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Legislativa, Aresep, Banco de Costa
Rica, Banco Nacional de Costa Rica,
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la Construccién, Cdmara Costarricense
Forestal, Camara de Industrias
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(MEIC), CNFL, Conai, Conare,
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Aguas (Minaet), Dinadeco, Direccién
General de Adaptacion Social (M]JG),
Direccion Sectorial de Energia (Minaet),
Fiscalia Ambiental (Poder Judicial),
Fodesaf, Fonabe, Fonafifo, Fundacién
Omar Dengo, Fuprovi, Gerencia
de Biotecnologia (MAG), Gerencia
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de las fuentes, citas y referencias biblio-
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Hace dieciséis afios, el Consejo
Nacional de Rectores (Conare) y las
cuatro universidades puablicas del
momento (UCR, ITCR, UNA y UNED),
conjuntamente con la Defensoria de
los Habitantes -que entonces daba sus
primeros pasos- y con el respaldo finan-
ciero y logistico del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), se atrevieron a iniciar una
aventura inédita en Costa Rica, para
subsanar la gran deficiencia que signi-
ficaba no tener informacién confiable
y sistematizada que aportara un cono-
cimiento claro sobre la realidad del
pais. De esta manera naci6 el Informe
Estado de la Nacién, que este afio llega
a su decimosexta edicién consecutiva,
dando a conocer el pais que tenemos,
para que podamos delinear la Costa
Rica que queremos.

En aquel tiempo, el mundo y nuestro
pais se preparaban para dejar atrés el
siglo XX y cruzar el umbral esperan-
zador del afio 2000. En ese periodo de
transicién entre dos siglos, esperdba-
mos que el Estado de la Nacién viniera a
llenar ese vacio de informacién, lo que
se consideraba esencial para valorar la
insercion y el avance de Costa Rica en
esta era del conocimiento. Ha transcu-
rrido ya casi una década del nuevo siglo
y el Informe ocupa un sitial importante
entre los documentos més esperados,
afio con afio, en nuestra sociedad. La
informacién recogida, sistematizada y
suministrada a la ciudadania, constitu-
ye la mejor radiografia de la situacién
del pais en cada periodo estudiado. En

la era del conocimiento, este debe ser
un insumo bésico para orientar y eva-
luar los procesos decisorios en los dis-
tintos campos del acontecer nacional.

En cada una de sus entregas, el
Informe Estado de la Nacién da segui-
miento a la informacién recolectada,
al mismo tiempo que incluye investiga-
ciones y hallazgos adicionales, aumen-
tando asi la base de datos sobre la
situacién nacional. De este modo, el
Informe se amplia y se renueva cada
afo, de acuerdo con la permanencia y
la renovacién de las tendencias que van
marcando el devenir de la sociedad cos-
tarricense. El Estado de la Nacién se ha
adaptado a los cambios experimentados
en el entorno, y ello se refleja tanto en
su contenido y proyeccién, como en su
estructura institucional.

Asimismo, 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
relevantes de la agenda nacional, apor-
tando ademds una perspectiva compa-
rada con las mejores practicas observa-
das en otros sitios del planeta. Con esa
finalidad creamos la seccién “Debates
para el desarrollo”, cuyo proposito es
retroalimentar mds directamente el
debate piblico y los procesos de toma
de decisiones en torno a situaciones
clave para el desarrollo nacional.

En el plano institucional el Informe
también se ha modificado, para conso-
lidarse como un instrumento objetivo
y necesario para conocer la realidad
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costarricense. A partir del afio 2005,
esta iniciativa pasé a ser un programa
permanente del Conare -el Programa
Estado de la Nacién-, que es dirigido
en asocio con la Defensoria de los
Habitantes. Se construye con la par-
ticipacién 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
universidades publicas.

El Primer Informe, publicado en
1995, permitié identificar rasgos fun-
damentales del ser costarricense y las
principales tendencias del desarrollo
nacional. Estos aspectos se analizaron
con mayor profundidad en el Segundo
Informe (1996), a partir de un marco
conceptual mas preciso sobre el desa-
rrollo humano sostenible. Ambas edi-
ciones contribuyeron a sentar las bases
de una iniciativa que ha alcanzado
amplia legitimidad social, tal como se
evidencié en el Tercer Informe, con
la preparacién de un capitulo especial
titulado “El mundo rural en transicién”,
que se elabor6 a solicitud de organiza-
ciones y representantes de ese sector.

La validacién social de este esfuer-
zo resulté de suma importancia para la
realizacién del Cuarto Informe, corres-
pondiente a 1997, en el que se dedic6 un
capitulo al anilisis de la situacién de la
regién Huetar Norte. Ese estudio permitié
identificar fortalezas, debilidades, oportu-
nidades y tensiones generadas en esa zona
por las grandes transformaciones que ha
vivido Costa Rica en los altimos afios.



ESTADO DE LA NACION

En 1998, el Quinto Informe ampli6 el
examen de algunos temas tratados en
las ediciones anteriores y procuré una
mayor profundidad en la investigacion.
Ademas, en ocasién del lanzamiento
del Primer Informe Estado de la Region
-preparado también en el marco del
Programa Estado de la Nacion- se inclu-
y6 la “Sinopsis del Estado de la Region
en Desarrollo Humano Sostenible”, con
la cual se enriqueci6 el anilisis nacio-
nal con la perspectiva centroamericana.

En el Sexto Informe (1999) nueva-
mente se realiz6 una evaluacién sub-
nacional, esta vez sobre la regi6n
Chorotega (provincia de Guanacaste).
La edicion del 2000 (Séptimo Informe)
incluyé un capitulo especial titulado
“Desafios para avanzar hacia la equi-
dad entre los géneros”, en el cual se
sintetizaron los esfuerzos realizados
en los seis informes precedentes, para
incorporar el enfoque de género en el
analisis relativo al desempefio nacional
en desarrollo humano sostenible.

El Octavo Informe (2001) enfatizd
en la necesidad de gestar propuestas
para atender los desafios del desarro-
llo humano sostenible senalados en
ediciones previas. Con ese proposito,
profundizé en temas como la educacion
y la pobreza, entre otros, y desagre-
g6 regionalmente algunas caracteristi-
cas, aprovechando los datos del Censo
Nacional realizado en el afo 2000. Se
consider6 entonces que el contexto de
un proceso electoral y el consiguiente
inicio de un nuevo periodo de gobierno
ofrecian una oportunidad decisiva para
impulsar acciones en esos dmbitos.

El Noveno Informe, publicado en el
2003, incorpord una serie de “minifo-
ros”, en los que diversos actores expu-
sieron sus posiciones sobre temas rele-
vantes de la agenda nacional. En ese
Informe, al igual que en el Quinto,
se incluy6, como capitulo especial, la
“Sinopsis del Segundo Informe sobre
Desarrollo Humano en Centroamérica
y Panama”.

El Décimo Informe fue una edicién
especial con respecto a entregas ante-
riores; aporté una perspectiva diferen-
te para analizar los temas a los que,
afio tras afo, se ha dado seguimiento.
Present6 una valoraciéon de cierre de

una década de trabajo y sumé a sus
capitulos usuales cinco aportes espe-
ciales.

Como ya se menciond, el Undécimo
Informe (2005) incorporé una nueva
secci6n, denominada “Debates para el
desarrollo”, que present6 temas relacio-
nados con las opciones de politica para
promover el desarrollo humano. En esa
oportunidad se analizaron dos asuntos
que constituyen importantes desafios
para el pais: la universalizacién y diver-
sificacién de la educacién secundaria
en el mediano plazo y la situacién de
la prevencion, control y sancién de la
corrupcion.

El Duodécimo Informe (2006) inclu-
y6 en la seccién antes citada un analisis
sobre la infraestructura vial del pais,
y en la serie de espacios de discusién
entre especialistas sobre asuntos pun-
tuales -los “miniforos™ se abordaron
dos temas: gobernabilidad del recurso
hidrico y reformas politicas y electo-
rales.

El Decimotercer Informe (2007) tuvo
tres aportes especiales: “De elecciones
y cuestionamientos a los resultados:
el caso de los comicios costarricenses
del 2006”, “Diversidad de destinos y
desafios del turismo en Costa Rica:
los casos de Tamarindo y La Fortuna”,
y “Elementos para una reforma del
sistema procesal penal costarricense:
propuesta y reacciones de expertos”.
Este altimo fue resultado de un amplio
didlogo entre un grupo calificado de
operadores judiciales, que complemen-
t6 el diagnostico presentado en el capi-
tulo 5 y permitié llevar la discusion
a un terreno propositivo. Ademds se
incluy6 un “miniforo” sobre las opcio-
nes y desafios de la energia eléctrica en
Costa Rica.

El Decimocuarto Informe (2008)
avanzé en el esfuerzo por ofrecer una
mirada en profundidad sobre temas
relevantes, mediante un conjunto amplio
y diverso de investigaciones. Cuatro de
esos estudios se incorporaron como
aportes especiales: “Experiencias inter-
nacionales en la reduccién de la pobre-
za y la desigualdad”, “Controversias
sobre el marco juridico del referén-
dum”, “Inconsistencias en el mate-
rial electoral del referéndum 2007 y

“Limitantes para el desarrollo de la
politica publica dirigida a las micro,
pequefias y medianas empresas”. En
la secciéon “Debates para el desarrollo”
se present6, con un enfoque propositi-
vo, el tema centroamericano. Se traté
de aportar elementos para responder
una pregunta concreta: jcuales son las
opciones de politica exterior que Costa
Rica puede desarrollar en su entorno
regional inmediato, dadas las tenden-
cias y desafios actuales que enfrenta
Centroamérica?

El Decimoquinto Informe entre-
g6 un primer analisis sobre la crisis
econdémica mundial y sus repercusio-
nes. Adicionalmente, se incursioné de
manera novedosa y propositiva en el
tema de las clases sociales en Costa
Rica. Este enfoque provee una herra-
mienta analitica que no solo fortalece
el estudio del desarrollo humano, sino
que ademas abre una nueva linea de
investigacién, que permite conocer la
heterogeneidad de los grupos sociales
en el pais.

El Decimosexto Informe reporta
hallazgos importantes y da seguimien-
to a las tendencias identificadas en las
areas temaéticas cubiertas por cada uno
de sus capitulos regulares. Con dos
temas importantes, el tema electoral y
de cierre de un periodo de gobierno,
y los efectos de la crisis econémica
que afect6 recientemente el pais y los
retos que plantea un panorama de bajo
crecimiento, alto desempleo y notable
deterioro fiscal. La secciéon “Debates
para el desarrollo” muestra algunas
de las opciones que tiene Costa Rica
para mejorar su matriz energética, con
un enfoque de corto plazo, centrado en
el horizonte de arranque para lograr
cambios rapidos y significativos en esta
area estratégica para la sostenibilidad
del desarrollo nacional.

El Decimoséptimo Informe reporta
un afio singular, aparentemente calmo,
que revela la innegable gravedad de los
problemas que experimenta el desa-
rrollo humano en Costa Rica. Por lo
anterior, combina la valoraciéon de
tendencias de méas largo alcance con
las incidencias del 2010 en particular.
En los diversos d4mbitos de estudio se
exploran las caracteristicas de la recu-



peraciéon econémica, los problemas de
sostenibilidad de la seguridad social,
el descuido en las prioridades de la
gestién ambiental y la incapacidad de
adaptacién del sistema politico para
responder con entregas efectivas de
bienestar para la poblacién. La seccién
“Debates para el desarrollo ofrece ade-
mas la posibilidad de andlisis del con-
texto centroamericano, e incluye una
sinopsis de los resultados del Cuarto
Informe Estado de la Regién, publicado
en 2011. También presenta un conjunto
de desafios relacionados con la educa-
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PROLOGO

En sus dieciocho afios de trabajo, el
Estado de la Nacién se ha ocupado de
dar seguimiento al desarrollo humano
sostenible de un pais singular, dada la
simultaneidad que se observa desde
la década de los cuarenta en su creci-
miento econémico, su progreso social
y el perfeccionamiento de sus institu-
ciones democréiticas. La conveniencia
y necesidad de ese seguimiento se hizo
patente en el Primer Informe, tanto
por la singularidad de Costa Rica que
interesaba documentar, como por la
relevancia de sefialar desafios y apor-
tar fundamentos para una deliberacién
nacional sobre su desarrollo, en un
tiempo de riesgo.

Esto nos ha llevado a observar de
manera sistematica y rigurosa, median-
te una amplia red de investigacion.
Lo hemos hecho tanto desde la pers-
pectiva nacional como desde la regio-
nal centroamericana, y ademds hemos
mirado con particular profundidad
hacia diversos sectores y subregiones
nacionales. En total hemos preparado
diecisiete ediciones del Informe Estado
de la Nacién, cuatro del Estado de la
Region, tres del Estado de la Educacién
y muchos otros estudios y publicacio-
nes. También apoyamos la elaboracion
de informes sobre desarrollo humano
en todas las naciones centroamerica-
nas y, en al menos cuatro ocasiones,
en otros paises mas alla del Istmo. Ha
sido un periodo de creacién y trabajo
permanentes, a cargo de un equipo
de trabajo relativamente reducido y
extraordinariamente comprometido,

Prologo
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al Decimoséptimo Informe
Estado de la Nacion

asi como de una red de colaboradores
en lo grafico y en lo estilistico que com-
parten la dedicacién y el compromiso
con esta iniciativa. Asi se ha construido
este Programa, con tesén y creatividad,
sobre la base del aporte auténomo y, a
la vez, profundamente organico. Hoy, en
este tiempo de continuidad y renovacion,
debo reconocer y agradecer a los que
pasaron y también a los que seguiran.

Desempeiio nacional y rendicion
de cuentas: el Programa Estado
de la Nacion

El Estado de la Naci6n es un progra-
ma de investigacién y formacién sobre
desarrollo humano sostenible, cuyo fin
es dotar a la sociedad costarricense de
instrumentos de facil acceso para cono-
cer su evolucién, desarrollar instan-
cias de rendicién de cuentas, fortalecer
mecanismos de didlogo y negociacion,
y contribuir a la construccién de con-
sensos nacionales. Estd asentado en
un mecanismo de participacién infor-
mada de la sociedad y en un proceso
de anilisis plural y pluralista; no es
gubernamental, pero tampoco antigu-
bernamental.

Mediante la publicaciéon anual
del Informe Estado de la Nacién en
Desarrollo Humano Sostenible, el
Programa busca fortalecer la demo-
cracia y la gobernabilidad, al propor-
cionar a la sociedad un sistema para
el seguimiento y evaluacion del des-
empefo nacional, frente a los desafios
y aspiraciones del desarrollo humano
sostenible.

El Estado de la Nacién fue creado
en 1994 por el Consejo Nacional de
Rectores (Conare) y la Defensoria de
los Habitantes de la Repiblica, como un
proyecto del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) en
asocio con otros cooperantes interna-
cionales. A partir del 2003 la iniciativa
se reestructurd y adquirio el estatus de
un programa institucional afianzado
enteramente en capacidades institucio-
nales de Costa Rica. El Conare, 6rgano
de coordinacién de la educacién supe-
rior puablica del pais, tomé dos impor-
tantes decisiones. Por un lado, dispuso
otorgar el presupuesto anual necesario
para la realizacién del Informe Estado
de la Nacién, asi como apoyar la prepa-
raci6n de informes sobre el sistema edu-
cativo costarricense -el Informe Estado
de la Educacion- y sobre la situacion de
Centroamérica -el Informe Estado de la
Region-, todos ellos a cargo del equipo
técnico del Programa. Por otro lado,
deleg6 la conduccién sustantiva de esta
iniciativa en los Consejos Consultivos
de cada uno de estos Informes. De esta
manera quedaron aseguradas la soste-
nibilidad financiera de las acciones y su
independencia.

Esta experiencia ilustra cémo los
mecanismos de peticién y rendicién
de cuentas contribuyen a la gestién
del desarrollo humano sostenible, pues
sefialan desafios y fortalecen la defi-
nicién de metas y prioridades de la
accién publica. Los informes no tienen
caracter vinculante, ni son oficiales.
Sin embargo, por la legitimidad que
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han logrado, los temas y problemas
que exponen ante la opinién puabli-
ca son recibidos como planteamientos
sustentados y creibles, a tal punto que
numerosas autoridades los consideran
de consulta obligatoria.

En meses recientes el Informe Estado
de la Region (IER) fue evaluado de
manera independiente por encargo de
la agencia danesa de cooperacién inter-
nacional, que es uno de los principa-
les auspiciadores de esta iniciativa. Al
igual que en otras valoraciones que
se han resefiado en los Informes, en
esta ocasion se concluyé que: “El TER
es percibido por los usuarios como
un documento de alta calidad y bien
elaborado, por un equipo con altas
cualidades y calidades (...) se encuentra
un significativo reconocimiento a lo
relevante, confiable y rigurosamente
respaldado del IER. Los resultados de
la consulta hecha por la misi6n, cali-
fican con cifras cercanas o mayores al
85% en la escala de las mejores califi-
caciones. En un segundo nivel de selec-
ci6n se encuentran las categorias de
oportuna y completa. Esto se explica,
en el primer caso, seguramente por el
hecho de que el proceso de elaboracién
del informe demanda un tiempo pru-
dencial, por lo que en el momento de
su publicacién y difusién pueda existir
otros temas de actualidad que no estan
contemplados en él. Asi mismo, la per-
cepcién u opinién sobre lo completo o
no, se convierte en un asunto dificil de
satisfacer por cuanto, al privilegiar la
visién regional, pueden dejarse de lado
asuntos nacionales percibidos como de
mayor urgencia” (Sol y Vargas, 2011).
Las oportunidades de mejora que se
sefialan en el reporte de evaluacion
estan siendo atendidas, particularmen-
te en lo que concierne a la difusi6n
y presencia del informe regional en
Internet.

Desde su creacién, el Programa
Estado de la Naciéon ha realizado
esfuerzos para promover y profundizar
el estudio y discusién sobre el desarro-
llo humano sostenible en Costa Rica y,

luego, en Centroamérica. La prepara-
cién del Informe Estado de la Nacién a
lo largo de estos afios ha sido la base
para lograr tal proposito. Mediante la
combinacién de procesos de estudio y
consulta a diversos sectores sociales, se
han articulado redes de investigacién
que han favorecido la pertinencia y legi-
timidad del analisis, asi como el esta-
blecimiento de vinculos que facilitan el
acceso a la informacién y la difusién de
los Informes.

El Programa estd al servicio de la
calidad de la democracia y la rendicién
de cuentas. El Estado democratico de
Derecho asegura las libertades politi-
cas y los derechos civiles de la pobla-
cién, estableciendo redes universales
para el ejercicio de la responsabilidad
politica, legal y administrativa de las
personas investidas con autoridad. En
ese contexto, necesariamente deben
existir mecanismos que garanticen un
efectivo control politico y una amplia
rendicién de cuentas. Sin embargo, a
veces el sistema democratico presenta
debilidades como la informacién res-
tringida, la corrupcién, la incompleta
independencia de los operadores judi-
ciales y la exigua rendicién de cuentas,
entre otras.

La ausencia de rendicién de cuentas
erosiona dos principios basicos de la
democracia: la igualdad politica de las
personas, que se ve amenazada por la
creacién de ciudadanos de primera,
segunda y tercera clase, y el control
ciudadano al que debe estar sometido
el poder politico. Una expresién de
la rendicién de cuentas, en el caso
costarricense, es el conjunto de practi-
cas sociales que se realizan alrededor
de la preparacién y publicacién anual
del Informe Estado de la Nacién en
Desarrollo Humano Sostenible.

Desde su primera edicion, el Informe
conserva una estructura bésica, que se
modifica y enriquece afio tras afio, con
el fin de seguir tendencias importantes
e identificar desafios en materia de
desarrollo humano y exigibilidad de
derechos.

El concepto de desarrollo humano
sostenible (DHS) que se utiliza en los
Informes esta basado en la propuesta
del Informe sobre Desarrollo Humano
del PNUD y en las contribuciones de
Amartya Sen: el desarrollo humano
sostenible es un proceso continuo e
integral, que retine componentes
y dimensiones del desarrollo de las
sociedades y de las personas en los
que resulta central la generacién de
capacidades y oportunidades de, por
y para la gente, con las que la equi-
dad se acreciente para las actuales y
futuras generaciones (PNUD, 1994). El
concepto de DHS se diferencia del de
capital humano, centrado en las posi-
bilidades produccién, al insistir en la
habilidad de las personas para llevar
el tipo de vida que consideren valiosa e
incrementar sus posibilidades reales de
eleccion (Sen, 1997).

Dentro de esta visién, el crecimiento
econdmico, al que tanta relevancia se le
atribuy6 durante los afios ochenta como
motor exclusivo del desarrollo, pasa a
ser un medio para potenciar la verdade-
rariqueza de los paises: las personas. Al
poner a los seres humanos en el centro
de este proceso, se enfatiza la importan-
cia de que todos los habitantes tengan
igual acceso a las oportunidades, tanto
en el presente como en el futuro.

La preparacion del Informe Estado de
la Nacién se fundamenta en tres orien-
taciones bdsicas:

rigor académico: la articulacion de
capacidades de investigacién de ins-
tituciones, expertos y sectores socia-
les, ha permitido obtener anilisis
confiables y de calidad sin crear
estructuras complejas;

legitimidad social: para obtener arrai-
go, se han disehado formas de opera-
ci6n que son parte esencial del proce-
so de elaboracién del Informe, tales
como la identificacién participativa
de los temas y aspectos por inves-
tigar; la integracion de un Consejo
Consultivo con personalidades de
procedencia diversa y vocacién plu-
ralista, reconocidas por sus contri-
buciones en asuntos del desarrollo
y sus nexos en variados sectores



de la sociedad, y la realizacién de
talleres de consulta y validacion con
académicos y actores de la sociedad,
entre otras;

amplitud en la difusién: se ha bus-
cado la méxima difusién de los
Informes, de otras publicaciones y
del Programa como tal. Para ello
se ha utilizado una estrategia que
incluye: énfasis en la relacién direc-
ta, mediante presentaciones, talleres
y foros con académicos; actividades
de promocién de publicaciones, arti-
culos y reportajes en prensa escri-
ta, radio y television, y actividades
con el sistema educativo (cursos de
actualizacion para docentes).

El Informe ha profundizado en muy
diversas 4reas e incidido en la formula-
ci6n de politicas puablicas y la delibera-
ci6n sobre los grandes desafios naciona-
les. Con estas intervenciones se ilustra
c6mo la identificacion de desafios, y su
legitimacién desde organizaciones inde-
pendientes que promueven la peticién y
rendicion de cuentas, pueden contribuir
a reforzar el cumplimiento de metas y
objetivos. Con la falta de conocimien-
to y transparencia pierden muchos, y
ganan, si es que ganan, muy poCOS.
Pierden los grupos sociales excluidos,
cuyas necesidades no son atendidas, y
pierden los gobiernos, que carecen de
instrumentos para medir su desem-
pefio y determinar c6mo compensar o
modificar los impactos negativos, aun
estando dispuestos a ello.

La reproduccién de un programa
como el aqui presentado requiere un
conjunto de condiciones iniciales, al
menos minimas y que pueden ser refor-
zadas o ampliadas en el tiempo, tales
como arreglos institucionales legitimos
en los cuales se asiente, informacién
de cierta calidad y oportunidad, pro-
duccion cientifica basica, financiamien-
to estable, independencia de criterio,
conduccién y practicas plurales y plu-
ralistas. La necesidad de contar con
mecanismos que den seguimiento al
desarrollo, o a temas méas delimitados,

es casi universal, pero las maneras en
que esos mecanismos se organicen son
propias de cada pais. En este sentido
conviene pensar en la reproduccion,
més que en la réplica de las acciones.
Lo que si es claro es que la deliberacion
informada y la utilidad de los informes
son las que acrecientan su credibilidad
y arraigo entre tomadores de decisio-
nes, medios de comunicacion, organiza-
ciones sociales y poblacién.

El andlisis de la experiencia en la
produccién de informes sobre desarrollo
humano durante dieciocho afios, sugiere
un conjunto relativamente limitado de
cuestiones criticas para el desempefio de
un programa de formacién e informacién
con una importante presencia publica,
que ademaés tiene pretensiones de impac-
to en la rendicién de cuentas y en la exi-
gibilidad de derechos. Esto es, cuestiones
cruciales de caracter politico, en el tanto
su disefio, en mds de una oportunidad,
puede ser letal o vital para la continuidad
misma del programa. Estas se refieren al
proceso o a los resultados.

Parte importante de la legitimidad
de un programa como el Estado de
la Nacién reside en el prestigio de las
instituciones que lo respaldan. En este
sentido, el contar, al menos inicialmen-
te, con un auspicio de la cooperacion
internacional puede ser un elemento de
apoyo, pero no sustituye una sélida base
nacional. Pero a su vez, este sustra-
to institucional nacional debe otorgar
una amplia autonomia, de preferencia
mediante la delegacion de la conduccién
sustantiva a un mecanismo participati-
vo, plural, pluralista, constituido sobre
la base de los méritos y trayectoria
personal de sus miembros, y reglas de
participacién transparentes, claras y
precisas. Esos son los pivotes centrales
de nuestro Programa. La reciente parti-
da de Miguel Gémez y Rodolfo Cerdas
puso en absoluta evidencia cuinto se
les debe: no hay forma de terminar de
agradecer a los miembros del Consejo
Consultivo las innumerables horas de
esfuerzo y compromiso dedicadas a
producir un documento que anticipa y
guia la deliberacién nacional.
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Particularmente importante ha resul-
tado emprender negociaciones multila-
terales, en las que los pesos y contra-
pesos se hacen presentes de manera
simultdnea y sustituyen las presiones
unilaterales o individuales. Estos fac-
tores institucionales y de participacién
social, para ser eficaces, deben acom-
panarse de recursos, cuyas fuentes no
pretendan condicionar los resultados y,
ademads, sean duraderas.

Otro aspecto crucial se refiere a las
fuentes de informacion, la construccién
de variables e indicadores y la critica a
las fuentes. Por un lado es indispensa-
ble crear una red de organizaciones e
instituciones productoras y usuarias de
informacion, sobre bases de respeto y
critica constructiva, mediante talleres,
comunicacién fluida y reconocimien-
to reiterado y explicito de la autoria.
Por otro, es necesario separarse de
las fuentes mediante el senalamiento
de las limitaciones, la sugerencia y el
apoyo para la adaptacién de variables
y la construccién de indicadores, para
asi ampliar la frontera de la informa-
cién y el conocimiento en temas de
interés publico. El equilibrio entre el
uso de fuentes externas, por lo general
oficiales, y mantener cierta distancia de
ellas, supone una importante capacidad
metodoldgica y de reprocesamiento de
esas fuentes, para lo cual la disponibili-
dad de las bases de datos de encuestas,
censos y estadisticas altamente desa-
gregadas es muy importante. La inde-
pendencia respecto del Gobierno cobra
particular relevancia en lo que a infor-
macion se refiere.

Como cualquier proceso de cono-
cimiento cientifico, se reconoce como
cierto el hallazgo en tanto no ha sido
refutado, pero, una vez generado un
razonamiento o dato que lo contradice,
el primer paso es la aceptacién puablica
y la correccién correspondiente. Como
principio y resultado, la critica, sea cual
sea, siempre es bien recibida.
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No toda actividad del programa
puede o debe reflejarse en sus infor-
mes. Es posible construir un conjunto
de desafios sobre los que se concentra
la atencién y que, a la vez, sirven como
hilo conductor a lo largo de varias edi-
ciones, sin pretender “resolver” los pro-
blemas nacionales, todos y a cada paso.

La pregunta es si es necesario proponer
para incidir en politicas publicas, o si es
posible hacerlo mediante el sefialamien-
to de desafios (poco mas de la mitad del
camino hacia la proposicién) y facilitar
procesos de didlogo. La facilitacién de
didlogos nacionales sobre bases téc-
nicas preparadas en el marco del pro-
grama, que no necesariamente forman
parte del Informe, han mostrado un

alto potencial. La experiencia ensefa
que la propuesta especifica, fuera de
un “nacleo duro” de temas que generen
cohesion interna, debe dejarse a las
fuerzas sociales o politicas. A lo largo
de estos afios, esta ha sido la opcién
escogida. A ella se deben muchas de las
limitaciones de nuestra accién, y tam-
bién muchas de sus fortalezas.

Miguel Gutiérrrez Saxe
DIRECTOR DEL PROGRAMA
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Participacion del Programa Estado de la Nacién en la evaluacion

del Sistema de Banca para el Desarrollo

El Sistema de Banca para el Desarrollo (SBD) fue creado en
mayo del 2008. El articulo 49 de su ley constitutiva (n® 8634),
dispone la conformacién de una Comisién Evaluadora que peri6-
dicamente debe realizar “una evaluacién integral del accionar del
SBD, en cuanto a politicas, metas, impactos sociales, acceso de
oportunidades a las mujeres y a los sectores prioritarios, razo-
nabilidad en el cumplimiento de directrices y normativas legales
y econdémicas en la gestion de créditos y administracion de la
cartera. Asimismo la Comisién debe evaluar, en forma separada,
el impacto socioeconémico de cada uno de los fondos sefala-
dos en el articulo 16 de la Ley". Segun establece la misma Ley,
esta instancia estd integrada por representantes de la Escuela
de Economia de la UCR, el Programa Estado de la Nacién y la
Federacion de Colegios Profesionales Universitarios de Costa
Rica.

En agosto de 2011 [a Comisién Evaluadora presenté su informe
sobre los primeros afios del SBD. En él se destaca que este es un
sistema orientado a generar oportunidades a empresas que no
tienen acceso a servicios, financieros y no financieros, para asi
corregir un desbalance de la politica publica de fomento produc-
tivo, en favor de proyectos viables y factibles impulsados por las
micro, pequefas y medianas empresas (Mipyme). Esta correc-
cion favorece, entre otros, la produccién limpia y sostenible, la

innovacion y la adaptacién tecnolégica, ademas de la movilidad
social, el enfoque de género y el apoyo a poblaciones vulnerables
y zonas de menor desarrollo.

La evaluaciéon de los primeros resultados del SBD, y de
sus programas de apoyo financiero a las Mipyme, plan-
te6 a la Comisién un reto complejo, dado que el objetivo
era analizar un sistema que todavia no termina de desple-
garse, tanto por el poco tiempo transcurrido desde su crea-
cién, como por las inconsistencias que se han detectado en
su disefio legal y operativo. Algunas de esas inconsistencias
son muy relevantes. Por ejemplo, el principal fondo del SBD, cons-
tituido con el 17% de los depdsitos del publico en la banca privada
(el denominado “peaje bancario”) no se puede utilizar para otor-
gar créditos, debido a que las normas prudenciales generales y
otros factores lo impiden.

Entre los avances logrados, la Comisiéon constaté que en el
periodo analizado se realizaron importantes esfuerzos -aln
inconclusos- para asegurar el cumplimiento de la Ley en cuanto
a la canalizacion del 15% del presupuesto del Instituto Nacional
de Aprendizaje (INA) a actividades de capacitacion y asistencia
técnica, de manera planificada y coordinada con el SBD, asi como
para plasmar en productos financieros concretos las previsiones
sobre capital semilla y capital de riesgo, entre otros.

Cultura politica de la democracia en Costa Rica, 2010

En 2010 el Programa Estado de la Nacion coordiné la rea-
lizacion de un estudio sobre la cultura politica democratica
en Costa Rica, en el marco del Proyecto de Opinién Publica
de América Latina (Lapop), de la Universidad de Vanderbilt,
Estados Unidos. Se trata de un analisis que actualiza un trabajo
similar efectuado dos afios atrds, como parte de un esfuerzo
mas amplio de investigacion comparada que en esta oportuni-
dad se llevé a cabo en veintiséis naciones de América Latina. El
estudio no solo compara la cultura politica de los paises, sino
gue crea una herramienta Gtil para dar seguimiento a los cam-
bios que esta experimenta a lo largo del tiempo.

La base de la investigacidn, tanto en esta como en ante-
riores ocasiones, fue la encuesta Barémetro de las Américas,
que recoge informacién sobre valores, actitudes y opiniones
politicas. La consulta del 2010 incluyé a 1.500 personas y tuvo
un disefo similar al de estudios previos, lo que facilité las com-
paraciones entre varios afos. El cuestionario aplicado tiene
un tronco comuin, compartido con todas las naciones partici-
pantes en el estudio, asi como temas especificos desarrollados
para el caso costarricense. La mayor novedad en la ronda del
Barémetro de las Américas 2010 fue el andlisis de las carac-
teristicas de las personas que fueron afectadas por la crisis
econémica de 2008-2009, especialmente aquellas que perdie-
ron sus trabajos y aquellas que manifestaron que su economia
familiar se deteriord. Para ello se plantearon preguntas como:

Zestuvo la crisis vinculada con el apoyo de los ciudadanos a la
democracia y los principios democraticos?, éamenazé la crisis
econdmica el apoyo a la democracia?

El estudio del 2010 puso de manifiesto importantes cambios
en las actitudes ciudadanas en una serie de factores relevantes
de la vida politica y social. De manera resumida, se encontré que
en Costa Rica la crisis econémica del 2009 produjo un deterioro
de la actividad econédmica y el empleo, pero ello no repercutié de
manera significativa en los niveles de bienestar de la poblacién,
aunque si se amplié la brecha de desigualdad social. Ademas, la
tradicional medida de apoyo al sistema mantuvo el nivel repor-
tado en 2008 y fue la segunda mds alta de todos los paises
estudiados. Asimismo, se registré un notable incremento en el
indice de tolerancia. Costa Rica encabeza, junto con Uruguay,
el grupo de naciones latinoamericanas que combinan un alto
apoyo al sistema y una alta tolerancia politica. Las diferencias
con respecto a los demas paises son marcadas: el apoyo a una
democracia estable en Costa Rica es once puntos superior que
en Colombia, el pais con el tercer mejor puntaje.

El documento Cultura politica de la democracia en Costa Rica,
2010 fue presentado en mayo de 2011, en una actividad publica
gue contd con la participacion del Dr. Mitchell Seligson, coordi-
nador de Lapop. El texto se encuentra disponible en el sitio www.
estadonacion.or.cr. En 2012 el Programa Estado de la Nacién
participara nuevamente en esta importante iniciativa.
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Lineamientos orientadores para un
Plan Nacional de Empleo Juvenil

A solicitud de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), el Programa Estado de la Nacién preparé el documento
Principios orientadores y lineamientos, prioridades e ins-
trumentos para la elaboracion de un Plan de Promocion del
Empleo Juvenil, que fue el resultado de un trabajo de cuatro
etapas realizado bajo la coordinacién de Eduardo Alonso.

En la primera etapa, denominada "“Exploracién”, se efec-
tuaron tres trabajos de investigaciéon -Balance macroeconé-
mico, Estado actual del empleo juvenil y Marco institucional,
politicas y programas de fomento del empleo juvenil- que
fueron presentados en un taller con personas expertas en la
materia. En esa consulta, que constituyé la segunda etapa
del proyecto, participaron cerca de veinte representantes de
instituciones vinculadas al tema del empleo, quienes aporta-
ron observaciones y recomendaciones que permitieron iden-
tificar problemas adicionales relacionados con la poblacién
joven y el empleo.

En la tercera etapa, la sistematizacion de las investigacio-
nes y las observaciones recogidas fueron incorporadas en
un documento exhaustivo e integral, titulado Diagndstico de
la situacion de la poblacién joven. A partir de ahi se inicié la
cuarta etapa, cuyo objetivo fue desarrollar un plan de con-
sultas en torno a los lineamientos para la formulacién del
Plan Nacional de Empleo Joven. Se entrevisté a veintiséis
personas que de una u otra forma estdn relacionadas con la
poblacién joven: quince funcionarios de entidades guberna-
mentales, cinco miembros del sector de jévenes de partidos
politicos y de movimientos de juventud, representantes del
sector sindical y empresarios.

Estos insumos sirvieron de base para elaborar una pro-
puesta de lineas orientadoras, que fue sometida a consulta y
validacién mediante la metodologia de grupos focales. Se rea-
lizaron tres encuentros con la participacion de 36 personas,
entre ellas jovenes, representantes de instituciones publicas
y de los sectores empresarial y sindical.

Como su nombre lo indica, el documento final de este
proceso contiene, de manera condensada, los principios
orientadores, lineamientos, prioridades e instrumentos que
deberian considerarse en un plan nacional de promocién del
empleo juvenil. En el primer semestre de 2011 la propuesta
fue presentada a la Junta Directiva del Consejo de la Persona
Joven y al Comité Técnico Nacional del Programa Conjunto
Juventud, Empleo y Migracion.

Apoyo al Inamu para monitorear el avance de
la Politica Nacional para la Iqualdad y Equidad
de Género (PIEG)

En el afio 2006, el Instituto Nacional de las Mujeres
(Inamu), con el apoyo del Fondo de Poblacién de las Naciones
Unidas, confié al Programa Estado de la Nacién la coordina-
ciéon del proceso técnico y de consulta para la formulacién
de la Politica Nacional para la Igualdad y Equidad de Género
2007-2017 (PIEG). Cuatro afios después, el Inamu decidié
efectuar un balance de la ejecuciéon de la Politica y su primer
plan de accion, para lo cual solicité al Programa la generacién
de los insumos técnicos necesarios, asi como la actualizacién
del diagnéstico y los indicadores de resultado de la PIEG, de
manera que se pudiera contar con una base para la elabora-
cion de un nuevo plan.

En junio de 2011 se dio a conocer el informe Actualizacién
de linea de base e indicadores del Sistema de Indicadores de
la PIEG, el cual aporta los insumos para monitorear el avance
de la Politica y realizar un ejercicio de rendicién de cuentas
al pais. En el foro "Tres afios de la PIEG... un balance necesa-
rio” se expusieron los principales hallazgos del estudio, en
una actividad que conté con la participaciéon de autoridades
gubernamentales y representantes de organizaciones de
mujeres a nivel nacional, regional y local, quienes discutieron
los resultados, formularon recomendaciones y propusieron
acciones para los préximos afnos.

La evolucién de los indicadores de sequimiento para el
periodo 2007-2010 revela que, si bien se registraron progre-
sos en algunos dmbitos, estos han sido selectivos y lentos. El
analisis realizado mostré un desarrollo muy desigual entre
objetivos, con una alta variabilidad en cuanto a logros y desa-
fios pendientes. Entre los avances normativos destaca la pro-
mulgacién del nuevo Cédigo Electoral de 2009 -en el cual se
establece el principio de paridad de género en todas néminas
de eleccién popular-, asi como el decreto ejecutivo 36020, del
2010, que crea la Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil,
la entrada en vigencia de la “Ley de creacién del sistema
nacional de atencidn y prevencion de la violencia intrafamiliar
y violencia contra las mujeres” en 2008, y la restituciéon de
los articulos 22 y 25 de la “Ley de penalizacién de la violencia
contra las mujeres".



ESTADO DE LANACION 33

El Estado de la Nacién realizara el Cuarto Censo Nacional Cooperativo

En el marco del convenio entre el
Instituto  Nacional de Fomento
Cooperativo (Infocoop) y el Consejo
Nacional de Rectores, que busca forta-
lecer el movimiento cooperativo y el sec-
tor de la economia social en el pais, en
fecha reciente se definieron los términos
de referencia para que el Instituto encar-
gue al Programa Estado de la Nacion la
realizacion del Cuarto Censo Nacional
Cooperativo.

El Censo Cooperativo es una valiosa
fuente de informacion sobre el desarro-
llo de las cooperativas, pues describe su
situacion y brinda insumos para la toma de
decisiones que fomenten este importante
sector de la vida nacional.

En la cuarta edicion del Censo se espera
abordar las dimensiones social, econémi-
ca, ambiental y productiva del movimiento
cooperativo, con el fin de profundizar el

conocimiento sobre este sector, visua-
lizar los desafios que tiene por delante,
dar elementos nuevos a las instituciones
qgue lo apoyan y mostrar a la sociedad sus
aportes al desarrollo nacional. Se tiene
previsto gue los resultados estén dispo-
nibles a mediados del 2012, declarado
Afo Internacional del Cooperativismo.

Inicia preparacion del primer Informe del Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién

El Programa Estado de la Nacién y
la Estrategia Siglo XXI elaborardn el
primer Informe del Estado de la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacion de Costa
Rica. El proyecto cuenta con la cola-
boraciéon de la Division de Ciencia y
Tecnologia del BID y el aval y parti-
cipaciéon del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia (Micit). El documento sera
publicado como capitulo especial del
Decimoctavo Informe Estado de la
Nacién, en noviembre de 2012.

Esta iniciativa busca crear la platafor-
ma de un sistema de seguimiento y eva-
luacién del desempeiio nacional en cien-
cia, tecnologia e innovacion (CTI). Se
basard en estudios de fondo que ayuden
a identificar los principales desafios,
valorar el desempefio nacional con res-
pecto al de otras naciones con ingresos
similares, estimular la discusion sobre
las opciones del pais en temas de CTl y

sustentar el proceso de toma de decisio-
nes en este campo. Para ello se sequira la
metodologia desarrollada por el Programa
Estado de la Nacién, la cual conlleva la
articulacion de una red multidisciplinaria
de investigacion y la apertura de espa-
cios de discusiéon con representantes de
los distintos sectores que conforman el
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion.

El informe se propone responder a la
interrogante écémo redisefiar el perfil de
las capacidades de Costa Rica en CTI, para
optimizar su reproducciéon y estimular la
innovacién y la productividad naciona-
les? Para su abordaje se desarrollaran los
siguientes ejes tematicos: i) produccién
del conocimiento cientifico en Costa Rica,
ii) recurso humano para la CTI, iii) inver-
sién en I+D y sus fuentes de financiamien-
to, iv) politicas publicas para el fortaleci-
miento del Sistema Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacién, y v) valoracion
del avance en la ejecucion del Plan de
Medio Siglo en Ciencia y Tecnologia para
Costa Rica.

Las investigaciones tendran una pers-
pectiva sistémica del proceso ciencia-
tecnologia-innovacién, que supone la
interaccion y articulacién de varias
comunidades y actores, entre ellos
investigadores, tecndlogos, empresa-
rios, inversionistas, usuarios, politicos,
etc. Ademds se consideraran los siste-
mas de gestién que incentivan o blo-
guean la CTI, y las organizaciones que
habilitan el acceso al conocimiento y
las tecnologias. Los estudios ademas
tendrdn, como punto de partida general,
la concepcion de una CTI que busca el
crecimiento econdmico y la creacion de
mayor bienestar social, en un marco de
respeto al ambiente.
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Informe Estado de la Region

El 4 de octubre de 2011 se dio a cono-
cer en San Salvador el Cuarto Informe
Estado de la Regidn, el cual abarca los
tres afnos transcurridos desde la anterior
entrega, en 2008. Gracias al apoyo de la
Asistencia Danesa para el Desarrollo
Internacional (Danida) fue posible enca-
denar los procesos de preparacion y
difusion de dos Informes consecutivos,
lo que dio continuidad a las redes de
investigacion y al equipo central encar-
gado de la gestidon del proyecto.

Al igual que en ocasiones anteriores,
el Informe se elaboré a partir de una
estrategia participativa de investigacion
y consulta social. Su temario fue defini-
do después de realizar 74 entrevistas
a figuras destacadas de la region y
discutir una propuesta con el Consejo
Consultivo, érgano integrado por veinti-
cinco personalidades centroamericanas
gue acompafaron todo el proceso de
preparacion del Informe. La red acadé-
mica fue conformada por cerca de dos-
cientas personas, quienes elaboraron
diversos estudios y aportes o se vincula-
ron con la recoleccién y sistematizacion
de informacién a lo largo del Istmo.
Asimismo, en las discusiones sobre el

avance de los insumos que sustentan el
Informe y sobre los borradores de los capi-
tulos participaron alrededor de trescien-
tos representantes de diversos sectores.
Este proceso ha probado ser fundamental
para garantizar la calidad y pertinencia
del Informe.

Este Cuarto Informe mantiene la tra-
dicion de ser un instrumento “desde
Centroamérica y para Centroamérica”,
que analiza y da seguimiento a los desafios
del desarrollo humano sostenible. Ofrece
una mirada profunda sobre un conjunto
de temas clave para conocer la evolucion
reciente de la regién. No es una fotogra-
fia de la realidad, sino una documenta-
cion selectiva de procesos, en la cual se
ha precisado y detallado lo que diversos
actores sociales, econémicos, politicos e
institucionales hicieron en el pasado cer-
cano y la huella que dejaron en el devenir
del Istmo. Ademds de dar seguimiento a
las principales tendencias del desarrollo
humano sostenible, en esta edicién se
estudian en forma exhaustiva los temas de
Estados de y para la democracia, cambio
climatico y exclusiéon social. A este ultimo
asunto dedica el Informe su mayor esfuer-
zo, al incorporar una visién prospectiva y

propositiva para tratar de responder la
siguiente pregunta: éBajo cudles condi-
ciones es probable un acuerdo politico
duradero, que haga posible disminuir
la exclusién social en sociedades alta-
mente inequitativas, con sistemas semi-
democraticos y que experimentan una
intensa y extendida violencia social?

Durante el tercer trimestre del 2011
los esfuerzos del equipo técnico del
Estado de la Regién se han dedicado
a la difusién del Informe. En el mes de
octubre se realizaron las actividades
de presentacion en todos los paises
centroamericanos -excepto en Belice,
donde estd previsto hacerlo en el 2012-
y se establecieron alianzas con orga-
nismos nacionales y regionales, a fin de
organizar actividades conjuntas e iden-
tificar espacios idéneos para exponer
y discutir los contenidos de la publica-
cién. El proceso de difusién continuard
durante el 2012, en forma paralela a la
bldsqueda de mecanismos instituciona-
les y financieros para la preparacién de
futuras ediciones del Informe.
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Amplia divulgacion del Tercer Informe Estado de la Educacion

Entre los meses de abril y octubre de 2011 se llevé a cabo un
amplio proceso de divulgacién del Tercer Informe Estado de la
Educacién. El documento fue presentado formalmente a repre-
sentantes de la comunidad educativa nacional y otros sectores
de interés, procurando hacer conciencia de que esta importante
iniciativa del Conare -marco institucional del Programa Estado
de la Nacién-, ademds de ofrecer un exhaustivo informe bienal
sobre el desempefio del pais en materia educativa, es una pla-
taforma de investigacion que brinda insumos para identificar
desafios y sustentar propuestas, a partir de valiosas herra-
mientas como bases de datos, indicadores y andlisis especia-
lizados. La estrategia de difusion se enfocé en dos niveles de
trabajo principales, que se detallan a continuacién.

Comunicacion masiva

Se realizé una actividad oficial en la cual se expusieron los
principales hallazgos del Informe a 250 personas de todos los
sectores del sistema educativo. Ademas se llevé a cabo una
conferencia de prensa y se atendieron solicitudes de partici-
paciéon en noticieros y programas radiofénicos y televisivos.
A septiembre de 2011 la cobertura medidtica rondaba las cien
noticias, entre notas informativas y articulos de opinién que
hacian referencia a diversos temas del documento.

Otro espacio de divulgacién masiva fue el sitio del Programa
Estado de la Naciéon en Internet. En la secciéon “Biblioteca
Virtual” se creé una nueva pdagina en la que se colocaron las
tres ediciones del Informe Estado de la Educacion. Por primera
vez se pusieron a disposiciéon del publico veintidés ponencias
del documento recién publicado y carpetas de prensa desglo-
sadas por capitulos. También se incorporé la version en inglés
de la “Sinopsis" del Informe y se dio libre acceso a sus bases
de datos.

En el ambito de las redes sociales, en el espacio del Programa
Estado de la Nacién en el sitio YouTube se colocaron once
videos informativos -algunos de ellos referentes a estudios
especificos- y se inicié con la modalidad de videos en inglés.
Los mas consultados fueron los relacionados con la ensefianza
del Inglés, la educacién preescolar y la cultura democratica en
los centros de ensefianza, asi como la “Valoracién general” del
Informe y un andlisis sobre culturas organizacionales en las
escuelas y colegios. La red social Twitter se utilizé para anun-
ciar las actividades de presentacion del Estado de la Educacion,
con enlaces al comunicado de prensa y a los nuevos videos
indicados. Ademas se sugiri6 la descarga gratis del Informe en
la “Biblioteca Virtual” del sitio en Internet.

Otra labor realizada fue la identificacion de mas de treinta
instituciones nacionales e internacionales afines a la temética
educativa, con el fin de intercambiar vinculos (/inks) entre sus
direcciones y la de la pagina del Estado de la Nacion, y crear
enlaces con los documentos del Estado de la Educacién.

Relacion directa con la sociedad

En el esfuerzo por difundir el Informe -y los productos del
Programa Estado de la Nacién en general- se ha puesto espe-
cial énfasis en la relacién directa con los diversos sectores
sociales. Esta labor ha encontrado gran receptividad e interés
en el Estado de la Educacion, al cual se le reconocen, ademds
de su calidad, la amplitud y variedad de los temas tratados.

Desde la publicacion del Informe hasta octubre de 2011, un
total de 2.597 personas asistié a 46 actividades de divulga-
cién. Se realizaron presentaciones, talleres de capacitacion y
foros con académicos, entre otros espacios que han ayudado
a informar y formar sobre la situacién de la educacién cos-
tarricense, sus desafios y la busqueda de alternativas. Los
publicos meta a los que se han dirigido estas iniciativas son:

Docentes, funcionarios y tomadores de decisiones del MEP.

Agremiados del Colegio de Licenciados y Profesores en
Letras, Filosofia, Ciencias y Arte.

Altas autoridades de la Contraloria General de la Republica y
de los poderes Judicial, Ejecutivo y Legislativo.

Estudiantes y docentes de las universidades publicas y pri-
vadas.

A través del Servicio Civil, funcionarios de ministerios, insti-
tuciones autéonomas y municipalidades.

Miembros de organizaciones del Magisterio Nacional.

Miembros de organizaciones no gubernamentales y empresa-
riales que trabajan en el tema de la educacién.

Ciudadanos interesados en la tematica educativa.
Representantes politicos a escala nacional, regional y local.
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Area de Difusiéon

El Area de Difusién del Programa Estado de la Nacién ha des-
plegado una serie de acciones para dar a conocer sus publica-
ciones a los diferentes grupos meta: tomadores de decisiones,
investigadores, medios de comunicacién, sector educativo y
sociedad civil. Concretamente, los esfuerzos se han centrado
en los ambitos de capacitacién y comunicacion.

Capacitacion

Entre enero y septiembre del 2011 se realizaron 75 activi-
dades formativas, en las que participaron 2.795 personas a lo
largo del territorio nacional.

Informacion y formacion para funcionarios publicos
y organizaciones sociales

De manera constante el sector de funcionarios publicos y las
organizaciones sociales solicitan presentaciones de los diver-
sos informes que elabora el Programa Estado de la Nacién, a fin
de contar con informacidén actualizada y estimular la formacién
de opiniones fundamentadas sobre la realidad nacional.

Para apoyar ese proceso se suscribié un convenio con la
Direccion General de Servicio Civil, y a través de su Centro
de Capacitacion para el Desarrollo se realizaron cinco talleres
en los que participaron cerca de cuatrocientos funcionarios y
autoridades publicas.

Con organizaciones sociales se efectuaron quince activida-
des, a las que asistieron alrededor de seiscientos representan-
tes de muy diversas entidades, que procuran la formacién de
sus integrantes en temas de la realidad nacional.

Por otra parte, se divulgé el médulo educativo Grano de maiz
en la integracion centroamericana, en el contexto de seis acti-
vidades realizadas con el propésito de compartir los hallazgos
del Informe Estado de la Region (2008) y promoverlo como
una herramienta para la informacién y formacién de dirigentes
indigenas, asi como de los funcionarios y docentes que atienden
a esta poblacidn. Se conté con la participacion de unas trescien-
tas personas.

La aventura del Estado de la Nacién en el aula

La coordinacién entre el Ministerio de Educacién y el Estado
de la Nacién sigue dando frutos, al suministrar a los docentes
informacién y materiales valiosos para abordar con creatividad
y pertinencia una gran variedad de temas y motivar un aprendi-
zaje significativo en las y los estudiantes.

A lo largo del 2011 se han realizado cerca de treinta activida-
des dirigidas a unos seiscientos educadores de todo el pais, en
las cuales se han suministrado estudios, correlaciones peda-
gdégicas y mdédulos que son un apoyo real para el desarrollo de
temas del curriculo con informacién actual.

Asimismo, la presentacion del Tercer Informe Estado de la
Educacién puso al alcance de muchos docentes y funcionarios
del MEP informacidn actualizada sobre la situacion del sistema
educativo y sus principales desafios, lo que les dio base para
hacer propuestas de cambio, tal como se comenté en la ficha 8.

Informe Estado de la Nacion en la comunidad universitaria

Las universidades son espacios clave para el didlogo aca-
démico y el debate sobre los temas de actualidad nacional vy,
por ende, para la difusién de los Informes Estado de la Nacién.
Para llevar adelante la labor en este dmbito continda trabajan-
do la Subcomisién de Presentacién del Estado de la Nacién en
la comunidad universitaria, con representantes de los cuatro
centros de ensefianza superior publica del pais. Se utiliza
sobre todo la modalidad de foro académico, para analizar a
profundidad los temas del Informe Estado de la Nacién. Entre
marzo y septiembre de 2011 se organizaron siete foros, a los
gue asistieron 350 personas. Ademas, en este periodo se sumé
el Informe Estado de la Educacion, sobre el cual se realizaron
cinco interesantes debates, en los que participaron cerca de
700 docentes y estudiantes.

La Subcomisién también estimulé la expresion artistica a
partir del Informe Estado de la Nacidn, invitando a diversos
artistas a utilizar temas de la realidad nacional como inspira-
cién para sus creaciones.

Produccion audiovisual

El Programa Estado de la Nacién ha continuado con la pro-
duccién de videos cortos sobre sus informes. En 2010 se reali-
zaron cinco cortos sobre los hallazgos del Decimosexto Informe
Estado de la Nacion en las areas social, ambiental, politica y
econdmica. En el caso del Estado de la Educacion se elaboraron
once videos con temdticas variadas y sobre investigaciones
especificas. Ademds se inicié con la modalidad de videos en
inglés. Y en lo que concierne al Cuarto Informe Estado de la
Region, se ha producido material audiovisual que sintetiza los
andlisis efectuados en las tematicas de exclusién social, cam-
bio climatico, administracién de la justicia y el desafio de los
Estados de y para la democracia, entre otros.
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Deseo que el Estado sea feliz por la paz, fuerte por la unién

y que sus hijos corten cada dia una espiga mas

y lloren una lagrima menos.

Juan Mora Fernandez

MENSAJE AL CONGRESO DE LA REPUBLICA, 1828.

El Estado procurard el mayor bienestar a todos los habitantes

del pais, organizando y estimulando la produccién y el mds ade-

cuado reparto de la riqueza. Toda persona tiene

derecho a un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado...

ARTICULO 50 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA.

Dictamen

Cuando se lo examina de cerca, el
2010, un afio sin acontecimientos drama-
ticos, en apariencia calmo, revela la gra-
vedad de los problemas que experimenta
el desarrollo humano en Costa Rica. A pri-
mera vista fue un afio caracterizado por
la normalidad econémica, social y politica:
la economia crecié moderadamente, aun-
que con déficits de importancia; no hubo
conflictos sociales de gran magnitud, se
incrementd la inversion social y, ademas,
la ciudadania eligié al gobierno nacional
y a las autoridades locales en dos elec-
ciones libres y limpias, sin incidentes o
cuestionamientos a los resultados. Aun
con una situacién de sequridad ciudadana
deteriorada, muy influida por la geopoliti-
ca regional del narcotréfico, el pais sigue
siendo el mds sequro de Centroamérica y
atrae un considerable flujo de inversién
externa directa. Ademas, se superé la cri-
sis econémica de 2008-2009 sin graves
retrocesos.

Debajo de la calma, sin embargo, se
incuban tempestades. Al iniciar la sequn-
da década del siglo XXI, el pais vive
un tiempo de inflexién en su desarrollo,
marcado por el deterioro institucional

y por la falta de adaptacién del sistema
politico para responder a la poblacién con
entregas efectivas de un mayor y mas
equitativo bienestar social, econémico y
ambiental. Es inocultable que el ritmo del
desarrollo humano de Costa Rica ha per-
dido el paso, no solo en relacién con las
sociedades mds avanzadas sino, aun mds
preocupante, en relacién con naciones
emergentes, algunas situadas en América
Latina, como Brasil o Chile. Dependerd
de la manera en que se enfrenten los
problemas, que el pais entre en una fase
de nuevo progreso, o en una de estanca-
miento prolongado e incluso, decadencia.
El 2010 fue, ademads, un afio paradé-
jico. No fue estridente, pero hubo crispa-
cién social en Costa Rica. El tiempo de
inflexion se manifiesta como una acumu-
lacion de problemas sin resolver, algunos
de ellos son tan puntuales como la célebre
“platina” de la autopista General Cafas
(pero sus consecuencias adquieren gra-
vedad por la reiteracién hasta el hastio);
otros tienen dimensiones estructuralmen-
te serias. Todos, sin embargo, contribuyen
a un clima de ansiedad, agresividad y
pesimismo que domina al pafs.
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Miradodesde estaperspectiva,el2010
confirmaevidencias-lasmaspreocupantes
desde que el Programa Estado de la
Nacién iniciara el andlisis del desempefio
nacional a mediados de la década trasan-
terior- de que, en términos estratégicos,
el pais entré en una nueva y mas peligro-
sa fase, la de un claro desgaste de varias
de las mas preciadas ventajas histéricas
de su desarrollo humano. En esta situa-
ciéon, como se verd mds adelante, no se
trata de “patear el tarro” hacia adelante
de cualquier forma, continuar y, con cier-
to desenfado, dar el siguiente paso. El
problema nuestro, nuestra gran cuestion
nacional, es como encontrar de nuevo
nuestro rumbo, el rumbo costarricense.

El 2010 en perspectiva

Esta valoracién general del 2010 no
puede sustraerse del imperativo de infor-
mar sobre el desempefio del pais en ese
afo y, a la vez, incorporar en el andlisis
una perspectiva de mds largo aliento.
Esto permite calibrar las profundas impli-
caciones que tienen los acontecimientos
de la coyuntura en el rumbo nacional, en
su orientacién al desarrollo humano. Un
breve recorrido por la situacion cercana
se efectla en este acapite.

La recuperacién econémica de 2010
fue moderada (el PIB crecié un 4,2% y
el consumo privado un 3,4%) pero fragqil,
comprometida por un rapido deterioro
de las finanzas publicas y por la desace-
leracion de la produccién hacia el final
del afio. La estabilidad econémica -en
especial la baja inflacién (5,8% en 2010)
y el flujo de inversion externa direc-
ta- sigue dependiendo en buena medida
de factores externos volatiles, como los
precios internacionales del petréleo y
los alimentos, y de la recuperacién de la
economia internacional, cada vez mas
incierta. Como en otros paises, la mone-
da nacional se aprecié, impulsada por
variables fuera del control de nuestras
autoridades.

Esta recuperacion fue, ademas, des-
igual. Si bien todos los sectores econémi-
cos tuvieron resultados positivos -excep-
to la construccion-, la generacién de
empleos no mejoré de manera significati-
vay se concentré en el sector exportador
y los nuevos servicios, que no son los
principales empleadores; paralelamente,
no hubo estimulos adecuados en dreas
estratégicas de la produccién, intensi-
vas en mano de obra, que dan trabajo a
importantes segmentos de la poblacién.
El Sistema de Banca para el Desarrollo

tuvo un desempeiio débil, muy distante
de las expectativas creadas al aprobarse
su ley constitutiva. Todos estos resultados
profundizaron la polarizacién que enfrenta a
los “ganadores” con los “perdedores” de la
modernizacién econémica.

En 2010 los principales indicadores de
educacién y salud mejoraron, y la inversion
social publica siguié aumentando, aunque a
menor ritmo que en el periodo 2007-2008,
cuando el Gobierno Central aplicé su supe-
rdvit a la expansiéon del gasto y el sector
descentralizado siguié la misma linea. Ello
impidié que la crisis econémica golpeara de
manera frontal a los sectores mas vulne-
rables, contrario a lo sucedido en décadas
pasadas. Sin embargo, esa expansion del
gasto se orientd, fundamentalmente, a un
incremento del gasto recurrente y no a la
inversién, lo que acrecenté la inflexibilidad
de las finanzas publicas. Al final de 2010
fueron evidentes las dificultades del Estado
para sostener el esfuerzo previo y surgié con
claridad un nuevo problema: el poco margen
para mantener y fortalecer el régimen de
bienestar social, si el pais no consigue nue-
vos recursos y no efectia cambios drdsticos
en su gestion. Este régimen es clave para
la equidad social, para impulsar la produc-
tividad laboral y ampliar el bienestar social.
Al mismo tiempo, una medicién mas precisa
de la nueva Encuesta Nacional de Hogares
logré determinar que la desigualdad en la
distribucion de los ingresos en el pais es
sustancialmente mayor de lo que se creia.

En cuanto a la gestién ambiental, el
2010 fue un afo critico. Costa Rica registré
su mayor deuda ecoldégica en una década,
la mds alta cifra histérica en importacién
de plaguicidas y el mayor nivel de protes-
ta social ambiental en catorce afos. Los
patrones insostenibles en el uso del terri-
torio y la conflictividad que ello acarrea
son insoslayables. La huella ecolégica no es
compensada por el amplio sistema de areas
protegidas. El Informe constaté un debilita-
miento de las instituciones e instrumentos
de requlacioén, y una mds profunda y eviden-
te falta de prioridad politica real del tema,
ejemplificada por su bajo perfil dentro del
Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014. La
falta de ordenamiento territorial continud
generando vulnerabilidades graves, entre
ellas altos niveles de riesgo de desastre.
Como consecuencia, los eventos de 2010
nuevamente afectaron la infraestructura y
a las poblaciones mds pobres, y se reporté
la tercera mayor cifra de muertes por esta
causa en cuarenta afos. La actividad pro-
ductiva, en un marco desordenado, ejerce
presién sobre las fuentes de agua y ocasiona

cambios inadecuados en el uso del suelo,
en especial en zonas urbanas, agricolas y
costeras.

En el dmbito politico, el 2010 no fue
“un afio mas". Ciertamente reedité ten-
dencias problematicas surgidas a finales
de la década de los noventa, como la
debilidad del sistema de partidos, altos
niveles de abstencionismo y la desali-
neacién partidaria de la ciudadania; las
elecciones municipales extendieron el pre-
dominio de gobiernos locales divididos,
lo que podria complicar su labor. Pero
también se produjo un evento no visto en
décadas: las tempranas fricciones y frac-
turas en el PLN, partido oficialista, debi-
litaron a la nueva Administraciéon desde
el inicio mismo de su gestién. Se generé
un impasse politico en el Ejecutivo y en el
Legislativo, con tempranos cambios en el
Gabinete, una fraccién oficialista dividida
y un Gobierno constantemente obligado a
buscar el apoyo de su partido y de fuerzas
opositoras fragmentadas. Este impasse se
prolongdé hasta bien entrado el 2011, un
periodo fuera del andlisis de este Informe,
y fue exacerbado por la pérdida de la
Presidencia del Congreso a manos de una
alianza de partidos de oposicion.

El sustrato institucional de la politica,
gue ya venia seriamente comprometido, se
debilité aun mas en 2010. Algunas situa-
ciones eran previsibles: en el Congreso
continué el entrabamiento para generar
legislacién prioritaria para el pais, a pesar
de la cantidad de leyes promulgadas, y
se mantuvo la tendencia a aprobar nor-
mativa que amplia derechos sin dotar de
contenido econémico a los responsables
de su cumplimiento. Sin embargo, no todo
son malas noticias: el acatamiento de las
sentencias de la Sala Cuarta mejoré de
manera notable en relacién con lo reporta-
do en la anterior entrega de este Informe y
el Tribunal Supremo de Elecciones amplié
su capacidad de fiscalizacion de manera
sustantiva.

No obstante, en lo fundamental el afio
bajo analisis trajo novedades adversas en
dreas cruciales de la gestion publica. Por
una parte, los esfuerzos de modernizacién
del Poder Judicial parecen haber perdido
dinamismo, pues los recursos inyectados
no se reflejaron en una mejoria de los
indicadores de desempefio, e incluso en
ambitos clave, como la justicia penal, se
observé un deterioro. Por otra parte, los
problemas en la administraciéon publica
se multiplicaron inusitadamente, tal como
demuestran, entre otros los siguientes
ejemplos:



Viejos y nuevos problemas en la red vial
han develado, cada vez mas, serias defi-
ciencias en la ejecucion o supervision de
obras por parte del Conavi.

El mal disefio institucional del Sistema
de Banca para el Desarrollo, aprobado
en 2008, y su fallido inicio operativo,
han hecho que decaiga la esperanza
entre los emprendedores.

La crisis financiera del sequro de salud,
la controversia sobre la sostenibilidad
del régimen de pensiones y la crisis
de gestién en la CCSS, cuyas primeras
sefales emergieron en 2010 y estallaron
definitivamente en 2011, han generado
alarma en amplios sectores de la pobla-
cion.

En resumen, el 2010, ademas de fundir
historia, es decir, de resumir las tenden-
cias que marcaron esa década en Costa
Rica, sentdé nuevas y preocupantes premi-
sas, es decir, fundé historia también.

Tiempo de inflexion

No es que en 2010 emergieran todas
las situaciones comentadas. De muchas
de ellas se ha dado cuenta en anteriores
Informes. Lo novedoso es que, siendo
un afio con una normalidad propia de un
periodo de salida de la crisis, en realidad
sea una coyuntura de retrocesos en temas
clave para el desarrollo nacional. Estos
todavia no impactan de forma sistemética
y evidente los indicadores sociales, eco-
némicos y politicos mas agregados, pero
restringen las posibilidades futuras. Esta
acumulacién de sefiales preocupantes y
sus sinergias, como se planted, Ilama a
una reflexiéon de largo alcance sobre el
significado del 2010. Esta coyuntura es la
gue aqui se califica como un “tiempo de
inflexiéon", y algunos de sus principales
sintomas evidencian el cambio de estatus
de los problemas en areas sensibles para
el pais:

En el ambito de la politica social: el paso
del problema de gestion al de la soste-
nibilidad del Estado de bienestar como
dificultad fundamental.

En la gestion ambiental: el paso de la
inconsistencia entre un discurso publico
ambientalista y el desempefio real, al
abandono explicito de su prioridad poli-
tica en momentos de serio compromiso
para la sostenibilidad.

En lo econdémico: el paso de una recu-
peracion fragil y de la confianza en que
la promocién de exportaciones era sufi-
ciente para apalancar el desarrollo, a la
constatacion de las incertidumbres de
corto y largo plazo que rodean el futuro
econdémico de Costa Rica.

En el plano politico: el paso de un esquema
bipartidista en transicién a uno multipar-
tidista, que demanda mayor negociacién
-tanto a nivel nacional como local- y cali-
dad en los liderazgos.

