promedio de los
millennials a los 20 afos es de 18%,
mientras que la cohorte del segundo baby
boom a esa misma edad tenia una tasa
promedio de 13%, y la generacién X de
9%. Esto evidencia que las generaciones
mds jévenes enfrentan condiciones mds
adversas que las que vivieron sus antece-
sores a la misma edad.

A pesar de que los millennials tienen
un nivel de escolaridad promedio supe-
rior al del resto de generaciones (10,1
afios) y que una mayor proporcion domi-
na un segundo idioma, casi una tercera
parte de ellos no estd asegurada y no coti-
za para el régimen de pensiones. Ademads,
su nivel de ingreso es bajo, equivalente
a un 71% del promedio que reciben los
integrantes del segundo baby boom (gra-
fico 1.13). Parte del bajo ingreso se debe
a la falta de experiencia, aunque también
se podria explicar por la falta de oportu-
nidades laborales.

Sobre los millennials pesa la respon-
sabilidad de sostener las pensiones de la
poblacién de adultos mayores mas gran-
de en la historia de Costa Rica. No obs-
tante, las condiciones que enfrentan son
adversas, dado que el mercado laboral no
les ofrece suficientes puestos de trabajo,
aun cuando tienen mds afos de escola-
ridad. El envejecimiento no solo impone
el reto de adaptar los servicios de salud
que sc ofrece a los adultos mayores, sino
también el desafio de crear empleos para
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Caracteristicas sociodemograficas, segin cohorte. 2017
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los mds jévenes, quienes deberdn generar
los aportes necesarios para financiar el
régimen de pensiones en el largo plazo.

Estabilidad en el desempleo de los
jovenes no se debe a mejoras en la
creacion de puestos de trabajo

La transicién demografica tiene impli-
caciones para el mercado laboral y el
desempleo. El dinamismo de la fuerza
de trabajo es un componente esencial
del avance econémico, puesto que una
condicién necesaria —pero no suficien-
te— para lograr un crecimiento sostenido
y robusto es tener una constante dis-
ponibilidad de mano de obra. A pesar
de que en Costa Rica la tasa de parti-
cipacion laboral no supera el 71% de la
poblacion de entre 18 y 64 afos, la tasa
de desempleo es superior al 7%. Esto se
vincula con la moderada expansion de la
economia.

El cambio demografico no es, evidente-
mente, el tnico factor que incide sobre el
desempleo: la participacién laboral y los
puestos de trabajo disponibles también
influyen sobre este indicador. Entre 1987
y 2017, las oportunidades que generd la
cconomia para los més jévenes crecie-
ron a un ritmo menor que ¢l promedio

nacional y en todo el periodo ese grupo
tuvo tasas de desempleo mds altas. Al
mismo tiempo —en concreto a partir de
2006— la participacién laboral de los
menores de 25 afos se ha reducido de
modo significativo.

El factor demogréfico se ha manifesta-
do especialmente en los jévenes de entre
18 y 24 anos. Esta poblacién comenzé a
descender alrededor de 2014, mientras
el total de personas en edad de traba-
jar todavia crece. Este resultado muestra
que tanto la menor participacién laboral
como la demografia podrian estar favore-
ciendo que el desempleo de los més jéve-
nes disminuya, aunque ello no sea pro-
ducto de mayores oportunidades, sino
de una combinacién de factores como el
tamafo de este grupo y su participacion
en el mercado.

Para profundizar en este tema,
Jiménez-Fontana (2018) realizé una des-
composicion de los cambios en la tasa de
desempleo de este segmento de la pobla-
cién, a partir de tres variables. La primera
es la generacion de empleo, medida como
el nimero de ocupados que registran las
encuestas de hogares del INEC. Una
reduccién en las oportunidades labora-
les aumenta el desempleo. El segundo
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elemento es la disposicién a trabajar:
cuanto menor sea la proporcién de per-
sonas que busca trabajo, menores serdn
las presiones sobre la tasa de desempleo.
Esta variable se mide como el porcen-
taje de personas que trabajan o buscan
empleo con respecto al total. El dltimo
factor es el crecimiento de la poblacidn;
una disminucién de esta variable reduce
las presiones sobre la tasa de desempleo.

El grafico 1.14 muestra los principales
resultados de la descomposicién de la
tasa de desempleo en afos seleccionados
de la ultima década. El primer hallazgo
es que los factores que hoy generan caidas
en la tasa no son los mismos de hace diez
afos. Entre 2006 y 2007, el desempleo
de los jovenes de entre 18 y 24 anos dis-
minuyé cerca de 1,4 puntos porcentuales,
pese a que en ese momento el crecimiento
de la poblacién y la mayor disposicién a
trabajar de estas personas generaban pre-
siones al alza sobre la tasa (1,7 y 0,8 pun-
tos porcentuales, respectivamente). En
esa época, la economfa creaba suficientes
puestos de trabajo para compensar estos
efectos (-4 puntos porcentuales) e incluso
lograr una reduccién del desempleo en
términos netos.

En cambio, la disminucién de la tasa de
desempleo registrada entre 2016 y 2017
obedece a razones muy distintas. En ese
periodo la economia tuvo una severa
pérdida de puestos de trabajo, lo cual
generd presiones al alza en el desempleo
(0,9 puntos porcentuales). Si solo hubiera
ocurrido la contraccién de las oportuni-
dades laborales, en 2017 la tasa mds bien
habria aumentado. Sin embargo, en ese
lapso la poblacién de entre 18 y 24 afios
decreci6, al mismo tiempo que se redujo
la disposicién a trabajar. Todo ello tuvo
un efecto neto de disminucién en el
desempleo.

El descenso en la participacion laboral
de los jévenes de entre 18 y 24 afios es
un factor muy relevante, pues no toda
disminucién debe interpretarse como
negativa. Los resultados muestran un
fuerte incremento en la postergacion de
la entrada al mercado laboral por una
mayor dedicacién al estudio. Entre 2007
y 2017, la proporcién de personas de
entre 18 y 24 afos que no trabajaba
pero si estudiaba pasé de 21% a 30%.
Este crecimiento es mds notorio en los

| GRAFICO 114
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Descomposicion de los factores que explican el cambio en la tasa de
desempleo de las personas de entre 18 y 24 anos

(puntos porcentuales)
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[ Cambio en la participacion laboral
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Fuente: Jiménez-Fontana, 2018, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

hombres, para quienes el indicador pasé
de 16% a 26%". La mayor dedicacién de
los jévenes al estudio es una sefial positi-
va para la productividad de la economia,
y disminuye temporalmente las presiones
sobre el desempleo.

Factores de la estructura productiva
explican parte de la desigualdad de
ingresos

La desigualdad de ingresos en Costa
Rica mantiene una tendencia creciente y
opuesta a la experimentada en la mayor
parte de Latinoamérica. El aumento en
las brechas de ingreso se acentud luego
de la crisis 2008-2009 y puso en evi-
dencia los problemas estructurales de la
economfa, especialmente en el mercado
laboral.

El incremento en la desigualdad de
ingresos ha coincidido con una dualidad
en la estructura productiva y laboral. Los
sectores mas modernos de la economia
generan pocas oportunidades de empleo,
pero mejor remuneradas, mientras que
los mas tradicionales ofrecen mayores
opciones para personas con baja califica-
ci6n, pero con bajos salarios. Esto sugiere
que las brechas productivas y laborales
podrian estar relacionadas con las dife-
rencias de ingresos entre las personas,
aunque estos vinculos no han sido exa-
minados de manera sistemdtica, ni se ha

aportado evidencia concreta al respecto.
Ese es, precisamente, el objetivo de esta
seccidn, que se basa en el estudio reali-
zado por Meneses et al. (2018) para este
Informe.

La principal fuente de informacién de
este estudio son las encuestas de hogares
del INEC’. La desigualdad se aproxima
por el coeficiente de Gini. Este indica-
dor estima la dispersion de los ingresos,
donde 0 se interpreta como la situacién
de perfecta igualdad y 1 como la mayor
concentraciéon de los recursos. Entre
2010 y 2017 el coeficiente de Gini de los
ingresos de la ocupacidn principal' fue
en promedio de 0,484, superior al regis-
trado durante las décadas de los noventa
(0,421) y del 2000 (0.453).

Meneses et al. (2018) determinaron
que entre 1990 y 2017 la mitad de la
desigualdad de ingresos entre los ocu-
pados (51%) se explica por las diferen-
cias salariales existentes dentro y entre
ramas de actividad, mientras que el resto
es atribuible a otro tipo de diferencias,
como sexo, edad, formacién y ubicacion
geogréfica, entre otros'’.

El crecimiento de la desigualdad se
observa en la mayoria de las ramas. Entre
1990 y 2017, el coeficiente de Gini pro-
medio del sector primario (agricultura,
silvicultura y pesca, minas y canteras)

aumenté de 0,383 a 0,442 (gréfico 1.15),
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sobre todo por los aportes del agro y la
pesca. En el sector secundario (manu-
factura, electricidad, agua y servicios de
saneamiento y construccién) la desigual-
dad también mostrd una tendencia cre-
ciente, de 0,352 a 0,482, con la mayor
contribucién proveniente de la manufac-
tura. En los servicios (sector terciario)!
el coeficiente de Gini pasé de 0,415 a
0,48".

Como se ha reportado en afios ante-
riores, los atributos sociodemograficos
de las personas también inciden en la
desigualdad. Entre 2005 y 2017, el ingre-
so de las personas con al menos educa-
cién secundaria completa crecié un 39%,
mientras que para las de baja calificacion
el incremento fue de 28%. En 2017, el
salario promedio de un ocupado con al
menos secundaria completa era equiva-
lente a 2,5 veces la remuneracién de un
ocupado sin calificacién educativa. De
acuerdo con Trejos (2015), los ingresos
son una fuente importante de desigual-
dad que no solo obedece a las brechas
educativas, sino también al estancamien-
to de los salarios de los trabajadores no
calificados.

Meneses et al. (2018) estimaron un
modelo estadistico para identificar cudnto
de las variaciones en la desigualdad obe-
decen a cambios en la estructura produc-
tiva y la dindmica econdmica. Sus fuentes
de informacién fueron las encuestas de
hogares del INEC, la matriz insumo-pro-
ducto (MIP; BCCR, 2012) y las Cuentas
Nacionales del BCCR (2012).

El estudio confirmé la relevancia que
tienen las caracteristicas productivas en
las brechas de ingreso. Asi, la desigualdad
dentro de las ramas disminuye cuando
las siguientes variables aumentan: creci-
miento del PIB, productividad, porcen-
taje de mano de obra calificada (secun-
daria completa o mds) y proporcién del
valor agregado en sectores con encade-
namientos clave ¢ impulsores. Es impor-
tante resaltar que los avances en el creci-
miento de la economiay la productividad
reducen la desigualdad, cuando ocurren
de forma sostenida por al menos cuatro
afos. Este hallazgo tiene una implicacién
trascendental para la politica publica: el
estimulo a una mejora generalizada en la
productividad es favorable para el desa-
rrollo humano del pais.
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Evolucion del coeficiente de Gini, segiin sector econdomico
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Fuente: Meneses et al., 2018, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

Otro de los resultados que destaca en
este estudio, sobre el cual serd necesa-
rio investigar mds, es que los distintos
encadenamientos productivos tienen
efectos diferenciados. Cuando aumenta
el valor agregado en los sectores clave
e impulsores la desigualdad disminuye;
por el contrario, cuando se expanden los
encadenamientos de tipo estratégico cre-
cen las brechas por ingreso. Una posible
explicacién de este fendmeno es que los
sectores con alta capacidad de arrastre
(impulsores y clave) son los que presen-
tan mayores multiplicadores de empleo
(PEN, 2017), lo cual podria significar
que el incremento de las oportunidades
laborales se traduce en mayor equidad.

Meneses et al. (2018) también hallaron
que la concentracién del capital incre-
menta la desigualdad. De acuerdo con la
MIP (2012), un 38% del valor agregado
se dirige al excedente de explotacién o
ganancias derivadas del capital. Segtin
Piketty (2015), la mayor concentracién
de los ingresos en el capital se explica
porque la tasa de retorno del capital
ha sido superior a la del crecimiento
econdémico, y este se ha concentrado
en un pequeiio grupo de la poblacion.
Amarante y Colacce (2018) sefialan que
en Latinoamérica la concentracién del
retorno del capital agudiza los problemas

de desigualdad.

Finalmente, el estudio confirma un
hecho ya detectado en investigaciones
previas: las mejoras en materia educativa
reducen la desigualdad. Entre 2010 y
2017, en promedio un 47,1% de las per-
sonas que buscaron empleo por primera
vez tenfa al menos secundaria completa.
La escasez de mano de obra calificada
incrementa las remuneraciones para este
grupo de la poblacidn, lo que a su vez
aumenta las brechas de ingreso. Asi pues,
la inversion en educacién podria generar
avances significativos en la desigualdad
de ingreso dentro de las ramas.
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Sintesis del capitulo

Costa Rica no ha resuelto qué lugar
ocupa el ambiente en su agenda de desa-
rrollo. Pese a que se autoidentifica como
un “pais ecoldgico” y tiene grandes logros
en materia de conservacién, la forma
en que gestiona y protege su patrimo-
nio natural no es, en términos globales,
sostenible. Como ecra de esperar dada
esta situacion, en 2017 se profundiza-
ron las tensiones entre los esfuerzos que
impulsan el crecimiento econdémico, y
el débil papel que tiene la sostenibili-
dad ambiental como criterio de base en
ese proceso. Una vez més el desempefio
nacional en este campo mostrd avances
en herramientas normativas, de politicay
de informacién, pero también evidenci6
que las tarcas de control o reduccién de
impactos ambientales no acompanan, de
manera efectiva, las actividades producti-
vas y el comportamiento de la poblacién
en el uso del territorio y sus recursos. La
principal razén es que, para lograr ese
objetivo, primero es necesario ordenar
el marco legal ¢ invertir —con prioridad
politica— en capacidades institucionales
para hacerlo cumplir, en conexién con
los aspectos sociales y econémicos del
desarrollo humano.

Estas tensiones se expresan en varios
dmbitos. En primer lugar, el Estado cos-
tarricense tiene una gran capacidad para
aprovechar el territorio y sus recursos
naturales a fin de generar servicios de
amplio acceso, que impulsan el desarro-
llo humano, pero muchas limitaciones
para reducir los efectos negativos de ese
uso y para que su economia y vida en
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Armonia con la naturaleza

sociedad sean ambientalmente sosteni-
bles. En segundo término, las “apuestas
territoriales” que a lo largo del tiempo
han concretado y transformado el uso del
suelo, tampoco han sido acompafiadas de
herramientas para hacerlas sostenibles.
Ademas, una institucionalidad dispar
reproduce, precisamente, el desencuen-
tro entre las prioridades del crecimiento
econdémico y la sostenibilidad ambien-
tal. Las entidades encargadas de manejar
recursos naturales para brindar servicios
publicos tienen las mayores capacidades
técnicas y financieras, en tanto que las
enfocadas en el cuido de esos recursos, o
en controlar y minimizar los impactos de
las actividades productivas, son débiles.
La busqueda de la sostenibilidad, toma-
da seriamente, se hace cada vez mas com-
plicada y demanda mayores esfuerzos.
Entre las acciones necesarias destacan el
redisefio de la institucionalidad, la acep-
tacion de la idea del ordenamiento terri-
torial por parte de los actores econdémicos,
y la asignacién de una mayor prioridad
financiera y politica a este tema. Es impos-
tergable que las dimensiones social, eco-
némica y ambiental se integren de manera
clara en la forma de concebir el desarrollo
humano; ninguna estd aislada de las otras,
pero a lo largo del tiempo las considera-
ciones ambientales han sido relegadas,
hasta el punto de poner en riesgo la base
material misma de ese desarrollo.

Principales hallazgos

e La matriz energética sigue dependien-

do de los hidrocarburos (72%), cuyo
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uso se incrementd un 25% entre 2008

y 2017.

Aument6 la cobertura de alcantarilla-
do sanitario con tratamiento de aguas:

pasd de 8,2% en 2016 a 14,4% en 2017.

En una medicién sobre sus practicas
ambientales, personas encuestadas en
2017 mostraron una brecha amplia
con la situacién ideal, es decir, aquella
en que se realizan todas las précticas de
manera sostenible. El promedio es de
51 puntos sobre 100.

En 2017 se registraron 26 acciones
colectivas sobre temas ambientales.
Aungque ello signific6 un descenso tras
siete anos de alta conflictividad, la cifra
se mantiene alta como proporcién del
total de protestas del pais.

De 164 distritos de la GAM, 28 ya
tienen urbanizado mas del 85% de su
territorio.

De los 81 cantones del pais, 42 tienen
planes reguladores y solo 20 de estos
abarcan la totalidad de sus territorios.

Las pérdidas reportadas luego del hura-
can Otto y la tormenta tropical Nate
representaron un 0,4% y un 1,3% del
PIB de 2016 y 2017, respectivamente.

Las instituciones ambientales que tie-
nen tareas de control y regulacién son
las mds débiles en financiamiento y
autonomfia, mientras que las mas fuertes
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son las que manejan recursos naturales
para proveer servicios publicos o apo-
yar el crecimiento econémico.

e Solo un 2,7% de la superficie marina
se encuentra bajo alglin esquema de
proteccion, proporcion lejana al objeti-
vo de conservar un 10% de estas zonas
que figura en las Metas Aichi para el
2020.

Novedades del capitulo

e Sc actualizan para el perfodo 2010-
2018 los indicadores de crecimiento
urbano en la GAM, con datos a nivel
de distrito.

e Sc analiza la naturaleza, presupuesto
y enfoque principal de 37 entidades
publicas relacionadas con el uso, ges-
tion y cuido de los recursos naturales.

e Se realiza un estudio sobre el compor-
tamiento de largo plazo de las acciones
colectivas en materia ambiental, su dis-
tribucidn territorial y sus actores, con

datos de 1992 a 2017.

e Por primera vez se recopila informa-
ci6n amplia sobre el estado, uso y ges-
tién de los recursos marino-costeros.

o Se incorporan estimaciones sobre
el costo fiscal de la atencién de los

desastres, en eventos como el huracin
Otto y la tormenta Nate.

Balance ambiental

En 2017 se profundizd la tension entre
la manera en que el pais impulsa su
crecimiento econdmico, y el débil papel
que tiene la sostenibilidad ambiental en
ese contexto. Se avanzd en la creacién de
herramientas formales de politica, como
sucede regularmente, y en los esfuerzos
para generar informacién. Sin embar-
go, esas acciones no son suficientes para
que la sostenibilidad sea un criterio que
acompafie los procesos productivos y el
comportamiento de los actores econé-
micos y sociales en ¢l uso del territorio
y los recursos naturales. Esta tensién
se expresa en al menos cuatro dmbitos,
relacionados con el uso de los recursos
naturales, “apuestas territoriales” insos-
tenibles, el desarrollo de una institucio-
nalidad publica dispar y una alta conflic-
tividad social.

Costa Rica es eficaz al aprovechar los
recursos naturales, pero débil para
controlar los impactos ambientales
de su uso

En Costa Rica se hace un uso intensivo
de los recursos naturales para proveer ser-
vicios de amplio acceso ¢ impulsar el desa-
rrollo, pero de una manera en que afecta
negativamente la sostenibilidad ambien-
tal. Hay limitaciones para controlar
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los efectos de ese aprovechamiento: en
materia de aguas residuales se camina
lento y tarde, y las emisiones contami-
nantes derivadas del consumo de hidro-
carburos son crecientes.