Desde hace afos el pais viene acumu-
lando rezagos en temas relacionados con la
mejora de las capacidades para el desarrollo
humano de la poblacién. Ello ha generado
un forcejeo -a ratos silencioso, en ocasiones
destemplado- entre las orientaciones reales
de la vida social y de las politicas, por una
parte, y los fundamentos nacionales, expre-
sados en sus tradiciones, leyes, Constitucion
Politica y las obligaciones que estas generan
-lo que este Informe ha llamado la promesa
democratica-, por otra.

Por ello, mas que sefalar desafios inme-
diatos, es necesario advertir que el pais
estd desorientado, pues la direccién en la
cual algunos grupos lo han llevado no per-
mite reconocer instrumentos y cauces para
enfrentar sus problemas y reorientar su
desarrollo. Asi, en asuntos clave se han
hecho apuestas equivocadas, lejanas al
objetivo del bienestar de la poblacién. En
los afios ochenta, ademas de descuidar la
educacién, se abandonaron dreas estratégi-
cas que anteriormente habian sido fuentes
de ventajas notables, como el hecho de
tener una de las redes viales mds densas
de América Latina. Luego se desatendid
la seguridad ciudadana, pues se deprimié
la inversién social y por tres décadas se
mantuvo el mismo esfuerzo publico en esta
materia, si se mide con el indicador del
nimero de policias; se dejé de construir
y reparar carreteras y caminos, puertos y
aeropuertos. Los esquemas privados que se
fomentaron han sido claramente insuficien-
tes o disfuncionales.

En el Sexto Informe Estado de la Nacién
(2000) se dijo que Costa Rica era un pais
“descoyuntado”. Diez afios después, con
matices, esta caracterizaciéon se mantiene.
Se desmantelaron las politicas de fomento
de la "vieja economia”, sin generar equi-
dad a cambio de crear ganadores netos en
la “nueva economia”. En esta ultima los
sectores reciben amplio apoyo, crecen en
sus actividades, disfrutan de exenciones de
impuestos y aprovechan la mano de obra
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calificada en cuya formacién el pais ha
invertido cuantiosos recursos publicos.
Sin embargo, no son afectados por las
reformas propuestas en materia fiscal,
no retribuyen de manera proporcional los
beneficios que han recibido. Los sectores
“perdedores” quedan por fuera de la
politica publica, no mejoran sus ingresos
ni sus capacidades, pese a sus aportes en
materia de empleo e ingresos. En suma,
en el reparto de beneficios y responsabi-
lidades de la nueva estructura y dindmica
econdémicas “no son todos los que estan,
ni estan todos los que son".

Un sistema politico que opté por sus-
tituir la entrega efectiva de bienestar por
la generacién de mas promesa democra-
tica, como ya lo sefial6 el Décimo Informe
Estado de la Nacion (2004), ha gestado
una sociedad crispada. La creacion de
normas y entidades para reconocer y
tutelar derechos se ha realizado sin pro-
veer los recursos necesarios ni mejorar
la calidad de la gestién publica, mientras
el acceso a nuevos derechos exigibles ha
ido modificando las expectativas de la
ciudadania. La falta de previsién politica
acerca de la presién adicional que esta
situacidn ejerce sobre el sistema politico
e institucional no se arregla con respues-
tas parciales -y a veces inoperantes- y
es probable que tenga, a no muy largo
plazo, efectos sobre la estabilidad social,
econémica y ambiental del pais.

Esta situacién tiene como telén de
fondo un problema complejo que soca-
va la capacidad de gestiéon del Estado:
la corrupcién. Como se indic6 en el
Undécimo Informe Estado de la Nacién
(2005) y se le ha dado seguimiento
en posteriores ediciones, pese a que
en los Ultimos afios se ha promulgado
legislaciéon para combatir este flagelo,
la principal debilidad no esta en el plano
normativo, sino en el hecho de que no
ha habido un esfuerzo paralelo orienta-
do a fortalecer las capacidades institu-
cionales para ejercer control sobre las
acciones del sector publico, mediante la
dotacién de mayores recursos y perso-
nal calificado. Esta deficiencia adquiere
mayores dimensiones en el nivel local,
pues las municipalidades son el eslabén
mas débil y propenso a casos de corrup-
cion, tal como se resefia en este Informe.

El malestar ciudadano, estudiado
a profundidad en la Auditoria ciudada-
na sobre la calidad de la democracia
(Proyecto Estado de la Nacién, 2001)
ha dado lugar a una profunda desafec-
cién hacia los partidos, lo que apunta a
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la reconsideracion de los pilares sobre
los cuales se funda la practica politica.
Detrds del malestar ciudadano lo que
existe no es solo apatia, sino también
el efecto acumulado de percepciones
negativas sobre el sistema politico y sus
actores, que encuentran explicacién en la
evidencia de corrupcién, la persistencia
de los niveles de pobreza y la desigual-
dad creciente por mds de quince afios,
un estilo de hacer politica basado en el
fracaso del que gobierna (lo cual genera
una situacién en la que nadie gana y el
pais no avanza) y un entrabamiento en
la toma de decisiones. Apatia, malestar
y hasta enojo.

Una salida politica

En la actualidad ninguna fuerza
social y politica puede imponer un rumbo
al pais, pero varias poseen capacidad
para obtener victorias de corto plazo y
servirse con cuchara grande tanto en el
plano electoral como en la distribucién
de beneficios del crecimiento econémico
e, incluso, sacar ventaja de la inaccion.
El uso recurrente de esta capacidad,
con desmedro del resto de la sociedad,
ha galvanizado resistencias y elevado
de manera paulatina el precio de esas
victorias de corto plazo. Como resultado,
la politica activamente ha contribuido
al tiempo de inflexién que vivimos, al
malestar que padecemos, a la descon-
fianza que nos atenaza y al acontecer
erratico que atiza la incertidumbre.

Ante tal acumulaciéon de sefales
preocupantes, una respuesta posible
seria dejar que los problemas se agraven,
a fin de crear las condiciones propicias
para forzar un cambio de rumbo. Una
estrategia asi seria jugar con fuego. Por
una parte, pondria en riesgo avances
sociales y econémicos de los que disfru-
ta una gran parte de la poblacién. Por
otra, iniciaria una época de turbulencia
que podria generar costos impredecibles.
Una segunda respuesta, surgida de la
incapacidad, es sequir igual, esperando
que por algin golpe de suerte “en el
camino se arreglen las cargas”. Los mila-
gros son, por naturaleza, extremadamen-

te ocasionales y, por tanto, no aconsejables
como guias para enrumbar una sociedad. El
resultado mds probable seria, al igual que
en la primera alternativa, la profundizacion
de los problemas actuales y la amenaza
de llegar a puntos sin retorno. Por ultimo,
una tercera via es posible: tratar de impo-
ner un rumbo a la sociedad para “arreglar
las cosas", embistiendo a muchas fuerzas
sociales. Ello provocaria fuertes e inmedia-
tas resistencias.

Ni agravar las contradicciones, ni sequir
en lo mismo, ni un golpe de mano: el presen-
te Informe llama a replantear un desafio ya
sefalado en afios anteriores: recuperar la fe
en la politica y las instituciones y forjar un
camino comdun, un norte nacional fundado
en didlogos y acuerdos. ¢éCémo hacerlo
cuando en el pasado cercano se procuré el
engafio en nombre de la concertacién, cuan-
do se experimenta una crisis de representa-
cién politica y muchos no sienten, pues, qué
partidos y organizaciones los representan?
¢Cémo hacerlo cuando se ha usado reite-
radamente la demanda de didlogo como
tactica para obstaculizar las decisiones,
cuando algunos se benefician, a corto plazo,
de la situacién imperante? y, en todo caso,
édidlogo entre quienes?

No hay respuestas faciles a estas pre-
guntas, aunque es imperativo buscarlas. En
la institucionalidad politica del pais, espe-
cialmente en el Parlamento, hay espacios
propicios para que los partidos y las fuerzas
sociales emprendan didlogos y lleguen a
acuerdos sustantivos. Lo que se requiere
son gestos audaces para establecer una
agenda comun de interés para una mayoria
politica y, especialmente, capacidad para
implementarla, asi como sensatez por parte
de las oposiciones. Temas urgentes los hay
(como la reforma fiscal), que por afios han
languidecido bloqueados en el Congreso, y
sobre los cuales es posible una decisién. El
sistema politico puede reactivar el didlogo
para enviar a la sociedad una clara seial de
que la politica importa.

Por otra parte, una avenida importante
del didlogo necesario es el didlogo social
entre empresarios, trabajadores, ambien-
talistas, cooperativistas, entre otros, que
impulse la deliberacién continua sobre

temas estratégicos para el desarrollo
humano que implican fuertes conflictos
y que requieren cierta maduracién a
fin de encontrar equilibrios razonables,
antes de adoptar decisiones politicas.
Entre esos temas se encuentran, por
ejemplo, el ordenamiento territorial,
las politicas de empleo y organizacion
laboral, el impulso de la ciencia y la
tecnologia y la estrategia energética
del pais. Este didlogo social es, hoy en
dia, inerte, y carece de espacios insti-
tucionalizados que lo faciliten. Ambas
situaciones deben ser remediadas para
evitar su instrumentalizacién y que
sus acuerdos sean ignorados o, peor
aun, distorsionados. Y paralelamente
se requiere construir iniciativas a nivel
local, que permitan a las comunidades
reconocer sus fortalezas y limitaciones
para enfrentar estos retos.

Didlogo politico y didlogo social son
avenidas distintas que pueden refor-
zarse mutuamente si ninguna reclama
exclusividad y cada una cumple una
funcién. Una seiial inicial por parte de
poderosos pero silenciosos actores -los
“ganadores” de los ultimos veinticin-
co afios- de que estarian dispuestos a
entrar en procesos de didlogo social y
a ofrecer alguna concesién importan-
te, podria contribuir a crear un mejor
ambiente para que el pais entre en un
nuevo clima politico.

En sintesis, el Informe llama a impul-
sar sistematicamente el didlogo para
arribar a acuerdos respaldados por
mayorias sociales y politicas, acuerdos
capaces de reforzar, en tiempos difici-
les, los fundamentos de la Republica
plasmados en la Constitucién Politica,
como la bisqueda del mayor bienestar
para toda la poblacién, en el marco de
un ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado. Un norte gque coincida con
la aspiracién articulada por nuestro pri-
mer Jefe de Estado hace casi dos siglos:
“lograr que la felicidad provenga de la
paz, la fuerza de la unién y que sus hijos
corten cada dia una espiga mas y lloren
una lagrima menos".



CAPITULO

Por decimoséptima ocasion, el
Informe Estado de la Nacién presen-
ta al pais una serie de andlisis para
la evaluacién del desempefio nacional
en desarrollo humano sostenible. El
Informe es un sistema de seguimiento
y, a su vez, una herramienta de infor-
macién ciudadana de facil acceso, para
conocer la evoluci6n de la sociedad cos-
tarricense, crear instancias de rendi-
cién de cuentas, fortalecer mecanismos
de participacién y contribuir a la for-
macién de consensos nacionales, ejer-
cicios imprescindibles en una sociedad
democratica. Abarca tanto una revisién
especifica del afio bajo estudio (en este
caso el 2010), como la referencia a ten-
dencias de mediano y largo alcance
que permiten identificar los principales
desafios nacionales. Este esfuerzo se
lleva a cabo desde el marco institucio-
nal del Consejo Nacional de Rectores
y la Defensoria de los Habitantes, con
apoyo en la informacién generada en
las universidades publicas, otros cen-
tros de investigacion y entidades publi-
cas y privadas.

El 2010 se presenta para este Informe
como un afo singular. Aunque a pri-
mera vista parece un afio sin aconte-
cimientos dramaéticos, aparentemente
calmo, revela la innegable gravedad de
los problemas que experimenta el desa-
rrollo humano en Costa Rica. Como
se plante6 en la “Valoracién general”,
el pais vive una situaciéon limite, un
tiempo de inflexion en su desarro-
llo humano sostenible, marcado por el
deterioro institucional y por la imposi-

bilidad del sistema politico para adap-
tarse y responder a la poblacién con
entregas efectivas de un mayor y maés
equitativo bienestar social, econémico
y ambiental. Por lo anterior, en este
Informe es importante la observacién
de tendencias de més largo alcance que
las incidencias del 2010 en particular.

Como se ha visto en sus primeras
paginas, este capitulo ofrece una valo-
racion del avance del pais en materia
de desarrollo humano sostenible desde
una perspectiva general y con una visién
de mayor alcance que el afio objeto de
estudio. En los siguientes apartados
brinda una sintesis de los principales
hallazgos de los diversos capitulos del
Informe, asi como un breve recuento de
otros productos que se incluyen en esta
edicién. El objetivo de esta “Sinopsis”
es delinear un panorama global, que
permita al lector una visién de conjunto
sobre el contenido del documento y lo
estimule a aproximarse a los anilisis
amplios y detallados que se presentan
en los capitulos.

Los primeros cuatro capitulos con-
forman la Parte I del Informe, titulada
“Seguimiento del desarrollo humano
sostenible”, en la cual se analiza el des-
empefo nacional desde cuatro aristas:
la social, la econémica, la ambiental y
la politica, en ese orden. En la Parte II,
“Debates para el desarrollo”, se inclu-
yen dos secciones: i) una sinopsis del
recién publicado Cuarto Informe Estado
de la Regién, con una valoraciéon del
desempefio centroamericano en desa-
rrollo humano sostenible, y ii) un apor-
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te especial sobre los desafios de la edu-
cacion cientifica y tecnolégica en Costa
Rica. Este ultimo se nutre de algunos
insumos que se prepararon para el
Tercer Informe Estado de la Educacién,
publicado a inicios de 2011, y es a la vez
una contribucién al proceso de elabo-
racion, para la edicién de 2012, de un
capitulo especial sobre el estado de la
ciencia y la tecnologia en Costa Rica; se
trata de una iniciativa que se encuentra
ya en su etapa de disefio, y que llevara
a cabo el Programa Estado de la Nacion
en conjunto con la Estrategia Siglo XXI,
el Micit y otras entidades.

Finalmente, en la Parte III del
Informe se presenta el Anexo
Metodoldgico, en el cual se describen
cambios o novedades en las bases te6-
ricas y los procedimientos técnicos que
se utilizaron para el estudio de algunos
temas. También se encuentra en esa
seccién el Compendio Estadistico, que
retine mas de 280 variables, las series
histéricas de los dltimos diez afios -en
los casos en que la informacién lo per-
mite- y una serie de indicadores inter-
nacionales que ayudan a ubicar a Costa
Rica en el contexto regional y mundial.

El afio 2010 puso en evidencia el com-
portamiento inercial del pais en mate-
ria de equidad e integracion social. Se
sigui6 avanzando, aunque lentamente,
en aquellos aspectos que ya mostraban
saldos positivos desde afios anteriores
-alta esperanza de vida, mayores cober-
turas en salud y educacion, y prioridad
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de la inversién social, pese a la crisis
econdmica-, pero en los 4&mbitos rezaga-
dos los problemas persistieron -pobreza
estancada y niveles crecientes de des-
igualdad y violencia social-. Esta iner-
cia es una mala noticia para Costa Rica,
y trae consigo repercusiones negativas:
la acumulacién de rezagos relativos,
con respecto a otros paises y de cara a
las necesidades estratégicas internas,
asi como el surgimiento de tensiones
sociales.

El desempefio del 2010 llama la aten-
ci6n acerca de la fortaleza institucional

que ha caracterizado al pais. Por un
lado, esta es una ventaja que permite
sostener los logros sociales (es decir,
posibilita la inercia) al tener una sélida
base de politicas universales. Pero a
la vez plantea retos importantes, pues
emerge la posibilidad de una erosién
del Estado de bienestar, con el peli-
gro creciente de que se pase de una
situaciéon de avances lentos, pero que
logra mantener los resultados, a otra
en la que empiezan a manifestarse los
retrocesos. Aunque la institucionalidad
aln no estd en una condicién critica,

el desgaste se combina con un entorno
econémico y politico crecientemente
complicado y dificil de predecir.

En lo que concierne a la aspira-
cion de acceso a una vida sana, el
pais mostr6 resultados dispa-
res en el afno 2010, aunque mantie-
ne los logros que lo ubican en las
mejores posiciones de América Latina

Principales hallazgos

La inversion social publica logré crecer
en el 2010, a pesar de las restricciones
fiscales del Gobierno. Si bien el creci-
miento real fue limitado (0,8%) y menor
gue en los tres afos previos (7% anual),
resulta significativo a la luz del contexto
vivido.

La desescolarizacién intra-anual en
secundaria mantuvo su tendencia
decreciente y alcanzé el 10,2% pero
con brechas que oscilan entre 8,3%
en los colegios diurnos y 24% en los
nocturnos.

El sequro de salud de la CCSS enfrenté
una situacion financiera compleja en
el 2010. Su déficit financiero ascendio
a 94.931 millones de colones, un 7,2%
del gasto total. En estos resultados con-
fluyen elementos estructurales de largo
plazo, factores de corto plazo y deci-
siones de indole administrativa relacio-
nadas con contrataciones y aumentos
salariales.

Segun la Encuesta Nacional de Hogares
2010, la pobreza afect6 al 21,3% de los
hogares, mientras un 6,0% se encon-
traba en pobreza extrema.

Nueva medicion de la desigualdad en la
distribucién del ingreso arrojé un coefi-
ciente de Gini de 0,508 para el 2010.

Equidad e integracion social en esta edicion

Un 12,3% de los jovenes de entre 12 y 24
afos no estudia ni trabaja. Este grupo esta
conformado principalmente por mujeres
(73%) y residentes de la zona rural (50%),
con bajos niveles educativos y porcen-
tajes de pobreza superiores al promedio
nacional.

En el 2010 la tasa de desempleo abierto se
redujo para todos los trabajadores, pero
los descensos mas significativos se die-
ron en los quintiles de mayor ingreso. De
esta forma, la relacién entre el desempleo
del primero y el del quinto quintil auments,
de 7,9 veces en 2008 a 9,2 veces en 2010.

Los homicidios causados por problemas
de drogas, presunciéon de “sicariato” y
venganzas asociadas al narcotrafico,
pasaron de representar el 15% del total
de personas asesinadas a mediados de
los noventa, al 40% en 2010.

Aproximadamente un 35% de las vivien-
das de las clases obreras son alquiladas o
prestadas, en tanto que en las clases alta
y de medianos empresarios y expertos la
cifra es inferior al 23%.

Novedades del capitulo

El analisis con enfoque de clases sociales
se amplia a los temas de acceso y calidad
de la vivienda, asi como a la desagrega-
cién de los ingresos de los hogares.

Se estudian los factores financieros
y no financieros que han ejercido
presion sobre las finanzas de la CCSS.

Complementando el esfuerzo inicia-
do en el Informe anterior, se pre-
senta un perfil socioeconémico de
la poblacion costarricense que vive
con alguna discapacidad, a partir de
la informacion proporcionada por la
nueva Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho 2010).

A partir de los resultados de la Enaho,
se desagrega el anélisis de los “otros
ingresos” de la poblacién, lo que per-
mite medir la importancia que tienen
los componentes de este rubro en el
ingreso de los hogares.

Se introducen cambios metodolégi-
cos significativos en la estimacién de
la desigualdad en la distribucion de
los ingresos a través del coeficiente
de Gini, con el objetivo de dar mas
precision al cdlculo y su respectivo
anélisis.

Se presenta una actualizacién de indi-
cadores para monitorear el avance de
la Politica Nacional para la Igualdad y
Equidad de Género, luego de cuatro
afios de su puesta en ejecucion.

Se incorpora un perfil de los jovenes
gue no estudian y no trabajan, cono-
cidos como “nini".




en esta materia. Entre los aspectos
positivos destacan las altas coberturas
de la seguridad social, pues un 70% de
la PEA cotiza en el seguro de salud de
la CCSS y el 92% de la poblacién total
estd cubierto por este seguro (directo,
familiar o por el Estado). Ademas,
Costa Rica sigue ocupando el primer
lugar a nivel latinoamericano en espe-
ranza de vida, aunque el indicador ha
dado senales de estancamiento en los
ultimos afios. Asimismo, por segundo
afo consecutivo disminuyeron la mor-
talidad materna y la incidencia de la
malaria. No obstante, otros indicadores
exhibieron comportamientos negativos.
La mortalidad infantil creci6 luego de
varios afios de reduccién progresiva,
el dengue tuvo un aumento importante
y siguié pendiente el reto de lograr
coberturas del 100% en vacunacién de
nifios y nifias.

Un factor que se torna amenazante
para esta aspiraciéon es la situacién
financiera del seguro de salud de la
CCSS. Con un déficit de 94.931 millo-
nes de colones al cerrar el 2010, la
entidad proyecta otro afio en nameros
rojos en este seguro. El problema, sin
embargo, parece ir més alld de un mero
faltante presupuestario. Como lo senal6
el Decimoquinto Informe Estado de la
Nacion, a pesar de los logros de la segu-
ridad social costarricense, que la dis-
tinguen como una de las mas exitosas
de América Latina, el sistema arrastra
una serie de problemas y debilidades,
cuya atencién es importante no solo
para mantener su liderazgo, sino, sobre
todo, para enfrentar los nuevos desafios
en salud que tendré la poblaci6én nacio-
nal en el siglo XXI.

Esta situacién muestra un panorama
complejo, en el cual confluyen varios
elementos. En primer lugar, existen ten-
dencias estructurales, de largo plazo,
que de modo paulatino han incidido en
que los costos por paciente hayan creci-
do. El envejecimiento de la poblacién,
las variaciones del perfil epidemiol6gi-
coy el progreso tecnoldgico (incluyendo
el desarrollo de nuevos medicamentos)
son aspectos que destacan en esta linea.
En segundo lugar, hay factores de corto
plazo asociados a la recurrencia de cier-
tos fenémenos financieros que afectan a

los seguros sociales durante épocas de
crisis, y que se manifiestan particular-
mente en la caida de los ingresos por
cotizaciones. Si bien estos aportes ya
venian perdiendo participacién dentro
de la estructura de ingresos, durante la
crisis econémica reciente esa tendencia
se profundizé de manera significativa.
Finalmente, decisiones de indole admi-
nistrativa relacionadas con aumentos
salariales y contrataciones completan
la triada de elementos que condujeron
al desbalance financiero de la CCSS.

En el acceso al sistema educativo
la evolucién en el 2010 fue positiva,
pues se mantuvieron las tendencias
creciente en escolaridad y decreciente
en desescolarizacién. Pero en materia
de calidad del servicio el balance sigue
siendo negativo, debido a la persistencia
de desigualdades en la distribucion de
la oferta educativa que generan brechas
entre zonas y regiones del pais.

Las tasas de escolaridad® indican que
en la ensefianza primaria la cobertura
es casi universal. Los retos se muestran
con mas fuerza en el ciclo Interactivo IT
de preescolar (4 y 5 afios), cuya cobertu-
ra es de 56,9%, y en la educacion diver-
sificada (46,3%), que corresponde a la
etapa final de la ensefianza secundaria.

El indicador de desescolarizacién o
exclusién® del sistema educativo mues-
tra que este problema es leve en prima-
ria y en preescolar, pero en secundaria
duplica y hasta triplica las tasas de los
niveles previos. En 2010 se alcanzé la
menor tasa de la década en secundaria
(10,2%), pero con brechas que oscilan
entre 8,3% en los colegios diurnos y
24% en los nocturnos.

Dos valoraciones relevantes del
Tercer Informe Estado de la Educacion
incorporadas en el capitulo se refieren
a la titulacién del personal docente y
a las brechas educativas. En el primer
caso, mas del 95% de los docentes de
primaria y secundaria son titulados;
sin embargo, la mayor parte de ellos se
gradda de carreras de Educacién que
no estan acreditadas por el Sinaes, por
lo que se desconoce la calidad de su for-
macién. En segundo lugar, dentro del
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sistema persisten brechas en materia
de infraestructura y oferta educativa
que afectan de modo negativo a zonas
rurales, a centros piblicos y a ciertas
direcciones regionales, principalmente
aquellas que se ubican en zonas coste-
ras y fronterizas.

Los jovenes que no estudian ni tra-
bajan?, conocidos como “nini”, consti-
tuyen un grupo doblemente excluido,
pues no tienen acceso al conocimiento
ni a la posibilidad de generar un ingre-
so digno. En 2010 se encontraban en
esta situacién 140.686 personas, que
representan el 12,3% de la poblacién
en el rango etario de 12 a 24 afos. De
ellas, 44.922 tenian entre 12 y 17 afios,
y 95.764 entre 18 y 24, lo que indica
que el problema se agudiza con la edad.
El fenémeno se distingue por ser més
pronunciado en las zonas rurales, en
hogares con bajo clima educativo y
en condiciones de pobreza; ademas es
mucho m4s frecuente entre las mujeres
(siete de cada diez “ninis”).

En materia de ingreso digno, uno de
los principales hallazgos es que, en el
2010, los ingresos no laborales repre-
sentaron en promedio casi el 20% de
los ingresos totales de los hogares. No
obstante, hay diferencias entre clases
sociales y deciles, pues los rubros que
componen esos ingresos, y su impor-
tancia relativa, varian entre grupos.
Las transferencias sociales y las ayu-
das del Estado son particularmente
relevantes en los hogares méas pobres
y en las clases de obreros, en especial
los agricolas, asi como en el grupo de
“otros trabajadores™. Los alquileres,
los intereses y los dividendos, por su
parte, son importantes en los hogares
de mayores ingresos y en las clases alta
y de medianos empresarios y expertos.

Aunque lo deseen, no todas las per-
sonas tienen igual acceso al mercado
de trabajo y a un nivel de ingresos
que les permita vivir dignamente. En
el 2010 la tasa de desempleo abierto®
disminuy6 en 0,5 puntos porcentuales
con respecto al 2009 (registr6 un 7,3%),
luego del aumento sufrido a raiz de la
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crisis econémica, cuando pasé6 de 4,9%
en 2008, a 7,8% en 2009. La reduccién
se dio tanto en el drea urbana como en
la rural, aunque en esta tltima la tasa
se mantuvo en un nivel ligeramente
superior (7,7% frente a 7,1%).

Como se document6 en el Decimosexto
Informe, la caida del empleo registrada
en 2009 afect6 con mayor fuerza a los
hogares méas pobres. En el 2010 la tasa
de desempleo abierto disminuy6 para
los trabajadores de todos los quinti-
les de ingreso, pero las reducciones
mas significativas se dieron en los dos
quintiles de mayores ingresos. De esta
forma, la relacién entre el desempleo
del quintil mas pobre y el del mas rico
paso6 de 7,9 veces en 2008, a 8,6 veces
en 2009 y a 9,2 veces en 2010.

La evolucién reciente en el acceso
a vivienda digna muestra que el pais
enfrenta grandes retos en lo que con-
cierne a la calidad de la infraestruc-
tura, la reduccién de brechas entre
grupos socioecondémicos y el acceso al
crédito. Nuevas estimaciones para el
2010 indican, por ejemplo, que alrede-
dor de la mitad de las residencias pre-
senta al menos un problema fisico o de
hacinamiento. Ademads, esos problemas
se concentran con mayor intensidad
en los habitantes de la regiéon Huetar
Atléntica y en los obreros agricolas, lo
cual acentta las condiciones de pobre-
za que experimentan muchos de estos
hogares.

Un analisis complementario que
incorpora el presente Informe es el
relativo a la tenencia de vivienda por
clase social. Dos elementos resaltan en
esta materia. En primer lugar, mas de
tres cuartas partes de las residencias de
los grupos de mayores ingresos (clases
alta, medianos empresarios y expertos,
clases intermedias y pequefios propie-
tarios) son propias, ya sea canceladas
o en proceso de pago. Para los demas
grupos esta proporcion se reduce al
66,5%. Aproximadamente el 35% de
las viviendas de las clases obreras son
alquiladas o prestadas. En segundo
lugar, existen amplias disparidades en

cuanto a calidad de las residencias.
Las viviendas de los obreros agricolas
poseen las peores condiciones del stock
habitacional. En total, un 9,1% vive con
hacinamiento, un 40% tiene servicios
basicos deficientes o carece de ellos,
y dos de cada tres casas presentan un
estado fisico malo o regular, todo lo
cual redunda en un 27,3% de viviendas
consideradas inaceptables o deficientes
para habitar.

Los esfuerzos por erradicar tugu-
rios y dotar de casa propia a la clase
media siguen siendo insuficientes y han
topado con barreras de financiamiento,
no obstante la creacién del llamado
“impuesto solidario” y el surgimiento
de programas bancarios que financian
la totalidad de la vivienda. Cerca del
30% de las familias costarricenses no
posee casa propia. En el 2010 la banca
comercial dio a conocer nuevas inicia-
tivas (programas de financiamiento al
100%) y el Banhvi lanzé el bono dife-
renciado, pero sus efectos atn estidn
por verse. Los rigidos requisitos para
optar por un crédito y los bajos montos
a los que el grueso de la poblacién tiene
derecho (dados sus ingresos y el valor
de los bienes raices) parecen frenar el
impetu por solicitar préstamos para
vivienda, y se constituyen en barreras
institucionales para el acceso a este
bien.

En la aspiracién de acceso a una vida
libre de amenazas, la situacién vivida
en el 2010 confirma el cambio en los
patrones de violencia que el pais ha
venido registrando en afios recientes.
En 2010 se cometieron en Costa Rica
235.195 delitos, un 1,7% méas que en
2009. La tasa de homicidios se mantuvo
practicamente inalterada en los méxi-
mos niveles histéricos. El namero de
victimas de homicidio ascendi6 a 527,
dos personas mas que en 2009, para
una tasa de 11,5 por cada 100.000 habi-
tantes (0,3 puntos porcentuales menos
que en 2009). La tasa trienal del perio-
do 2008-2010 fue un 46,3% mayor que
la del trienio 2005-2007.

Las tasas prevalecientes en el trienio
2008-2010 en delitos contra la vida

y femicidios estdan por encima de las
experimentadas en periodos anterio-
res. La violencia contra las mujeres, la
infancia y adolescencia ha venido en
ascenso, a través de los homicidios de
tipo sexual y la violencia doméstica.
En 2010 los delitos contra la propiedad
aumentaron a 1.825 casos por 100.000
habitantes, con lo que Costa Rica llego
a la mayor tasa de las altimas décadas.
Resulta preocupante el crecimiento
acelerado en los homicidios causados
por problemas de drogas, presuncién
de “sicariato” y venganzas asociadas
al narcotrafico, los cuales pasaron de
representar el 15% del total de personas
asesinadas a mediados de los noventa,
al 40% en 2010.

En 2010 se inici6 un nuevo ciclo
del programa de encuestas de hogares
en el pais, al sustituirse la Encuesta
de Hogares de Propoésitos Miultiples
(EHPM) por la Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho), que incluye variacio-
nes metodolégicas importantes. Entre
los principales cambios estan el uso de
un nuevo marco muestral y un nuevo
cuestionario para indagar los temas
de interés. Adicionalmente, el INEC
actualizé la metodologia para el célculo
de la pobreza, con un ajuste en los para-
metros de medicién (recuadro 1.1).

La pobreza afect6 a un 21,3% de los
hogares en el 2010. Tanto este resultado
como los indicadores que dan cuenta
de la pobreza extrema, la intensidad (o
brecha) y la severidad de la pobreza,
superan los niveles reportados en las
altimas encuestas de hogares. Ademas,
un 13,4% de los hogares no pobres se
encuentra en condicién de vulnerabi-
lidad ante la pobreza, de modo que, al
sumar esta cifra a la de hogares pobres,
se obtiene un 35% de las familias cos-
tarricenses. Las brechas entre zonas y
entre regiones se mantuvieron eleva-
das, en detrimento de la zona rural y
las regiones periféricas, en especial la
Brunca y la Chorotega.

En términos absolutos, mientras en
2009 habia 236.800 hogares pobres,
en 2010 el nimero aument a 274.616
hogares, de los cuales 77.365 vivian



en pobreza extrema. Esto representa
un aproximado de 1.103.522 personas
en pobreza total y 311.031 en pobreza
extrema (24,2% y 6,8% de la poblacién
total). Estas cifras son las mas altas de
la década, lo cual tiene implicaciones
importantes para la ejecucién de las
politicas sociales dirigidas a la pobla-
cién pobre, pues sus metas deben ser
ampliadas (Sauma, 2011).

Los cambios metodoldgicos aplicados
en el 2010 generan un efecto sobre la
distribucién de los hogares pobres. La
diferencia en la pobreza total por zona
pasé de cuatro a ocho puntos porcen-
tuales entre 2009 y 2010. La ampliacién
de la brecha es producto de una dismi-
nucién en la incidencia de la pobreza
urbana (de 19% a 18,3%) y un aumento
en la rural (de 23% a 26,3%). Estos

RECUADRO 1.1

resultados indican que el sector rural
es el que mas sufre las consecuencias
del fragil desempefio macroecondémico
del pais, caracterizado por un bajo o
moderado crecimiento, débil genera-
ci6n de empleo y reducida expansion en
los ingresos reales.

En materia de desigualdad de ingre-
sos, las tultimas ediciones de este
Informe evidenciaron que Costa Rica
pasé de una situacién que la acercaba
a las naciones desarrolladas, a una méas
semejante a la de los paises latinoame-
ricanos, pues en la primera década del
siglo XXI la desigualdad medida por
el coeficiente de Gini mostr6 niveles
claramente ascendentes y superiores a

Cambios metodolégicos en la Encuesta de Hogares a partir del 2010

La encuesta de hogares que realiza el
INEC en julio de cada afho constituye la
principal fuente de informacién estadisti-
ca integrada de que dispone el pais sobre
las viviendas, los hogares y la poblacién.
Proporciona datos sobre las caracteris-
ticas demograficas y sociales de las per-
sonas, su participacion en el mercado
laboral y las actividades productivas a las
que se dedican, los ingresos que perciben,
la incidencia de la pobreza, las condicio-
nes de las viviendas y sus servicios, los
programas y transferencias sociales, asi
como otros temas que se investigan perié-
dicamente.

En el afio 2010 se inicié un nuevo ciclo
del programa de la encuesta de hogares,
que sustituyé la Encuesta de Hogares
de Propdsitos Multiples (EHPM) que se
realizé durante el periodo 1987-2009, por
la nueva Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho), la cual incorpora mejoras meto-
dolégicas importantes. Entre los principa-
les cambios estd un nuevo marco muestral
y el mejoramiento en el disefio de la
muestra, el uso de las Ultimas proyec-
ciones de poblacion, asi como un nuevo
cuestionario para indagar los temas de

interés, que amplia los contenidos y conlleva
mejoras conceptuales. Adicionalmente, el
INEC actualizé la metodologia para el calculo
de la pobreza, con un ajuste en los parame-
tros de medicién que empezé a regir en el
2010 (INEC, 2010).

Las mejoras conceptuales y operativas
afectan las mediciones del empleo, los ingre-
sos, la pobreza y la desigualdad. Algunos
ejemplos de los cambios introducidos en la
Enaho son: i) el procedimiento para determi-
nar la condiciéon de actividad y la posicion en
el empleo, que ahora se realiza mediante una
bateria de preguntas, ii) mayor indagacién
de los ingresos percibidos por las personas,
tanto laborales como no laborales, para lo
cual se solicita informacion mas detallada
sobre las deducciones de los ingresos de
los asalariados, los salarios en especie y los
ingresos de los trabajadores independientes.
El INEC también actualizé los pardmetros
para el calculo de la incidencia de la pobre-
za, asi como las lineas de la pobreza total y
extremay los ingresos de los hogares.

Los cambios sefalados limitan la com-
paracion de las cifras de la Enaho 2010 con
las obtenidas con la EHPM de afos previos,
debido a que no es posible distinguir entre los
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los observados en la década previa. Los
calculos realizados a partir de la Enaho
2010 no solo confirman las tendencias
reportadas, sino que ademés revelan
que la concentracién del ingreso preva-
leciente en el pais es mucho mayor de lo
que se creia.

El gréfico 1.1 ilustra la evolucién del
coeficiente de Gini calculado a nivel
de personas y de hogares, a partir del
ingreso per céapita del hogar para el
periodo 1987-2010, asi como el coefi-
ciente de Gini de la serie “antigua”,
que corresponde al publicado en edi-
ciones anteriores. La principal dife-
rencia recae en la cifra del indice, pues
la metodologia actual estima el coefi-
ciente en un rango que va de 0,460 a
0,510. El dato de 2010 alcanzé un valor
de 0,508. Como muestra el grafico, el

efectos atribuibles a las modificaciones
realizadas y los cambios “reales"” de la
situacion socioeconémica del pais, lo que
impide conocer con certeza la magnitud
del cambio coyuntural del 2010, y dificul-
ta el andlisis de tendencia efectuado en
este Informe.

En el 2009 el INEC realizé, en forma
paralela con la EHPM 2009, la denomi-
nada Encuesta Experimental de la Enaho,
con el fin de mostrar los cambios en los
principales indicadores. Junto con los
datos del 2010 se publicaron algunos
resultados para las variables de empleo,
pero no para los ingresos, pues se consi-
deraron no comparables por diferencias
en la metodologia de la encuesta expe-
rimental. Ademas, al cierre de edicién
de este Informe no estaba disponible la
base de datos de esa encuesta, lo cual
limité las posibilidades de analisis. El
INEC prepara una serie de datos “enla-
zada" para los principales indicadores,
pero esta tampoco habia sido publicada
al momento de redactarse este Informe.

Fuente: Elaboracién propia con base en INEC, 2010
y 2011



46 ESTADO DE LA NACION

comportamiento de las tres series es
similar, por lo que se mantiene el ana-
lisis de Informes previos, en los que se
afirmé que los méximos histéricos de
desigualdad se alcanzaron en los afios
2001 y 2009 y, mas importante aun, que
persiste la necesidad de implementar
medidas de politica ptblica més agresi-
vas, para revertir la tendencia creciente
que se observa desde mediados de la
pasada década.

Avances selectivos,
lentos e insuficientes en el cierre
de las brechas de género

Otro tema de interés es el acceso
desigual a las oportunidades por razo-
nes de género. Luego de cuatro afios
de la puesta en ejecucién de la Politica
Nacional para la Igualdad y Equidad de
Género (PIEG), se actualiz6 una serie de
indicadores que sirvieron como insumo
para monitorear su avance y realizar un
ejercicio de rendicién de cuentas al pais
(Romén y Morales, 2011).

La evolucién de los indicadores de
seguimiento para el periodo 2007-2010
revela que, si bien se registraron pro-
gresos en algunos ambitos, estos fueron

I GRAFICO 1.1
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selectivos y lentos. Ademés se cons-
tata un desarrollo muy desigual entre
objetivos, pues los logros y los desafios
pendientes muestran una alta variabili-
dad. Los mayores rezagos se observan
en materia de empleo, cuido y violencia
contra las mujeres.

Entre los principales avances en el
plano normativo destacan la promul-
gacién, en 2009, del nuevo Coédigo
Electoral -que establece el principio de
paridad de género en todas las némi-
nas de eleccion popular-, el decreto
ejecutivo 36020, del 2010, que crea la
“Red Nacional de Cuido y Desarrollo
Infantil”, la entrada en vigencia de la
“Ley de creacién del sistema nacional
de atencién y prevencién de la vio-
lencia intrafamiliar y violencia contra
las mujeres” en 2008, y la restitucién
de los articulos 22 y 25 de la “Ley de
penalizacién de la violencia contra las
mujeres”.

Desventajas socioecondmicas de
las personas con discapacidad

Las condiciones econdmicas, socia-
les, educativas y laborales de las per-
sonas con discapacidad en Costa Rica
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y la Enaho 2010, INEC.

CAPITULO 1

las colocan en una clara desventaja
frente al resto de la ciudadania. Desde
que se realizo el Censo 2000, el pais no
contaba con informacién cuantitativa
actualizada sobre las condiciones indi-
viduales, familiares y socioeconémicas
de esta poblacién. Ese vacio fue llenado
de manera temporal por la Enaho 2010,
en la cual se incorporé una pregunta
especifica® que aportdé insumos para
elaborar un perfil de los grupos con
necesidades especiales.

En 2010 la proporcién de costarricen-
ses que declararon vivir con al menos
una discapacidad alcanzé el 4,2% de
la poblacién nacional (cifra inferior
al 5,3% captado por el Censo 2000),
lo que equivale a un total de 190.338
personas. En este sentido sobresalen
dos limitaciones que afectan a seis de
cada diez personas con discapacidad: la
dificultad para caminar y subir gradas,
y el impedimento para ver aun usando
lentes. Asimismo, un 28% de los inte-
grantes de este grupo experimenta una
segunda discapacidad.

Algunas caracteristicas de esta pobla-
ci6n son: i) la proporcién de hombres
(53,1%) es mayor que la de mujeres, ii)
los segmentos de mayor edad dominan
la piramide poblacional del grupo con
discapacidad, iii) las regiones Central
y Brunca muestran tasas de discapa-
cidad superiores a la media nacional,
contrario a la Pacifico Central y la
Huetar Norte, que se ubican por debajo
de ese promedio, iv) la incidencia de
la pobreza es mayor: un 22,1% de las
personas con una discapacidad y un
26,6% de las personas con dos disca-
pacidades son pobres, en contraste con
un 17,2% del resto de la poblacion, v) la
escolaridad es menor (en promedio tres
anos menos); el 56% de esta poblacién
tan solo aprobé la ensefianza primaria,
vi) el 63,7% de las personas con disca-
pacidad se encuentran inactivas labo-
ralmente y, entre quienes estan dentro
de la PEA, un 8,9% esta desempleado.

Pese al deterioro de las finanzas
publicas, la inversidn social
se mantiene

La inversién social publica (ISP),
entendida como los recursos que
el Estado destina a acciones que



buscan mejorar la calidad de vida de
la poblaci6n, logré crecer en el 2010, a
pesar de las restricciones econémicas
experimentadas en el pais (grafico 1.2).
Si bien el incremento real fue limitado
(0,8%) y menor que en los tres afios
previos (cuando la ISP se expandi6 en
alrededor del 7% anual), sigue siendo
significativo por el contexto vivido y
representa un crecimiento acumulado
del 26% en el periodo 2006-2010, lo
que implica un aumento medio anual
del 4,7%.

Para precisar el comportamiento de
la ISP en la dltima década, detallada a
nivel de sectores o funciones y por tipos
de programas, se trabajé con los datos
de la STAP del Ministerio de Hacienda,
los cuales fueron depurados y desagre-
gados utilizando informacién de las
instituciones involucradas’. El anilisis
por sectores revela que el de educacién
fue el que tuvo la mayor expansion
dentro del gasto social durante el 2010,
en particular la educacién general o
basica. Ademas, por segundo afo con-
secutivo se alcanzé y superd la norma
constitucional de destinar a este sector
el 6% del PIB, incluso sin considerar la
participacion del INA.

El sector salud sufrié una leve con-
traccién real de sus recursos por habi-
tante durante el 2010, generada en los
servicios curativos de la CCSS y en los
Cen-Cinai. El resto del Ministerio de
Salud y sus 6rganos desconcentrados
(salud pablica) mostraron una amplia
expansion. En conjunto, el segmento de
seguridad social experiment6 un cre-
cimiento real de sus recursos, aunque
limitado, y los programas de mayor
dinamismo fueron los relacionados con
el apoyo a los grupos vulnerables por
pobreza, exclusién o discriminacion,
favorecidos por las reformas al Fodesaf
que se aprobaron al final de 2009
y comenzaron a ejecutarse en 2010.
Las pensiones no contributivas también
tuvieron una expansiéon real durante
ese afio, pero mds modesta.

El sector de vivienda y territorio, por
el contrario, exhibi6 un comportamien-
to desfavorable, ya que por segundo
afio consecutivo se contrajo en térmi-
nos reales. En el 2010 la reduccién fue
cercana al 2% de la ISP total y el 3%

GRAFICO 1.2
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Evolucion de la inversién social publica real, total y per capita
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de la ISP por habitante. Igualmente, los
servicios culturales y recreativos -que
no llegan a representar el 1% de la ISP-
mostraron una contraccion real.

También es posible clasificar los pro-
gramas sociales segun los criterios que
se aplican para que las personas acce-
dan a sus beneficios. Los programas
universales, aquellos dirigidos a toda
la poblacién, se expandieron en el 2010
con respecto al 2009 (6,4% y 5,1% en
términos per capita), especialmente los
servicios educativos y el suministro de
agua. Representaron el 58% de la ISP
total y el 12,6% del PIB. Estas cifras
muestran la alta prioridad que tiene,
dentro de la inversién social, la crea-
cién y proteccion de las capacidades de
las personas.

La inversién en programas restricti-
vos -los que demandan el cumplimiento
de ciertos requisitos (como la educacién
superior)- tuvo una contraccion real del
2,2% en términos globales y de 3,3%
en términos per capita. Los servicios
contributivos, cuyo acceso pasa por un
aporte previo que otorga el derecho a
disfrutar del beneficio en el futuro, mos-
traron una expansion real total limita-
da (0,4%) producto de la evolucion de
los regimenes con cargo al Presupuesto
Nacional, mientras que los pagos de

,instituciones involucradas, BCCR, CGR, INEC y CCP-UCR.

pensiones del régimen de invalidez,
vejez y muerte de la CCSS tuvieron un
aumento real (3,2%). Finalmente, los
programas sociales selectivos, aquellos
dirigidos a grupos de menores recursos,
vulnerables o que sufren situaciones de
exclusion o discriminacion, exhibieron
la mayor expansién en el 2010, después
de los servicios universales (3,3% total
y 2,1% per cépita).

En los dltimos afios, el Informe Estado
de la Nacién ha dado seguimiento a
dos programas sociales que transfieren
dinero en efectivo a las familias pobres:
las pensiones del régimen no contributi-
vo (RNC) y el programa “Avancemos”, y
ha valorado su impacto en la mitigacién
de la pobreza®. Los resultados indican
que en 2010 el RNC logr6 reducciones
de -1,7 puntos porcentuales en la pobre-
za total y de -1,9 puntos porcentuales en
la extrema. El impacto de “Avancemos”
se estima en una reduccién de 0,5 pun-
tos porcentuales, tanto en la pobreza
total como en la extrema. Este resul-
tado es ligeramente superior al que
se reportd para el periodo 2007-2009,
lo cual es consistente con los mayores
niveles de pobreza observados en esos
anos. En otras palabras, ante la recesiéon
econémica y la lenta recuperacion del
empleo y los ingresos, la transferencia
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monetaria cobré mayor importancia
para los hogares de menores ingresos
(Sauma, 2011).

La recuperacién de la economia cos-
tarricense que comenzoé hacia el segun-
do trimestre de 2009 se mantuvo en el
primer semestre de 2010. Sin embargo,
baj6 su ritmo a partir del segundo
trimestre. Este comportamiento de la
actividad econdmica, por tanto, fue
insuficiente para impactar la equidad y
la creaci6n de oportunidades en procu-
ra de mejorar la calidad de vida de la
poblacioén.

En 2010 la produccién crecié en
términos reales un 4,2%, impulsada
principalmente por las exportaciones,
el turismo y los flujos de inversién
extranjera directa. El empleo en el

sector privado registré una muy débil
recuperacién, mientras que el sector
publico generd 16.400 nuevos empleos,
que beneficiaron sobre todo a la clase
intermedia y no a los grupos laborales
més vulnerables. El empleo formal se
expandi6 en los sectores de la “nueva
economia™ y los “servicios de apoyo”,
no asi en las actividades de la “vieja
economia”, sobre las cuales la capaci-
dad de arrastre de las politicas de pro-
mocién de exportaciones y atraccién de
inversiones es limitada.

En lo que respecta a la estabilidad y
la solvencia econémicas, el pais obtuvo
resultados positivos en 2010, pero en
un horizonte no muy lejano se divi-
san situaciones de vulnerabilidad. La
inflacién se mantuvo baja por segun-
do afio consecutivo, pero en un nivel
relativamente alto si se compara con lo
observado en otros paises de América

Latina. En los tltimos afos, la rigidez
a la baja en el precio de ciertos pro-
ductos importados ha limitado la caida
que cabria esperar en ese indicador,
por efecto de la apreciacién del colén.
Ademaés, ciertas presiones al alza en los
precios de productos no transables y la
dindmica de los precios regulados, han
restado competitividad al pais por la
via del tipo de cambio real.

En el 2010 la economia sigui6 la ruta
de crecimiento que se comenz6 a gestar
en la segunda mitad de 2009. La pro-
duccién creci6 en términos reales un
4,2%, y solo la construccién se mantuvo
contraida. El impulso provino de las
exportaciones, el turismo y los flujos de
inversién extranjera directa. También
el consumo privado sirvié como un

Principales hallazgos

En 2010 el PIB mostré una tasa de cre-
cimiento positiva (4,2%), luego de la
contraccion de 1,3% experimentada en
2009, como resultado de la crisis inter-
nacional. Sin embargo, la expansién
alcanzada se mantiene por debajo del
promedio de América Latina (6,0%) y
estd muy lejos del promedio alcanzado
en el periodo de auge registrado antes
de la crisis (6,7%).

Los canales de transmisién de la crisis
también mostraron signos de recupe-
racion. El sector exportador fue el mas
dindmico, pues crecié un 6,8% (-7,6%
en el 2009). Las inversiones también
mejoraron notablemente, al pasar de
una caida del 9,8% en 2009, a una
expansién del 2,6% en 2010, aunque
siguié estando muy por debajo del
promedio de los cinco afios previos al
2009 (8,7%). Finalmente, las divisas
por concepto de turismo aumentaron
un 15,6% (9,2% la entrada de turistas).

El tipo de cambio mantuvo la tendencia
de apreciacién que inicié alrededor de
septiembre de 2009. Al final del afio se

Oportunidades, estabilidad y solvencia econdmicas en esta edicién

ubicé cerca del limite inferior de la banda
Y, en consecuencia, el colén se aprecié un
8,3% como promedio anual.

La inflacion aumentd 1,8 puntos porcen-
tuales con respecto al 2009 (5,8% versus
4,0%), pero siguié siendo muy inferior al
promedio registrado en la dltima década
(10,6%). La relativa estabilidad en los pre-
cios del petréleo y los alimentos favorecié
este resultado.

Continué el deterioro de las finanzas
publicas. EI déficit fiscal del Gobierno
Central pasé de 3,4% del PIB en 2009, a
5,2% en 2010. Esta situacion es el resul-
tado combinado de una lenta recupera-
cién de la recaudacion (7,0%) y un impor-
tante aumento de los gastos (26,8%), en
especial de aquellos que histéricamente
presentan una dindmica inercial de cre-
cimiento.

Novedades de este capitulo

Este afo el capitulo se aparté de su marco
temporal de estudio (el afio inmediato
anterior y las tendencias del dltimo dece-
nio) e introdujo algunas cifras de los pri-
meros meses del afio 2011, con el objetivo

de profundizar el analisis de aconte-
cimientos como la recuperacién de la
crisis internacional y la actual discu-
sién sobre las finanzas publicas.

Los ejes de investigacion se enfocan a
nivel de empresa, con el fin de explo-
rar la dindmica del sector exportador
y el desempeiio de las micro, peque-
flas y medianas empresas (Mipyme).
Para ello se utilizaron como insumos
una encuesta efectuada por Unimer y
un aporte especial sobre la “semifor-
malidad” de las Mipyme costarricen-
ses, realizado por el Observatorio de
Mipymes.

Se realiza un andlisis sobre la inver-
sion extranjera directa en zonas de
bajo desarrollo relativo, y se explora
la situacion, vulnerabilidades y pers-
pectivas fiscales del pais. Ademadas
se aborda el tema del “emprende-
durismo"”, gracias a un aporte de la
Asociacién Incubadora Parque Tec.

Como tema especial, se incluye un
mapeo politico del proyecto de Ley de
Solidaridad Tributaria.
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motor, favorecido por un segundo afo
consecutivo de expansion de los sala-
rios reales, asi como por la apreciaciéon
cambiaria y la estabilidad en los térmi-
nos de intercambio (grafico 1.3).

A partir del segundo trimestre de
2010, la economia comenz6 a desace-
lerarse, en buena medida por el com-
portamiento de la manufactura pro-
veniente de las zonas francas y por el
sector de la construccién, en el cual se
acentud la contraccién de afios previos.
La agricultura y la electricidad también
colaboraron con esta pérdida de dina-
mismo. Por el contrario, los servicios
empresariales, el comercio y el turismo
mantuvieron una actividad creciente y,
hacia mediados del aiio, el sector finan-
ciero incluso revirti6 la tendencia de
desaceleracién que habia mostrado en
los meses anteriores.

En términos comparativos, el ritmo
de recuperaciéon de la economia cos-
tarricense fue menor que el mundial
(5%) y que el del grupo de paises en
desarrollo y emergentes (3% y 7,3%,
respectivamente). Incluso fue inferior
a la expansion observada en América
Latina y el Caribe, donde el crecimien-
to alcanzé un 6,1% en el 2010, sobre
todo por el dinamismo que mostra-
ron Argentina (9,2%), Brasil (7,5%),
Pertt (8,8%) y Uruguay (8,5%), cuyas
tasas fueron superiores al 7%. También
contribuy6 la expansién que se dio
en Republica Dominicana (7,8%) y
Panama (7,5%).

De acuerdo con los resultados de la
Enaho, el aumento del empleo regis-
trado en el 2010 no fue suficiente para
absorber el crecimiento de la poblacién
en edad de trabajar (personas de 15
afnos y mas), lo que derivé en una tasa
de ocupacién inferior a la de 2009
(INEC, 2010). Por sector institucional,
de los 23.106 nuevos puestos generados,
16.400 (siete de cada diez) correspon-
dieron al sector publico. En el sector
privado el crecimiento fue de apenas
un 0,4% (5.611 empleos), una cifra muy
inferior al promedio registrado duran-
te el periodo de expansiéon 2004-2007
(4,1%) y al promedio de la tltima déca-
da (3,3%).

El empleo publico favoreci6 la con-
tratacion masculina (10.075 hombres

I GRAFICO 1.3
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Crecimiento real del PIB, el consumo, las exportaciones y la inversién
(tasa de variacion interanual por trimestres)
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versus 6.325 mujeres; INEC, 2010),
mientras que la poblacién femenina fue
la mas beneficiada por el crecimiento
del empleo privado. No obstante, las
mujeres siguen mostrando tasas de par-
ticipacién y ocupacién menores que las
de los hombres; su tasa de desempleo
en 2010 fue 3,5 puntos porcentuales
superior a la de los hombres, y su inser-
cién no necesariamente se dio en cargos
profesionales, sino que correspondié en
su mayoria a servicios domésticos.

La generacion de empleos en el 2010
fue positiva tanto en el area urbana
como en la rural, asi como en todas las
regiones, excepto la Chorotega, donde
mas bien se perdieron puestos de tra-
bajo (-5,2% del total de ocupados de la
region).

Las cifras del 2010 revelan que el
empleo en las clases intermedias, cuyos
niveles de escolaridad e ingresos son
relativamente superiores, se incremen-
té6 por segundo afo consecutivo, pro-
ducto en buena medida de la activa
politica de contrataciones que siguié en
ese afio el sector publico, para apoyar
la recuperaciéon econémica. En cambio,
para los obreros industriales, el grupo
mas afectado por la reciente crisis, la
reactivacion del 2010 no generd opor-
tunidades de empleo. En 2009 estos

Consumo

== Exportaciones == Inversion

habian sido notablemente perjudicados
por la caida de la construccién, donde
se perdieron 24.059 puestos de trabajo.
En el 2010 esta actividad se volvi6 a
contraer, y como resultado hubo una
pérdida adicional de 11.556 empleos.
Como se sabe, estos obreros se caracte-
rizan por sus bajos niveles de escolari-
dad e ingreso. Por el contrario, el sector
de intermediacién financiera (que per-
tenece a la “nueva economia”) registrd
el mayor aumento del empleo en 2010.

Como se menciond, la recuperacién
ha sido mayormente impulsada por
los sectores exportadores, con lo cual
la generacién de empleo en la “nueva
economia” ha sido mayor. Ademas, el
empleo en los “servicios de apoyo” se
debi6 en buena medida a las contrata-
ciones publicas, las cuales se encuen-
tran muy vinculadas con las clases
medias y muy poco con los grupos
laborales mas afectados por la crisis
(grafico 1.4).

Caracteristicas de la

"vieja economia” limitan la

competitividad y el progreso social
Los rezagos de la “vieja economia”

tienen implicaciones relevantes en la

distribucién del ingreso y en la produc-

tividad del pais. Las actividades que
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componen este segmento, aunque han
perdido importancia relativa a lo largo
del tiempo, generan una parte consi-
derable del empleo total: a la fecha,
brindan trabajo a una cuarta parte
de los ocupados o, en términos abso-
lutos, a unas 460.000 personas. Esta
situacién repercute fuertemente en los
niveles de pobreza, puesto que una
proporcion significativa de la mano de
obra menos calificada se ubica en la
“vieja economia” y ésta posee menores
niveles de productividad. Esto ayuda
a explicar el bajo crecimiento relativo
que ha registrado la productividad total
de los factores de la economia costa-
rricense en la ultima década, a pesar
de que en la “nueva economia” existen
actividades muy dindmicas, favoreci-
das por las politicas de promocién de
exportaciones y de atraccién de inver-
siones directas, que han tenido resulta-
dos macroeconémicos positivos. Queda
claro, entonces, que la capacidad de
estas politicas para generar encadena-
mientos productivos con los sectores
que constituyen la “vieja economia”,
sigue siendo limitada.

En el 2010 las exportaciones de bie-
nes del pais se recuperaron, y alcanza-
ron un nivel similar al del afio previo
a la crisis (2007). En efecto, las ven-
tas externas se expandieron un 8%,
luego de haber caido casi un 10% en el
2009. Précticamente todos los sectores
mostraron aumentos, en especial el
pecuario y de pesca (35,1%) y el agri-
cola (17,4%). Algo similar ocurrié con
los mercados de destino; solo el Caribe
y China redujeron sus importaciones
desde Costa Rica.

El ntimero de destinos aumenté a 145,
luego de haberse contraido en el 2009.
Por su parte, la cantidad de productos
exportados continué por la senda de
crecimiento sostenido que se observo
a lo largo de la década, toda vez que la
crisis no gener6 cambios en ese sentido.
Se mantuvo la concentracién en los
establecimientos mas grandes (de mas
de cien empleados), situacién que prac-
ticamente no ha variado desde el 2007.

GRAFICO 1.4

Crecimiento absoluto del empleo por tipo de economia. 2010
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Sin embargo, en el afio bajo anélisis con-
tinuo la tendencia a la baja en el nimero
de empresas exportadoras grandes y
aument6 el de las micro, pequefias y
medianas empresas (Mipyme), las cuales
registraron una cantidad superior a la de
afos previos a la crisis.

A pesar de estos resultados, el indice
de desempefio exportador que calcula
Procomer muestra un deterioro para
las Mipyme. Entre 2007 y 2010 se
registré una reduccion significativa en
las empresas de este sector calificadas
como altamente exitosas y un aumen-
to en las poco exitosas. Una inves-
tigacién reciente detecté importantes
debilidades en el esfuerzo exportador
de las pequefias y medianas empresas
(PYME), sobre todo en lo relativo a su
continuidad. A partir del estimador
Kaplan-Meier y con cifras de la altima
década, Umafia (2011) encontr6 que la
probabilidad de supervivencia de las
empresas pequefias es de apenas un
20%, en tanto que en las grandes esta
proporcién supera el 80%. Es decir, las
PYME son mads inestables en los mer-
cados internacionales, su probabilidad
de exportar por periodos prolongados
es mucho menor. Ademas, el estudio
revela que la tasa de reincidencia de las

Asalariados

10.000  20.000  30.000  40.000  50.000

M Asalariados + independientes

empresas exportadoras (porcentaje de
las empresas que salen y luego vuelven
a entrar) es baja, en promedio un 6,1%.

Los datos anteriores evidencian que
el desempefio de las Mipyme esta sien-
do afectado por el deterioro del clima
de negocios. Enfrentar los obsticulos
que se presentan en sus actividades
implica para estas empresas la inver-
sibn de una proporcién considerable
de sus recursos, en comparacién con
las empresas grandes, y puede ser la
diferencia entre ser o no mas produc-
tivas y tener la capacidad para expor-
tar o no. En este contexto el marco
institucional juega un papel crucial. El
exceso de regulaciones, leyes, requisi-
tos y controles para invertir y realizar
actividades productivas, asi como la
calidad de los servicios que proveen las
entidades publicas, inciden directamen-
te en el crecimiento econémico del pais
en general, y en el desempefio de las
empresas en particular.

El clima de negocios es un tema
que requiere especial atencibén, ya que
Costa Rica ocupa una posicién des-
ventajosa en el indice “Doing Business”
que elabora el Banco Mundial. En
2011 el pais experiment6 un descenso
importante en casi todas las variables



que componen este indice y se ubico
en la posicién 125, lo que significa que
perdi6 cuatro posiciones con respecto a
la medicién del 2010. Esto reafirma lo
dicho por el altimo Reporte Mundial de
Competitividad (2011-2012), en el sentido
de que la competitividad relativa de
Costa Rica se deterioré por segundo
afo consecutivo, debido a que otras
naciones avanzan con mas celeridad,
como es el caso de Panama.

Con el fin de analizar los factores que
inciden en el desempefio y la capacidad
empresarial de exportar (ademas de los
relacionados con el clima de negocios),
Unimer realiz6 una encuesta de campo
que incluy6 a doscientas Mipyme. Los
resultados indican que un 15% de las
empresas nacié como firma exportado-
ra, mientras que mas de la mitad rea-
liz6 su primera exportacién cinco afios
después de haber iniciado operaciones.

La encuesta revela que los principales
factores internos que influencian la capa-
cidad de exportar son el uso de tecnolo-
gias de informacién y comunicaciones,
la gesti6n empresarial, el proceso pro-
ductivo, la innovaci6n, la capacitacién y
la asistencia técnica. Entre los factores
externos se mencionan las variaciones y
el bajo nivel del tipo de cambio, asi como
la infraestructura vial. Sin embargo, al
preguntar si las empresas tienen alguna
estrategia para manejar las variaciones
del tipo de cambio, el 73,5% respon-
di6 negativamente y la proporcién fue
mayor cuanto mds pequefias eran las
empresas consultadas.

Sin considerar al sector agropecua-
rio, un tercio de la poblacién ocupada
del pais labora en el mercado informal,
entendido éste como el conjunto de acti-
vidades productivas no agropecuarias
cuyo rasgo distintivo es una baja rela-
cién capital/trabajo. A nivel sectorial,
la construccién y el comercio presentan
los mayores niveles de informalidad.

En una investigacion realizada por el
Observatorio de Mipymes, se compar6
la cantidad de patentes otorgadas por
las municipalidades con el nimero de
patronos inscritos en la CCSS y, de

este modo, se identific6 un conjunto de
Mipyme denominadas “semiformales”.
En el 2007 habia en el pais aproxima-
damente 3,5 patentes por cada patrono;
tres afios después la cifra reflejé una
leve reduccién, pues alcanzé un valor
de 3,0 en el 2010. De acuerdo con
los resultados por provincias, en este
altimo afio Limén present6 el mayor
nivel de semiformalidad, seguido por
Guanacaste. Por el contrario, San José
registr6 la menor relacién de patentes
por patrono.

Las actividades informales estdn
estrechamente relacionadas con bajos
niveles de educacién. En promedio, los
trabajadores que las realizan tienen
cuatro afios menos de escolaridad que
los ocupados formales. A esto se suma
una baja relacién capital/trabajo, que
acta en contra de la productividad de
estas actividades y el ingreso percibido
por quienes las desempefian. Todo esto
genera el circulo vicioso que contribuye
a ensanchar las diferencias econdémicas
y priva a parte de la poblacién de los
beneficios de la insercién internacional.

Por el contrario, la promocién de
emprendimientos es un mecanismo
valioso para generar inclusién social,
oportunidades laborales, innovacién y
desarrollo, pero las condiciones del entor-
no costarricense, asi como los riesgos
econémicos y culturales de “ser empresa-
rio”, dificultan el desarrollo del proceso
emprendedor. Una encuesta realizada
entre 2.000 personas por la Asociacién
Incubadora Parque Tec muestra que el
13,5% de la poblacién de entre 18 y 64
afios se percibe como emprendedor en
etapas iniciales, en tanto que un 4,8%
se cataloga como emprendedor con una
actividad consolidada. Al comparar estos
resultados con los obtenidos en otros
paises de la regién, Costa Rica se ubica
en una posicién desventajosa, incluso por
debajo del promedio, especialmente en
lo que se refiere a los emprendedores ya
establecidos.

En el 2010, por segundo afio con-
secutivo, la inflacién en Costa Rica
se mantuvo en niveles histéricamente
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bajos, dentro del rango del 4% al 6%
proyectado por el Banco Central. El
comportamiento de los precios inter-
nacionales de los combustibles y los
alimentos repercutié6 de manera nota-
ble en este resultado; en 2010 estos se
incrementaron en 4,9% y 9,0%, respec-
tivamente, menos de la mitad de las
tasas observadas en 2008

Si los precios de los alimentos y los
combustibles hubieran presentando el
mismo crecimiento que se dio en el
2008, la inflacion habria sido de 9,7%
pero, aun asi, ésta habria sido mas baja
que la de dos afios antes, como resulta-
do de la apreciacién del tipo de cambio,
el estancamiento del crédito al sector
privado y el mayor control que ejercié
el Banco Central sobre el crecimiento
de la liquidez.

La menor inflacién de los dltimos
anos no es exclusiva de Costa Rica;
otros paises de Latinoamérica han
obtenido resultados similares, e incluso
mayores. De hecho, pese a la apreciable
reduccién experimentada en 2009 y
2010, la inflacion costarricense se man-
tuvo entre las mas altas de la region.
Esto se asocia a inercias propias del
mercado nacional, como lo son las
metodologias de fijacién de precios de
bienes regulados, el aumento en los
precios de los bienes no transables
determinados en el mercado local y
la estabilidad de precios en los bienes
transables, que responde al uso de
mecanismos de proteccion cambiaria
rudimentarios.

Todo esto ha producido un encare-
cimiento relativo del pais y ha contri-
buido a la importante apreciacién que
muestra el tipo de cambio real, que
en el 2010 fue de 9,9%. Por su parte,
la apreciacién que ha tenido el tipo de
cambio nominal tiene que ver princi-
palmente con las acciones de los inver-
sionistas para protegerse de los efectos
de la crisis financiera, los cambios en
la tenencia de délares y colones de los
agentes econémicos residentes y los
egresos de divisas asociados a varia-
ciones en los precios internacionales de
las materias primas. Asi, la apreciacién
reciente del tipo de cambio nominal
constituye, en parte, una correccién de
la depreciaci6n previa.
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Presiones fiscales aumentan y
demandan recursos frescos

El déficit financiero del sector publi-
co global alcanzé un 5,4% del PIB en el
2010, situacién que resulta preocupante
no solo por lo elevado del monto, sino
también porque buena parte de él se
explica por la expansién de gastos que
son rigidos a la baja. Los gastos del
Gobierno Central crecieron un 26,8%,
en tanto que los ingresos lo hicieron
en 15,5%, impulsados por el fuerte
aumento que registraron las transferen-
cias corrientes entre 2009 y 2010. Si se
consideran solo los ingresos tributarios,
la tasa de crecimiento asciende a 9,7%.
Ademis, por segundo afo consecutivo
el resultado primario, determinante en
la dindmica de la deuda, fue negativo,
y alcanz6 la cifra histérica de -3,1% del
PIB. Esto significa que los gastos sin
considerar los intereses superaron los
ingresos (grafico 1.5), lo que acrecienta
la necesidad de mayor endeudamiento,
a menos que se aplique un ajuste signi-
ficativo en los egresos o bien se produz-
can nuevos ingresos.

En este contexto, recientemente se ha
dado un mayor interés por analizar el
nivel de la carga tributaria y su corres-
pondencia con las aspiraciones de la
sociedad costarricense en relacién con
la cobertura y calidad de los servicios
publicos.

I GRAFICO 1.5

Crecimiento real interanual de
ingresos y gastos del Gobierno
Central
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio
de Hacienda.

SINOPSIS

Si se compara la carga tributaria de
Costa Rica con la de paises con un PIB
per cépita similar', se obtiene una cifra
inferior en un 3,3% del PIB, tomando
como base cifras de 2007. Mientras en
las naciones consideradas la recauda-
ci6én promedio por ciudadano ascendié
a 1.868 dolares, en Costa Rica fue de
1.529 dolares. Para ser consistente con
estos resultados, el pais requeriria ele-
var su recaudaciéon al 18,2% del PIB.
Para el 2009, la brecha de la carga
tributaria costarricense se incrementd
a 4,4% del PIB.

La diferencia es mucho mayor si la
comparacién se realiza con los pai-
ses que tienen un indice de desarrollo
humano (IDH) alto, grupo al cual per-
tenece Costa Rica. En 2007 la recau-
dacién promedio por persona en esas
naciones ascendié a 2.310 dolares, en
tanto que en Costa Rica, como se sefia-
16 anteriormente, fue de 1.529 délares.
Debido a ello, en este caso la brecha
en la carga tributaria alcanza el 7,6%
del PIB.

Enun informe reciente, la Contraloria
General de la Repiblica sefiala que el
ajuste fiscal es un elemento necesario
de la estrategia de desarrollo de media-
no plazo, pero la ejecucién de impor-
tantes proyectos de inversién agravaria
el déficit si no se realizan acciones

I GRAFICO 1.6

CAPITULO 1

correctivas de las finanzas publicas. Se
proponen entonces, como acciones deci-
sivas, el control del gasto primario y el
aumento de la recaudacién tributaria
(CGR, 2011).

Debilidades en la negociacién de la
reforma tributaria

Una ronda de entrevistas a dife-
rentes actores clave involucrados en
la discusién del proyecto de Ley de
Solidaridad Tributaria (conocido “Plan
Fiscal”), que el Gobierno present6 al
Congreso en 2010, indica que si bien
pueden ser varias las razones que difi-
cultan la aprobacién de reformas fis-
cales en el pais, en esta oportunidad
hay un amplio consenso en cuanto a las
deficiencias en el proceso de didlogo y
en el disefio de las propuestas, a lo que
se agrega la presencia de intereses poli-
ticos y econémicos irreconciliables en
el Poder Legislativo (grafico 1.6).

En el primer trimestre del 2011 se pre-
sent6 un texto sustitutivo del proyecto
inicial, con diferencias menores entre
ambos, salvo algunas concesiones dadas
a ciertos sectores. En la propuesta ori-
ginal se reduce la cantidad de rubros de
la canasta basica alimentaria (CBA) que
quedan exentos del impuesto de ventas
(el cual se propone elevar del 13% al
14%) y no se detalla la composicién

Aspectos que inciden en la aprobacion de reformas fiscales en el pais

Diferencias en el proceso de didlogo
y el disefio de las reformas
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Fuente: Gémez y Meneses, 2011.
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de la misma. En el texto sustitutivo
si se menciona de forma explicita los
bienes y servicios incluidos en la CBA,
y los rubros exentos aumentan de 93 a
236, aunque la cifra sigue siendo menor
que la vigente en la actualidad.

Con el fin de medir el impacto de
ambas propuestas, para este Informe
se realizaron dos ejercicios de simula-
ci6n. El primero es un calculo basado
en el proyecto original, aumentando la
tasa del impuesto de ventas de 13% a
14%, en tanto en el segundo se toman
en cuenta los 236 bienes y servicios de
la canasta basica que quedan exentos
segln el texto sustitutivo, pero mante-
niendo la tasa del 13%.

En el caso de la equidad, con la pri-
mera propuesta el aumento del gasto

alcanza un 6% del ingreso de los hogares
del primer decil, y solo el 2,9% para los
del altimo decil. Con el texto sustitutivo
el gasto adicional representa un 1,4% del
ingreso para el primer decil y un 1,8%
para el decil de mayores ingresos.

En lo que respecta a la inflacién y la
pobreza, con la propuesta original la
primera aumenta un 4,2% y la segunda
en 1,6 puntos porcentuales, mientras
que con el texto sustitutivo los resulta-
dos son de 1,3% y 0,6 puntos porcen-
tuales, respectivamente. Por ltimo, el
impacto en la recaudacién es positivo
en ambos proyectos. Con el original el
incremento anual en términos del PIB
alcanza un 2,2%, en tanto que con el
nuevo el aumento es de casi la mitad
(1,2%).
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Costa Rica vive una paradoja: tiene
protegida la cuarta parte de su super-
ficie y la mitad bajo cobertura forestal,
pero mantiene a la vez una huella
ecoldgica negativa y una alta conflic-
tividad ambiental. Esta contradiccién
solo puede indicar la gravedad del uso
insostenible que hace del resto del terri-
torio, la persistencia de practicas irres-
ponsables y la débil gestién ambiental
que realiza. El 2010 evidenci6 la ten-
sibn entre la realidad y la acci6n de
las autoridades politicas; se trat6 de
un afio récord en temas preocupantes:
la mayor brecha negativa en la huella
ecologica desde 2002 (13,4%), la cifra
histérica més alta de importacién de
plaguicidas, el tercer nimero mas alto

Principales hallazgos

La medicion de la “huella ecolégica”
del pais arrojé un balance negativo:
en 2010 cada habitante requirié un
13,4% mas del territorio disponible
para satisfacer su patron de uso de
los recursos naturales. Se trata de la
mayor brecha registrada desde que
el indicador fue incorporado en este
Informe, en 2002.

Un inventario realizado en 2010 en 31
cantones de la Gran Area Metropolitana
determiné que el 56% de las emisiones
de sustancias contaminantes proviene
del transporte, el 21% de la industria
y el 23% de establecimientos comer-
ciales.

El drea sembrada de productos orga-
nicos certificados creci6 en mas de
3.000 hectdreas entre 2009 y 2010.
Es su mayor extensién de los ultimos
cinco afos, aunque sigue represen-
tando un porcentaje pequefio del drea
agricola total (2,3%).

En 2010 la importacion de plaguicidas
fue la mds alta en la historia (catorce
millones de toneladas métricas), lo
mismo que el uso por habitante.

El area sometida a conservacién privada
ha crecido sostenidamente desde 1995:
pasé de 32.895 a 81.429 hectdreas

Armonia con la naturaleza en esta edicion

protegidas en 2010. Casi la mitad de las
reservas privadas son usufructuadas para
conservacion, ecoturismo y fomento de la
investigacion.

Solo el 8% de los humedales tiene actual-
mente un plan de manejo. Desde 1998 el
Sinac no realiza un inventario de estos
ecosistemas ni evalda su estado.

En el afo bajo analisis 41 personas murie-
ron en desastres: 36 en deslizamientos,
cuatro en tormentas eléctricas y una
en una inundacién. Es el tercer mayor
ndmero registrado en los dltimos cuaren-
ta afos.

En el 2010 Costa Rica alcanzé el primer
lugar de América Latina en poblacién
con acceso a agua de calidad potable
(89,5%).

En el 2010 se registré el mayor nime-
ro de acciones colectivas sobre asuntos
ambientales en los Ultimos trece afios.

Novedades del capitulo

Este afio se retoma el andlisis de la huella
de carbono, como parte de la usual medi-
cién de la huella ecoldgica del pais, desa-
gregada en cuanto al uso del territorio y
los recursos.

Nueva informacion generada en el pais
permitié profundizar el estudio sobre las

fuentes de contaminacién y los tipos
emergentes de sustancias toéxicas
agricolas, asi como sobre los fac-
tores determinantes de la calidad
del aire y el agua en la Gran Area
Metropolitana.

Se aborda el tema del ordenamiento
territorial y se describen los prin-
cipales desafios nacionales en este
campo, en especial en cuanto al
marco legal que lo sustenta.

Se analizan los problemas para el cum-
plimiento de la normativa ambiental y
el segquimiento de las sentencias y
resoluciones de las entidades encar-
gadas de recibir denuncias.

Se hizo una busqueda no exhausti-
va para recopilar buenas practicas
ambientales que realizan diferentes
actores, tanto publicos como priva-
dos, y se identificaron los principales
obstdculos para su expansion.

Se efectué una primera indagacién
sobre el tema de ambiente y educa-
cion: su presencia en el sistema edu-
cativo formal y no formal, las iniciati-
vas existentes a nivel local y las que
desarrollan diversas organizaciones,
y los desafios de investigacién que
se debe profundizar en posteriores
ediciones de este Informe.
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de muertes por desastres en cuarenta
afios y el registro mds alto de protesta
social sobre asuntos ambientales desde
1997. En este contexto, en sus primeros
meses de gestion el nuevo Gobierno
pareci6 bajar aun mas la prioridad poli-
tica del tema, al plantear metas limita-
das y mostrar pocas acciones.

Esta situacién explica por qué las for-
talezas logradas no alcanzan para cons-
truir un desarrollo que no comprometa
la capacidad natural y el equilibrio
ecolégico. Costa Rica enfrenta hoy la
urgencia de debatir con amplitud y deci-
dir con firmeza cémo retomar el cami-
no de la sostenibilidad; c6mo planificar
y producir con criterios ambientales,
sociales y econémicos. La ausencia de
esta claridad compromete la calidad de
vida de la poblacién, la equidad social
en el acceso a los recursos naturales, la
seguridad ante las amenazas climéti-
cas, la salud de los ecosistemas y, aun
mas, arriesga los importantes logros
en conservaciéon que dieron al pais
parte de su imagen y riqueza actuales.
Aunque el panorama que presenta este
capitulo es preocupante, es cierto que
el pais tiene herramientas para enfren-
tarlo. Nuevamente se dieron esfuerzos
por mejorar la proteccién formal del
territorio y se concretaron modalidades
y herramientas prometedoras para la
proteccion de la biodiversidad marina,
un desafio senalado desde hace varios
anos.

El pais sigue manteniendo una huella
ecologica negativa: la brecha entre el
uso real de los recursos y la capaci-
dad del territorio para satisfacer esa
demanda creci6 tres veces en la déca-
da pasada, evidenciando asi que los
patrones existentes no son sostenibles.
En el 2010 este indicador mostré la
diferencia més alta del periodo: cada
habitante requiere un 13,4% maéas del
territorio disponible, o biocapacidad
(grafico 1.7). Los principales impulsores
de esta deuda siguen siendo las emisio-
nes de gases contaminantes y la falta de
ordenamiento territorial.

Apesardelaslimitaciones econdmicas
y la dependencia de fuentes energéticas

GRAFICO 1.7

Huella ecoldgica, biocapacidad y huella de carbono
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caras, inestables y contaminantes, en el
2010 el pais retomo6 (en forma paralela
a su recuperacién econémica) la ten-
dencia al alza en su patrén de uso de la
energia, dominado por los hidrocarbu-
ros. El consumo final de energia secun-
daria creci6 un 2%, en contraste con
un decrecimiento de -1,7% en el 2009
(cuando, por efecto de la crisis econé-
mica internacional, por primera vez en
varios afios se registr6 una reduccién
en la demanda). Por su parte, la deman-
da eléctrica se incrementé en 3,1%,
movida principalmente por los sectores
productivos. El sector general impuls6
las ventas de las distribuidoras, al cre-
cer un 5,2% anual; el sector industrial
lo hizo en un 3,0% y el residencial en
apenas un 1,3%, con un efecto neutro.
Una recuperacién en los sectores
turismo, construccién, comercial e
industrial, podria ejercer presion sobre
el Sistema Eléctrico Nacional, ante la
necesidad de agregar méas potencia. La
capacidad para atender esta demanda
muestra cierta vulnerabilidad y estan-
camiento —tanto por el retraso en inver-
siones en este campo, como por la con-
flictividad y la necesidad de incorporar
consideraciones sociales y ambientales
en la elaboracién de los proyectos- y
se estima que si el pais vuelve a tasas
de crecimiento econémico superiores
al 6%, podria haber desabastecimien-
to. Por el lado de los hidrocarburos,

2008 2009 2010

e Biocapacidad

= = Huyella de carbono

la importacién estuvo marcada por la
demanda de combustible para un nuevo
proyecto de generacion térmica, el cual
logr6é suplir un leve incremento en el
consumo eléctrico, pero aumento las emi-
siones contaminantes. La venta de deri-
vados de petrdleo, ligada a la expansién
de la economia, tuvo una baja importante
en el 2009 y una recuperacion de 4,4% en
el 2010, aunque sin considerar las ventas
para generacién térmica el incremento
seria solo de un 0,8%.

Con datos de la Direccién Sectorial
de Energia del Minaet, un célculo rea-
lizado para este Informe arrojé una dis-
minucién del 3,8% en las emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI) entre
2009 y 2010, debido principalmente al
comportamiento de la demanda energé-
tica. En el altimo afio, estas emisiones
sumaron un total de 10.027.724 tonela-
das métricas equivalentes de diéxido de
carbono (CO,); el 58,1% es atribuible a
los hidrocarburos, seguidos por la bio-
masa comercial con un 16,8%, la lena
con 16,0% y la generacion de electrici-
dad con un 6,3% (aunque con un alza
del 48,9% por la entrada en operacién
de la planta térmica Garabito). El 98%
de estos GEI corresponde a CO,, un 1%
a metano (CH,) y un 1% a 6xido nitroso
(N,O). Entre las emisiones de CO,, la
mas representativas en 2010 siguieron
siendo las provenientes del diésel (gra-
fico 1.8).
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Si el pais quiere alcanzar la meta de
la neutralidad en emisiones de carbo-
no, necesita avanzar significativamente
hacia una generacion eléctrica mas lim-
pia, la reduccién del consumo de lefia
y, sobre todo, la intervencién del sector
transporte. Una de las principales con-
secuencias del desorden en el trans-
porte y los patrones de uso energético
es la contaminacién del aire urbano
sobre la salud de las personas. Un
monitoreo realizado en el periodo 2007-
2009, sobre la calidad del aire en cinco
sitios de la Gran Area Metropolitana
(Catedral Metropolitana, Junta de
Educacién de San José, Rectoria de
la UNA en Heredia, La Ribera y La
Asuncién en Belén), muestra una ten-
dencia a la disminucién del material
particulado (PM,).

La reduccitn sostenida del contenido
de azufre en el diésel (de 2.500 a 100
ppm), ejecutada por Recope, ha genera-
do un descenso anual de PM,, de 6,3%
y 6,6% en la Catedral Metropolitana
y en La Ribera, respectivamente, y de
14,3% en la UNA. La contaminacién en
esos sitios esta relacionada con fuentes
moviles como autobuses y vehiculos
de carga pesada. Por su parte, las emi-
siones de diéxido de nitrégeno (NO,)
son producto del alto flujo vehicular

en las zonas comerciales de las ciuda-
des, y mostraron tasas de crecimiento
cercanas al 10% entre 2004 y 2008. El
incremento fue casi el doble en Heredia
con respecto a San José, lo que podria
explicarse por el efecto positivo de la
restriccién vehicular impuesta en esta
altima provincia desde el 2005 (con
algunas interrupciones).

Mejora cobertura del agua potable
y se reduce el uso (registrado) de
aguas subterraneas

La gestién de la demanda y el uso del
recurso hidrico requieren un registro
continuo y lo més completo posible de
las concesiones otorgadas, con datos
precisos del usuario, el volumen y la
cuenca hidrogréfica, informacién que,
junto con el conocimiento de la oferta
potencial, permite tomar las decisio-
nes para su aprovechamiento sosteni-
ble. Los registros de la Direccién de
Aguas del Minaet indican un volumen
total concesionado de 14.901 millones
de metros cubicos: 93,4% para uso
hidréulico, 5,9% para uso superficial y
0,7% para aprovechamiento de aguas
subterraneas. Seis cuencas en conjunto
representan el 71% del total del agua
concesionada: Reventazon-Parismina
(29%), Bebedero (26%), San Carlos
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(22%), Grande de Tarcoles (14%),
Sarapiqui (4%) y Tempisque (2%). Los
usos varian segin las diversas activi-
dades productivas presentes en cada
cuenca.

En cuanto al agua subterrdnea, el
total de pozos legales perforados sigue
en aumento; sin embargo, el name-
ro anual de pozos tramitados ante el
Senara entre 2006 y 2010 muestra una
tendencia a la baja. Esta reduccién
se puede explicar por tres razones: i)
en 2007 la Contraloria General de la
Republica dispuso que el Minaet debe
instruir al Senara para que deniegue
las solicitudes de nuevos permisos de
perforacién de pozos y concesiones de
agua, que no estén respaldadas con
informacién técnica suficiente que
garantice la disponibilidad del recurso
para el consumo humano, actual y futu-
ro (Informe DFOE-PGA A-42-2007), ii)
la crisis financiera mundial, al afectar
los sectores de construccion y turismo,
provoco una disminucién de las solici-
tudes de perforacién de pozos, y iii) es
probable que, ante la exigencia de los
estudios hidrogeoldgicos, se haya dado
un aumento importante en la perfora-
ci6n ilegal, sin que las instituciones del
Estado cuenten con los recursos nece-
sarios para controlarla (E!%: Romero,
2011). El volumen de extraccion autori-
zado en 2010 fue de alrededor de 18,3
millones de m?afio; de ese total, un
37,4% corresponde a uso doméstico.

En lo que concierne a la cobertura de
agua potable, el avance que ha venido
mostrando el pais en los dltimos afios
culminé con un aumento de 87,3%
a 89,5% entre 2009 y 2010, un valor
histérico que coloca a Costa Rica en
el primer lugar de América Latina en
este ambito (Sancho, 2010; Mora et
al., 2011). De especial relevancia son
los incrementos en la calidad del agua
suministrada por los municipios (en
diez puntos porcentuales) y en los ya
altos indices de potabilidad del ICAA
y la ESPH. Del total de la poblacién
cubierta, el 98,7% recibe agua intra-
domiciliar de acueductos, y el restante
1,3% obtiene agua de pozos, nacientes
propias o acueductos privados.

El ICAA cubre a la mitad de la pobla-
ci6n y administra 180 acueductos, de
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los cuales veintidds son abastecidos con
agua no potable. La ESPH suple al 3,5%
del territorio nacional con agua 100%
potable. Las asociaciones administra-
doras de acueductos rurales (Asada),
que tienen a su cargo la mayoria de los
acueductos del pais, tienen ain muy
pocas plantas de tratamiento y apenas
poseen tecnologia bésica para la pota-
bilizacién. En 2010 se evaluaron 1.067
Asada, y se determindé que 465 (un
43,6%) suministran agua no potable.
Arias-Zufiga (2010) sefiala que existen
limitaciones para medir la calidad del
agua, pues los pardmetros utilizados
no consideran algunas fuentes de con-
taminacién. A la fecha no se conocen
estudios que certifiquen la potabilidad
del agua en funcién de la presencia o
no de metales pesados, hidrocarburos,
agroquimicos u otros indicadores; estos
parametros se miden Unicamente en
caso de problemas puntuales (Mora et
al., 2011).

Las tendencias de un uso del suelo
poco planificado y débilmente regulado
(en especial en las actividades agricolas
y el desarrollo urbano) han generado
una creciente vulnerabilidad y conta-
minaci6én de los cuerpos de agua. Parte
de este problema tiene que ver con la
limitada infraestructura de saneamien-
to de aguas residuales disponible en el
pais. De acuerdo con la Enaho 2010,
solo el 24,1% de la poblacién cuenta
con alcantarillado, mientras el 72,3%
utiliza tanque séptico y el 3,1% letri-
nas. La meta del ICAA para el 2015 es
eliminar el uso de letrinas y sustituirlo
por alcantarillado u otras formas de
tratamiento individual de excretas, asi
como incrementar la proporcién de
aguas residuales tratadas via alcantari-
llado sanitario, de 3,6% a 28%.

Una de las dimensiones mas preocu-
pantes de la huella ecologica y los
patrones de uso del territorio tiene
que ver con las actividades agricolas
y pecuarias. Esto se debe a la lentitud
y complejidad de las transformaciones
que se requieren para potenciar las
alternativas amigables con el ambiente,
en contraposiciéon a las précticas tra-

dicionales, altamente dependientes de
los agroquimicos y de tecnologias que
son més rentables en el corto plazo,
pero tienen importantes implicaciones
ambientales. En 2010 Costa Rica con-
taba con 486.602 hectareas de cultivos,
un 3% mas que en 2009. Se incrementa-
ron las 4reas de cultivo de frijol, pifia y
arroz en 32,6%, 14,4% y 4,9%, respecti-
vamente. El café sigue siendo el cultivo
dominante, con una extension de 98.681
hectéreas, seguido por el arroz (66.415),
la palma aceitera (57.000) y la pifia
(45.000)",

El 50% de la pifia se siembra en
la zona norte, un 33% en el Caribe
y un 17% en la zona pacifica. Segin
Canapep, este producto genera 27.500
empleos directos y es exportado por
170 empresas (Canapep, 2011). Debido
a la demanda creciente en los mercados
europeo y estadounidense, se ha inicia-
do el cultivo en el Pacifico Central, con
mayores costos de produccién (requiere
irrigacion en la época seca y toldos
para proteger la fruta del sol), asi como
de traslado hasta el puerto de Moin
(Alfaro, 2010). La actividad pifiera
sigue sobresaliendo por su crecimiento
y alto grado de conflictividad, como se
ha reportado en anteriores ediciones de
este Informe. Los sectores académico
y ecologista han advertido sobre las
severas implicaciones ambientales de
su desarrollo en el pais.

En el 2009 el Tribunal Ambiental
Administrativo (TAA) tenia en tra-
mite 36 denuncias contra empresas
pifieras en San Carlos, Los Chiles,
Miramar, Buenos Aires, Guépiles,
Siquirres y Guacimo. Pese a que en
2004 el Instituto Regional de Estudios
en Sustancias Toxicas (IRET-UNA)
habia llamado la atencién sobre la alta
vulnerabilidad de las fuentes de agua
cercanas a los cultivos en Siquirres, en
2009 se presentaron casos de contami-
nacién en acuiferos y acueductos rura-
les en El Cairo y Milano. Ese mismo
afio el TAA intervino veinticinco plan-
taciones denunciadas; la planta empa-
cadora de la compaifiia Del Monte fue
clausurada temporalmente y se orden6
la instalacién de una planta de trata-
miento, para evitar la contaminacién
del rio El Destierro y quebradas tribu-

tarias. En 2010 se inici6 el proyecto de
creacion de una plataforma nacional
de producci6én y comercio responsable
de pifia, implementado por acuerdo
entre el PNUD y la Vicepresidencia
de la Repiblica, con el apoyo de la
Organizacién Intereclesidstica para la
Cooperacién al Desarrollo (ICCO), del
Reino de los Paises Bajos. La iniciativa
tendra una duracién de dos afios, y su
objetivo es generar espacios de didlogo
entre los diversos actores involucra-
dos con esta actividad, en torno a sus
impactos sociales y ambientales.

No obstante la necesidad de impul-
sar una agricultura mas sostenible, la
dependencia de agroquimicos sigue
teniendo fuertes impactos sobre el
ambiente. Segin el IRET, la cantidad
de estos productos que el pais import6
en el 2010 fue la m4s alta en la historia
(grafico 1.9), lo mismo que el uso por
habitante'*. En el tltimo trienio, la can-
tidad de plaguicidas importados oscilé
entre 12.000 y 14.000 toneladas métri-
cas anuales (Ruepert, 2011). Sesenta
plaguicidas dan cuenta del 96,5% de las
importaciones en este rubro. La lista es
encabezada por el fungicida mancozeb,
que representa el 36% del volumen
total importado y cuyo uso se duplicd
en los ultimos diez afios; le siguen los
herbicidas glifosato, 2,4-D y paraquat.
Los plaguicidas pueden llegar al agua
superficial por deriva aérea, escorren-
tia o descarga de aguas residuales en
sitios donde se preparan las mezclas de
aplicaci6n o se lavan los equipos.

Otro aspecto en el cual el pais debe
mejorar es el aprovechamiento de
opciones més amigables con el ambien-
te en la produccion agricola, pecuaria y
forestal. En 2010, el 4rea sembrada de
productos organicos certificados crecié
en més de 3.000 hectédreas con respecto
al 2009. Es su mayor extensién de los
altimos cinco afios, aunque sigue repre-
sentando un porcentaje pequefio del
area agricola total (2,3%); ademas cabe
mencionar que la Ley de Agricultura
Orgénica, promulgada en 2007, atGn
estd lejos de obtener resultados verda-
deramente significativos. Es necesario
ampliar no solo la produccién orgéni-
ca, sino también otras alternativas de
combinacién agroforestal. Por ejemplo,
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Fuente: Ramirez et al, 2011 con datos del IRET-UNA.

la integracién de los arboles al paisaje
agricola trae probados beneficios para
la fertilizacién de suelos y equilibra la
productividad con el manejo sosteni-
ble de los recursos naturales. También
mejora el suministro de servicios
ambientales relacionados con el agua,
la captura de carbono y la biodiversi-
dad (World Agroforestry Center, 2011).

En forma reiterada los esfuerzos de
conservacién han sido sefialados como
la principal fortaleza ambiental de
Costa Rica. Para consolidar ese impor-
tante logro, es fundamental valorar los
bienes y servicios que brindan las areas
protegidas y algunos recursos especifi-
cos, y que en muchos casos representan
aportes significativos para la economia,
atn poco considerados en la gestién
ambiental.

En términos generales, la conserva-
ci6n en el pais se expande, a la vez que
mantiene y suma nuevos desafios y ame-
nazas. En el dmbito publico, a inicios
del 2011 se cre6 la primera area mari-
na de manejo de montes submarinos
(decreto 36452-Minaet), con una exten-
sién de 9.640 km? y cercana al Parque
Nacional Isla del Coco. Se promueve
asi el resguardo del ecosistema carac-
teristico de la cordillera submarina
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de Cocos, en la zona econémica
exclusiva (ZEE). Ademdas el humedal
Maquenque, de 59.692 hectéreas, fue
declarado sitio Ramsar, con lo cual se
increment6 a doce el nimero de hume-
dales de importancia internacional en
el pais, para un total de 569.742 hecta-
reas (11,2% del territorio).

En el dmbito privado la conserva-
cién también se ha extendido. La Red
Costarricense de Reservas Naturales,
creada en 1996, ha crecido de manera
sostenida en los ultimos quince afios,
hasta contar en la actualidad con 199
dreas protegidas en 81.429 hectareas,
el 65,5% de ellas en la provincia de
Puntarenas (Red Costarricense de
Reservas Naturales, 2011). El 91% de
estas areas tiene menos de quinientas
hectareas, y el 56% menos de cien.
Alrededor de la mitad (52%) son admi-
nistradas por organizaciones sin fines
de lucro, y el resto es usufructuado por
sociedades anénimas dedicadas a la
conservacion, el ecoturismo o la inves-
tigacion.

En lo que concierne al esfuerzo por
conocer mejor la rica biodiversidad
del pais, en 2010 se report6 un total
de 88.711 especies identificadas, de las
cuales 366 son nuevas para la ciencia
(Sinac-Minaet, 2009). No obstante, per-
siste la vulnerabilidad de un importan-
te grupo de especies. En 2010, la “Lista
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Roja” de la UICN -que registra a nivel
internacional las especies en riesgo'*-
report6 para Costa Rica 2.292 especies
de fauna y 194 de flora bajo alguna
categoria de riesgo.

Por otra parte, en materia de recur-
sos marino-costeros este Informe docu-
menta que el impacto ambiental de la
pesca ha sido subestimado, porque a
menudo en los registros oficiales no se
toma en cuenta la fauna de acompana-
miento. Muchas veces esta tltima inclu-
ye especies de interés comercial que se
eliminan debido a su insuficiente talla,
asi como tiburones y otras especies de
importancia para el equilibrio de los
ecosistemas. La extraccién masiva de
fauna de acompanamiento tiene graves
efectos sobre muchas poblaciones de
organismos marinos, a la vez que repre-
senta un gran desperdicio de valiosos
recursos pesqueros. Un estudio recons-
truy6 las capturas efectuadas en la
ZEE entre 1950 y 2008, y complement6
las estadisticas pesqueras de la FAO
con datos de esta fauna de acompaiia-
miento, asi como de la pesca incidental,
deportiva y de subsistencia. Durante el
periodo considerado, la captura total
reconstruida fue alrededor de 2,3 veces
mayor que la reportada por Costa Rica
a la FAO: un total de 1,7 millones
de toneladas meétricas, o 30.000 tone-
ladas métricas en promedio por afo
(Cisneros, 2011).

A suvez, la pesca de arrastre sobreex-
plot6 las poblaciones de camarones de
aguas someras en los afios cincuenta
y sesenta, las de aguas intermedias
en los setenta, para llegar a la dltima
frontera, el camarén de aguas profun-
das, durante los ochenta y los noventa.
Este método de pesca ha causado dafio
a la diversidad de especies del fondo
marino capturadas incidentalmente (en
estadios juveniles y antes de la edad
reproductiva), al desarrollo de la pesca
de escama y deportiva, y al ecoturismo.
El tema de la fauna de acompaiia-
miento en los arrastres de camarén
es alarmante: esa actividad es la que
registra la mayor incidencia de captu-
ras no reportadas (de las cuales casi
el 50% se tira por la borda). En busca
de alternativas a la sobreexplotacién
pesquera y de nuevas opciones para las
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poblaciones costeras, en afios recientes
se han desarrollado nuevas modalida-
des, como la maricultura.

La gestion del riesgo es uno de los
temas en los que el pais muestra gran-
des debilidades. En 2010 los impactos
de eventos naturales provocaron des-
truccién de infraestructura y genera-
ron el tercer mayor niimero registrado
de victimas mortales. Los desastres
asociados a fenémenos hidrometeoro-
l6gicos siguen predominando en este
escenario: las inundaciones y los des-
lizamientos representaron el 91% del
total de eventos en el 2010, un 20%
mas que lo reportado el afio anterior.
Si bien en este ambito hay avances
institucionales y de indole conceptual,
en la practica el impacto recurrente de
los eventos naturales sigue causando
severos dafios a la poblacién.

Puntarenas y Golfito son los cantones
con mayor recurrencia de eventos por
lluvias, inundaciones y deslizamientos.
A diferencia de otros afios, cuando los
sitios més afectados se localizaban en
la Gran Area Metropolitana, en 2010
tres distritos del Pacifico Central y Sur
(Quepos, Golfito y Guaycara) regis-
traron méas de veinticinco incidentes
de diversa magnitud. La suma de los
efectos de numerosos eventos menores
puede ser tan dafiina como los fen6me-
nos de lluvias intensas con alto poten-
cial destructor.

Desde hace varios afos, este capi-
tulo ha sefialado el ordenamiento del
territorio como la principal deuda y el
mayor desafio ambiental que enfrenta
Costa Rica. La variable ambiental no
es ain un componente basico en los
instrumentos de planificacién territo-
rial, y el ejemplo mas claro de ello es
el crecimiento desordenado de la Gran
Area Metropolitana (GAM). En la ante-
rior ediciéon de este Informe se hizo
un primer acercamiento a este tema
desde la perspectiva normativa e insti-
tucional (véase Programa Estado de la
Nacién, 2010 y Ramirez et al., 2011). Sus

resultados evidenciaron un marco legal
y organizativo complejo y fragmentado,
constituido por mas de setenta normas
y treinta entidades relacionadas, lo que
genera dispersion, conflictos, traslapes
de competencias y, en general, falta de
claridad sobre las tareas y sus respon-
sables. Pese a la existencia de toda esa
normativa, no se cuenta con una defi-
nicién precisa de cudl es el ente rector
en materia de ordenamiento territorial,
tanto en las zonas urbanas como en las
rurales.

Las tendencias en los procesos de
urbanizacion y sus efectos ambientales
muestran la urgencia de ordenar el
uso del territorio. Cerca del 60% de
la poblacién nacional se asienta en la
GAM, que abarca el 3,8% del territo-
rio. Cuando entr6 a regir el Plan GAM
de 1982, las zonas urbanizadas en esta
region se ubicaban dentro del llamado
“anillo de contencién”, fuera del cual
solo se podria dar desarrollo urbano
en las cabeceras cantorales; el resto del
territorio debia dejarse libre, para efec-
tos de proteccion. En el 2004, veintidés
anos después de promulgado ese plan,
las 4reas urbanas desbordaron el anillo
de contencién sin orden ni planifica-
cién. Se estima que las zonas urbani-
zadas fuera de los limites establecidos
abarcan una superficie de 102 kiléme-
tros cuadrados, una extensién simi-
lar a la del cantén de Desamparados.
La expansién fuera del anillo ocupd
muchos terrenos no aptos e incluso alta-
mente vulnerables a amenazas natura-
les como deslizamientos, inundaciones
y fallas geoldgicas activas, entre otros.

A partir de la publicacién del Manual
de instrumentos técnicos para el pro-
ceso de evaluacién de impacto ambien-
tal (decreto ejecutivo 32967-Minae), en
2006, algunos gobiernos locales comen-
zaron a introducir la variable ambiental
en sus planes reguladores. Se estima
que en 2010 unos cincuenta municipios
trabajaron en ese sentido, y que lo
mismo se ha hecho en la elaboracién
de algunos planes reguladores regio-
nales de la zona maritimo-terrestre,
de manejo de 4reas protegidas y de
desarrollo de proyectos especificos.
Se han generado algunos mapas de
zonificacién de fragilidad ambiental,

y la Setena certificado la viabilidad
ambiental de varios planes reguladores
costeros. Un caso fue la inclusién de la
variable ambiental en el proyecto de
Planificacién Regional y Urbana de la
Gran Area Metropolitana (Prugam),
cuando se realiz6 el ejercicio de sobre-
poner el mapa de desarrollo urbano
de 2004 sobre las “zonas de fragilidad
ambiental” identificadas; se determiné
asi que algunas areas ubicadas en las
categorias de alta y muy alta fragilidad
ambiental fueron urbanizadas con poco
criterio técnico, pese a la existencia de
zonas con mejor potencial de desarrollo
urbano dentro del anillo de contencién.
Resulta paraddjico que, precisamente
alli donde esté la mayor concentracién
de poblacién, no haya una efectiva pla-
nificacién territorial y los problemas,
lejos de resolverse, parecen estar agra-
vandose (Astorga, 2011).

La ausencia de un dialogo participati-
vo e informado en materia ambiental, la
baja prioridad del tema entre las auto-
ridades politicas y el debilitamiento de
la capacidad del Estado para ejercer
sus potestades regulatorias, han deri-
vado en serios impactos ambientales
que comprometen la sostenibilidad del
desarrollo nacional. En este marco,
de manera creciente los actores socia-
les utilizan las instancias judiciales
como canal para dirimir los conflictos
ambientales, dado que estos surgen
cada vez mas de las decisiones sin
consulta y las omisiones en el ejercicio
regulatorio. Las tendencias descritas
se mantuvieron en el 2010. La emi-
sién de nuevos instrumentos juridicos
generd cuestionamientos por la falta
de sustento técnico y por su posible
impacto negativo en el derecho a un
ambiente sano y ecoldgicamente equi-
librado, y hubo deficiencias estatales
para fiscalizar el cumplimiento de la
legislaciéon vigente. En sus primeros
meses de gestion el nuevo Gobierno
pareci6 bajar aun més la prioridad poli-
tica de los asuntos ambientales, pues el
Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014
incluye el tema solo tangencialmente y
no se observaron pasos concretos para
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alcanzar las pocas metas especificas
que establece (entre ellas la de una
politica de ordenamiento territorial).
Tampoco se fortalecieron las entidades
reguladoras, y mas bien algunas se ven
amenazadas por recortes presupuesta-
rios o de competencias.

Todo esto dio pie a una serie de con-
flictos que, como se dijo, en muchos
casos fueron canalizados por via judi-
cial. Segin la base de datos sobre
acciones colectivas que administran el
Instituto de Investigaciones Sociales
de la UCR y el Programa Estado de
la Naci6n (Ramirez-Alfaro, 2011), en
el afio bajo andlisis se presentaron 34
movimientos de protesta sobre asuntos
ambientales'®, el mayor nimero repor-
tado en los trece afos de existencia de
este registro. Durante todo ese perio-
do, la proteccién y conservacién del
ambiente y la lucha contra la contami-
nacién motivaron la mayor cantidad de
movilizaciones (grafico 1.10). A partir
de 2007, el sector ambientalista ha sido
el mas activo en la realizacion de este
tipo de manifestaciones. El Gobierno
Central, las instituciones descentraliza-
das, las municipalidades y la empresa
privada son los principales destinata-
rios de las demandas ciudadanas. Esa
tendencia hace resaltar la conflictivi-
dad del tema y refuerza la idea de que
el Estado -por accién u omisién- actia
como generador del problema.

I GRAFICO 1.10

Mientras la via legal se muestra como
el principal canal para tramitar los
conflictos ambientales, no se logra que
las entidades judiciales ejerzan una
gestién preventiva. En 2010 el TAA
recibi6 549 denuncias (alrededor de
1,5 por dia), y en 2009 la Oficina del
Contralor Ambiental del Minaet tra-
mité 190 casos presentados de manera
directa por particulares o instituciones,
por violacién a la legislacién ambiental.
Por su parte, las causas iniciadas en el
Ministerio Publico por delitos ambien-
tales sumaron un total de 2.346 en el
2010. Pese a este niimero de denuncias,
no existe un sistema permanente de
seguimiento y analisis de la efectividad
de los mecanismos utilizados para su
atenci6on (Cabrera, 2011).

Fortalecimiento de la democracia

El 2010 estuvo marcado por aconte-
cimientos que reflejaron una profunda
erosion en las bases politicas del sis-
tema de partidos y de la gestién del
Estado, tanto en el plano nacional como
en el local. En el sistema de partidos
esta situacion se manifesto, por un lado,
en el ambito electoral, esto es, en los
bajos niveles de participacion en los dos
comicios organizados durante el 2010
y en una clara desalineacién de la ciu-
dadania con las agrupaciones politicas.
Por otro lado, la erosién se evidencié en
el &mbito politico, concretamente en las

Acciones colectivas sobre medioambiente, sequn tipo de demanda.

Acumulado 1997-2010

Lucha contra el exterminio de especies

Uso racional del recurso hidrico

Cierre u oposicion a botadero de
basura

Lucha contra la contaminacion
ambiental

Proteccion y conservacion del ambiente
Defensa de los animales

0%

Fuente: Ramirez-Alfaro, 2011.

200

40% 60% 80%

ESTADO DE LA NACION 59

sefiales de resquebrajamiento a lo inter-
no del Partido Liberacién Nacional,
ganador de los comicios presidenciales,
que dificultaron la gestién del nuevo
Gobierno durante su primer afio.

Por su parte, la erosién en la gestiéon
del Estado se manifest6 en el entraba-
miento legislativo, la pérdida de dina-
mismo de los principales indicadores de
desempefio del Poder Judicial y, a nivel
municipal, el predominio de gobiernos
divididos, que dificulta la gobernabili-
dad y podria reducir la capacidad de
gestion politica si los alcaldes y lideres
representados no optan por la negocia-
cién y la articulacién de intereses.

Lo sucedido durante el 2010 retrata,
como se dijo, el proceso de erosién
politica y la incapacidad de accién del
Estado, tendencias que no son nuevas
y que el Informe Estado de la Nacién ha
venido reportando en anteriores entre-
gas. Sin embargo, en otro sentido este
fue también un afo atipico, pues resul-
ta inusual que, tan temprano en una
nueva administracién, problemas politi-
cos como los mencionados emerjan con
tanta fuerza. Tradicionalmente el primer
ano es mas calmo, y el Gobierno tiene
més espacio para “acomodarse” e imple-
mentar sus principales lineas de trabajo.
Este no fue el caso del afio bajo estudio.

Aunque la erosién politica atin no
pone en riesgo los fundamentos de la
democracia costarricense, de persistir,
el sistema politico acumulard fragilida-
des y desgastes que pueden vulnerar
sus fundamentos. De ahi la necesidad
impostergable de buscar alternativas
para reducir la brecha que separa al elec-
torado de los partidos politicos, mejorar
el ejercicio del poder para tener una
gestion publica eficiente y mas sensible a
las demandas de la poblacién, y ampliar
la participacién de la ciudadania en el
control y gestién de los asuntos publicos.

Resultados electorales confirman
desalineacién partidaria y
fragilidad del sistema de partidos
En 2010 se realizaron elecciones
nacionales en febrero y municipales
en diciembre. En ambos casos se con-
firm6 la tendencia a la desalineacién
partidaria y la fragilidad del sistema de
partidos. Aunque el abstencionismo se
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Principales hallazgos

Afo de doble jornada electoral: comi-
cios generales en febrero y municipa-
les en diciembre. En ambos procesos
se registré una reduccion del abs-
tencionismo: en las presidenciales de
34,8% en 2006 a 30,9% en 2010, y
en las municipales de 76% en 2006 a
72% en 2010.

Se dieron inusitadas divisiones a lo
interno del Partido Liberacién Nacional.
Desde muy temprano se perfilé un pre-
candidato presidencial para las elec-
ciones de 2014 y hubo diferencias de
criterio, tanto en el Congreso como en
el Poder Ejecutivo, sobre temas rele-
vantes como la reforma fiscal.

Crecié la oferta de partidos cantonales
y se fortalecié su participacion en las
elecciones municipales. Los resultados
muestran una dindmica politica cada
vez mas activa y variada.

Mejoré el acatamiento de las érdenes
de la Sala Constitucional con respec-
to a lo reportado en el Decimosexto
Informe. El nivel promedio de cum-
plimiento es del 79%, y destacan la
CCSS y el MEP -las dos instituciones
mas recurridas- con cifras superiores
al 80%.

Fortalecimiento de la democracia en esta edicion

El conflicto con Nicaragua por la invasion
en la zona de isla Portillo/Isla Calero aca-
paré la agenda de politica exterior duran-
te el primer afo de la administracion
Chinchilla y desplazé otras iniciativas en
ese campo.

Novedades del capitulo

Se analizan a fondo los dos procesos
electorales celebrados en el 2010. En el
caso de los comicios nacionales, se hace
ademas una reflexion sobre la nueva nor-
mativa en materia de financiamiento y, en
especial, sobre los efectos negativos de
los certificados de cesion (los llamados
“bonos de deuda politica”) para el siste-
ma politico. En el plano municipal se hace
un recuento de la conformacion politica
de los gobiernos locales, asi como de los
resultados obtenidos en los 81 cantones
del pais al aplicar el principio de paridad
de género

En el ambito electoral también se presen-
ta un anélisis de los mercados electora-
les, a través del cual se determiné que
el comportamiento de los votantes varia
considerablemente segun sus niveles de
desarrollo social y de urbanismo.

Se efectué un mapeo politico de la pro-
puesta de “Plan Fiscal” que se discute en
el Congreso, con el fin de indagar acerca

de su viabilidad y las posiciones en
torno a los temas criticos incluidos
en ella.

Se actualizaron al 2010 los registros
sobre acciones colectivas y ademas
se amplié la base de datos con infor-
macion de tres afios hacia atrds:
1997, 1998 y 1999. Con ello, la serie
de tiempo sobre la protesta social
abarca catorce afos, lo que permite
nuevos procesamientos estadisticos
y otros estudios de tipo cualitativo.

En materia judicial, luego de una
revision de la informacién generada
por el sistema de seguimiento de
sentencias de la Sala Constitucional,
se presentan datos actualizados con
base en veintiin meses de registros
disponibles.

Se analiza la participacién del Poder
Judicial como un actor politico mas
en conflictos sociales, lo que lo lleva
a trascender su clasica funcién de
mediador, tal como sucedié en abril
de 2010, con la controversia que
se suscitd entre esa entidad y la
Universidad de Costa Rica.

redujo con respecto a procesos anterio-
res, tanto en los comicios presidenciales
(30,9%) como en los locales (72%) los
niveles se mantuvieron altos, situacién
que refleja la distancia entre la ciudada-
nia y los partidos politicos.

Para este Informe, el analisis de los
resultados electorales tuvo como base
la distribucién de los 81 cantones del
pais en seis estratos sociales, definidos
de acuerdo con sus niveles de desarro-
llo humano y de urbanismo. De esta
manera se constatd que, a diferencia
de 2006, el desenlace de los comicios
presidenciales de 2010 configuré un
sistema de partidos con una agrupacién
politica dominante frente a un grupo
de partidos de oposicién con apoyos
reducidos. En los seis estratos conside-
rados fue evidente la amplia distancia
que existe entre el Partido Liberacién
Nacional (PLN) y los otros partidos que
son sus seguidores inmediatos.

En efecto, al observar el desempefio
de las principales agrupaciones politicas,
es claro que el PLN se fortalecié como el
partido predominante en todos los seg-
mentos sociales analizados, y el Partido
Accién Ciudadana (PAC), por el contra-
rio, perdié apoyo en todos ellos. Aunque
en términos generales este tltimo sigui6
siendo la segunda fuerza politica por can-
tidad de votos, el Movimiento Libertario
(ML) obtuvo un incremento notable en
todos los estratos, e incluso desplazd
al PAC como el segundo partido mas
votado en los tres sectores mas pobres y
rurales (cuadro 1.1).

También hay diferencias en lo que
concierne a la participacion electoral:
cuanto mayores son los niveles de desa-
rrollo humano y urbanismo, mayor es la
presencia en las urnas. De acuerdo con
la evidencia de las altimas dos eleccio-
nes, los sectores mas pobres y rurales
son los més reacios a votar.

En el caso de las elecciones munici-
pales, los principales resultados fueron,
por una parte, la ratificacién de la hege-
monia del PLN en las alcaldias, las cua-
les se encuentran bajo su mando desde
2006 y, por otra, la ausencia de un
claro control partidario en los concejos
municipales, debido a la alta pluralidad
de agrupaciones que los conforman.
El predominio del PLN es evidente,
pues el oficialismo gan6 59 de las 81
alcaldias en disputa, que representan el
73% de los gobiernos locales. Muy por
debajo le siguieron el Partido Unidad
Social Cristiana (PUSC), con solo nueve
alcaldias, y el PAC, con seis. En estas
dos agrupaciones hubo cambios con
respecto a los comicios anteriores: el
PUSC perdi6 control, pues pas6 de
once alcaldes en 2006, a nueve en 2010,
mientras que el PAC méas bien recu-
per6 terreno, al pasar de cuatro a seis
alcaldes.
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CUADRO 1.1

(porcentajes)

Porcentaje

Estratos sociales 2006 2010
Mayor rezago Estrato | 17,2 13,1
Estrato |l 23,0 8,3
Estrato Il 8,5 20,4
Mayor desarrollo  Estrato IV 56 199
Estrato V 36,0 28,7
Estrato VI 9,6 9,5
Total 100,0 100,0

Fuente: Fernandez y Chacdn, 2011.

del padrdn electoral

Participacion electoral y apoyo partidario, segiin segmento del mercado electoral. 2006 y 2010

Apoyo partidario
Participacion
electoral PLN PAC ML
2006 2010 2006 2010 2006 2010 2006 2010
56,8 64,4 44 45 31 20 8 24
68,8 58,2 45 48 36 15 7 26
56,6 66,3 47 47 30 20 8 22
71,6 73,3 41 48 43 23 6 20
67,9 73,1 39 46 40 27 10 19
71,4 74,7 39 48 42 28 8 17
65,2 69,0 43 47 36 22 8 21

a/ Con base en datos por canton del indice de desarrollo humano, el porcentaje de urbanismo y el promedio de participacion politica, se generadon seis segmentos de
mercado utilizando el procedimiento estadistico de analisis de conglomerado en dos fases.

CUADRO 1.2

Cantones segun control partidario de la alcaldia y el concejo municipal.
Elecciones de 2002, 2006 y 2010

Fuente: Elaboracidn propia con datos del TSE.

Tipo de control partidario 2002 2006 2010
Cantones Porcentaje Cantones Porcentaje Cantones Porcentaje

Unido 6 74 22 27,2 10 12,3
Dividido con primera minoria 54 06,7 a1 50,6 54 06,7
Dividido moderado 16 19,8 13 16,0 13 16,0
Altamente dividido 49 5 6,2 2 2,5
Fragmentado 1 1,2 0 0,0 2 2,5
Total 81 100,0 81 100,0 81 100,0

Por dltimo, es claro que la conforma-
ci6n de los gobiernos locales plantea
un panorama politico complejo para
los proximos cuatro afios. Solo en diez
cantones (12%) una misma agrupacién
controla la alcaldia y posee mayoria en
el concejo municipal. El otro extremo
lo constituyen dos cantones que tienen
alcaldes de una agrupacién y concejos
municipales integrados por partidos
que cuentan con cantidades iguales de
regidores. El escenario mas complicado,
en términos de gestién politica, son los
cantones guanacastecos de Hojancha y
Nandayure, cuyos gobiernos locales se
encuentran altamente divididos, con
alcaldias dirigidas por el PAC, en el

primero, y por el ML, en el segundo. Y los
67 cantones restantes (83%) resultaron en
gobiernos divididos con distintos niveles
de intensidad: 54 presentan gobiernos
divididos con primera minoria (ningin
partido tiene mayoria de regidores, pero
un mismo partido ocupa la alcaldia y
posee la primera minoria del concejo) y
trece tienen gobierno dividido modera-
do (el alcalde pertenece a un partido, y
la primera minoria de regidores a otro;
cuadro 1.2).

Esta distribucién del poder puede difi-
cultar, de manera significativa, la gestién
de los alcaldes durante los poco mas de
cinco afios que estaran en sus puestos.
En los gobiernos divididos, estos jerarcas

estardn obligados a realizar mayores
esfuerzos de negociacion y apertura para
lograr acuerdos. Si esto no prospera, exis-
te el riesgo de que los alcaldes sean inca-
paces de ejecutar sus programas politicos,
por el obstruccionismo de la oposicién
en el concejo. A pesar de estas amena-
zas, la existencia de gobiernos divididos
no puede considerarse negativa para la
democracia. La divisién partidaria y la
necesidad de construir acuerdos también
pueden generar dindmicas politicas més
abiertas y transparentes, con concejos de
oposicién que piden cuentas y vigilan la
labor del alcalde més de cerca que en los
casos en que un mismo partido controla
ambos 6rganos.
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Las estadisticas de produccién legis-
lativa indican que, en el periodo bajo
andlisis, el Congreso fue efectivo en
la aprobacién de convenios y tratados
internacionales (35% del total de leyes
aprobadas), pero en asuntos clave para
el desarrollo del pais se mostr6 incapaz
de articular intereses y sacar adelante
los proyectos requeridos. El tema fiscal
es un buen ejemplo de esta tendencia.
A pesar de la urgencia y el recono-
cimiento general de la necesidad de
reformas en este ambito, los partidos
politicos representados en la Asamblea
Legislativa no han logrado la conver-
gencia de sus intereses en torno a ellas.

Un analisis general de la legislatura
2010-2011 revelé que solo un 38% de
las leyes aprobadas tiene un grado
significativo de importancia para el
desarrollo nacional. No obstante, este
dato dice poco acerca del alcance real
de la normativa promulgada durante
el afio. Para una mejor comprension
de este punto, se realiz6 un analisis a
fondo de esa legislacion, como parte del
seguimiento de la oferta y la demanda
legislativas que se hace en este capitulo
desde el Decimocuarto Informe (2008).
Para ello, se toma la “agenda de legis-
lacién potencial”, y se compara con las
leyes finalmente aprobadas.

La agenda de legislacién potencial
corresponde a los asuntos y proyectos
que se consideran prioritarios para el
desarrollo humano del pais, de acuer-
do con las opiniones editoriales de los
principales medios escritos de circu-
laci6n nacional. Cabe senalar que el
contenido de esta agenda coincide casi
en su totalidad con los temas clave
identificados por diferentes lideres y
expertos, con los proyectos incluidos en
el “Pacto de Gobernabilidad” suscrito
entre el oficialismo y el ML en el 2010,
y con las principales propuestas recibi-
das en la Oficina de Iniciativa Popular
de la Asamblea Legislativa. Varios de
esos temas ademas fueron prioritarios
para el Poder Ejecutivo durante esta
primera legislatura, lo cual comprueba
que la agenda potencial definida para
este andlisis en efecto recoge cuestiones
medulares para el desarrollo de Costa

Rica y, en esa medida, es valido y til
compararla con la legislacién aprobada.

Mediante el procedimiento indicado
se determiné que, de 60 proyectos defi-
nidos en la agenda de legislacién poten-
cial, solamente 14 fueron aprobados. Los
46 restantes representan un 77% de ini-
ciativas prioritarias que no fue posible
implementar. Cuanto mds grande es la
brecha entre una y otra agendas, mayor
es el grado de entrabamiento en el
Congreso. En términos comparativos se
observa que, en general, el entrabamien-
to en la Asamblea Legislativa ha sido
la ténica durante los dltimos afios. Las
altimas tres legislaturas de la adminis-
tracion Arias Sanchez (del 2007 al 2010)
registraron brechas de entre el 74% y el
77%, muy similares a la actual.

Otro tema importante es la duracién
del tramite de las leyes. El proceso de
aprobacién de la legislaciéon sustanti-
va es tan largo (32 meses en prome-
dio), que dificulta la gestion politica
del Ejecutivo cuando ésta depende de
decisiones parlamentarias. Y hay otro
aspecto que subyace a esta realidad:
la gesti6n politica no logra ir mas alla
de “la promesa democratica”, esa que
consiste en ampliar las obligaciones
del Estado sin dotarlo de los medios
adecuados para cumplir con ellas.
La mayor parte de la legislacion que
se promulga crea nuevos derechos o
amplia los ya existentes, pero no provee
las fuentes de financiamiento necesa-
rias para su efectiva tutela. Las normas
que amplian derechos ya reconocidos y
no asignan recursos correspondieron al
51% en 2009 y al 82,4% en 2010; en el
caso de las que conceden nuevos dere-
chos los porcentajes fueron del 66,7% y
el 63,6%, respectivamente. En cuanto a
las leyes que generan obligaciones, en
2008 casi la mitad del todo no provey6
los medios para su cumplimiento, y en
2010 esa proporcién alcanzé el 77,8%.
Esta forma de hacer politica esta escul-
piendo un Estado lleno de leyes, pero
con poca capacidad para actuar y para
atender los problemas del pais.

El Poder Judicial ha puesto gran
empefio en modernizar y mejorar sus

servicios, con el fin de brindar una
justicia pronta y cumplida. Como se ha
reportado en anteriores Informes (2009
y 2010), el sistema presenta avances en
dreas como mayor transparencia, nueva
legislacion y procedimientos internos,
mayor inversién en recursos humanos
y fisicos, y un significativo esfuerzo por
incluir la tecnologia en su quehacer.
Pero también hay retrocesos palpables,
sobre todo en algunos de los indicado-
res de evaluacion del desempefio dispo-
nibles. El analisis general indica que el
proceso de modernizacién del sistema
de administracién de justicia muestra
sintomas de agotamiento. Hay desafios
de tipo funcional, e incluso estructural,
que deben ser examinados con mayor
detalle.

Durante el 2010 destac6 el avance
en los tribunales de flagrancia, que
utilizan mecanismos y procedimientos
mas expeditos para impartir justicia;
cada vez son més los casos penales
resueltos por esta via (14% en el 2010).
También es evidente la mejora en el
cumplimiento de las sentencias de la
Sala Constitucional con respecto a lo
reportado en el Informe anterior: con
base en veintitin meses de informacién
es posible indicar que, en promedio, se
cumple el 79% de las 6rdenes del tribu-
nal constitucional.

No obstante, hay un deterioro de los
principales indicadores del desempefio
judicial. Se registra un aumento en la
congestion de casos (el 2010 marcé el
punto més alto, con 682.000 asuntos
pendientes) y una reduccién en la pro-
ductividad de los operadores judiciales
con respecto a lo ocurrido a mitad de la
década (599 casos terminados por juez
por afio en 2010, frente a 754 en 2004).
Ello demuestra que en los tltimos afios
el Poder Judicial no ha podido resolver
los casos al mismo ritmo en que ingre-
san, lo que deja un saldo de circulante
cada vez mayor (grafico 1.11).

Ademas, en un sentido mds amplio,
la presencia del crimen organizado,
el lavado de dinero y el narcotrafico
ponen a discusién la estructura bajo la
cual funciona el Ministerio Publico y
sus capacidades reales para hacer fren-
te a esas amenazas. Son imperativas
una mayor capacitacion y especializacién
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I GRAFICO 1.1

Congestion en el Poder Judicial y brechas entre casos
entrados y terminados por aifo. 2001-2010
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de las éareas judiciales relacionadas con
esos temas, y una revisién de la forma
en que trabajan algunas instancias clave
para la consecucion del principio de jus-
ticia pronta y cumplida.

Varios son los desafios que enfrenta
el Poder Judicial frente a esta reali-
dad. Uno de ellos esta relacionado con
la alta litigiosidad, que acrecienta la
presion sobre el sistema: en el pais es
cada vez mas comin que las personas
acudan a los tribunales para resolver sus
problemas. La lentitud de los procesos
también es un reto importante, sobre
todo al considerar que durante el 2010
la Contraloria de Servicios del Poder
Judicial atendi6 un total de 5.249 gestio-
nes, de las cuales mas del 50% (2.667)
fueron motivadas por “retardo judicial”,
seguidas por 334 quejas por “retardo
administrativo” (Poder Judicial, 2011).

Por tltimo, cabe un comentario sobre
la participacion del Poder Judicial como
protagonista de conflictos sociales, y
ya no como mediador en los mismos.
Para este Informe se analizo el ejem-
plo del incidente que se present6 en
abril de 2010, cuando agentes del OIJ y
autoridades de transito tuvieron un
enfrentamiento con profesores y

estudiantes de la Universidad de Costa
Rica. El caso refleja que, en ciertas
circunstancias, el Poder Judicial puede
desligarse del rol formal clasico que
desempefian los tribunales de justicia
en el sistema democratico, y asumir un
papel como actor politico, lo que puede
colocarlo en una posicién vulnerable.

Politica exterior de bajo perfil
y marcada por el conflicto con
Nicaragua

El Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2011-2014, principal instrumento que
marca las prioridades de la adminis-
tracién Chinchilla Miranda, demuestra
que la politica exterior no esti entre
las mdas importantes: a lo largo de sus
256 paginas, el documento menciona el
tema solo en dos oportunidades, y luego
lo retoma en sus anexos, como parte de
tres metas sectoriales. Esto contrasta
con lo observado en la administracién
Arias Sanchez (2006-2010), en la cual
la politica exterior se plante6 como uno
de los cinco ejes fundamentales de la
accion del Gobierno y fue ampliamente
desarrollada en un capitulo indepen-
diente del PND.

Por otra parte, aunque en los foros
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internacionales la paz, la democracia
y los derechos humanos siguen siendo
las cartas de presentacién de Costa
Rica, en las relaciones binacionales
ese discurso se ha visto moderado por
los vinculos comerciales que existen
con distintos paises, en particular con
China.

Finalmente, en 2010 el conflicto fron-
terizo con Nicaragua acaparé la agenda
de politica exterior del pais y desplazo
otras iniciativas en esta materia. Se
entorpecieron, por ejemplo, los planes
de acercamiento a Centroamérica que
la presidenta Chinchilla definié6 como
una de las prioridades de su plan de
gobierno. La estrategia adoptada por
la Cancilleria para enfrentar el pro-
blema gener6 criticas y dio lugar a un
proceso que culmind, a lo externo, con
una demanda contra Nicaragua ante la
Corte Interamericana de Justicia y, a lo
interno, con un cambio de jerarca en el
Ministerio de Relaciones Exteriores.

Cuarto Informe
Estado de la Region

En octubre de 2011 se publico el
Cuarto Informe Estado de la Region, que
da cuenta de los avances y retrocesos en
el desarrollo humano de Centroamérica
en los tres afios transcurridos desde la
anterior entrega, en 2008. Gracias al
auspicio de la Asistencia Danesa para
el Desarrollo Internacional (Danida),
a través de su Programa Regional de
Democracia y Derechos Humanos
en Centroamérica (Prodemocracia),
fue posible encadenar los procesos de
preparacién y difusién de dos infor-
mes consecutivos. También se contd
con el apoyo de la Agencia Espafiola
de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (Aecid), la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS),
la Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza (UICN),
la Unidad Regional de Asistencia
Técnica (RUTA) y Transparencia
Internacional.

Como se dijo, al Cuarto Informe le
correspondié analizar el trienio 2008-
2011, un periodo turbulento en el que,
sin embargo, no se cumplieron las peo-
res previsiones para el Istmo. Pese a
los retrocesos en varios frentes y a las
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adversas e inciertas condiciones del
entorno internacional, ningiin pais cen-
troamericano, ni el 4rea en su conjunto,
revivieron los escenarios de crisis poli-
tica y econémica experimentados en los
afnos ochenta. Esto es, por si mismo, un
importante logro en una regién con una
historia cargada de vulnerabilidades e
inestabilidad.

Sin llegar a esos extremos criti-
cos, desde la fecha de publicaciéon del
Informe Estado de la Regién (2008),
Centroamérica experimentdé preocu-
pantes retrocesos econémicos, ambien-
tales, sociales y politicos, asi como la
ampliacion de las brechas socioeco-
némicas y politicas, especialmen-
te entre las naciones del sur (Costa
Rica y Panama4) y las del centro-norte.
Asimismo, el proceso de integracién
regional se vio sometido a fuertes pre-
siones debido a las crisis politicas den-
tro y entre paises. Esta evolucién ha
provocado una peligrosa convergencia
de riesgos de intensidad considerable,
que amenazan con desencadenar una
fractura en el Istmo, entendida ésta
como la falta de disposiciéon generali-
zada de los Estados a actuar en forma
conjunta ante retos comunes.

En este trienio destacan hechos que
reflejan con claridad la exposicién de
Centroamérica a amenazas globales,
que se conjugan con vulnerabilidades
socialmente construidas a lo largo de
décadas. Al tiempo que arrastra défi-
cits histéricos como los altos niveles de
exclusion social y desigualdad, el Istmo
se ha convertido en el territorio més
violento de América Latina y en una de
las zonas més inseguras del mundo, con
actores del crimen organizado cada vez
mas fuertes, diversificados y amenazan-
tes. En 2009 y 2010, la tasa regional de
homicidios por cada 100.000 habitantes
se situd por encima de 40, con aumen-
tos durante la pasada década en todos
los paises, aunque con una notable
concentracion en el llamado Tridngulo
Norte (Guatemala, El Salvador y
Honduras; gréfico 1.12). Asimismo, con
preocupacién se advierte que, entre
2008 y 2010, las tasas de homicidios de
mujeres siguieron incrementandose y lo
hicieron a un ritmo mucho mayor que
las de los hombres, sin que los Estados

parezcan otorgarle una atenci6n ade-
cuada al problema’. Al mismo tiempo,
Centroamérica es la regién més expues-
ta al impacto del cambio climéatico. Y
por ultimo, la alta sensibilidad de la
region a los shocks econémicos exter-
nos ha consumido esfuerzos e incluso
anulado varios logros alcanzados en
anos previos y, como saldo, ha quedado
comprometida la sostenibilidad de las
finanzas pablicas.

Unido a lo anterior, las involuciones
democraticas ocurridas en Nicaragua y
Honduras, y los episodios de crisis en
Guatemala cuestionan el supuesto de
que la democratizaciéon electoral lleva
de manera inexorable a la democratiza-
cién del Estado y del ejercicio del poder.

Las dificiles condiciones enfrentadas
en el periodo 2008-2010, sin embargo,
no revirtieron del todo el progreso
experimentado por Centroamérica en
los primeros afios del siglo XXI. Pese a
los tiempos dificiles, la regién no tuvo
otra “década perdida” como la de los
ochenta del siglo pasado. El Informe
identifica progresos en areas clave para
el desarrollo humano sostenible, aun-
que ciertamente a ritmos mas lentos,
en magnitudes todavia insuficientes y
desde puntos de partida muy disimiles.
La regi6én exhibi6 cierta capacidad de

respuesta ante amenazas que presagia-
ban impactos mas draméticos, y toda-
via cuenta con mérgenes de maniobra
para la accién nacional y regional en
favor del desarrollo humano.

Junto a las severas dificultades que
enfrenta, Centroamérica ha perdido
importancia relativa en el mundo.
Aunque en el 2009 firmé un Acuerdo
de Asociacién con la Unién Europea,
que le brinda una oportunidad para
afianzar vinculos con esa regién en el
futuro, la crisis econémica en Europa
y Estados Unidos ha afectado los flu-
jos de cooperacion, que histéricamente
han sido claves para la inversién social
en los paises menos desarrollados del
Istmo. Por otra parte, a diferencia de
Sudamérica, la regién no tiene vin-
culos robustos con el sudeste asiatico
-la zona de mayor dinamismo econé-
mico del planeta- al no ser producto-
ra de commodities de alta cotizacién
en los mercados internacionales. Esta
situacién compromete mas a los cen-
troamericanos a buscar soluciones pro-
pias para neutralizar las amenazas y, a
partir de ahi, complementar esfuerzos
con la ahora mas escasa cooperacion
externa. En este sentido, el hecho de
que, pese a las circunstancias descritas,
la institucionalidad regional siguiera

GRAFICO 1.12
Centroamérica: tasa de homicidios por 100.000 habitantes.
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funcionando y exhibiera algunos logros
en este trienio es una noticia importan-
te. Si los Estados se disciplinan, hon-
ran sus compromisos y propician una
modernizacién de esas instituciones, se
podria potenciar la integracién como
una valiosa herramienta para atender
los desafios regionales.