Como ¢jemplo de la eficacia en la pro-
visién de servicios basados en el uso de
recursos naturales, en 2017 se reportaron
dos hechos relevantes. En primer lugar
destaca la mayor generacién de electrici-
dad a partir de fuentes distintas al petré-
leo (99,7%) y el menor uso de plantas
térmicas en doce afos. El pafs reafirma
asi sus apuestas histéricas, sobre todo en
el aprovechamiento del recurso hidrico
como ¢je central, del cual proviene la
energfa eléctrica que recibe el 99,4% de
la poblacién. Esto no implica omitir que
toda fuente energética tiene impactos
ambientales, y que otras menos perjudi-
ciales no se aprovechan lo suficiente.

El segundo hecho relevante es el exten-
dido acceso al agua para consumo huma-
no y actividades productivas, aunque hay
un uso muy intensivo y diferencias terri-
toriales que generan conflictos impor-
tantes. En materia de acceso, entre 2010
y 2017 hubo mejoras en algunos indica-
dores, entre los que destaca el porcentaje
de poblacién que recibe agua potable' y
con tratamiento.

Pese a los logros en el aprovechamiento
de recursos en favor del desarrollo huma-
no, persisten serias limitaciones para
controlar y reducir los efectos residuales

CUADRO 1.3

Valoracion de algunos indicadores ambientales por su desempeiio nacional®’. 2017

Mejora

e Generacion de electricidad a partir de fuentes
limpias

e (obertura de agua potable

e (obertura de alcantarillado sanitario
con tratamiento de aquas residuales

e Extension de las dreas marinas protegidas

e Conocimiento sobre la situacién ambiental
y los ecosistemas

e Herramientas de politica publica para la gestion
ambiental

a/ El desempefio se valora comparando el valor registrado por el indicador en 2017, con la tendencia observada en el periodo 2000-2016.

Se mantiene

e Brecha negativa entre la huella ecoldgica
y la biocapacidad del territorio

® Dependencia en la importacion
de hidrocarburos

e Emisiones contaminantes

e Ausencia de planificacién urbana

o Conflictividad socioambiental

® Débil gestion de la institucionalidad
ambiental

Desmejora

 \/ulnerabilidad del recurso hidrico
e Extension sembrada de productos

orgdnicos certificados
o Nimero de especies amenazadas o en peligro
o Sostenibilidad de los recursos marino-costeros
e Impacto de los desastres
® Gestion pdblica del sector pesquero
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de tales usos. Por ¢jemplo, los patrones
energéticos operan en direcciones opues-
tas: por un lado, mayor peso de fuentes
renovables en la generacién eléctrica, y
por otro, mayor consumo de hidrocarbu-
ros, en especial para una flota vehicular
que crece cuatro veces mds que la pobla-
cidn, pese a los compromisos adquiridos
por el pais para la reduccién de emisiones
contaminantes.

En general, entre 2008 y 2017 el uso
de energfa secundaria® crecié un 22,8%,
al pasar de 120.126 terajulios a 147.459
(DSE-Minae, 2018). En promedio, cerca
de tres cuartas partes se cubrieron con
hidrocarburos, y el resto con electricidad,
coque y biomasa. En ese periodo, los
combustibles fdsiles no solo representa-
ron la proporcién miés alta; también fue-
ron la fuente que registré el mayor creci-
miento absoluto (25%). El transporte se
mantuvo como ¢l principal consumidor
de energifa del pais (60,4% del total), es
decir, no hubo progresos sustantivos para
diversificar y modificar la composicién
de la matriz energética en su conjunto.

Otro c¢jemplo que evidencia impactos
negativos es el uso de los cuerpos de agua
como repositorio de los residuos. No
obstante, cabe resaltar que desde 2014 la
cobertura de alcantarillado sanitario con
tratamiento aumentd signiﬁcativamente,
de 4,2 en 2014,28,2% en 2016 y a 14,4%
en 2017 (Astorga Espeleta, 2018). El
valor de este avance es atin muy bajo en
relacion con la media mundial, que es del
60% (WWAP-Unesco, 2017; Unesco,
2018), ¢ insuficiente para un rezago de
varias décadas que ha tenido impacto,
sobre todo, en la calidad de las cuencas
urbanas. Un hecho relevante del 2017
fue la publicacién, por primera vez, de
una Politica Nacional de Saneamiento
en Aguas Residuales, para el periodo
2016-2045.

Ademas del uso de recursos natura-
les para fines productivos, los patrones
de comportamiento ciudadano generan
efectos negativos en la sostenibilidad
ambiental. Con base en la “Encuesta
sobre patrones y percepciones ciudada-
nas sobre medioambiente y condiciones
para el cambio”, realizada por el PEN
en junio de 2017, un anélisis de Segura
(2018) midié cudnto se aleja la ciuda-
danfa de las practicas mds sostenibles.
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Puntaje en practicas ambientales y brecha con respecto a la situacion

ideal, segiin caracteristicas. 2017
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Fuente: Sequra, 2018, con datos de la “Encuesta sobre patrones y percepciones ciudadanas sobre medioambiente

y condiciones para el cambio”, del PEN.

La encuesta aplicé baterias de preguntas
sobre conductas concretas (en cuanto a
consumo, manejo de residuos, transpor-
te, uso de agua y energfa, entre otros),
conocimientos y conciencia ambiental.
En las respuestas se puede identificar el
puntaje ideal (la opcién mas favorable) y
compararlo con el real obtenido por las
personas entrevistadas. Se consideraron
114 preguntas y se escalaron linealmente
para que tomaran valores de entre 0 y
100, donde 100 es el ideal y se interpre-
ta como una sociedad que lleva a cabo
todas las mejores acciones posibles. Los
resultados evidencian que las practicas y
actitudes de la poblacién distan mucho
del ideal. El promedio es de apenas 51
puntos sobre 100. Aunque hay algunas
diferencias, al analizar por edad, zona de
residencia, educacién o ingresos, todos
los grupos estdn cercanos a la media, es
decir, no hay diferencias significativas
entre cllos en cuanto a su comportamien-

to ambiental (gréfico 1.16).

Apuestas territoriales aumentan
insostenibilidad ambiental

La informacién del 2017 permite
concluir que en Costa Rica ¢l uso del

territorio sigue tres grandes patrones.
Uno de ellos es el crecimiento urbano,
que se analiza en la seccién “Miradas a
profundidad”.

El segundo patrén es la apuesta por
esquemas de conservacién de ecosiste-
mas, tanto en dreas legalmente prote-
gidas y apartadas de usos econdmicos,
como a partir de incentivos para la pre-
servacion de bosques. En 2017 e ini-
cios de 2018 se crearon dos nuevas dreas
marinas de manejo: Cabo Blanco y Bahia
Santa Elena, lo cual refuerza la tendencia
reciente de corregir el abandono histéri-
co de la zona maritima. No obstante, la
sostenibilidad de los esfuerzos enfrenta
riesgos, no solo por las amenazas de la
presion humana, sino por las debilida-
des para hacer gestién publica y gene-
rar conocimiento sobre el estado de la
biodiversidad protegida. Por ejemplo,
varias mediciones reportan aumentos en
el nimero de especies de flora y fauna
amenazadas.

Los esfuerzos de conservacién le gene-
ran réditos al pafs, en forma de turismo,
imagen internacional e incluso servicios
directos. Una valoracién econémica de
los bienes y servicios ambientales', que
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publicé el Proyecto Humedales, estimé
que siete humedales” de importancia
internacional (sitios Ramsar) aportan a
la economia 3.215 millones de délares
anuales (Proyecto Humedales, 2017).
Esta evaluacién contempla tanto el uso
actual de estos bienes, como su disponi-
bilidad futura.

El tercer patrén analizado en este
Informe es el uso del territorio para
actividades agropecuarias, el cual ha
experimentado grandes cambios, como
resultado de un conjunto de politicas
—en parte impulsadas por el Estado y en
parte motivadas por el comportamiento
de los mercados nacional e internacio-
nal- que llevaron a dar mas preponde-
rancia a cultivos no tradicionales. Esta
situacién condujo a una concentracién
en productos para la exportacién que en
su mayorfa se siembran fuera del Valle
Central. Actualmente, el café, la palma
aceitera, la cafia de aztcar, el banano y la
pifia aglutinan cerca del 70% de la super-
ficie agricola total (gréfico 1.17).

Toda esta apuesta productiva ha sido
acompafiada por una intensa aplicacién
de agroquimicos. De forma reiterada
diversos estudios han advertido sobre las
daninas consecuencias de esta practica
para el ambiente y la salud publica. No se
tuvo acceso a datos sobre el uso de estos
insumos en el afio bajo andlisis, pero
nueva informacién confirma la tenden-
cia. En junio de 2018 se dieron a conocer
los resultados preliminares del estudio
“Caracterizacion de las pricticas agrico-
las y el uso y manejo de agroquimicos en
el cultivo de pifia, para la implementa-
ci6n de buenas pricticas agricolas”, rea-
lizado por el Centro de Investigacion de
Contaminacién Ambiental de la UCR a
partir de muestras tomadas durante dos
afios en veintid6s fuentes superficiales y
diez subterraneas. El andlisis detect6 la
presencia de plaguicidas en los cuerpos
de agua que abastecen a las comunidades
de Aguas Zarcas, Pital y Venecia de San
Carlos, Rio Cuarto y Sarapiqui. Entre
otras sustancias se encontré ametrina y
bromacil, ambas utilizadas en el cultivo
de pifia (CICA-UCR, 2018). Es oportu-
no recordar que en 2017 se prohibié el
uso de bromacil en Costa Rica (decreto

9945).
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Area sembrada, por principales productos agricolas, segin tipo

de actividad. 2017
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Sepsa-MAG, 2018.

Brechas sociales y desorden
territorial configuran riesgo
de desastres

Una consecuencia directa de la falta de
ordenamiento territorial, sobre todo en
el drea urbana, es el riesgo de desastres.
Aunque se ha adoptado una serie de ins-
trumentos nacionales e internacionales
de gestién en esta materia, las condi-
ciones sociales, econémicas y estructu-
rales del pais siguen configurando una
alta vulnerabilidad en la poblacién y el
territorio. Los efectos de esta situacidén
han sido particularmente palpables en
los tltimos afos, por eventos naturales
de mayor frecuencia y magnitud, que
han puesto en evidencia la necesidad de
ordenar el uso del suelo para prevenir y
minimizar los impactos provocados por
esos fenémenos.

En 2017 se registraron 841 eventos,
cifra superior a la media de los tltimos
doce anos (808). El mas dafino fue la
tormenta tropical Nate (ocurrida solo
once meses después del huracin Otto),

Melon Aguacate
Mango

que fue responsable del 90% del total de
desastres (DesInventar, 2018). Pese a que
este fendmeno alcanzé el rango de hura-
cén una vez que salié de Costa Rica, sus
efectos fueron significativamente mayo-
res que los ocasionados por el huracin
Otto en 2016.

Entre los dafios causados por Nate se
cuentan 14 personas fallecidas (4 més que
las registradas para Otto) y 11.517 que
debieron ubicarse en los 179 albergues
que se establecieron temporalmente. En
términos territoriales, hubo afectacién
en 76 cantones, y Puntarenas fue la pro-
vincia més impactada (42,9% del total
de pérdidas econdmicas). Por sectores, se
mantuvieron las tendencias reportadas en
anteriores entregas de este Informe. Las
mayores pérdidas se dicron en infraes-
tructura vial: 236.000 millones de colo-
nes (72%) y en viviendas: 985 deben
reubicarse, 346 repararse y 274 recons-
truirse. Se estima que para ello se reque-
rird un presupuesto que supera los 21.000

millones de colones (CNE, 2018).



La atencién de estos efectos podria
ampliar aun miés el déficit en las finanzas
del Gobierno. De acuerdo con Zarate
(2018), las pérdidas reportadas luego del
huracdn Otto y la tormenta Nate repre-
sentaron un 0,4% y un 1,3% del PIB de
2016 y 2017, respectivamente; un 2,4%
y un 6,7% de los ingresos fiscales de cada
afo. En el primer caso, para recuperar
las condiciones de inicios de 2016 en
infraestructura vial, educacién, agricul-
tura y otros, ¢l Estado deberfa destinar
un monto equivalente aun 2,5% de todos
sus ingresos y un 1,3% del Presupuesto
Nacional de ese afo; pero dado que la
recaudacion tributaria es insuficiente, el
endeudamiento aumentaria un 2,9%. En
el caso de Nate, la cifra requerida para
volver a la situacién previa al fendmeno
representa un 3,6% del Presupuesto de
2017 y un incremento de 7,9% en la
deuda. En la periferia la situacién es
més grave. Por ejemplo Buenos Aires, ¢l
cantén mds afectado por la tormenta,
requiere una suma diez veces superior al
presupuesto de su Municipalidad para
2017 (3.829 millones de colones).

Las acciones en materia de ordena-
miento territorial y el combate de los
rezagos sociales y regionales han sido
insuficientes para atenuar los riesgos en
la poblacién mds vulnerable. En escena-
rios de cambio climdtico, estas debilida-
des se agudizan. Por ello es relevante que
los esfuerzos hayan comenzado a tener
una orientacién més clara hacia el campo
de laadapracién, que es justamente el que
propicia la reduccién de riesgos. En ese
sentido, en 2017 se oficializé la Politica
Nacional de Adaptacién al Cambio
Climatico (decreto 41091-Minae).

En esta seccién se analizan tres temas
especificos, relacionados con la gestion
institucional y las limitaciones que tiene
el pais para convertir la sostenibilidad
ambiental en un criterio que acomparfie
la evolucién en otros Ambitos del desarro-
llo humano. Se trata de asuntos que en
ediciones anteriores han sido calificados
como retos centrales, sea por su amplitud
o porque han carecido de informacién
sistemdtica y actualizada para ser evalua-
dos adecuadamente.

En sus tltimas entregas, el Informe
Estado de la Nacién analizé el crecimien-
to urbano en el pafs y sus implicaciones
ambientales, sociales y econdmicas. En
la Gran Area Metropolitana (GAM) se
identificaron patrones de expansion dis-
persa y serios problemas de movilidad,
alto impacto ambiental y riesgo de desas-
tres; y en las llamadas “ciudades inter-
medias” se observé la reiteracion de los
mismos esquemas.

RECUADRO 11
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En las tltimas tres décadas, las dina-
micas econdmicas y sociales incentiva-
ron una rdpida expansion horizontal de
la GAM. Sin embargo, en el periodo
2010-2018 se registré un aumento en la
densidad poblacional, fenémeno que se
explica por la tendencia al agotamien-
to de terrenos aptos para urbanizacién
(recuadro 1.1) y la mayor cantidad de
construcciones verticales, mis que por
un cambio en la forma desordenada y sin
planificacién territorial en que se han
desarrollado las zonas urbanas, no solo
en la GAM sino en todo el pais.

Los mejores terrenos para urbanizacion en la GAM tienden a agotarse

Las tendencias constructivas de las
Ultimas tres décadas estdn llevando al
agotamiento de los terrenos aptos para
urbanizar en la GAM. Este fenémeno se
explica por las caracteristicas del marco
regulatorio existente, asi como por fac-
tores geograficos y de mercado. Como
muestra el mapa 1.3, un 30% de los distri-
tos ya urbanizé gran parte de su espacio,
luego de varias décadas de expansién: del
total de 164, 28 ya tienen ocupado mds
del 85%.

En el primer campo, el Plan Regional
de Desarrollo Urbano de la GAM, de
1982 (Plan GAM 82), establecié un “ani-
llo de contencién” que definfa una zona
de 42.200 hectdreas para el desarrollo
urbano y 152.500 de “zona especial de
proteccién”. Sin embargo, no se crea-
ron las herramientas técnicas, juridicas
e institucionales para hacer efectiva esa
regulacién, ni para sequir un esquema de
ordenamiento territorial dentro o fuera
del limite fijado. EI 75% de las viviendas
ubicadas dentro del anillo es horizontal,
es decir, rapidamente el suelo fue ocupa-
do por edificaciones de uno o pocos pisos
y en baja densidad. En consecuencia, la
proporcién construida en esa zona pasé
de 49,7% en 1986, a cerca de 82,1% en
2018, lo que deriva en el agotamiento de
la tierra libre cerca de los centros de las
ciudades. Esta tendencia es notoria en
las dreas donde se concentra la vivienda

de interés social al sur y noreste de San
José, asi como al sur de Heredia. Lo ante-
rior no significa que el 18% de terreno
restante estd disponible para urbanizar,
debido a tres aspectos:

+ No cuenta con las condiciones minimas
de infraestructura vial, sanitaria, de
recursos hidricos y servicios urbanosy,
por tanto, carece de conectividad, inte-
gracion y jerarquia. En otras palabras,
se trata mayoritariamente de tierras
deficitarias en términos de viabilidad
urbana.

+ Las dreas desarrollables estan rela-
tivamente alejadas de las ciudades:
por ejemplo, al suroeste de Alajuela
(La Garita, Turrucares) o al oeste de
Cartago (Tobosi). Esto implica una
relacion negativa entre los tiempos de
viaje versus superficie disponible y un
sacrificio en calidad de vida, lo cual es
grave, en particular, para los sectores
de menores ingresos.

« El espacio entre los mayores remanen-
tes de tierra y el centro de las ciudades
esta reservado para zonas industriales
pesadas: Coris en Cartago y Ciruelas-El
Coyol en Alajuela.

Fuente: Sdnchez, 2018c.



54  ESTADO DE LA NACION

I MAPA 1.3

Porcentaje urbanizado del area, por distritos en la GAM. 2018
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Fuente: Sdnchez, 2018c.

En 1986, el 4rea urbana de la GAM era
de aproximadamente 20.986 hectareas;
en 1997 alcanzé 27.044 y en 2010 llegd
a 33.088. Esto representa un crecimiento
absoluto cercano al 23% en ese perio-
do (Sénchez, 2015). Segtin estimaciones
para el 2018 (Sdnchez, 2018¢)*, hoy esa
drea ronda las 34.639 hectédreas, equiva-
lentes a una expansién de 1.551 hecta-
reas con respecto al 2010. La tendencia
al agotamiento del drea disponible para
urbanizacién ha provocado que el cre-
cimiento inmobiliario de la GAM gire
hacia un desarrollo mas vertical. Esto
bajé las tasas de expansién y mejord
relativamente la densidad (es decir, la
relaciéon entre la cantidad de habitantes
y el drea urbana®). Entre 1997 y 2010 no
hubo cambios sustantivos en este indica-
dor, pero entre 2010 y 2018 se registré
un aumento de 3 puntos, muy superior
a los 0,4 puntos de los trece anos previos

(grafico 1.18). Esto significa que la GAM
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crece mediante el uso de espacios vacios
en los bordes (hacia las zonas de mon-
tana al sur y al norte) o dentro de 4reas
urbanas consolidadas, y no tanto por
dispersion lejana al drea ya construida,
como fue la ténica por décadas y estd
sucediendo en la actualidad en las ciuda-
des fuera de la GAM.

Este cambio en la tendencia del desa-
rrollo urbano de la GAM no implica, por
si mismo, la solucién de otros problemas
del modelo de ciudad que se viene comen-
tando. Sin herramientas de ordenamien-
to territorial adecuadas ni vision regio-
nal, la mayor densidad de algunos puntos
o las construcciones verticales no nece-
sariamente resolverdn el alto impacto
econdmico, social y ambiental de los
patrones de movilidad y transporte, dado
que no fueron procesos planificados.

El anélisis de la base de datos de per-
misos de construccién del INEC para el
periodo 2013-2016, usando la variable
“4rea construida” para diferentes cate-
gorias de uso del suelo?, muestra que en
esos anos el 50% se desarrollé en 21 dis-
tritos, con una marcada concentracién
hacia el oeste. Ademas, los condominios
y apartamentos pasaron de representar
un 5,2% del total del 4rea construida en
1990, al 25,2% en 2017. El 80% se loca-
liza en 24 distritos, también sobre todo
en zonas hacia el oeste y norte del centro
de la GAM.

Como se ha venido senalando, Costa
Rica, como muchos otros paises en
vias de desarrollo, carece de una ley de
ordenamiento territorial, y los instru-
mentos efectivos en ese dmbito son
sumamente escasos. Tanto en el plano
regional como en el nacional existen
regulaciones detalladas sobre construc-
cién, pero la creacién de herramientas
robustas de politica publica para el orde-
namiento del territorio estd bloqueada,
entre otros aspectos, por ¢l complejo
entramado institucional y normativo
existente. Algunos inconvenientes son
objeto de debate o generan puntos de
vista divergentes entre consultores, espe-
cialistas y entidades involucradas en dis-
tintas etapas del proceso (véase, por ¢jem-
plo, Sanchez, 2018¢ y Astorga Gittgens,
2018).

A mediados de 2018, 20 de los 81

municipios del pais® tenfan un plan

regulador cantonal (PRC) que abarcara
la totalidad de su territorio, y otros 22
contaban con instrumentos parciales. Es
decir, apenas el 52% de los cantones tenia
un PRC; ademds muchos de ellos estin
desfasados: 15 fueron aprobados antes de
1997, 17 entre 1998 y 2007, y tnicamen-
te 9 en los tltimos diez afos??. La falta de
actualizacién o la ausencia de PRC cons-
tituyen un serio problema. A nivel regio-
nal solo la GAM tiene un instrumento
vigente: el Plan Regional de Desarrollo
Urbano de la GAM de 1982 (Plan GAM
1982). Dado su desfase temporal, por
mas de una década se han realizado, sin
éxito, varios intentos para sustituirlo.
El mds reciente se plasmé en el Plan
Regional de Ordenamiento Territorial
de la Gran Area Metropolitana 2013-
2030 (Plan GAM 2013), cuya aplicaciéon
estd suspendida desde el 2015 por una
accién de inconstitucionalidad (expe-

diente 14-019525-0007-CO).

Institucionalidad ambiental es dispar,
en detrimento de la sostenibilidad

Durante varios afos, este Informe ha
advertido que parte de los problemas
ambientales del pais se debe a limitacio-
nes estructurales en los entes encargados
de la gestién en este campo, no solo por
falta de capacidades (técnicas o financie-
ras), sino por trabas derivadas del disefio
mismo de esa institucionalidad. Entre los
organismos vinculados de alguna forma
con el ambiente, los mas fuertes no tie-
nen un enfoque exclusivo en esta 4rea,
sino que se encargan del uso de los recur-
sos naturales para el logro de otras metas
de desarrollo; en cambio, las entidades
que tienen las tareas de proteccioén, con-
trol y regulacién ambiental, son débiles
o tienen competencias y capacidades dis-
persas, traslapadas o restringidas.

Una valoracién general permite afir-
mar que el desarrollo de la instituciona-
lidad ambiental es dispar desde el punto
de vista de sus objetivos. Usando como
insumo principal la base de datos de enti-
dades publicas del PEN?, este estudio
identificé 37 érganos que estén relacio-
nados o tienen competencias en la mate-
ria, y que de aqui en adelante se denomi-
nardn “sector ambiental”**. Dado que la
unidad de anilisis de la base de datos es
la “entidad publica”®, no se consideran
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los cambios sufridos por dependencias o
departamentos que carecen, por ejemplo,
de personerfa juridica.

El sector pasé de 20 entidades en 1990
a 37 en 2017. En ese periodo tomaron
preponderancia (sin llegar a ser mayo-
ritarios) los nuevos érganos encargados
expresamente de la gestion y regulacion
ambientales: 11 de las 15 instituciones
que tienen esa condicién se fundaron
en esos anos (por ejemplo el Minae, el
Sinac y el Fonafifo). Mds de la mitad
de estos entes (21 de 37) son drganos
desconcentrados, lo cual implica limita-
ciones en la disponibilidad presupues-
taria y la autonomia para organizar sus
propias contrataciones administrativas y
de personal. Pero hay una diferencia en
términos econdmicos: gran parte de las
tareas de regulacién han sido asignadas
aentes que tienen capacidades juridicas y
financieras restringidas, mientras que los
mejor financiados suelen estar orientados
a apoyar el crecimiento econdmico y el
bienestar social; aunque tengan objetivos
ambientales, esta no es su agenda princi-
pal. Entidades de control y proteccion, o
responsables de medir y evitar impactos
ambientales (como el Minae, el Sinac y
la Setena) en general cuentan con pocos
recursos, si se comparan con aquellas
cuyo énfasis es la promocidn de activida-
des productivas o la prestacién de servi-
cios (como el ICE, Recope, la CNFL y el
AyA). En el gréfico 1.19 se evidencia esa

disparidad funcional y presupuestaria.

Aumenta la conservacion, pero
persiste el uso insostenible de los
recursos marinos

Pese a que en la tltima década se ha
visto un mayor interés en el tema, en el
largo plazo Costa Rica no ha otorgado
una alta prioridad ni ha tenido una visién
clara y estructurada sobre la gestion de
SUS recursos marino-costeros, tanto en
términos de su conservacién como de la
sostenibilidad de su aprovechamiento.
Los esfuerzos recientes de ordenamiento
territorial marino —dignos de recono-
cimiento— afrontan grandes rezagos de
informacién sobre el estado de la biodi-
versidad, una explotacién desordenada
e insostenible, y recurrentes conflictos
sociales e institucionales. Esto se deriva
de un marco normativo disperso y una
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Entidades piblicas® relacionadas con el ambiente, segiin tamafo presupuestario, fuente de financiamiento

y naturaleza juridica
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Sector publico descentralizado

. Manejo y uso del territorio y los recursos naturales para el desarrollo

‘ Proteccion y control ambiental
. Naturaleza juridica

a/ Los nombres completos de las instituciones pueden consultarse en la seccién “Siglas y acronimos” de este Informe.

Fuente: Durdn, 2018, con informacidn de la base de datos de entidades pdblicas del PEN y de la CGR.

institucionalidad débil y fragmentada,
que replica la valoracién sobre el tema
ambiental en su conjunto, con pocas
capacidades y escaso compromiso de los
actores privados.

Costa Rica concentra el 3,5% de las
especies marinas registradas en el mundo
(Wehrtmann, et al, 2009). Esto la
posiciona a nivel internacional como un
“punto caliente” de biodiversidad, y le
impone el reto de desplegar esfuerzos

para garantizar su adecuada proteccién y
gestion. En 2017, como resultado del fallo
de la Corte Internacional de Justicia de
La Haya sobre un conflicto de limites con
Nicaragua, la superficie marina nacional
gand un 2,6%. Esta zona no solo cum-
ple importantes funciones ecosistémicas,
sino que tiene usos productivos relevan-
tes, como la pesca, el desarrollo turisti-
co y actividades de maricultura y desa-
linizacién. Adicionalmente, las costas

albergan siete puertos, por los que tran-
sita el 80% de las exportaciones costarri-
censes (LegisComex, 2015).

No se cuenta con estadisticas actuali-
zadas y desagregadas sobre las descargas o
ventas de productos pesqueros, una debi-
lidad que reiteradamente se le ha sefia-
lado al Incopesca. Algunos indicadores,
vistos en el largo plazo, sugieren una
posible sobreexplotacion y el agotamien-
to de recursos especificos. Por ¢jemplo, el



nimero de desembarques muestra ten-
dencias decrecientes desde inicios del
presente siglo, después de alcanzar un
maximo de 27.214 toneladas en 2001.
Junto al problema de la sobreexplota-
ci6n, existen al menos tres précticas que
amenazan la estabilidad de los recursos
y ecosistemas marino-costeros: ¢l uso de
artes ilegales, la pesca de poblaciones juve-
niles y el deficiente manejo de especies.
Los mares y costas albergan un rico
capital natural, que da lugar a valiosos
fluyjos de servicios, bienes ambientales
y réditos econdmicos. Pese a esto, y a
que los mares representan el 92% del
territorio bajo jurisdiccién del Estado
costarricense, su ordenamiento no estd
contemplado en la Politica Nacional del
Ordenamiento Territorial 2012-2040, ni
se cuenta con estructuras que aseguren su
gobernanza (Mivah, 2012). Hay algunos
esquemas de proteccion o manejo que
han crecido notoriamente en los tltimos
anos. Tras la declaracién de las dreas
marinas de manejo Cabo Blanco (decre-
to 40442-Minae), en junio de 2017, y
Bahfa de Santa Elena (decreto 41171-
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Minae), en junio de 2018, la superficie
protegida alcanzé un 2,7% del total. El
punto es que ese porcentaje estd Iejos
del objetivo de conservar un 10% de las
zonas marinas y costeras, establecido en
las Metas Aichi®® para el 2020.

Aligual que el resto del sector ambien-
tal, el relacionado con el uso y conser-
vacién de los recursos marino-costeros
tiene un marco normativo e institucional
cuyo diseno y capacidades dificultan la
gestion adecuada y el logro de la soste-
nibilidad. Existe al menos una docena
de instituciones publicas, entre las que
figuran ministerios, municipalidades,
consejos y secretarias, con atribuciones
y tareas en esta materia (Ross et al., 2018
y Cabrera, 2018). Como se observa en el
grafico 1.20, sus campos de accidon son
muy variados, desde la asesoria técnicay
la planificacién, hasta la coordinacién, la
vigilancia y la proteccién. Pero resaltan
los altos niveles de superposicién entre
las funciones de una y otra instancias;
por ejemplo, nueve tienen facultades de
coordinacién y cinco fungen como emi-
soras de permisos.
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En 2017 resaltan dos conflictos rela-
cionados con este tema. En primer lugar
figura la tension generada por la designa-
cién del Incopesca y el MAG como las
autoridades cientifica y administrativa
de la convencién Cites, respectivamen-
te. Con ella se elimina la participacién
de una instancia cientifica colegiada en
la emisién de permisos y certificados
para la exportacién de especies pesque-
ras y acuicolas. Un proceso contencioso-
administrativo (ain no resuelto) busca la
anulacién del decreto que sustenta esta
medida. Mientras tanto, varias toneladas
de aleta de tiburédn siguen almacenadas
a la espera de autorizacién para su venta.

El segundo motivo de protesta fue el
proyecto de “Ley para el ejercicio susten-
table de la pesca semiindustrial camaro-
nera en Costa Rica” (expediente 18968),
que pretendia reinstaurar la pesca de
arrastre, a cambio de utilizar un dis-
positivo excluidor de peces para evitar
los impactos ambientales. Cabe recordar
que en 2013 la Sala Constitucional
ordend al Incopesca “no otorgar nin-
gin permiso, autorizacién o licencia

Instituciones vinculadas a la gestion de recursos marino-costeros y areas de competencia

Coordinacion

Formulacion de politica publica

Emision de permisos

Vigilancia y proteccion

Planificacion

I Asesoria

Fuente: Elaboracion propia con datos de Ross et al., 2018.

Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura

Sistema Nacional de Areas de Conservacion

Comision Nacional de Gestion de la Biodiversidad
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Municipalidades

Ministerio de Ambiente y Energia

Secretaria de Planificacion del Sector Ambiental |

Servicio Nacional de Salud Animal |

Comision Nacional de Desarrollo del Mar |

Viceministerio de Aguas, Mares, Costas y Humedales |

Servicio Nacional de Guardacostas |
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nuevos, ni renovar los vencidos, ni tam-
poco reactivar los inactivos para la pesca
de camarén con redes de arrastre de
fondo” (voto 2013-10540). Muchas
organizaciones consultadas se opusieron
al proyecto, en particular por la falta
de estudios técnicos que justifiquen las
acciones contempladas para atender los
impactos socioambientales. Del voto

10540 se desprende que es necesaria una
reforma "legal" (en sentido formal) y
no "normativa’. Por esta razén la Sala
anulé el acuerdo de la Junta Directiva del
Incopesca (AJDIP/474/2017) que regu-
la el otorgamiento de "nuevas licencias
de pesca’, distintas a las suspendidas en

2013 (Cabrera, 2018).

RESUMEN

I La coordinacién del capitulo estuvo a cargo de

Leonardo Merino y Karen Chacén.

La edicion técnica la efectuaron Leonardo
Merino y Karen Chacén, con el apoyo de Jorge
Vargas Cullell.

Se prepararon los siguientes insumos: Gestién
del riesgo y cambio climdtico en Costa Rica,
de Alice Brenes (UNA) y Pascal Girot (UCR);
Normativa ambiental y capacidades regulatorias
del Estado, de Jorge Cabrera (UCR); Agricultura
y sostenibilidad ambiental en Costa Rica, de
Karen Chacén (PEN); Estado y uso de los recur-
sos naturales, de Lenin Corrales (Catie); Andlisis
histérico de la conflictividad socio ambiental en
Costa Rica, de Vladimir Gonzdlez y Denis Araya
(PEN); Evolucién de la institucionalidad publica
relacionada con la gestion ambiental y disper-
sién de competencias en la materia, de Alonso
Ramirez (UCR); Uso, manejo y conservacion de
los recursos marino costeros en Costa Rica,
de Erick Roos, Mariana Blanco, Jorge Jiménez,
Marco Castro y Alberto Quesada (MarViva) y
Situacidn del ordenamiento territorial en Costa
Rica y caracterizacién del uso del territorio en la
GAM, de Leonardo Sanchez (ProDUS-UCR).

Se recibieron las siguientes contribuciones
especiales: Ordenamiento ambiental del terri-
torio: situacion y perspectivas en Costa Rica, de
Allan Astorga (consultor); Andlisis de los patro-
nes medioambientales de las personas en Costa
Rica, de Rafael Segura (PEN); Caracteristicas de
las fincas, sus duefios y el entorno en el indice de
prdcticas agropecuarias sostenibles, de Guido
Barrientos (PEN); indices distritales de riesgo
de desastres por eventos lluviosos extremos en
Costa Rica, de Nazareth Rojas (IMN-Minae).

Por su revision y comentarios a los borradores
del capitulo se agradece a José Manuel Valverde
(consultor), quien fungié como lector critico del
borrador final, asi como a Nicolds Boeglin, Jorge
Cabrera y Alonso Ramirez (UCR), Tatiana Mora
(Defensoria de los Habitantes), Bernardo Agquilar
y Yasmin Granados (Fundacién Neotrépica), Lenin
Corrales (Catie), José Miguel Zeled6n (Direccién
de Aguas-Minae), Rosendo Pujol (ProDUS-UCR),
Rodrigo Rojas (ICE), Allan Astorga (consultor),
Nuria Chavarria (Setena-Minae), Mauricio Alvarez
(Kioscos Ambientales), Mauricio Castillo (Sinac-
Minae), Alberto Mora, Manuel Alfaro, Natalia
Morales, Vladimir Gonzélez, Ronald Alfaro, Guido
Barrientos y Jorge Vargas Cullell (PEN).

Un agradecimiento especial a Ariel Solérzano,
Rafael Segura, Maria Esteli Jarquin y Esteban
Durdn, por la colaboraciéon en las estimaciones
estadisticas, la elaboracién de graficos y diagra-
mas, el procesamiento y andlisis de datos, y a José
Alfaro por su apoyo en la construccién de la base
de datos sobre denuncias ambientales.

Por sus comentarios, contribuciones y apoyo
para la elaboracion del capitulo se agrade-
ce a Maria Luisa Fournier (IRET-UNA), Jimmy
Fernandez (Recope), Angela Gonzélez (Conagebio),
Darner Mora, Yamileth Astorga, Viviana Ramos,
Felipe Portuguez, Arcelio Chavez (AyA); Moises
Mug, Berny Marin, Marvin Mora (Incopesca); Luis
Avila, Henry Morales (Bomberos de Costa Rica);
Yetty Quirds (Sepsa-MAG); Arturo Molina, Alfonso
Herrera (DSE-Minae); Mario Coto, Vera Salazar
(Sinac); Roberto Ramirez (Senara); José Miguel
Zeleddn, Herberth Villavicencio (Direccién de
Aguas, Minae); Rafael Monge (Ceniga-Minae); Ana
Lucrecia Guillén (Fonafifo); Alfonso Barrantes,
Sebastidn Ugalde (ONF); Walter Zavala (Contraloria

Ambiental-Minae); Maricela Rodriguez (TAA); Laura
Lépez, Flor Moya (Defensoria de los Habitantes de
la Republica); Lorena Marifio, Rodrigo Morales,
Jorge Mario Montero, Javier Bonilla, Marianella
Rodriguez, Rolando Portilla (ICE); Victor Beita,
Ricardo Orozco (UNA); Jeniffer Hidalgo (RTV);
Virgilio Espinoza (ICT); Karen Vasquez (Red de
Reservas Privadas); Ingo Wehrtmann, Jorge
Cortés (Cimar-UCR); Juan Robalino (UCR); Susana
Rodriguez (Aresep); Lilliam Marin (CGR); Rosendo
Pujol (ProDUS-UCR) y Nuria Chavarria (Setena).

Los talleres de consulta se realizaron los dfas
5, 11 y 13 de junio y 31 de julio de 2018, con la
participacién de Jairo Aguilar, Bernardo Aguilar,
Alonso Alfaro, Mario Alvarado, Francisco Angulo,
Andrés Araya, Allan Astorga, Yamileth Astorga,
Luis Avila, Annika Berlin, Mariana Blanco, Nicolas
Boeglin, Alice Brenes, Jorge Cabrera, Vicky Cajiao,
Carla Campos, Javier Carazo, Diddier Chacén,
Nuria Chavarria, Evelyn Conejo, Carlos Cordero,
Adriana Cordero, Lenin Corrales, Jorge Cortés,
Ivén Delgado, Juan Diego Naranjo, Nancy Gamboa,
Ivania Garcia, Adolfo Gell, Jasmin Granados,
Gustavo Induni, José Manuel Valverde, Berny Marin,
Lorena Marifio, Alberth Mata, Silvia Matamorros,
Cinthya Meneses, José Miguel Zeledén, Arturo
Molina, Catalina Molina, Carlos Montenegro,
Marvin Mora, Tatiana Mora, Mario Pefia, Carlos
Picado, Rosendo Pujol, Marco Quesada, Alonso
Ramirez, Roberto Ramirez, Javier Rodriguez, Erick
Roos, Leonardo Sénchez, Ricardo Sdnchez, Marco
Solano, Vivianne Solis, Daniel Soto, Karen Tat,
Karol Ulate, Silvia Valentinuzzi, Elidier Vargas,
Hannia Vega, Mauricio Vega, Roberto Villalobos,
Herberth Villavicencio e Ingo Wehrtmann.

La revision y correccion de cifras fueron realiza-
das por Ariel Solérzano y Karen Chacén.
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Sintesis del capitulo

En 2017 ¢ inicios de 2018 el régimen
de derechos y libertades politicas sobre
el que se sustenta la democracia costa-
rricense se mantuvo vigoroso. En este
periodo se celebréd un nuevo proceso
electoral limpio, transparente y sin cues-
tionamientos. No obstante, en términos
de su aporte al desarrollo humano la
democracia como sistema de gobierno, en
el balance, tuvo un desempefio mayorita-
riamente negativo. Por una parte, escdn-
dalos publicos vividos en forma simulta-
nea por los tres poderes de la Reptiblica
pusieron en tela de juicio la gestién de
sus autoridades y erosionaron la con-
fianza ciudadana en la institucionalidad.
Por otra, el Ejecutivo —como cabeza de
gobierno— y el Legislativo no lograron
articular respuestas a problemas urgentes
y estructurales del estilo de desarrollo
nacional. Y, para complicar mds la situa-
cion, el Poder Judicial entr6 en una crisis
de gobernanza politica que provocé la
renuncia de su Presidente y nuevas plazas
vacantes en el Corte Suprema de Justicia.