Dentro de este panorama, el Informe
destaca la convergencia de tres riesgos
estratégicos, a los cuales dedica espe-
cial atencién por su importancia para
el futuro de Centroamérica. El primer
riesgo es institucional: hay un tipo de
Estado, presente en varios paises de
la regién, particularmente hostil a la
democracia. Son Estados con aparatos
institucionales pequefios, redes insti-
tucionales precarias, Ejecutivos domi-
nantes, sin contrapesos, esquivos a la
transparencia y penetrados por inte-
reses particulares. Esta configuracién
converge con una acentuada debilidad
infraestructural: una reducida base fis-
cal, que impide la tutela de derechos
humanos bésicos -como el derecho a la
vida- y una magra dotaci6én de recursos
y personal, que dificulta la presencia
estatal en los territorios de los paises.
Estos Estados pequefios y débiles no
solo son incapaces de apalancar la
democracia, sino que desde su seno
atentan contra ella y limitan la capa-
cidad de anticipacién y de respuesta a
los problemas que los acucian (Cuarto
Informe Estado de la Regién, capitulo 8).

El segundo riesgo es el derivado
del cambio climético. Aun los pronéds-
ticos mas optimistas -con contrastes
entre subregiones y paises- sefalan
que el Istmo tendrd que convivir con
el aumento de las temperaturas y con
una mayor frecuencia e intensidad de
fenémenos hidrometeorolégicos, situa-
ci6n que agravaré los problemas que ya
de por si experimenta la regién. Estas
nuevas condiciones, combinadas con la
vulnerabilidad social y la ampliacién
de la “huella ecoldgica”, se convier-
ten en disparadores del riesgo para
la infraestructura, la produccién y la
supervivencia misma de las personas y
especies, en particular de las que habi-
tan los ecosistemas mas fragiles. Es por
ello que la gesti6n ambiental, principal-
mente en los dmbitos de la adaptacion

y la mitigacién, constituye una tarea de
primer orden. Si bien hay una mayor
deliberacién politica regional sobre el
tema, una posicién comin en el contex-
to global, asi como estrategias, planes y
adecuaciones normativas e institucio-
nales, queda mucho camino por reco-
rrer para lograr una efectiva gestion
del riesgo (Cuarto Informe Estado de la
Region, capitulos 5y 9).

El tercer riesgo se relaciona con el
bloqueo politico que impide combatir la
exclusion social. El Informe realizé un
célculo para determinar la prevalencia
de esta situacion, entendida como la que
sufren los hogares en los que ninguno
de los mecanismos de inclusién social
-la insercién en el mercado de trabajo
y el acceso a educacion y salud, o “ciu-
dadania social™- tiene la fuerza sufi-
ciente para alejarlos de su condici6n.
Sus resultados arrojan que més de una
tercera parte de las y los centroameri-
canos vive en exclusién social, es decir,
con una insercién laboral precaria y sin
acceso a programas sociales (grafico
1.13). Este problema es mds acentua-
do en los paises del centro y el norte
del Istmo, donde ademds se presentan
fuertes barreras a la aplicacién de poli-
ticas pablicas tendientes a reducirlo.
Al interactuar con otras variables como

I GRAFICO 1.13
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la alta violencia social, la debilidad de
las instituciones, la transiciéon demo-
grafica y el estilo de desarrollo, estos
bloqueos ponen en riesgo la estabilidad
futura de la regién (Cuarto Informe
Estado de la Region, capitulo 10).

A la convergencia de estos riesgos
estratégicos se suma la incertidumbre
generada por la cambiante situaci6n
econdmica internacional. Las naciones
del Istmo, en diversos grados, estian
muy abiertas a la economia mundial
y son importadoras de petréleo y ali-
mentos béasicos. Durante el periodo de
fuerte expansién global (2004-2007), la
region se vio muy perjudicada por el
deterioro de los términos de intercam-
bio debido al alza de los precios de esos
productos, lo que ocasion6é presiones
inflacionarias y afect6 las balanzas de
pagos. La crisis financiera mundial, con
epicentro en el 2009, redujo o contrajo
el crecimiento econémico (gréfico 1.14),
como resultado de la disminucién de los
flujos de capital, la caida de las expor-
taciones y el debilitamiento de secto-
res como el turismo y la construccién.
Aunque los efectos fueron diferencia-
dos segtn las condiciones particulares
de cada pais, ello marcé el curso de las
politicas econémicas y sociales de los
altimos tres afios. En 2010, pasada la

Centroamérica: hogares en condicion de exclusién y zonas
de inclusién social durante la primera década del siglo XXI
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etapa mas critica, casi todas las nacio-
nes del Istmo, salvo Panama, muestran
agregados macroeconémicos compro-
metidos. La lenta y volatil recuperacion
a nivel global ha dado lugar a nuevas
alzas en el petrdleo y los alimentos,
que podrian recrear el dificil escenario
de 2007, con el problema adicional de
que, excepto Panamad, los paises en los
cuales Centroamérica concentra sus
intercambios comerciales y financieros
estan experimentando serias dificulta-
des (Cuarto Informe Estado de la Region,
capitulo 4).

Luego de pasar por un periodo muy
dificil entre 2008 y 2010, Centroamérica
enfrenta amenazas internas y otras
derivadas de su situacién geopolitica,
que demandan un golpe de timén. Més
de lo mismo llevara a situaciones aun
mas complejas. Hay tiempo, capacidad
y visién para hacer algo distinto. Vale
destacar que, contrario a otros episo-
dios de crisis econémica internacional,
esta vez los gobiernos dispusieron de
mayor capacidad de maniobra para
paliar ciertos efectos del ciclo recesivo.
En lo sustancial, como se dijo, hay mér-
genes para la accion politica nacional y
regional.

Si se mira a Centroamérica en el
contexto latinoamericano, también se
observan indicios de pocos vinculos y
alineamientos con lo que sucede en el
resto del subcontinente. En la regién
coexisten buena parte de los paises que
muestran los peores desempenos lati-
noamericanos, con dos que se ubican en
la cima en ciertos indicadores de desa-
rrollo. A diferencia de Sudamérica -con
el caso brasilefio, por ejemplo-, las dos
naciones centroamericanas con mayor
desarrollo son relativamente pequefias
y no han mostrado la capacidad ni la
disposicién de apalancar el avance del
resto. Ademas el Istmo presenta una
situacién més compleja y riesgosa que
cualquier otra regién latinoamericana:
estd constituido por naciones que, en
general, no tienen una oferta abundan-
te de commodities estratégicos, como
petrdleo, gas o alimentos (y por ende,
carecen de los margenes de maniobra
econdémica con que cuentan los paises
sudamericanos), estan atrapadas por
la expansién de la violencia social y la
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Centroamérica: crecimiento promedio del PIB real, por pais. 2000-
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geopolitica del narcotrafico y, a la vez,
se encuentran enclavadas en una zona
altamente expuesta a eventos naturales
extremos.

A la luz del anilisis que presenta el
Cuarto Informe Estado de la Regién,
un avance sostenido en los niveles de
desarrollo humano requiere una combi-
nacién entre tareas nacionales, como el
fortalecimiento de las capacidades insti-
tucionales de los Estados y la remocién
de los bloqueos politicos para combatir
los problemas sociales, por una parte,
y la habilitacién de mecanismos que
favorezcan la accién conjunta entre los
paises, por otra. En el plano nacional,
acuerdos duraderos e inclusivos ayuda-
rian a dar pasos significativos hacia la
reduccién de la exclusiéon social. En el
plano regional, es menester identificar
y aprovechar espacios potenciales para
la accién colectiva interestatal. Existen
al menos tres 4reas de oportunidad
para la articulacién de esfuerzos: la
reversion de los climas de inseguridad
ciudadana que se expanden en el Istmo,
la gestion del riesgo ante el cambio
climético y la construccién de una pla-
taforma comidn en infraestructura y
logistica que facilite la interconexién
regional®.

El desafio planteado llama a los
gobiernos a impulsar y poner en practica
una estrategia que, desde una légica

solidaria y al mismo tiempo pragmaé-
tica, se concentre en los principales
retos sobre los cuales la integracion,
mediante la produccién de bienes publi-
cos regionales, puede aportar un valor
agregado. Estos pueden ser los casos de
la gestion ambiental, la logistica para
el desarrollo econémico, la seguridad
alimentaria y las acciones para enfren-
tar el clima de inseguridad por medios
democriticos.

La probabilidad de tener procesos e
instituciones de integracion significa-
tivamente mds robustos y dindmicos
se ve afectada por la existencia, en la
mayoria de los paises, de Estados ende-
bles y asimétricos. El punto no es que
haya diferencias de poder y capacidad
entre los Estados, pues estas se presen-
tan en cualquier esquema de integra-
ci6n regional. La comunidad europea
es un buen ejemplo de ello: baste recor-
dar la distancia que hay entre la forta-
leza de Alemania y la crénica debilidad
de Grecia.

En Centroamérica el problema estra-
tégico de la integracion es otro. Varios
de sus Estados, los de los paises més
grandes y poblados, son institucional y
econdémicamente muy débiles, incapa-
ces de garantizar la plena vigencia de
un Estado democrético de derecho y
de suplir bienes como la seguridad ciu-
dadana, el orden piblico, la educacién



o0 la salud para la mayoria de la pobla-
ci6n. Sin Estados que cumplan con
estos minimos, con sociedades desar-
ticuladas en su interior, saltos cuali-
tativos en la integraciéon regional no
son posibles. En estas condiciones es
factible perfeccionar el abordaje con-
junto de ciertos temas, pero no lograr
cambios fundamentales en el curso y la
profundidad de la integraciéon. Después
de todo, ningtin edificio se sostiene si
sus bases son endebles: la integracién
centroamericana es un segundo piso
que descansa sobre los fundamentos de
Estados muy fragiles.

Instituciones puablicas nacionales mas
fuertes y eficientes constituirian una
mejor plataforma para la integracién
centroamericana. Desde esta perspec-
tiva, el desbloqueo, en varios paises
centroamericanos, de reformas fiscales
progresivas y cambios institucionales,
asi como el fortalecimiento de la capaci-
dad de los Estados para impulsar poli-
ticas favorables al desarrollo humano,
tiene implicaciones regionales. No hay
recetas para lograr estos objetivos, y
ciertamente la estatizacién de la econo-
mia no es un camino viable ni correcto.
Estados més vigorosos pueden apalan-
car mercados mas dindmicos y regula-
dos. Antes que prescribir “recetas” de
politica publica, el Estado de la Region
documenta las condiciones politicas que
harian viable el desarrollo de Estados
que cumplan -al menos- con los mini-
mos requeridos para promover tanto
un mayor crecimiento econémico como
un nivel basico de bienestar social,
permitir el establecimiento pleno de la
democracia y evitar mayores erosiones
en el orden pablico y la seguridad de
los habitantes.

El Informe plantea la necesidad de
alcanzar acuerdos politicos duraderos,
que abran paso al aumento en los ingre-
sos publicos y al fortalecimiento de las
capacidades técnicas y de los meca-
nismos de transparencia y rendici6n
de cuentas, sobre todo en los Estados
mas aquejados por la convergencia de
amenazas y riesgos comentada en los
parrafos anteriores. Un acuerdo politi-
co duradero es una coalicién incluyente
y horizontal de actores politicos (parti-
dos, movimientos sociales y organiza-

ciones gremiales) configurada a partir
de un convenio que establece objetivos,
conductas aceptables -o al menos tole-
radas-, sanciones para incumplimientos
y una distribucién equitativa de los
costos y beneficios de las acciones con-
venidas.

Los acuerdos nacionales no seran
faciles ni estardn libres de costos. Sin
embargo, constituyen una alternativa
frente al deterioro politico e institucio-
nal que experimentan varios paises del
Istmo. Asimismo, estos acuerdos resul-
tan necesarios para lograr avances en
el manejo integrado de bienes publicos
regionales, como el patrimonio natural,
la estabilidad y la seguridad. En lugar
de la inmovilidad, las acciones aisladas
o las “salidas en falso”, en la actual
encrucijada parece mds sensato refor-
zar los lazos reciprocos entre la accién
politica nacional y la regional.

El marco conceptual del Informe
Estado de la Educacién, que publico
su tercera edicién a inicios del 2011,
plantea entre sus aspiraciones que la
educacién debe servir para que las y
los j6venes costarricenses logren desa-
rrollar una serie de actitudes, compe-
tencias y destrezas que les permitan
participar en una sociedad basada en
el conocimiento y aprovechar las opor-
tunidades de empleo para mejorar su
calidad de vida. Con ese enfoque se
realiz6 este aporte especial, que parte
de la exploracion de tres estudios efec-
tuados recientemente por el Programa
Estado de la Nacién. Dos de ellos, titu-
lados “Perfil de la educacién cientifica
de Costa Rica” y “Avances y desafios de
la educacion técnica y la formacién pro-
fesional”, fueron parte de capitulos del
Tercer Informe Estado de la Educacion,
y el tercero corresponde a la defini-
ci6on de principios orientadores para
la elaboracién y ejecucién de un Plan
Nacional de Empleo Juvenil.

La insercién del pais en la “nueva
economia” y los “servicios de apoyo”
ha implicado la diversificacién de su
base productiva, la expansién de las
industrias de alta tecnologia y la pro-
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fundizacién de su apertura al comercio
internacional. Si bien esta dindmica
ha ofrecido mas empleo juvenil en los
altimos afos, depende de sectores que
demandan mayores niveles de educa-
ci6n y destrezas. En este contexto, el
desempefio de Costa Rica como una
economia del conocimiento dependera
en gran medida de cémo desarrolle las
capacidades cientificas y tecnoldgicas
de su fuerza laboral, para asegurar el
crecimiento econémico y un nivel de
vida superior. Con este norte, la educa-
ci6én nacional en Ciencia y Tecnologia
muestra logros relativos, pues ha gene-
rado un reducido contingente de egre-
sados “bien calificados” que han supli-
do la demanda de los sectores de mayor
productividad, pero a la vez muestra
un limitado desempefio en las disci-
plinas cientificas, un estancamiento en
la cobertura de la educacién técnica -a
pesar de los innegables avances logra-
dos- y deficiencias en la calidad de la
formacién docente, asi como en la per-
tinencia de la educaci6n para el estu-
diantado en general. Para asegurar un
crecimiento sostenido en la productivi-
dad y en el tipo de desarrollo humano
que desea el pais, es clave lograr la uni-
versalidad de la ensefianza secundaria
-como ha insistido el Informe Estado de
la Educacién- y aumentar, con equidad
de género, la cantidad y las destrezas
de cientificos, ingenieros y técnicos
medios y superiores.

Por todo lo anterior, elevar la
calidad de la educacion cientifica
costarricense implica atender varios
retos: mejorar la formaciéon docente,
solventar la insuficiente dotacién de
infraestructura, fortalecer iniciativas
que han sido exitosas e incrementar
la calidad general de la ensefianza en
esta materia. Tomando como punto de
partidalasituaciény tendencias actuales
de la educacién nacional en Ciencia y
Tecnologia en el nivel preuniversitario,
asi como las experiencias de otros
paises para abordar problemas
similares, el aporte especial identifica
diez desafios para el mejoramiento en
el corto plazo de la ensefianza de las
Ciencias en el sistema educativo y la
formacién técnico-vocacional en Costa
Rica (cuadro 1.3).
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CUADRO 1.3

Diez desafios de corto plazo para la educacion técnico-cientifica en Costa Rica

Area

En educacion cientifica

En educacion técnica
Formacién técnico-vocacional en secundaria:
colegios técnicos profesionales (CTP) del MEP
Formacién técnico-vocacional
postsecundaria: INA

Entre los desafios fundamentales por
asumir esta la renovacion y acreditacion
de los programas de formacién inicial de
las y los educadores; los estudiantes que
se preparan para la docencia en primero
y segundo ciclos tienen poco contacto
con el quehacer cientifico, lo cual les difi-
culta incorporar dindmicas apropiadas
para su ensefnanza en las aulas. En cuan-
to al profesorado para el tercer ciclo y el
ciclo diversificado, se requieren estudios
para identificar las 4reas en que se debe
profundizar, asi como las necesidades
de infraestructura y posibles ajustes en
el tiempo dedicado a talleres, traba-
jo en laboratorios y visitas de campo,
para favorecer la formacioén integral en
las disciplinas cientificas. Aunque los
datos evidencian un significativo aumen-
to en la titulacién de los docentes en esta
area, ello no necesariamente implica una
mejora en la calidad de la preparacion,
debido a que las carreras no estan acre-
ditadas y a que el MEP no cuenta con un
perfil de contratacién que la garantice.
Ademas, pese a la importancia estra-
tégica de la formacién de educadores
en servicio, se considera que la oferta
es dispersa, no siempre responde a las
necesidades de los docentes y los centros
educativos y carece de controles de cali-
dad. Los expertos insisten en que hace
falta un registro oficial que sistematice la
oferta, asi como una estrategia definida
que la dirija.

Desafio

Mejorar y acreditar los programas de formacion inicial del cuerpo de docentes en primaria y secundaria.

Articular la oferta de formacion para los profesores en servicio.
Aumentar y mejorar la distribucion de infraestructura para la ensefianza de las Ciencias.

Fortalecer los colegios cientificos como opcidn para el mejoramiento de la ensefianza de las Ciencias.
Mejorar la ensefanza de las Ciencias como estrategia para fomentar las vocaciones cientifico-tecnoldgicas.

Aumentar la cobertura de los colegios técnicos del MEP, una opcion que evidencia aciertos.

Garantizar la pertinencia de la oferta de la educacion técnica en secundaria.
Fortalecer los nexos de la formacion técnico-vocacional postsecundaria en el INA y el sector empresarial.
Reorientar la oferta de modo que la educacion técnica y la formacion profesional apoyen las areas estratégicas

para aumentar la productividad del pais.

Fortalecer los programas de fomento del “emprendedurismo”, como mecanismo para contribuir

a elevar la productividad.

Para mejorar la calidad de la edu-
cacién cientifica costarricense este
Informe propone afianzarlos programas
exitosos, como los colegios cientificos y
las iniciativas relacionadas con la meto-
dologia de ensefanza de las Ciencias
basada en la indagacién. Ese enfo-
que pedagdgico, que ya ha cosechado
buenas experiencias a nivel internacio-
nal, apenas se empieza a implementar
en el pais, en el marco del programa
“Aprende Ciencia haciendo Ciencia”.
También se sefiala en esta publicacion
la necesidad de contar con una politica
nacional que establezca lineamientos
para el desarrollo y seguimiento de la
formacion cientifica en todo el sistema
educativo. Esa politica ha de plantear
programas que reviertan la fuerte frag-
mentacién entre las disciplinas cientifi-
cas y su actual énfasis en el desarrollo
de contenidos conceptuales de facil
evaluacién, y en su lugar promuevan
la comprensién de los procesos de la
Ciencia y los valores y destrezas rela-
cionados con el pensamiento cientifico
-como la observacion, la indagacién y
la resolucién de problemas- y fomenten
las vocaciones cientifico-tecnolédgicas
desde las etapas tempranas del proceso
educativo.

Por su parte, los principales desa-
fios que enfrenta el pais en relacién
con el mejoramiento de la calidad y
pertinencia de la formacién técnico-

vocacional en secundaria (colegios téc-
nicos del MEP) y postsecundaria (INA)
se sintetizan en los siguientes puntos: i)
aumentar la cobertura, ii) garantizar la
pertinencia de la oferta, iii) fortalecer
los nexos con el sector empresarial,
iv) reorientar la oferta de manera que
se vincule méas estrechamente con las
dreas estratégicas para el desarrollo
nacional y v) fomentar programas de
“emprendedurismo”. Proveer técnicos
medios y superiores en la cantidad y
con las competencias y destrezas que
demanda el sector productivo, es uno
de los requerimientos més urgentes
de la educacién técnico-vocacional en
el corto y mediano plazos. Contar con
una robusta capa de técnicos medios y
superiores con conocimientos técnicos
certificados, contribuira a ofrecer mas
y mejores opciones de insercién laboral
a los y las jovenes costarricenses.

Se han realizado ejercicios meritorios
en procura de monitorear la deman-
da laboral del pais, entre ellas las
“Mesas Empresariales” organizadas
por el MEP, estudios de seguimiento
de los graduados de los colegios técni-
cos, investigaciones sobre necesidades
especificas de los sectores productivos
efectuadas por el INA, y la creacién del
Sistema Nacional de Intermediacion,
Orientacién e Informacién de Empleo.
No obstante, como ha sefialado la
Uccaep y ha reiterado el Informe Estado
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de la Educacion, es preciso contar con
un sistema permanente y articulado,
que de manera prospectiva dé segui-
miento a las necesidades de capacita-
ci6n del sector productivo. La falta de
planificacién de la oferta a mediano y
largo plazos restringe una toma de deci-
siones oportuna, que asegure las con-

diciones de infraestructura, personal
docente y equipamiento que se requie-
ren para potenciar la contribucién de la
educacion técnica y la formacion profe-
sional al mejoramiento de la producti-
vidad nacional y a la ampliacién de las
oportunidades de empleos de calidad
para la poblacién joven.

—

Este capitulo estuvo a cargo de Miguel
Gutiérrez, Jorge Vargas Cullell y Leonardo
Merino. Los resimenes de los capitulos fue-
ron elaborados por Amanda Chaves, Steffan
Gdémez, Jennifer Ledn, Karla Meneses, Alberto
Mora, Natalia Morales, Susan Rodriguez y Maria
Santos.

La version final del capitulo se discutié y apro-
bé en reunién del Consejo Consultivo, celebrada
el 29 de septiembre de 2011.
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NOTAS

1 En el 2010 el Departamento de Andlisis Estadistico del
MEP efectud ajustes en el calculo de las tasas de escola-
ridad. Los cambios se relacionan con las edades oficiales
y utilizan las estimaciones de poblacion realizadas por el
Centro Centroamericano de Poblacion de la UCR y el INEC
en agosto del 2008. Las cifras analizadas en esta seccion
son totalmente comparables, pues el citado Departamento
realizo los ajustes para todo el periodo.

2 La desescolarizacion o exclusion de los estudiantes
del sistema educativo, antes de finalizar el afio lectivo, se
analiza con el indicador de tasa de desercion intra-anual
en la educacidn reqular, que calcula el Departamento de
Anélisis Estadistico del MEP para la educacion preescolar,
primaria y secundaria.

3 Se refiere a los jovenes que no asisten a la educacion
formal y que no tienen trabajo ni lo buscan (estdn fuera
de la PEA).

4 El grupo de “otros trabajadores” estd conformado prin-
cipalmente por servidores domésticos y vendedores ambu-
lantes, entre otros trabajadores de servicios no incluidos en
las clases de obreros.

5 La nueva Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) cambid
el limite de edad de la poblacion en edad de trabajar, de 12
a 15 afios. Sin embargo, en esta seccién se mantiene ese
limite a partir de los 12 afios.

6 La pregunta formulada en la encuesta es la siguiente:
{presenta alguna limitacién que le dificulte o impida per-
manentemente: ver aun usando lentes; ofr aun usando
audifonos; hablar, caminar o subir gradas; utilizar brazos y
manos; relacionarse con otras personas por alguna condi-
cién mental; aprender y aplicar lo aprendido? Los resulta-
dos de esta seccién deben tomarse con cautela, dado que
el porcentaje de personas con discapacidad captado por la
Enaho 2010 es menor que el reportado por el Censo 2000.
Ademds, para algunas variables, al realizar los cruces de
las personas con discapacidad, no se capturaron casos,
por lo que la muestra no permite obtener estimaciones
estadisticamente confiables en algunos temas. Los datos
del Censo de Poblacion del 2011, en el cual se incorporé la
misma pregunta, son mas fiables y estaran disponibles en
el futuro cercano.

7 Se depuran los datos de la STAP del Ministerio de
Hacienda y se desagregan utilizando informacién de las
instituciones involucradas.
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8 Para estimar el impacto de los programas de transferencias
sobre la pobreza, se realiza una simulacién de los hogares
haciendo comparaciones “sin pensién-con pension”. Debe con-
siderarse que los cambios en la encuesta generan problemas de
comparabilidad entre el 2010 y los afios previos.

9 La denominada “vieja economia” comprende las actividades
agricolas e industriales orientadas al mercado interno y la pro-
duccion exportable que el pais consolidd a finales de la década
de los setenta del siglo XX. La “nueva economia” se asocia al
dinamismo exportador de productos no tradicionales, la crea-
cién y consolidacion de zonas francas y los nuevos servicios
surgidos principalmente a partir de la dltima década del siglo
XX. Existe ademds un tercer sector, el de “servicios de apoyo”,
conformado por actividades que brindan soporte tanto a la
“vieja” como ala “nueva” economia, y que a la vez son afectadas
por la evolucién de estas, como por ejemplo el sector financiero.

10 Este indice se calcula con base en el promedio ponderado de
los siguientes indicadores: continuidad exportadora, dinamismo
exportador, diversificacién de mercados y condiciones de acce-
s0 a los mercados de exportacion, para un periodo de cuatro
afios (entre 2007 y 2010). A partir de ello se definen cuatro cate-
gorias de desempefio: altamente exitosa, regularmente exitosa,
medianamente exitosa y poco exitosa. La metodologia completa
de este indice puede consultarse en Procomer, 2011.

11 Ajustado por el poder de paridad de compra.

12 Las referencias que aparecen antecedidas por la letra "E”
corresponden a entrevistas o comunicaciones personales rea-
lizadas durante el proceso de elaboracién de este Informe. La
informacién respectiva se presenta en la seccién “Entrevistas”,
de la bibliografia de este capitulo.

13 Los datos sobre el drea de cultivo muestran algunas dispa-
ridades. Ello obedece a la debilidad general de las estadisticas
agricolas, que se basan en estimaciones de los productores, y no
en registros administrativos oficiales.

14 Un ranking elaborado y difundido internacionalmente por el
World Resourses Institute (WRI, 2011) cataloga a Costa Rica como
el principal consumidor de plaguicidas del mundo en relacion
con su superficie: 51 kilogramos por hectérea (el pais que le
sigue, Colombia, reporta 16 kilogramos por hectdrea). Cabe
mencionar que los datos utilizados para esa clasificacion tienen
diez afios de antigliedad, y no coinciden con las estimaciones
actualizadas del IRET-UNA, por lo cual la informacién debe
tomarse con cautela.

15 Esta lista incluye categorias con mayores y menores niveles
de amenaza. Se trata de las siguientes: extinta, extinta en estado
silvestre, en peligro critico, en peligro, vulnerable, menor riesgo/
dependiente de la conservacion, casi amenazada (incluye las
de bajo riesgo/casi amenazada, las de datos insuficientes y las
de menos preocupacion). Se debe tener en cuenta que muchas
especies aln no han sido evaluadas, por lo que su estado se
desconoce.
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16 La metodologia para el analisis de las acciones colectivas
fue desarrollada en el afio 2001 por el Programa Estado
de la Nacion, en conjunto con el 1IS-UCR. Consiste en una
base de datos, alimentada con los reportes de acciones
colectivas publicadas en distintos medios de prensa escrita
de circulacion nacional (La Nacion, Diario Extray Semanario
Universidad). Los detalles metodoldgicos y criterios de selec-
cién y codificacion pueden consultarse en Franceschi, 2002.
Es importante aclarar que existe una limitacion en la fuente
(registros de prensa) y probablemente no se registran todos
los casos. Sin embargo, como el tipo de fuente ha sido el
mismo, si permite al menos llegar a algunas conclusiones
basicas sobre el comportamiento de la protesta social.

17 Existen serias limitaciones de informacidn sobre la violen-
cia contra las mujeres, tanto en lo que concierne a la cantidad
de casos como a su calificacién. Los homicidios son un tipo de
violencia extrema que, cuando se cometen en contra de las
mujeres a causa de su género, se conocen como femicidios.
En la regién solo Guatemala, Costa Rica y El Salvador cuentan
con instrumentos normativos que contemplan esta figura. En
todo caso, el Istmo registré un aumento de los homicidios de
mujeres durante la pasada década, con un repunte impor-
tante en los dltimos tres afios en Guatemala, Honduras y El
Salvador. Un factor que dificulta la atencion del problema
es la impunidad, ligada a los deficientes desempefios de los
6rganos de investigacion criminal (Cefemina, 2010).

18 La competitividad de la region se ve afectada por las
deficiencias y altos costos en materia de transportes, ener-
gia y telecomunicaciones. Se estima que en Centroamérica
los costos logisticos pueden representar hasta el 50% del
precio final que paga el consumidor de un producto (siendo
el transporte uno de los componentes mas altos), en tanto
que el promedio latinoamericano es de aproximadamente un
25%, y el de los paises de la OCDE no supera el 9%. En el caso
de la energia, el promedio regional es de dieciocho centavos
de ddlar por kilovatio/hora, mientras que en Colombia y
México se aproxima a seis centavos de ddlar. Asimismo, el
rezago en todos los paises centroamericanos en el desarrollo
de las telecomunicaciones es pronunciado, sobre todo en la
conectividad de banda ancha, que se considera esencial para
el aumento de la competitividad (Whyte, 2010).
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Costa Rica ocupa el sexto lugar a nivel
latinoamericano en el indice de desarro-
llo humano, luego de ostentar la cuarta
posicién por varios afios. Cambios en la
metodologia de la estimacién, asi como
rezagos en materia educativa, explican
este descenso.

La tasa de mortalidad infantil aumenté
con respecto al 2009 (de 8,8 a 9,5 por mil
nacidos vivos), luego de que por dos afios
se mantuvo en niveles inferiores a 9. Ocho
muertes infantiles mads que en 2009 y una
reduccién de 4.078 nacimientos explican
el dato de 2010. Se estima que el 72% de
los fallecimientos no se podia evitar.

En el 2010 el 919% de la poblacién
total estaba cubierto por el seguro de
salud de la CCSS (directo, familiar o por el
Estado). Si se considera solo la cobertura
directa, el 81,7% de la PEA no asalariada y
el 68,8% de la asalariada estaban ampa-
radas a este sequro.

El sequro de salud de la CCSS enfrenté
una situacién financiera compleja en el
2010. Su déficit financiero ascendié a
94.931 millones de colones, un 7,2% del
gasto total. En estos resultados confluyen
elementos estructurales de largo plazo,
factores de corto plazo y decisiones de
indole administrativa relacionadas con
contrataciones y aumentos salariales.

En junio del 2010 la Asamblea
Legislativa aprobdé una reforma al arti-
culo 78 de la Constitucién Politica, para
aumentar a un 8% del PIB el aporte esta-
tal a la educacion. Esta disposicion regira
a partir del afio 2014, y debe ser ratificada
en seqgunda legislatura.

La desescolarizacién intra-anual en
secundaria mantuvo su tendencia decre-
ciente y alcanzé el 10,2%, pero con bre-
chas que fluctian entre 8,3% en los
colegios diurnos y 24% en los nocturnos.

La Sala Constitucional declaré el acce-
so a Internet como derecho fundamen-
tal del ciudadano y, consecuentemente,
establecié que el Estado estad obligado a
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promover su universalizacion.

En el 2010 la tasa de desempleo abier-
to se redujo para todos los trabajadores,
pero los descensos mas significativos se
dieron en los quintiles de mayor ingreso.
De esta forma, la relacién entre el des-
empleo del primero y el del quinto quintil
aumentd, de 79 veces en 2008 a 9,2
veces en 2010.

Sequn la Encuesta Nacional de Hogares,
en 2010 la pobreza afect6 al 21,3% de los
hogares, mientras un 6,0% se encontraba
en pobreza extrema.

Nueva medicién de la desigualdad en
la distribucién del ingreso arrojé un coefi-
ciente de Gini de 0,508 para el 2010.

Un 12,3% de los jévenes de entre 12
y 24 afos no estudia ni trabaja. Este
grupo estd conformado principalmente
por mujeres (73%) y residentes de la zona
rural (50%), con bajos niveles educativos
y porcentajes de pobreza superiores al
promedio nacional.

La inversién social publica logré crecer
en el 2010, a pesar de las restricciones fis-
cales del Gobierno. Si bien el crecimiento
real fue limitado (0,8%) y menor que en
los tres afios previos (7% anual), resulta
significativo a la luz del contexto vivido.

Los homicidios causados por proble-
mas de drogas, presuncién de “sicariato”
y venganzas asociadas al narcotréfico,
pasaron de representar el 15% del total
de personas asesinadas a mediados de los
noventa, al 40% en 2010.

Aproximadamente un 35% de las
viviendas de las clases obreras son
alquiladas o prestadas, mientras que en
las clases alta y de medianos empresarios
y expertos la cifra es inferior al 23%.

Segun la Encuesta Nacional de Hogares
2010, un 4,2% de la poblacién nacional
vive con alguna discapacidad. En general,
las condiciones de vida de este grupo son
inferiores a las del resto de la ciudadania.
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CUADRO 2.1

Resumen de indicadores sociales. 1990-2010

Indicador/ 1990 1995 2000 2005 2009 2010
Expansion de capacidades
Esperanza de vida al nacer (afios) 77,0 76,3 77,7 79,1 79,2 79,0
Hombres 74,8 74,0 75,4 76,8 76,6 76,5
Mujeres 793 78,7 80,3 81,5 81,9 81,7
Tasa de mortalidad infantil (por mil nacidos vivos) 14,8 13,3 10,2 9,8 8,8 9,5
Cobertura de la PEA por sequro de salud de la CCSS™ (%) 64,7 68,8 64,6 55,0 64,8
Nueva serie (Enaho) 70,0
Cobertura de la PEA por sequro de pensiones [VMY (%) 44,6 46,6 48,0 46,8 56,2
Nueva serie (Enaho) 62,6
Escolaridad promedio de personas de 18 a 64 afos” (afos) 7,2 7,6 8,0 8,5 8,9 8,8
Poblacion de 25 a 39 afios que tiene secundaria completa y mas® (%) 31,2 33,8 32,8 36,0 38,8 40,3
Poblacion de 12 a 24 afios que no estudia ni trabaja” 20,9 17,7 16,7 12,0 11,5 12,3
Poblacion de 12 a 18 afios que asiste a la educacion® (%) 58,6 67,0 69,1 79,5 82,9 82,4
Tasa neta de escolaridad en educacion reqular” (%)
Primaria 96,0 97,4 99,7 101,3 103,5 102,8
Tercer ciclo 55,8 60,8 75,0 77,7 799
Educacion diversificada 29,5 32,2 40,1 46,3 46,3
Poblacion de 18 a 24 afos que asiste a educacion superior® (%) 16,0 22,1 23,9 27,0 25,2
Tasa neta de participacion laboral? (% 53,5 53,9 53,6 61,2 60,5 59,1
Hombres? 77,0 759 72,8 79,6 76,9 75,9
Mujeres® 30,3 32,4 35,0 43,6 449 435
Tasa de desempleo abierto? (% 4.6 52 52 6,6 7,8 73
Hombres? 4,2 4,6 4.4 5,0 6,6 6,0
Mujeres® 59 6,5 6,9 9,6 9.9 9,5
indice de salarios minimos reales, promedio del afio (base 1984=100) 100,8 104,4 115,6 1131 119,5 1223
Ingreso promedio real mensual de los ocupados® (julio 2006=100) 168.565 191492 212415 195407  242.833  249.613
Gasto publico social real en relacion con el PIB (%) 15,8 15,2 173 18,0 23,4 23,9
Inversidn social real per capita (miles de colones constantes de 2000) 189,2 193,2 216,9 2142 253,0 2519
Tasa de delitos contra la vida” (por 100.000 habitantes) 229,0 333,0 367,0 385,0 4470 4298
Tasa de delitos contra la propiedad” (por 100.000 habitantes) 627 624 1.241 1.505 1.794 1.825
Tasa de homicidios (por 100.000 habitantes) 4.6 53 6,1 6,9 11,8 11,5
Brechas de equidad
Coeficiente de Gini” 0,464 0,467 0,487 0,485 0,516
Nueva serie (Enaho) 0,508
Relacion entre el ingreso promedio del hogar del quinto quintil y el del primer quintil/ (veces) 8,2 79 9,7 9,4 10,1 9,9
Tasa de dependencia econdmica en los hogares”
Pobres 3,0 29 29 2,5 2,4
No pobres 1,4 1.3 1,0 1,0 1,0
Hogares pobres (%)% 27,4 20,4 20,6 21,2 18,5
Nueva serie (Enaho) 21,3
Relacion entre la incidencia de pobreza en la region mas alta y en la mds baja® (veces) 2,1 2,3 2.3 19 2,0 2,0
Desercion escolar en educacion secundaria” (%) 119 12,5 10,9 10,2
Relacidn entre piblica y privada (veces) 71 8,1 79 6,0
Relacion entre zona rural y urbana (veces) 1,0 1,2 1,2 1.3

a/ Para conocer las fuentes de las variables puede consultarse la seccién “Fuentes y notas técnicas”, en el Compendio Estadistico de este Informe.

b/ Estas variables tienen como fuente las encuestas de hogares realizadas por el INEC. Las cifras de 1990 a 2009 corresponden a las Encuestas de Hogares de Propdsitos Mdltiples
(EHPM), mientras que los datos de 2010 proceden de la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho), la cual no es comparable con afios anteriores debido a: i) cambios en la muestra
y en el cuestionario, ii) utilizacién de las proyecciones de poblacién de septiembre del 2008 para los factores de expansidn, iii) aumento en el limite de la edad de la fuerza de
trabajo, que pasd de 12 a 15 afios y iv) cambios en la medicion del ingreso y de la pobreza.

¢/ El Departamento de Analisis Estadistico del MEP ajustd la serie de tasas netas de escolaridad con las proyecciones de poblacion de septiembre de 2008 y modificé las edades
oficiales para cada nivel. Para més detalle constltense las “Notas técnicas”, en el Compendio Estadistico.

d/ Las cifras de 1990 a 2009 corresponden a las EHPM, mientras que los datos de 2010 proceden de la Enaho. Debido al cambio en el limite de edad de la fuerza de trabajo que
aplicd esta Ultima encuesta, toda la serie fue recalculada para la poblacion de 15 afios 0 mas. Las cifras de 2010 no son comparables con los afios anteriores.

e/ Se toma como referencia el ingreso promedio mensual de los ocupados en la ocupacion principal, segun las encuestas de hogares. Se divide entre el indice de precios al
consumidor, cuya base es julio de 2006. Para el 2010, la Enaho introdujo cambios en la medicion de los ingresos, por lo cual sus resultados no son comparables con los de afios
anteriores, pues se ampliaron las prequntas (para captar, por ejemplo, salario en especie, aguinaldo, salario escolar), se limité el periodo de referencia al mes anterior y se imputan
ingresos ignorados. Para el 2010 se consigna el dato del ingreso bruto con imputacién de valores no declarados.

f/ Considera los casos entrados al Ministerio Publico. Se utilizan las proyecciones de poblacion de INEC-CCP.

g/ Los quintiles son establecidos con base en el ingreso promedio per capita del hogar. Para estimar los quintiles en el 2010 se utilizd el ingreso neto sin ajuste por subdeclaracion.
h/ Se refiere a la relacion entre las personas menores de 12 afios y la poblacién inactiva, con respecto a la fuerza de trabajo. Los datos del 2010 provienen de la Enaho, por lo que
no son comparables con afios anteriores.

i/ Incluye diurna y nocturna. Los datos estan disponibles a partir de 1997.




El afio 2010 puso en evidencia el com-
portamiento inercial del pais en materia
de equidad e integracién social. Se siguié
avanzando, aunque lentamente, en aquellos
aspectos que ya mostraban saldos positivos
desde afos anteriores -alta esperanza de
vida, mayores coberturas en salud y educa-
cion, y prioridad de la inversion social, pese
a la crisis econdémica-, pero en los ambi-
tos rezagados los problemas persistieron
-pobreza estancada y niveles crecientes de
desigualdad y violencia social-. Esta inercia
es una noticia preocupante para Costa Rica,
y trae consigo repercusiones negativas: la
acumulacién de rezagos relativos, con res-
pecto a otros paises y de cara a las nece-
sidades estratégicas internas, asi como el
surgimiento de tensiones sociales.

La inversion social publica (ISP) logré
mantenerse como prioridad politica y fiscal,
aunque crecié a una tasa menor (0,8%)
gue en el periodo 2007-2009 (alrededor
del 7% anual). Sin embargo, el incremen-
to se orienté fundamentalmente a gasto
recurrente y no a inversion, lo que imprimié
una gran inflexibilidad en las finanzas publi-
cas. Al mismo tiempo se hicieron evidentes
las dificultades del Estado para sostener
esa expansion y, por ende, el escaso mar-
gen disponible para fortalecer el régimen
de bienestar social, a menos de que se
consigan nuevos recursos y se efectlen
cambios drasticos en la gestién publica.
La experiencia de la primera mitad de la
década muestra que la ISP en general, y la
destinada a programas selectivos en parti-
cular, se tornan vulnerables en presencia de
restricciones fiscales.

A las dudas sobre la sostenibilidad de
la ISP se afiaden cuestionamientos sobre
su capacidad para atender los principales
problemas sociales y evitar que los resulta-
dos positivos de décadas pasadas se vayan
agotando. La pobreza se mantiene estan-
cada -en uno de cada cinco hogares- y la
desigualdad social sigue aumentando, lo que
perjudica las condiciones de vida de grupos
vulnerables como las personas con disca-
pacidad, los obreros agricolas, los jévenes
gue no estudian ni trabajan y los residentes
de zonas rurales, quienes enfrentan serios
obstaculos para incorporarse al mercado
laboral, acceder a vivienda e ingresos dignos

y recibir una educacién de calidad. Los datos
de la Encuesta Nacional de Hogares del 2010
revelan que la desigualdad en la distribucion
de los ingresos en Costa Rica es significativa-
mente mayor de lo que se creia.

En la aspiracién de acceso al conocimiento,
los datos del 2010 dan cuenta del crecimiento
de las tasas de cobertura en el sistema educa-
tivo, pero igualmente corroboran las amplias
brechas que existen a lo interno de los dis-
tintos ciclos. Los problemas son mayores en
el ciclo Interactivo Il de preescolar (56,9%
de cobertura) y en la educacién diversificada
(46,3%). La desescolarizacién en secundaria
alcanzé la menor tasa de la década (10,2%),
pero con diferencias que oscilan entre 8,3% en
los colegios diurnos y 24% en los nocturnos.

En la aspiracién de acceso a una vida libre
de amenazas, la situacién vivida en el 2010
confirma el cambio en los patrones de vio-
lencia que el pais venia registrando en afos
recientes. Las tasas del trienio 2008-2010 en
delitos contra la vida y femicidios superaron
las de periodos anteriores. Las agresiones
contra las mujeres, la infancia y la adolescencia
se han manifestado de manera creciente en los
homicidios de tipo sexual y la violencia domés-
tica. Asimismo, el “sicariato” y los asesinatos
relacionados con el narcotrafico se han incre-
mentado aceleradamente en la Ultima década
y se han posicionado entre las principales
causas de homicidio.

El desempefio del 2010 Ilama la atencién
acerca de la fortaleza institucional que ha
caracterizado al pais. Por un lado, esta es una
ventaja que permite sostener los logros socia-
les (es decir, posibilita la inercia), al tener una
sélida base de politicas universales. Pero a la
vez plantea retos importantes, pues emerge
la posibilidad de una erosién del Estado de
bienestar, con el peligro creciente de que se
pase de una situacién de avances lentos, pero
que logra mantener los resultados, a otra en la
gue empiezan a manifestarse los retrocesos.
Aungue la institucionalidad ain no estd en una
condicion particularmente critica, el desgaste
se combina con un entorno econémico y politi-
co complicado y dificil de predecir.

Un ambito que preocupa es la situacion
financiera de la CCSS. Durante el 2010, el
déficit del seguro de salud llegé a 94.931
millones de colones, equivalentes a un 7,2% de
su gasto total. Aqui se observa un panorama
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complejo, en el cual confluyen varios ele-
mentos. En primer lugar, existen tendencias
estructurales, de largo plazo, que de modo
paulatino han incidido en que los costos por
paciente hayan crecido. EI envejecimiento
de la poblacién, las variaciones del perfil
epidemioldgico y el progreso tecnoldgico
(incluyendo el desarrollo de nuevos medi-
camentos) son aspectos que destacan en
esta linea. En segundo lugar, hay factores
de corto plazo, asociados a la recurrencia de
ciertos fendmenos financieros que afectan
a los seguros sociales durante épocas de
crisis, y que se manifiestan particularmente
en la caida de los ingresos por cotizaciones.
Por dltimo, decisiones de indole administra-
tiva relacionadas con aumentos salariales y
contrataciones, asi como las debilidades en
el control y evaluacion de la gestién, comple-
tan la triada de elementos que condujeron al
desbalance financiero de la CCSS.

Como se dijo, esta inercia en el logro de
una sociedad cada vez mas equitativa e
integrada es una noticia preocupante, que
tiene serias consecuencias en dos dmbitos.
Por un lado, se acumulan tensiones entre la
poblacién, pues los problemas se agravan,
al tiempo que se amplia la distancia entre
los grupos que se encuentran en mejores y
peores condiciones, es decir, emergen con
fuerza los efectos de la desigualdad social.
Por otro lado, la lentitud de las mejoras
coloca al pais en una posicién de rezago
relativo en sus indicadores sociales, mien-
tras otras naciones avanzan con rapidez.
Los progresos en las aspiraciones del desa-
rrollo humano sostenible son modestos y
se ubican por debajo de lo que Costa Rica
requiere para enfrentar los desafios de un
avanzado proceso de transicion demografi-
ca -el envejecimiento de la poblacién- y los
retos de una mayor productividad. Se acorta
el tiempo para aprovechar el “bono demo-
gréfico” -la mayor cantidad de habitantes
en edades jovenes y productivas-, que se
inicié hace casi veinte afos y se extenderd,
aproximadamente, hasta el 2018. Atender
con seriedad estos desafios resulta esencial
para construir una sociedad que progrese
y sea, a la vez, mas equitativa, al ofrecer a
todos sus habitantes las mismas oportuni-
dades para el desarrollo de sus capacidades
y el logro de su bienestar.
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La crisis econédmica que vivié Costa Rica
en 2008 y 2009 no modificé las tendencias
gue este Informe ha venido documentando
en materia de equidad e integracién social.
Por una parte, se constata que el pais vive
una época de ampliacion de capacidades
-evolucioén que, en el balance, nuevamente
se registré pese al dificil contexto-, pues
continué la mejora en los indicadores en
educacioén y salud. Pero a la vez ese proceso
ha convergido con aumentos significativos
en la desigualdad social y con una incapaci-
dad para efectuar avances sustantivos en el
abatimiento de la pobreza. Paralelamente, la
incidencia delictiva ha tendido a agravarse
de tal modo que, desde un punto de vista
comparativo, puede decirse que Costa Rica
ha dejado de ser una sociedad con bajos
niveles de violencia.

> EQUIDAD CRECIENTE

Un entorno' de creciente equidad y mejor
distribucién de larigueza que, mediante la
generalizacion del acceso a las oportuni-
dades, sin distingos de etnia, edad, sexo,
preferencia sexual, ideologia y credo reli-
gioso, les permite a las personas desple-
gar sus capacidades y lograr bienestar.

» INTEGRACION

Acceso de todas las personas a un conjun-
to de derechos garantizados que les per-
miten interactuar y participar de la vida
en sociedad, sin exclusiones por motivo
de sexo, etnia, edad, preferencia sexual o
lugar de nacimiento, ni bloqueos que las
condenan a la pobreza y la vulnerabilidad
social.

El capitulo también documenta que, en
comparacion con lo que sucedia veinte afios
atras, el impacto redistributivo de la inver-
sién social publica (ISP) es significativo y
creciente, pues cuando se considera la ISP
como un ingreso en especie de los hogares,
el indicador de desigualdad para el 2009 se
reduce en casi trece puntos porcentuales, en
contraste con la disminucién de seis puntos
en 1990 y de nueve puntos en 2002. No
obstante, mientras el menor efecto redistri-
butivo de la ISP del 2002 alcanzé a revertir
el incremento de la desigualdad en ese afio,
el mayor efecto redistributivo en el 2009
no fue suficiente para lograr el mismo resul-
tado. En sintesis, la economia real provoca
desigualdades cada vez mds amplias, que
los mayores niveles de inversién social no
logran revertir.

> OPORTUNIDADES AMPLIADAS

Servicios sociales de calidad que mejoran
las condiciones de vida de la poblacién,
apoyan los procesos de movilidad y ascen-
so social y reducen las brechas entre
los distintos sectores sociales y dreas
geogréaficas.

> SEGURIDAD HUMANA

Un entorno de seguridad humana propicio
para el aprovechamiento de las oportu-
nidades y el desarrollo de las capacida-
des creativas y participativas de toda la
poblacién?.



CAPITULO 2

CAPITULO

Introduccion

El Informe Estado de la Nacién es un
sistema de seguimiento y evaluacién
del pais en materia de desarrollo
humano. Corresponde a este capitulo
ofrecer un balance del afio 2010 sobre
el desempefio nacional en términos
de equidad e integraci6n social. La
pregunta basica que se busca responder
es cudnto se alejé o se acercdé Costa
Rica a la aspiracion de tener una
sociedad cada vez mds equitativa e
integrada. El concepto de equidad
remite a la igualdad de capacidades®y el
aprovechamiento de las oportunidades
de las personas para el logro de su
bienestar?, mientras el de integracién
alude a la participacién de las personas
en ese bienestar, sin exclusiones por
motivos de ubicacién geografica,
sexo, edad, origen étnico, creencias o
condicién econémica (Proyecto Estado
de la Naci6n, 1994).

Este capitulo mantiene la revisién
y verificacion de los principales
indicadores sociales a los que el Informe
Estado de la Nacién tradicionalmente
da seguimiento, y ademas incorpora
algunas novedades teméticas que
permiten profundizar en aspectos
especificos de la equidad social. En
primer lugar, se amplia el enfoque de
clases sociales en los temas de acceso
y calidad de la vivienda, asi como en
la desagregacion de los ingresos de
los hogares. Los resultados muestran
las desventajosas condiciones en
que viven los obreros agricolas. En
segundo lugar, se analizan los factores

EQUIDAD E INTEGRACION SOCIAL

Fquidad
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e integracion social

financieros y no financieros que han
ejercido presién sobre las finanzas de
la CCSS y que en el 2010 generaron un
déficit de 94.931 millones de colones.
En tercer lugar el capitulo incluye un
perfil socioeconémico de la poblacién
costarricense que vive con alguna
discapacidad, a partir de la informacién
proporcionada por la Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho 2010), que
complementa el esfuerzo iniciado en el
Informe anterior. En esta edicién se
realiz6 una caracterizacién personal,
familiar, econémica, educativa, laboral
y de acceso a programas publicos de
este grupo de poblacion.

El capitulo estd organizado en tres
apartados principales. El primero
ofrece un balance general de los logros
y retrocesos del pais en el 2010, en
lo que concierne a la expansiéon de
capacidades bdsicas en desarrollo
humano. En la segunda parte se
analizan las brechas maéas relevantes
en el acceso a las oportunidades
(segin ingreso, empleo, edad, sexo
y ubicacién territorial), asi como los
temas de pobreza y exclusién social.
Finalmente, el tercer acapite examina
la capacidad de la inversién social en
politicas universales y selectivas para
compensar los efectos de la crisis y, en
general, para contrarrestar la creciente
desigualdad social. Ello permite valorar
la vulnerabilidad de la inversién social
en coyunturas recesivas y efectuar un
recuento de alcances y desafios de la
accion gubernamental en materia de
politica social.

Acumulacion de capacidades
en el 2010

Un aspecto central para que las per-
sonas puedan tener la vida que desean y
valoran es que logren desarrollar capa-
cidades basicas, como vivir una vida
larga y sana, adquirir destrezas y cono-
cimientos, generar ingresos, acceder a
una vivienda digna y desempefiarse en
sociedad sin que su integridad fisica y
patrimonial se encuentren amenazadas.
Este apartado ofrece un balance sobre
las principales tendencias que Costa
Rica ha venido mostrando en la acu-
mulacién de estas capacidades en sus
habitantes, tanto en el largo como en el
corto plazo.

Balance general

Para brindar una visién de conjunto
con una perspectiva comparada, nue-
vamente se recurre a un procedimiento
que combina el analisis de un grupo
seleccionado de indicadores nacionales
en el dltimo afio (2010), con respecto
a su comportamiento de los dltimos
diecinueve afos®, y el estudio del lugar
que ocupa Costa Rica en el contexto
internacional®. Los indicadores selec-
cionados se definieron a partir de las
aspiraciones en desarrollo humano
mencionadas al inicio del capitulo.

En lo que concierne a la aspiracién de
acceso a una vida sana, el pais mostrd
resultados dispares el afio 2010, aunque
mantiene los logros que lo ubican en las
mejoras posiciones de Latinoamérica
en esta materia. Entre los aspectos
positivos destacan las altas coberturas
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a la seguridad social, pues un 70% de
la PEA cotiza al seguro de salud de la
CCSS y el 92% de la poblacién total
estd cubierta por este seguro (directo,
familiar o por el Estado). Ademas,
Costa Rica sigue ocupando el primer
lugar a nivel latinoamericano en espe-
ranza de vida, aunque el indicador ha
dado sefales de estancamiento en los
altimos afios. Asimismo, disminuyeron
la mortalidad materna y la incidencia
de la malaria, por segundo afio conse-
cutivo. No obstante, otros indicadores
exhibieron comportamientos negativos.
La mortalidad infantil creci6 luego de
varios afos de reduccién progresiva y
el dengue tuvo un aumento importante.
La mortalidad bruta sigue creciendo,
tendencia que se mantiene desde hace
seis afios.

Un factor que se torna amenazante
para esta aspiracién es la situacién
financiera del seguro de salud de la
CCSS. Con un déficit de 94.931 millo-
nes de colones al cerrar el 2010, la
entidad proyecta otro afio en ntmeros
rojos en este seguro. El problema, sin
embargo, parece ir més all4 de un mero
faltante presupuestario. Como lo sefia-
16 el Decimoquinto Informe, a pesar
de los logros de la seguridad social
costarricense, que la distinguen como
una de los mas exitosas de América
Latina, el sistema arrastra una serie de
problemas y debilidades, cuya atencién
es importante no solo para mantener
su liderazgo, sino, sobre todo, para
enfrentar los nuevos desafios en salud
que tendra su poblacién en el siglo
XXI. Entre las principales debilida-
des destacan el crecimiento del gasto
administrativo en relaciéon con el gasto
total, los problemas de calidad en las
prestaciones y de eficiencia administra-
tiva, ingresos no recaudados (morosi-
dad publica y privada), brechas entre la
poblacién asegurada directa e indirecta
y en los tipos de aseguramiento directo.

En la aspiraciéon de acceso al conoci-
miento, el 2010 confirma el crecimiento
de las tasas de cobertura en el sistema
educativo, pero igualmente corrobo-
ra las amplias brechas existentes a lo
interno de los distintos ciclos. Los retos
se muestran con més fuerza en el ciclo
Interactivo IT de preescolar (56,9% de

cobertura) y en la educacion diversifi-
cada (46,3%). En materia de desesco-
larizacién en secundaria se alcanzé la
menor tasa de la década (10,2%), pero
con brechas que flucttan entre 8,3%
en los colegios diurnos y 24% en los
nocturnos. Por su parte, las tasas de
reprobacion y repitencia crecieron en
el 2010, aunque su comportamiento ha
sido volatil.

Dos valoraciones relevantes del
Tercer Informe Estado de la Educacion
incorporadas en el presente capitulo
se refieren a la titulacién del personal
docente y a las brechas educativas.
En el primer caso, mas del 95% de los
docentes en primaria y secundaria son
titulados; sin embargo, la mayor parte
se gradida de carreras en Educacion que
no estén acreditadas por el Sinaes, por
lo que se desconoce la calidad de su for-
macién. En segundo lugar, dentro del
sistema persisten brechas en materia
de infraestructura y oferta educativa
que afectan de modo negativo a zonas
rurales, a centros puablicos y a ciertas
direcciones regionales, principalmente
aquellas que se ubican en zonas coste-
ras y fronterizas.

En la aspiracién de acceso a vivien-
da digna sobresalen dos aspectos. En
primer lugar, el inventario de resi-
dencias con necesidades de al menos
una reparacién excede el 50% de las
viviendas, y son particularmente inten-
sos los problemas en la regiéon Huetar
Atlantica y en la clase social de los
obreros agricolas. En segundo lugar,
cerca del 30% de las familias costarri-
censes no posee casa propia. Iniciativas
de la banca comercial (programas de
financiamiento al 100%) y el bono dife-
renciado del Banhvi fueron lanzados en
el 2010, pero sus efectos atn estan por
verse. Los rigidos requisitos para optar
por crédito y los bajos montos a los que
el grueso de la poblacién tiene derecho
(dados sus ingresos y el valor de los
bienes raices) parecen frenar el impetu
por solicitar préstamos para vivienda,
creando barreras institucionales para el
acceso a este bien.

En la aspiracién de acceso a una vida
libre de amenazas, la situacién vivida
en el 2010 confirma los patrones de
violencia que el pais ha venido regis-

trando en afios recientes. Las tasas pre-
valecientes en el trienio 2008-2010 en
delitos contra la vida y femicidios estan
por encima de las experimentadas en
periodos anteriores. La violencia contra
las mujeres, la infancia y adolescencia
ha venido en ascenso a través de los
homicidios de tipo sexual y la violencia
doméstica. En el 2010 los delitos con-
tra la propiedad aumentaron a 1.825
casos por 100.000 habitantes, con lo que
Costa Rica lleg6 a la mayor tasa de las
altimas décadas. Resulta preocupante
el crecimiento acelerado en los homici-
dios causados por problemas de drogas,
presuncién de “sicariato” y venganzas
asociadas al narcotrafico, los cuales
pasaron de representar el 15% del total
de personas asesinadas a mediados de
los noventa, al 40% en 2010.

La pobreza afecté a un 21,3% de
los hogares en el 2010. Este resultado,
junto a los indicadores que dan cuenta
de la pobreza extrema, la intensidad (o
brecha) y la severidad de la pobreza,
superan los niveles reportados en las
altimas encuestas de hogares. Ademas,
un 13,4% de los hogares no pobres se
encuentra en condicién de vulnerabi-
lidad ante la pobreza, de modo que, al
sumar esta cifra a la de hogares pobres,
se obtiene un 35% de las familias cos-
tarricenses. Las brechas entre zonas y
entre regiones se mantuvieron eleva-
das, en detrimento de la zona rural y
las regiones periféricas, en especial la
Brunca y la Chorotega.

Este Informe introduce ajustes meto-
doldgicos en la estimacién de la des-
igualdad en la distribucién del ingreso
de los hogares, medida por el coefi-
ciente de Gini, que se ubic6 en 0,508
en el 2010. Al aplicar esos ajustes a las
estimaciones de afios previos, las cifras
resultantes son superiores a las publi-
cadas en anteriores Informes; no obs-
tante, la tendencia se mantiene similar.

El ingreso es tan solo una faceta
en el andlisis de la desigualdad. En
un contexto mas amplio es necesario
considerar las brechas en otros planos
econdémicos y sociales, como las opor-
tunidades laborales y la calidad de
esa insercion, el acceso a servicios de
salud y educacion, y las posibilidades
de contar con vivienda digna. En estos



ambitos los retos futuros del pais son
igualmente significativos. Las personas
con discapacidad, los jévenes que no
estudian ni trabajan (conocidos como
“ninis”), los obreros agricolas, los resi-
dentes de la regiéon Huetar Atlantica y
las mujeres, tienen condiciones de vida
inferiores en al menos uno de los aspec-
tos antes mencionados.

Adicionalmente el capitulo muestra
que, si bien el pais ha logrado avances
importantes en la igualdad de opor-
tunidades para las mujeres, atn se
observan rezagos en materia de empleo,
cuido y acceso a una vida libre de ame-
nazas. De modo similar, el perfil de
las personas con discapacidad ilustra
las desiguales condiciones socioecond-
micas en que suele vivir este grupo,
que enfrenta grandes dificultades para
estudiar y obtener empleo digno, aun-
que cuenta con coberturas aceptables

CUADRO 2.2

en los programas pablicos y el seguro
de salud.

Por ultimo, en el plano internacional,
el indice de desarrollo humano 2010
ubica a Costa Rica en el sexto lugar
a nivel latinoamericano, luego de que
por varios periodos habia ocupado la
cuarta posicién regional. Esta caida se
explica por los cambios metodolégicos
introducidos por el PNUD en la forma
de medir los componentes del indice y
en las fuentes de informacién, asi como
por los rezagos que mostré el pais en
materia de educacién (recuadro 2.1).

El cuadro 2.2 contrasta el desempefio
de los indicadores sociales en el 2010,
con el lugar que ocupa Costa Rica en
el contexto internacional, tratando de
identificar mejoras, persistencias o des-
mejoras, asi como valorar el grado de
avance del pais (alto, medio o bajo) en el
logro de las aspiraciones de desarrollo
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humano’. Lo ideal seria que el mayor
ndimero posible de indicadores nacio-
nales se ubicara en el cuadrante supe-
rior izquierdo de la matriz, ya que esa
posicién hace referencia a una situacién
en la que se combinan mejoras anua-
les en la tendencia nacional, con un
nivel alto en el contexto internacional.
El cuadrante inferior derecho denota
exactamente lo contrario.

Es extensa la literatura que demues-
tra la importancia de la salud como
factor determinante de la felicidad, la
reduccién de la pobreza y la desigual-
dad, dado que potencia las capacidades
del individuo y, de esta forma, acrecien-
ta sus posibilidades de alcanzar suefios
y aspiraciones (Sen, 1999; OPS, 1999;
Gerstenbliith et al., 2008). Asimismo,
las implicaciones de una vida sana han

Valoracion de algunos indicadores sociales por su desempefo nacional, seglin posicion del pais. 2010

Desempeiio del 2010 con respecto a la tendencia®
Se mantiene?

Esperanza de vida

= Tasa neta de escolaridad
en el ciclo diversificado
= (oeficiente de Gini

Posicion® Mejora
Alto = Coberturas de la PEA en la sequridad social
= Tasa de desempleo
Medio = Vjviendas con acceso a Internet
= Tasa neta de escolaridad en el tercer ciclo
= Tasa de desercion
= Poblacion de 12 a 18 afios que asiste
a la educacion
= Tasa de mortalidad por accidentes
de trénsito
= Tasa de homicidios
Bajo = Salario minimo real

Poblacion de 18 a 64 afios con secundaria

completa o mds

Tipo de resultado: Muy bueno

Bueno Intermedio

Desmejora

= Tasa de mortalidad infantil
m|ncidencia de la pobreza

= Escolaridad promedio de la
poblacion de 18 a 64 afios

Malo

a/ La valoracidn se realiza con base en dos criterios: el valor obtenido en la tendencia 1990-2009 se compara con el valor obtenido en el 2010, y el crecimiento anual del 2010
se compara con el crecimiento promedio anual del periodo 1990-2009.
b/ Se determina por comparacion internacional, a partir de un ranking de paises. En algunos indicadores hay que tener cuidado con la interpretacion, pues cuanto mas
bajo sea el valor, mejor es el nivel que se ocupa. Por tanto, un nivel alto se asigna a los indicadores con cifras bajas. Estos son los casos de la mortalidad infantil, la tasa de
desempleo, la incidencia de la pobreza y la tasa de homicidios.

¢/ "Se mantiene" significa que el indicador conservé en el 2010 la tendencia mostrada en el periodo 1990-2009.
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RECUADRO 2.1

Costa Rica en el indice de desarrollo humano: consideraciones metodolégicas y sustantivas

Desde una perspectiva de largo plazo, la
evolucién del indice de desarrollo humano
(IDH) muestra un paulatino descenso en
la posiciéon de Costa Rica en el contexto
latinoamericano. Entre 1975 y 1990, el
pais mantuvo el tercer lugar de la region,
que luego se transformé en un cuarto
puesto entre 1995 y 2005 y en una quin-
ta posicién en 2007. La comparacion de
estos resultados con el IDH promedio de
las naciones latinoamericanas con menor
desarrollo relativo arroja una reduccién
sostenida de las distancias a lo largo de
todo el periodo estudiado. La brecha en
el indice pasa de 0,115 en 1975 a 0,080
en 2007, poniendo en evidencia que esos
paises, en conjunto, estan progresando
mas rdpidamente que Costa Rica, aun-
gue partiendo de una situacion bastante
rezagada.

La comprensién adecuada de este com-
portamiento pasa por varios frentes. Por
una parte, es menester desagregar el
indicador para determinar las areas en las
cuales el pais ha perdido posiciones y, por
otra, es necesario conocer los cambios
metodoldgicos introducidos al IDH y a
la forma de medir sus componentes. En
primer término, Costa Rica es lider a nivel
regional en esperanza de vida y ocupa la
séptima posicion en el PIB per capita. Pero
es en la dimensién del conocimiento, en la
que el pais es décimo, donde se registra la
calificacién mds baja, a pesar de las sos-
tenidas inversiones en educacién que se
realizan desde hace varios afios.

En los dos indicadores que componen
el indice de educacion -tasa de alfabeti-
zacion de adultos y matricula combinada
de primaria, secundaria y terciaria-, Costa

sido plenamente analizadas por diver-
sos autores, quienes han demostrado
la existencia de una relacién positiva
entre buena salud y crecimiento econé-
mico, inversiones en educacién, produc-
tividad laboral y planificacién familiar
(Grossman, 1972; Mankiw et al., 1992;
Loépez-Casasnovas et al., 2005; Deaton,
2001; Aguayo-Rico et al., 2005). En
este sentido, es clave dar seguimiento

Rica se ubica en las posiciones cuarta y
decimoquinta, respectivamente, entre die-
ciocho paises analizados. Al investigar sobre
la medicién de la matricula por nivel, Sauma
(2011a) descubrié dos detalles importantes.
En primer lugar, la cobertura del nivel ter-
ciario calculada por la Unesco estd subes-
timada, pues solo contempla la matricula
en universidades publicas (74.312 personas
en 2007) y deja de lado a las universidades
privadas (cerca de 86.000 personas mas
seqgun las encuestas de hogares). El segundo
aspecto relevante es el uso de tasas brutas
en lugar de tasas netas; esto favorece a
aquellos paises que registran valores de
matricula por encima del 100%8, de tal forma
que sus indices se “disparan” con respecto
a los costarricenses. El “sobredimensiona-
miento” de la mejor situacién en algunos pai-
ses parece estar relacionado con la calidad
de la informacidn, que reporta altas tasas de
matricula en sociedades que tienen condi-
ciones socioeconémicas muy desfavorables.
Bolivia, por ejemplo, aparece con una tasa
combinada de matricula del 86%.

Para el 2010 el PNUD introdujo algunos
cambios en la forma de calcular el IDH, entre
los que destacan la sustituciéon de la tasa
de alfabetizacion de adultos por los afos
promedio de instruccion, la tasa de matricu-
lacién combinada por los afios esperados de
instruccion, y el PIB per capita por el ingreso
nacional bruto (INB) per cdpita (ajustados
por paridad de poder adquisitivo®). Ademas,
para la estimacién del indice general ahora
se usa una media geométrica, en lugar de
una media aritmética. Estos cambios impiden
la comparacién de los resultados con los de
mediciones anteriores. Con la nueva métrica,
Costa Rica pasé de la cuarta a la sexta

al sistema de salud, debido a su papel
estratégico para que las personas pue-
dan tener una vida sana.