El desenlace de los comicios de 2018
complicé aun mds la gobernanza politica
del pais. EI PAC logré la continuidad en
el Ejecutivo, pero su presencia legislativa
se debilité una vez mds, pues pas6 de la
segunda a la tercera posicién entre las
fuerzas representadas en el Congreso.

Las dificultades del sistema politico
no impidieron algunos avances destaca-
bles, sobre los cuales deben construirse
las mejoras futuras. Entre 2017 y 2018
se aprob6é mds legislacion con efectos
positivos sobre el desarrollo humano.

RESUMEN DE LOS CAPITULOS DE SEGUIMIENTO

También disminuyeron los tiempos
requeridos para aprobar leyes, aunque
siguieron estando levemente por encima
del promedio. En el Ejecutivo se redujo
la cantidad de recursos de inconstitu-
cionalidad contra los decretos firmados,
y en el Judicial se mantuvieron los altos
niveles de cumplimiento de las sentencias
de la Sala Constitucional, con lo cual se
garantiza la tutela efectiva de los dere-
chos fundamentales.

En el escenario actual de alta fragmen-
tacion politica y erosién de los partidos,
es clave la capacidad del Ejecutivo para
canalizar las demandas de amplios secto-
res, algunos de ellos antagdnicos, y sinte-
tizarlas en acciones viables. Una opcién
para cllo es institucionalizar espacios de
didlogo, con el compromiso de llegar a
acuerdos concretos, para crear conflan-
za en los distintos actores, nacionales e
internacionales, de que el sistema politi-
co costarricense puede generar resultados
en este escenario de creciente pluralidad
politica y social. La otra via, no exclu-
yente, es la capacidad del Ejecutivo de
trazar un rumbo claro, con un proyecto
gubernamental bien definido y logros
tangibles, durante su mandato.

Hallazgos relevantes

e Por tercer afio consecutivo, se regis-
tr6 una notable disminuciéon de las
acciones colectivas en el pafs. De 323
movilizaciones en 2016 se pasé a tan
solo 176 en 2017.
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Fortalecmiento de la democracia

e La administracién Solis emitié la
menor cantidad de decretos ¢jecuti-
vos desde 1990, con 2.012 en total.
El gobierno mds productivo en este
sentido fue el de Figueres Olsen, en el
periodo 1994-1998, con 3.575 6rdenes.

e En la ultima legislatura (2017-2018),
la promulgacién de una ley tomé, en
promedio 20 meses. Con respecto al
resto del periodo 2014-2018, ese valor
representa 6 meses menos que en el
primer afio, 4 menos que en el segundo
y 2 menos que en el tercero.

e E150% de las leyes sustantivas aproba-
das en el periodo 2017-2018 no espe-
cifica las fuentes de recursos para su
cumplimiento.

e La eleccién de 2018 fue una de las mas
atipicas de la historia nacional. Luego
de un siglo, un partido religioso volvié
a ser protagonista en la arena politi-
ca. Las dos agrupaciones tradicionales
quedaron fuera de la primera ronda
por primera vez desde 1953, y también
por primera vez la participacion electo-
ral no se redujo significativamente en
la segunda ronda.

o EI PAC gand el 73% de los distritos en
la segunda ronda y logré asi la conti-
nuidad en el gobierno. Para ello tuvo
que recuperar 103 distritos (21% del
total) que habia perdido en la primera
vuelta, la mayoria de ellos en el Valle
Central y Guanacaste.
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e De acuerdo con un panel electoral
realizado para este Informe, poco mas
de un millén de personas (un tercio del
padrén electoral) decidié su voto en los
dias previos a la eleccion de febrero de
2018.

Segun los resultados del “Votémetro”,
un cuestionario en linea aplicado por
el PEN durante la campafia, el electo-
rado es predominantemente estatista
(74%) y existe un amplio consenso para
apoyar reformas que mejoren la eficien-
cia politica (98%), pero hay polariza-
cién en torno a temas de convivencia
social, entre conservadores (34%) vy

progresistas (46%).

Considerando la afinidad politica de
quienes respondieron el “Votémetro”,
los candidatos del Frente Amplio
(75%) y Renovacién Costarricense
(74%) tuvieron mayores coincidencias
con sus simpatizantes. En cambio,
los de Liberacién Nacional (57%) y el
Movimiento Libertario (55%) registra-
ron los menores grados de concordan-
cia con sus bases partidarias.

e Los candidatos con los mejores balan-
ces de comentarios en la red social
Facebook a lo largo del proceso electo-
ral fueron Fabricio Alvarado y Carlos
Alvarado. Ambos llegaron ala segunda
ronda.

e La revisién de 49 normas que tutelan
el régimen disciplinario en 24 institu-
ciones publicas, detecté vacios legales
que dificultan el control de conductas
como la negligencia o la desviacion de
poder, por parte de los funcionarios.

Novedades del capitulo

e Se hace un recuento histdrico de la
calificacion ciudadana sobre la gestion
del Presidente de la Republica desde
1995.

e Se presentan los resultados, hallazgos e
insumos obtenidos a partir de una serie
de novedosos instrumentos desarrolla-
dos por el PEN para dar seguimiento
a la campana politica de 2017-2018, a
saber:

e Un panel electoral efectuado a lo

RESUMEN

largo de la campafia en conjunto
con el Centro de Investigacién y
Estudios Politicos (CIEP) de la
UCR, para evaluar la volatilidad en
las preferencias ciudadanas

La plataforma electoral
“VotemosCR.com”.

El “Votémetro”, un cuestionario en
linea aplicado durante la campa-
fia. En este capitulo se resena la
informacién generada en la primera
ronda, y se perfilan las identidades
politicas de las casi 300.000 perso-
nas que participaron.

Revisién exhaustiva de los programas
de gobierno.

Analisis de redes sociales, enfocado
en las péginas oficiales de la y los
aspirantes presidenciales en la plata-
forma Facebook.

Para aproximar el tema del control
de la corrupcién, se indaga acerca de
la normativa y las conductas puni-
bles en la Administracién Publica.

CUADRO 1.4

Valoracion de algunos indicadores politicos por su desempeiio nacional. 2017

Posicion®

Por encima del promedio

Aumenta

Desempeiio del 2017/

Se mantiene

e |egislacion sustantiva aprobada

e |egislacion sustantiva aprobada en
el periodo de sesiones extraordinarias
e \/olatilidad electoral

Por debajo del promedio

e Cumplimiento de sentencias
de la Sala Constitucional

a/ El desempefio se evalta comparando los valores registrados por el indicador en 2016 y 2017.
b/ La valoracion se realiza comparando el valor obtenido en 2017 con el promedio para el periodo 1990-2016, con las siguientes excepciones: la conflictividad social desde
1992 y el respaldo de la ciudadania a la gestién presidencial desde enero de 1995.

Se reduce

e Duracion promedio en la aprobacion
de leyes
e Rotacion en el Gabinete

® Respaldo de la ciudadania a la gestion
presidencial

e Confianza ciudadana en el Poder Judicial

e (antidad de decretos ejecutivos emitidos

® Proporcidn de recursos de
inconstitucionalidad contra
decretos ejecutivos

® Proporcion de leyes iniciadas por el
Ejecutivo

® Proporcidn de leyes que indican las fuentes
de financiamiento

e (onflictividad social
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Balance politico

Los principales hallazgos de este capi-
tulo muestran avances en varios indi-
cadores de gestion del Ejecutivo y una
reduccién significativa en la protesta ciu-
dadana durante el cuatrienio 2014-2018.
Sin embargo, las mejoras no estuvieron
asociadas a respuestas de politica ptblica
a los temas mds sensibles que amenazan
la sostenibilidad del Estado de bienestar,
especificamente la situacion de las finan-
zas publicas. La Asamblea Legislativa fue
participe del inmovilismo en torno a este
problema, que ademds se agravé con la
aprobacién de mds exoneraciones fiscales
y mds leyes sin fuentes de financiamiento
para su concrecion.

En el marco de un proceso clecto-
ral polarizado, un escdndalo de trifico
de influencias salpicé a los tres poderes
de la Republica: deteriord la aprobacion
ciudadana de la labor del Ejecutivo y, en
especial, sumid al Poder Judicial en una
seria crisis politica que culmind con la
salida del méximo jerarca de la Corte
Suprema de Justicia. Sin embargo, ello
no parece haber afectado la tutela de los
derechos fundamentales, drea en la que el
balance es positivo, pues las sentencias de
la Sala Constitucional, en su mayoria, se
cumplen. Con ello, se mantiene la forta-
leza del Estado de derecho sobre el que se
asienta la democracia costarricense.

Gestion del Ejecutivo produjo
estabilidad en el clima politico, pero
no logrod construir acuerdos sobre la
agenda urgente

El andlisis de la gestién del Ejecutivo
durante el 2017 e inicios del 2018 mues-
tra una convergencia entre la agenda
politica del Gobierno y las asociaciones
de trabajadores publicos, que influyé sus-
tancialmente en la fuerte reduccién de la
conflictividad social, medida a partir de
la base de datos de acciones colectivas del
PEN. Por tercer afo consecutivo se regis-
trd un descenso significativo en las movi-
lizaciones populares: de 323 en 2016,
a tan solo 176 en 2017. Esto convierte
el afio en estudio en el mas bajo de la
serie histérica disponible. Este hallazgo
coincide con los estudios realizados por
el Instituto de Investigaciones Sociales
de la Universidad de Costa Rica (IIS-
UCR), que también identifican el 2017

1 GRAFICO 1.21
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Acciones colectivas por afno. 1992-2017
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Fuente: Gdmez Campos, 2018a, con informacién de la base de datos de acciones colectivas del PEN.
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como el afio de menor protesta ciudada-
na (grafico 1.21).

Los resultados al final del periodo pre-
sidencial revelan, ademds, que descendié
la rotacién en el Gabinete, con lo cual,
en el balance, el Gobierno experimenté
menos shocks politicos que la administra-
cién anterior. Y en la evaluacién ciuda-
dana, el mandatario Solis Rivera termind
su labor con niveles de aprobacién cerca-
nos al promedio de las ultimas décadas,
luego de una notable caida a la mitad de
su gestién, en una situacion compara-
tivamente mejor que la de la presidenta
Chinchilla Miranda.

La combinacién de estos tres indica-
dores —reduccién de la conflictividad
social, menor rotacién en el Gabinete y
mejores niveles de aprobacién— refleja
que el Gobierno procuré asegurar cierta
estabilidad en el clima politico y social al
finalizar su mandato. Otros indicadores,
como la emision de decretos ejecutivos y
los proyectos tramitados en el Congreso,
muestran que la administracién Solis
Rivera termind su periodo constitucional
con una deuda sustantiva: sus esfuerzos
no lograron forjar acuerdos con diversos
actores politicos y sociales, fundamental-
mente en la Asamblea Legislativa, sobre
la agenda fiscal y de contencién del gasto
publico, que se volvié prioritaria durante
su gestion. No comprometié su capi-
tal politico en temas complejos en los

2005

O NN O & @ ™ NN M =N O N
S © © © ™ = ol el e e e e
= — T — N — N — T — S — I — T — )
N AN NN NN NN NN NN

que existen altos niveles de polarizacion,
cuyo abordaje ponia en riesgo los positi-
vos resultados en los 4mbitos de conflic-
tividad social y calificacion ciudadana.

En 2017 e inicios del 2018 se profundi-
z6 la debilidad del Ejecutivo en el uso de
sus herramientas de gestién politica. Por
ejemplo, en las ultimas administraciones
se ha reducido considerablemente el uso
del decreto ejecutivo, un instrumento
que produce normativa juridica con efec-
tos generales sobre la colectividad y busca
regular conductas sociales en una diversi-
dad de situaciones futuras. Datos de una
serie histdrica de veintiocho afios mues-
tran que el gobierno de Figueres Olsen
(1994-1998), fue el mds productivo en
este sentido, con 3.575 mandatos, y en
el extremo opuesto se ubica el presidente
Solis, con un total de 2.012 decretos. En
este perfodo fue particularmente nota-
ble la reduccién de las érdenes de alto
alcance?, el principal mecanismo para la
emisién de politica publica por parte del
Gabinete.

Otra manifestaciéon de debilidad en
la gestion del Ejecutivo se observa en el
adverso escenario que este ha enfrentado
en las tltimas décadas para impulsar su
proyecto politico ante el Congreso. En
la legislatura 2017-2018 solo un 21% de
las leyes aprobadas correspondié a ini-
ciativas del Ejecutivo. Es el tercer valor
més bajo de toda la serie histérica que
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inicia en 1986. Los otros dos casos de
baja produccién legislativa a instancia
del Ejecutivo fueron el cuarto afio del
gobierno Pacheco de la Espriella (2005-
2006), con un 19%, y el tltimo del
gobierno Arias Sdnchez (2009-2010),
con tan solo un 14%. Por el contrario, los
mandatarios que lograron mayor efec-
tividad fueron Monge Alvarez (en las
legislaturas 1986-1987 y 1989-1990) con
miés del 70% de su agenda aprobada, y
Rodriguez Echeverrfa (1998-2002), con
un 48% en promedio. El grifico 1.22
muestra los porcentajes de leyes promul-
gadas que fueron iniciadas por los pode-
res Legislativo y Ejecutivo, y la progresiva
pérdida de efectividad de este ultimo.

En este 4mbito, también es importante
evaluar la efectividad del Ejecutivo en la
negociacién de apoyos para su agenda
durante las sesiones extraordinarias. Vale
recordar que, segun el articulo 18 de la
Constitucion Politica, por seis meses al
ano®®, via decreto el Poder Ejecutivo con-
voca a la Asamblea Legislativa a sesiones
extraordinarias y define la agenda de
proyectos por discutir.

En el caso de la administracién recién
finalizada, del presidente Solis Rivera,
destacan dos hallazgos. El primero es
que, al considerar todo el mandato, se
observa un inicio deficiente y un des-
empefio bastante mds positivo hacia el
final. Solo en el cuarto ano logré superar
el promedio de “legislacién sustantiva’,
es decir, leyes que tienen efectos sobre el
desarrollo humano, por el reconocimien-
to de derechos a amplios sectores de la
poblacién y/o la creacién de nuevas com-
petencias estatales. El segundo hallazgo
es que, a pesar de la mejora, al revisar la
produccién de la dltima legislatura, es
claro que el Ejecutivo no consiguid nego-
ciar la agenda prioritaria para el pais.
De las 65 leyes aprobadas en sesiones
extraordinarias en ¢l periodo 20172018,
apenas 13 son sustantivas, y solo una de
ellas estd directamente relacionada con
la agenda fiscal y de contencién del gasto,
que el mismo presidente Solis identificé
como urgente en la segunda mitad de
su gobierno. Se trata de la ley 9544, de
Reforma del Régimen de Jubilaciones y
Pensiones del Poder Judicial.

Estos datos muestran que las accio-
nes de la administracién Solis—que

| GRAFICO 1.22
Legislacion aprobada, segiin iniciativa
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reconocié un serio problema fiscal— fue-
ron insuficientes para impulsar acuerdos
sustantivos en la agenda de racionali-
zacién del gasto publico, el aumento de
impuestos y las mejoras en la administra-
cién tributaria.

Congreso mejoro productividad y
tiempos de aprobacion, pero no
resolvio las tensiones sobre el tema
fiscal y la contencion del gasto

El principal hallazgo de esta seccidon
es que, en el tltimo afo de gestién del
Congreso conformado para el periodo
2014-2018, hubo mejoras en indicado-
res como la normativa que amplia los
derechos de la poblacién (legislacién sus-
tantiva) y los tiempos requeridos para
promulgar las leyes. No obstante, en el
balance general, la Asamblea Legislativa
no logré avanzar en la atencién de los
asuntos prioritarios de la agenda nacio-
nal. Culmind sus labores constituciona-
les en abril de 2018 sin un acuerdo sobre
el tema fiscal, més alld de la disposicion,
en el ultimo momento, de aplicar la “via
rapida” (articulo 208 bis del Reglamento
Legislativo) para que el nuevo Congreso
discutiera la reforma. Aprobé cuatro
leyes sobre la materia, pero ninguna
atacé el tema medular del déficit fiscal
que, en la lista de prioridades de una
amplia lista de formadores de opinidn,
segufa en el primer lugar y sin respuesta
al redactarse este Informe.

En su dltimo afio, el Congreso 2014-
2018 mas bien se movié en sentido con-
trario al objetivo de sancar las finanzas
publicas, debido al aumento en la canti-
dad de exenciones fiscales y, en particu-
lar, de la aprobacién de mas leyes sin con-
tenido econémico para su cumplimiento.
Cuando no se asignan recursos, la norma
aprobada se convierte en “promesa demo-
cratica sin sustento econdémico”. Estos
casos reflejan problemas en la calidad de
la legislacion, dado que pueden reducir
las probabilidades de que esta se con-
crete. Ademds aumenta la presién sobre
las entidades publicas, a las cuales se
les asignan nuevos mandatos, pero sin
dotarlas de capacidades para ello. Y, en
la poblacién, se crean condiciones para
el malestar con el sistema politico, por
su incapacidad para hacer efectivos los
derechos reconocidos.

En la ultima legislatura (2017-2018),
la mitad de las leyes volvié a carecer de
recursos para su cumplimiento. En otras
palabras, en ese afio, mientras arreciaba
el problema de las finanzas publicas, la
Asamblea Legislativa tuvo un comporta-
miento mds irresponsable desde el punto
de vista fiscal. Este fenémeno es mds
grave al considerar que, en el periodo
2014-2018, el Congreso aprobd la mayor
cantidad de exoneraciones fiscales desde
2002.
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Miradas a profundidad

Esta segunda parte del capitulo se con-
centra en dos temas. El primero, como en
todos los afos electorales, es el analisis
a fondo de los comicios nacionales de
2018. El segundo tema es nuevo: el alcan-
ce de la normativa que tutela las conduc-
tas de los funcionarios publicos. Este es
un asunto relevante, habida cuenta de los
escandalos de corrupcién que estallaron
en 2017 y que culminaron con el encar-
celamiento de funcionarios, renuncias
de miembros del Gabinete y salidas de
magistrados de la Corte Suprema de
Justicia.

El PAC logra la continuidad en
elecciones atipicas, con alta
volatilidad y fuerte polarizacion social
Los comicios de 2018 dieron al Partido
Accién Ciudadana (PAC) la continuidad
en el gobierno, en una de las contiendas
més atipicas en la historia reciente del
pais. Esto se debid a multiples factores,
entre ellos el ascenso de un partido evan-
gélico en las preferencias del electorado
y, en el contexto de la segunda ronda, la
ausencia de los dos partidos tradicionales

I MAPA 1.4

y la alta participacién ciudadana, aun
cuando esa ctapa del proceso coincidié
con un fin de semana de vacaciones. Pese
a la atipicidad, los resultados no varia-
ron los fundamentos de la democracia:
fueron elecciones libres, transparentes
y ordenadas, cuyos resultados mantu-
vieron la conformacién multipartidista
del Congteso y reducidos apoyos en el
Legislativo para la nueva administracion.
Ademas, la campana se caracterizd por
una alta volatilidad y una fuerte polari-
zacion en la agenda de convivencia social.

Desde hace mds de seis décadas los
mayores niveles de participacién electo-
ral se dan en los centros urbanos, par-
ticularmente en el Valle Central, mien-
tras que las regiones periféricas siguen
presentando altas tasas de ausentismo.
Una de las consecuencias de este patrén
es el surgimiento de “ecosistemas”, que
han configurado regiones de alta parti-
cipacion, rodeadas por vastas zonas de
baja participacion, con personas “desen-
ganchadas” de la democracia electoral.
Lo novedoso del 2018 es que el “pais
politico” tuvo una expansioén territorial
en comparacion con las dos elecciones
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previas (2010 y 2014). La ampliacién
se dio hacia el norte de la provincia
de Alajuela, la peninsula de Nicoya, el
Pacifico Central y, al sur, hacia la zona de
Pérez Zeledén (mapa 1.4).

En este escenario, para la victoria del
PAC fue central reconquistar distritos en
larondadeabrilde 2018. En las elecciones
de febrero, Restauracién Nacional (RN)
triunfé en 223 distritos (46%) y el PAC
en 144 (30%). Las 116 localidades res-
tantes fueron ganadas por otros partidos,
en especial Liberacién Nacional (PLN)
y Unidad Social Cristiana (PUSC). No
obstante, en la segunda vuelta el patrén
geogréfico se invirtid: el PAC se aduené
de 354 distritos (73%) y RN solamente
de 129 (27%).

Este resultado se debidé a tres facto-
res principales. Por un lado, en segunda
ronda ¢l partido oficialista no perdié
ninguno de los distritos que habia gana-
do previamente. Ademds, dominé una
amplia mayoria de localidades que dieron
la victoria a otros competidores (107
versus 9); por ejemplo, gané 19 de los 20
distritos donde antes habia vencido el
PUSC. El tercer factor fue que el PAC

Conglomerados® de juntas y centros de votacion con alta y baja participacion electoral. 2010, 2014 y 2018

2010

Conglomerados
No significativo
Alta-alta
Alta-baja
Baja-alta
Baja-baja

2014

01020 40 60 80
== ——__ [T

2018

a/ Puntos rojos: centros de alta votacion rodeados de centros con niveles similares. Puntos verdes: centros de baja votacion rodeados de centros con niveles similares. Puntos
azules: centros de alta votacidn rodeados de centros de baja participacion. Puntos amarillos: centros de baja participacion rodeados de centros de alta participacidn.

Fuente: Alfaro Redondo, 2018.
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también obtuvo el apoyo mayoritario
en 103 distritos en los que RN triunfé
en primera ronda. Ello le permitié com-
pletar la reconquista del Valle Central ¢
incursionar en algunas zonas periféricas
(mapa 1.5).

En estas elecciones aumenté la volati-
lidad del comportamiento electoral, una
caracteristica que ya se venia manifestan-
do en los procesos del siglo XXI. El indi-
cador de volatilidad en los comicios pre-
sidenciales de 2018 revela que la mitad de
los votantes (49%) respaldé a un partido
distinto a aquel que apoyé en 2014. Este
valor se encuentra en su nivel mas alto en
cuatro décadas.

La volatilidad no se reflejé solo entre
elecciones, sino también durante el
mismo proceso. En poco més de cuatro
meses, diversos candidatos encabezaron
las preferencias del electorado, aunque
sin superar el 20%. En estas circunstan-
cias, los andlisis de opinidn tradicionales
son insuficientes. Las encuestas, cuyas
muestras varfan entre un estudio y otro,
son incapaces de explicar ese dinamismo
de la intencién de voto. Por ello, por
segunda vez en el pais, el PEN, estavez en
conjunto con el Centro de Investigacién

I MAPA 1.5

y Estudios Politicos (CIEP) de la UCR,
llevé a cabo un estudio longitudinal
conocido como “panel de electores”. Este
permitié identificar tres tipos de perso-
nas indecisas: los c/dsicos (quienes nunca
tuvieron un candidato de preferencia),
los swingers (que cambiaban de parecer
constantemente) y los arrepentidos (que
tuvieron un favorito en algin momento,
pero después se declararon indecisos de
nuevo; CIEP, diciembre de 2017). El gra-
fico 1.23 muestra los multiples cambios
en la decision electoral de las 626 perso-
nas que participaron en las cinco rondas
del estudio.

"\Jotdbmetro™: agenda de convivencia
social (familia y religion) determina los
resultados electorales

El estudio a profundidad de los valores
y preferencias del electorado demuestra
que la agenda sobre la convivencia social
marc6 el proceso electoral de 2018 como
a ningun otro. Los temas de la familia,
el matrimonio igualitario, el aborto, las
guias de sexualidad y la religién polari-
zaron la contienda y evidenciaron la exis-
tencia de “dos Costa Ricas” claramente
definidas: la que profesa los valores més

Cartograma de partido ganador por distrito. Elecciones de 2018

PRIMERA RONDA
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PAC [ PLN [ PUSC

Fuente: Elaboracion propia con informacion del TSE
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tradicionales y la que adopta posicio-
nes mds progresistas en estos asuntos.
Esa dicotomia polarizé fuertemente a
la sociedad e influy6 sobre los resulta-
dos, tanto en primera como en segunda
ronda. Asi se desprende del anélisis esta-
distico de los 32 items consultados en el
“Votdémetro”, una aplicacién web desa-
rrollada por el PEN, que a través de un
cuestionario en linea permitié conocer
el grado de coincidencia de los electores
con doce de los trece candidatos en com-
petencia. Solo el aspirante del PUSC se
abstuvo de responder las preguntas.
Mediante un andlisis factorial, trece
de las preguntas del “Votémetro” fue-
ron agrupadas en tres variables o ejes
temdticos mds generales. Dado que las
respuestas eran dicotdmicas —a favor o en
contra— también fue posible identificar
la polaridad de cada caso. En el ¢je 1, por
ejemplo, respuestas a favor dotan de con-
tenido la zona de reforma politica. En el
eje 2, respuestas a favor del matrimonio
igualitario, el aborto y la eliminacién
de la religion oficial, pero en contra de
eliminar las clases de educacién sexual,
definen la zona de progresismo. Y en
el eje 3, respuestas en contra de todos

SEGUNDA RONDA
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Cambios en las preferencias de las y los electores. Octubre de 2017 a abril de 2018

(Cada linea es una persona: 626 en total

Noviembre

Octubre

Diciembre

Enero Febrero—post

Fuente: Elaboracién propia con base en Alfaro Redondo, 2018, con datos del PEN y del CIEP-UCR.

los items conforman el estatismo. Las
polaridades de cada ¢je, y los ftems que lo
conforman se detallan en el cuadro 1.5.
El gréfico 1.24 ilustra la distribucion
de los registros disponibles en los tres ejes
temdticos. En detalle se obtiene que en el
¢je 1, sobre eficiencia en la gestion politi-
ca, ¢l 98% de las personas apoya reformas
para mejorar ese desempefio. En el ¢je 3,
referido al ambito de accién del Estado,
también hay una amplia mayoria: el 74%
se ubica en la zona de estatismo, un 7% en
la de liberalismo y un 19% en una posi-
cién neutra (se opone a algunos items,
pero estd a favor de otros y su balance

neto no refleja una preferencia clara). En
cambio, el eje 2, que expresa los valores y
preferencias sobre temas de convivencia
social, muestra una sociedad dividida:
un 46% de las personas se encuentra en el
lado del progresismo, es decir, estd a favor
en items como el matrimonio igualitario,
el aborto en casos de violacién y en eli-
minar la religién catélica como la oficial
del Estado, o se oponen a suprimir las
clases de educacién sexual. Otro grupo,
que representa un 34% de los registros,
se identifica como conservador y el 20%
restante se sitia en una posicion neutra.
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Programas de gobierno: partidos se
mueven hacia la izquierda, con poca
concrecién en sus propuestas

El PEN desarrollé un sistema de
registro y anélisis de los programas de
gobierno presentados por las agrupacio-
nes politicas para los comicios de 2018.
La informacién sobre este componente
también estuvo disponible para la ciu-
dadania, antes de la eleccidn, en el sitio
www.VotemosCR.com.

Para complementar el andlisis del
“Votémetro”, se efectudé una caracteri-
zaciéon programidtica-ideoldgica de las
agrupaciones politicas. Los resultados
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CUADRO 1.5

Distribucion de los items del “Votometro” en tres ejes tematicos
(variables en el analisis de factores)
ltem Eje

Destituir diputados por mala gestion
Destituir al Presidente por faltas muy graves

Fijar plazos para votacion de leyes Eje 1¢: Eficiencia en la gestion politica (reforma versus no reforma)

Despedir a funcionarios pablicos por mal servicio
Cierre o fusion de instituciones pablicas ineficientes
Matrimonio igualitario

Aborto en casos de violacion

Eliminar la religion oficial

Eliminar clases de educacion sexual

Vender el ICE

Eliminar el sequro obligatorio-C(SS

Explotar petréleo en el pais Eje 3¢ Ambito de accion del Estado (estatismo versus liberalismo)

Recortar presupuesto para educacion pablica
al [tems con carga factorial de entre 0,5y 0,9.
b/ [tems con carga factorial de entre 0,6 y 0,9.
¢/ Items con carga factorial de entre 0,5y 0,6.

Fuente: Gémez Campos, 2018b, con informacién del “Votémetro”.

Eje 2%: Convivencia social (conservadurismo versus progresismo)

GRAFICO 1.24

Distribucion de respuestas del “Votometro” en tres ejes tematicos
(polaridades con base en el analisis de factores)

|
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Fuente: Gomez Campos, 2018b, con informacion del “Votémetro”.

muestran que, a ecxcepcién  del
Movimiento Libertario (ML), el Partido
Nueva Generacién (PNG) y RN, la gran
mayorfa de las propuestas presentadas
coincide con el ¢je de izquierda ideolo-
gica. No obstante, también en los tres
casos mencionados hay parrafos (unidad
de andlisis de este trabajo) que tienen un
cnfoque mas socialista. De manera que,
en las elecciones 2018, no hubo partidos
ideolégicamente “puros” segin su ideario
politico (grafico 1.25).

Una vez conocido, de manera general,
el enfoque de los programas, era relevan-
te identificar cudles fueron, en concreto,
los temas abordados. Este andlisis se basa
en una triple clasificacién de cada pérrafo
de los planes de gobierno: i) si plantea
una propuesta, ii) si esa propuesta define
metas cuantificables claras —por ejemplo,
la reduccién del desempleo en un 3%—y
iii) si se identifica una politica concreta
para lograr el objetivo buscado. La revi-
sién comparada de los programas reveld
que, en la campana del 2010, solo un
7% de las acciones planteadas se asoci6
a una politica especifica. Esa proporcién
subié al 20% en la eleccién de 2014,
y en 2018 volvié a reducirse, al 13%.
Los partidos con mayor desarrollo de
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Distribucion de los parrafos de los programas de gobierno sobre el eje de izquierda-derecha ideologica,

por partido politico*’
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Cantidad de parrafos =
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a/ Los nombres completos de los partidos pueden consultarse en la seccion “Siglas y acronimos” de este Informe.

Fuente: Gémez Campos y Chavarria Mora, 2018, con informacion de la base de datos de programas de gobierno del PEN.

politicas concretas fueron el Frente
Amplio (FA), el ML y el PAC, pero
también fueron las agrupaciones que
hicieron la mayor cantidad de propuestas
generales. Es decir, concretaron més, pero
“inflaron” su agenda de promesas. Los
que menos politicas concretas menciona-
ron fueron el Partido de los Trabajadores
(PT), Renovacién Costarricense (RC)
y el Partido Accesibilidad sin Exclusién
(PASE).

Redes sociales: nuevo laboratorio
para estudiar los procesos electorales
El uso masivo de las redes sociales
es una realidad incuestionable, y dada
la importancia de plataformas como
Facebook y Twitter, y el efecto que pue-
den tener sobre el sistema democritico,
el PEN incursiond por primera vez en
el andlisis de redes sociales como un
nuevo laboratorio para estudiar y dar
seguimiento a los procesos electorales.

Algunos de los resultados fueron publi-
cados durante la campana en el sitio
www.VotemosCR.com.

En esta primera aproximacion se reco-
pilaron los mensajes publicados por la
y los aspirantes presidenciales en sus
paginas oficiales de Facebook desde el
inicio del proceso electoral, y los comen-
tarios de las personas al respecto. A lo
largo de la campana se analizaron mds de
500.000 publicaciones con técnicas de
inteligencia de datos (big data) y minerfa
de texto, con dos objetivos: describir el
comportamiento de los apoyos a los can-
didatos en el tiempo, e identificar el apor-
te de las redes sociales a la evaluacién de
los valores y preferencias del electorado.

Los resultados permiten afirmar que
el volumen de comentarios en las redes
sociales fue un patrén de referencia
importante en la evolucién de los apoyos
clectorales, pero no suficiente para iden-
tificar al posible ganador.

M

El otro hallazgo de este ejercicio se
relaciona con el balance en el tono de los
comentarios y su distribucidon durante
la contienda. Se observan al menos dos
factores importantes. El primero denota
que los candidatos ganadores, tanto en
primera como en segunda ronda, tuvie-
ron una caracteristica comun: lograron
saldos netos positivos superiores a los
del resto de aspirantes. El segundo es la
relevancia de mantener una imagen posi-
tiva a lo largo de la campana. No basta
con tener mds comentarios positivos que
negativos en el total. Los candidatos
deben construir una buena imagen ante
los electores en su actividad en Facebook.
Todos los dias. El detalle de los eventos
més importantes de cada candidato se
puede consultar en el texto completo del
capitulo 5 (grifico 1.26).
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Comentarios positivos y negativos en las paginas de Facebook de los candidatos a la Presidencia¥, por dia.

Octubre de 2017 a abril de 2018
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a/ Se presentan los resultados de los seis candidatos con mas volumen de comentarios. La Iinea punteada denota la fecha de la eleccidn en primera ronda, celebrada el 4 de

febrero de 2018.

Fuente: Gémez Campos y Duran, 2018, con informacién de la base de datos de redes sociales del PEN.

Asimetrias en la normativa que tutela
a los funcionarios puablicos dificultan
el control de la corrupcion

Este andlisis parte de una premisa
central: el control administrativo es el
primer nivel para establecer un marco
juridico consistente de prevencién de la
corrupcién. Este es un fenémeno com-
plejo, que involucra una combinacién
de actores publicos y privados y que, a
la postre, menoscaba los recursos del
Estado. Dado que, en la mayoria de los
casos, para generar un caso de corrupcion
se requiere el concurso de un funcionario
o autoridad, se debe garantizar que las
conductas en la Administracién Puablica
cumplan con los estdndares mds altos de
probidad. El estudio sigui6 tres pasos
metodoldgicos:

o Identificacién de las conductas puni-
bles que estan vigentes en las principa-
les leyes que tutelan el quehacer de los
funcionarios publicos (Ley contra la
corrupcidn y el enriquecimiento ilicito
en la funcién publica, Ley de la admi-
nistracién financiera de la Reptiblica y
presupuestos publicos, Ley de Control
Interno y Cédigo Penal).

o Identificacién de conductas punibles
vigentes en la normativa interna de
una muestra de 24 instituciones que,
por el tamafo de su presupuesto y el
alcance de sus acciones, son significati-
vas en el quehacer del Estado. En total
se revisaron 45 leyes y reglamentos de
aplicacion especifica para cada entidad.

e Comparacién de las normas indica-
das en los dos puntos anteriores, con
las conductas tipificadas en ¢l pro-
yecto de ley 18348, denominado
“Reforma parcial y adicién a la ley
contra la corrupcién y el enriqueci-
miento ilicito en la funcién publica,
ley n° 8422, de 6 de octubre de 2004”.
Esta iniciativa surgi6 de una Comisién
Interinstitucional conformada por la
Contraloria General de la Reptblica, el
Instituto Costarricense sobre Drogas,
el Ministerio Publico y la Procuraduria
General de la Republica.

Dos hallazgos sobresalen del anali-
sis realizado a partir de esos insumos.
El primero sc relaciona con la base de
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conductas punibles de la normati-
va actual, versus los estdndares plan-
teados en el proyecto de la Comisién
Interinstitucional. Al comparar ambos
instrumentos se identifican comporta-
mientos catalogados como inadecuados
por la Comisién, que no estdn tutelados
por el marco juridico vigente, o solo lo
estan a nivel reglamentario en algunas
entidades. Por consiguiente, hay amplios
sectores de la Administracién Publica
que no estdn cubiertos por los mismos
criterios de probidad.

El gréfico 1.27 ilustra los vacios. La
ausencia de datos en la normativa de
alcance general da muestras de conduc-
tas no tipificadas en la legislacién que se
aplica a todos los funcionarios publicos.
Si, ademds, no son cubiertas por regula-
ciones especificas de cada institucién —
reglamentos, por ejemplo— pueden que-
dar impunes. Estos son casos en los que
no se aplicarfan controles por un vacio
reglamentario (a nivel institucional),
pero también legal (a nivel nacional).

El segundo hallazgo se refiere al alcan-
ce y uniformidad de las sanciones. Hay
diferencias sustanciales con respecto a
las sanciones aplicables ante una conduc-
ta activa u omisién; abarcan desde una
amonestacion escrita hasta el despido.
Sin embargo, la normativa interna carece
de senalamientos concretos sobre el nivel
de gravedad de las faltas (leve, grave y
muy grave). Esto abre amplios espacios
para que entre en juego la discrecio-
nalidad de los érganos sancionatorios
internos.

Ademis se constatd que, en el ¢jercicio
de sus atribuciones y facultades de auto-
gobierno, las entidades publicas otor-
gan niveles de gravedad distintos a una
misma conducta. Asi, un funcionario
puede cometer la misma falta en diferen-
tes instituciones, y la sancién dependerd
de lo dispuesto en el régimen disciplina-
rio respectivo.
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| GRAFICO 1.27

Cantidad de normas que identifican conductas punibles
en la Administracion Piblica, segiin tipo de normativa

Especifica
Violacién de privacidad en declaraciones juradas
Sobreprecio irregular

Receptacion, legalizacion o encubrimiento de bienes
Prevaricato

Préctica laboral desleal

Peculado

Negligencia

Malversacion

Incumplimiento de deberes

Falsedad en la declaracién jurada

Desviacion de poder

Deber de abstencién

Conflicto de intereses

Administracion indebida de fondos

Pago irreqular de contratos administrativos
Deber de sancionar

Violacion de confidencialidad

Desempefio simultaneo de cargos publicos
Legislacion o administracion en provecho propio
Reconocimiento ilegal de beneficios laborales
Enriquecimiento ilicito

Deber de denundiar

Incompatibilidades del cargo

Prohibicion recibir dddivas
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de Achoy et al., 2018 y la base de datos de conductas indebidas en la
Administracion Pdblica, del PEN.
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I La coordinacion del capitulo estuvo a cargo

de Steffan Gémez Campos, quien contd con
el apoyo de Elias Chavarria como asistente de
investigacion.

Se elaboraron los siguientes insumos: Estado
actual de los controles legales a las conduc-
tas indebidas en la Administracién Publica de
José Mario Achoy, Maria Fernanda Zumbado,
Elias Chavarria y Steffan Gémez Campos;
Caracterizacion de la protesta social 2017-2018,
de Melisa Cerdas; Andlisis de los programas de
gobierno 2018, de Steffan Gémez Campos y Elias
Chavarria; Andlisis del desempefio legislativo
1986-2018, de Steffan Gémez Campos y Mario
Herrera; Si no se comunica, no existe: andlisis
de politica exterior de Costa Rica en la adminis-
tracién Solfs Rivera a la luz de lo comunicado, de
Jesls Guzman, y Uso del decreto ejecutivo, de
Alonso Ramirez.