El 2010 tuvo resultados dispares en
esta materia. Por un lado mejor6 la
mortalidad materna, que se redujo por
segundo afo consecutivo, y se registro
la incidencia més baja en malaria. Pero
por otro lado aumentaron indicadores
relevantes, como la mortalidad infantil

posicion en el IDH a nivel latinoamericano,
por debajo de Argentina, Chile, Uruguay,
Panama y México. Mantiene el primer
lugar en esperanza de vida y el séptimo
en INB per capita ajustado por paridad
de compra pero, como se indicé, muestra
rezagos importantes en los indicadores
de educacién. En afios promedio de esco-
laridad el pais se ubica de octavo, y en
afnos esperados de instruccion es decimo-
quinto. Sin embargo, las cifras utilizadas
para estimar esta dimensién nuevamente
generan dudas. Para el primero de estos
indicadores, el PNUD utiliza el documento
de Barro y Lee (2010) sobre logros acadé-
micos a nivel mundial, en el cual las cifras
parecen mantener el “sobredimensiona-
miento” descrito. En el indicador de afios
esperados de instruccién, el mismo PNUD
(2010) recomienda tomar con cautela las
comparaciones, debido a las diferencias
existentes entre los paises en duracién
del afo escolar, calidad de la educacién y
estructura del sistema.

En conclusién, sin negar la existencia de
problemas de cobertura de la educacién
secundaria en Costa Rica, el descenso
experimentado en el IDH podria estar
mds relacionado con un “sobredimensio-
namiento” de la mejor situacion en alguna
naciones latinoamericanas, que en pro-
blemas de la informacién para Costa Rica.
En todo caso, aunque el pais mantenga
su cuarta posicion en Latinoamérica, lo
cierto es que no ha podido avanzar (acer-
carse o superar) a los tres paises que tra-
dicionalmente le han llevado la delantera
(Argentina, Chile y Uruguay).

Fuente: Sauma, 2011a.

y la incidencia del dengue, y sigui6 pen-
diente el reto de lograr coberturas del
100% en vacunacién de nifios y nifias.
La esperanza de vida se situ6é en
79,0 afios, la misma cifra que ostent6
en 2005. La estimacién muestra una
reduccién para ambos sexos, con resul-
tados similares a los que se tenia en
2006. Para las mujeres el indicador
pas6 de 82,0 afios en 2009 a 81,7 afios,



mientras que entre los hombres el cam-
bio fue de 76,9 a 76,5 afios. Dos aspec-
tos destacan en este &mbito. En primer
lugar, durante el Gltimo quinquenio la
brecha entre hombres y mujeres se ha
venido expandiendo. En segundo lugar,
la esperanza de vida masculina ha
encontrado un “techo” que se ha estan-
cado en los 77 afios, y que no fue supe-
rado en ningin momento de la década.

El comportamiento en la esperanza
de vida se explica, en parte, por los
patrones de la tasa bruta de morta-
lidad. En los dltimos cinco afios este
indicador ha aumentado de manera
persistente (se ubicé en 4,2 muertes por
mil habitantes en el 2010). Se distinguen
dos caracteristicas. Primero, de las diez
primeras causas de muerte en el pais,
siete incrementaron sus tasas especi-
ficas entre 2000 y 2010. Destacan las
neoplasias, cuya tasa aumenté un 18,8%
en ese lapso, como parte de una tenden-
cia de crecimiento sostenido; esta es la
segunda causa de muerte y afecta en
especial a las personas mayores de 35
anos. Los infartos agudos y la enferme-
dad isquémica -las otras dos causas méas
importantes- mostraron leves reduc-
ciones, inferiores al 3%, entre 2000 y
2010, aunque se mantienen en niveles
altos. Segundo, los accidentes de tran-
sito siguen siendo la principal causa de
mortalidad en los grupos de poblacién
menores de 49 afos (72,7%), en parti-
cular entre los hombres (seis por cada
mujer) y, junto con el incremento de los
homicidios y en los suicidios, limitan el
logro de mayores avances en la espe-
ranza de vida, sobre todo la masculina,
pues afectan de modo significativo a los
grupos jovenes.

En cuanto a la mortalidad infantil, en
el 2010 su tasa ascendié a 9,5 muertes
por mil nacidos vivos (671 casos), luego
de dos afios de registrar niveles inferio-
res a nueve. Con este resultado el pais
volvi6 a las cifras observadas en 2004 y
2005, aunque se mantuvo por debajo de
las de afios anteriores a estos. El dato
del 2010 se explica por un aumento de
ocho muertes infantiles con respecto al
2009 y una reduccién en el namero de
nacimientos (4.078 menos). De haber
nacido la misma cantidad de nifios, la
tasa de mortalidad infantil habia sido

de 8,9 decesos. Se estima que el 72%
de los fallecimientos no se podia evitar.

En el 2010 se observaron importantes
brechas cantonales en la mortalidad
asociada a complicaciones perinatales,
principal causa de muerte infantil en el
pais. Si se consideran solo los cantones
con mis de seis decesos infantiles en el
2010 (mediana de muertes por cantén),
se encuentra que los relacionados con
problemas perinatales representaron
menos del 50% de la mortalidad infan-
til en Turrialba, Moravia y Buenos
Aires y mas del 90% en Corredores,
Siquirres y Matina. Estas disparidades
podrian ser explicadas por diferencias
en la calidad de la atenci6n prenatal y
el acceso a servicios maternos.

La tasa de mortalidad materna (por
cada 10.000 nacidos vivos) fue de 2,1
casos en el 2010 (quince muertes), Esta
fue su segunda caida consecutiva, aun-
que la tendencia de los altimos veinte
afos muestra una gran variabilidad,
con altibajos constantes. Las cifras
del 2010 muestran a dos provincias,
Heredia y Guanacaste, sin mortalidad
materna, mientras que Limén registr6
3,6 veces el promedio nacional. No
obstante, es importante mencionar que
los resultados provinciales también son
muy volitiles entre un afio y otro, lo
que dificulta inferir tendencias de mas
largo plazo. Por ejemplo, en Limén la
mortalidad en madres fue de 1,53 en
el periodo 2003-2007, pero en el 2008
aumentd casi cinco veces, para luego
caer a la mitad y finalmente crecer casi
tres veces.

Los patrones de morbilidad y salud
publica mostraron tendencias diver-
sas. Por un lado siguié manifestandose
el comportamiento ciclico del dengue,
pues el namero de casos se triplicd
con respecto al 2009, afio en el que
el pais tuvo la incidencia mas baja
de la década. La tasa del 2010 fue
la segunda mayor desde 1993 (solo
superada por la de 2005), al llegar a
690 casos por cada 100.000 habitan-
tes, y se notificaron veintiuno de den-
gue hemorrégico (Ministerio de Salud,
2011). El Decimosexto Informe advirtié
que incrementos como este eran de
esperar, salvo que el pais realmente
se comprometiera a poner en marcha
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una estrategia de combate al dengue
de manera sostenida y desde diver-
sos frentes. La tuberculosis crecié por
segundo afio consecutivo (morbilidad
de 11,7 por 100.000 habitantes en 2010)
y constituye una sefial de alerta para
el Ministerio de Salud, dado que se
podria volver a las tasas de incidencia
previas al 2006 (mayores a trece). El
programa de atencién de la malaria
fue el que tuvo el mejor desempefio en
2010, pues se reportaron 114 casos, de
los cuales el 96,5% se dio en la regién
Huetar Atlantica. La tasa de incidencia
de esta enfermedad cayé un 56% en
relacién con el 2009 y, de esta forma,
alcanz6 su minimo histérico en el pais.

Las tasas de vacunacion siguen refle-
jando problemas. En infantes menores
de un afio las coberturas contra polio-
mielitis, difteria, tétanos, tos ferina,
sarampi6n, rubeola, paperas, hepatitis
B e influenza no van mas alla del 90%,
cuando deberian superar el 95% para
asegurar una protecciéon adecuada de
la poblacién. La vacuna para preve-
nir la tuberculosis (BCG) alcanzé una
cobertura del 75%, la menor del altimo
quinquenio, mientras que el 81% de
los nifios recibi6é la vacuna contra el
sarampi6n. Dado que la subcobertura
se mantiene al menos desde el 2005, el
namero de nifios y nifias susceptibles
de padecer alguna de las enfermedades
prevenibles via vacunacion tiende al
alza. Estos niveles de cobertura, sin
embargo, podrian estar subvalorados
por problemas en el registro ptblico de
vacunas aplicadas, por la imposibilidad
de revisar los carnés de monitoreo en
zonas de clase alta y por la falta de
reporte de establecimientos privados
(Ministerio de Salud, 2011).

En materia de salud sexual y repro-
ductiva, en marzo del 2011 se pre-
sentaron los primeros resultados de
una encuesta nacional que se aplicé a
mujeres y hombres con edades entre 15
y 80 afos. Los principales resultados
se sintetizan en el recuadro 2.2, y entre
ellos destaca que el 82,1% de las muje-
res de 15 a 49 afios, casadas o en unién
libre, utiliza un método de planificacién
familiar; la esterilizacién femenina es
el de mayor uso, lo que indica que la
responsabilidad en este dmbito sigue
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recayendo en las mujeres. Ademés, el
93% de las personas entrevistadas esta
de acuerdo en que se imparta educa-
ci6n para la sexualidad en los centros
educativos.

Dadas las tendencias sefialadas en
el perfil epidemioldgico, la afiliacién
de las personas al sistema de salud
se mantiene en aumento, aunque con
algunas particularidades que llaman la
atencion. El 2010 fue un afio de recupe-
racion de las coberturas de la seguridad
social, que habian caido en 2009 como
consecuencia de la crisis econémica.
Debido al cambio metodol6gico en las
encuestas de hogares, las cifras del 2010
no son comparables con las de afios pre-
vios, por lo que no es posible conocer
con exactitud las variaciones ocurridas
en el periodo bajo anélisis. En el seguro
de salud la cobertura alcanzé al 91,9%
de la poblacién, el mayor registro de
la CCSS y que rompe el tope histérico
del 90% prevaleciente en las dltimas
décadas. Si se considera solo el asegu-
ramiento directo, las coberturas fueron
del 70,0% de la PEA total, el 81,7% de
la PEA no asalariada y el 68,8% de la
PEA asalariada. Este resultado revier-
te la tendencia histérica de coberturas
méas amplias en los asalariados que en
los no asalariados, y sugiere que per-
sonas del primer grupo podrian estar
optando por asegurarse como trabaja-
dores independientes, reportando un
salario inferior al que efectivamente
estan recibiendo y haciendo desapare-
cer la figura contributiva del patrono
(este tema se aborda con mas detalle
en la siguiente seccién). La situacién
es similar en las pensiones del régimen
de IVM, en el que la cobertura de la
PEA no asalariada alcanzé el 67,5%
en el 2010, frente al 63,0% de la PEA
asalariada. Esto significa que el 62,6%
de la PEA total estaba cubierta por este
seguro.

El panorama financiero del 2010 no
fue positivo para la CCSS. Durante ese
afio, el déficit del seguro de salud llegé a
94.931 millones de colones, un 7,2% del
gasto total, con un faltante proyectado

RECUADRO 2.2

Principales resultados de la Encuesta Nacional de Salud Sexual

y Reproductiva

En marzo del 2011 se dieron a conocer
los primeros resultados de la Encuesta
Nacional de Salud Sexual y Salud
Reproductiva, realizada en el afio 2010
como producto del trabajo de una comi-
sion interinstitucional encabezada por el
Ministerio de Salud".

La encuesta utilizé el Marco Muestral
de Viviendas del 2000 (MMV-2000), cons-
truido por el INEC a partir de la informa-
ciéon del Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda del 2000. Se visitaron setenta
cantones del pais y se entrevisté a 3.197
personas de ambos sexos, con edades
entre 15 y 80 anos. El 59% de las y los
entrevistados residia en la zona urbana
y el restante 41% en la rural. Por nivel de
instruccion la distribucién fue la siguiente:
5% no habia asistido a la escuela, 34%
tenia primaria, 42% secundaria y 20%
tenia educacion universitaria. A continua-
cién se resumen algunos de los resultados
obtenidos:

La prevalencia anticonceptiva? en el
2010 fue similar a la reportada por
la encuesta anterior, en 1999: 82,1%.
La esterilizacién femenina (29,6%), los
anticonceptivos orales (21%) y los anti-
conceptivos inyectables (9,3%) son los
métodos mds utilizados, mientras que
el empleo del dispositivo intrauterino
(3,3%), el ritmo (3,2%) y el condén mas-
culino (8,9%) disminuyé con respecto a
décadas anteriores. Si se compararan
estos resultados con la encuesta de
1999, se observa que el uso de los anti-
conceptivos orales muestra una reduc-
cion, al igual que los métodos naturales
y el condén masculino.

Mds del 93% de las personas encuesta-
das esta de acuerdo en que los centros
educativos impartan educacion para la
sexualidad. No hay diferencias importan-
tes segun sexo o religion.

Entre las personas de 15 a 44 afos que
declararon una edad de inicio de la acti-
vidad sexual, el 22% de los hombres y
el 1,2 % de las mujeres la empezaron
antes de cumplir los 15 afos. El 67,9%
de los hombres y el 51,4% de las mujeres
tuvieron relaciones sexuales antes de
cumplir los 18 afios. La primera relacion
sexual ocurrid, en casi toda la poblacion,
antes de los 24 aios (96,3% de los hom-
bres y 93,4% de las mujeres).

El 45,7% de las mujeres no deseaba su
Gltimo embarazo, porcentaje similar a
los obtenidos en encuestas anteriores.
Esta cifra es superior en las mujeres que
no tienen pareja (54%).

Aungue mas del 90% de las perso-
nas sexualmente activas alguna vez ha
usado conddn, solamente un 43,7% de
las mujeres y el 66,1% de los hombres
con edades entre 15 y 19 afios lo utiliza-
ron en la dltima relacién sexual.

La encuesta también buscé determinar
la ocurrencia o no de situaciones de
violencia sexual en espacios publicos,
asi como en los lugares de trabajo y
estudio. Un 15,1% de las mujeres reco-
nocié haber tenido relaciones sexuales
sin desearlas, por miedo a represa-
lias. Casi el 21% afirmé haber recibido
ofrecimientos a cambio de relaciones
sexuales, y un 6,3% reporté haber sido
victima de amenazas.

Fuente: Ministerio de Salud, 2011



para el 2011 de 92.626 millones. En
términos reales, durante el periodo
2006-2010 los ingresos de ese seguro
crecieron en promedio un 7,6% anual,
mientras que los gastos lo hicieron en
un 9,5%. De los dltimos cuatro perio-
dos contables, la entidad cerré con
déficit en dos de ellos (en 2007 y 2010).

Esta situacién muestra un panorama
complejo, en el cual confluyen varios
elementos. En primer lugar, existen ten-
dencias estructurales, de largo plazo,
que de modo paulatino han incidido en
que los costos por paciente hayan creci-
do. El envejecimiento de la poblacién,
las variaciones del perfil epidemiol6gi-
co y el progreso tecnolégico (incluyen-
do nuevos medicamentos) son aspectos
que destacan en esta linea. En segundo
lugar, hay factores de corto plazo, seha-
lados ya en el Decimoquinto Informe,
asociados a la recurrencia de ciertos
fenémenos financieros que afectan a
los seguros sociales durante épocas de
crisis, y que se manifiestan particular-
mente en la caida de los ingresos por
cotizaciones. Si bien estos aportes ya
venian perdiendo participacién dentro
de la estructura de ingresos, durante la
crisis econémica reciente esa tendencia
se profundizé6 de manera significativa.
Finalmente, decisiones de indole admi-
nistrativa relacionadas con contratacio-
nes y aumentos salariales completan la
triada de elementos que condujeron al
desbalance financiero de la CCSS.

Las presiones mas importantes en el
largo plazo son las que ejercen el enve-
jecimiento de la poblacién, los cambios
en el perfil epidemiol6gico y las trans-
formaciones tecnoldgicas, las cuales se
traducen en costos unitarios més ele-
vados y mayor demanda de servicios
clinicos (Porter y Olmsted, 2006). Bach
y Abar (2008) cuantificaron que, en
Estados Unidos, la poblacién de 65 a
74 afios visita dos veces més al médico
que los grupos etarios menores, cifra
que se incrementa a 2,3 veces entre las
personas mayores de 75 afios.

En Costa Rica, tanto el envejeci-
miento como el aumento de las enfer-
medades crénicas parecen influir en
la presién sobre el gasto de la CCSS.
Segtin estimaciones de Chaves y Le6n
(2007), un 74,5% de las personas adul-

tas mayores acudi6 a consulta médica al
menos una vez en el trimestre anterior
a la realizacién de la encuesta que sir-
vié de base para esa investigacién. De
ese total, el 80% asisti6 a servicios de
la CCSS.

En cuanto al perfil epidemioldgico, el
incremento de las enfermedades créni-
cas y los tumores juega un rol prepon-
derante. Por ejemplo, la incidencia del
cancer creci6 de 1,5 a 2,0 casos por cada
mil habitantes en el periodo 1995-2005,
a la vez que la mortalidad aumenté un
28,7% entre 1972 y el 2009, situdndose
en mas de ochenta casos por 100.000
habitantes. Esta enfermedad se proyec-
ta como la principal causa de muerte en
los préoximos veinte afios, y constituye
un desafio urgente de atender, pues la
toma de decisiones y su ejecuciéon han
sido lentas luego del cierre del Instituto
Costarricense contra el Cancer, en
2008 (recuadro 2.3).

Por otra parte, los patrones de uso de
los servicios hospitalarios indican que
las consultas aumentan, mientras que
los egresos disminuyen: entre 2005 y
2010 las primeras crecieron a un ritmo
medio del 2,8% anual, en tanto que los
segundos cayeron un 8,9%. El nimero
de visitas al médico se acercé a cuatro
por persona, impulsado sobre todo por
el acelerado crecimiento de las con-
sultas de “urgencias” (en especial las
catalogadas como “no urgencias”) (OPS,
2011). Ademas, en el periodo menciona-
do los gastos en ambos rubros se incre-
mentaron en términos reales, un 35,9%
en las consultas y un 59,7% en los egre-
sos hospitalarios. Esta contradiccion
podria ser resultado, entre otras razo-
nes, de un modelo de gestién en el que
el gasto es inflacionario, rigido a la baja
y desvinculado de la produccién hospi-
talaria. Otra explicaciéon podria ser que
la complejidad de los casos tratados en
el tercer nivel haya aumentado, aunque
los indices de casuistica (que miden
si el hospital estd tratando casos que
demandan més recursos) no muestran
tendencias crecientes. En este sentido
es importante senalar que el pais no
dispone de un sistema de evaluacién
de costos, por lo que no es posible pro-
fundizar en estos temas y establecer
relaciones de causalidad.
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Cuando el perfil epidemiol6gico
transita hacia una mayor incidencia
de enfermedades crénicas, dos de
los rubros que mas aumentan son los
medicamentos y los servicios de apoyo.
Ambas partidas exhiben patrones de
utilizacién crecientes en el largo plazo.
Datos de la CCSS muestran que la can-
tidad de farmacos por habitante pasé
de 7,7 a 14,7 entre 1980 y 2009, mientras
que el total de exdmenes de laboratorio
per capita pasé de tres a casi trece en
el mismo periodo (Miranda, 2011). Por
su parte, el gasto real en medicamen-
tos crecié6 un 33% entre 2006 y 2010,
aunque su peso en la estructura del
gasto total ha caido paulatinamente (del
11,8% al 9,9%).

Factores coyunturales asociados a las
fluctuaciones macroeconémicas vividas
en el pais desde el 2008 también expli-
can el devenir financiero del seguro
de salud. En general, las condiciones
econémicas parecen haber agudizado
problemas que el modelo de gestion
ya tenia. En particular, la coexistencia
de un modelo de ingresos altamente
prociclico con una estructura de costos
aciclica (es decir, desligada del ciclo
econdmico) crea vacios que en épocas
de crisis pueden acarrear desequili-
brio financiero. La pasada coyuntura
recesiva trajo consigo esa inestabilidad
desde tres frentes probables en materia
de ingresos, a saber: i) reduccién de la
masa salarial y las contribuciones, ii)
aumento de la evasion, la morosidad y
la subdeclaracién salarial por parte de
los empleadores y iii) presencia de un
incentivo para el incumplimiento de las
obligaciones (los empleadores ganan al
demorar el pago, porque lo hardn con
moneda devaluada).

Si bien histéricamente los gastos tota-
les han crecido a tasas menores que los
ingresos totales, en el tltimo quinque-
nio esa tendencia se revirti6. Tal como
se observa en el cuadro 2.3, hasta el
2005 la tasa quinquenal de los prime-
ros estuvo siempre por debajo del pro-
medio de los segundos. En el periodo
2006-2010, sin embargo, la tasa de los
egresos fue superior a la de los ingresos
en alrededor de dos puntos por afio. En
otras palabras, mientras los ingresos
crecieron 1,4 veces en ese lapso, los
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RECUADRO 2.3

Retos de la atencion del cancer en la CCSS

El cdncer es un problema de salud publi-
ca y debe ser tratado como tal, es decir,
se deben plantear politicas que impacten
en cada uno de los factores implicados en
su incidencia: ambientales, sociales, eco-
némicos, culturales, biolégicos y demo-
gréficos.

Segun la Organizacién Mundial de la
Salud, el cancer es en gran medida evita-
ble. Mas de un 40% de todos los cdnceres
se puede prevenir; algunos son curables
cuando hay una deteccion temprana y se
sigue un adecuado tratamiento; ademds,
el sufrimiento de los pacientes se puede
aliviar con buenos cuidados paliativos
(OMS, 2007).

En Costa Rica, desde 1995 la incidencia
de cdncer se ha incrementado en alre-
dedor de un 26% para ambos sexos. Por
su parte, la mortalidad ha aumentado en
cerca de un 10%. En la actualidad un 20%
del total de las muertes corresponde a
esta enfermedad®, lo que equivale a entre
3.500 y 4.000 fallecimientos anuales.
Con el fin de planificar los servicios para
la atencion en este campo, la CCSS realizé
un estudio que confirmé la tendencia cre-
ciente de los casos de cancer y estimé que
en el periodo 2005-2025 su incidencia
se duplicard, al pasar de 8.000 a 16.000
casos nuevos (CCSS, 2010).

Es importante anotar que en los Gltimos
guince afnos ha variado la proporcion de
muertes por tipos de cancer. Desde 1995
se observa una disminucién en la morta-
lidad por cancer gastrico, de un 48% en
hombres y un 43% en mujeres, asi como
una reduccion del 34% en las muertes
por cancer de cérvix. Pero al mismo tiem-
po han ganado importancia el cancer de
préstata (con aumentos del 17% en la
mortalidad y el 77% en la incidencia) y el
de mama (22% y 67%, respectivamente).
En el cancer de colon la mortalidad entre
hombres se incrementé en 39% (58% en
la incidencia) y entre las mujeres, aunque

gastos lo hicieron 1,6 veces. En el caso
de los ingresos la explicacién podria
encontrarse en los aspectos macroeco-
némicos, en tanto que las causas de
la aceleraciéon de los gastos podrian
hallarse en decisiones gerenciales que
se comentardn mas adelante.

La hipétesis acerca de los factores
coyunturales que podrian haber apre-
surado los problemas financieros de la

se registré una caida del 10% en la mortali-
dad, la incidencia crecié un 51%.

Si bien los servicios de salud han contribui-
do a la disminucién de la mortalidad debida
al cancer gastrico y el cancer de cuello del
utero, la prevencion y la deteccién temprana
de los tipos de cdncer cuya incidencia se
ha incrementado representan importantes
retos para la CCSS. Las neoplasias de mama,
préostata y colon requieren conocimientos y
recursos tecnolégicos complejos, que den
aplicarse de forma oportuna para lograr una
disminucién de la incidencia y, sobre todo, de
la mortalidad.

Entre 2003 y 2010 la inversién para la
atencién del cancer crecié en alrededor de
un 9% anual. Para el 2010 se estimé que
el gasto fue de 62.071 millones de colones
constantes a precios del 2006. Uno de los
rubros de mayor crecimiento fue el de medi-
camentos, el cual se incrementé en un 30%
en ese periodo, al pasar de 2.000 a 3.000
millones de colones constantes, tanto por
el aumento en el costo de los productos
como por la cantidad de ellos que se adquirié
(CCSS, 2011).

Entre los retos relevantes para la atencién
del cancer destacan los siguientes:

Implementar un programa efectivo de pro-
mocion de la salud, que logre estilos de
vida saludables e impacte en la incidencia
de tipos de cancer evitables.

Disefar programas costo-efectivos ten-
dientes a mejorar la sobrevida y la calidad
de vida de los enfermos de cancer, para
lo cual se requiere contar con sistemas
de informacién que permitan medir esos
resultados.

Lograr que los pacientes con sospecha de
cancer puedan ser atendidos de manera
prioritaria, a fin de ofrecerles un trata-
miento oportuno.

CCSS se centra en dos ejes: i) la desace-
leracién paulatina de los ingresos por
contribuciones a la seguridad social en
la época de crisis, y ii) el crecimiento
del nimero de cotizantes por cuenta
propia durante el tltimo quinquenio.
El desempefio financiero de largo
plazo del seguro de salud muestra que
los ingresos totales crecieron de mane-
ra sostenida en las dos tltimas décadas,

Elaborar guias para la atencién opor-
tuna y costo-efectiva en las etapas de
prevencién, diagnoéstico, tratamiento,
rehabilitacion y cuidados paliativos.

Buscar consensos sobre los rangos
de edad para tamizaje de cancer de
mama, préstata, colon y pulmén, y
sobre la combinacién de recursos tec-
noldgicos necesarios para el abordaje.

Involucrar a diversos grupos orga-
nizados y de la sociedad civil en la
promocién de la salud y la atencién
del cancer.

Desde una perspectiva estratégica, la
atencion de esta enfermedad presenta
dos oportunidades. La primera tiene que
ver con los recursos que fueron traslada-
dos a la CCSS tras el cierre del Instituto
Costarricense contra el Cancer, en el afio
2008. La Ley 8718 transfiri6 a la CCSS la
suma de 52 millones de délares, para la
implementacion de un Plan de Accién que
aprobé la Junta Directiva de esa entidad
en junio del 20009. El plan de inversiones
acordado para esos fondos se centra en
cuatro areas clave: i) formacién y capa-
citacién de recursos humanos, ii) mejora-
miento de la capacidad instalada median-
te sustitucion y adquisiciéon de equipo y
nueva infraestructura, iii) fortalecimiento
de la investigacién y la informacién en
las diversas areas de la atencion del can-
cer, y iv) implementaciéon de programas
de deteccion temprana y mejoras en la
oportunidad de la atencién. La seqgunda
es el proyecto de ley conocido como “Ley
Antitabaco” (expediente 17331), el cual
estd en la Asamblea Legislativa a la espe-
ra de discusion.

Fuente: Sdenz, 2011.

pues en el 2010 fueron 3,6 veces superio-
res a los ingresos de 1992 (en términos
reales). Esto significé un incremento del
4,1% al 6,4% del PIB. Entre 2006 y 2010
los ingresos aumentaron muy por enci-
ma del promedio de largo plazo y mas
rapidamente que en los cinco afios pre-
vios. Sin embargo, al analizar los distin-
tos rubros que componen la partida de
ingresos, emergen algunas debilidades.
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CUADRO 2.3

Crecimiento real* anual de los
ingresos y los gastos totales
del seguro de salud de la CCSS.
1992-2010

Periodo Gastos Ingresos
1992-1995 51 59
1996-2000 6,8 8,2
2001-2005 1,2 1,8
2006-2010 9,5 7,6

a/ Cifras deflatadas con el indice de precios al
consumidor (IPC) del mes de diciembre de cada
afio. La base es diciembre de 2002.

Fuente:Pacheco, 2011b, con datos del Departamento
de Presupuesto de la CCSS.

En el largo plazo, las cotizaciones del
seguro social cayeron paulatinamente,
al pasar de representar nueve de cada
diez colones ingresados al sistema en
1992, a menos de ocho de cada diez en
el 2010. La tendencia decreciente se
profundiz6 en la época de crisis econé-
mica, hasta alcanzar en 2009 el mini-
mo histérico de tan solo el 73,8% del
total de ingresos. Este resultado creo
un vacio en las finanzas de la entidad,
que obligo a las autoridades a cubrir el
faltante con los saldos presupuestarios
que se arrastran entre un periodo y
el siguiente, y que se registran como
ingresos en la partida de “recursos de
vigencias anteriores”. Entre 2007 y
2010, esos recursos representaron entre
el 3,3% y el 9,5% de los ingresos totales
del seguro de salud, para un acumulado
de 259.815,7 millones de colones en ese
cuatrienio.

Otro factor relevante es el crecimien-
to en el namero de afiliados al seguro
de salud en la modalidad de “cuenta
propia” o voluntario. Esta categoria
representaba un 14,8% (136.877) de los
trabajadores asegurados en el 2001,
pero aumento a 19,8% (283.814) en 2010.
Desde el punto de vista de la sostenibi-
lidad financiera del seguro de salud, el
crecimiento de este tipo de asegurados
podria tener implicaciones negativas,
ya que por esta via desaparece la con-
tribucién patronal y debe ser asumida
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I GRAFICO 2.1

Crecimiento de las “bases
salariales”, segln categorias
seleccionadas. 2006-2010

Promedio de la muestra
Contaduria

Presonal de oficina
Secretariado
Profesionales en medicina
Vigilancia
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Nutricion

Z 5% 50% 55

Fuente: Pacheco, 2011b, con datos del Departamento de
Recursos Humanos de la CCSS.

por el Estado, con lo que la deuda de
éste con la CCSS se incrementa. Es
interesante anotar que las caracteristi-
cas socioeconémicas de los asegurados
por cuenta propia, en promedio, son
mejores que las del resto de la ciuda-
dania. Segin estimaciones realizadas
a partir de la Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho 2010), los miembros
de este grupo tienen mayor escolari-
dad, poseen més activos en sus vivien-
das, perciben mejores ingresos y, por
ende, experimentan menores niveles de
pobreza y sufren menos desempleo, que
los demas sectores de la poblacién.

Una caracteristica que llama la aten-
cién es que un 29,6% de los asegurados
por cuenta propia se clasifica como
asalariado de instituciones y empresas,
por lo general Mipyme. El 80% de
estos trabajadores esta contratado por
tiempo indefinido y solo el 10% por
un plazo determinado, la mayoria de
estos por menos de seis meses. Mas de
la mitad no recibe aguinaldo y mas del
70% no tiene vacaciones ni seguro por
riesgos del trabajo. Sin embargo, menos
del 20% considera estar en situacién de
insatisfaccion laboral®.

Finalmente, el tercer grupo de fac-
tores que explican la situacién del
seguro de salud de la CCSS apunta
a decisiones gerenciales que tuvieron
un impacto negativo en las finanzas,
como los aumentos en los salarios, la
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planilla y los gastos administrativos.
En la estructura de gasto de este segu-
ro, las remuneraciones totales pasa-
ron de representar un 58,9% entre
2001 y 2005, a un 63,1% entre 2006 y
2010, para un crecimiento promedio
del 11,7% anual en el ultimo de estos
periodos. En el quinquenio 2006-2010
la remuneracién media se duplic6, de
515.595 a 1.027.839 colones, en tanto
que el indice de precios al consumidor
aument6 un 39%. A manera de ejemplo,
el grafico 2.1 muestra un grupo de cate-
gorias laborales en las que el salario
base crecié un 50,9%.

En el mismo lapso la planilla de la
CCSS (solamente en el seguro de salud)
creci6 un 23%, al pasar de 39.159 a
48.152 empleados (casi 9.000 plazas).
Segin se detall6 en el Decimoquinto
Informe, la relaciéon de empleados por
mil habitantes, que se mantuvo estan-
cada en ocho en el periodo 2000-2003,
comenz0 a subir y alcanzé un récord de
9,8 en 2008 -una de las m4s altas en la
region- y el costo de los servicios per-
sonales aument6 un 21% (CCSS, 2008).

Este comportamiento no necesaria-
mente debe tomarse como una tenden-
cia inadecuada, pues también hay que
tomar en cuenta las categorias en las
que la planilla se expandi6 y su rela-
ci6n con los requerimientos del sector
salud. Por ejemplo, en cuanto al volu-
men de nuevos empleados, las cuatro
categorias con mayor incremento fue-
ron tecnologias en salud, profesionales,
enfermeras licenciadas y médicos en
funciones sanitarias, quienes en con-
junto representaron el 68% de los nue-
vos puestos de trabajo. En todos estos
casos el nimero de plazas por cada mil
habitantes aumento, lo cual indica que
la contratacion més que compensé el
crecimiento natural de los servicios por
factores demogréficos.

El grupo de servicios médicos creci6
un 30%, producto de un incremento de
25% en los profesionales y de 33% en
los técnicos y auxiliares. La mayoria
de las nuevas contrataciones médicas
se destin6 a funciones sanitarias, no
administrativas, de forma tal que mien-
tras en 2006 por cada médico en un
puesto administrativo habia 7,3 médi-
cos en funciones sanitarias, para el 2010



86 ESTADO DE LA NACION

esa relacién habia aumentado a 84.
Esto permiti6 contrarrestar el elevado
incremento en el nimero de citas por
habitante, por lo que las consultas por
hora médica contratada se mantuvieron
practicamente constantes.

Tal como se menciond, una presién
adicional sobre las finanzas de la CCSS
provino de los gastos administrativos,
los cuales pasaron del 8,5% al 5% de los
gastos totales entre 2000 y 2009. Este
incremento podria deberse, al menos
parcialmente, al incremento del per-
sonal administrativo, que aument6 a
un ritmo medio de 7,4% por afio en el
periodo 2005-2009 y fue la segunda
categoria mas dindmica de la planilla,
después del personal de salud.

Otros dos elementos que han contri-
buido al deterioro de las condiciones
financieras de la CCSS son la deuda del
Gobierno y las resoluciones de la Sala
Constitucional en materia de medica-
mentos. La magnitud de la deuda del
Gobierno Central con la CCSS es moti-
vo de debate. Por un lado, los sindicatos
de la entidad (Undeca) han dicho que
ésta asciende a 431.00 millones de colo-
nes (casi cinco veces el déficit proyecta-
do para el 2011), mientras el Ministerio
de Hacienda afirma que el monto es de
124.000 millones de colones.

En un informe publicado en agosto
de 2011, la Contraloria General de la
Republica (CGR) senala que a diciem-
bre de 2010 las cuentas por cobrar de la
CCSS alcanzaban la cifra de 707.512,2
millones de colones, de los cuales
569.588,6 millones'® correspondian al
seguro de enfermedad y maternidad. El
informe también documenta que al mes
de marzo del 2011 la deuda del Estado
con la CCSS ascendia a 421.276,3 millo-
nes de colones”, que representan un
23,3% de los ingresos totales recau-
dados en el afio 2010. De ese monto,
el 75,2% se encuentra pendiente de
formalizacién mediante convenios con
el Poder Ejecutivo. La CGR indica
que es necesario revisar los procesos
y mecanismos que se utilizan para
definir la deuda, a fin de determinar de
una mejor manera su cuantia, asi como
documentar y registrar oportunamente
esas obligaciones (CGR, 2011). En todo
caso, aun cuando la deuda del Estado

sea cancelada, queda la duda de si el
ritmo de crecimiento del gasto (sobre
todo en salarios) es compatible con la
sostenibilidad financiera del seguro en
los siguientes diez o quince afios.

De igual forma, las resoluciones de
la Sala Cuarta han incidido en el gasto
institucional al declarar con lugar (y
eventualmente crear jurisprudencia)
varios recursos de amparo que obligan
ala CCSS a proveer ciertos farmacos. A
la fecha, unos mil pacientes pertenecen
al denominado “grupo de tratamien-
tos especiales”. Segtin el informe de
la Organizacion Panamericana de la
Salud sobre la situacién financiera de
la Caja (OPS, 2011), entre 2005 y 2010
el gasto real total en farmacos para
tratamientos especiales se increment6
en 31,2%, unas 3,8 veces el ritmo de
expansion de los medicamentos en su
totalidad. Asimismo, el gasto real per
cépita en fdrmacos especiales mostr6
un crecimiento del 29,5%, equivalente
a 4,2 veces el aumento de todos los
medicamentos.

En sintesis, la situacién financiera del
seguro de salud parece sugerir que no
basta con aplicar medidas de carécter
administrativo (por ejemplo, el recorte
de partidas) para dar sostenibilidad a
su funcionamiento. La ocasién es pro-
picia para estimular un amplio debate
nacional sobre las mejoras que requiere
el actual modelo de gestion de cara al
nuevo contexto, en procura de mayor
eficiencia y calidad en los servicios y
menores desigualdades en el acceso.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Pacheco, 2011b, en

Este apartado examina el desempefio
de Costa Rica en torno a la aspiracién
de que sus habitantes puedan acceder
al conocimiento y desarrollar destre-
zas que les permitan vivir la vida que
desean y valoran. En el acceso al sis-
tema educativo la evolucién en el 2010
fue positiva, pues se mantuvieron las
tendencias creciente en escolaridad y

decreciente en desescolarizacién. Pero
en materia de calidad del servicio el
balance sigue siendo negativo, debido
a la persistencia de desigualdades en la
distribucién de la oferta educativa que
generan brechas entre zonas y regiones
del pais.

Las tasas de escolaridad® indican
que en la ensefianza primaria la cober-
tura es casi universal. En 2010 la tasa
neta'® en el primer ciclo de la educacién
tradicional super6 el 100%, en tanto
que en el segundo ciclo baj6é a 94,9%.
Esta altima registré una tendencia cre-
ciente en la década de los noventa, y un
periodo de estancamiento en el primer
quinquenio del siglo XXI (para el deta-
lle de las cifras, véase el Compendio
Estadistico).

En la educacién preescolar los mayo-
res progresos se concentran en el ciclo
de transicién (5 y 6 afios), mientras
que en el Interactivo II (4 y 5 afios)
atn queda camino por recorrer. En
el primer caso la tasa neta de esco-
larizacién pas6 de 57,4% en 1990 a
91,9% en 2010. El grupo Interactivo II,
que se abri6 oficialmente en el 2000
con una tasa neta de 6,7%, despegd
de manera réapida y consistente, hasta
alcanzar su maximo de 56,9% en 2010,
lo que refleja el considerable esfuerzo
del Estado por extender y garantizar el
acceso a los servicios educativos para
los més pequefios (Programa Estado de
la Nacio6n, 2011).

En la educacién secundaria total (tra-
dicional y no tradicional) la tasa neta de
escolaridad aument6 de 53,9% en 1999
a 75,2% en 2010. Si se considera solo la
educacién tradicional, se observa que
la tasa se increment6 en 27,6 puntos
porcentuales en los tltimos veinte afios,
al pasar de 45,2% en 1990 a 72,8% en
2010. No obstante, existen diferencias
importantes por ciclo educativo. En el
tercer ciclo tradicional, que correspon-
de a los tres primeros afios de secunda-
ria, la tasa neta de escolaridad aumenté
de 51,0% a 79,9% entre 1992 y 2010,
mientras que en la educacién diversifi-
cada tradicional, que corresponde a la
etapa final de la ensefianza secundaria,
la cifra es mas modesta, pues pas6 de
30,1% a 46,3% en el mismo periodo
(grafico 2.2).
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Tasa neta de escolaridad en la educacion secundaria tradicional,
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Desescolarizacion en secundaria a
la baja desde el 2007

El indicador de desescolarizacion
o exclusiéon? del sistema educativo
muestra que este problema es leve
en primaria y en preescolar, pero en
secundaria duplica y hasta triplica las
tasas de los niveles previos. En la
altima década la tasa de desercion
en preescolar oscilé entre 4% 'y
6% (en el 2010 alcanz6 un 4,5%) y
el porcentaje mas alto a lo interno
de este ciclo se registr6 en el nivel
Interactivo IT (7,3%). En primaria la
tasa fue de entre 2,5% y 4,5%, con una
tendencia decreciente a lo largo del
decenio (grafico 2.3). En cambio, en la
educacion secundaria tradicional la tasa
de desercién tuvo un comportamiento
volatil, con disminuciones entre 2001
y 2003, aumentos del 2004 al 2006 y
una tendencia decreciente que inici6
en 2007 y alcanz6 un 10,2% en 2010, la
cifra mas baja de la década.

Si se desagrega, este indicador
muestra matices importantes. Uno de
ello es que la desescolarizaciéon en la
secundaria diurna es menor que en la
nocturna. En los colegios académicos
diurnos la tasa de desercién exhibi6
una notable reduccioén, de 11,4% a 8,3%,
entre 2006 y 2010. Por el contrario, en

los centros nocturnos cerca de uno de
cada cuatro estudiantes matriculados
abandona el afio lectivo sin terminarlo:
en 2010 las cifras fueron de 24,2% en los
académicos y 19,7% en los técnicos. Por
niveles educativos, el mayor abandono
sigue ddndose en séptimo afio, aunque
disminuy6 de 20,7% en 2005 a 16,5%
en 2010. El tercer ciclo tiene tasas
mas elevadas que el ciclo diversificado:
11,8% versus 7,0%.

El Tercer Informe Estado de la
Educacién senala la necesidad de aten-
der factores que no han sido suficien-
temente tratados, como las formas de
ensenanza, el transporte, el tiempo de
traslado al colegio y el clima educativo
del nacleo familiar. Las encuestas de
hogares arrojan luz sobre las causas que
explican la no asistencia de la poblacién
de 12 a 17 afios al sistema educativo.
Las principales razones mencionadas
por las personas entrevistadas se man-
tuvieron en la dltima década: “no esta
interesado en el aprendizaje formal”
(cerca de un 30%), “no puede pagar los
estudios” (menos de un 20%), “le cuesta
el estudio” (cerca de un 10%) y “prefiere
trabajar” (cerca de un 10%). Entre las
mujeres adolescentes destacan razones
de género, como el embarazo y el cuido
(cerca del 15%).
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I GRAFICO 2.3
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Departamento
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Como complemento de esta informa-
cion, diversos estudios han destacado
dos poderosos grupos de factores que
ayudan a entender la exclusién y sus
causas. Por un lado estan la situacién
socioeconémica y el contexto familiar
de las y los estudiantes, en particular
las condiciones de pobreza y marginali-
dad, la incorporacién temprana al mer-
cado laboral, la anomia familiar y las
adicciones, entre otros. Se trata de fac-
tores de naturaleza extraescolar, que se
originan en el mercado, la comunidad y
la familia. Por otro lado, hay situacio-
nes intrasistema que tornan conflictiva
la permanencia de los alumnos, como
la relacién con los docentes y otros
actores de la comunidad educativa, los
métodos de ensefianza y el acceso o
no a programas de apoyo, entre otros
(Programa Estado de la Naci6n, 2011).
La violencia a lo interno de los centros
educativos podria también explicar la
decisiéon de algunos jovenes de deser-
tar, aunque este es un tema que requie-
re mas investigacion.

Para combatir las razones econémi-
cas de la desescolarizacion, el progra-
ma de transferencias monetarias condi-
cionadas “Avancemos” sigue siendo la
iniciativa mas importante. Para el 2010,
el IMAS reporté un total de 185.229
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estudiantes beneficiados, que equivalen
a 138.415 familias y un monto entrega-
do de 49.516 millones de colones. El
59% de los beneficiarios se ubica en
los grupos 1y 2, definidos por el IMAS
como prioritarios. La mayor cantidad
de j6venes inscritos en el programa
asiste a séptimo y octavo anos (47%,
88.341 alumnos), mientras que undé-
cimo y duodécimo representan solo
el 17% (30.394 estudiantes); el 36%
restante se ubica en noveno y décimo
afios. El 53,3% de los beneficiarios son
mujeres y el 68% son alumnos de zonas
urbanas (en la secciéon “Gestion de la
equidad y la integracién social”, en la
tercera parte de este capitulo, se ofre-
cen més detalles sobre “Avancemos”).

Los avances en el rendimiento de los
estudiantes son lentos y las dificultades
se acentdan en las etapas de transiciéon
entre ciclos educativos. En primaria
cerca de uno de cada diez estudiantes
reprueba el afio lectivo. Los principales
problemas se concentran en el primer
ciclo, especialmente en primer grado,
donde el fracaso escolar fue del 13,7%
en 2010.

En la educacién secundaria acadé-
mica diurna la reprobacién mostré una
gran volatilidad en los tltimos veinti-
cinco afios, con cifras que fluctuaron
entre un 25,3% de estudiantes aplaza-
dos en el curso lectivo de 1986, y un
minimo de 16,9% en 1999 (gréfico 2.4).
En afios recientes este indicador ha
rondado el 20%; en 2008 se redujo a
18,5%, pero volvio a aumentar en 2009
y en 2010 lleg6 al 22,9%. El séptimo afio
mantiene cifras considerablemente méas
altas que los demés (Programa Estado
de la Naci6n, 2011).

En 2010 las regiones educativas de
Liberia, Cartago, zona norte-norte y
San Carlos tuvieron los porcentajes
mas elevados de reprobacion en secun-
daria; en ellas mas de un 26% de los
jovenes que culminaron el afio no logré
aprobar el curso lectivo. Esta situacion
se agrava en séptimo afio, particular-
mente en Liberia, la zona norte-norte y
San José, donde uno de cada tres estu-
diantes reprobo.

GRAFICO 2.4
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Departamento de Analisis Estadistico del MEP.

Otro problema del sistema educativo
es la repitencia. En secundaria diurna
la proporcion de repitentes oscil6 entre
9% y 12% en la pasada década, con
una tendencia creciente. El tercer ciclo
arroja cifras superiores a las del ciclo
diversificado, en especial en séptimo
y octavo afios (14% de repitentes en
el 2010). Los hombres y los colegios
publicos tienen porcentajes mayores
que sus contrapartes. En primaria el
ntimero de estudiantes repitentes ha
venido en descenso: de 11,3% en 1990,
a 6,0% en 2010. Nuevamente el primer
grado se mantiene como el de mayor
repitencia, aunque también muestra el
mayor descenso: de 17,8% en 1995 a
13,5% en 2010.

El Tercer Informe Estado de la
Educacion clasifico a las regiones edu-
cativas del pais segin sus problemas
de repitencia, exclusién y reprobacién.
En este capitulo se actualizo el ejercicio
con el promedio del periodo 2009-2010.
En una situacién de alta repitencia, alta
desercion y alta reprobacién se ubica-
ron cuatro regiones cuyos porcentajes
fueron muy superiores al promedio
nacional: Sarapiqui, Cafias, Cartago y
la zona norte-norte (cuadro 2.4). En el
otro extremo estan las regiones de Los

Santos, Alajuela, Heredia y Nicoya,
cuyos porcentajes fueron muy inferiores
al promedio nacional.

Pero mas notorias aun que las dife-
rencias entre regiones son las que se
presentan entre instituciones de una
misma regiéon. De acuerdo con ProDUS
(2010), hay centros educativos con ren-
dimientos muy malos en regiones con
resultados relativamente buenos, y hay
establecimientos muy buenos en regio-
nes con resultados relativamente malos.
Esto implica que no es conveniente
hacer generalizaciones y que se deben
tomar en cuenta las particularidades de
las instituciones y el contexto inmediato
que las rodea, para obtener una expli-
cacién mas precisa de estos problemas
(Programa Estado de la Naci6n, 2011).

El MEP también calcula las proporcio-
nes de estudiantes con sobre-edad?. Este
fenémeno tiene dos origenes: el ingreso
tardio al sistema educativo y la repiten-
cia. Los datos disponibles para el dltimo
quinquenio muestran que en primaria
el porcentaje de alumnos que superan
la edad oficial para el nivel que estan
cursando ha disminuido (de 17,6% en
2005 a 15,3% en 2010), en contraste con la
secundaria, cuya tendencia se mantiene
estancada en alrededor del 25%.



CUADRO 2.4

Situacién¥ de las regiones educativas, seqln tasas de desercion,
repitencia y reprobaciéon en secundaria. Promedio 2009-2010

Situacion

Bien en los tres indicadores
Mal en los tres indicadores
Bien en dos indicadores
Mal en dos indicadores
Otras situaciones”

Regiones educativas

Los Santos, Alajuela, Heredia y Nicoya

Sarapiqui, Cafas, Cartago y zona norte-norte
Puriscal, Santa Cruz y Coto

Liberia, Aguirre, Grande de Térraba y Desamparados
Guapiles, San Carlos, Limadn, Turrialba, San José,
San Ramén (occidente), Pérez Zeleddn y Puntarenas

a/ La situacion se determina al comparar el porcentaje que obtiene la region educativa en cada indicador, con el
promedio nacional. Si el resultado es mayor que ese promedio, se valora en una situacion mala, y viceversa. Si el
porcentaje estd entre =1 punto porcentual del promedio, se evalta en una situacion intermedia.

b/ Regiones que se evaluaron mal en un indicador, pero se ubicaron en una situacion intermedia o buena en
los otros dos. También incluye las regiones cuyos porcentajes fueron similares al promedio nacional en los tres

indicadores.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Departamento de Analisis Estadistico del MEP.

En la educacién primaria las cifras
del 2010 muestran un 9,3% de alumnos
con extra-edad en primer grado, un
12,9% en el segundo y un 15,9% en el
tercero. De cuarto a sexto grados las
proporciones rondan el 18%. Los hom-
bres tienen porcentajes superiores a los
de las mujeres (17,3% versus 13,3%).

En secundaria diurna, los afios sép-
timo y décimo tienen los mayores por-
centajes de estudiantes con sobre-edad:
27,3% y 25,5%, respectivamente, mien-
tras que undécimo y duodécimo regis-
tran los menores (21,4% y 17,4%, en
cada caso). Nuevamente, los hombres
superan a las mujeres (27,6% y 22,9%),
y ademas las instituciones piblicas casi
triplican a las privadas (27,7% versus
8,5%) y la rama académica excede a la
técnica (25,9% versus 22,8%).

Las reformas en el drea de eva-
luacién, aprobadas por el Consejo
Superior de Educacién en 2008, han
contribuido a retener estudiantes que
abandonaban el colegio por problemas
de rendimiento, pues uno de los prin-
cipales cambios es que los alumnos
repiten solo las materias que reprue-
ban, es decir, pueden “arrastrar” las
asignaturas perdidas y avanzar hacia
niveles superiores en aquellas que
aprobaron. No obstante, la aplicaciéon
de este mecanismo al interior de los
centros educativos ha causado proble-
mas administrativos, debido al déficit

de infraestructura y a los horarios de
los estudiantes.

Los y las docentes constituyen un
pilar fundamental del sistema educati-
vo, por lo que examinar su formacién
profesional se convierte en un punto de
partida para explorar la calidad de la
educacion costarricense. Este tema fue
abordado en el Tercer Informe Estado
de la Educacién y entre sus principales
hallazgos estan las significativas mejo-
ras que se han dado en las condiciones
salariales de los docentes, asi como
en los mecanismos para su contrata-
cién en el sector puablico, esto dltimo
como resultado de esfuerzos para hacer
més transparentes los concursos res-
pectivos. Los docentes también se han
preocupado por elevar su titulacion,
un hecho ciertamente positivo, pero
que no en todos los casos es sin6nimo
de calidad, dada la amplia gama de
programas de formacién en Educacion
que se ofrecen en el pais, sin el debido
control de calidad.

Pese a lo anterior, los educadores
siguen enfrentando problemas en las
condiciones de contratacién, sobre todo
en secundaria, donde un alto porcentaje
de ellos es interino. Ademds, dispo-
nen de poco tiempo para preparar las
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lecciones e investigar, y la oferta de
desarrollo profesional es dispersa y
desarticulada. De cara a destrezas que
hoy se consideran estratégicas, como
el dominio de idiomas o el uso de las
TIC, esta es una poblacién que requiere
apoyo para mejorar sustantivamente.

Para dar seguimiento a este grupo
profesional se utilizan las cifras del
Departamento de Anélisis Estadistico
del MEP, que en realidad son aproxi-
maciones; esto se debe a que en ellas
se contabilizan las plazas ocupadas en
los distintos servicios educativos, y se
da el caso de que una misma persona
puede estar nombrada en dos o maés
servicios®. En 2010 el personal docen-
te en la educacién regular ocupaba
62.655 plazas, de las cuales el 42,8%
correspondia a maestras y maestros de
primaria, el 33,2% estaba en secunda-
ria, el 11,1% en preescolar, el 9,1% en
educaci6n especial y el restante 3,7% en
las modalidades de educacion abierta.

La distribucién del personal docente
en los altimos treinta afios muestra que
durante la década de los ochenta se
expandieron las plazas para la educa-
ci6n primaria y preescolar -aunque este
altimo nivel apenas representaba el
8,1% en 1990- en tanto que el peso rela-
tivo de la secundaria cay6é (de 40,3%
en 1982 a 32,3% en 1990). En los afios
noventa la participacién de las y los
maestros de primaria se estanco, para
luego empezar una tendencia decre-
ciente que se intensific en la década
del 2000, mientras que en secundaria
los educadores se han mantenido en
alrededor del 33%, a pesar de su creci-
miento en nimeros absolutos. Los que
exhibieron una tendencia creciente en
la mayor parte del periodo fueron los
docentes de educacion preescolar, como
resultado de las politicas aplicadas para
aumentar la cobertura.

Un cambio coyuntural importante
de destacar es que el sector educativo
se vio favorecido por el aumento en
el empleo puablico que se dio en los
afios 2009 y 2010, para contrarres-
tar los efectos de la crisis econémica.
En 2009 el personal docente aument6
en 2.410 funcionarios con respecto al
2008; de ellos, un 28,8% fue nombrado
en primaria, un 24,7% en secundaria
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tradicional, un 20,7% en educacién
especial y un 16,3% en preescolar. En
2010 el incremento fue de 795 plazas,
dirigidas principalmente a la educa-
ci6n secundaria (696) y primaria (382),
mientras que en preescolar la planilla
se redujo en 306 personas.

El porcentaje de docentes titulados
mejord significativamente en la dltima
década. En primaria pas6é de 89,4% a
95,1% entre 2000 y 2010, en tanto que en
secundaria el incremento fue de 82,3%
a 95,2%. No obstante, como se men-
ciond, esto no siempre es sin6nimo de
calidad; son muy pocos los programas
de Educacién acreditados por el Sinaes,
por lo que se desconoce la calidad de los
profesionales egresados de ellos.

Esta tendencia fue acompafiada por
un notable aumento de los grupos con
categorias profesionales mas elevadas.
En primaria el grupo PT6, que corres-
ponde a una licenciatura universitaria,
pas6 de representar un 13,3% del perso-
nal docente en el afio 2000, al 42,6% en
el 2010. De igual manera, se observa un
importante descenso de los grupos con
titulacién més baja. En secundaria, la
categoria profesional MT5 (licenciatura
en la especialidad) pasé de un 8,6% a un
22% entre 2000 y 2010. El grupo MT6
(doctorado en la especialidad), a diferen-
cia de lo que sucedi6 en la educacion pri-
maria, se mantuvo entre los méas bajos.

Otros dos factores que inciden en
el rendimiento de los estudiantes son
la calidad de la infraestructura y la
dotacion de recursos para aprender. La
principal conclusién del Tercer Informe
Estado de la Educacién es que el sis-
tema muestra serias desigualdades en
estos aspectos, que no favorecen la
aspiracion de equidad en el acceso a
una educacién de calidad. En materia
de infraestructura educativa se aprecia
un déficit histdrico arrastrado por déca-
das, asi como una gestién insuficiente
por parte de los érganos centrales del
MEP y las juntas de educacién y de
administraci6n.

La relaci6n entre el nimero de docen-
tes y de estudiantes es un tema que

requiere especial atencion, pues persis-
ten brechas importantes entre centros
educativos, en detrimento de los publi-
cos, los urbanos y los de secundaria. En
primaria, el anélisis del ntiimero global
de alumnos por seccién muestra, como
era de esperar, que éste va creciendo
conforme aumenta el tamafio de la
instituciéon. En el 2010, las escuelas
de direccion 1 (entre 50 y 90 alumnos)
tenian un promedio de nueve alumnos
por aula, cifra que se incrementa a
medida que se consideran estableci-
mientos méas grandes, hasta llegar a 29
en las escuelas de direccién 5 (mas de
800 estudiantes).

En la educacién secundaria se obser-
van grandes disparidades entre cole-
gios piblicos y privados, pues en los
primeros el promedio es de 29 alumnos
por seccién y en los segundos de 21.
Las cifras también son mds altas para
la zona urbana (29 estudiantes), que
para la rural (25). Debido a la repitencia
y la desercion, en los centros publicos
el nimero de estudiantes por aula se
reduce cuanto més alto es el afio cur-
sado: pasa de 31 estudiantes promedio
en séptimo, a 25 en undécimo. En los
colegios privados la cifra se mantie-
ne en alrededor de 22 alumnos, sin
importar el nivel. No obstante, como se
mencioné en el Tercer Informe Estado
de la Educacién, estos promedios son
insuficientes para captar en su totalidad
la problematica de los centros educa-
tivos sobrepoblados. En la ensehanza
primaria hay 27 escuelas con mas de
33 alumnos por aula, mientras que en
la secundaria 31 colegios académicos
diurnos tienen 35 o maés estudiantes
por seccion.

Por otra parte, la situacion de infraes-
tructura es uno de los problemas criti-
cos del sistema educativo costarricense,
tanto en lo que concierne a las necesi-
dades no cubiertas, como al estado de
las instalaciones y a los recursos reque-
ridos para atender un déficit que se
ha acumulado por décadas. Ediciones
anteriores de este Informe han lla-
mado la atencién sobre la persistencia
de bajos porcentajes de necesidades
cubiertas®® en aspectos basicos como
servicios sanitarios, bibliotecas, labo-
ratorios de Ciencias y aulas para asig-

naturas especiales. A esto se suman
las necesidades de aulas que, lejos de
disminuir, aumentan, especialmente en
secundaria, cuyo déficit pasé de 287 en
1996 a 2.138 en 2009. Las necesidades
de aulas también crecen en primaria,
segtn lo reportado por las y los direc-
tores de las escuelas; sin embargo, este
dato resulta sorprendente, ya que por
efecto del proceso de transiciéon demo-
grafica que vive el pais, la matricula en
algunos grados ha descendido. Es con-
veniente que las autoridades del MEP
revisen la calidad de esta informacion,
por cuanto un posible sesgo podria
estar afectando la estimacién del déficit
de infraestructura (Programa Estado
de la Nacio6n, 2011).

Con el objetivo de aportar un indi-
cador de la situaciéon de la oferta edu-
cativa en unidades espaciales desagre-
gadas, se estim6 un indice que analiza
parcialmente el conjunto de factores
que generan desigualdades territoriales
en la educacién que reciben los nifios,
nifias y adolescentes en los cantones
del pais. El conocimiento de esas bre-
chas permite distinguir las dreas prio-
ritarias hacia las cuales deben dirigirse
politicas que contribuyan a reducirlas.
Asimismo, este es un insumo relevante
para los gobiernos locales, pues ayuda a
valorar la calidad de la oferta educativa
a la que tienen acceso sus habitantes,
compararla con la de otras zonas y, de
esta manera, identificar desafios en el
plano cantonal.

El “indice de situacién educativa”
sintetiza en un solo indicador un con-
junto de factores que configuran la
oferta educativa a nivel cantonal. Se
consideran siete dimensiones?*: i) acce-
so (asistencia a la educacion), ii) proceso
(repitencia y deserci6n), iii) uso de nue-
vas tecnologias (acceso a computado-
ras), iv) programas de equidad (benefi-
ciarios de becas y comedores escolares),
v) infraestructura (aulas académicas
y servicios sanitarios), vi) titulacién
docente y vii) logro (aprobacién). El
indice consiste en un promedio simple
de cada dimensién, y varia entre 0 y
100. Los resultados se agruparon en
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quintiles, de modo tal que el primero
contiene el 20% de cantones con los
puntajes mds bajos, y el quinto el 20%
con mayores puntajes (Murillo, 2011).

El indicador de acceso permite anali-
zar la eficiencia del sistema para captar
a la poblacién con las edades oficiales
de asistir a cada nivel educativo. En
primaria, mas del 80% de los canto-
nes obtuvo cifras mayores a 90; no
obstante, en secundaria los puntajes
fueron menores, pues el 20% de los
cantones se ubic6 por debajo de 50. Los
casos criticos son Alajuelita, La Unién
y Oreamuno (con menos de 40). Las
brechas también se dan al interior de
los cantones, pues algunos presentaron
diferencias de mds de 40 puntos entre
primaria y secundaria. Por ejemplo,
Los Chiles, El Guarco, Carrillo, Limén
y Talamanca pertenecen al 40% mas
alto en el acceso a primaria, pero bajan
al 40% menos favorable en secundaria.

El indicador de proceso, que combina
la retencién (no desercién) y la eficiencia
interna (no repitencia) muestra una alta
variabilidad en secundaria. Cafias fue
el cantén que exhibi6 la situacién mas
desfavorable, con 35,9% de repitencia
y 27,1% de desercién en 2009. Ademas,
La Cruz, Sarapiqui, Pococi, Guédcimo,
Limén, Osa, Aguirre y Parrita se ubi-
caron en el quintil de menores puntajes.

El indicador de uso de nuevas tecno-
logias® es el tnico que presenta resul-
tados mas favorables en secundaria.
Mientras en ese nivel el 80% de los
cantones obtuvo puntajes superiores
a 50, en primaria los tres primeros
quintiles se situaron por debajo de esa
cifra. Los cantones con los puntajes
més altos fueron en su mayoria los
de la regién Central, en tanto que los
pertenecientes a las regiones Brunca y
Huetar Atlantica no alcanzaron siquie-
ra el limite superior del tercer quintil
(63,5). En el indice de infraestructura®,
nuevamente los cantones con mejores
condiciones pertenecen en su mayoria
a la regién Central, tanto en primaria
como en secundaria.

El indicador de logro® es alto en
la educacién primaria, pero se redu-
ce en secundaria. Oreamuno, Matina,
Guatuso, Los Chiles y Guacimo regis-
traron bajos porcentajes de aprobacién
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tanto en los exdmenes de bachillerato
como en el dltimo afio de secundaria
(Murillo, 2011).

El indice de situacién educativa, que
integra las siete dimensiones, es menor
en secundaria que en primaria. En esta
altima, los cantones con las condiciones
de oferta mas desfavorables se ubicaron
principalmente en las regiones Huetar
Norte, Huetar Atlantica y Brunca, ade-
mas de algunos de la Pacifico Central.
En secundaria, el indice mostré los
valores més bajos en los cantones de la

I MAPA 2.1
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region Huetar Atlantica, asi como en
La Cruz, Upala, Buenos Aires, Coto
Brus, Corredores y Turrialba, en con-
traste con Santo Domingo, Montes de
Oca, Flores, Moravia y Belén, que obtu-
vieron los mayores puntajes (mapa 2.1).

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE

iNDICE DE SITUACION EDUCATIVA,

véase Programa Estado de la Nacidn, 2011, en
www.estadonacion.or.cr

indice de situacién educativa en la educacién secundaria,

seqgun quintiles. 2009

indice de situacion educativa 2009

Quintil
B cuinti
[ n quinti
[ ] quinti
B v quintil
B v quinitil

Fuente: Murillo, 2011, con datos del Departamento de Analisis Estadistico del MEP.
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Los jovenes que no estudian ni tra-
bajan?, conocidos como “nini”, consti-
tuyen un grupo doblemente excluido,
pues no tienen acceso al conocimiento
ni a la posibilidad de generar un ingre-
so digno. En 2010 se encontraban en
esta situacién 140.686 personas, que
representan el 12,3% de la poblacién
en el rango etario de 12 a 24 afios. De
ellas, 44.922 tenian entre 12 y 17 afios,
y 95.764 entre 18 y 24, lo que indica
que el problema se agudiza con la edad.
La evolucién de los dltimos veintitrés
afos muestra una tendencia decrecien-
te, con disminuciones importantes en
los periodos 1987-1993 y 2004-2008; de
ahi que llame la atenci6n el aumento
observado en 2010 (grafico 2.5).

Este problema no es exclusivo de
Costa Rica. El Cuarto Informe Estado de
la Regién documenta que los “nini” son
un contingente especialmente amplio
en Honduras y Nicaragua: representan
el 30% de las y los jévenes urbanos y
alrededor del 50% de los rurales. El
fenémeno se distingue por ser maés
pronunciado en los paises mas pobres
de Centroamérica, en las areas rurales
y en los hogares con bajo capital educa-
tivo; ademéas es mucho mas frecuente
entre las mujeres (cerca del 80%) que
entre los varones (D’Alessandre, 2010).

Un perfil de la poblacién “nini” cos-
tarricense, con datos de la Enaho 2010,
muestra que siete de cada diez de sus
miembros son mujeres. En el grupo de
12 a 17 afos no hay diferencias marca-
das entre sexos (55,8% mujeres y 44,2%
hombres), pero en la poblaciéon de 18 a
24 afos, cuatro de cada cinco “nini”
son mujeres. Esta situacién se explica
por la condicién de género: muchas
tienen hijos pequefios, lo que les impi-
de incorporarse a la fuerza laboral, y
otras se dedican a tareas domésticas
no remuneradas. El estado conyugal de
las jévenes que no estudian ni trabajan
ratifica esta afirmacién, pues solo la
mitad estan solteras, en contraste con el
97% de los hombres “nini”. El porcenta-
je que convive en pareja aumenta entre
las mujeres de 18 a 24 afios, ya que el
38,2% vive en uni6n libre y el 19,0%
estin casadas, mientras que entre los

GRAFICO 2.5

Poblacion de 12 a 24 aiios que no estudia ni trabaja
(personas y porcentaje de la poblacién de referencia)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y Enaho 2010, INEC.

hombres estas cifras ascienden a 2,9%
y 0,8%, respectivamente. Estos datos
demuestran que cuando los jévenes no
estudian, si son hombres es muy proba-
ble que trabajen, pero si son mujeres,
es més frecuente que a la exclusién
educativa se sume la exclusién laboral
(D’Alessandre, 2010).

Por zona de residencia, la rural tiene
un peso mayor, pues alli se ubica la
mitad de los “nini”. En el grupo de 18 a
24 afios, tres de cada cuatro “nini” que
viven en el drea rural son mujeres. La
pobreza afecta de manera importante a
esta poblacién. En el grupo de 12 a 17
anos, el 44,0% de los “nini” es pobre,
cifra que disminuye levemente, a 37,4%,
en el grupo de 18 a 24 afios. La pobreza
extrema duplica los niveles nacionales,
pues aqueja al 13,8% de la poblacién
“nini”. No hay diferencias significativas
en la incidencia de la pobreza por sexo
de los jovenes, excepto en el grupo de 12
a 17 afios, en el que la pobreza extrema
de los hombres es mayor que la de las
mujeres (16,2% versus 11,7%), en tanto
que la no extrema es mayor entre ellas
(31,7% versus 28,4%).