Se recibieron las siguientes contribuciones
especiales: Andlisis de resultados electorales
y el panel electoral 2018, de Ronald Alfaro
Redondo; Matriz de editoriales 2017-2018, de
Daniel Castillo; Seguimiento de la politica exterior
2014-2018, de Karen Chacén; Andlisis de serie de
tiempo de las acciones colectivas en Costa Rica
1992-2018 y Andlisis electoral con el Votémetro,
de Steffan Gémez Campos; EI proceso elec-
toral en las redes sociales, de Steffan Gémez
Campos y Esteban Durdn; Procesamientos del
sistema de seguimiento de sentencias de la Sala
Constitucional, de Rafael Segura, y Cronologia
de eventos en el Poder Judicial 2017-2018, de
Evelyn Villarreal.

Se actualizaron las siguientes bases de datos
del PEN: Cupulas partidarias 1982-2018, por
Daniel Castillo; Comunicados del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto 2014-2017, por
Hillary Soto; Comisiones legislativas 1986-
2018, por Maria Esteli Jarquin; Rotacién del
Gabinete 1978-2018, por Maria Esteli Jarquin;
Acciones colectivas 1992-2018, por Melisa
Cerdas; Decretos ejecutivos y convocatorias a
sesiones extraordinarias en el Congreso 1990-
2018, por Daniela Bolafios, Karlissa Calderén,
Andrea Soleibe y Maria Fernanda Zumbado;
Control constitucional 1990-2018, por Hillary
Soto; Legislacién aprobada 1986-2018, por
Departamento de Servicios Parlamentarios de
la Asamblea Legislativa, Daniel Castillo y Mario
Herrera; Programas de gobierno 2018 (nueva),
por José Pablo Badilla, Sofia Beeche, Daniela
Bolafios, Karlissa Calderdn, Daniel Castillo, Elfas
Chavarria, Marcelo Chinchilla, Abraham Cisneros,
Gabriel Durdn, Fernanda Durdn, Steffan Gémez
Campos, Steffany Gémez, Ludwig Hall, Maria
Esteli Jarquin, Irene Josephy, Bolivar Lépez,
Andrés Palma, Sebastidn Pefia, Juan Pablo
Saénz, Andrea Soleibe y Laura Vargas.

Colaboraron en el analisis y soporte técni-
co del sitio VotemosCR.com: Ronald Alfaro,
Katherine Barquero, Daniel Castillo, Karen
Chacén, Elias Chavarria, Esteban Durdn, Steffan
Gomez Campos, Mario Herrera, Maria Esteli
Jarquin, Jennyfer Leo6n, Leonardo Merino,
Natalia Morales, Rafael Segura, Ariel Solérzano
y Jorge Vargas Cullell (PEN); Ménica Chdvez,
Andrés Garita y Andrés Segura (LIIT-UNED);
Luis Moralegui (disefiador) y Ana Yancy Lépiz
(Centauro Solutions).

Se agradece especialmente a Hugo Picado y
a Constantino Urcuyo, por los comentarios y la
revisién del borrador del capitulo.

Se agradecen los comentarios y aportes de
informacion de: Ileana Aguilar, Diego Brenes
y Hugo Picado (IFED-TSE); Ricardo Agiero,
Martha Mora y Marcela Rojas (Departamento
de Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa); Gerardo Hernandez vy Ciska
Raventdés (UCR); Fabidn Barboza y Kattia Salas
(Sala Constitucional); Luis Diego Ramirez
(Contraloria General de la Republica); Tatiana
Gutiérrez (Procuraduria de la Etica Publica);
Ronald Alfaro, Vera Brenes, Esteban Durdn,
Vladimir Gonzélez, Marisol Guzmén, Mario
Herrera, Leonardo Merino, Evelyn Villarreal y
Jorge Vargas Cullell (PEN).

La edicion técnica fue realizada por Steffan
Gdémez Campos, con el apoyo de Ronald Alfaro
Redondo, Leonardo Merino y Jorge Vargas
Cullell.

La revision de cifras la efectud Ariel Solérzano.

Los talleres de consulta se realizaron los dias 9
dejulioy 9 de agostode 2018, con la participacién
de lleana Aquilar, Gilberth Alfaro, Jason Alfaro,
Jennifer Arroyo, Karlizza Benavides, Margarita
Bolafios, Diego Brenes, Maria Laura Brenes,
Christian Campos, Hazel Diaz, Miguel Gutiérrez,
Tatiana Gutiérrez, Gerardo Herndndez, Rafael
Ledén, Fabio Masis, Hugo Picado, Luis Diego
Ramirez, Ciska Raventds, Maria José Salas, Juan
Carlos Sebiani, Vera Solis y Bianca Vitola.
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Sintesis del capitulo

La situacién general del transporte y
la movilidad en Costa Rica tiene un pro-
fundo impacto en el desarrollo humano.
En términos de sus efectos, hay una
combinacién de débiles alternativas de
transporte publico, una creciente flota
vehicular y limitaciones de infraestruc-
tura. Esto se ha traducido en alto con-
sumo de hidrocarburos, emisiones con-
taminantes, largos tiempos de traslado,
pérdida de competitividad, elevados cos-
tos econdmicos, accidentes viales y dete-
rioro de la calidad de vida. Son efectos
que potencian las desigualdades sociales,
pues no afectan de la misma manera a
las personas que usan uno u otro medio
para movilizarse, o que viven en distintas
zonas del territorio segun sus condicio-
nes econdmicas.

Desde una perspectiva méds amplia,
el tema se inscribe en el contexto de
las “apuestas territoriales” del pais.
La estructura de ciudad y el tipo de
crecimiento urbano forman parte ese
contexto y su panorama actual deriva,
de manera directa, de los rezagos en la
construcciéon de herramientas robustas
de ordenamiento del territorio, y de la
forma no planificada y sin consideracio-
nes de sostenibilidad (ambiental, social y
econdmica) con que la expansion urbana
ha funcionado durante mas de tres déca-
das. También es producto de un marco
institucional obsoleto, con traslapes de
competencias y un complejo entramado
de entidades que otorgan a los secto-
res regulados poder de incidencia en los
entes que los regulan. Este capitulo espe-

cial del Informe Estado de la Nacién 2018
hace un balance de conjunto y valora los
impactos positivos que tendria afrontar
de manera integrada algunos retos en
este campo.

Principales hallazgos

e El 50% de los trabajadores labora en
un cantén diferente al de su lugar de
residencia. Fuera de la GAM esta cifra
disminuye a solo un 18%.

e Con datos de la aplicaciéon Waze, se
identificaron 28 distritos de alto nivel
de congestionamiento vial en la GAM.

e Para la poblacién trabajadora, los cos-
tos econémicos derivados del conges-
tionamiento en la GAM representan
alrededor de un 3,8% del PIB.

e Costa Rica es uno de los paises latinoa-
mericanos con més vehiculos por cada
mil habitantes (231 unidades), superado
solo por Argentina (315) y México (278).

o Elautobus (34%) y el vehiculo privado
(33%) son los principales medios para
trasladarse al trabajo.

e El sector transporte es responsable del
66% del consumo de hidrocarburos y
el 54% de las emisiones de carbono en
el pais.

e Un 30% de los fallecidos en sitio en
accidentes de trdnsito son ciclistas y
peatones.
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Transporte v movilidad:
retos en favor del desarrollo humano

e El 90% de Red de Alta Capacidad
de carreteras (RAC) no cumple con
los pardmetros del Plan Nacional de
Transporte en cuanto al nimero de
carriles.

e El sector institucional de transporte
cuenta con seis consejos (6rganos des-
concentrados), en los que se reportan
traslapes y conflictos de competencias.

e Se estima que completar la “sectoriza-
cién” de las lineas de buses generaria
un ahorro de 3.305 millones de colo-
nes, un aumento del 61% en la velo-
cidad de los viajes y una reduccién de
506 toneladas de emisiones de carbono
al afo.

e Con un tren rédpido de pasajeros el
tiempo de viaje entre Ciruelas y Paraiso
disminuirfa de 80 a 42 minutos, y la
capacidad diaria de traslado de pasaje-
ros aumentaria de 16.000 a 250.000.

¢ Con medidas de importacion de vehi-
culos eléctricos, mejoras en el sistema
de transporte ptblico y uso de pardme-
tros curopeos de control de emisiones,
el carbono liberado a la atmésfera se
reduciria un 10% al afo.

Panorama general

Esta primera seccién no pretende rei-
terar todos los aspectos que han sido
documentados en diagndsticos previos
sobre transporte y movilidad, sino apor-
tar una visién general y alguna informa-
cién novedosa para entender el panorama
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actual. Ademds se busca poner especial
énfasis en la relacién entre el ordena-
miento territorial, las caracteristicas del
sistema de transporte —publico y pri-
vado—, la flota vehicular y, finalmente,
algunas de las externalidades (positivas y
negativas) derivadas de los problemas del
SECTOr €N su conjunto.

La estructura de ciudad lineal, dis-
persa y de bajas densidades en la Gran
Area Metropolitana (GAM) es uno de
los principales factores que aumentan
los recorridos y tiempos de viaje, y que
han favorecido patrones insostenibles de
movilidad. A esto se suma una carac-
teristica econdmica: el pais tiene una
importante concentracion de poblacién
(62%) y de empleo (66% de las personas
ocupadas) en la Regién Central (INEC,
2017). E1 50% de quienes laboran lo hace
en un cantdn distinto al de su lugar de
residencia, cifra que disminuye a solo un
18% fuera de la GAM. Segun el ultimo
censo disponible, en esta zona, en prome-
dio, cerca de un millén y medio de perso-
nas se desplazan a trabajar de un cantén a
otro diariamente (Sdnchez, 2018a).

Una consecuencia directa de lo ante-
rior es el congestionamiento vial. Para
profundizar en este tema, ¢l PEN ela-
bor6é un primer producto de investiga-
cién (Durdn y Leén, 2018) que tuvo
como insumo la informacién sobre atas-
cos recogida en la base de datos de la
aplicacién mévil Waze. Este proyecto se
realiz6 gracias a una alianza institucio-
nal con el Departamento de Informética
del MOPT vy al apoyo técnico y logis-
tico del Colaboratorio Nacional de
Computacién Avanzada del CeNAT-
Conare. Una visualizacién interactiva
sobre estos primeros resultados estd dis-
ponible en el sitio web www.estadona-
cion.or.cr/

A partir de la georreferenciacién de
los puntos de atasco registrados en 2017,
se mapearon los distritos con mayores
problemas recurrentes. Como era de
esperar, los peores puntos de todo el
pais se encuentran en la zona central de
la GAM: los 28 distritos con alto nivel
de atasco sc ubican alli y abarcan el 41%
de todos los congestionamientos identi-

ficados en el afo. Para tener una visién
mas amplia de este fenémeno se agregaron
dos variables: la densidad poblacional por
distrito (cantidad de habitantes por kils-
metro cuadrado) y una aproximacién de
movilidad, calculada como el porcentaje
de personas que s trasladan de un cantén
a otro para trabajar o estudiar. Ambas se
obtuvieron de las estadisticas del tltimo
censo de poblacién del INEC. Con esta
informacién se pudo efectuar un anlisis

MAPAS 1.6

de conglomerados y caracterizar mejor las
zonas de mayor congestion (véase el “Anexo
Metodolégico” en el sitio www.estadona-
cion.or.cr). El andlisis identificd tres tipos
de atascos (mapa 1.6).

El primer grupo corresponde a los
embotellamientos en las autopistas
que conectan los extremos de la GAM:
Préspero Ferndndez, Bernardo Soto,
General Caifias y Florencio del Castillo.
En este conglomerado, que aqui se

Ubicacion de los atascos, segiin conglomerados. 2017

[e]
Alajuela
Belen HeEredia
Santa Ana L
Ciudad Col6n Escazl San Joaﬁridabat
Alajuelita Tres Rios
Cartago
Alajuela
Belen _HeEredia
Santa Ana s
Ciudad Colon Escazli San Jo@ﬁridabat
Alajuelita Tres Rios
Cartago

. Conglomerado 1: arterias centro-periferia
Conglomerado 2: centros de poblacion
Conglomerado 3: centros econdmicos

Fuente: Duran y Ledn, 2018 con informacién de la base de datos de la aplicacion Waze.
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denomina arterias centro-periferia, ocu-
rre el 12% de los atascos analizados y se
caracteriza por tener el menor retraso
promedio y las filas mas extensas. El
segundo grupo se asocia a centros de
poblacién de la GAM vy aglutina el 28%
de los congestionamientos. Abarca dis-
tritos como Desamparados, Guadalupe,
San Francisco de Dos Rios, Curridabat,
San Juan y Llorente de Tibds, asi como
los cascos centrales de Heredia y Cartago,
zonas donde vive una gran cantidad de
personas, muchas de las cuales se trasla-
dan para trabajar o estudiar. Alli los atas-
cos son cortos pero lentos, es decir, tienen
poca extensién en metros, pero avanzan a
velocidades mds bajas. El tercer y tltimo
grupo es ¢l de los embotellamientos que
se dan alrededor de centros econdmicos.
Este conglomerado contiene el 60% de
los casos examinados, los cuales se con-
centran en los distritos del cantén central

I MAPA 1.7
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Fuente: Mezger, 2018.

de San José, Cartago y Heredia, en las
cercanias del acropuerto Juan Santamaria
y en las conexiones entre provincias: la
entrada a Heredia por el distrito de Ulloa
y la entrada a Cartago por San Nicolds.
Son lugares que se caracterizan por tener
poca densidad de habitantes, pero muchas
personas que llegan para trabajar, estudiar,
realizar tramites o actividades de comer-
cio. Los embotellamientos ocurren prin-
cipalmente en las horas laborales, en la via
conocida como Circunvalacion (Paseo de
la Segunda Republica), la ruta 27 entre
San José, Escazi y Santa Ana, La Uruca y
el Paseo Colén.

Transporte pablico es mas utilizado,
pero el uso del automovil tiene gran
impacto

El servicio publico de transporte colec-
tivo conecta las diferentes localidades
del pais y atin moviliza a la mayorfa de
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poblacién de la GAM diariamente, lo
que lo convierte en un activo esencial
para el desarrollo humano. La Encuesta
de Movilidad Domiciliaria, elaborada
parael Plan integral de movilidad urbana
sostenible para el Area Metropolitana
de San José (Pimus), muestra que las
personas sc trasladan sobre todo por
motivos laborales, compras, visitas fami-
liares y estudio. El autobtis (34%) y el
vehiculo privado (33%) explican el 67%
de los viajes realizados para ir a trabajar
(AC&A y Gensler, 2017). Solo un 17% se
hace caminando del domicilio al lugar de
trabajo, un 10% se hace en motocicleta
y un 6% en taxi. El tipo de crecimiento
urbano de la GAM establecié un disefio
de rutas de autobuses enfocado en viajes
al centro de San José, en ocasiones con
varias decenas de lineas que vienen de
zonas muy cercanas entre si, todas con el
mismo destino en la capital (mapa 1.7).

l.
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El agudo problema vial del pais se
complica por la composicién del parque
automotor, que muestra una tendencia
creciente y un promedio de dieciséis afios
de antigiiedad. Entre 2007 y 2016 se
expandié a un ritmo del 6,7% anual
(79% en todo el periodo), mientras el
aumento de la poblacién fue del 1,2%
anual). Los automdviles agrupan cerca
del 61% del total, y crecieron un 67% en
ese decenio, a una tasa del 5,9% anual.
Pero el mayor incremento lo registro la
flota de motocicletas, 187,3% entre 2007
y 2016, equivalente a un 12,8% anual.
De igual forma, los vehiculos pesados,
de cargas mayores a 3.500 kilogramos
tuvieron un crecimiento superior al 4,3%
anual. En los tltimos diez anos, la canti-
dad de vehiculos por cada mil habitantes
aumentd un 59% (5,3% anual) y llevé
el indicador a 231 unidades, uno de los
valores mas altos de Latinoamérica, solo
superado por Argentina y México (gra-
fico 1.28). Aunque el uso de transporte
publico es mayoritario, el servicio actual
pierde eficiencia al competir con el alto
flujo vehicular privado y de carga, y tiene
fallas que se convierten en desincentivos
para cambiar el automdvil por ese medio,
como horarios restringidos, velocidades
menores y problemas de seguridad y cali-
dad, entre otras.

En primera instancia, el transporte es
relevante por la movilizacién de las per-
sonas de sus residencias a sitios de trabajo,
centros educativos, lugares de recreacion,
servicios u ocio, entre otros. Del mismo
modo, es una actividad estratégica parala
economia nacional. En 2017 el sector de
transporte y almacenamiento representd
alrededor del 4,5% del PIB, y su parti-
cipacién se ha incrementado de forma
sostenida desde 2012, cuando era de un
3,9% (Ministerio de Hacienda, 2018).
Esto lo hace uno de los segmentos pro-
ductivos mas dindmicos de los tltimos
aflos, cuyo crecimiento esta por encima
del promedio de la economia (3,6% anual
entre 2012y 2017).

Del lado negativo, los patrones y con-
diciones actuales del transporte gene-
ran altos costos econdmicos, sociales y
ambientales, tales como accidentes de

GRAFICO 1.28

Vehiculos por cada mil habitantes, segiin pais

Argentina
México
Costa Rica
Uruguay
Brasil
Chile
Venezuela
Panama

Republica Dominicana

El Salvador 102
Honduras 95
Colombia 70

Perd 67
Nicaragua 54

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

transito, deterioro de la calidad del aire
por las emisiones de gases de efecto inver-
nadero (GEI) y aumento de los tiempos
de traslado. Por ejemplo, los congestio-
namientos le resultan caros a la pobla-
cién trabajadora. Anilisis realizados por
Sanchez et al. (2018) para este capitulo
estimaron cudnto les cuesta a las perso-
nas el tiempo que los atascos le agregan a
sus viajes, cuando se desplazan a trabajar
aun cantdn distinto a aquel en que viven.
Se considerd la duracién de esos movi-
mientos, el perfil profesional y el valor
del trabajo por horas para los habitantes
de cada cantédn. Posteriormente se cal-
culé ese costo en situaciones de flujo sin
congestion y se asigné un valor moneta-
rio a las diferencias observadas (para mas
detalles, véase el “Anexo Metodoldgico”
en el sitio web www.estadonacion.or.cr).
Segun estas estimaciones, para los traba-
jadores, los costos derivados de la conges-
tién enla GAM representan alrededor de
un 3,8% del PIB. En términos per cdpita
(mapa 1.8), los valores mds altos recaen
sobre los habitantes de Barva, Visquez
de Coronado, Moravia, San Pablo, San
Isidro, Aserri y La Unién. En estos can-
tones, de forma anual cada trabajador
incurre en un costo promedio que varia
entre 3.000 y 5.000 ddlares.

315
278
231
217
210
197
147

137
132

Desde la perspectiva ambiental, una
de las mds serias consecuencias de la
gran cantidad de vehiculos en el sistema
actual, son las fuertes emisiones del sec-
tor transporte, que es el principal con-
sumidor de energfa del pais y el mayor
generador de GEIL. De acuerdo con el
Laboratorio de Andlisis Ambiental de la
UNA, el 65% de las emisiones de carbo-
no se debe al transporte, sobre todo por el
envejecimiento de la flota vehicular y los
atascos. En estaciones de monitoreo ubi-
cadas en el plantel de la Municipalidad
de San José y la Rectoria de [a UNA en
Heredia, los niveles de contaminacién
por particulas PM, | superan los limites
fijados por la OMS. En el caso de las par-
ticulas PM, , solo la Rectoria de la UNA
incumple el valor maximo anual de 40
ng/m?’ establecido en el decreto 39951-S.
También existe toda un 4rea de impacto
relacionada con los accidentes y lesiones.
En Costa Rica, un 30,6% de los falleci-
dos en sitio por accidentes de transito son
ciclistas y peatones (grafico 1.29).