Los elevados niveles de pobreza estan
asociados a bajos niveles de educacion,
pues mas de la mitad de los “nini” de
12 a 24 afios tiene primaria o menos
(un 5,6% del todo no tiene instruccion).
Solo el 15,3% logr6 completar la secun-

daria, principalmente los hombres de
18 a 24 afios (31,7%), mientras que el
logro disminuye en las mujeres (17,6%).

También es escasa la formacién
complementaria. Solo un 13,1% de
los jovenes que no estudian ni traba-
jan ha recibido otros cursos de edu-
cacién no regular, especialmente en
Computacion, Inglés y manipulacién
de alimentos y bebidas. El porcentaje
es més alto en el grupo de mayor edad.
En los “nini” de 12 a 17 afios un escaso
7.2% report6é haber cursado este tipo
de estudios. Hay diferencias por sexo,
pues el porcentaje de mujeres que reci-
bieron cursos de educacién no regular
es mayor que el de los hombres (14,7%
versus 8,8%), sobre todo las de 18 a 24
afios (22,6% versus 13,5%).

Las razones que aduce la poblacién
“nini” de 12 a 17 afios® para no asistir
a la educacién son las siguientes: falta
de interés en el aprendizaje formal
(35,1% hombres y 27,6% mujeres),
no puede pagar los estudios (15,1%
hombres y 20,4% mujeres), le cuesta
el estudio (14,4% hombres y 12,8%
mujeres), tiene que cuidar nifios o a
otras personas (10,8% mujeres y 0,6%
hombres), problemas de acceso al
sistema educativo (5,4% hombres y
9,2% mujeres), ademas del embarazo
en las mujeres (4,5%) y la discapacidad
en los hombres (5,9%).



Generar ingresos suficientes para lle-
var una vida digna es una capacidad
béasica que las personas pueden desa-
rrollar si tienen acceso a las oportuni-
dades para lograrlo. El ingreso laboral
es el mas importante para los hoga-
res costarricenses y, en adicién a éste,
las familias reciben apoyo mediante
la inversién social, entendida como los
recursos que el Estado destina a accio-
nes que buscan mejorar la calidad de
vida de la poblacion.

Entre los principales hallazgos en
esta materia estd el hecho de que, en el
2010, los ingresos no laborales repre-
sentaron en promedio casi el 20% de
los ingresos totales de los hogares. No
obstante, hay diferencias entre clases
sociales y deciles, pues los rubros que
componen esos ingresos, y su impor-
tancia relativa, varian entre grupos.
Las transferencias sociales y las ayu-
das del Estado son particularmente
relevantes en los hogares mas pobres
y en las clases de obreros, en especial
los agricolas, asi como en el grupo de
“otros trabajadores”®. Los alquileres,
los intereses y los dividendos, por su
parte, son importantes en los hogares
de mayores ingresos y en las clases alta
y de medianos empresarios y expertos.

La inversién social pablica (ISP), que
constituye un complemento a los ingre-
sos de los hogares, muestra un repunte
significativo desde 2006, y mantuvo ese
crecimiento a pesar de la contraccién eco-
némica vivida por el pais en 2009, gracias
a la aplicacién de una politica anticiclica.
No obstante, el crecimiento real de la ISP
total en 2010 fue limitado (0,8%) y menor
que en los tres afios previos.

La nueva Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho) introdujo cambios sus-
tanciales en la captacion de los ingresos
laborales y no laborales, que impiden la
comparacién de las cifras de 2010 con
las de afios anteriores (recuadro 2.4).
Sin embargo, una de las novedades de
esta encuesta es la desagregacion de los
“otros ingresos™!, que permite ampliar
el andlisis y medir la importancia que
tienen estos rubros en el ingreso de los

RECUADRO 2.4
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Cambios en la captacion de los ingresos de las personas

por medio de la Enaho

Una de las dreas que se ha buscado
mejorar con la nueva Encuesta Nacional
de Hogares (Enaho) es la captura de infor-
macién sobre los ingresos de las perso-
nas. En lo que concierne a los ingresos
laborales, la Enaho introduce tres cambios
fundamentales. Primero, en el caso de los
asalariados se especifica el periodo de
percepcion -el mes anterior-, lo que no se
hacia anteriormente. Segundo, se miden
los ingresos laborales brutos y netos, al
indagar sobre las contribuciones obreras
a la sequridad social y otras deduccio-
nes al salario. Tercero, se consulta por
separado acerca de las propinas y otras
retribuciones salariales como aguinaldo,
salario escolar y bonificaciones, entre
otras. También hay un esfuerzo por medir
los salarios en especie. Por Ultimo, en el
caso de los trabajadores independientes
hay una bateria mds amplia de pregun-
tas y una mayor delimitacién temporal.
Con estos cambios, la Enaho 2010 ahora
estima dos tipos de ingreso del hogar: uno
bruto y otro neto.

Otro aspecto relevante son los ajus-
tes por subdeclaracién de ingresos. Con
el anterior instrumento de medicién (la

hogares. Desde el 2007 los “otros ingre-
sos” han aumentado, debido a la rele-
vancia que han ganado el régimen de
pensiones no contributivas, las trans-
ferencias del programa “Avancemos” y
las remesas (Sauma, 2011b).

Para el periodo 2006-2009, las
Encuestas de Hogares de Propdsitos
Miltiples (EHPM) reportaron un
aumento de los “otros ingresos” de
los hogares, de 12,7% a 16,2%. Con
la Enaho 2010 este rubro crecié a un
19,4% del ingreso total de los hoga-
res. Las pensiones contributivas, con
un 45% de participacién, y las rentas
a la propiedad (alquileres, intereses,
dividendos, beneficios) con un 20%,
son los dos componentes principales.
Las remesas no mostraron un cambio
significativo.

Encuesta de Hogares de Propdsitos
Muiltiples, EHPM) se realizaba un ajus-
te general dependiendo de la zona de
residencia, pero en la Enaho el ajuste se
realiza de manera diferenciada por tipo
de ingreso, utilizando como fuente de
informacién las estimaciones del Sistema
de Cuentas Nacionales del BCCR.

Como se menciond, estos cambios
metodoldgicos impiden la comparacion
de las cifras de ingresos recolectadas
por la Enaho 2010 con las obtenidas por
las EHPM en afios anteriores. Ademss,
al cierre de edicién de este Informe el
INEC no habia publicado datos oficiales
sobre los ingresos laborales en el 2009 o
anteriores, que fueran comparables con
la informacién del 2010, lo cual limita el
andlisis. Tampoco se dispuso de la base
de datos de la Encuesta de Hogares expe-
rimental realizada en 2009. EI INEC pre-
para la publicacién de una serie de datos
“enlazada" para los principales indicado-
res, la cual no se encontraba disponible
al momento de redactarse este Informe.

Fuente: Elaboracion propia con base en INEC, 2010b
y Sauma, 2011b.

Vistos por deciles, los ingresos no
laborales son particularmente impor-
tantes para los extremos del espectro.
Por ejemplo, para los hogares que com-
ponen el primer decil (los mas pobres)
representan mas del 35% del ingreso
total. A partir de ese segmento se
observa una tendencia decreciente que
llega hasta el séptimo decil (14,6%) y
se torna creciente en los ultimos tres
deciles (23% en el décimo).

Segun tipo, las transferencias mone-
tarias representan, en promedio, alre-
dedor de ocho de cada diez colones
de los “otros ingresos”, seguidos por
las rentas a la propiedad (12,9%). A
lo interno de cada decil, sin embargo,
los pesos relativos cambian de manera
importante. En los tres deciles mas
pobres, las transferencias monetarias
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se elevan a casi el 90% de los ingresos
no laborales, mientras que en el décimo
decil llegan al 68%. Cuanto mayor sea
el decil, menor es la participacion de las
transferencias monetarias. Por su lado,
las rentas a la propiedad fluctGan entre
un 2,5% en el primer decil, y un 30,9%
en el décimo. En los cuatro deciles
superiores las rentas constituyen menos
del 15% de los “otros ingresos™.

El cuadro 2.5 muestra la distribu-
ci6n de los hogares y de los ingresos,
por clases sociales, en el afio 2010. La
estructura es similar a las reportadas
en Informes anteriores, no obstante
los cambios metodoldgicos comentados.
En cuanto a los ingresos, el porcentaje
del ingreso total que absorben las cla-
ses alta y de medianos empresarios y
expertos representa, en promedio, 2,5
veces su participacién en el total de
hogares. La clase alta abarca el 8,3%
de los ingresos, mientras que los media-
nos empresarios reciben el 23,1%. Para
las demaés clases (excepto el grupo de
“no clasificables”), su participacién en
el ingreso total es menor a su apor-
te poblacional, y son particularmente
grandes las brechas de los obreros
agricolas y los hogares de inactivos. En
conjunto, estos dos grupos conforman
el 23,7% de los hogares costarricenses,
pero reciben el 11,7% de los ingresos.

Al interior de las clases sociales se
observa una distribucién diferenciada,
tanto en la relevancia como en la com-
posicién de los “otros ingresos” (gréafico
2.6). En primer término, estos ingresos
son importantes para los hogares de
inactivos, mientras que para la clase
alta, los obreros industriales y los “no
clasificables” no superan el 10%.

Por otro lado, la composicién de los
“otros ingresos” muestra patrones dife-
renciados entre clases sociales. Las
pensiones y las rentas a la propiedad
aportan el 77,2% de los “otros ingresos”
de las clases alta y de medianos empre-
sarios y expertos. Estos dos rubros
suelen participar en mas del 50% del
ingreso no laboral de los demés grupos,
excepto en las clases obreras, donde no
exceden el 47%.

Para los obreros agricolas, las trans-
ferencias del Estado, las pensiones
del régimen no contributivo, las becas
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CUADRO 2.5

segun clase social. 2010

Total 1.189.786
(lase alta 36.635
Medianos empresarios y expertos 118.178
(lases intermedias 203.465
Pequefios propietarios 175.458
Obreros agricolas 113.256
Obreros industriales 120.597
Obreros en servicios 174.527
Otros trabajadores 74.059
No clasificables 4.632
Hogares de inactivos 168.979

a/ Hogares con ingreso conocido.

Distribucién de los hogares y del ingreso total de los hogares®,

Total de hogares

Fuente: Sequra, 2011, con datos de la Enaho 2010, INEC.

Distribucion relativa (porcentajes)
De los hogares Del ingreso total

100,0 100,0
31 83
99 23,1

171 20,9
14,7 11,8
95 4,6
10,1 8,0
14,7 11,8
6,2 3,8
04 0,6
14,2 71

I GRAFICO 2.6

Composicion de los ingresos brutos totales mensuales
de los hogares?, por tipo de ingresos, seqiin clase social. 2010
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a/ Enla Enaho 2010 el INEC realizé una imputacién de ingresos para los valores no declarados. No obstante, en este
gjercicio solo se utilizé la informacion de los hogares que reportaron ingresos.

Fuente: Sequra, 2011, con datos de la Enaho 2010, INEC.

y otras transferencias constituyen el
58,1% de los ingresos no laborales.
Las remesas ganan participacién en
las clases intermedias y en los obreros
no agricolas. Las pensiones alimenta-
rias también representan un porcentaje
importante entre los obreros de servi-
cios y los “otros trabajadores”.

En otro orden de ideas, el
Decimoquinto Informe Estado de la
Nacién reporté6 que un tercio de los
trabajadores costarricenses ganaba
menos del salario minimo, situacién
que impactaba negativamente el nivel
de pobreza en el pais. Por ello se sefial6
la necesidad de contar con una politica
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de empleo que velara por los derechos
de los trabajadores que se encontraban
en esa condici6n.

En ese contexto, el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social (MTSS),
en colaboracién con la Fundacién para
la Paz y la Democracia (Funpadem),
lanz6 en agosto de 2010 la “Campafia
nacional para el cumplimiento del pago
de salarios minimos”, con el objetivo
de reforzar el cumplimiento de la Ley
de Salarios Minimos e incrementar
la proteccion de las y los trabajadores
de menores ingresos. Adicionalmente,
a nivel del Ministerio, se busca que
durante el periodo 20112014 el 50%
de las inspecciones laborales que lleva
a cabo esa entidad se focalicen en la
supervisién del salario minimo. Este
proyecto se incorporé al Plan Nacional
de Desarrollo como una accién estraté-
gica del sector trabajo.

Los resultados del primer afo de
implementacién de esta iniciativa han
sido satisfactorios, segtn lo reporta el
propio MTSS (2011). Durante la pri-
mera fase, que abarcé del 1 de agosto
de 2010 al 31 de julio de 2011, se ins-
peccionaron 9.135 establecimientos, de
los cuales 8.861 fueron identificados
como posibles infractores por no pago
del salario minimo, es decir, el equiva-
lente a cuatro de cada diez empresas.
Posteriormente se realizaron 2.561 visi-
tas de revisién, en las que se constatd
que el 78% de los centros de trabajo se
habia puesto en regla, el 7,3% estaba en
proceso o denunciado ante los tribuna-
les de justicia y en el restante 14,7% el
tramite quedé sin efecto (por despido,
cierre u otros).

Disminuye la tasa de desempleo,
pero persisten brechas

Aunque lo deseen, no todas las per-
sonas tienen igual acceso al mercado
de trabajo y a un nivel de ingresos que
les permita vivir dignamente. En este
capitulo interesa analizar las brechas
de acceso al mercado laboral, entendi-
das como las diferencias relativas entre
grupos, que se manifiestan en el desem-
pleo. En el 2010 la tasa de desempleo
abierto® disminuy6 en 0,5 puntos por-
centuales con respecto al 2009 (registrd
un 7,3%), luego del aumento sufrido
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a raiz de la crisis econémica, cuando
pasé de 4,9% en 2008, a 7,8% en 2009.

El aumento neto del empleo tendi6
a favorecer mds a las mujeres, aunque
la brecha de género en el desempleo
se mantuvo, pues las tasas femeninas
fueron superiores a las masculinas. De
los 23.106 nuevos puestos de trabajo
generados en el 2010, 6.342 correspon-
dieron a hombres y 16.764 a mujeres, es
decir, una proporcion de casi tres a uno,
lo cual es una buena noticia, dado que
las mujeres estuvieron entre los grupos
mas afectados por la crisis econémica
de 2009. Las EHPM reportaron tasas
de desempleo abierto femenino de 6,2%
en 2008 y 9,9% en 2009, versus tasas
masculinas de 4,2% y 6,6%, en los
mismos afios. Para el 2010 la Enaho
registré tasas de 9,5% en las mujeres y
6,0% en los hombres.

La reduccién del desempleo abierto
se dio tanto en el 4rea urbana como en
la rural, aunque en esta tltima la tasa
se mantuvo en un nivel ligeramente
superior (7,7% frente a 7,1%). Todas
las regiones experimentaron disminu-
ciones en este indicador en el 2010,
excepto la Brunca, donde el desempleo
pasé de 6,2% en 2009 a 7,4%. Una vez
mas la region Chorotega mostr6 la
tasa de desempleo abierto mas elevada
(9,6%), seguida por la Pacifico Central
y la Huetar Atlantica, en tanto que en
la regi6n Central la cifra fue de 6,9%

Como se document6 en el Decimosexto
Informe, la caida del empleo registrada
en 2009 afect6 con mayor fuerza a los
hogares mas pobres, pues la tasa de
desempleo abierto en el primer quintil
aument6 en 7,2 puntos porcentuales (a
20,4% en 2009), mientras que en el
quinto quintil el incremento fue de 0,7
puntos porcentuales (a 2,4%). En el 2010
la tasa de desempleo abierto disminu-
yb para los trabajadores de todos los
quintiles de ingreso, como se observa
en el grafico 2.7, pero las reducciones
mas significativas se dieron en los dos
quintiles de mayores ingresos. De esta
forma, la relacién entre el desempleo del
quintil mas pobre y el del més rico pasé6
de 7,9 veces en 2008, a 8,6 veces en 2009
y a 9,2 veces en 2010 (para més detalles
sobre el comportamiento del mercado
laboral en el 2010, véase el capitulo 3).
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Se mantiene expansion de la
inversién social publica en el 2010

La inversién social publica (ISP)
total®, entendida como los recursos que
el Estado destina a acciones que buscan
mejorar la calidad de vida de la pobla-
cién®, logro6 crecer en el 2010, a pesar
de las restricciones econémicas expe-
rimentadas en el pais. Si bien el incre-
mento real fue limitado (0,8%) y menor
que en los tres afios previos (cuando
la ISP se expandié en alrededor del
7% anual), sigue siendo significativo
por el contexto vivido y representa un
crecimiento acumulado del 26% en el
periodo 2006-2010, lo que implica un
aumento medio anual del 4,7%. Esta
seccién analiza brevemente las tenden-
cias en la evolucién de la ISP, aunque
el tema se aborda con amplitud en la
tercera parte del capitulo (“Gestién de
la equidad y la integracién social”).

En la dltima década (2001-2010) el
crecimiento acumulado de la ISP total
alcanz6 un 35%, lo que representa una
media anual de 3,1%. Esta expansién
es inferior a la mostrada en los dltimos
cinco afios, debido al estancamiento
que sufri6 este indicador entre 2003 y
2006 (grafico 2.8).

I GRAFICO 2.7

Tasa de desempleo abierto?,
por guintiles
de ingreso per capita del hogar
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a/ Estimada para la PEA de 12 afios y mas.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y
la Enaho 2010, INEC.
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Si se considera el crecimiento de la
poblacién, la ISP por habitante mostrd
una contracciéon durante el 2010, aun-
que, como se analiza en la seccién de
“Gestién de la equidad y la integracién
social”, ese no es el caso cuando se
depuran y desagregan las estimaciones
de inversion social. En términos acu-
mulados, la ISP real por habitante cre-
ci6 un 17,6% en los altimos cinco afios.
Cuando se analiza la década en su con-
junto, el crecimiento real medio (1,5%)
y el acumulado (16,2%) son menores.
Pese a la notable recuperacion del alti-
mo cuatrienio, este indicador todavia
se mantiene por debajo de los niveles
alcanzados treinta afios atras: la cifra
del 2010 atn resulta cerca de un 5%
inferior a la registrada en 1980.

La positiva evolucién de la ISP en afios
recientes es producto de un aumento de
su prioridad macroeconémica (relacién
porcentual con el PIB) y su prioridad fis-
cal (peso relativo dentro del gasto puabli-
co), aunque en 2010 esta Gltima tendi6 a
deteriorarse. En el afio bajo analisis la
ISP total represent6 el 23,9% del PIB,
medio punto porcentual por encima del
monto alcanzado en 2009 y cerca de
seis puntos porcentuales superior a la
cifra reportada en 2005. Como se dijo, la
prioridad fiscal (porcentaje del gasto del
Gobierno General) de la ISP se deteriord
en 2010, al caer al 85% (2,6 puntos por-
centuales menos que en 2009, su maximo
histérico), pero resulté ocho puntos por-
centuales superior al monto alcanzado
en el 2005, cuando represent6 el 77% del
gasto publico del Gobierno General®.

Los resultados que aqui se comentan
reflejan una decisién politica de aumen-
tar la inversi6n social en un periodo
de severas restricciones econdémicas,
como parte de un plan para mitigar
los efectos de la crisis internacional.
Esto contrasta con lo sucedido a media-
dos de la década de 2000, cuando la
preocupacién por controlar el déficit
de las finanzas pablicas privo sobre la
proteccién de la ISP real.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
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véase Trejos, 2011, en

GRAFICO 2.8

Evolucion de la inversion social publica real, total y per capita

(colones del afilo 2000)
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Fuente: Trejos, 2011, con informacion de la STAP, Corec II, instituciones involucradas, BCCR, CGR, INEC y CCP-UCR.

Una de las aspiraciones fundamen-
tales del desarrollo humano es que las
personas tengan acceso a una vivienda
digna. La evolucién reciente en esta
materia muestra que el pais enfrenta
retos clave en lo que concierne a la cali-
dad de la infraestructura, la reduccién
de brechas entre grupos socioecond-
micos y el acceso al crédito. Nuevas
estimaciones para el 2010 indican, por
ejemplo, que alrededor de la mitad
de las residencias presenta al menos
un problema fisico o de hacinamiento.
Ademas, esos problemas se concentran
con mayor intensidad en los habitan-
tes de la region Huetar Atlantica y
en los obreros agricolas, lo cual acen-
taa las condiciones de pobreza que
experimentan muchos de estos hogares.
Asimismo, los esfuerzos por erradicar
tugurios y dotar de casa propia a la
clase media siguen siendo insuficientes
y han topado con barreras de finan-
ciamiento, no obstante la creacién del
llamado “impuesto solidario” y el sur-
gimiento de programas bancarios que
financian la totalidad de la vivienda.

Los datos de la Enaho 2010%¢ esti-
man el faltante natural de viviendas

en 23.298 unidades, equivalentes al
1,8% del total de hogares. El déficit
cualitativo (la suma de las viviendas
en mal estado, las viviendas regulares
con hacinamiento y las viviendas bue-
nas con hacinamiento) alcanz6 152.125
unidades, lo cual significa que mas de
diez de cada cien residencias en el pais
tiene hacinamiento o est4 en mal estado.

No obstante, si se amplia el anélisis
a las viviendas en regular estado, la
situacién cambia. Fuprovi (2011) estim6
el déficit cualitativo real (DCR), que
consiste en sumarle al déficit cualitati-
vo tradicional, las viviendas en estado
regular (397.926 unidades en el 2010) y
las viviendas buenas con alguno de sus
componentes en estado regular pero
que requieren mejoras® (138.560 uni-
dades), y obtuvo un total de 666.099
residencias con algin tipo de problema
fisico o de hacinamiento, que represen-
tan el 52,6% de los hogares del pais.
Este problema ha venido creciendo con
el tiempo, debido al acelerado incre-
mento de las casas en estado regular,
y no tanto al aumento de las “malas”
(Fuprovi, 2011).

En materia de calidad de la vivien-
da, los resultados del 2010 muestran



importantes signos de recuperacion,
pero sin una consolidacién plena. Con
respecto al 2009, el porcentaje de casas
en mal estado fisico baj6 a un 9,6% del
total, lo que quiere decir que 16.234
hogares mejoraron su infraestructura
en el 2010. Aun asi, el total de residen-
cias en mal estado asciende a 121.256.
Las brechas entre regiones siguen
siendo sustanciales. Considerando
la proporcién con respecto al total
de viviendas por regién, la Huetar
Atlantica tiene los peores indicadores
de calidad residencial. Por ejemplo,
una de cada tres casas tiene servicios
béasicos deficientes o del todo care-
ce de ellos, y una de cada cuatro es
inaceptable o deficiente. Por su parte,
la region Central es la que ostenta las
mejores condiciones estructurales y de
apariencia residencial; en relacién con
la Huetar Atlantica, tiene 65% menos
casas en mal estado y 84% menos
viviendas sin servicios basicos (cuadro
2.6). No obstante, dado que més del
60% de los costarricenses reside en la
region Central, esta concentra la mayor
cantidad de viviendas con problemas.
Un analisis complementario que
incorpora el presente Informe es el
relativo a la tenencia de vivienda por
clase social. En cuanto a las caracteris-
ticas, para todas las clases sociales las

CUADRO 2.6

casas independientes o en fila contigua
representan mas del 85% de las resi-
dencias. Sin embargo, las clases alta y
de medianos empresarios y expertos
ostentan los porcentajes mas bajos,
pues en ellas toma relevancia la pro-
porcién de viviendas en condominios
horizontales o verticales y residenciales
cerrados (entre un 10% y un 14% de
las viviendas). Por el contrario, en las
demais clases esta modalidad tiene un
peso inferior al 5% (Pacheco, 2011c).

Los obreros agricolas, los obreros
industriales y los pequefios propieta-
rios presentan un perfil de residencia
muy distinto al observado en las otras
clases. En su conjunto, un 1,2% de sus
familias vive en “cuarterias” y asenta-
mientos precarios, un valor que duplica
el de los otros grupos. Poco menos del
90% de los obreros agricolas vive en
casas independientes, una caracteristi-
ca asociada al lugar en que residen y la
actividad en que laboran.

Dos elementos adicionales resaltan
en materia de vivienda por clase social.
En primer lugar, més de tres cuartas
partes de las residencias de los gru-
pos de mayores ingresos (clases alta,
medianos empresarios y expertos, cla-
ses intermedias y pequefios propieta-
rios) son propias, ya sea canceladas o
en proceso de pago. Para los demés

Indicadores de calidad de la vivienda, segln regién. 2010

(porcentaje de viviendas)

Region

Central
Chorotega
Pacifico Central
Brunca

Huetar Atléntica
Huetar Norte
Total del pais
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grupos esta proporciéon se reduce al
66,5%. Aproximadamente el 35% de
las viviendas de las clases obreras son
alquiladas o prestadas.

En segundo lugar, existen amplias dis-
paridades en cuanto a la calidad de las
residencias. Las viviendas de los obreros
agricolas poseen las peores condiciones
del stock habitacional. En total, un 9,1%
vive con hacinamiento, un 40% tiene
servicios basico deficientes o carece de
ellos y dos de cada tres casas presentan
un estado fisico malo o regular, todo lo
cual redunda en un 27,3% de viviendas
consideradas inaceptables o deficientes
para habitar (cuadro 2.7).

La tenencia de activos en la vivienda
es otro criterio para aproximar el perfil
socioeconémico de las clases sociales.
Contrario al ingreso, que es un ele-
mento de corto plazo, la acumulacién o
ausencia de activos brinda una idea de
la situacién econémica del grupo en el
largo plazo y se asocia con la condicién
de pobreza estructural o crénica.

Los datos muestran varias tendencias.
Primero, las clases alta y de medianos
empresarios y expertos de manera siste-
maética poseen mas activos que las clases
intermedias, los pequefios propietarios
y los grupos de obreros. Esta tenden-
cia se presenta practicamente en todos
los casos, excepto en el del televisor

En estado No dispone de servicios Inaceptable o

fisico malo basicos o estos son deficientes deficiente”
6,4 5,6 8,9
13,7 173 18,3
151 99 19,0
16,0 21,1 19,3
18,1 34,1 24,9
13,3 29,2 19,7
9,6 11,8 12,9

a/ Para la construccion del indicador, el INEC toma en cuenta el estado fisico de la vivienda, la condicién de hacinamiento por dormitorio y la disponibilidad de servicios
bésicos. Las categorias abarcan desde lo éptimo (cuando el estado fisico de la vivienda es bueno, no hay hacinamiento y se cuenta con los servicios bdsicos), hasta lo
inaceptable, cuando todas las dimensiones son deficientes.

Fuente: Pacheco, 2011c, con datos de la Enaho 2010, INEC.
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CUADRO 2.7

Indicadores de calidad de la vivienda, seqin clase social. 2010

Clase social No dispone de servicios
basicos o estos son En estado fisico
deficientes malo o regular
(lase alta 4,2 15,5
Medianos empresarios y expertos 39 14,5
(lases intermedias 51 28,0
Pequefios propietarios 14,5 43,0
Obreros agricolas 40,5 65,8
Obreros industriales 9,7 439
Obreros en servicios 7,0 49,6
Otros trabajadores 9,8 55,8
Hogar de inactivos 12,6 458

Con hacinamiento

Inaceptable o deficiente”

03 3,5
04 2,5
12 6,0
3,6 135
91 273
54 16,0
3,8 14,7
39 154
2,6 15,6

a/ Para la construccion del indicador, el INEC toma en cuenta el estado fisico de la vivienda, la condicion de hacinamiento por dormitorio y la disponibilidad de servicios
bésicos. Las categorias abarcan desde lo éptimo (cuando el estado fisico de la vivienda es bueno, no hay hacinamiento y se cuenta con los servicios bdsicos), hasta lo
inaceptable, cuando todas las dimensiones son deficientes.

Fuente: Pacheco, 2011c, con datos de la Enaho 2010, INEC.

tradicional, rubro en el que las clases
altas muestran rezago, pero no por
carencia del activo, sino porque tienen
mas televisores de plasma o LCD.

Segundo, las brechas son mayores en
el segmento de los denominados activos
tecnolégicos. La tenencia de compu-
tadoras es un ejemplo claro. Mas del
85% de los hogares de las clases alta
y de medianos empresarios y expertos
tiene al menos una. En las deméas cla-
ses, salvo las intermedias, el porcentaje
nunca sobrepasa el 40%. En el servicio
de Internet los patrones son similares:
estd presente en mas del 64% de las
viviendas del estrato superior, pero en
menos del 20% en el resto de los gru-
pos (excepto en las clases intermedias,
donde la proporciéon es de 37%). En
general, el patrén es claro en diferenciar
un grupo con elevados porcentajes de
tenencia de todos los activos (clases alta
y de medianos empresarios y expertos),
una Unica clase (intermedia) con tasas
medianamente altas y el resto de gru-
pos con rezagos importantes en casi
todos los items (cuadro 2.8). Esto resul-
ta preocupante sobre todo en aquellos
casos en que el activo es un medio para
acceder a informacién, incrementar el
nivel educativo de la familia y expandir
las oportunidades sociales y laborales,
como es el caso de la Internet.

También hay una marcada heteroge-
neidad entre clases con algin grado de
afinidad. Mientras los obreros indus-
triales y de servicios muestran perfiles
de tenencia semejantes entre si (excepto
en la posesion de activos tecnol6gicos),
la distancia entre estos dos grupos
y los obreros agricolas es amplia en
casi todos los rubros. Por ejemplo, los
hogares de obreros de servicios tienen
5,3 veces mas conexiones de Internet,
5,2 veces mas servicios de television
por cable, 3,6 veces mas computadoras
y 2,9 veces mas televisores de plasma
o LCD, que los hogares de obreros
agricolas.

Para el sector vivienda el 2010 trajo
tendencias positivas, expresadas en
recuperacién del crédito, caida de los
precios de insumos para construccion,
disminucién de las tasas de interés e
incremento en el nimero de bonos de
vivienda otorgados. El crédito se recu-
perd en términos nominales y registré
colocaciones por 690.381 millones de
colones, un 16% mas que en 2009,
pero atn muy por debajo del monto
reportado en 2007, 1.260.470 millones
de colones, el mayor de la década. Al

descontar los flujos crediticios por el
indice de precios para la construccion
de vivienda, el resultado muestra que el
crédito real de 2010 fue practicamente
igual que el de 2005.

Por otra parte, las tasas de interés para
los créditos de vivienda tendieron a la
baja con respecto al afio previo, debido
fundamentalmente a la menor inflacién y
a la apreciacion del colén (Fuprovi, 2011).
A agosto de 2010, la tasa promedio ofreci-
da por todos los intermediarios financie-
ros con cartera crediticia habitacional fue
de 14,8%, alrededor de 4,3 puntos menos
que en agosto de 2009. Tanto la banca
estatal como las entidades financieras
no bancarias mantuvieron tasas inferio-
res al promedio, en especial este Gltimo
grupo, cuyas tasas cayeron un 36,4% con
respecto al 2009. Para el Mivah (2011),
los factores que impulsaron esta dismi-
nucién en los entes no bancarios fueron
la competencia de la banca estatal y la
caida en el riesgo del sistema, producto
a su vez de una mayor confianza en la
evolucién macroeconémica del pais. En
la banca privada, la tasa de interés media
fue cercana al 20%. La principal raz6n de
esta diferencia entre entidades estatales
y privadas es la existencia de tasas prefe-
renciales para crédito dirigido a estratos
socioeconémicos mas bajos (vivienda de
interés social).



CUADRO 2.8

Tenencia de activos seleccionados en los hogares, por clase social
(porcentaje de hogares que poseen el activo)
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Articulos del hogar/ Clase social®’

CA MEE | PP 0A 0l 0S 0T HI
Radio 0 equipo de sonido 88,1 83,0 82,7 76,7 65,4 79,7 78,7 70,3 71,8
Televisor de plasma o LCD 37,5 27,0 14,2 93 2,8 6,9 8,2 4.4 73
Television por cable 75,2 73,7 56,4 32,7 6,8 28,2 35,5 28,3 29,1
Tanque para almacenar agua 21,1 18,6 13,5 10,8 13,0 8,2 75 6,2 12,7
Sistema de agua caliente para toda la casa 25,2 18,7 7,7 3,6 0,7 13 2,5 2,1 6,8
Teléfono celular 97,6 93,9 89,1 76,5 49,8 74,9 78,5 64,7 45,7
Teléfono residencial 88,7 85,4 70,5 67,1 36,7 56,3 56,0 50,3 679
Automdvil (para uso familiar) 75,5 69,2 45,8 359 10,9 21,7 24,1 10,8 21,5
Computadora 86,6 85,1 61,3 37,8 9,9 30,6 36,0 22,4 21,0
Internet 66,9 64,0 37,0 18,5 2,9 13,6 15,3 8,9 12,9

a/ Los activos de television convencional y refrigeradora se excluyeron del cuadro debido a que su cobertura es superior al 80% en todas las clases sociales. Se omitié
también la television por satélite, pues su cobertura es menor al 5% en todas las clases sociales.
b/ Siglas del encabezado: CA: clase alta, MEE: medianos empresarios y expertos, Cl: clases intermedias, PP: pequefios propietarios, OA: obreros agricolas, Ol: obreros indus-
triales, 0S: obreros en servicios, OT: otros trabajadores, HI: hogares de inactivos.

Fuente: Pacheco, 2011c, con datos de la Enaho 2010, INEC.

Como se menciond, otro aspecto que
caracterizé el mercado de vivienda en
el 2010 fue la desaceleracion en los pre-
cios de los insumos para la construccién
de edificios y residencias. Los indices
crecieron 5,3% y 1,5%, respectivamen-
te; en el caso de los edificios este fue el
menor incremento de la década, mien-
tras que para vivienda fue la menor
tasa desde el 2002. A lo largo del perio-
do 2001-2010, sin embargo, el aumen-
to anual promedio de precios fue del
10,3% para edificios y del 11,8% para
vivienda. En términos comparativos, el
IPC creci6 a una media anual del 9%.

Finalmente, la distribucién de bonos
de vivienda en el 2010 aumenté un
11,2% con respecto al 2009, al pasar de
9.642 a 10.722 subsidios entregados. En
el mismo periodo, el valor medio del
bono aumento 2,3% en términos reales
y lleg6 a 6,3 millones de colones. Entre
2000 y 2010 el valor real promedio del
bono creci6 un 68,2%.

Como una forma de ampliar el acceso
al financiamiento para vivienda para
la clase media, en los dltimos meses
hubo dos reformas legales relevan-
tes para el sector. En diciembre de
2010 la Asamblea Legislativa aprob6
una modificaciéon a la Ley del Sistema

Financiero Nacional para la Vivienda,
con el fin de permitir que los estratos
de ingreso cinco y seis®* accedan al
bono de la vivienda, especificamente
al denominado “bono diferido”. Segin
esta opcibn, las familias con ingresos
entre 575.000 y 1.152.000 colones men-
suales podrian recibir, por un plazo
de tres a cinco afios, un pago parcial
de la cuota mensual de un préstamo
bancario. Asimismo, en junio de 2011
el Congreso aprob6 en segundo debate
una reforma al articulo 5 de la Ley
Orgéanica del INVU, que mejora las
capacidades de financiamiento de la
entidad y la faculta para constituir
fideicomisos y, por esta via, expandir
sus programas a la clase media.
Recientemente se han plantea-
do dudas acerca de la efectividad de
las reformas al Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda, por tres
motivos. Primero, el acceso de los
estratos cinco y seis al bono de vivienda
implicara otorgar subsidios a personas
con ingresos de hasta 1,1 millones de
colones, lo cual se considera inacep-
table dadas las brechas y necesidades
que enfrentan los grupos maés pobres.
Segundo, el Ministerio de Hacienda no
suele transferir al Banco Hipotecario

de la Vivienda (Banhvi) la totalidad de
los recursos que le corresponden. De
esta manera, la necesidad de atender
mas solicitudes con los mismos fondos
obligara ya sea a bajar el monto prome-
dio o a reducir la entrega de bonos a
otros estratos. Otras criticas apuntan a
que la decisi6n no impactara de manera
significativa el acceso a vivienda para
grupos de ingreso medio, por la simple
razén de que los estratos tres y cuatro
no tienen un peso importante en la dis-
tribucién del subsidio. En la actualidad,
solo un 3,7% de los bonos se canaliza
hacia esos dos grupos.

El 2010 fue el primer afio en que el
Banhvi recibi6 recursos provenientes
de la Ley del Impuesto Solidario para
el Fortalecimiento de Programas de
Vivienda (n° 8688), aprobada por la
Asamblea Legislativa el 19 de noviem-
bre de 2008, con un periodo de vigencia
de diez afios a partir del 1 de octubre
de 2009.

La Ley se cre6 con el propésito de
financiar programas publicos tendientes
a dotar de vivienda a familias en condi-
ci6én de pobreza extrema. El impuesto
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se aplica a casas con valores superiores
a los cien millones de colones, las cua-
les se gravan con tasas escalonadas que
van del 0,25% al 0,55% del valor del
bien inmueble. El ingreso proyectado
por este concepto es de 10.000 millones
de colones anuales; sin embargo, un
ano después de la implementacién de la
nueva normativa, el monto obtenido fue
mucho menor. En 2010, la recaudacién
ascendi6 a 3.200 millones de colones y
se espera que genere 2.500 millones de
colones en el 2011.

Una de las prioridades enunciadas
por la rectoria del sector vivienda de
la administracién Chinchilla ha sido
brindar mayor acceso a vivienda a las
familias de “clase media”. Sin embargo,
no se cuenta con una definicién clara y
explicita de cudles familias componen
ese grupo social. Ante esta situacion,
Fuprovi (2011) realiz6 una clasificacién
de los hogares segiin sus ingresos, a
partir de los estratos definidos por
el Sistema Financiero Nacional de la
Vivienda, que toma como referencia el
salario minimo de un obrero no califi-
cado de la construccién, y los separ6 en
dos grandes categorias: los hogares que
cuentan con vivienda propia y los que
no. Con esta informacién estableci6 tres
grandes grupos o estratos de hogares
con necesidades de vivienda propia®:
el primero estd conformado por los
hogares que tienen ingresos mensuales
de hasta de cuatro salarios minimos
(748.170 colones), el segundo lo compo-
nen los hogares que reciben ingresos
de cuatro a diez salarios minimos (de
748.170 a 1.870.430 colones mensua-
les) y el tercero lo forman los hogares
con ingresos superiores a diez sala-
rios minimos (més de 1.870.430 colones
mensuales). Al analizar estos grupos,
los principales hallazgos fueron:

274.007 hogares con ingresos de
hasta cuatro salarios minimos no
cuentan con vivienda propia. Este
estrato representa el 26,5% del total
de hogares y, a la vez, el 74,2% de los
hogares sin vivienda propia.

79.016 hogares con ingresos de cua-
tro a diez salarios minimos no tienen
vivienda propia. Estos corresponden
a un 6,6% del total de hogares y un
21,4% de los hogares sin vivienda
propia.

16.175 hogares con ingresos mayores
a diez salarios minimos no poseen
vivienda propia. Constituyen el 1,3%
del total de hogares y el 4,4% del
total de hogares sin vivienda propia.

Esta brecha de necesidades no con-
templa los hogares que cuentan con una
vivienda propia pero en mal estado, por
lo que requieren financiamiento para
hacer reparaciones.

Fuprovi (2011) afirma que, en gene-
ral, los hogares han tenido condiciones
de crédito favorables, tanto en tasas de
interés como en plazos, por lo que el
problema de acceso a vivienda en los
altimos afios ha obedecido a dos facto-
res?’: i) una escasa oferta de viviendas
cuyos precios se ajusten a las posibilida-
des de endeudamiento de las familias,
y ii) la elevada “prima” o porcentaje del
monto de solucién de vivienda que los
entes financieros no cubren.

Las entidades financieras suelen
cubrir entre el 80% y el 85% del monto
de avaldo de la vivienda, y el restante
20% o 15%, mas otros gastos de forma-
lizacién, lo debe sufragar el prestatario.
Esto representa una barrera de acceso
al crédito hipotecario. Como respuesta
a esa situacién, en 2010 dos bancos
publicos, el de Costa Rica y el Popular
y de Desarrollo Comunal, lanzaron sus
programas “Vivienda para Elegir” y
“Crédito Vivienda Total”, cuya novedad
consiste en que ofrecen financiar el
100% del valor del bien inmueble, sea
para su compra o construccion, por pla-
zos de entre veinticinco y treinta afos.
Mis de un afio después, las opiniones
sobre estas iniciativas son diversas.
Para la Sugef, los programas de finan-
ciamiento al 100% suelen incrementar
el riesgo general del portafolio credi-
ticio de las entidades. Para los usua-
rios, algunas condiciones planteadas
por los bancos limitan la posibilidad
de acceder al préstamo. Por ejemplo,
el programa “Crédito Vivienda Total”

solicita dos garantias hipotecarias que
sustenten la solicitud.

La integridad fisica y patrimonial
es una condicién bésica para que las
personas puedan aprovechar las opor-
tunidades de desarrollo humano. La
inseguridad y la violencia, dos fen6me-
nos que deben analizarse por separado,
amenazan tanto el bienestar individual
como el desarrollo social, econémico y
politico del pais, ya que deterioran la
calidad de vida de las y los ciudadanos,
erosionan el capital social, propician
la transmisién intergeneracional de la
violencia y obligan a desviar recursos
publicos y privados para asignarlos a
actividades de seguridad (Cepal, 2008).

Durante el 2010, la tasa de homici-
dios se mantuvo en niveles similares a
los registrados en los dos afos previos,
los méaximos histéricos del pais. La
violencia contra mujeres, infantes y
adolescentes sigue siendo alta, en parti-
cular la generada en el seno del hogar.
Asimismo, el “sicariato” y los asesina-
tos relacionados con el narcotrafico han
crecido aceleradamente en la dltima
década y se han posicionado entre las
principales causas de homicidio.

En 2010 se cometieron en Costa Rica
235.195 delitos, que representan un
1,7% mas que en 2009. La tasa de homi-
cidios se mantuvo préicticamente inalte-
rada en sus maximos niveles histéricos
(grafico 2.9). Los delitos contra la vida
cayeron, mientras que los delitos contra
la propiedad aumentaron con respecto
al afio anterior.

El namero de victimas de homicidio
ascendi6 a 527, dos personas mas que
en 2009, para una tasa de 11,5 por cada
100.000 habitantes (0,3 puntos porcen-
tuales menos que en el 2009). La tasa
del periodo 2008-2010 fue un 46,3%
mayor que la del trienio 2005-2007.

La tasa masculina de homicidios
pasé de 20,7 a 20,1 (por cada 100.000
hombres) entre 2009 y 2010, y expli-
ca la leve reducciéon de la tasa total.
La tasa femenina se mantuvo en 2,7
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(Poder Judicial, 2011). Dos hechos
caracterizan los homicidios segiin sexo.
Por una parte, por cada homicidio
femenino se cometen 7,4 homicidios
masculinos, un coeficiente que supera
en 40% el registrado en el afio 2000.
Por otra parte, la tasa masculina se
expande a un ritmo mas acelerado que
la femenina: en 2010, la primera fue casi
un 90% superior a la del 2000, mientras
que la segunda creci6 un 35%.

Los homicidios cometidos contra
mujeres por sus parejas, denominados
femicidios*, asi como los perpetrados
por hombres por causas asociadas a
la condicién de género*, pasaron de
18 mujeres fallecidas en 2007, a 29 en
2008, 35 en 2009 y 30 en 2010. En este
altimo afio, los asesinatos de caricter
sexual tuvieron el peso mas importan-
te en los homicidios por condicién de
género (30%). Entre 2009 y 2010 hubo
catorce asesinatos de tipo sexual, de
los cuales siete fueron cometidos con-
tra nifias menores de 15 afios (Poder
Judicial, 2011).

Los homicidios por violencia domés-
tica crecieron un 66% durante el 2010
(diez casos mas), lo que hizo del ante-
rior uno de los periodos mas violentos
en ese aspecto. Mas preocupante aun es

que los asesinatos de madres contra sus
hijos o hijas fueron los mas frecuentes
(doce casos), pues representaron un
48% de los homicidios por violencia
doméstica.

Dos de cada tres homicidios se come-
ten con armas de fuego, tendencia que
viene en aumento en los dltimos vein-
ticinco afios. Este hecho podria estar
relacionado con el creciente nimero
de homicidios presuntamente come-
tidos por sicarios (“sicariato”), el cual
se increment6 de manera significativa
entre 2009 y 2010, al pasar de trece a
cuarenta victimas. Ademaés, los homi-
cidios catalogados como “error u omi-
si6én” (aquellos cuyo fin primario es el
homicidio de un individuo determina-
do, pero al momento de la ejecuciéon
ocasionan heridas mortales a otras per-
sonas) pasaron de siete a quince (Poder
Judicial, 2011). Estas consideraciones
sugieren la necesidad de avanzar en
la discusién de la reforma a la Ley de
Armas. No obstante, una iniciativa de
la administracién Arias en ese sentido
perdié vigor politico en los Gltimos afios
y en el futuro cercano no se visualiza su
inclusién en la agenda legislativa.

Resulta preocupante el crecimiento
observado en los homicidios por proble-
mas de drogas, presuncién de “sicaria-
to” y venganzas asociadas al narcotra-
fico. En la década de los noventa, estos
tipos de homicidio representaron entre
un 15% y un 18% del total de crimenes
cometidos. Desde entonces, el porcen-
taje ha venido en aumento, al punto de
que en 2010 dos quintas partes de los
asesinatos se ubicaron en esas catego-
rias (Poder Judicial, 2011). De las 527
personas asesinadas en el afno, un 33%
(176 victimas) tenia un perfil delictivo.
En contraste, los homicidios relaciona-
dos con robos y asaltos se redujeron en
diecisiete casos. Estas cifras demues-
tran que, pese a su gravedad, buena
parte del incremento de los homicidios
en los ultimos afos se caracteriza por
ser un problema focalizado en delin-
cuentes y bandas criminales, que por
esta via dirimen sus disputas y ven-
ganzas.
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Cinco focos geograficos concentran
alrededor del 10% del total de homici-
dios. En el 2010 la comunidad de Los
Cuadros se ubico en el primer lugar,
con 18 asesinatos, la mayor cifra regis-
trada en la historia nacional en un solo
lugar. Le6n XIII (11 casos), La Carpio,
Guarari y la Colonia 15 de Setiembre
completan la lista de sitios con mayor
cantidad de asesinatos (9 cada uno).
Por cantén, siete zonas abarcan el 44%
de los homicidios: el cantén Central de
San José, Goicoechea, Desamparados,
los cantones centrales de Alajuela y
Limén, Tibas y Pococi.

El clima de violencia en los sitios
mencionados parece ir de la mano con
su precaria condicién socioeconémica,
incluso a lo interno de los cantones
a los que pertenecen. Una hipétesis
para futuras investigaciones es que los
bajos niveles de inversién social pabli-
ca, incluyendo la destinada a vivienda,
podrian ser uno de los factores que
explican el surgimiento de la violencia.
La falta de inversi6n coadyuvaria a la
creacion de un entorno poco apropiado
para que nifios, nifas y jévenes se edu-
quen y desarrollen otras habilidades,
todo lo cual redunda en menores opor-
tunidades de empleo e ingresos. Esta
relacién, sin embargo, requiere mayor
estudio.

Durante el 2010 se report6 un total
de 83.298 delitos contra la propiedad,
un crecimiento del 3% con respecto al
2009. De esta forma, el pais alcanz6 la
mayor tasa de delitos de este tipo: 1.825
casos por cada 100.000 habitantes.
Durante el periodo 2008-2010 la tasa
promedio (1.717 delitos por 100.000 per-
sonas) fue un 14% mayor que en el
trienio anterior.

En agosto de 2008 la Asamblea
Legislativa aprobé la “Ley de derechos
de los nifios, nifias y adolescentes a
la disciplina sin castigo fisico ni trato
humillante” (n° 8654), cuyo objetivo es
“derogar de la legislacion costarricense
toda autorizacion del uso del castigo
corporal, prohibir de forma explicita su
uso como medida correctiva y proponer
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politicas publicas en procura de nuevos
métodos de crianza” (Consejo Nacional
de la Nifiez y la Adolescencia, 2010).

Con el fin de recopilar informacién
cuantitativa sélida sobre competen-
cias y actitudes de crianza en el pais,
el Consejo Nacional de la Nifiez y
la Adolescencia, en colaboracién con
Unicef, la Asociacién Empresarial para
el Desarrollo y la Fundacién Paniamor,
promovi6 la elaboracién de una linea
base que, entre otros objetivos, buscd
caracterizar las actitudes de los padres
y madres con respecto a la crianza
de los menores, determinar los patro-
nes disciplinarios de los encargados de
criar a nifios, nifias y adolescentes, y
cuantificar los patrones de crianza no
violentos. El estudio comprendié 1.201
entrevistas estructuradas, con una
muestra seleccionada por método estra-
tificado al azar, segiin densidad pobla-
cional y condicién socioeconémica.

Los resultados muestran que, si bien
un porcentaje importante de las perso-
nas entrevistadas rechaza categorica-
mente el uso de la fuerza fisica con fines
correctivos y de crianza (35,5%), una
proporciéon mayor opina que a veces
no queda otra alternativa que aplicar
castigo corporal (57,2%). En total, dos
de cada tres costarricenses consideran
el castigo fisico como una opcién para
educar, cualquiera que sea la frecuen-
cia con que deba hacerse (a veces o
siempre). Otros hallazgos de la encuesta
mostraron lo siguiente:

En promedio, un 46,2% de los
entrevistados hace uso de métodos
de crianza no violentos. Dentro de
este grupo, tomarse el tiempo para
explicar con calma fue sefialado
como la medida correctiva méas fre-
cuente (57,3% de las respuestas).

El castigo fisico tampoco es una
forma usual de resolver problemas
entre padres y menores de edad. En
promedio, un 19,6% afirmé utilizar
estrategias punitivas, particular-
mente gritar y pegar nalgadas.

El 27,3% de las personas entrevis-
tadas no utiliza patrén de crianza
alguno, sea este violento o no, lo

cual indica que casi tres de cada
diez hogares tendrian una crianza
negligente, carente de patrones para
educar a sus hijos.

Finalmente, mientras el 86,6% de
las personas entrevistadas conoce
la Ley 8654, solo un 64,4% esta
de acuerdo o algo de acuerdo con
sus disposiciones. En total, el 70,4%
considera que la educacién de los
menores es un asunto privado que
debe ser decidido en el hogar, entre
los padres.

El estudio concluye que el pais mues-
tra grandes debilidades en lo que con-
cierne a las competencias de crianza.
La falta de estrategias efectivas y no
violentas favorece el uso del castigo fisi-
co. De esta forma se genera una imagen
parental negativa, ausencia de limites
en los nifios y nifias y una sensacién de
carencia de autoridad en las personas
encargadas de su cuido y educacién
(Consejo Nacional de la Nifiez y la
Adolescencia, 2010).

Desde la perspectiva del desarrollo
humano, la desigualdad, la pobreza y
la exclusién social son situaciones que
privan a las personas de las posibilida-
des de “ser y hacer”, es decir, afectan el
aprovechamiento de las oportunidades,
dificultan el crecimiento econémico y
debilitan la democracia. Este capitulo
entiende la equidad social como la
igualdad en la dotacién de oportunida-
des, de manera que todos los miembros
de la sociedad tengan los medios para
potenciar sus capacidades. Esta situa-
cién no asegura que todas las personas
obtengan resultados semejantes a lo
largo de sus vidas, pues en ello intervie-
nen otros factores (esfuerzo personal,
aptitudes e inteligencia, suerte, pro-
cedencia social, etc.). Sin embargo, si
garantiza que ningtn individuo enfren-
te bloqueos sociales que lo condenen a
la pobreza y la vulnerabilidad social.

Desde un plano normativo, la expan-
sién de las capacidades debe ser acom-
pafiada por una mejora en la equidad
social. Por ello, la manera en que se

distribuyen el ingreso y otros bienes
econémicos y sociales, asi como la des-
igualdad de oportunidades por razo-
nes de género, edad, etnia y lugar de
residencia, son ejemplos de los aspec-
tos que se analizan en este Informe
y que estan estrechamente relaciona-
dos con el examen del desempefio del
pais en materia de desarrollo humano
(Programa Estado de la Nacién, 2004).

Los datos obtenidos por la nueva
Encuesta Nacional de Hogares retratan
una situacién social menos optimista
que la que reflejaban las encuestas
anteriores. Si bien -como se ha veni-
do senalando- el cambio metodologico
hace que las tendencias identificadas
no sean comparables, lo cierto es que la
fotografia del 2010 muestra niveles de
pobreza, desigualdad y vulnerabilidad
mas elevados que los registrados en las
mediciones previas.

Como se ha venido comentando a
lo largo de este capitulo, en 2010 ini-
ci6 un nuevo ciclo del programa de
encuestas de hogares en el pais, al
sustituirse la Encuesta de Hogares de
Propésitos Miultiples (EHPM) por la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho),
que incluye variaciones metodolégi-
cas importantes. Entre los principales
cambios estan el uso de un nuevo
marco muestral y un nuevo cuestiona-
rio para indagar los temas de interés.
Adicionalmente, el INEC actualizé la
metodologia para el cilculo de la pobre-
za, con un ajuste en los pardmetros
de medicién. Los detalles del cambio
metodoldgico se exponen en el recua-
dro 2.5.

La incidencia de la pobreza creci6
por tercer afio consecutivo. La nueva
medicién de este fenémeno muestra
un incremento del 20,6% al 21,3% de
los hogares entre 2009 y 2010 (INEC,
2010a). En términos absolutos, mientras
en 2009 habia 236.800 hogares pobres,
en 2010 el nimero aument a 274.616
hogares, de los cuales 77.365 vivian
en pobreza extrema. Esto representa
un aproximado de 1.103.522 personas
en pobreza total y 311.031 en pobreza
extrema (24,2% y 6,8% de la poblacién



total). Estas cifras fueron las més altas
de la década, lo cual tiene implicaciones
importantes para la ejecucién de las
politicas sociales dirigidas a la pobla-
ci6n pobre, pues sus metas deben ser
ampliadas (Sauma, 2011b).

Al igual que en afios anteriores, el
incremento del 2010 estd asociado al

RECUADRO 2.5

periodo de contraccién econémica y
lenta recuperacién vivido por Costa
Rica a raiz de la crisis financiera inter-
nacional. Los porcentajes de pobreza de
los ultimos dos afios, sin embargo, no se
alejan de los valores de largo plazo que
se observan desde 1994 y que se han
mantenido en un promedio del 20%,

Modificaciones en las estimaciones de pobreza a partir del 2010

El método de “linea de pobreza” o
“método de ingreso” ha sido el instrumento
oficial utilizado por el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC) para monito-
rear, cada afio, la pobreza en el pais. Segin
este enfoque, la pobreza ocurre cuando los
ingresos son menores que el costo de los
bienes y servicios requeridos para mante-
ner un nivel minimo de subsistencia.

Junto con el disefio de la nueva Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho), el Instituto
realizé ajustes metodoldgicos en la medi-
ciéon de la pobreza®®. Uno de ellos es la
actualizacion de los parametros que se
utilizan con ese propdsito, a partir de los
cambios en los patrones alimentarios y de
consumo de la poblacién captados por la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
del 2004. En consecuencia, se modificé la
composicién de la canasta bdsica alimen-
taria (CBA), que es la que permite definir
la linea de pobreza extrema. También varié
la forma en que se actualiza el componente
de "no alimentos” de la linea de pobreza.

Para poder comparar las cifras de pobre-
za de 2010 con las de 2009, el INEC “reali-
z6 una simulacidn a partir de la informacion
de la Encuesta de Hogares de Propésitos
Muiltiples del 2009. El ejercicio consistio
en aplicar un ajuste a los ingresos de los
hogares para hacerlos lo mas compara-
ble posible a la nueva medicién, y aplicar
las nuevas lineas de pobreza y pobreza
extrema. Ese ejercicio permitié obtener
los resultados de pobreza para el 2009
aproximados con la nueva metodologia”
(INEC, 2010a).

De acuerdo con la simulacién efectuada,
la incidencia de la pobreza aumenté en el
2010 con respecto al 2009. Este resultado

en parte obedece a la situacién socioeco-
némica de los hogares, pero también se ve
afectado por los cambios en la encuesta y
en la linea de pobreza, concretamente en los
aspectos que se desarrollan a continuacion:

i) Lineas de pobreza: la estimacién del 2010
utilizé la nueva CBA, asi como un calculo
diferente del costo de los “no alimentos". El
cuadro 2.9 muestra que las lineas de pobreza
obtenidas con la nueva metodologia (2010)
superan en cerca de un 11% a las mediciones
previas (metodologia 1995).

ii) Estructura urbana-rural de la pobla-
cion: en el 2010 se cambid este parametro,
que se habia mantenido constante desde
el afio 2000. En ediciones anteriores de
este Informe se sefialé que probablemente
la EHPM inducia una subestimacion de la
pobreza, ya que a pesar del proceso de
urbanizacién que vive el pais, el INEC seguia
utilizando la distribucién de poblacién del
censo del 2000. Se indicé que ello podria
tener un efecto sobre los resultados, pues a
la poblaciéon urbana que residia en segmen-
tos clasificados como rurales se les estaria
aplicando una linea de pobreza menor.

iii) Captacion de ingresos: el INEC ha rea-
lizado un notable esfuerzo para mejorar la
captacién de los ingresos percibidos por los
trabajadores, tanto asalariados como inde-
pendientes, y especificar con mayor preci-
sion los ingresos por rentas y transferencias
regulares (INEC, 2010b). Con esos objetivos
en la Enaho se incluyeron nuevos rubros de
ingreso y se mejoré la redaccion de las pre-
guntas. Dado que el INEC no publicé la infor-
macion sobre ingresos captada mediante
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£1,5 puntos (grafico 2.10). Solo en 2007
el pais fue capaz de reducir sustan-
cialmente el nivel de pobreza, cuando
se vivid una etapa de alto crecimiento
econdémico, mayor empleo y aumento en
los ingresos laborales (Sauma, 2011b).
La pobreza extrema mostré una leve
disminucién (-0,1 puntos) en el 2010 con

la Enaho experimental aplicada en 2009,
no es posible efectuar una comparacién
con la EHPM del mismo afio para deter-
minar si efectivamente hubo una mejoria.
Asumiendo que asi fue, el impacto sobre
la estimacion de la pobreza sera hacia la
reduccién.

iv) Ajuste de los ingresos: en la EHPM
se realizaba un ajuste general por subde-
claracién para todos los hogares de una
misma drea, y se consideraban con ingre-
so familiar ignorado aquellos en los que
se desconocia el ingreso principal de al
menos uno de sus miembros ocupados. La
nueva metodologia incluye dos cambios
importantes. Por una parte, se hace una
“imputacién” en los casos en que la perso-
na declara que recibe ingresos pero no el
monto, por lo que en la Enaho no hay hoga-
res con ingreso ignorado. Por otra parte, se
efectda un ajuste por subdeclaracién que
utiliza como referencia las estimaciones
del Sistema de Cuentas Nacionales del
BCCR y establece diferencias por fuente de
ingreso. No es posible conocer el impacto
de este tipo de ajuste sobre el calculo de
la pobreza.

v) Otros factores inciden en aumentos o
reducciones de la pobreza cuando se hacen
comparaciones, en especial los relaciona-
dos con aspectos muestrales, los ajustes
poblacionales y otros, sobre los cuales es
dificil llegar a conclusiones sin realizar un
estudio detallado.

Fuente: Elaboracién propia con base en INEC, 2010b
y Sauma, 2011b.
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CUADRO 2.9

Estimaciones de las lineas de pobreza

(colones por persona por mes)

Metodologia 1995 Metodologia 2010 Relacion 2010/1995

Linea de pobreza extrema (LPE)

Urbana 33.708 38.079 1,13
Rural 29.321 31.560 1,08
Linea de pobreza total (LPT)
Urbana 73.482 83.525 1,14
Rural 57.762 64.143 1,11
Relacion LPT/LPE
Urbana 2,18 2,19
Rural 1,97 2,03
Fuente: Sauma, 2011b, con datos de las EHPM y la Enaho 2010, INEC.
I GRAFICO 2.10

Incidencia de la pobreza total y extrema
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respecto al 2009; afect6 a seis de cada
cien hogares costarricenses y permane-
ci6 dentro de los rangos histéricos.

Aumentan la pobreza rural y su
brecha con respecto a la pobreza
urbana

Los cambios metodoldgicos aplicados
en el 2010 generan un efecto sobre la
distribucién de los hogares pobres. En
2009, con la metodologia anterior, los
registros indicaban que el 57,4% de
estos residia en la zona urbana y el
restante 42,6% en la rural, mientras
que con la pobreza extrema sucedia lo

contrario, 48,1% y 51,9%, respectiva-
mente. En 2010 el patrén general fue el
mismo, pero variaron las magnitudes:
en la zona urbana residian el 54,1% de
los hogares pobres y el 44,3% de los que
se encontraban en pobreza extrema, en
tanto que en la zona rural los porcenta-
jes respectivos eran de 45,9% y 55,7%,
es decir, se incremento la participacion
de los hogares rurales en el total de
hogares pobres.

La diferencia en la pobreza total por
zona paso de cuatro a ocho puntos por-
centuales entre 2009 y 2010. La amplia-
cién de la brecha es producto de una

CAPITULO 2

reducci6n en la incidencia de la pobreza
urbana (de 19% a 18,3%) y un aumento
en la rural (de 23% a 26,3%). Un com-
portamiento similar mostré6 la pobreza
extrema: la brecha urbano-rural paso
de 3,5 puntos porcentuales en 2009, a
4,8 en 2010. Estos resultados indican
que el sector rural es el que més sufre
las consecuencias del fragil desempefio
macroeconémico del pais, caracteriza-
do por un bajo o moderado crecimiento,
débil generacién de empleo y reduci-
da expansi6n en los ingresos reales
(Sauma, 2011b).

La incidencia de la pobreza total
aument6 en todas las regiones, excep-
to en la Central y la Pacifico Central;
en la primera el fenémeno se mantu-
vo estancado y la segunda tuvo una
reduccién de 8,6 puntos. Las regiones
Brunca (34,9%) y Chorotega (32,6%)
registraron las mayores cifras de inci-
dencia total, pero fue la Huetar Norte
la que tuvo el mayor incremento (5,5
puntos entre 2009 y 2010), seguida por
la Chorotega y la Huetar Atlantica. En
la pobreza extrema los resultados fue-
ron similares, pues las regiones Central
y Pacifico Central vieron decrecer sus
tasas, mientras que la Huetar Norte
present6 el mayor aumento (2,2 puntos).
En las demés regiones los incrementos
fueron menores a un punto porcen-
tual. La regi6on Chorotega (11,2%) y
la Brunca (12,6%) experimentaron las
mayores tasas de pobreza extrema, que
fueron 2,7 y 3,1 puntos porcentuales
mayores, respectivamente, que la tasa
de la region Central. Entre 2009 y
2010, la proporcién de hogares pobres
que residia en la regién Central baj6
de 63,3% a 52,9%, lo cual refuerza la
importancia que deberia tener el resto
de regiones en la formulacion de las
politicas sociales.

Tanto la intensidad como la seve-
ridad de pobreza crecieron durante
el 2010 con respecto a la medicién
“comparable” del 2009. Asimismo, el
porcentaje de hogares vulnerables (es
decir, aquellos con ingresos superiores
a la linea base pero inferiores a 14
veces esa linea'!) se estim6 en 13,4%,
cifra que, al sumarse al porcentaje de
hogares pobres, indica que el 34,7% de
los hogares costarricenses era pobre o



vulnerable a la pobreza en el 2010. El
elevado valor de este indicador es una
sefial sobre la proximidad del ingreso
de los hogares vulnerables a la linea de
pobreza, de forma tal que, ante un cam-
bio en la situacién econémica que afecte
los ingresos de los hogares, muchos de
ellos probablemente caerian en esa con-
dicion (Sauma, 2011b).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Sauma, 2011b, en

En materia de desigualdad de ingre-
sos, las tultimas ediciones de este
Informe evidenciaron que Costa Rica
pasé de una situacién que la acercaba
a las naciones desarrolladas, a una més
semejante a la de los paises latinoame-
ricanos, pues en la primera década del
siglo XXI la desigualdad medida por
el coeficiente de Gini mostr6 niveles
claramente ascendentes y superiores a
los observados en la década previa. Los
célculos realizados a partir de la Enaho
2010 no solo confirman las tendencias
reportadas en Informes anteriores, sino
que ademds revelan que la concentra-
cién del ingreso prevaleciente en el pais
es mucho mayor de lo que se creia.

Al igual que en muchos otros temas,
el analisis de la desigualdad tiene
como principal fuente de informacién
la encuesta de hogares que realiza el
INEC cada afio, y que en el 2010 fue
renovada con la introduccién de la
Enaho. Los ajustes metodol6gicos que
han sido ampliamente comentados a
lo largo de este capitulo, asi como las
limitaciones para la comparacién con
los datos de afios anteriores, también
afectan los calculos sobre la concentra-
ci6n del ingreso. Uno de los cambios
que tienen implicaciones importantes
en este ambito es que, mientras en
el 2009 solo se estimaba un ingreso
total por hogar, en el 2010 se captaron
dos ingresos: uno bruto y otro neto.
Otro cambio relevante es el ajuste por

subdeclaracion de ingresos -también
resefiado en paginas anteriores-, pues
en las EHPM se efectuaba un ajuste
general por zona de residencia, en tanto
que en la Enaho ello se hace diferen-
ciando por tipo de ingreso.

La literatura sobre la desigualdad ha
propuesto diversas medidas (o indices)
que sintetizan esta dimensién con el
objeto de efectuar comparaciones inter-
temporales y entre paises, y a la vez
asignar un valor absoluto a la desigual-
dad® (Medina, 2001). El coeficiente de
Gini ha sido el indicador més usado en
los trabajos empiricos sobre el tema.
No obstante, el enfoque teérico y las
variables que se utilicen para estimar
este indice tienen repercusiones en los
resultados, pues el coeficiente es muy
sensible a los cambios metodolégicos
(recuadro 2.6).