Los problemas del transporte en la
GAM deben afrontarse, principalmente,
con modificaciones en los patrones
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I MAPA 1.8

Costo anual per capita derivado del congestionamiento en la GAM para
personas que no trabajan en el canton donde viven, segiin municipio

Simbologia
Costo por persona en délares americanos
I Menos de 2.000

[ ] Entre 2.000 y 2.500

| | Entre2.750y 3.500

[ Entre 3.500 y 4.000

I Vs de 4.000

Fuente: Sdnchez, 2018a.

| GRAFICO 1.29

Nimero de fallecidos en sitio por
accidentes de transito, segiin tipo
de movilidad. 2012-2015

130

Conductor
carr o
0 acompafiante acompanante

Motoclcllsta Peaton (lcllsta

Fuente: Sdnchez, 2018a.

Goicoechea
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20 kilémetros

de movilidad, mejores alternativas de
transporte publico y politicas de ordena-
miento territorial. La apuesta de muchas
personas por ¢l uso de vehiculos par
ticulares genera zonas de congestiona-
miento dificiles de resolver, y la posibili-
dad del Estado para hacerlo mediante la
infraestructura es sumamente limitada.
Aunque existen proyectos importantes
que podrian aumentar la capacidad de
la red vial, sin cambios en los demds
aspectos mencionados serdn insuficien-
tes. A nivel de Latinoamérica y el Caribe,
Costa Rica ocupa el quinto puesto en
densidad de carreteras y el primero entre
los paises continentales.

El Plan Nacional de Transporte de
Costa Rica 2011-2035 (PNT) es el refe-
rente oficial de los pardmetros de servicio
y geométricos que deben cumplir las
principales vias de comunicacién terres-
tre. Sobre esa base se analizé la Red de
Alta Capacidad (RAC), ast definida en el
PNT, que es el mds importante conjunto

de corredores de la red vial de Costa
Rica. Los datos mds recientes muestran
un entramado de pavimentos con una
buena condicién estructural y funcional.
Sin embargo, el 89,5% no cuenta con la
cantidad de carriles establecida como
estandar minimo en el PN'T, es decir, son
rutas de menos de dos carriles por senti-
do, lo cual constituye un impedimento
fisico muy significativo para lograr tiem-
pos de viaje y flujos eficientes en el trans-
porte de bienes y servicios. En los mapas
1.9 se presentan las rutas que no cumplen
con esos pardmetros, y los escenarios de
intervencion para cada una de ellas segtin
los criterios sefialados en el PNT.
También se analizé la capacidad de
servicio de la RAC, midiendo el nimero
méximo de vehiculos que de manerarazo-
nable pueden transitar por una determi-
nada seccidén de una carretera o camino
en un sentido (o en ambas direcciones,
tratindose de una calle de dos vias).
Se encontrd que, si las condiciones
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I MAPAS 1.9

Red de Alta Capacidad segiin cumplimiento del Plan
Nacional de Transporte y estrategias de intervencion
requeridas. 2017

Cumplimiento de ndmero de carriles

Estrategias de intervencion

Fuente: Barrantes, 2018 con datos del PNT y Lanamme-UCR.
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se mantienen inalteradas en cuanto
al cumplimiento de los estandares del
PNT, el porcentaje de rutas con niveles
criticos en zonas urbanas pasara de 48%
a 86% en el afo 2025, lo que convertird
précticamente toda la RAC en una red
de corredores que elevard en un 80% el
tiempo normal de viaje.

Un sector estratégico con profundas
dificultades institucionales

Contar con un entramado de enti-
dades publicas articulado y eficiente es
crucial. Sin embargo, el marco normativo
¢ institucional relacionado con el trans-
porte no facilita los avances que requiere
cl pais para adaptarse a los nuevos retos
que imponen los patrones actuales de
movilidad, en un contexto de ausencia
de ordenamiento territorial. Es decir, la
gobernanza del sector es un cuello de
botella para impulsar transformaciones,
en parte por los tradicionales proble-
mas de coordinacién con otras dreas y
por una conformacién que asigna a los
actores regulados importantes cuotas de
poder en los entes que los regulan.

Por varias décadas el MOPT desempe-
16 el rol de actor central en esta materia.
Posteriormente, la creacién de consejos
y organos desconcentrados transformé
esa institucionalidad. Con base en una
serie de entrevistas a autoridades”, Sdenz
(2018) determiné que la funcién de rec-
torfa (que desde el punto de vista técnico
recae en el citado Ministerio) se ha visto
debilitada por la poca articulacién con
los entes auténomos que conforman el
sector (Incofer, Japdeva, Incop), ya que
en la prictica cada uno acttia segin sus
posiciones ¢ intereses, y hay pocas o
nulas herramientas para sancionar el no
cumplimiento de las directrices giradas
(Sdenz, 2018).

Ademis de los problemas de rectoria,
recurrentes en varios sectores institucio-
nales del pais, la particularidad en este
caso es la naturaleza de los seis consejos
adscritos al MOPT, todos desconcen-
trados, que genera importantes proble-
mas de gobernanza (Mideplan, 2010).
En especial, el Conavi (vialidad), el CTP
(transporte publico), el CNC (concesio-
nes) y el Cosevi (seguridad vial) han sido
objeto de sefialamientos por problemas
derivados de su disenio (Sdenz, 2018), que
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incluye actores gremiales directamente
involucrados en la toma de decisiones

(cuadro 1.6).

¢Como mover la aguja? Retos clave
para el transporte y la movilidad

El descuido de muchos afios hace que
enfrentar los problemas de transporte
y movilidad sea cada vez mds costoso
y complejo. En la GAM es imposible
pensar la ciudad sin pensar el transpor-
te, y viceversa, no se puede disefiar y
modificar el transporte sin considerar
los procesos urbanisticos que van confi-
gurando el entorno en que se movilizan
las personas. Dicho de otro modo, sin
un ordenamiento territorial que defina
en paralelo una visién de ciudad y una
de movilidad, ambas 4reas se afectardn
entre s{ y aumentardn el caos que se ha
establecido, ya por més de tres décadas.
En consecuencia, no es un tema que se
pueda abordar desde el punto de vista
estrictamente sectorial, sino que deman-
da la construccién de soluciones de forma
conjunta entre actores muy diversos.

Desde esta perspectiva, el ordenamien-
to territorial es impostergable. La ausen-
cia de uno de sus instrumentos centrales,

los planes reguladores cantonales, es un
obsticulo para el cumplimiento de cual-
quicr meta en materia de transporte y
movilidad. En el plano institucional, sin
necesidad de plantear una reforma insti-
tucional de fondo, que implique modi-
ficaciones de mucho alcance y requiera
aprobacion legislativa, el pais puede dar
algunos pasos, como los siguientes:

e Revisar la conformacién de los conse-
jos adscritos al MOPT que acompafian
las decisiones centrales en este campo,
y evaluar la conveniencia de que los
actores regulados tengan injerencia en
las entidades que los regulan.

Mejorar la coordinacién institucional
entre el MOPT, el CTP y la Aresep.

En 2021, aprovechar el vencimien-
to de los contratos de concesién por
siete afnos suscritos entre el CTP y las
empresas autobuseras en 2014, para
efectuar cambios en las reglas vigentes.

Corregir la falta de articulacién entre
los operadores y las instituciones que
regulan el transporte publico, e imple-
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mentar procesos como la “sectoriza-
cién”30,

e Atender el crecimiento acelerado de
servicios de transporte informales y
parcialmente regulados.

e Armonizar los planes de transporte y
movilidad con los planes reguladores y
los proyectos municipales en la materia.

e Mejorar el monitoreo y evaluacién del
servicio de transporte publico.

Un sistema de transporte pablico
masivo, eficiente e interconectado,
que desestimule el uso del vehiculo
privado

El paso que puede generar impactos
fuertes en la movilidad es el estable-
cimiento de un sistema de transporte
publico masivo, eficiente, seguro y conec-
tado con otras modalidades de servicio.
Esto implica garantizar condiciones de
accesibilidad e inclusién social a toda la
poblacién, ofreciendo la misma calidad y
cantidad de servicios a sectores de meno-
res y mayores ingresos. Paralelamente,
se deben minimizar las externalidades

CUADRO 1.6

Conavi
Ministro del MOPT

Dos representantes del MOPT
nombrados por el Ministro y el
Presidente de la Repiblica

Un representante de la Asociacion de
Carreteras y Caminos de Costa Rica

Dos representantes de la UCCAEP

MOPT
I Otras instituciones pblicas
[ Gobiernos locales

Gremios

Ministro de Salud o delegado

Un representante del CFIA

Composicion de las juntas directivas en cuatro consejos del MOPT

Cosevi CNC
Ministro del MOPT o delegado

Ministro del MOPT

Ministerio de Hacienda

Un representante de las Municipalidades | Ministro de Educacion Mideplan

nombrado por la UNGL Pablica o Delegado

Un representante de los Presidente del BCCR Un representante de los taxistas
gobiernos locales

Representante de las organizaciones sindicales
Representante de colegios profesionales

Representante cdmara del sector privado

a/ Los nombres completos de las entidades pueden consultarse en la seccidn “Siglas y acrénimos” de este Informe.

Fuente: Vargas Cullell, 2018 con base en las respectivas leyes.

cTp
Dos autoridades del MOPT

Representante del Minae

Un representante de los autobuseros

Un representante de la sociedad civil
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negativas causadas por el incremento en
el uso de vehiculos privados, mediante
un desarrollo urbano basado en el trans-
porte publico y medios no motorizados
como ¢jes principales de movilidad.

En laactualidad, los distintos operado-
res de este servicio en la GAM compiten
entre si, o simplemente no aprovechan las
ventajas de complementar sus actividades
en mutuo beneficio, para consolidar un
sistema integrado de transporte publico
masivo. Asimismo, la falta de infraes-
tructura adecuada dificulta la posibili-
dad de cambiar la modalidad de despla-
zamiento. En este sentido, hay algunas
acciones de carédcter general que es preci-
so acometer:

e Establecer una jerarquia de movilidad
urbana que ubique, en orden de prio-
ridad: modalidades no motorizadas,
transporte publico, sistema logistico
de suministros, sistema de vehiculos
compartidos y, por tltimo, transporte
motorizado particular.

e Crear redes integradas de transpor-
te publico masivo, potenciadas con
corredores de alto rendimiento y redes
multimodales, que propicien mayor
cobertura y accesibilidad. Esto implica
avanzar en las dreas de “sectorizacién”
y “troncalizacién™!, establecer rutas
intersectoriales y carriles exclusivos en
el servicio de autobuses, asi como desa-
rrollar opciones mds cficientes, como
los trenes rdpidos.

e Mejorar la calidad del servicio en tér-
minos de atencién al cliente, comodi-

dad y seguridad.

e Fortalecer la fiscalizacién de la opera-
cién y el servicio en general.

e Se requiere “aplicar un sistema integra-
do tarifario (pago electrénico) y equita-
tivo. Actualmente las tarifas se calculan
por linea, lo cual genera que viajes de
similares caracteristicas tengan diferen-
cias de tarifas de hasta un 20% que se
trasladan directamente al usuario. Es
entonces el usuario quien paga el costo
de las ineficiencias del sistema” (AC& A
Global y Gensler, 2017).

Segun expertos, a partir de la concre-

cién de algunos proyectos existentes en
la GAM, para el afio 2025 cabria esperar
una reduccién de al menos un 20% en los
tiempos de viaje en el transporte publi-
co, y un aumento de al menos 5 pun-
tos porcentuales en la poblacién usuaria
(Sdnchez et al., 2018). Una primera poli-
tica relevante es la “sectorizacién”, esto
es, el ordenamiento de las rutas de auto-
bus dentro de la GAM. Este proceso se
basa en dos pilares. El primero es la crea-
cién de carriles exclusivos para autobuses
en las carreteras radiales que llegan hasta
San José y, en especial, hasta el centro de
la capital. De esta forma, disminuirdn
los atascos y se lograra que el principal
sistema de transporte publico utilice al
menos el 50% del espacio disponible en
las vias, lo cual es correcto considerando
que moviliza al 60% de los pasajeros.
El segundo pilar es la reestructuracién
del sistema mediante la construccién de
terminales alrededor del centro de la
capital, que recibirdn a mas de 50 lineas
de autobuses que entran a ella todos los
dias. Cuando los usuarios arriben a las
terminales, deberdn tomar un segundo
autobus de una nueva linea, que serd la
unica que ingresara al centro.

La “sectorizacién” tendria importantes
efectos ccondmicos y en tiempos de viaje.
Considerando los datos reales de ahorros
recogidos en un estudio del Lanamme-
UCR (2017) y la firma Epysa (2014),
sobre un caso en funcionamiento en la
ruta Tibds-Santo Domingo, y extrapo-
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lando los datos a las rutas que serian
objeto de la “sectorizacién”, diversas
entidades y un analisis realizado para
este capitulo estimaron y comprobaron
los positivos impactos de esta medida,
en términos de reduccién de tiempos y
costos de viaje, asi como en emisiones
contaminantes. La “sectorizacién” debe
ir de la mano con la integracién de un
modelo tarifario electrénico que ademds
permita, con un solo medio de pago,
llegar a cualquier parte de la GAM, de la
forma mds accesible y rdpida y posible. El
proyecto es técnicamente sencillo, méxi-
me que ya existe en casi todo el mundo
y se cuenta con mucha informacién al
respecto (Sanchez et al., 2018).

En el pais también existen varias pro-
puestas de transporte masivo por otros
medios, como metros, tranvias o trenes.
Para efectos de este capitulo se analiza el
proyecto oficial del Incofer, del tren répi-
do de pasajeros (TRP), que tiene ya un
estudio de prefactibilidad y el soporte de
la “Ley de fortalecimiento del Instituto
Costarricense de Ferrocarriles (Incofer)
y promocién del tren eléctrico interur-
bano de la Gran Area Metropolitana”
(n° 9366). Se estima que, en cada reco-
rrido, el TRP podria transportar hasta
mil personas y reducir el trafico de entre
250 y 1.000 vehiculos (Presidencia de
la Republica, 2017). El proyecto abarca
una extension de 80 kildmetros y tendria
influencia directa sobre 13 cantones y 51

distritos de la GAM. Contempla unos 50

Estimaciones sobre el impacto de la "sectorizacion” de las lineas

de autobuses en la GAM

» Reduccion de 34 a 5 lineas, con lo cual cerca de 540 autobuses saldrian del sistema.
« Aumento de la velocidad promedio de operacién, de 13 a 21 kilémetros por hora.

« Disminuciéon del tiempo promedio de viaje, de 55 a 35 minutos en los trayectos mas

largos.

« Ahorro de alrededor de 6 millones de délares anuales para los usuarios® .

» Ahorro de 4,7 millones de ddlares en costos de operacién de autobuses?3.

» Reduccion aproximada de 506 toneladas en las emisiones anuales de carbono3®4.

Fuentes: Sdnchez et al., 2018, con datos del CFIA, MOPT, Lanamme-UCR y Epysa.
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Fuentes: Sdnchez et al., 2018 y Castro et al., 2016.

Estimaciones sobre el impacto de un tren rapido de pasajeros

+ Reduccién de 80 a 42 minutos en el trayecto Ciruelas-Paraiso.
« Aumento de la capacidad de traslado diario, de 16.000 a 250.000 pasajeros.

« Aumento en flujos econémicos, de un minimo de 496 millones de délares anuales al
entrar en operacién plena, hasta 3.240 millones de ddlares anuales en 204535,

Disminucién en las emisiones de carbono de alrededor de 670.000 toneladas anuales,
un 13,6% de las emisiones del sector transporte3.

kilémetros de ¢je principal, en su mayor
parte bidireccional, y aproximadamente
40 kilémetros de vias complementarias.
Entre los principales efectos esperados
del TRP, segtin estimaciones prelimina-
res, estan la disminucidn en los tiempos
de viaje y en las emisiones contaminan-
tes, el aumento en la capacidad diaria de
traslado de pasajeros y ahorros para los
usuarios y en costos de operacion.

Impulsar el cambio tecnologico y
estimular la movilidad no motorizada

Uno de los grandes desafios de Costa
Rica es reducir la dependencia del petré-
leo e impulsar el cambio a una flota vehi-
cular (tanto publica como privada) mds
desligada de los motores de combustién
interna. Dadas las favorables condiciones
que tiene el pais en materia de generacion
y distribucién de electricidad a lo largo
de su territorio, el estimulo al uso de
vehiculos eléctricos es un paso natural.
Con ese proposito recientemente se apro-
bé la “Ley de incentivos y promocién
del transporte eléctrico” (n° 9518), cuyos
efectos podrdn analizarse en futuras edi-
ciones de este Informe.

Con base en dicha ley y otros pro-
yectos, Sdnchez et al. (2018) analizaron
posibles medidas para lograr una reduc-
cién significativa de la contaminacién
mediante el uso de vehiculos eléctricos.

Debe tenerse en cuenta que el cam-
bio es solo tecnoldgico, no modal, que
seria lo ideal, dado que no soluciona los
problemas de congestionamiento vial.
Partiendo de lo anterior, a continuacién
se describen algunas acciones que

permitirfan disminuir las emisiones de
carbono equivalente derivadas del trans-
porte que habria en el afo 2025, de no
modificarse la tendencia actual:

e Importacién de 20.000 automoviles
eléctricos para uso privado.

e Las flotas vehiculares del Gobierno
deben incluir un 10% de unidades
eléctricas.

e Aplicacion de las normas de emisiones
“Euro IV” (vehiculos de carga) y “Euro
V” (automéviles de combustién inter-
na), que se utilizan en Europa desde
2005 y 2009, respectivamente.

e Reemplazo del 1% de la flota de auto-
buses por unidades eléctricas.

e Reemplazo del 10% de la flota de taxis
por automdviles eléctricos.

e Implementacion de centros de recarga
aproximadamente cada 80 kilémetros
en carreteras nacionales y cada 120
kilémetros en carreteras cantonales.

Para medir los efectos de estas inicia-
tivas sobre las emisiones contaminan-
tes, se realizd un anélisis que combina
las acciones antes presentadas, con las
otras medidas expuestas en los apartados
previos, tales como la “sectorizacién” y
el establecimiento de carriles exclusivos.
El supuesto de base es que las mejo-
ras estimularan el cambio del vehiculo
particular por el transporte publico, y
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que el avance tecnoldgico, a su vez, ayu-
dard a disminuir la contaminacién. Sobre
esto ultimo, considerando los hallazgos
de diversos estudios se estimé que un
vehiculo eléctrico emite apenas un 8,8%
de los GEI que lanza a la atmésfera uno
de gasolina (Mahmoud et al., 2012; para
mds detalles véase Sinchez et al., 2018).
A partir de esos datos se calcula que el
conjunto de medidas comentadas podria
generar una reduccién de al menos un
10% en las emisiones anuales de carbono
en el sector transporte (Sdnchez et al.,
2018).