RECUADRO 2.6

Especificaciones metodoldgicas
del coeficiente de Gini

El coeficiente de Gini es uno de los indi-
cadores sintéticos mds utilizados para el
andlisis de la concentracién del ingreso,
debido a su facilidad de célculo e inter-
pretacion. Sin embargo, existen distintas
modalidades para estimarlo. Una de las
principales controversias surge al seleccio-
nar la variable mas apropiada: el ingreso
total del hogar o el ingreso por persona.
Segun Medina (2001), ambas variables son
adecuadas, aunque su escogencia depen-
derd de los objetivos de la investigacion.
Si se quiere examinar la distribucién del
ingreso entre los hogares, se justifica el
uso del ingreso total familiar, pues el hogar
es la unidad donde se comparten todos los
bienes y servicios colectivos adquiridos
con los ingresos que perciben sus miem-
bros (presupuesto familiar). Sin embargo,
en afos recientes los estudios se han orien-
tado hacia el bienestar de las personas.
Una variable que incide en la medicion
de la desigualdad con este enfoque es el
tamafo del hogar, pues tradicionalmente
las familias mas pobres estan conformadas
por mds personas, en comparacién con
las mas ricas. Por lo tanto, en estos casos
la recomendacién es emplear el ingreso
per cdpita para estimar los indicadores de
desigualdad?®.
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En este Informe, la estimaciéon de
la desigualdad en la distribucién de
los ingresos a través del coeficiente
de Gini tiene cambios metodolégicos
significativos con respecto a ediciones
anteriores?”. Con el objetivo de dar
mas precision al calculo y su respecti-
vo anilisis, se tomaron en cuenta las
recomendaciones internacionales que
buscan mejorar la comparacién tempo-
ral y entre paises; ademés se procurd
evitar los sesgos de subestimacién que
se generan por problemas en la variable
de ordenamiento y el agrupamiento de
los datos, o por el software o programa
estadistico utilizado en el procesamien-
to de la informacién.

El cuadro 2.10 muestra los resultados
del coeficiente de Gini calculado con
varios tipos de ingresos y diversos cri-
terios de ordenamiento. Este ejercicio

sobre la estimacion

Los calculos de la concentracion del
ingreso pueden tener sesgos segun la meto-
dologia y las variables que se empleen. Las
estimaciones del coeficiente de Gini a par-
tir de datos agrupados introducen sesgos
de subestimacién debido a la pérdida de
informacion individual. Otras inconsisten-
cias surgen al combinar la variable que
genera el ordenamiento de personas u
hogares con la que se usa para realizar el
andlisis. Por ejemplo, cuando el ordena-
miento de los hogares se efectda con el
ingreso per capita, pero el calculo del indice
se hace con el ingreso total del hogar, la
mezcla de variables provoca inconsisten-
cias que subestiman del verdadero nivel
de la desigualdad. Seguin Medina (2001),
cuando el coeficiente de Gini se estima a
partir de una combinacién de las variables,
el indicador se conoce como “pseudo-Gini".

Otros aspectos que influyen en los resul-
tados del coeficiente de Gini son la manera
en que se agrupen los hogares, el concepto
de ingreso que se utilice para su ordena-
miento, el nimero de grupos formados,
o si los datos estan agrupados o se usan
observaciones desagregadas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Medina, 2001.
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se realiz6 con el fin de evidenciar las
divergencias que surgen en las estima-
ciones y la amplia gama de opciones
en las variables de ingresos que ofrece
la Enaho: ingresos brutos o netos y los
ajustes por subdeclaracién. Los resulta-
dos alcanzan cifras que van desde 0,478
cuando se usa el ingreso total del hogar
sin ajuste por subdeclaracién y se orde-
nan las personas, hasta 0,536 cuando se
emplea el ingreso per cépita bruto con
ajuste por subdeclaraciéon, ordenando
los hogares.

Cualquiera de las estimaciones pre-
sentadas en el cuadro 2.10 es adecua-
da segin sean los requerimientos de
estudio. No se puede afirmar que una
sea mejor o mas precisa que otra; sin
embargo, para garantizar que se esté
midiendo la desigualdad al nivel mas
basico (personas) y ser consistentes con
la nueva metodologia de calculo de la
pobreza, se recomienda dar seguimien-
to al coeficiente de Gini estimado con el
ingreso neto ajustado segin el Sistema
de Cuentas Nacionales*.

El grafico 2.11 ilustra la evolucién del
coeficiente de Gini calculado a nivel
de personas y de hogares, a partir del
ingreso per capita del hogar para el
periodo 1987-2010, asi como el coefi-
ciente de Gini de la serie “antigua”,
que corresponde al publicado en las
ediciones anteriores de este Informe.

EQUIDAD E INTEGRACION SOCIAL

La principal diferencia recae en la cifra
del indice, pues la metodologia actual
estima el coeficiente en un rango que va
de 0,460 a 0,510. El dato de 2010 alcan-
z6 un valor de 0,508. Como muestra el
grafico, el comportamiento de las tres
series es similar, por lo que se mantiene
el anilisis de Informes previos, en los

I GRAFICO 2.1

Evolucién del coeficiente de Gini®/

CAPITULO 2

que se afirm6 que los méaximos histé-
ricos de desigualdad se alcanzaron en
los afos 2001 y 2009 y, més importante
aun, que persiste la necesidad de imple-
mentar medidas de politica pablica mas
agresivas, para revertir la tendencia
creciente que se observa desde media-
dos de la pasada década (recuadro 2.7).
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a/ Los calculos del 2010 se realizaron con el ingreso neto ajustado.

b/ Se ordenan y se acumulan las personas a partir del ingreso per capita.

¢/ Se ordenan y se acumulan los hogares a partir del ingreso per cépita.

d/ Se ordenan los hogares a partir del ingreso per capita, pero se acumula el ingreso total del hogar.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y la Enaho 2010, INEC.

CUADRO 2.10

Hogares
Ingresos con imputacion de valores no declarados
Ingresos declarados, sin imputacion

Personas
Ingresos con imputacion de valores no declarados
Ingresos declarados, sin imputacion

personales, en caso de existir.

Estimaciones del coeficiente de Gini, por tipo de ingreso®. 2010

Ingreso total del hogar

Bruto” Neto?
0,510 0,505
0,502 0,496
0,488 0,483
0,484 0,478

a/ El ordenamiento de los datos se hace por hogares o personas, seqguin el tipo de ingreso que se desea acumular.
b/ El ingreso bruto no contempla deducciones de ningin tipo.
¢/ El ingreso neto corresponde al ingreso bruto menos las deducciones de las cargas sociales de ley (por ejemplo la sequridad social y el impuesto de renta) y las rebajas

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Enaho 2010, INEC.

Ingreso per capita

Bruto®” Neto*
0,536 0,532
0,527 0,521
0,512 0,508
0,507 0,502




La distribucién de los hogares por
clases sociales muestra que en 2010 los
grupos mas amplios fueron los peque-
fios propietarios y las clases interme-
dias, que representaron mdas del 30%
del total; les siguieron los obreros en

RECUADRO 2.7

servicios y los obreros industriales. Por
el contrario, la clase alta abarcé poco
mas del 3% de las familias. En relacion
con el 2009, hubo tres grupos -la clase
alta, las clases intermedias y los “otros
hogares™, cuyo peso disminuy6. En los
dos primeros casos, la variacién fue
marginal o menor a 2,5 puntos porcen-
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tuales. Los medianos empresarios y
expertos aumentaron su participacion
en el total de hogares y en el ingreso
(aunque por cada 1% de hogares su pre-
sencia se redujo). Cuando se comparan
los cambios en el total de hogares y de
ingreso, las tnicas clases que aumenta-
ron su participacién en el ingreso por

Experiencias exitosas en la reduccion de la desigualdad y la pobreza: el caso de Brasil

Entre 1987 y 1998, el coeficiente de
Gini en Brasil se mantuvo por encima de
0,600, lo que convirtié a esta en la nacion
con la mayor desigualdad en el ingreso
de América Latina. En 1990, el 5% mas
rico de la poblacion recibia el 36,6% del
ingreso, mientras que el 40% mas pobre
obtenia el 7,2%. Las brechas inter e intra-
rregionales eran igualmente significati-
vas: mostraban un coeficiente de Gini de
0,580 en el sur y de 0,640 en el noreste;
las diferencias de renta per capita fueron
de siete a uno al inicio de los noventa
(Cardoso et al., 1995). La incidencia de
pobreza, por su parte, promedié el 35%
entre 1992 y 1993 (Neri, 2011).

La década del 2000 trajo consigo cam-
bios importantes en la distribucién del
ingreso y los niveles de pobreza. Entre
2001 y 2010 el Gini cayé de 0,597 a
0,530; este Ultimo es el menor indice his-
térico de Brasil y forma parte de una ten-
dencia que se reflejé en todas las regiones
del pais. La pobreza, por su lado, disminu-
yé un 50,6% durante la administracion
de Luiz Indcio Lula da Silva (diciembre
2002-diciembre 2010) y llegé al 16,3% de
la poblacion al final de su mandato.

Diversos autores han analizado los fac-
tores sobre los cuales se asenté esta
dindmica. Si bien en algunos casos hay
diferencias relevantes entre los aportes
de uno u otro componente, la evidencia
apunta hacia tres pilares principales: i) el
acelerado crecimiento de la renta en los
deciles de menor ingreso, ii) exitosos pro-
gramas de reduccién de la pobreza, y iii)
cambios en los niveles educativos.

En cuanto al primer factor, cuando se
analizan los aumentos en la renta por
deciles de ingreso, se observa que entre

2001y 2009 el ingreso de los dos primeros
crecié por encima del 60%, mientras que
en los ultimos dos los incrementos fueron
de 21,5% vy 12,8%, respectivamente. Como
resultado, en la escala social 23,5 millones
de brasilefios pasaron de las categorias D
y E (clases bajas) al estrato C (clase media)
(Medeiros, 2011).

Estas mejoras también se distribuyeron
de forma mas equitativa entre negros, muje-
res y personas sin escolaridad. En el primer
caso el ingreso crecié un 43% (21% para los
blancos); entre las mujeres la renta crecié un
38% (16% para los hombres) y las personas
sin educacion formal vieron crecer su ingre-
so en un 47%, en contraste con un17% entre
los universitarios (Neri, 2011).

La aplicacién de diversos programas de
transferencias monetarias (condicionadas o
no) es otro de los pilares de las reducciones
sostenidas en la desigualdad y la pobreza.
Tal como lo comenta la OIT (2009), desde la
reforma constitucional de 1988 los gobier-
nos brasilefios crearon un amplio sistema
de proteccién social que combiné tres com-
ponentes: i) un régimen no contributivo de
seguridad social para trabajadores rurales,
i) un sistema de asistencia social de pen-
siones de vejez e invalidez sujeto a la veri-
ficaciéon de recursos vy iii) un programa de
transferencias monetarias condicionadas.

El programa “Bolsa Familia", establecido
en el 2003, triplicé su afiliaciéon entre ese
afo y el 2009, cuando superd los doce millo-
nes de familias beneficiarias. Ademdas tuvo
un nivel de focalizacién aceptable. Segun
Soares et al. (2007), el 75% de sus beneficios
se concentré en el 30% de los hogares mas
pobres, un porcentaje mayor que los repor-
tados por los programas “Oportunidades”
de México y “Chile Solidario". Tanto estos

autores como Paes et al. (2006) estiman
gue “Bolsa Familia" explica entre un 20%
y un 25% de las reducciones en la des-
igualdad de la pasada década.

Otros programas no contributivos,
como el régimen rural y el de asistencia
social, benefician a casi diez millones de
brasilefos. A la fecha, el 80% de los adul-
tos mayores recibe algun tipo de pension,
sea o no contributiva.

El fortalecimiento del sistema de sequ-
ridad social y las redes de proteccién es,
enresumen, un elemento clave en la lucha
contra la desigualdad. Basicamente esto
implica mejoras en tres areas: cobertura,
valor del subsidio y focalizacién. Segun
estimaciones de Paes et al. (2006), los
incrementos en la cobertura y el valor de
las pensiones explican un 16% de la dis-
minucidén de la pobreza extrema en Brasil,
en tanto que las contribuciones de “Bolsa
Familia” y los beneficios de la sequridad
social ascienden a 25% y 12%, en cada
caso. En términos de reduccién de la
desigualdad, pensiones, “Bolsa Familia"
y otros beneficios de la sequridad social
fueron responsables del 26%, el 12% y
el 7% de la caida registrada entre 2001
y 2005.

Finalmente, los cambios en educacién,
en parte reforzados por el efecto del
programa “Bolsa Familia” (como una de
sus condiciones de acceso) explican un
12% de la reduccidn en la desigualdad. La
tasa de matricula neta en primaria pasé
del 91% al 95% de la poblacién meta,
mientras que en secundaria el aumento
fue del 68,5% al 81,5% de los jovenes en
las edades correspondientes.

Fuente: Pacheco, 2011a.
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cada 1% de hogares, fueron los obreros
agricolas y los obreros industriales.

Al analizar las diferencias en la com-
posicién del ingreso por clase social
emergen tres cambios basicos:

La proporcién de hogares en el quinto
quintil se redujo entre las clases alta
y de medianos empresarios y exper-
tos. En el primer caso la participa-
ci6n en el altimo quintil bajé de 76%
en 2009 a 61,1% en 2010, mientras
que en el segundo la caida fue de
poco mas de 4,5 puntos (cuadro 2.11).

En las clases intermedias se redujo la
proporcién de hogares en el segundo
quintil, y aumenté la presencia en el
primer quintil. De forma similar, los
quintiles cuarto y quinto cayeron y el
tercer quintil se incremento.

En los hogares de obreros industria-
les y obreros en servicios (princi-
palmente ubicados en los quintiles
segundo y tercero), llama la atencién
el aumento del porcentaje en el quin-
to quintil. Una tendencia similar se
observo en los obreros agricolas.

Una investigacién realizada por Del
Valle y Ferndndez (2011) senala que la
educacion y las horas laboradas desta-
can entre los factores determinantes de

CUADRO 2.1

la desigualdad de los ingresos laborales
que ha mostrado el pais en la dltima
década. El factor educativo es especial-
mente relevante al explicar esa situa-
ci6n, pues su importancia ha crecido en
afos recientes y, por la composicion del
mercado laboral costarricense, domina-
do por los trabajadores no calificados,
es probable que siga generando des-
igualdad, mientras el peso de los traba-
jadores calificados no crezca de modo
significativo (recuadro 2.8).

Otro tema de interés y seguimien-
to en las distintas ediciones de este
Informe es el acceso desigual a las
oportunidades por razones de género.
En esta seccidn se analizan las brechas
entre géneros y los procesos que favore-
cen su cierre o su ampliacién. El punto
de partida para ese trabajo es la Politica
Nacional de Igualdad y Equidad de
Género (PIEG) del Estado costarricen-
se, elaborada en 2006 por el Instituto
Nacional de las Mujeres (Inamu), con
el apoyo del Fondo de Poblacién de
las Naciones Unidas (Unfpa, por su
sigla en inglés), y su respectivo Plan de
Accién, aprobado en 2008. Luego de
cuatro afios de la puesta en ejecucion
de la PIEG, el Programa Estado de

la Nacién actualiz6 una serie de indi-
cadores que sirvieron como insumo
para monitorear su avance y realizar
un ejercicio de rendicién de cuentas al
respecto (Romén y Morales, 2011).

La principal fortaleza de la PIEG
es que brinda un instrumento para el
trabajo por objetivos estratégicos®, los
cuales fueron formulados de modo tal
que permiten medir su avance en el
tiempo. La evolucién de los indicadores
de seguimiento para el periodo 2007-
2010 revela que si bien se registraron
progresos en algunos objetivos, estos
son selectivos y lentos, ademéas de que
coexisten con situaciones que no cam-
bian, o en las cuales hay claros retro-
cesos, como es el caso de la violencia
contra las mujeres.

El andlisis también permite consta-
tar un desarrollo muy desigual entre
objetivos, pues los logros y los desafios
pendientes muestran una alta variabi-
lidad (cuadro 2.12). Esta situacién esta
asociada a distintos factores, algunos
de ellos supeditados a elementos de
contexto, como sucede con el objetivo
de empleo, cuyo ritmo de avance se vio
seriamente afectado por la recesién eco-
némica del periodo 2008-2009. En otros
casos, los retrocesos obedecen a pro-
blemas de gestiéon en las instituciones,
que resultan en una escasa articulacion
entre ellas.

Distribucién de los hogares, por quintil de ingreso familiar per capita®, segin clase social. 2010

Clase social

(lase alta

Medianos empresarios y expertos
(lases intermedias

Pequefios propietarios

Obreros agricolas

Obreros industriales

Obreros en servicios

Otros trabajadores

Otros hogares®

a/ Los hogares fueron ordenados sequn el ingreso neto sin ajustes.

b/ Hogares de inactivos més los no clasificables.

Fuente: Sauma, 2011b, con datos de la EHPM 2009 y la Enaho 2010, INEC.

Quintil de ingreso

Total | Il

100,0 29 3,5
100,0 2,5 53
100,0 8,4 13,2
100,0 26,9 24,0
100,0 39,9 26,8
100,0 20,9 23,8
100,0 16,0 25,6
100,0 32,0 27,4
100,0 10,2 99

11} v v
7,7 24,8 61,1
8,5 23,8 59,9
25,7 28,6 24,1
17,2 18,3 13,6
16,5 12,1 4,7
24,8 19,5 11,0
28,7 19,2 10,5
19,6 12,9 81
31,6 36,5 11,8
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Estimacion de los factores determinantes de la desiqualdad en los ingresos laborales de Costa Rica

(2001-2009)

Los ingresos provenientes del trabajo
constituyen una de las dimensiones fun-
damentales en el andlisis de la distribucion
de los ingresos y en la investigacién de las
causas que tornan inequitativa esa distri-
bucién. Seqgun la Cepal (2007) en América
Latina los pagos que reciben los hogares
como retribucién por su trabajo son su
principal fuente de recursos, por lo que
resulta importante examinar las caracte-
risticas de la desigualdad que se origina en
esta variable econémica.

Son muiltiples los factores que pueden
influir de manera directa en el salario de
un individuo: su nivel educativo, sus afos
de experiencia laboral, la jornada que tra-
baje, sus destrezas, entre otros. Mediante
la técnica desarrollada por Fields (2003)
es posible calcular el peso de cada factor
en la desigualdad total de los ingresos,
utilizando la varianza del logaritmo natu-
ral del ingreso laboral como medida de
desiqgualdad. Esta técnica fue aplicada en
Costa Rica por Gindling y Trejos (2003),
para estudiar el comportamiento de la
desigualdad durante el periodo 1976-1999,
y por Del Valle y Fernandez (2011) para
examinar los factores determinantes de la
desigualdad en los ingresos laborales en la
Gltima década.

Los resultados obtenidos muestran que,
en el periodo 2001-2009, los factores que
mas incidieron en la desigualdad en los
ingresos de la poblacién trabajadora fueron
la educacion (que explica en promedio un

Para el objetivo de trabajo remunera-
do de calidad y generacién de ingresos,
los indicadores de seguimiento mues-
tran avances escasos en el cierre de las
brechas, pues persisten los problemas
de empleo para las mujeres (mayor
desempleo, insercién precaria y en jor-
nadas parciales, brechas de ingresos).
Una investigacion realizada por Chacén
et al. (2011) encontré que el aumento de
la participacién laboral femenina no se
ha traducido en una reduccién similar
en la segregacion por género (recuadro
2.9). En el plano normativo, la definicién
de una politica orientada al respeto a los
salarios minimos implementada por la
administracién Chinchilla y la aproba-
cién, en 2009, de la reforma al capitulo
octavo del Cédigo de Trabajo, relativo al

17% de la desigualdad) y el tipo de jornada de modo que la incorporacién de mas
laboral (18%). Otros factores, como la expe- personas a él resulta en un aumento de
riencia laboral, el dominio de un segundo la participaciéon de ese segmento en la
idioma, o residir en zona urbana versus la captacién de los ingresos laborales. Esto
rural, apenas contribuyeron a generar este por cuanto un afno adicional de educacién

fenémeno (0,9%, 1,8% y 1%, respectivamen-  superior incrementa el ingreso mucho mas
te), mientras que las caracteristicas del lugar gue un afio adicional de educacién prima-
de trabajo, como la rama de actividad eco- ria o secundaria. Por tanto, al crecer la

némica, el tamafio de la empresa o el sector  poblacién de profesionales, sus ingresos se
(publico/privado), en conjunto, explicancerca  alejan de los del resto de trabajadores, que

del 12% de la desigualdad. son la mayoria, y contribuyen al aumento

Una politica que intente reducir de manera en la desigualdad de ingresos laborales.
efectiva las brechas en este ambito debera Una vez que el grupo de trabajadores
enfocarse, por tanto, en las jornadas labo-  con niveles educativos altos sea el predo-
rales o en la educacion de las y los trabaja- minante en el mercado laboral, el efecto de
dores. Esta ultima resulta prioritaria, ya que la mejoria en la escolaridad de la poblacién
su peso en la explicacion de la desigualdad impulsard la reduccion de las brechas de
ha aumentado en afios recientes. Desde el ingresos. Sin embargo, dada la estructura
2005 es el factor que mas ha influido en la educativa actual del pais, es de esperar
desiqual distribucién de los ingresos labora- que en el corto plazo los avances en la
les, y en 2009 llegé a explicar el 20% de ese  formacién superior continden apoyando la
fenémeno. desigualdad.

Un andlisis mads a fondo muestra que Para avanzar hacia una distribucion mas

los estudios universitarios son los que con equitativa de las oportunidades y de los
mayor fuerza marcan las diferencias de ingresos resulta esencial elevar la calidad
ingresos entre grupos de trabajadores. Esto y pertinencia de la educacién, especial-
se debe al cambio que ha experimentado la mente la secundaria, para que mas jévenes
estructura educativa del mercado laboral en logren terminar con éxito este ciclo educa-
la dltima década: una notable reduccién en tivo, con una preparacién adecuada para
el nimero de trabajadores sin ningtin afo de acceder a la ensefianza superior y, de esta
educacién formal y un aumento en la propor- manera, obtener un incremento sustancial
cion de profesionales, tal como se observa en en sus ingresos.
el gréfico 2.12.

El grupo de trabajadores con altos nive-
les de educacién es relativamente pequefio, Fuente: Del Valle y Fernandez, 2011.

GRAFICO 2.12
Poblacion ocupada, seqin titulo obtenido en educacion formal
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Fuente: Del Valle y Fernandez, 2011, a partir de las EHPM del INEC.
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CUADRO 2.12

Balance de indicadores de sequimiento de la PIEG. 2007-2010
Indicador Tendencia mujeres Brecha mujeres/

hombres

1. Cuido Personas inactivas que no trabajan por atender obligaciones familiares o personales Aumenta Se mantiene
Personas ocupadas que no pueden aumentar la jornada laboral por obligaciones familiares  Aumenta Se mantiene
Poblacion inactiva en oficios domésticos Disminuye Aumenta

2. Empleo Tasa neta de participacion Se mantiene Disminuye
Tasa de desempleo abierto Aumenta Disminuye
Personas aseguradas directas al sequro de salud de la CCSS Aumenta Se mantiene
Personas ocupadas en sector formal Aumenta Se mantiene
Ingresos de las personas ocupadas Aumenta Disminuye

3. Educacion Porcentaje de nacimientos de madres adolescentes Disminuye
Alumnas embarazadas en el sistema educativo Aumenta

4. liolencia Mujeres asesinadas por femicidio o condicion de género Aumenta Aumenta
Tasa de homicidios por violencia doméstica Aumenta Aumenta

5. Participacion Porcentaje de personas electas en diputaciones Se mantiene Se mantiene

politica Porcentaje de personas en juntas directivas de instituciones publicas Aumenta Mejora
Porcentaje de personas en el Poder Ejecutivo Aumenta Mejora
Porcentaje de personas en la Corte Suprema de Justicia Mejora Aumenta

Fuente: Roman y Morales, 2011, con datos de las EHPM y registros administrativos de las instituciones.

trabajo doméstico remunerado, ofrecen
un marco de accién importante para
potenciar los objetivos de la PIEG en este
ambito. Especial atencién merecen las
mujeres que se insertan en jornadas par-
ciales y que son mas vulnerables a que no
se les paguen los salarios minimos ni se
les brinden los beneficios de la seguridad
social. Costa Rica figura entre los paises
que no han ratificado el Convenio 178
de la OIT, el cual ayudaria a impulsar la
politica de salarios minimos.

En cuanto al objetivo del cuido como
responsabilidad social, los indicadores
de seguimiento muestran que, aunque
sigue en aumento la cantidad de nifios y
nifias menores de 5 afios en hogares con
jefatura femenina (pasaron de un 22%
en 2007 a un 27% en 2010), la amplia-
ci6n de la infraestructura de cuido
ocurre muy lentamente (recuadro 2.10).

En el objetivo que busca una educa-
ci6én y una salud de calidad a favor de
la igualdad los resultados son dispares.
En el marco de la transicion demogra-
fica avanzada que vive el pais, en los
altimos afios ha tendido a afianzarse
la reduccién en la tasa de natalidad.
Aunque en este contexto los embarazos
en madres adolescentes siguen teniendo

el mayor peso relativo en el ntimero
de nacimientos, en los tultimos tres
afios ha sido notoria su disminucién
con respecto al total, pues pasaron del
20,2% en 2008 a 18,7% en 2010. Atn es
temprano para saber si esta tendencia
se mantendrad en los préximos afios.
Un dato preocupante es el aumento de
las alumnas embarazadas en la educa-
ci6n secundaria, pues cerca de nueve
estudiantes por cada mil matriculadas
estan en esta condicién, lo que mues-
tra importantes déficits del sistema
educativo costarricense en cuanto al
objetivo estratégico de la PIEG, de
ofrecer educacién sexual a esta pobla-
ci6n. En términos normativos, el pais
avanzo con la formulacion de la Politica
Nacional de Sexualidad 2010-2021, ela-
borada por los ministerios de Salud y
de Educacién, en la cual se plantea la
necesidad de fortalecer las acciones del
Estado en esta materia.

Las mujeres son las victimas maés
frecuentes de la violencia por razones
de género, un flagelo que no solo se
expresa de manera fisica, sino tam-
bién verbal, patrimonial y sexual, entre
otras. Lograr una vida libre de violen-
cia contra las mujeres es un objetivo

que el pais no ha logrado alcanzar, pese
a las acciones sostenidas que ha veni-
do desarrollando desde 1997, cuando
se aprob6 la Ley contra la Violencia
Doméstica. En 2008 entrd en vigencia
la “Ley de creacién del sistema nacio-
nal de atencién y prevenciéon de la
violencia intrafamiliar y violencia con-
tra las mujeres”, cuya implementacién
resulta fundamental en la medida en
que, en los dltimos afios, los balances
realizados por el Inamu revelan serias
dificultades de las instituciones para
coordinar acciones en este &mbito.

El objetivo de la participacioén parita-
ria de mujeres y hombres en los procesos
democraticos y de toma de decisiones
es el que presenta los avances mas sig-
nificativos. Los indicadores de los dos
altimos procesos electorales muestran
un incremento de la presencia femenina
en casi todos los niveles, desde el Poder
Ejecutivo hasta los gobiernos locales y
el Poder Judicial. No obstante, en las
juntas directivas de las instituciones
auténomas los progresos son heterogé-
neos: si bien en algunas, como la CCSS
y la banca estatal, ha aumentado la
participaciéon de las mujeres, en otras
esta ain se debe fortalecer. El nuevo



RECUADRO 2.9

Segregacioén ocupacional por género en Costa Rica (1988-2008)

En los Ultimos treinta afos, el mercado
laboral de Costa Rica ha experimentado
una serie de cambios, que van desde la
diversificacion de las actividades produc-
tivas hasta la mayor presencia de mujeres
en empleos que eran tradicionalmente rea-
lizados por hombres. La tasa de partici-
pacion femenina pasé de 27,7% en 1988
a 42,1% en 2009. Al analizar los ingresos
promedio mensuales se observa que en
1988 los hombres ganaban un 22,5% mas
qgue las mujeres, pero en 2008 la brecha
aumento a 34,3%. Si se considera el ingre-
so por hora (dado que por lo general las
mujeres trabajan jornadas menores) las
distancias se acortan y tienden a decrecer
en el tiempo: en 1988 los hombres recibian
un 5,1% mas que las mujeres, y para 2008
la diferencia bajé a 4,8%. Las remune-
raciones del mercado laboral responden
a distintas variables, como educacién y
experiencia; la situacion en estos dmbitos
revela que las mujeres tienen en promedio
uno o dos afios mas de educacién que los
hombres, pero menos de afios de experien-
cia. En 2008 los hombres tenian tres afos
mads de experiencia que las mujeres.

Chacén et al. (2011) analizaron la segre-
gacién ocupacional por género, los fac-
tores que la determinan y sus efectos en
las remuneraciones de los ocupados de
Costa Rica en el periodo 1988-2008. La
segregacién ocupacional ocurre cuando un
grupo (mujeres, hombres, minorias étnicas,
jovenes) se encuentra representado por
exceso o por defecto en algunas ocupacio-
nes (Piras, 2006). La investigacién empled
las Encuestas de Hogares de Propésitos
Muiltiples realizadas entre 1988 y 2008%°.

Para medir la segregaciéon por género
se estimé el indice de Duncan o de disimi-
litud (ID; Duncan y Duncan, 1955) utilizan-
do la metodologia de Oaxaca y Ransom

Codigo Electoral aprobado en agosto de
2009 (Ley 8765) dio un paso adelante al
incorporar el principio de paridad de
género en las estructuras partidarias
y las néminas de eleccién. Asimismo,
en las dreas de capacitacion, formacién
y promocién, obliga a los partidos a

(1994), que descompone la diferencia entre
los ingresos de los hombres y las mujeres en
tres partes: la ventaja de los hombres, la des-
ventaja de las mujeres (ambas suman la dis-
criminacioén) y la productividad. Ademas, de
acuerdo con los porcentajes de participacion,
los grupos ocupacionales se clasificaron en
tres categorias: ocupaciones femeninas, neu-
tras y masculinas, las cuales fueron incluidas
como variables explicativas en las ecuaciones
de salarios®', usando las ocupaciones neutras
como variable de control.

Los resultados indican que la segregacién
ocupacional (ID) se redujo en los dos perio-
dos considerados, al pasar de 0,66 en 1988
a 0,62 en 2000, y de 0,64 en 2001 a 0,62
en 2008. Sin embargo, este descenso no
fue proporcional al incremento en la partici-
pacién de la mujer, asi como en su nivel de
escolaridad. De hecho, en la composicién por
grupos ocupacionales la distribucién de hom-
bres y mujeres se mantuvo relativamente
igual, incluso en los grupos compuestos por
una mayoria de mujeres. Esto impidié que el
aumento total de la participaciéon femenina
se tradujera en una disminucién similar en
la segregacion, pues ambos sexos siguieron
ubicandose en los mismos grupos ocupacio-
nales; en el resultado agregado los grupos
ocupacionales a un digito permanecieron
invariables y con niveles de segregacion casi
constantes.

Con la estimacién de las ecuaciones de
salarios, se procedié a calcular las brechas
salariales. Las diferencias en el ingreso labo-
ral por hora se redujeron entre 1988 y 2001
para los asalariados, los asalariados privados
y el total de ocupados, con lo que la situacién
salarial femenina mejoré. Sin embargo, la
distancia entre esos mismos grupos aumen-
té entre 2001 y 2008. Para los asalariados
publicos la brecha aumenté entre 1988 vy
2000, pero se redujo entre 2001 y 2008,

utilizar los recursos de manera equita-
tiva y a contemplar, entre otros temas,
los derechos humanos y la igualdad de
género (Zamora, 2010).

Con respecto al objetivo de fortalecer
la institucionalidad a favor de la igual-
dad y la equidad de género, destaca la
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lo cual implica que mejoré la situacion de
las mujeres. La desventaja femenina fue
la que tuvo la mayor influencia en la dis-
criminacion, junto con el no deterioro del
componente de productividad, el cual fue
guiado principalmente por las ventajas que
tienen las mujeres por su mayor escolari-
dad promedio.

En general, no es posible identificar de
modo especifico el efecto de la segre-
gacién sobre las brechas, debido a que
este se diluye en el componente de la
discriminaciéon y porque no se realiz6 un
cdlculo de brecha de ingresos para cada
grupo ocupacional. Para el periodo 1988-
2000 se hallé una reduccién del nivel de
segregacion, paralela a una disminucién
de la brecha salarial en todos los grupos
(excepto en el de los asalariados publicos).
En cambio, entre 2001y 2008 la reduccion
de la segregacién no pudo ser asociada a la
brecha, debido a que esta ultima aumenté
para todos los grupos, excepto para los
asalariados publicos.

Entre sus conclusiones, el estudio des-
taca que parte de la discriminacién puede
provenir de la ausencia de politicas o de la
inoperancia de las existentes. Surge enton-
ces el desafio de que futuras investigacio-
nes incorporen la eficiencia de esas politi-
cas y procuren determinar si las causas de
la segregacién encuentran solucién en el
marco normativo actual. En la misma linea,
es preciso formular politicas que permitan
equiparar las condiciones de las mujeres
gue tienen mayor educacién, pero menos
experiencia, debido a que ello interrumpe
su participacion laboral. Las politicas van
desde programas de planificacién familiar
y opciones de cuido para los infantes, hasta
la flexibilizacién de las jornadas de trabajo.

Fuente: Chacon et al., 2011.

persistencia de problemas de recursos
humanos y financieros en la mayoria
de las oficinas municipales de la mujer
y en las unidades de género (UGE)
de las instituciones aut6nomas y del
Gobierno Central. Palacios y Marenco
(2009) reportan pocos cambios en las
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RECUADRO 2.10

Sentar las bases e implementar acciones:
principales retos de la Red de Cuido

La demanda de centros de cuido infantil
ha venido creciendo en los ultimos afios,
aungue no hay una estimacién precisa de
su magnitud. En su Memoria Anual del
2010, la CGR reporta que en ese afo se
atendié a 15.545 nifios y nifias con servi-
cios de cuido y atencién integral publicos
o subsidiados por el Estado®?, para una
cobertura estimada del 11,5%, que es la
proporciéon de la poblacion menor de 6
anos en situacion de pobreza que tiene
acceso a los servicios indicados. En este
sentido, para el ente contralor “esta cober-
tura es baja e insuficiente; aiin mas, parece
ser que el pais no ha logrado incrementar
la cobertura en el periodo 2003-2005"
(CGR, 2011).

Los mayores avances en este ambito
se registran en materia normativa, con el
decreto ejecutivo 36020, del 8 de mayo
de 2010, que crea de la “Red Nacional de
Cuido y Desarrollo Infantil”, asi como la
directriz 008-P, del 16 de agosto de 2010,
gue asigna un 2% de los ingresos anuales
del Fodesaf para el financiamiento de esa
iniciativa. En términos concretos, en el
Presupuesto Nacional del 2010 se incluyé
una partida cercana a 1.500 millones de
colones para iniciar el desarrollo de la Red,
mediante una transferencia de recursos del
Fodesaf al IMAS. De ese total, 700 millones
se usarian como subsidios directos a las
familias para el pago de servicios de cuido

tendencias sefialadas por la PIEG en su
balance inicial, y que se referian bésica-
mente a dificultades asociadas a la falta
de recursos, el poco y desigual apoyo
politico y el débil acompafiamiento téc-
nico por parte del Inamu. En el periodo
mas reciente quiza lo més grave ha sido
el incumplimiento de la directriz B14,
aprobada en 2009 por el Ministerio de
Hacienda, que obliga a introducir el
enfoque de género en la planificacion
y los presupuestos de las instituciones
publicas (Romén y Morales, 2011).

Un hecho relevante es que, si bien en
todos los objetivos se registran avances
normativos, estos corresponden més

y 800 millones se destinarian a la cons-
truccién de centros de cuido, en alianza
con distintas municipalidades del pais.

El poco avance en la concrecion de la
Red en el plano institucional, a pesar de
la voluntad politica, se debe en parte a lo
complejo que resulta trasladar fondos del
Gobierno Central a organizaciones como
municipios, asociaciones de desarrollo
comunal y otros entes privados, dado que
el modelo adoptado apuesta a la cons-
truccién de centros de cuido y desarrollo
infantil (Cecudis) en espacios locales, ade-
mas de aprovechar la infraestructura de
los Cen-Cinai (Roman y Morales, 2011). En
esta materia la CGR identificé los siguien-
tes desafios principales: i) la institucio-
nalizacién de las funciones de direccién
y coordinacién de la Red a nivel central y
regional, ii) la institucionalizacion del rol
de los gobiernos locales, iii) el uso eficiente
de los recursos en la construccién y equi-
pamiento, tanto de los Cecudis como de
los Cen-Cinai, iv) la satisfaccion efectiva
de la demanda y v) la participacion de los
actores locales. EI mayor desafio segun la
Contraloria es sentar bases estructurales
sélidas, que permitan en los préximos afos
llevar adelante la tarea, como un proceso
continuo de mediano y largo plazos (CGR,
2011).

Fuente: Elaboracidn propia con base en CGR, 2011.

a decretos y politicas, que a leyes
propiamente dichas. Esto abre un
escenario de mayor complejidad, por
cuanto la puesta en marcha de las
distintas iniciativas en muchos casos
estd supeditada a la prioridad politica
que se asigne a los temas, asi como a
la existencia de las condiciones y los
recursos necesarios. El ejemplo maés
claro en este sentido es el objetivo
relacionado con el cuido de la infancia,
el cual cuenta con instrumentos
normativos y una clara decisién
politica, pero cuya concrecién depende
de la capacidad para implementar las
acciones en el entramado institucional

del Estado y para hacer un uso eficiente
de los recursos asignados (recuadro
2.10). Esta situacién demanda de los
gestores de la PIEG y sus contrapartes
institucionales mayor habilidad
y creatividad en el disefio de las
propuestas, pero también una gran
capacidad para forjar acuerdos politicos
(Romén y Morales, 2011).

Algunas recomendaciones de Roméan
y Morales (2011) para obtener resulta-
dos en los objetivos de la PIEG en el
corto plazo son las siguientes:

Revisar el Plan de Accién con miras
a afinar las prioridades y el trabajo
en cada objetivo: viabilidad y realis-
mo, sin perder el norte estratégico.

Fortalecer las alianzas estratégicas
entre instituciones y promover nue-
vos vinculos entre los sectores puabli-
co y el privado.

Generar experiencias demostrativas
en el corto plazo en todos los obje-
tivos, o en aquellos en los que exista
mayor voluntad politica.

Fortalecer acciones desde un enfoque
de politica universal y no solo desde
las politicas selectivas, como se pre-
tende en algunos casos.

Implementar mecanismos de control
de calidad y medicién del impacto de
los servicios brindados.

Realizar y mantener en el tiempo una
campafia de divulgacién sobre los
objetivos de la PIEG, a partir de un
enfoque que muestre los beneficios
del cierre de las brechas de género
para todos los sectores de la socie-
dad, y que ademas refuerce las areas
en que los avances son menores.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Roman y Morales, 2011, en



Las condiciones econOmicas, socia-
les, educativas y laborales de las per-
sonas con discapacidad en Costa Rica
las colocan en una clara desventaja
frente al resto de la ciudadania. Si
bien en algunas situaciones particu-
lares existe un sesgo positivo hacia
esta poblacién, en el balance neto no
se revierte el impacto de las barreras
que limitan su pleno desarrollo. Esta
realidad no es exclusiva de Costa Rica,
tal como lo han demostrado Lamas
(2010) y la Confederacién Nacional
Griega de Personas con Discapacidad
(HSO y SME, 20083), quienes senalan a
este grupo como uno de los que sufren
mayores niveles de vulnerabilidad y
exclusion social.

Desde que se realizé el Censo 2000,
el pais no contaba con informacién
cuantitativa actualizada sobre las con-
diciones individuales, familiares y
socioeconémicas de las personas que
viven con discapacidad. Ese vacio fue
llenado de manera temporal por la
Enaho 2010, en la cual se incorpor6
una pregunta especifica que aportd
insumos para elaborar un perfil de los
grupos con necesidades especiales®. A
partir de esos datos, en esta seccion se
amplia el an4lisis sobre este tema que
se present6 en el Decimosexto Informe
Estado de la Nacién. Cabe sefialar que
los resultados obtenidos deben leerse
a la luz de la pregunta formulada en
la encuesta®, por lo que no necesa-
riamente pueden ser comparados con
otros estudios nacionales e internacio-
nales de similar naturaleza.

Segtin los datos de la Enaho, en
2010 la proporcién de costarricenses
que declaran vivir con al menos una
discapacidad alcanzé el 4,2% de la
poblacién (cifra inferior al 5,3% capta-
do por el Censo 2000), lo que equivale
a un total de 190.338 personas. En este
sentido sobresalen dos limitaciones
que afectan a seis de cada diez per-
sonas con discapacidad: la dificultad
para caminar y subir gradas, y el impe-
dimento para ver aun usando lentes.
Asimismo, un 28% de los integrantes
de este grupo experimenta una segun-
da limitacién.

Esta poblacién presenta tres caracte-
risticas. En primer lugar, la proporcién
de hombres es mayor que la de muje-
res (53,1%), situacién contraria al peso
masculino en la poblacién nacional
(49,6%). En segundo lugar, los segmen-
tos de mayor edad dominan la pirdmide
poblacional del grupo con discapaci-
dad. Asi, mientras las personas con
mas de 50 afios representan un 19,7%
de la poblacién sin discapacidad, entre
las personas con condiciones especia-
les este porcentaje se eleva al 56,5%.
En tercer lugar, las regiones Central y
Brunca muestran tasas de discapacidad
que superan la media nacional, contra-
rio a la Pacifico Central y la Huetar
Norte, que se ubican por debajo. En
este altimo caso, dado que se trata de
zonas donde predomina la poblacién
rural, las bajas proporciones podrian
ser un indicativo de carencia de diag-
nosticos oportunos y limitaciones en el
acceso a servicios basicos.

Como se comentd anteriormente, las
personas que viven con discapacidad
suelen tener condiciones socioecondmi-
cas mds precarias que el resto de la
poblacién. Esto se constata al analizar
tres indicadores. Primero, entre ellas la
incidencia de la pobreza es superior: un
22,1% de las personas con una discapaci-
dad y un 26,6% de las personas con dos
discapacidades son pobres, en contraste
con un 17,2% del resto de la poblacién.
Segundo, el 42,5% de los individuos
con necesidades especiales se ubica en
los primeros tres deciles de ingreso,
proporcién que es un 28% superior a
la que registran las personas sin tales
condiciones. Tercero, si bien los hogares
del grupo que vive con discapacidad no
muestran diferencias importantes en la
tenencia de activos tradicionales (televi-
sor, radio, cocina, refrigeradora, teléfono
fijo) con respecto a su contraparte, las
brechas si son relevantes en cuanto a
la posesién de activos no convenciona-
les, como computadoras y servicio de
Internet. Los hogares sin discapacidad
llegan a tener porcentajes de tenencia de
estos bienes y servicios que duplican los
observados en hogares de personas con
discapacidad.

La situacion de pobreza en este
grupo esté fuertemente asociada a dos
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factores clave: acceso a la educacion y
participacioén en el mercado laboral. En
materia educativa la evidencia es clara:
las personas que viven con alguna dis-
capacidad tienen menor escolaridad (en
promedio tres afios menos); el 56% de
ellas tan solo aprobé la ensenanza pri-
maria. Adema4s, la mitad de los nifios
con discapacidad que se encuentran
dentro del sistema educativo no cursan
el grado que corresponde a su edad y
casi un 5% tiene un rezago de mas de
cinco afios.

Ademas, su tasa de desercion es ocho
veces mayor en primaria y 1,7 veces
mayor en secundaria. Esto se debe,
seglin las respuestas obtenidas por la
Enaho, a los problemas de salud o
discapacidad (60% de los desertores),
seguidos de lejos por la imposibilidad
de pagar y la falta de interés por el
estudio (alrededor del 10% cada una).
El primer factor puede interpretarse de
tres formas: la persona desert6 porque
su condicién de salud le impedia asistir
regularmente al centro educativo; lo
hizo porque su discapacidad encontrd
barreras dentro del sistema (no cumplia
requerimientos para matricularse en
un centro académico regular o el centro
no poseia la infraestructura apropiada)
que le impidieron avanzar al ritmo
adecuado, o no logré insertarse porque
los centros de ensefanza especial no
tenian cupo.

Como es de esperar, los bajos niveles
educativos redundan en exclusién del
mercado laboral o en una insercién de
baja calidad. En efecto, el 63,7% de las
personas con discapacidad se encuen-
tran inactivas laboralmente y, entre
quienes estdn dentro de la PEA, un
8,9% estd desempleado. Aqui hay dos
aspectos por analizar. Por un lado estan
los motivos para no buscar empleo; al
igual que en el caso de la educacion, el
57,8% de los integrantes de este grupo
considera que su condicién los obliga
a mantenerse inactivos. Por otro lado
estan las razones por las cuales no se
encuentra trabajo; sobre este punto,
el 59% de los encuestados mencion6
“otras condiciones” (que incluyen la
discapacidad) y la edad.

El desempleo entre las personas con
discapacidad no solo es mayor, sino que
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suele ser mas duradero. En total, un
33% de los desempleados con discapaci-
dad ha estado en esa situacién por mas
de un afio, en contraste con el 12,9% de
los demés desocupados.

Para los que trabajan, las condicio-
nes en que lo hacen también son mas
precarias. En general, los trabajadores
con discapacidad suelen gozar menos
de salario fijo, aguinaldo, vacaciones
pagas, seguro de riesgos del trabajo y
pago de horas extra. Claro estd, estos
resultados deben verse a la luz del tipo
de insercién laboral. Si bien para todas
las personas, con y sin discapacidad, el
sector privado representa el 75% de las
fuentes de trabajo, entre las primeras
un 45% lo hace en actividades informa-
les, algo que ocurre en el 28,5% de las
segundas.

Por ultimo, uno de los detalles mas
importantes que surge del andlisis de
la Enaho es la participacion positiva de
los hogares de personas con discapa-
cidad en programas sociales publicos
de diversa naturaleza. En términos de
cobertura de la seguridad social, solo
ocho de cada cien individuos con nece-
sidades especiales no tienen seguro de
salud de la CCSS, mientras que en el
grupo sin discapacidad la tasa llega a
catorce de cada cien. Los aportes que
hace el Estado en el aseguramiento de
las personas con discapacidad, a tra-
vés del régimen no contributivo y por
cuenta del Estado, son vitales para este
grupo.

Por el contrario, la afiliacién a un
régimen de pensiones si resulta mucho
menor para esta poblacién, y en parti-
cular para las mujeres. En promedio,
el porcentaje de personas con necesi-
dades especiales que no cotiza para el
régimen de la CCSS es el doble que
entre sus contrapartes. Ademds, por
cada cien hombres con discapacidad
que cotizan a la CCSS, hay 95 mujeres
en la misma condicién que lo hacen.
Y entre quienes no cotizan al régimen
obligatorio, el 87,1% tampoco tiene un
seguro voluntario, todo lo cual resulta
en que un 4% de las personas con disca-
pacidad no cotiza para ningin régimen
de pensiones.

Por tltimo, la informacién disponible
indica que este grupo ha venido ganan-

do un espacio importante en otros
programas sociales no contributivos,
aunque todavia es necesario fortalecer
su condicién general como poblacién
beneficiaria. Por ejemplo, al realizarse
la Enaho 2010 un 20% de los hogares de
personas con discapacidad habia recibi-
do un bono de vivienda, frente al 17%
registrado a escala nacional. Asimismo,
un 27,1% de los estudiantes de primaria
y un 30% de los de secundaria recibia
becas de Fonabe; estas cifras corres-
ponden a un 3% del total de becas
entregadas, pese a que los alumnos
con necesidades especiales representan
un 1,9% del estudiantado total. Claro
estd, el beneficio esta llegando a las
personas que asisten al sistema edu-
cativo, las cuales, como se vio, son un
segmento comparativamente pequeiio
dadas las altas tasas de desercién en
este grupo. También hay un mayor uso
de comedores escolares, pero en trans-
porte estudiantil solo ocho de cada cien
alumnos con discapacidad hacen uso
del servicio.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Pacheco, 2011b, en

Mantener y ampliar los logros en
desarrollo humano demanda esfuerzos
sostenidos en la aplicacién de politicas
publicas orientadas a promover la equi-
dad y la integracién social. En esta sec-
cién el an4lisis se enfoca en la inversién
social pablica, su financiamiento, estra-
tegias e impactos, en el entendido de
que constituye la principal herramien-
ta para compensar las desigualdades
generadas por la dindmica econémica
y para establecer una mejor plataforma
para el desarrollo humano.

La inversi6n social ptblica (ISP) logré
capear la crisis econémica de 2008 y
2009, pues sigui6 expandiéndose en
esos afnos y hasta el 2010, como resul-
tado de decisiones politicas que man-
tuvieron su prioridad. En particular,

la inversién en educacién -durante toda
la década- y los programas sociales
selectivos -durante el dltimo quinque-
nio- son los sectores que han tenido
mayor respaldo politico, traducido en
recursos reales adicionales, por encima
del crecimiento de la poblacién (Trejos,
2011).

Si bien el segundo quinquenio de
la década de 2000 se inicié con una
amplia holgura fiscal, que facilité la
asignacién creciente de recursos a los
programas sociales, la sostenibilidad
de este ritmo de expansién podria verse
amenazada por la eventual escasez de
recursos fiscales en los proximos afios.
Experiencias pasadas muestran que en
contextos de restriccién fiscal la ISP se
torna vulnerable, en particular la des-
tinada a programas sociales selectivos.
El leve incremento de esa inversi6n en
2010, menor al 1% con respecto a 2009,
podria ser la antesala de un crecimien-
to nulo o negativo en los siguientes
periodos. Ademads, si a los problemas
fiscales del Gobierno Central se agre-
gan las dificultades financieras de la
CCSS, las perspectivas generales de la
inversi6n social no son optimistas.

A lo anterior hay que sumar una
serie de retos que este Informe ha
venido mencionando y que mantienen
vigencia®. En particular, parece
necesario mejorar la eficiencia del
gasto focalizado -aspecto que adquiere
mayor relevancia en periodos de crisis
fiscal- y complementar los esfuerzos
de expansiéon de capacidades de la
personas en salud y educacién, con una
politica de empleo més “proactiva”.
Asimismo, el pais debe avanzar hacia
una estrategia que articule mejor
los esfuerzos institucionales y que
fortalezca sectores como cultura y
vivienda, que contribuyen a mejorar la
calidad de vida de la poblacién, pero
que no siempre han recibido recursos
suficientes.

Para precisar el comportamiento de
la ISP en la Gltima década, detallada a
nivel de sectores o funciones y por tipos
de programas, se trabajé con los datos



de la STAP del Ministerio de Hacienda,
los cuales fueron depurados y des-
agregados utilizando informacién de
las instituciones involucradas®. Por tal
motivo, las cifras de esta seccién difie-
ren de las presentadas en el apartado
“Acceso a un ingreso digno” de este
mismo capitulo®. La mayor diferencia
se da en el sector de seguridad social,
por la consolidacién del Fodesaf y la
depuracién del IMAS y la JPS.

Teniendo en cuenta estas observa-
ciones, y a partir de estas mediciones
mas precisas, los resultados indican
que en 2010 la ISP total super6 los 4,1
billones de colones y la ISP por habi-
tante se ubic6 en torno a los 906.000
colones anuales. Esto permite afirmar
que durante la recuperacién econémica
de ese afio se registré una expansién de
la ISP por habitante, pese al deterioro
de las finanzas publicas (Trejos, 2011).

El anilisis por sectores revela que
educacion fue el segmento de mayor
expansion dentro del gasto social
durante el 2010, particularmente la
educacion general o basica. De manera
agregada, este sector absorbi6 algo mas
de un tercio de la ISP total y la educa-
ci6n general represent6 casi dos tercios
de la inversién educativa, relacién que
sube a tres cuartos cuando se agre-
gan los incentivos para estudiar que
se aplican en esos niveles educativos.
Ademéds, por segundo afio se alcanzé y
super6 la norma constitucional del 6%
del PIB, incluso sin considerar la parti-
cipacion del INA

En orden de importancia el siguiente
sector fue salud, con casi un 29% de la
ISP. De ese total, algo méas de la mitad
se destind a los servicios hospitalarios
y casi tres cuartas partes a los servicios
curativos (consulta médica y hospitali-
zacion). La inversion anual en salud fue
cercana al 6% del PIB, aunque el sector
sufrié una leve contraccién real de sus
recursos por habitante durante el 2010,
generada en los servicios curativos de
la CCSS y en los Cen-Cinai. El resto del
Ministerio de Salud y sus 6rganos des-
concentrados (salud publica) mostraron
una amplia expansién. La contraccién
de la ISP por habitante en los servicios
de atenci6én primaria, secundaria y ter-
ciaria corrobora que el crecimiento de

los gastos nominales, que ha llevado a
los problemas financieros de la CCSS,
se concentra en el rubro de salarios,
mas que en un aumento en los servicios
prestados.

Seguridad social absorbié una por-
ci6on similar a las de los segmentos
anteriores (27%), de modo que estos
tres sectores abarcaron casi el 90%
de la ISP total. A su interior, el pago
de pensiones contributivas represent6
el 79% de la ISP del sector y un 21%
de la ISP total, aunque este rubro es
uno de los que menos se expandi6 en
términos reales y paulatinamente ha
perdido participacién dentro del sector.
En conjunto, el segmento de seguri-
dad social mostré un crecimiento real
de sus recursos, aunque limitado, y
los programas de mayor dinamismo
fueron los relacionados con el apoyo
a los grupos vulnerables por pobreza,
exclusién o discriminacién, favorecidos
por las reformas al Fodesaf que se apro-
baron al final de 2009 y comenzaron
a ejecutarse en 2010. Las pensiones
no contributivas también tuvieron una
expansion real durante ese afo, pero
més modesta.

El sector de vivienda y territorio, por
el contrario, mostr6 un comportamien-
to desfavorable, ya que por segundo
afio consecutivo se contrajo en térmi-
nos reales. En el 2010 la reduccioén fue
cercana al 2% de la ISP total y el 3%
de la ISP por habitante. A su interior,
la mayor contraccién (7%) se dio en los
servicios de vivienda, donde predomi-
na el subsidio del bono familiar de la
vivienda. En cambio, la ISP asociada
al suministro de agua para consumo
humano registré una ampliaci6n real.

Finalmente, los servicios culturales y
recreativos -que no llegan a representar
el 1% de la ISP- también mostraron una
contracciéon real. El repunte que vivi6
este sector en 2009 fue insuficiente
para modificar su marginal posicién.
Aunque estd compuesto por una gran
cantidad de instituciones, este es un
segmento que por su limitado tamafio
enfrenta una gran volatilidad en sus
recursos reales (Trejos, 2011).

También es posible clasificar los pro-
gramas sociales segtn los criterios que
se aplican para que las personas acce-
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dan a sus beneficios. De este modo se
distinguen cuatro tipos de programas:
i) universales, aquellos dirigidos a toda
la poblacién, ii) restrictivos, los que
demandan el cumplimiento de ciertos
requisitos (como la educacién superior),
iii) contributivos, cuyo acceso pasa por
un aporte previo que otorga el derecho
a disfrutar del beneficio en el futuro y
iv) selectivos, los dirigidos a grupos de
menores recursos, vulnerables o que
sufren situaciones de exclusién o dis-
criminacion.

Los programas universales se expan-
dieron en el 2010 con respecto al 2009,
especialmente los servicios educativos
y el suministro de agua. Representaron
el 58% de la ISP total y el monto des-
tinado a ellos fue equivalente al 12,6%
del PIB y el 45% del gasto publico.
Estas cifras muestran la alta prioridad
que tiene, dentro de la inversién social,
la creacion y proteccion de las capacida-
des de las personas (cuadro 2.13).

La inversién en programas restricti-
vos se concentra mayoritariamente en
la educacién postsecundaria (71% de su
ISP total), porcentaje que sube al 88%
cuando se agregan los programas de
capacitacion. Estos servicios equivalen
al 2% del PIB y a alrededor del 7% del
gasto del Gobierno General. Durante
el 2010 mostraron una contraccién real
del 2,2% en términos globales y de
3,3% en términos per capita (Trejos,
2011).

Los servicios contributivos concen-
traron alrededor de una quinta parte
de la ISP total, un 4,7% del PIB y
casi un 17% del gasto del Gobierno
General. Los regimenes con cargo al
Presupuesto Nacional cayeron en tér-
minos per céapita, mientras que los
pagos de pensiones del régimen de
invalidez, vejez y muerte de la CCSS
tuvieron un aumento real, tanto global
como per cépita.

Finalmente, los programas socia-
les selectivos mostraron la mayor
expansion en el 2010, después de los
servicios universales. Representaron el
11,5% de la ISP total, el 2,5% del PIB
y casi un décimo del gasto publico.
Los incentivos para estudiar (come-
dores escolares, transporte, becas y
el programa “Avancemos”) fueron los
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CUADRO 2.13
Inversién social publica, segin criterio de acceso y programa. 2010
Total Per capita Distribucion porcentual Composicion
(millones de colones) (colones) (porcentajes)

Todos los sectores sociales 4.134.633 906.015 100,0

Servicios universales 2.379.518 521.419 57,6 100,0
Educacion general 914.238 200.335 22,1 38,4
Salud pablica 438218 10.565 1,2 2,0
Atencion primaria 248.592 54473 6,0 10,4
Atencidn curativa 860.270 188.509 20,8 36,2
Suministro de agua 83.491 18.295 2,0 3,5
Servicios municipales 224.709 49.240 54 9,4

Servicios restrictivos 392.298 85.964 95 100,0
Educacion postsecundaria 280.675 61.504 6,8 71,5
Formacion profesional 63.728 13.965 15 16,2
Servicios culturales y recreativos 32.616 7.147 0,8 8,3
Regulacion del trabajo 15.279 3.348 0,4 3,9

Servicios contributivos 886.831 194.330 21,4 100,0
Pensiones [VM-CCSS 380.995 83.487 9,2 43,0
Presupuesto Nacional 505.836 110.843 12,2 57,0

Servicios selectivos 475.986 104.302 11,5 100,0
Incentivos para estudiar 146.625 32.130 3,5 30,8
Nutricién (Cen-Cinai) 24.117 5.285 0,6 51
Pensiones no contributivas 97.909 21.455 2,4 20,6
Apoyo a grupos vulnerables 122.068 26.748 3,0 25,6
Servicios de vivienda 85.267 18.684 2,1 179

Fuente: Trejos, 2011, con informacién de la STAP y de las instituciones involucradas.

dominantes dentro del grupo, con un
31% de los recursos totales, seguidos
por los programas dirigidos a los gru-
pos vulnerables por pobreza, exclusién
o discriminacién (26% del total); estos
altimos fueron los que més crecieron.
Las pensiones no contributivas absor-
bieron una cuarta parte de la ISP de
estos programas y los vinculados con la
vivienda, que representan el 17% de los
recursos, fueron los Gnicos que sufrieron
una clara contraccién. Ello confirma que
durante el afio se realizé un esfuerzo por
proteger la creacién de capital humano
entre la poblacién infantil (programas
universales y selectivos).

Inversién social real por habitante
fue un 15% mayor que la de diez
afios atras

El cierre de la década es un momento
oportuno para analizar el comporta-
miento de la inversién social durante
el periodo 2001-2010. Los resultados

muestran una contracciéon de la ISP
por habitante durante el primer lus-
tro (2001-2005), particularmente por lo
sucedido entre los afios 2003 y 2005, y
un repunte importante en la segunda
mitad del decenio. Este apartado presta
atencién a las especificidades de esa
evolucion.

La ISP total aument6 un 7% real
durante el primer quinquenio, con lo
que se lograron mejoras discretas en las
prioridades macroeconémica y fiscal
asignadas a esta inversién. No obstante,
en el segundo quinquenio la expansién
total real fue del 25% (crecimiento
medio anual de 4,5%). Al cierre de la
década, la ISP total resulté un 34%
superior a la existente en el afio 2000. Si
se considera el crecimiento de la pobla-
ci6n, se obtiene que durante la primera
mitad de la década la inversién social
por habitante acumul6 una reduccién
del 1,2%, mientras que entre 2006 y
el 2010 repuntd en términos reales un

17%. Esto significa que en 2010, la ISP
por habitante fue un 15% mayor que
la registrada diez afios antes (Trejos,
2011).

Entre 2001 y 2005, solo el sector edu-
cativo exhibi6 un aumento de la ISP por
habitante; los deméas sectores cayeron
en términos reales con respecto al afio
2000; el mas afectado fue el sector de
vivienda y territorio, en tanto que el
de seguridad social registré el menor
deterioro (grafico 2.13). Entre 2006 y
2010 el sector educativo se mantuvo
como el de mayor expansion, reflejando
asi la prioridad asignada a este rubro
durante el decenio, de modo que su
participacién relativa en el total de la
ISP termind en un 34%, esto es, casi
cinco puntos porcentuales por encima
del valor del 2000.

En el quinquenio 2006-2010 todos los
sectores experimentaron un crecimien-
to real en sus recursos por habitante,
pero el sector vivienda y territorio no



logr6 compensar la contraccién inicial,
de modo que termin6 la década con
una ISP real por habitante inferior a la
que registr6 en el ano 2000. El sector
de cultura y recreacion, no obstante su
pequefiez y alta volatilidad, ocupé el
segundo lugar en cuanto a crecimien-
to. Le siguieron los sectores de salud
y seguridad social, pero en ellos la
expansién fue insuficiente y perdieron
entre un punto (salud) y dos puntos
(seguridad social) porcentuales en la
distribucién relativa de la ISP total.

La inversion educativa fue la que
mostr6 el mayor y més sostenido cre-
cimiento durante toda la década, vista
globalmente y para la mayoria de los
afos si se controla por el aumento de la
poblacién, aunque su expansion real fue
mas significativa en el segundo quin-
quenio. En 2010, la ISP por habitante en
servicios educativos super6 en un tercio
a la del ano 2000.

En la primera mitad del decenio, los
servicios educativos con mayor expan-
sién real por habitante fueron el nivel
preescolar y las modalidades de edu-
caci6n especial y de adultos, junto con
los incentivos para estudiar (comedo-
res, transporte escolar y becas). En
el segundo quinquenio la educacién
preescolar cedi6 terreno en favor de la
secundaria, que claramente gané prio-
ridad, y las otras modalidades mantu-
vieron un fuerte crecimiento. En todo
caso, el rubro que méas se ampli6 en
este periodo fueron los incentivos para
estudiar (Trejos, 2011).

Si se excluyen los servicios culturales
y recreativos, los servicios de salud son
los que muestran la segunda mayor
expansion, aunque ésta represento alre-
dedor de la mitad del crecimiento del
sector educativo. En el 2010, la ISP
por habitante en servicios de salud fue
apenas un 11% mayor que la del afio
2000. Pese a la contracciéon de la ISP
por habitante durante la primera mitad
del decenio, no todos los componentes
del sector salud siguieron esa tenden-
cia. Los servicios de salud publica y
de hospitalizacién se expandieron. En
el segundo quinquenio, toda la inver-
sién en salud real por habitante cre-
ci6, excepto la consulta externa, que
permaneci6 estable y acumulé asi una

GRAFICO 2.13
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indice del gasto publico social real por habitante, por sectores®
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a/ Se excluye el sector de servicios culturales y recreativos, debido a su alta volatilidad y su peso marginal en el

total de la ISP.

Fuente: Trejos, 2011, con informacidn de la STAP y de las instituciones involucradas.

reduccibn real durante toda la década.
La atenci6n primaria, por el contra-
rio, mostr6 el mayor crecimiento real
por habitante. La inversién asociada al
Ministerio de Salud y sus instituciones
adscritas (salud pablica) también regis-
tré una expansion importante, aunque
mantuvo una participacién limitada
dentro del sector (4% en el 2010).

Los servicios de seguridad social
fueron los que mostraron la menor
expansiéon real en la ISP, aunque si
lograron crecer y lo hicieron de un
modo un tanto mas balanceado que los
otros sectores. En el 2010 la ISP por
habitante en este 4mbito result6 ape-
nas un 8% mayor que la del afio 2000.
Durante la primera mitad del decenio,
pese a la tendencia decreciente del todo
el sector, las pensiones contributivas
crecieron, mientras que los programas
de lucha contra la pobreza, la exclusiéon
y la discriminacién exhibieron el mayor
deterioro. En la segunda mitad del
periodo, toda la inversién en seguridad
social real por habitante se expandio;
las pensiones contributivas tuvieron el
menor crecimiento, en contraste con las
pensiones no contributivas, que mostra-
ron el mayor dinamismo. Los recursos

asignados al conjunto de programas de
apoyo a los grupos vulnerables crecie-
ron menos, y apenas lograron contra-
rrestar la caida sufrida entre 2001 y
2005, pero sin alcanzar la participacion
relativa de esa época.

Como se ha sefialado, dentro de la
ISP, el sector de vivienda y territorio
es el que muestra la evolucién maés
negativa. La expansién de la segunda
mitad de la década apenas sirvié para
compensar la caida sufrida previamen-
te, de modo que para el 2010 la inver-
si6én por habitante resulté6 apenas un
1% menor que la del afio 2000, lo que
convirtié a este sector en el Gnico que
no tuvo un crecimiento real durante la
década. En el primer quinquenio, los
programas orientados a satisfacer las
necesidades de vivienda de los gru-
pos mds pobres fueron los que mas se
deterioraron, seguidos por los servicios
de suministro de agua para consumo
humano. Esto refleja, ademds, la vul-
nerabilidad de la inversién social diri-
gida a los grupos pobres en periodos de
restriccion fiscal. En la segunda mitad
de la década, no toda la ISP real por
habitante en vivienda y territorio se
expandi6. Los mas afectados fueron los
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recursos destinados a vivienda, que de
nuevo sufrieron una reduccion real, de
manera que al final del periodo repre-
sentaron tan solo dos tercios de la ISP
real por habitante que tenian al inicio
de este (Trejos, 2011).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Trejos, 2011, en

Si bien los programas sociales selecti-
vos estdn incorporados en los distintos
sectores sociales examinados en los
parrafos anteriores, resulta de interés
valorarlos como un grupo separado del
resto. La ISP total real en los progra-
mas sociales selectivos se contrajo fuer-
temente durante el primer quinquenio
de la década (un 10%), y dio lugar a la
mayor reduccién conjunta observada.
Esta contraccién fue acompanada por
pérdidas en las prioridades macroeco-
némica, fiscal y social, sobre todo en
esta altima. Por el contrario, durante la
segunda mitad de la década la tenden-
cia se revirtié y los servicios selectivos
tuvieron la mayor expansién con res-
pecto a los demds programas sociales.
En el periodo 2006-2010 la ISP real en
programas sociales selectivos creci6
un 57% (9,5% anual promedio), con lo
cual logré mejoras en las prioridades
macroecondmica, fiscal y social. En el
2010 esta inversion represent6 el 2,5%
del PIB, el 9% del gasto del Gobierno
General y el 11,5% del gasto piblico
social estimado (Trejos, 2011).

El fuerte crecimiento de la inversién
en la segunda mitad de la década se
mantiene aun cuando se considera el
crecimiento de la poblacién, de modo
que la ISP por habitante en progra-
mas sociales selectivos resulta un 21%
mayor que la del afio 2000. Los incen-
tivos para estudiar, que incluyen el

programa “Avancemos” y las pensiones
no contributivas, han adquirido una
prioridad importante. En los primeros
la inversién por habitante aumenté un
127%, en tanto que en las segundas la
expansion fue de un 102%. El apoyo a
los grupos vulnerables y los Cen-Cinai
tuvieron incrementos méas modestos, en
tanto que los programas de vivienda
siguieron perdiendo recursos reales.