Otro reto importante es estimular el
transporte no motorizado, a fin de dismi-
nuir la contaminacién del aire y sénica, la
factura petrolera, la congestién vial y las
afecciones de salud asociadas al seden-
tarismo. En este ambito el desafio es
generar mayor interés publico, construir
infraestructura y establecer garantias
normativas y de seguridad a esta forma
de movilidad. En particular, se deben
resolver los serios problemas de seguri-
dad vial. Los beneficios son significati-
vos. Actualmente alrededor del 23% de la
poblacién de la GAM, cerca de 530.000
personas, se traslada a pie o en bicicleta.
Un incremento de un punto porcen-
tual, es decir, pasar al 24%, equivaldria
a incorporar cerca de 23.000 personas a
esta modalidad. Considerando los reco-
rridos promedio en la GAM, esc leve
aumento generarfa grandes ahorros eco-
némicos y de emisiones contaminantes.

Estimaciones sobre el impacto
de mayor uso de movilidad no
motorizada

« Ahorro por costos de operacién vehi-
cular de alrededor de 67 millones de
délares anuales®’.

» Reduccién de 65.000 toneladas
anuales de carbono equivalente, lo
que significa reducir las emisiones
totales del sector transporte en un
1,34% anual®®.

Fuente: Sdnchez et al., 2018.
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Concretar proyectos clave de
infraestructura vial

Es claro que las apuestas centrales
para mejorar en este campo estdn en el
paso a un sistema de transporte publico
que movilice cada vez mds personas, de
manera eficiente y segura, y en la prio-
rizacién de formas de traslado distintas
al automovil privado. Pretender que el
pais tenga capacidad (financiera, técnica
y politica) para crear una red vial que
soporte una flota de vehiculos individua-
les que crece exponencialmente, resulta
complejo. No obstante, también en este
plano hay posibilidades de avance. En la
GAM existen al menos siete proyectos
que tienen un potencial importante para
desarrollarse en los préximos anos, y que
permitirdn reducir los tiempos de viaje y
las pérdidas econdmicas y ambientales,
mejorar la movilidad de personas y mer-
cancfas, ¢ interconectar (si se planifican
bien) el sistema de transporte publico.
Entre estos, los cinco de mayor alcance
son la construccién de la via de circunva-
lacién norte, la ampliacién de laruta 27y
de los corredores viales San José-Cartago
y San José-San Ramén y sus radiales, as
como los pasos a desnivel en la actual
Circunvalacién.
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Estimaciones sobre el impacto de cinco proyectos de infraestructura vial:

Circunvalacion norte: la proporcion del trafico actual dentro del centro urbano se
disminuiria en un 25%.

e Ampliacion de Ruta 27: incremento de hasta un 53% la capacidad de la via en el
tramo Atenas-Orotina, y un 28% en La Sabana.

e Corredor vial San José-Cartago: reduccién en tiempos de viaje cercano a los 16,5
minutos en promedio para los préximos diez afios. Este valor representa cerca de un
28% del tiempo actual.

e Corredor vial San José-San Ramén: a) disminucién de al menos 5% de los costos de
operacién vehicular, b) Disminucién de al menos en un 5% de los costos de operacién
vehicular por kilémetro recorrido, en promedio por vehiculo, c) reduccién de hasta
un 2% en los costos de mantenimiento vial.

e Pasos a desnivel en circunvalacion: eliminar el congestionamiento en la carretera
de Circunvalacion en el sector de la rotonda de La Bandera, en San Pedro de Montes
de Oca y Guadalupe.

Fuentes: Sdnchez et al., 2018. Con informacidn del Plan GAM 2013 y del MOPT.
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I La coordinacién del capitulo estuvo a cargo de

Pascal Girot.

La edicion técnica la efectuaron Karen Chacon,
Leonardo Merino y Jorge Vargas Cullell.

Se prepararon los siguientes insumos:
Diagndstico sobre el estado de la infraestruc-
tura vial en Costa Rica: movilidad de bienes y
servicios, de Roy Barrantes (Lanamme-UCR);
La legislacién del transporte en Costa Rica.
1950-2017, de Sonia Betrano (Departamento de
Servicios Parlamentarios, Asamblea Legislativa);
Movilidad peatonal y en bicicleta en Costa
Rica, de Henry Herndndez y Diana Jiménez
(Lanamme-UCR); La nueva sociedad civil en
temas urbanos y de movilidad en Costa Rica, de
Ana Lucia Moya y Josephine Dusapin (Centro
para la Sostenibilidad Urbana); Marco institucio-
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en Costa Rica: caracteristicas y retos para la ges-
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movilidad en Costa Rica, de Leonardo Sanchez
(ProDUS-UCRY); Identificacién y modelacidn de la
meta en transporte para Costa Rica, alternativas
para alcanzarla y sus implicaciones, de Leonardo
Sanchez, Jonathan Agliero y Renato Guadamuz
(ProDUS-UCR).

Se recibieron las siguientes contribuciones
especiales: Exploracion de la base de datos de
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vial, de Jennyfer Ledn y Esteban Durdn (PEN);
Densidad en la ruta de buses en la GAM, de
Theodoro Mezger (Movete por tu Ciudad) vy
Andlisis de redes sobre la legislacion en trans-
porte 1985-2017, de Vladimir Gonzdlez (PEN).

Por su revisiéon y comentarios a los borradores
del capitulo se agradece a: Marcela Romdn
(consultora), quien fungié como lectora critica
del borrador final, asi como a Sonia Betrano
(Departamento de Servicios Parlamentarios,
Asamblea Legislativa), Pascal Girot (UCR),
Sall Weisleder (consultor), Enrique Mufioz
(Intendencia de Transporte, Aresep), Ronald
Alfaro, Alberto Mora, Miguel Gutiérrez, Mario
Herrera, Katherine Barquero, Dagoberto Murillo,
Pamela Jiménez, Vladimir Gonzdlez y Jorge
Vargas-Cullell (PEN).

Por sus comentarios, contribuciones y apoyo
para la elaboracién del capitulo se agradece
a Enrique Mufioz, Mauricio Gonzalez y Carolina
Murillo (Aresep), Elizabeth Bricefio y Miguel
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Madrigal (Incofer), Olman Vargas (CFIA), Tomds
Martinez (INVU), Walter Acufia, Melvin Quirds,
Rossaura Elizondo, Ana Beatriz Herndndez, Fabio
Gamboa y Javier Villegas (BCCR), Diana Jiménez
y Henry Herndndez (Lanamme-UCR), Edgar Quirds
y Juan Bautista (Departamento de Servicios
Parlamentarios, Asamblea Legislativa), Sebastidn
Urbina (consultor), Eduardo Brenes, Rafael Chang
y Liza Castillo (MOPT) y Andrés Mendoza, por su
apoyo en la construccién de la base de datos legis-
lacién sobre transporte.

Un agradecimiento especial a Esteban Duran,
Pamela Jiménez y Jennyfer Ledn (PEN), por la
colaboracién en las estimaciones estadisticas, la
elaboracién de gréficos y diagramas, el procesa-
miento y analisis de datos; a Steffan Gémez (PEN),
por la coordinacién del proceso relativo a la base
de datos de Waze con el MOPT y en la elaboracién
y revision de los estudios derivados de esa fuente;
a Warner Diaz y Jean Carlo Umafia (CNCA-CeNAT),
por la consolidacién y limpieza de la base de datos
de atascos de Waze 2017.

Los talleres de consulta se realizaron los dias
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Ricardo Agliero, Royee Alvarez, Eduardo Andrade,
Marcela Aragén, Edward Araya, Lucia Artavia,
Roy Barrantes, Guido Barrientos, Sonia Betrano,
Eduardo Brenes, Maria Laura Brenes, Vera
Brenes, Federico Cartin, Rolando Castro, Rafael
Chang, Josephine Dusapin, Daniel Ferndndez,
Diego Ferndndez, Mariana Garcia, Pascal Girot,
David Gémez, Steffan Gémez, Mauricio Gonzalez,
Renato Guadamuz, Miguel Gutiérrez-Saxe, Henry
Herndndez, Diana Jiménez, Roy Jiménez, Ana
Leiva, Laura Lizano, Guillermo Matamorros,
Arlene Méndez, Theodoro Mezger, Arturo Molina,
Gustavo Mora, Ana Moya, Enriqgue Mufioz, Marta
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Francisco Quirds, José Quirds, José Rodriguez,
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Urbina, Jorge Vargas Cullel, Olman Vargas, Saul
Weisleder y Randal Zufiga.

La revision y correccion de cifras fue realizada
por Karen Chacén.
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I NOTAS

1 El coeficiente de Gini es una medida empleada para cuan-
tificar la desigualdad en la distribucién del ingreso. Toma
valores de entre 0 y 1, donde 0 corresponde a la perfecta
igualdad (todas las personas tienen los mismos ingresos) y 1a
la perfecta desigualdad (una persona tiene todos los ingresos
y las demds ninguno). Es importante sefialar que la fuente de
informacidn de este analisis son las encuestas de hogares, y
que estas no captan adecuadamente los ingresos de los hoga-
res mas ricos, lo cual significa que los ingresos promedio de
los hogares del décimo decil estdn subestimados.

2 la (ltima ECE disponible al momento de editarse este
Informe era la del sequndo trimestre de 2018.

3 Los niveles y las fechas de incrementos en la TPM fueron, en
2017:2,25% el 6 de abril, 2,50% el 27 de abril, 3% el 19 de mayo,
4% el 25 de mayo, 4,5% el 8 de junio, 4,75% el 30 de noviembre,
y en 2018, 5% el 1 de febrero.

4 En 2016 la tasa basica pasiva bruta disminuyd un1,50%. De
ese total, un 1,27% se explica por un cambio en la forma de
célculo (BCCR, 2017).

5 Dada la fecha de cierre de edicién de este capitulo, la fuente
de informacion en materia de crecimiento son las cifras de
Cuentas Nacionales publicadas en febrero de 2018.

6 E1 2016 fue afio atipico, en el que las exportaciones explica-
ron el 52% del crecimiento del PIB.

7 En un contexto de mayor solvencia fiscal, la gestion de la
deuda también es importante para “suavizar” en el tiempo las
restricciones al consumo del Gobierno. Por ejemplo, una catds-
trofe natural podria elevar las necesidades de financiamiento,
alavez que afectaria negativamente la recaudacion tributaria.
En escenarios como este, la gestion de la deuda deberfa garan-
tizar la continuidad del servicio publico hasta que la situacion
mejore, de modo que se genere un ahorro fiscal que permita
cancelar la deuda contraida (Barro, 1979).

8 Para los hombres este indicador crecid un 62% entre 2007
y 2017. En cambio, entre las mujeres pasé de 24% a 36% en el
mismo periodo, lo cual significa un crecimiento de 50%.

9 Dados los cambios metodoldgicos en las encuestas de
hogares, los aportes a la desigualdad dentro y entre ramas no
se estudian de forma separada, debido a que las categorias de
actividad no son comparables a lo largo de todo el periodo de
analisis (1990-2017).

10 Eselingreso que se obtiene por el trabajo. En caso de tener
mads de uno, se considera el ingreso declarado como principal.

11 Un aspecto metodolégico que se debe considerar es que
las encuestas de hogares tienen dificultades para captar los
ingresos més elevados.

12 El sector servicios incluye: comercio, transporte, aloja-
miento, actividades financieras inmobiliarias, profesionales,
pablicas, ensefianza y salud.

13 Cabe aclarar que los mayores o menores niveles de des-
igualdad no pueden ser asociados con niveles especificos de
ingresos. Una actividad puede tener baja desigualdad porque
la mayor parte de los ocupados percibe ingresos similares, sin
importar si estos son bajos o altos.

14 Por lo general, los anlisis de agua gue se realizan en el
pafs son de tipo microbioldgico y fisicoquimico, que correspon-
den a los niveles 1y 2 del Reglamento para la Calidad del Agua
Potable (decreto 32324-H). Otras sustancias como plaguicidas,
compuestos orgénicos, metales y contaminantes emergentes,
no son objeto de analisis periddicos.

15 Se denomina energia secundaria a los productos energéti-
cos que se obtienen mediante la transformacién de fuentes de
origen primario o de otras fuentes secundarias (Olade, 2011).

16 Tales como la provisién de agua fresca y alimentos, la pre-
servacion de la biodiversidad y la proteccion ante desastres.

17 Los humedales valorados fueron Gandoca-Manzanillo,
Caribe Noroeste, Cafio Negro, Las Baulas, Palo Verde,
Maguengue y Térraba-Sierpe.

18 Paralaactualizacion de la mancha urbana al 2018, se extra-
jeron las imagenes de Google Earth, las cuales fueron comple-
mentadas con las del satélite Landsat 8. Posteriormente,
se digitalizaron los poligonos sobre areas para las que se
interpreta un uso del suelo uniforme, a una escala de 1:6000.
Se establecieron cuatro categorias de uso del suelo: usos
urbanos, usos agropecuarios, sistemas naturales (cobertura
arborea y cuerpos de agua) y otros (nubes y suelos desnudos;
Sénchez, 2018).

19 Dado que en este trabajo no se analizan periodos censales,
para el clculo de la densidad (poblacién/ drea urbana en
hectéreas) se usaron las proyecciones distritales de poblacién
del INEC (Sénchez, 2018).

20 Se supone que cada permiso de construccién representa
la decisién de un agente econémico de ubicarse en un lugar
determinado (cantén o distrito) y el drea construida permite
aproximar la importancia relativa de la actividad.

21 Aunque mediante la Ley 9440 Rio Cuarto pasé a ser el can-
tén nimero 82, su ayuntamiento todavia no estd conformado y,
por tanto, no puede emitir un plan regulador. Los habitantes de
Rio Cuarto adn deben acudir a la Municipalidad de Grecia para
hacer sus tramites y su territorio esta sujeto al plan requlador
de ese cantén.

22 SegUnlafuente oficial consultada, no se tiene el dato de la
aprobacion del plan requlador parcial de Puriscal.
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23 Esta base de datos contiene informacién como la can-
tidad total de entidades pdblicas existentes, su naturaleza
juridica, el tipo de personeria juridica que tienen, el origen
de su financiamiento, antecedentes institucionales, forma de
eleccion y conformacion de sus juntas directivas y jerarcas,
sus funciones generales y sectores de participacion.

24 En este andlisis no solo se incluyen las entidades tipi-
camente catalogadas como “sector ambiental”, sino también
las que tienen relacién directa con la gestion, uso y conser-
vacién de recursos naturales, excepto las municipalidades.
Los criterios utilizados fueron: i) administra o regula el uso de
recursos de forma directa, i) cuenta con programas concretos
de proteccion ambiental en el territorio, y iii) ejerce funciones
tangibles y directas (de primer orden) en la regulacién ambien-
tal o su conservacion (Ramirez, 2018).

25 El concepto de “entidad pdblica” refiere a un drgano
estatal (o de la Administracion Pdblica) que goza de autonomia
organica, funcional y/o patrimonial, pero que es controlado
por el Estado (de forma politica o programética). Esta auto-
nomia puede manifestarse de diversos modos pero, como
minimo, se concreta cuando la institucién cuenta con perso-
nerfa juridica y capacidad de Derecho Pdblico (Ley General de
Administracién Pdblica, articulo 1; Ramirez, 2010).

26 Las Metas Aichi fueron aprobadas en la Décima Reunion de
la Conferencia de las Partes del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, con el objetivo de “detener la pérdida de diversidad
bioldgica a fin de aseqgurar que, para 2020, los ecosistemas
sean resilientes y sigan suministrando servicios esenciales,
asegurando de este modo la variedad de la vida del planeta y
contribuyendo al bienestar humano y a la erradicacion de la
pobreza” (CDB, 2010).

27 Eneste analisis los decretos ejecutivos se clasifican segtn
su alcance y afectacion (bajo, medio y alto). Muchos tienen
bajo impacto, pues inciden sobre pocas personas o grupos e
incluso, en ocasiones, tienen un valor simbdlico. Otros tienen
un alto alcance, pues regulan la accion publica sobre amplios
segmentos de poblacion.

28 Las sesiones extraordinarias del Congreso se celebran
durante todo el mes de agosto y los meses de diciembre a abril.

29 La lista de personas entrevistadas se puede consultar en
la seccion “Entrevistas y comunicaciones personales” de la
bibliografia de este resumen.

30 El proceso de “sectorizacion” consiste en agrupar las
rutas urbanas de transporte plblico (autobuses) en sectores y
subsectores geograficos (MOPT, 2017).

31 "Implantar un esquema completo de rutas tronco-alimen-
tado (accion conocida como troncalizar), significa cambiar
el esquema de mdltiples rutas aisladas atendiendo viajes
desde diferentes origenes y hacia un mismo destino, por un
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esquema de rutas jerarquizadas e integradas, estructuradas
para atender los mismos patrones de origen-destino ya
existentes, pero eliminando la superposicion de recorridos
donde esta superposicion no sea estrictamente necesaria. En
el esquema tronco-alimentado se tienen fundamentalmente
tres tipos de rutas: primarias (conocidas como troncales),
secundarias (conocidas como alimentadoras) y distribuidoras”
(MOPT, 2017).

32 Esta estimacion se basa en el dato del Lanamme-UCR
sobre el tiempo ahorrado con los cambios en la ruta Tibds-
Santo Domingo (12.924 horas mensuales) y considera que,
segln la empresa Epysa, actualmente se movilizan por esa
ruta 72.087 personas. Con ello se obtiene un ahorro promedio
por usuario cercano a 2,1 horas al afio. Manteniendo constante
esa estimacion para el resto de rutas de transporte pablico,
que movilizan cerca de 1.218.000 pasajeros, los ahorros
totales podrian ubicarse en alrededor de 2,6 millones de
horas anuales. Por otra parte, se toma el salario promedio per
capita reportado en la Encuesta Nacional de Hogares (2017),
de 244.110 colones para zonas urbanas, lo que representa un
promedio de 1.271 colones por hora (con jornadas de 48 horas
semanales). Al multiplicar esto por la reduccién en las horas
de viaje, se obtiene un ahorro de 3.305 millones de colones
anuales (Sanchez et al., 2018).

33 Este monto se estimd multiplicando el costo promedio de
operacion de los buses (80 délares por hora) por el tiempo pro-
medio ahorrado (2,1 horas) y bajo el supuesto de que cada uni-
dad opera una media de 15 horas por dia (Sdnchez et al, 2018).
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34 Este valor se obtuvo a partir de una estimacién que consi-
deralas reducciones, tanto en la velocidad promedio de opera-
cién de los autobuses (al pasar de 13 a 21 kildmetros por hora)
como en el tamafio de la flota (540 buses; Sdnchez et al, 2018).

35 Para estimar estos valores se calcularon todos los costos
y consumos absolutos (inversion, flota, operacién, manteni-
miento, consumo de energia y tiempo viaje) para los afios 2020
a 2045, en ddlares constantes de abril de 2016. Los detalles
metodoldgicos se pueden consultar en Castro et al., 2016.

36 Asumiendo que la demanda por el TRP generard el aumen-
to esperado (de 16.000 a 250.000 personas diarias; Presidencia
de la Repblica, 2017).

37 Tanto el ahorro por costos de operacion vehicular como
la reduccion en las emisiones contaminantes se estiman supo-
niendo que: i) actualmente en la GAM las personas recorren en
promedio una distancia de 16,4 km diarios, ii) los viajes tardan
en promedio unos 54 minutos y iii) el 1% de incremento en el
uso de métodos no motorizados se obtendria de usuarios que
hoy emplean vehiculos motorizados (Sanchez et al., 2018).

38 Estas proyecciones son similares en cantidad y tipo de
flota vehicular eléctrica a las obtenidas por Sancho et al. (2015)
en el estudio Opciones de reduccién de emisiones de gases de
efecto invernadero en Costa Rica: andlisis sectorial, potencial
de mitigacion y costos de abatimiento 2015-2050.
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