En los dltimos afios, el Informe Estado
de la Naciéon ha dado seguimiento a
dos programas sociales que transfieren
dinero en efectivo a las familias pobres:
las pensiones del régimen no contributi-
vo (RNC) y el programa “Avancemos”, y
ha valorado su impacto en la mitigacién
de la pobreza.

El RNC fue creado hace mucho tiem-
po, pero en el 2006 adquirié relevancia
por el aumento en el ndmero y monto
de las pensiones. A partir de julio de
ese afio el monto de la pensién no con-
tributiva ha crecido anualmente, y pas6
de 17.500 colones en 2006 a 70.125 en
2010. El total de beneficiarios se man-
tiene en alrededor de 80.000 personas
y el costo total del programa es cercano
al 0,5% del PIB (Sauma, 2011b).

Para estimar el impacto del RNC en
la pobreza se realiza una simulacién en
la que se compara la situacién de los
hogares “sin pensi6n” y “con pensién”,
con datos de las encuestas de hogares®.
Los resultados indican que en 2010 el
RNC logré reducciones de -1,7 puntos
porcentuales en la pobreza total y de
-1,9 puntos porcentuales en la extrema
(cuadro 2.14).

La distribucién relativa de los benefi-
ciarios (pensionados) del RNC por nive-
les de ingreso per cépita de los hogares,
sin considerar el monto de la pensién,
muestra que el programa es altamente
progresivo, es decir, que beneficia sobre
todo a los hogares pobres. En 2010, el
70% de los hogares beneficiarios se ubi-
caba entre los deciles primero y tercero.
El grado de filtracién (esto es, la suma
de los beneficiarios del cuarto decil o
mas) se estima en 30%, con tendencia
creciente desde el 2006. Este aumento
en las filtraciones se explica, en parte,

porque en el 2010 no hubo pensionados
en hogares con ingreso ignorado, grupo
que en afos previos alcanzé entre el 4%
y el 8,2% de los beneficiarios.

El otro programa de transferencias
que se examina es “Avancemos”, creado
en el 2006 con el objetivo ayudar a los
hogares pobres a mantener a sus hijos e
hijas en la educacién secundaria (y redu-
cir la desercién). Aunque esta iniciativa
no tiene como propésito central redu-
cir la pobreza, se considera importante
conocer su impacto inmediato sobre
ese fenémeno. En el 2010 el programa
contaba con 185.214 beneficiarios y su
costo anual ascendié a 49.500 millones
de colones (0,25% del PIB). Los montos
mensuales de la transferencia no han
variado desde el inicio del programa y
fluctGan entre 15.000 colones para sépti-
mo afio y 50.000 para duodécimo.

Para el 2010, el impacto de
“Avancemos” se estima en una reduc-
ci6n de 0,5 puntos porcentuales, tanto
en la pobreza total como en la extre-
ma (cuadro 2.15). Este resultado es
ligeramente superior al que se report6
para el periodo 2007-2009, lo cual es
consistente con los mayores niveles
de pobreza observados en esos afios.
En otras palabras, ante la recesién
econémica y la lenta recuperaciéon del
empleo y los ingresos, la transferencia
monetaria cobré mayor importancia
para los hogares de menores ingresos
(Sauma, 2011b).

Los niveles de filtracién de este pro-
graman superan los del RNC. En total,
el 64% de los beneficiarios pertenece a
los tres primeros deciles de ingreso, lo
cual implica que uno de cada tres benefi-
ciarios corresponde a una filtracion (del
cuarto al décimo decil). El porcentaje
de filtraciones ha crecido en el tiempo,
pues en el 2007 representaba el 28%.
Esta situacién podria reflejar una mayor
laxitud en los criterios de seleccion.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Trejos, 2011y Sauma, 2011b
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CUADRO 2.14

Estimacién del impacto de las pensiones del régimen no contributivo sobre la pobreza. 2006-2010

Pobreza total Pobreza extrema
Incidencia¥ Impacto® Incidencia¥ Impacto®

2006

Sin pension 20,7 6,3

Con pension de 17.500 colones 20,2 -0,5 53 -1,0

Con pension de 35.000 colones 19,3 -1,4 4.4 -1,9
2007

Sin pension 18,3 53

Con pensidn de 40.250 colonesc/ 16,7 -1,6 3,3 -2,0

Con pension de 50.000 colones 16,1 2,2 3,1 2,2
2008

Sin pension 19,6 55

Con pension de 57.500 colones 17,7 -1,9 3,5 -2,0
2009

Sin pension 20,4 6,5

Con pension de 66.125 colones 18,5 -1,9 4,2 -2,3
2010¢

Sin pension 23,0 79

Con pension de 70.125 colones 21,3 -1,7 6,0 -1,9

a/ Porcentaje de hogares con ingreso conocido en condicion de pobreza total o extrema.

b/ Impacto medido sequn la cantidad de puntos porcentuales en que cambia la incidencia de la pobreza.

¢/ El ajuste de las pensiones a 50.000 colones comenzo a regir en junio de 2007, pero se aprobd después de la fecha de pago de ese mes, por lo que se hizo un pago retroac-
tivo de 15.000 colones. Sin embargo, al momento de la encuesta no todos los pensionados habian retirado la diferencia, por lo que el 65% de los entrevistados declaré haber
recibido 35.000 colones y el 35% restante reportd 50.000, para un promedio de 40.250 colones.

d/ Se utiliza la nueva Encuesta Nacional de Hogares y las nuevas lineas de pobreza.

Fuente: Sauma, 2011b, a partir de las EHPM y la Enaho 2010, INEC.

CUADRO 2.15

Estimacién del impacto del programa "“Avancemos”
sobre la pobreza. 2007-2010

Pobreza total Pobreza extrema
Incidencia¥ Impacto® Incidencia¥ Impacto®

2007

Sin beca 17,0 3,5

Con beca 16,7 -0,3 33 -0,2
2008

Sin beca 179 3,7

Con beca 17,7 -0,2 3,5 -0,2
2009

Sin beca 18,9 4.4

Con beca 18,5 -0,4 4,2 -0,2
2010¢

Sin beca 21,8 6,5

Con beca 21,3 -0,5 6,0 -0,5

a/ Porcentaje de hogares con ingreso conocido en condicion de pobreza total o extrema.
b/ Impacto medido sequin la cantidad de puntos porcentuales en que cambia la incidencia de la pobreza.
¢/ Se utiliza la nueva Encuesta Nacional de Hogares y las nuevas lineas de pobreza.

Fuente: Sauma, 2011b, a partir de las EHPM y la Enaho 2010, INEC.
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I NOTAS

1 Para efectos operativos de esta aspiracion, se entiende
por entorno la situacién “macro” del pafs.

2 Debido a que el concepto de sequridad humana es tan
amplio como el de desarrollo humano, su tratamiento en
profundidad implicaria estudiar diversos temas que compo-
nen el Informe Estado de la Nacién. Con el fin de hacerlo mas
manejable y relacionarlo con la principal preocupacién que
anima al capitulo 2 (la igualdad de oportunidades para “ser
y actuar”), la tematica se aborda aquf desde una dimensién
muy especifica: la seguridad frente al delito, en el entendido
de que sin esa sequridad se lesionan gravemente las posibi-
lidades de “sery actuar” de las personas.

3 Valorar el desempefio del pais con un enfoque de
capacidades supone contar con informacién que permita
dar respuesta a interrogantes como: cuan sanas estan las
personas, cuan educadas son, cuan libres estan para trans-
formar elingreso que reciben y los servicios a los que tienen
acceso, en mejores opciones para realizarse conforme a los
fines que consideran valiosos en su vida. Sin embargo, no
se cuenta en Costa Rica con los insumos requeridos para
contestar estas y otras preguntas similares, de modo que
se pueda delinear un cuadro mas completo desde esta pers-
pectiva. Esto ha representado para el Programa Estado de
la Nacién un factor limitante en la valoracién del desarrollo
humano. En el pais los sistemas de informacion apuntan,
mads bien, a medir los bienes, servicios y oportunidades que
se brinda a la poblacion en dreas clave (salud, educacién,
ingreso y vivienda dignos), o buscan dar seguimiento
al desempefio institucional. En consecuencia, es con la
informacidn asi recopilada y procesada que se puede ana-
lizar la situacién del pais en materia de equidad y pobreza
(Programa Estado de la Nacidn, 2010).

4 El bienestar de una sociedad depende del uso que se
da al ingreso, no del nivel del ingreso mismo (PNUD, 1990);
del uso que se da a las oportunidades que se brindan con
los servicios institucionales y de los logros obtenidos con
ellos, y no tan solo de la disponibilidad de acceso a dichos
servicios. Por logros se entiende, dentro de este enfoque,
no solo el bienestar, sino también el fortalecimiento de
la condicién de “agente” de las personas (actor que tiene
autonomia, que opta y actla responsablemente; Programa
Estado de la Nacion, 2010).

S El criterio de seleccién de los indicadores fue el sequi-
miento a las aspiraciones nacionales en materia del desa-
rrollo humano. Se construyé una serie anual desde 1990
para la mayoria de ellos.

6 Enlacomparacién con el resto del mundo se utilizaron las
estadisticas de organismos internacionales como el Banco
Mundial, PNUD, Unesco, OIT, entre otros, gue en su mayoria
abarcan un rango de 120 a 170 pafses. Sin embargo, en los
indicadores de inversion social y salario minimo, debido a
limitaciones de informacidn, solo fue posible obtener las
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cifras para las naciones de la OCDE (veinticinco a treinta pai-
ses). Para determinar el grado de avance del pais con respecto
al resto del mundo se elaboraron escalas ordinales, a partir de
las cuales se establecieron los pardmetros de comparacion. Se
definié un umbral méximo (100) y uno minimo (0) para medir de
los intervalos que sefialan la ubicacion de Costa Rica.

7 Una de las limitaciones que tiene la seleccion de los indi-
cadores para valorar de acumulacion de capacidades es la
disponibilidad de informacién comparable para un ranking de
paises a nivel mundial, por lo que en algunas aspiraciones no
ha sido posible incorporar un mayor nimero de indicadores.

8 Una tasa de matricula por encima del 100% puede darse
cuando, en un nivel educativo determinado, la poblacién que
asiste supera en niimero al grupo que tiene la edad oficial para
cursar ese nivel. Esta situacion refleja el rezago educativo.

9 La paridad de poder adquisitivo se obtiene al aplicar
factores de conversion a variables de precios, niveles de
gasto, ingresos o produccién de diferentes paises, y trans-
formarlos en una unidad de medida com(n para su correcta
comparacion.

10 La Encuesta Nacional de Salud Sexual y Reproductiva 2010
contiene variables relacionadas con el acceso a informa-
cion sobre planificacién y sexualidad, historia de embarazos,
fecundidad, infecciones de transmision sexual, actitudes hacia
la diversidad sexual, violencia y roles sexuales, entre otros.

11 La comisién esta conformada por la Asociacion Demogréfica
Costarricense (ADC), el Centro Centroamericano de Poblacién
de laUniversidad de Costa Rica (CCP-UCR), la Caja Costarricense
de Sequro Social (CCSS), el Fondo de Poblacién de las Naciones
Unidas (Unfpa), el Programa Conjunto de las Naciones Unidas
sobre el VIH/SIDA (Onusida) y el Programa de Usaid para
Fortalecer la Respuesta Centroamericana al VIH (Pasca-Usaid).

12 Uso de métodos de planificacion familiar en mujeres
casadas o en unién libre en el rango de edad de 15 a 49 afios.

13 Estos datos fueron generados por el “Proyecto de fortaleci-
miento de la atencién integral del cdncer en la red de la CCSS",
a partir de informacion del Registro Nacional de Tumores del
Ministerio de Salud y el INEC. El periodo para la estimacion de
la incidencia finaliza en el 2005, ya que ese es el Ultimo afio
disponible en el Registro Nacional de Tumores. Los datos sobre
mortalidad corresponden al 2009.

14 Al formularse el presupuesto, las partidas de ingresos y
gastos se encuentran equilibradas, es decir, tienen un saldo
cero por construccion. Sin embargo, a medida en que trans-
curre el afio, y al realizarse el cierre anual, se producen des-
equilibrios entre ambos rubros, los que se arrastran al periodo
siguiente en la partida de ingresos denominada “recursos de
vigencias anteriores". La existencia de saldos positivos en esta
partida no debe Ilevar a la conclusién de que la institucion ha
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obtenido excedentes positivos, en el sentido de los estados
financieros ni en el sentido de Tesoreria (OPS, 2011).

15 La insatisfaccién laboral se refiere a la presencia de
condiciones que limitan las capacidades y el bienestar de
las personas trabajadoras segln sus expectativas, por lo
que éstas expresan su deseo de cambiar su actual situacién
laboral y estan disponibles para aceptar otro trabajo que les
favorezca. Las situaciones de insatisfaccion se presentan
por insuficiente remuneracion, sobrejornada horaria, por
desaprovechamiento de las competencias o por inestabilidad
laboral.

16 De los 569.588,6 millones de colones en cuentas por
cobrar en el sequro de enfermedad y maternidad, 306.966,5
millones estdn clasificados como activo corriente (de corto
plazo) y 262.622,1 millones como activo no corriente (de
largo plazo).

17 La deuda estatal con la CCSS a marzo de 2011 (421.276,3
millones de colones) se desglosa de la siguiente manera:
59.114,8 millones corresponden a cuentas por cuotas esta-
tales subsidiarias; 182.177,7 millones se originan en la obli-
gacion derivada del traslado de los servicios asistenciales y
preventivos de salud, y los funcionarios que los atendian, del
Ministerio de Salud a la CCSS; 104.524,0 millones representan
el saldo de la deuda amparada en varios convenios con el
Poder Ejecutivo y 75.459,8 millones son deudas por la aten-
cion de la poblacién indigente (cubierta por Fodesaf).

18 En el 2010 el Departamento de Andlisis Estadistico del
MEP efectud ajustes en el calculo de las tasas de escolaridad.
Los cambios se relacionan con las edades oficiales y utilizan
las estimaciones de poblacion realizadas por el Centro
Centroamericano de Poblacion y el INEC en agosto del 2008,
junto con las nuevas edades oficiales aprobadas el 19 de
julio de 2007, como parte de la reforma al Reglamento de
Matricula y de Traslado de Estudiantes. Las cifras analizadas
en esta seccion son totalmente comparables, pues el citado
Departamento realizo los ajustes para todo el periodo.

19 La tasa neta de escolaridad relaciona el total de alumnos
matriculados en un nivel educativo especifico -cuya edad estd
dentro de los Iimites establecidos por los reglamentos de
educacion para ese nivel- y el total de poblacion de las edades
correspondientes. Las edades que considera el Departamento
de Anélisis Estadistico del MEP en la poblacién de referencia
son: grupo interactivo Il, 4 afios; ciclo de transicion, 5 afios;
primaria, 6 a 11 afios (primer ciclo, 6 a 8 afios y segundo ciclo,
9 allafios); y secundaria, 12 a 16 afos (tercer ciclo, 12 a 14 afios
y ciclo diversificado, 15 a 16 afios).

20 La desescolarizacién o exclusion de los estudiantes del
sistema educativo antes de finalizar el afio lectivo se analiza con
el indicador de tasa de desercién intra-anual en la educacién
reqular, que calcula el Departamento de Andlisis Estadistico del
MEP para la educacion preescolar, primaria y secundaria.
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21 Se considera con sobre-edad a los estudiantes que sobre-
pasan la edad oficial para el curso en que estdn matriculados.
Asi por ejemplo, el porcentaje de sobre-edad en primer grado
se calcula como la relacién entre la matricula de 8 afios y mds,
con respecto a la matricula total de ese nivel; en segundo
grado se considera la matricula de 9 afios y mas, y asf sucesi-
vamente (MEP, 2010).

22 Elpersonal docente puede atender mas de un servicio edu-
cativo, ya sea dentro de la misma institucion o en diferentes
centros; en otras palabras, los datos no representan el nimero
de personas fisicas.

23 La informacion sobre el estado de la infraestructura la
recoge el MEP todos los afios, con base en el criterio de los
directores y directoras de los centros educativos.

24 Para estimar el indice de situacién educativa se utilizaron
los registros administrativos de las siguientes instancias del
MEP: Departamento de Andlisis Estadistico, Departamento de
Evaluacién Académica y Certificacidn, Direccién de Programas
de Equidad y Programa Nacional de Informatica Educativa
(Pronie); este Ultimo se desarrolla en coordinacion con la
Fundacién Omar Dengo. La informacién esta sistematizada a
nivel de centros educativos, por lo que permite una amplia
desagregacion geografica.

25 El indice de uso de nuevas tecnologias considera los
siguientes indicadores: porcentaje de necesidades cubiertas
de computadoras, computadoras por mil estudiantes, acceso a
laboratorios de Informatica y porcentaje de estudiantes benefi-
ciarios del Programa Nacional de Informética Educativa (Pronie).

26 Elindicador de infraestructura se construyé con el porcen-
taje de necesidades cubiertas de aulas académicas y servicios
sanitarios, con base en el estado de la infraestructura y la
cantidad adicional requerida que reportan las y los directo-
res de los centros educativos al Departamento de Analisis
Estadistico del MEP.

27 Elindicador de logro se construyd con las siguientes varia-
bles: porcentaje de aprobacion en el Gltimo afio y porcentaje de
promocién en bachillerato.

28 Se refiere a los jovenes que no asisten a la educacion for-
maly que no tienen trabajo nilo buscan (estan fuera de la PEA).

29 Enla Enaho, los motivos de no asistencia a la educacion se
recopilan Gnicamente entre la poblacién de 5 a 17 afios.

30 El grupo de “otros trabajadores” esta conformado princi-
palmente por servidores domésticos y vendedores ambulan-
tes, entre otros trabajadores de servicios no incluidos en las
clases de obreros.

31 Los otros ingresos incluyen ingresos de capital, pensiones,
becas para estudiar, ayudas del Estado, remesas y otras
transferencias.

32 La nueva Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) cambid
el limite de edad de la poblacién en edad de trabajar, de 12 a
15 afios. Sin embargo, en esta seccion se mantiene ese limite a
partir de los 12 afios.

33 Corresponde a las cifras de la Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria (STAP) para el conjunto del sector
pdblico y con una consolidacion al interior de cada funcién.
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En este Informe se utilizan las estimaciones de poblacion mas
recientes y se actualizaron los deflactores de precios, por lo
que los datos presentados pueden diferir ligeramente de los
publicados en ediciones anteriores.

34 Lainversion social son los recursos que el Estado destina
al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes, ya
sea brindando de manera directa servicios como educacion y
salud, realizando transferencias monetarias para que las fami-
lias adquieran bienes y servicios que les ayuden a satisfacer
sus necesidades mas elementales, o financiando instituciones
publicas encargadas de proveer bienes y servicios meritorios
a bajo costo o en forma gratuita (Programa Estado de la
Nacién, 2005).

35 Como la ISP se estima sobre todo el sector publico, inclu-
yendo empresas estatales, la comparacién con el gasto del
Gobierno General sobredimensiona su prioridad fiscal.

36 Como se ha mencionado a lo largo de este capitulo, la
Enaho de julio del 2010 utilizé un nuevo marco muestral, cuyas
implicaciones en el analisis del sector vivienda son importan-
tes. La clasificacién de algunos segmentos por drea rural y
urbana varid, al igual que la consideracion del limite de edad
inicial de la PEA, que se tomard a partir de 15 afios, y no de 12
como se hacia anteriormente. Por ello los resultados para el
sector vivienda que se estiman con las encuestas de hogares
no son comparables con los de afios anteriores.

37 Son viviendas gue en general estan en buen estado, pero
tienen alguno de sus componentes en estado regular. Para
detalles metodoldgicos, véase Fuprovi, 2010.

38 El Banhvi clasifica a los hogares segln sus ingresos
mensuales brutos. El primer estrato corresponde a las familias
que reciben ingresos de hasta un salario minimo, el sequndo
abarca de uno a dos salarios minimos, y asi sucesivamente.
Hasta finales de 2010 los hogares que sobrepasaban cuatro
salarios minimos no tenfan acceso al bono familiar de vivienda.

39 En sentido estricto, no todos los hogares que carecen
de vivienda propia forman parte de la demanda o necesidad
de vivienda propia. Son los casos de las personas que optan
por alquilar, estudiantes o amigos que comparten una casa,
familias ampliadas que residen en una sola vivienda como una
preferencia, entre otros (Fuprovi, 2011).

40 El escenario asume una tasa de interés activa para
vivienda del 12% anual y un plazo de veinticinco afios. Las
estimaciones muestran que los hogares con ingresos de hasta
cuatro salarios minimos tendrian como opcién un monto de
solucion (entre bono y crédito) de hasta 22,4 millones de colo-
nes, mientras que los hogares con un rango de cuatro a diez
salarios minimos tendrian posibilidad de recibir alrededor de
hasta 52 millones de colones.

41 Asesinato perpetrado contra mujeres por sus parejas
heterosexuales, especificamente esposos y concubinos; se
excluyen los exesposos y los exconcubinos.

42 Homicidios dolosos contra mujeres, perpetrados por
hombres, cuyo mévil o causa es de naturaleza pasional o
sentimental. Aqui se incluyen las relaciones de exconcubinos y
exesposos, asi como atacantes sexuales y acosadores.

432 Entre los nuevos pardmetros para la estimacion de
la pobreza destacan los siguientes: i) actualizacién del
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requerimiento caldrico minimo de la poblacién, para las zonas
urbana y rural, a partir de la estructura de edades dada por la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos 2004, ii) definicion de
una nueva canasta bdsica alimentaria y, por ende, una nueva
linea de extrema pobreza, para las zonas urbana y rural, iii)
establecimiento de una nueva canasta basica no alimentaria, a
partir de la proporcion del gasto no alimentario de los hogares
del estrato de referencia, lo que Ileva a una nueva linea de
pobreza, y iv) mejoramiento de la forma de actualizar el valor
de la Iinea de pobreza, asi como la estimacion del ingreso de
los hogares.

44 El Iimite se definié tomando en cuenta el impacto sobre
la pobreza de la situacion recesiva mas grave de los afios
noventa, la de 1991 (Sauma, 2010).

45 El indice de desigualdad es una medida que resume la
manera en que se distribuye una variable (el ingreso o el gasto)
entre un conjunto de individuos (Medina, 2001).

46 Seqlin Medina (2001), pese a que muchos estudios utilizan
el ingreso per cépita para medir la concentracion del ingreso,
en estricto rigor técnico esta variable no serfa tampoco la més
apropiada, ya que no considera el hecho de que las necesida-
des de las personas de menor edad pueden diferir de las de los
adultos, ademas de que hay bienes publicos que dan servicio
a todos sus miembros, independientemente del tamafio de la
familia. EI autor recomienda que si el interés es mostrar lo
que sucede con el nivel de vida de cada uno de los miembros
del hogar, es necesario usar, como factor de correccién del
ingreso, escalas de equivalencia que permitan construir una
variable del ingreso equivalente del hogar (Medina, 2001).

47 Tradicionalmente, en este Informe el coeficiente de Gini
se calculaba de la siguiente manera: se agrupaban los datos
en deciles a partir de la variable de ingreso per cépita del
hogar, sin ceros ni “ignorados”, y se utilizaba el ingreso total
del hogar para acumular por decil; ademas, la estimacion se
realizaba en forma manual con ayuda de los programas SPSS
y Excel.

48 Para este Informe, la metodologia usada en las estima-
ciones de la desigualdad en la distribucién del ingreso entre
personas es la siguiente: con la Gnica variable de ingreso neto
per cépita del hogar, con ajustes para mantener la consisten-
cia con la pobreza, se ordena y se acumula sin agrupar los
datos en pocas categorias (como deciles). El célculo se realizo
en el programa Stata.

49 Los seis objetivos estratégicos de la PIEG son: i) el cuido
como responsabilidad social, ii) trabajo remunerado de calidad
y generacidn de ingresos, iii) educacién y salud de calidad a
favor de la igualdad, iv) proteccion efectiva de los derechos
de las mujeres y frente a todas las formas de violencia, v)
fortalecimiento de la participacion politica de las mujeres y el
logro de una democracia paritaria y vi) fortalecimiento de la
institucionalidad a favor de laigualdad y la equidad de género.

50 Sin embargo, no fue posible realizar un empate de los
clasificadores de los grupos ocupacionales, por lo que se
trabajé con dos subperiodos: 1988-2000 y 2001-2008 (Chacdn
et al., 2011).

51 Las ecuaciones se calcularon para cuatro grupos principa-
les: i) total de ocupados excluyendo trabajadores familiares
no remunerados, i) ocupados asalariados excluyendo servicio
doméstico, iii) ocupados asalariados publicos y iv) ocupados
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asalariados privados excluyendo servicio doméstico. Se esti-
maron las brechas de ingreso en los afios extremos de los dos
perfodos considerados: 1988, 2000, 2001y 2008.

52 LaCGRincluye en esta cifra a los beneficiarios del progra-
ma de Atencidn Integral del Ministerio de Salud (API), de los
hogares comunitarios, de ONG subsidiadas por el PANI (Cidai) y
los subsidios del IMAS a otros centros (CGR, 2011).

53 Los resultados de esta seccion deben tomarse con cautela,
dado que el porcentaje de personas con discapacidad captado
por la Enaho 2010 es menor que el reportado por el Censo
2000. Ademas, para algunas variables, al realizar los cruces
de las personas con discapacidad, no se capturaron casos, por
lo que la muestra no permite obtener estimaciones estadisti-
camente confiables en algunos temas. Los datos del Censo de
Poblacion del 2011, en el cual se incorpord la misma pregunta,
son més fiables y estardn disponibles en el futuro cercano.
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54 La pregunta formulada en la Enaho es la siguiente:
¢Presenta alguna limitacién que le dificulte o impida perma-
nentemente: ver aun usando lentes; oir aun usando audifonos;
hablar, caminar o subir gradas; utilizar brazos y manos;
relacionarse con otras personas por alguna condicion mental;
aprender y aplicar lo aprendido?

55 El Decimosexto Informe analizé la distribucién de la ISP
por programas y entre grupos de personas beneficiarias,
segln clases sociales, grupos de edad, sexo y lugar de
residencia. Para més detalles véase Programa Estado de la
Nacién, 2010.

56 La depuracién implica eliminar instituciones financieras
que no son proximas al Gobierno General, asi como entidades
que no eran parte del sector social en el pasado, y suprimir
gastos de organismos que, aunque forman parte del sector
social, no realizan gasto social. También se agregan entes
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que no se consideran parte del sector social (como el IDA)
o se han excluido recientemente (MTSS) y se reacomodan
otras instituciones entre sectores. Por Ultimo, se efectla una
consolidacion a nivel del sector social y no de cada funcién,
como se hace en la primera seccién. Para més detalles meto-
doldgicos, véase Trejos, 2011.

57 Con estos ajustes la estimacion de la ISP total en el 2010
resulta un 7% menor que la presentada en la primera parte
del capitulo.

58 Debe recordarse que los cambios en las encuestas de
hogares generan problemas de comparabilidad entre los
resultados del 2010 y los afios previos.
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En 2010 el PIB retomé una tasa de cre-
cimiento positiva (4,2%), luego de la con-
traccién de 1,3% experimentada en 2009.
La expansion alcanzada se mantuvo por
debajo del promedio de América Latina
(6,0%) vy lejos del promedio registrado
en el periodo de auge previo a la crisis
(6,7%).

Todos los sectores que mostraron tasas
de crecimiento negativas en el 2009 se
recuperaron en el 2010, salvo la cons-
truccién, que incluso decrecié a un ritmo
mayor que el afio anterior.

El consumo final de los hogares se
duplicé (pasé de crecer 1,5% a 3,4%),
favorecido por la apreciacién cambiaria y
un crecimiento positivo, por segundo afio
consecutivo, de los salarios reales.

Los sectores que operaron como cana-
les de transmision de la crisis mostraron
signos de recuperacién, en especial las
exportaciones, que crecieron un 6,8%
(-7,6% en 2009). Las inversiones también
mejoraron notablemente, al pasar de una
caida del 9,8% en 2009, a una expansion
del 2,6% en 2010, aunque se mantuvie-
ron muy por debajo del promedio de los
cinco afos previos al 2009 (8,7%). Por su
parte, las divisas por concepto de turismo
aumentaron un 15,6% (9,2% en la entrada
de turistas).

La tasa de desempleo se redujo de
8,4% a 7,3%, gracias a un aumento de
23.106 nuevos ocupados. Los sectores
de mayor crecimiento en los ocupados
fueron la industria, el sector financiero y
la electricidad. Por el contrario, la cons-
truccion, el comercio y el transporte man-
tuvieron tasas de crecimiento negativas.
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El déficit de cuenta corriente mas que
se duplicé en términos absolutos. Pasé de
576 millones de délares en 2009 a 1.299
millones de délares en 2010 (2,0% y 3,6%
del PIB, respectivamente). El incremento
provino sobre todo de la balanza comer-
cial de bienes.

Continué la tendencia de apreciaciéon
del tipo de cambio que inicié alrededor
de septiembre del 2009. Al final de 2010
ese indicador se ubicé cerca del limite
inferior de la banda; como resultado, el
coldn registré una apreciacién promedio
anual de 8,3%.

La inflacién aumenté 1,8 puntos por-
centuales en comparacién con el 2009
(5,8% versus 4,0%), una variacién muy
inferior al promedio de la ultima década
(10,6%).

La tasa basica pasiva permanecié esta-
ble, en alrededor del 8% como promedio
anual. En el 2009 fue de 8,3%. Este nivel
se ubica por debajo del promedio de los
Ultimos cinco afos (10,7%).

El crédito al sector privado se mantuvo
estancado. Se expandié un 6,7% en el
2010, en contraste con un 11% en el 2009.
Estas tasas estuvieron muy lejos de las
alcanzadas antes de la crisis, las cuales
superaron el 30%.

Las finanzas publicas siguieron dete-
riordndose. El déficit fiscal del Gobierno
Central pasé de 3,4% en 2009 al 5,2%
en 2010. Esta situacidon es el resultado
combinado de una lenta recuperacién de
la recaudacién (7,0%) y un importante
aumento en los gastos (26,8%), sobre
todo en aquellos que histéricamente pre-
sentan una dindmica inercial de creci-
miento.
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CUADRO 3.1

Resumen de indicadores econémicos. 2000-2010

Promedio
Indicador 2006 2007 2008 2009 2010 2000-2010
Oportunidades
Crecimiento del PIB real por persona (%) 7,2 6,4 1.3 -2,6 3,0 2,5
Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%) 6,4 6,1 0,8 -0,7 2,1 2,2
Formacion bruta de capital/PIB (%) 20,7 22,7 24,5 22,4 21,8 21,6
Crédito al sector privado (% crédito total) 85,6 92,2 70,2 86,9 86,0 81,3
Crecimiento de las exportaciones (délares corrientes)” 16,7 13,9 1,8 -7,6 7,6 3,8
Tasa de desempleo abierto (%) 6,0 4,6 49 8,4 73 6,2
indice de salarios minimos reales (enero 1995=100) 107,0 108,5 107,0 111,2 1139 1079
indice de ingreso promedio real mensual (2000=100)¢ 95,7 104,6 106,8 1143 1175 102,7
indice de términos de intercambio (1991=100) 86,1 83,7 82,8 86,9 87,6 90,9
Estabilidad
Inflacion (IPC 2006=100) (%) 9,4 10,8 139 4,0 58 10,2
Déficit comercial/PIB (%) 12,1 11,3 16,8 7,0 9,7 8,7
Déficit de cuenta corriente/PIB 4,5 6,3 9,3 2,0 4,0 49
Tipo de cambio efectivo real multilateral (1995=100)¢ 105,6 99,7 89,8 89,4 83,5 98,8
Déficit Gobierno Central/PIB (%)¥ -1,1 0,6 0,2 3,4 -5,2 -2,4
Solvencia
Ahorro nacional neto/PIB (%) 12,5 13,0 11,1 8,5 9,2 99
Reservas internacionales netas/importaciones por mes” 4,6 51 3,8 56 53 43
Deuda interna del Gobierno Central/PIB (%)% 229 19,2 175 21,5 23,5 24,3
Deuda externa/PIB (%)" 16,0 13,7 12,0 12,3 11,8 16,8
Gasto puablico en educacion/PIB (%) 5,0 52 5,7 6,8 73 56

a/ Exportaciones FOB; incluye el valor bruto de las exportaciones de los regimenes de zona franca y perfeccionamiento activo (admision temporal). No incluye ajuste de balanza
de pagos.

b/ Indice de salarios minimos reales promedio del afio.

¢/ Para el 2010, la Enaho introdujo cambios en la medicidn de los ingresos, por lo cual sus resultados no son comparables con los de afios anteriores. Para el 2010 se consigna el
dato del ingreso bruto con imputacion de valores no declarados.

d/ ITCER, BCCR. Promedio anual del afio (1995=100).

e/ Los ingresos totales son los de la Tesoreria Nacional, incluyendo ingresos sobre pensiones. El total de gastos es el obtenido a la fecha.

f/ Reservas netas del Banco Central de Costa Rica a diciembre de cada afio. Las importaciones no incluyen las compras de materias primas de los regimenes de perfeccionamiento
activo y de zonas francas.

g/ Incluye las amortizaciones de las obligaciones estipuladas en el articulo 175 de la Ley 7558.

h/ Denominado en moneda nacional. El dato de 2001 incluye 20,0 millones de délares en certificados de depésito a plazo adquiridos por el banco BICSA de Panama, y excluye 74,9
millones de ddlares en titulos de propiedad denominados en délares (TPS) del BCIE, por estar considerados como parte de la deuda interna bonificada del Gobierno. Para el 2004
se excluyen 10 millones de ddlares de TPS del BCIE. La informacion sobre deuda pdblica fue proporcionada por el Departamento Monetario del BCCR.



En el 2010 el crecimiento moderado del
PIB, de los ingresos de las personas y del
empleo -con la consiguiente reduccién del
desempleo y el subempleo- no fue sufi-
ciente para lanzar las campanas al vuelo y
anunciar que la economia nacional, pese a
ser calificada como lenta y dependiente del
crecimiento global, logré recuperarse de
la crisis. En ese afio (y en el 2011 hasta la
fecha de cierre de esta edicion), tanto en el
contexto nacional como en el internacional
hubo sefiales de incertidumbre que obligan
a valorar con mucha cautela los aconteci-
mientos y las previsiones que se pudieran
hacer hacia futuro.

Asi, la incidencia de la pobreza, total y
extrema, a pesar de las limitaciones de com-
parabilidad que provocé el cambio de las
encuestas que se utilizan para su medicion,
no solo no disminuyd, sino que aumento. La
simple desagregacién del comportamiento
de estas variables por sector econdémico
nutre la recomendacion de cautela y mues-
tra resultados nada satisfactorios para gru-
pos muy importantes, como los obreros no
calificados y los trabajadores informales.
Adicionalmente, los problemas fiscales han
comenzado a repercutir en las instituciones
y en las capacidades publicas para generar
condiciones que fomenten una mejor cali-
dad de vida y mayores oportunidades para
la poblacién. A su vez, las tendencias inter-
nacionales recientes auguran un nuevo ciclo
recesivo, luego de un periodo de esfuerzos
notables de inversién publica, crecimiento
moderado y acumulacién de deuda publica.

En el 2010 la economia costarricense
siguid la ruta de crecimiento que se empe-
z6 a gestar en la sequnda mitad del 2009.
La produccién crecié en términos reales
un 4,2%, y solo la construcciéon se man-
tuvo contraida. EI impulso provino de las
exportaciones, el turismo y los flujos de
inversion extranjera directa (IED). También
el consumo privado sirvi6 como un motor,
favorecido por un segundo afio consecutivo
de expansion de los salarios reales.

Sin embargo, el empleo en el sector priva-
do registré una muy débil recuperacion, en
especial en los segmentos mas afectados
por la crisis: el trabajo informal y los obreros
no calificados. Por su parte, el sector publico
generd 16.400 nuevos puestos, pero, al igual
gue en 2009, ello beneficié a las clases
intermedias, de modo tal que las oportu-

nidades derivadas de ese incremento fueron
insuficientes para los grupos laborales mas
vulnerables. Todo esto ayuda a explicar por
qué en el 2010 la pobreza aumentd, a pesar del
crecimiento de la produccién.

El empleo formal se expandié en las acti-
vidades de la "“nueva economia” y en los
“servicios de apoyo”, no asi en los sectores de
la "vieja economia”, precisamente donde se
ubica la mano de obra con menores ingresos y
niveles de escolaridad; en este caso mas bien
se registrd, por sequnda vez, una contraccion.

La capacidad de las politicas de promocién
de exportaciones y atraccién de inversiones
para incidir sobre la “vieja economia” depende,
en buena medida, de factores que trascienden
su dmbito de accién. Por ejemplo, la atraccion
de IED hacia las zonas de menor desarrollo
relativo no es posible mientras no se generen
capacidades locales. En esos lugares predomi-
na la mano de obra no calificada, pero Costa
Rica dejé de ser atractiva para empresas que
hacen un uso intensivo de ella (como las texti-
leras), en tanto que las compaiias de servicios
y de alta tecnologia, que el pais promociona en
la actualidad, demandan mano de obra califica-
da, que no estd disponible en esas zonas.

Para lograr que la “vieja economia” y partes
sustanciales de los “servicios de apoyo"” ofrez-
can oportunidades de empleo decentes, se
requiere un conjunto de politicas de desarrollo
productivo (PDP) orientadas a mejorar las
capacidades productivas y el acceso financiero
de las micro, pequefias y medianas empresas
(Mipyme), asi como a impulsar la innovacién, el
“emprendedurismo’ vy la formalizacién de los
negocios, entre otros objetivos.

Es necesario vincular las politicas de inser-
cion internacional con las politicas de apoyo
a las Mipyme, a fin de mejorar el clima de
negocios y superar los obstdculos que a nivel
interno enfrentan estas empresas. Estos Ulti-
mos quedan sugeridos por la corta vida de
las Mipyme exportadoras y el deterioro de su
desempefio. Una investigacién de campo rea-
lizada para este Informe encontré debilidades
en el uso de las TIC, los procesos productivos,
la innovacion, la gestiéon empresarial y la capa-
citacién, entre otras.

En el tema del “emprendedurismo” también
se presentan grandes retos asociados a las
PDP. Segun diversos estudios, Costa Rica se
ubica en una posicién desventajosa a nivel
internacional, en buena medida porque existen
pocas oportunidades para los emprendedores.
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Dos de los factores que afectan los empren-
dimientos son el escaso apoyo financiero
y las dificultades para obtener servicios
no financieros adecuados. En este sentido
el Sistema de Banca para el Desarrollo no
ha sido efectivo, pues no ha logrado crear
instrumentos financieros innovadores, tales
como capitales semilla, capitales de riesgo,
“factoraje”, franquicias y esquemas de lea-
sing, entre otros.

En lo que respecta a la estabilidad y la sol-
vencia econdmicas, el pais obtuvo resulta-
dos positivos en el 2010, pero en un horizon-
te no muy lejano se divisan situaciones de
vulnerabilidad. La inflacién se mantuvo baja
por segundo afio consecutivo, pero en un
nivel relativamente alto si se compara con
lo observado en paises que tienen similares
condiciones de estabilidad. No obstante la
apreciacion que ha venido experimentando
el colén, los precios de algunos productos
importados muestran una rigidez a la baja
gue ha limitado su caida en estos afios. A
ello se unen ciertas presiones al alza en los
precios de los productos no transables y la
dindmica de los precios requlados, todo lo
cual ha restado competitividad al pais por la
via del tipo de cambio real.

La apreciacién cambiaria no es un fené-
meno exclusivo de Costa Rica; otros paises
viven la misma realidad, incluso a una esca-
la mayor y con mas volatilidad. Esta situa-
cion responde en buena parte a la politica
monetaria expansiva de los Estados Unidos
y a las bajas tasas de interés en las naciones
desarrolladas. Sin embargo, la alta dolariza-
cion que caracteriza a la economia costa-
rricense también incide en los resultados,
y las autoridades monetarias cuentan con
instrumentos muy limitados para enfrentar
la dualidad de monedas.

La estabilidad interna asociada a la situa-
cion fiscal se deterioré por segundo afio
consecutivo, y si bien en el 2010 aun existia
algin margen de maniobra, hacia adelante
el panorama es complejo. La expansion de
los gastos recurrentes, en particular los
relacionados con la planilla, ya comienza
a “estrujar” la inversién publica y el gasto
social. En la primera mitad del 2011 los
esfuerzos por controlar los egresos se evi-
denciaron practicamente en todos los ren-
glones de gasto, pero los mayores ajustes
se dieron en los dos rubros antes mencio-
nados. Por su parte, los ingresos tributarios
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siguen creciendo poco, lo que refuerza la
urgencia de generar recursos frescos. Sin
embargo, hasta muy avanzado el 2011, la
propuesta de reforma fiscal planteada por
el Gobierno enfrenta un clima desfavorable
en el Congreso.

Dotar al Estado de mas recursos resulta
esencial para preservar el Estado social de
derecho. Si se compara la carga tributaria
por persona de Costa Rica con la de pai-
ses cuyo poder adquisitivo es parecido, se

> CRECIMIENTO ECONOMICO
SOSTENIBLE

Crecimiento econémico sostenible, con
efectos favorables en la generacién de
nuevos empleos “decentes'?, los ingre-
sos y las oportunidades de los distintos
grupos sociales, con base en la forma-
cion profesional y técnica de los recursos
humanos, niveles crecientes de competi-
tividad “auténtica y en el uso racional
de los recursos naturales.

» INFLACI()[‘I REDUCIDA Y MENOR
DE DOS DIGITOS EN EL MEDIANO
PLAZO

Inflacién reducida y menor de dos digitos
en el mediano plazo, fundamentada, en
parte, en un déficit fiscal controlado?,
aunque no a costa de recortes en inver-
siones bdsicas en servicios sociales y de
infraestructura.

> ESTABILIDAD EN EL
SECTOR EXTERNO

Estabilidad del sector externo, sobre la
base de un déficit ““razonable” de la cuen-
ta corriente y reservas internacionales
gue financien, en forma satisfactoria, las
necesidades de importacion del pais.

observa que en el 2009 ésta fue inferior en
un monto equivalente al 4,4% del PIB. Pero la
brecha asciende a 7,6% del PIB si la compara-
cién se realiza con las naciones que tienen un
indice de desarrollo humano (IDH) alto, grupo
al cual pertenece Costa Rica. Este resultado es
muy importante, puesto que la ubicacion del
pais en el grupo de IDH alto refleja la decision
de la sociedad de contar con servicios de edu-
cacién y salud, entre otros, similares a los del
mundo desarrollado, aun cuando su ingreso

> GENERACION DE AHORRO
NACIONAL SOSTENIDO

Generacién de ahorro nacional sostenido,
qgue contribuya de modo significativo al
financiamiento de un proceso sostenible de
inversion en el pais®.

> NIVEL PRUDENTE DE DEUDA
PUBLICA DEL GOBIERNO

Deudas externa e interna del Gobierno que
no pongan en peligro las inversiones que
deba realizar el Estado en infraestructura y
servicios basicos para la poblacién.

>> DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LAS
LIBERTADES, OPORTUNIDADES

Y CAPACIDADES DE TODAS Y TODOS
LOS CIUDADANOS

Distribucion equitativa de las libertades,
oportunidades y capacidades de todas y
todos los ciudadanos, con especial conside-
racion de los ubicados en los quintiles mas
bajos de ingresos, y crecientes remune-
raciones reales del sector laboral, a fin de
permitir un acceso y un uso mas equitativos
del ingreso y la propiedad de las fuentes de
riqueza. Ademds, un proceso econémico que
genere menores desigualdades entre regio-
nes, sin discriminaciones de raza, género,
religién o edad.

sea inferior. En este sentido, surgen grandes
interrogantes acerca de la posibilidad que
tiene Costa Rica de continuar aspirando
a altos niveles de desarrollo humano con
el nivel relativo de su carga tributaria.
Es decir, parece existir una inconsistencia
entre la decisién que tomo el pais hace casi
medio siglo, de avanzar hacia un modelo de
Estado social de derecho, y la disposicién
para proveer los recursos que demanda el
logro de ese objetivo.

>> POLITICAS ECONOMICAS
ARTICULADAS, SUSTENTABLES
Y EFECTIVAS

Un Estado con responsabilidades clara-
mente definidas en cuanto a la articula-
cion de politicas econédmicas sectoriales,
de proteccién social, ambiental y energé-
tica que sean sustentables en el tiempo;
atento a analizar y enfrentar las con-
diciones econdmicas externas, con una
disciplina de manejo macroeconémico
responsable y con capacidad de ejercer
controles efectivos sobre los servicios
concesionados por el Estado.

» ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
INCLUYENTES

Estrategias de desarrollo y politicas eco-
némicas elaboradas de manera incluyen-
te y equitativa, de modo que representen
los intereses y necesidades de todos los
sectores sociales y regiones del pais, y
gue incluyan la prospeccion ex ante, reali-
zada en procesos participativos ciudada-
nos, de los efectos distributivos de cada
una de las politicas.
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CAPITULO

Introduccion

Este capitulo analiza el desempefio
de la economia costarricense desde el
punto de vista del desarrollo humano
sostenible. Los conceptos centrales que
se evaltan son las oportunidades, la
estabilidad y la solvencia, a partir de la
evolucién de diversos indicadores eco-
némicos, sociales y sus efectos sobre la
equidad y la integracién social.

Las oportunidades expresan el acce-
so que tiene la poblacién a bienes y
servicios de calidad, y se materializa
en la creacién de nuevos empleos y en
una mejor remuneracion de los mismos
para los diferentes grupos sociales y en
las distintas zonas del pais. Son conse-
cuencia del crecimiento econémico, que
a su vez es el resultado de los procesos
de inversion, la formacién de recursos
humanos, el aumento de la producti-
vidad y el uso racional de los recursos
naturales. De ahi que las oportuni-
dades se evaltan no solo con base en
su cuantia, sino también a la luz de la
equidad en su distribucion.

La estabilidad se expresa en reducidos
desequilibrios internos (déficit fiscal e
inflacién) y externos (balanza comercial
y balanza de pagos), y permite el creci-
miento econémico sin comprometer las
oportunidades de desarrollo de las gene-
raciones futuras. La solvencia es la capa-
cidad de la sociedad para cubrir adecua-
damente sus gastos, sin poner en riesgo la
estabilidad. Ambas son fundamentales, y
su evaluaciéon debe realizarse desde una
perspectiva de mediano plazo, pues deter-
minan la sostenibilidad del crecimiento.

OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS

ESTADO DE LA NACION 129

Oportunidades, estabilidad
Vv solvencia economicas

Al igual que en los dos ultimos
Informes, este afio el capitulo se apart6
de su marco temporal de estudio (el
afo inmediato anterior y las tendencias
del altimo decenio) e introdujo algunas
cifras de los primeros meses de 2011,
con el objetivo de profundizar y darle
mayor perspectiva al andlisis de acon-
tecimientos relevantes, como la recu-
peracion de la crisis internacional y la
actual discusi6n sobre la sostenibilidad
y la estabilidad de las finanzas pablicas.

Tal como se documentd en la edi-
cién anterior, la crisis del 2009 generd
diferentes repercusiones sociales en el
pais. Los sectores relacionados con la
produccién de bienes fueron los maés
afectados, en especial los que emplean
mano de obra menos calificada. En
cambio, la recuperacién que se expe-
riment6 durante el 2010 estuvo basada
fundamentalmente en actividades que
se encuentran ligadas a los mercados
internacionales. Cabe destacar que el
consumo interno constituyé también un
factor de impulso.

Dado lo anterior, la generacién de nue-
vas oportunidades en el 2010 tuvo un
alcance limitado. La estabilidad interna
del pais se vio favorecida por los bajos
niveles de inflacién, no asi por el dete-
rioro de las finanzas publicas. En lo que
respecta a la estabilidad externa, si bien
el déficit de cuenta corriente se ampli6,
se mantuvo por debajo del promedio de
la dltima década, en buena medida por
la relativa estabilidad en los precios del
petroleo y los alimentos y por un bajo
crecimiento del crédito al sector privado.

Este afio el capitulo analiza un con-
junto de temas relevantes que impactan
de diversas maneras las oportunidades,
la estabilidad y la solvencia econé-
micas, y que dan cuenta de qué tan
lejos o cerca esta el pais del logro de
las aspiraciones en estos 4mbitos. Los
ejes de investigacién que guiaron la
elaboracion de esta entrega son: i) ras-
gos e implicaciones de la recuperacién
econdmica (2009-2010), ii) dindmica del
sector exportador, desempefio de las
Mipyme y banca de desarrollo, iii)
inversi6n extranjera directa en zonas
de bajo desarrollo econdémico, iv) poli-
tica cambiaria, v) inflacién, y vi) situa-
cién, vulnerabilidades y perspectivas
fiscales del pais. Como tema especial se
incluye un mapeo politico del proyecto
de Ley de Solidaridad Tributaria.

También se cuenta con valiosos apor-
tes sobre los temas del “emprendedu-
rismo” (Parque Tec) y la semiforma-
lidad de las Mipyme costarricenses
(Observatorio de Mipymes). De igual
forma, hay aportes de Procomer, del
Instituto de Investigaciones en Ciencias
Econémicas de la UCR, del Ministerio
de Hacienda y de la CCSS.

Oportunidades

En 2010 continudé la recuperacién
que se comenz) a gestar en la segunda
mitad de 2009. El comportamiento de
las exportaciones, el turismo y los flujos
de inversién contribuy6 al crecimien-
to econdmico. Ademas, el consumo
privado sirvi6 como un motor de
la recuperacion, favorecido por la
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expansion de los salarios reales por
segundo afio consecutivo, la aprecia-
ci6n cambiaria y la estabilidad en los
términos de intercambio.

Casi todos los sectores, excepto la
construccién, mostraron un mejor
desempefio. Sin embargo, el empleo
en el sector privado registré una muy
débil recuperacion, especialmente
para los grupos maés afectados por la
crisis (los trabajadores informales y
los obreros no calificados). El empleo
formal se expandi6 en las actividades
de la “nueva economia”, no asi en
las de la “vieja economia”; en esta
altima -que es donde se ubica la
mano de obra con menores niveles de
escolaridad e ingresos- més bien se
produjo, por segundo afio consecutivo,
una contratacién del empleo. De esta
manera, la generacién de oportunidades
fue insuficiente para los grupos
laborales més vulnerables, hecho que
ayuda a explicar el incremento de la
pobreza en el 2010.

Existen factores que limitan el
acceso a los beneficios de la insercién
econémica internacional para ciertos
grupos laborales, Mipyme y zonas
geograficas relacionadas con la “vieja
economia”. En este sentido, surge
el desafio de disefiar e implementar
politicas de desarrollo productivo que
permitan mejorar el capital humano
(con especial énfasis en el dominio del
idioma inglés y el uso de computadoras
e Internet, ademas del aumento en
la escolaridad de los trabajadores) e
impulsen los encadenamientos, el acceso
a financiamiento, la innovacién, el
“emprendedurismo” y la formalizacién
de los negocios, entre otros objetivos.

En las siguientes secciones se
analizan las principales fuentes
y caracteristicas de la recuperacién
econdmica que experimentd el pais en
el 2010, asi como su impacto en la
generacion de oportunidades de empleo
a nivel de los diferentes sectores y
actividades productivas, y tomando
en consideracion las clasificaciones de
“vieja economia”, “nueva economia”
y “servicios de apoyo” empleadas en
el Decimosexto Informe Estado de la
Nacion® (para este informe se hizo una
revision de las actividades incluidas
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en cada tipo de economia. El detalle
se presenta en el Anexo Metodolégico).

Economia se recupera, pero a un
ritmo menor a partir del seqgundo
trimestre de 2010

La recuperacion de la economia cos-
tarricense inici6 hacia el segundo tri-
mestre del 2009 y se afianz6 a un
ritmo creciente durante los doce meses
posteriores. Sin embargo, a partir del
segundo trimestre de 2010 comenzé a
perder impulso. A finales del 2010 el
crecimiento fue de 4,2% (grafico 3.1).

Comparativamente, el ritmo de recu-
peracién de la economia costarricense
fue menor que el mundial (5%) y que
el del grupo de paises en desarrollo
y emergentes (3% y 7,3%, respectiva-
mente). Incluso fue inferior a la expan-
si6n observada en América Latina y el
Caribe, donde el crecimiento alcanzo
un 6,1% en el 2010, sobre todo por el
dinamismo que mostraron Argentina
(9,2%), Brasil (7,5%), Peru (8,8%) y
Uruguay (8,5%), cuyas tasas fueron
superiores al 7%. También contribuy6
la expansion que se dio en Republica
Dominicana (7,8%) y Panama (7,5%).

El crecimiento relativo de Costa Rica
en el 2010 contrasta con los resultados
obtenidos en el periodo 2004-2007 y
en la reciente crisis. En el primer caso,
el pais experimenté un crecimiento de
5,9%, superior al promedio de América

I GRAFICO 3.1
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Latina, de 5,3%, en tanto que la con-
traccién de 2009 (-1,3%) fue menor que
la de la region (-1,7%).

Exportaciones e inversion pierden
impulso, pero consumo privado se
acelera

Entre el segundo trimestre de 2009
y el primer trimestre de 2010 la pro-
duccién mostré una recuperaciéon sos-
tenida, impulsada principalmente por
las exportaciones y la inversion (for-
macién bruta de capital fijo). A partir
del segundo trimestre del 2010 ambas
actividades perdieron dinamismo, lo
que determiné una desaceleraciéon del
crecimiento (grafico 3.2). En contrapo-
sicién, el consumo se mantuvo estable
a lo largo de todo el periodo analizado.

La desaceleraciéon de las exportacio-
nes de bienes se debié principalmente
al comportamiento de los regimenes
especiales, cuyas ventas registraron
crecimientos negativos hacia el final del
2010. Por su parte, las exportaciones de
servicios, en particular las empresaria-
les, continuaron con el dinamismo que
vienen mostrando desde hace varios
anos.

Es importante resaltar el papel de la
formacién bruta de capital en la recu-
peraciéon de la economia a partir del
segundo semestre de 2009. Este creci-
miento obedeci6, en mayor medida, al
proceso de reposicién de inventarios

indice mensual de actividad econémica (IMAE)
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por parte de las empresas (BCCR,
2011). La inversién en maquinaria y
equipo mostr6 sefiales de mejoria, tras
el retroceso observado un afio antes. El
sector privado invirti6 en aparatos e ins-
trumentos de medicina, instrumentos
de medicién y control y maquinas para
el procesamiento de datos. En el sector
publico destacé la inversién en partes
de motores y generadores eléctricos,
grupos electrégenos y transformadores
eléctricos (BCCR, 2011).

Por su parte, la inversién en nuevas
construcciones decreci6 un 4,4% en
2010, pero con una leve recuperacién
en el segmento residencial y otras obras
civiles de origen privado, desde media-
dos de afio. La inversién publica, que
habia crecido un 18,8% en el 2009, cay6
en 2,4%, como resultado de la dismi-
nucién del presupuesto para obras de
infraestructura y de la politica antici-
clica empleada por el Gobierno para
mitigar los efectos de la crisis. A futuro
serd importante analizar las implica-
ciones de este tipo de medidas para la
economia nacional.

A su vez, el consumo del sector pri-
vado mostré un crecimiento sostenido
durante todo el 2010, pero sin retomar
las tasas de expansion registradas en
los afios anteriores a la crisis. En cam-

bio, el consumo del Gobierno comenzé
a perder impulso, de manera consis-
tente con el creciente deterioro de las
finanzas pablicas (grafico 3.3).

La mejora en el poder adquisitivo
es uno de los principales factores que
explican el desempefio del consumo pri-
vado. Por dos afos consecutivos (2009
y 2010) los salarios ajustados por la
inflacién han tenido un comportamien-
to positivo en comparacién con afios
previos. Los salarios minimos reales
crecieron en promedio un 3,2% en estos
anos. Por su parte, los salarios prome-
dio reportados a la CCSS aumentaron
un 6,8% en el mismo periodo.

Estos resultados evidencian un reza-
go en el ajuste de los salarios nominales
ante la caida en la inflacién, debido
a la metodologia empleada para tal
proposito. Pero también hay que tomar
en cuenta que en los dltimos afos se
realizaron ajustes importantes en las
escalas salariales de los profesionales y
técnicos del sector publico, tal como se
document6 en el Decimosexto Informe
Estado de la Nacién.

La apreciacién cambiaria es otro fac-
tor que estimulé el consumo privado.
Su efecto se refleja en el comportamien-
to de las importaciones de bienes de
consumo. Mientras las importaciones
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totales perdieron impulso a partir del
segundo trimestre del 2010, las compras
externas de bienes de consumo mostra-
ron un ritmo sostenido de expansién
(grafico 3.4).

El consumo también fue incentiva-
do por la mejora que experimenté el
ingreso nacional disponible (IND) en
los dos tltimos afios. La caida en los
precios internacionales del petréleo y
los alimentos en el 2009, y su relativa
estabilidad en el 2010, favorecieron los
términos de intercambio del pais y esto
repercuti6 de manera positiva en el
IND, especialmente en el 2009, cuando
éste se expandié un 0,6% en términos
reales, en contraste con una caida del
1,3% en el PIB. En el 2010 su crecimien-
to fue del 3,3%, un poco menos que el
aumento del PIB, en parte por el alza
que se comenzo a registrar en los pre-
cios internacionales del petrdleo y los
alimentos hacia finales de ese afio. No
obstante, el deterioro de los términos
de intercambio fue muy distante al del
observado antes de la crisis.

El consumo privado no parece haber
sido influenciado por las cifras del
crédito al sector privado, toda vez que
éste se estanco en el 2010, tanto el total
como el orientado al consumo (Rosales,
2011). Esto sucedié a pesar de que en
ese afio las tasas de interés (nominales
y reales) se redujeron en relacién con su
nivel del altimo semestre de 2009.
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Mayoria de sectores productivos
crece, en especial los servicios
privados

La recuperacién econdémica fue favo-
rable para todos los sectores que se
contrajeron con la crisis, salvo para la
construcciéon, que en el 2010 experi-
mento una segunda contraccion, incluso
mayor que la de 2009. Por su parte,
el sistema financiero crecié un 2,2%,
mucho menos que el afio anterior (5,1%).
El estancamiento que registré el crédito

al sector privado en el 2010 es uno de
los factores que explican este resultado.
También se observo un menor ritmo de
expansion en el sector pablico, que pas6
de crecer un 5,5% en 2009 a un 3,5% en
2010, reflejando asi el deterioro progre-
sivo que muestran las finanzas piblicas
desde el 2009 (grafico 3.5).

Si se compara la recuperaciéon del
2010 con los resultados obtenidos en el
periodo expansivo 2004-2007, es claro
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que la tasa de crecimiento en el afio
bajo andlisis fue muy inferior a las
observadas en los afios previos a la cri-
sis, con excepcion de la administracion
publica y la agricultura, cuya expansion
en 2010 fue superior.

Los datos anuales, sin embargo, no
reflejan de manera adecuada el proceso
de recuperacién de la produccién. En
este sentido, el indice mensual de acti-
vidad econémica (IMAE) permite apre-
ciar que la reactivacion sostenida que
se inici6 hacia la mitad del 2009 y se
extendi6 hasta el primer trimestre del
2010, fue producto del desempefio de la
industria, en especial de las empresas
de alta tecnologia y los servicios empre-
sariales internacionales. La apertura
de las telecomunicaciones y los seguros
también contribuy6 al crecimiento, toda
vez que esas actividades experimen-
taron un incremento superior al de la
economia en su conjunto. Por el con-
trario, el sector de la construccién y el
financiero le restaron dinamismo.

A partir del segundo trimestre del
2010, la recuperacién perdié impulso y
la economia comenz6 a desacelerarse,
en buena parte por el comportamiento
de las zonas francas y la construccion,
donde se acentiio la contraccién. Otros
sectores, como la agricultura y la elec-
tricidad, también colaboraron con esta
desaceleracién. Por el contrario, los
servicios empresariales, el comercio y
el turismo mostraron un dinamismo
creciente, y el sector financiero incluso
revirti6, hacia mediados del afio, la
tendencia de desaceleraciéon que venia
exhibiendo en los meses previos.

En resumen, la mayoria de los sec-
tores se recuperd en el 2010, pero con
tendencias y ritmos distintos. Ademas,
su crecimiento estuvo muy lejos del
observado antes de la crisis reciente.
Los servicios privados, en especial los
internacionales (tales como call center
y back office), mantuvieron el dinamis-
mo de afios previos y, de esta forma,
continuaron modificando la estructura
productiva del pais. Entre los afios
2000 y 2010 la agricultura, la industria
y el comercio perdieron importancia,
en contraposicién con actividades como
transporte, comunicaciones, y servicios
financieros y empresariales. Segun el
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BCCR (2011), el comportamiento de
estos sectores responde a una mayor
demanda de los servicios vinculados al
comercio exterior (crecimiento de mue-
lles y puertos, almacenaje y transporte
de carga por carretera), las comunica-
ciones (mayor diversidad de productos
innovadores ofrecidos en el mercado,
tanto en la red de telefonia celular de
tercera generaciéon como en la Internet
via cable médem) y el turismo recepti-
vo, donde el mayor ingreso de visitan-
tes extranjeros durante el 2010 reactivo
las actividades de aviacién, autos de
alquiler, agencias de viajes y cabotaje.

Este cambio en la estructura pro-
ductiva se refleja en la composicién
del empleo. Los sectores que en la
altima década incrementaron su parti-
cipacién dentro de la economia, excepto
la construccion, también lo hicieron en
la generacién de puestos de trabajo. Por
su parte, las actividades de los sectores
primario y secundario (agricultura e
industria) disminuyeron su aporte tanto
a la produccién como al empleo. En el
comercio y el sector piblico se presenta
una situacién paraddjica: mientras su
importancia dentro de la produccién
baja, su participacién en el empleo
aumenta.

En lo que concierne al nivel de califi-
cacion, el dinamismo que muestran los
servicios privados, principalmente los
internacionales, asi como las contrata-
ciones del sector publico, ha beneficiado
a la mano de obra mas calificada, dado
que los ocupados en estas actividades
son los que en promedio registran los
mayores niveles de educacién, aunque,
como en otras ocasiones ha sefialado
este Informe, no con estindares Opti-
mos (grafico 3.6). Esta tendencia se
mantuvo en el 2010.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
CRECIMIENTO,

véase Rosales, 2011, en
www.estadonacion.or.cr
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Recuperacién no alcanza a generar
empleos para los grupos mas
afectados por la crisis

Las encuestas de hogares que realiza
el INEC en julio de cada afo constitu-
yen la principal fuente de informacién
estadistica sobre el mercado laboral,
al proporcionar las cifras oficiales de
empleo, desempleo e ingresos de las
personas. En 2010 el INEC sustituy6
la Encuesta de Hogares de Propoésitos
Multiples (EHPM) del periodo 1987-
2009, por la nueva Encuesta Nacional
de Hogares (Enaho), la cual incorpora
cambios metodol6gicos importantes’,
que limitan la comparacién de los resul-
tados obtenidos a través de estos dos
instrumentos. Esto se debe a que, al
valorar la informacién, no es posible
distinguir entre los efectos metodol6-
gicos sobre la medici6n, y los cambios
socioecondmicos “reales” experimen-
tados por los hogares y las personas,
lo que impide conocer con certeza la
magnitud de la variacién coyuntural
del 2010 y dificulta el analisis que se
efectiia en este capitulo.

Si bien es cierto que prevalecen los
temas basicos (caracteristicas demogra-
ficas y sociales, condicién de actividad
y del empleo de las personas ocupadas,
los ingresos por trabajo y otras fuentes),
se adicionan otros relacionados con

la calidad y las caracteristicas especi-
ficas del empleo independiente y del
asalariado, asi como el tipo de empleo
que buscan las personas desempleadas
(INEC, 2010b). Entre los ajustes con-
ceptuales y operativos que incorpora
la Enaho estin la forma en que se
determina la condicién de actividad
(poblacién ocupada y desocupada) y los
cambios en la clasificacién de variables
bésicas como el sector institucional,
la posicién en el empleo y las horas
trabajadas, Ademas amplia la indaga-
cién sobre los ingresos percibidos por
las personas, tanto laborales como no
laborales.

Ahora bien, segtin datos de la Enaho,
en 2010% hubo un aumento en la gene-
racion de empleos que, sin embargo,
no fue suficiente para compensar el
crecimiento de la poblacién en edad de
trabajar (personas de 15 afios y més), lo
que se refleja en una tasa de ocupacién
inferior a la de 2009 (INEC, 2010a). La
creacion de puestos de trabajo puede
estar siendo afectada por las menores
tasas de expansién econémica de los
altimos dos afos, la apreciacién cam-
biaria, el entorno internacional de lenta
recuperacion -que afectan especialmen-
te al sector exportador- y la depresion
del sector construccién (Sauma, 2011).
Incluso es de esperar que las empresas
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de estos sectores se concentren en la
basqueda de una mayor eficiencia, es
decir, de aumentos en su produccién sin
incrementar el empleo.

Por sector institucional, de los 23.106
nuevos empleos que se generaron,
16.400 (siete de cada diez) correspon-
dieron al sector publico. En el sector
privado el crecimiento fue de apenas un
0,4% (equivalente a 5.611 empleos), una
cifra muy inferior al promedio regis-
trado durante el periodo de expansién
2004-2007 (4,1%) y al promedio de la
altima década (3,3%).

El empleo publico favorecié la con-
tratacién masculina (10.075 hombres
versus 6.325 mujeres; INEC, 2010a),
mientras que la poblaciéon femenina fue
la més beneficiada por el crecimiento
del empleo privado. No obstante, las
mujeres siguen mostrando tasas de par-
ticipacién y ocupacién menores que las
de los hombres; su tasa de desempleo
en 2010 fue 8,5 puntos porcentuales
superior a la de los hombres, y su inser-
¢ién no necesariamente se dio en cargos
profesionales, sino que correspondié en
su mayoria a servicios domésticos.

La generacién de empleos en el 2010
fue positiva tanto en el area urbana como
en la rural, asi como en todas regiones,
excepto la Chorotega, donde mas bien se
perdieron puestos de trabajo (-5,2% del
total de ocupados de la regién). En térmi-
nos relativos, es decir, como porcentaje
del total ocupados en la region, la Huetar
Atléantica fue la que mostré un mayor
crecimiento del empleo, (3,6%), seguida
por la Central (1,6%) y la Pacifico Central
(1,2%). En las regiones Brunca y Huetar
Norte la expansién del empleo fue muy
baja (0,3%).

Rosales (2010) encontr6 que el empleo
en las clases intermedias, cuyos niveles
de escolaridad e ingresos son relati-
vamente superiores, se increment6 en
el 2009, producto en buena medida
de la activa politica de contrataciones
que siguid en ese afo el sector pablico,
para apoyar la recuperacién. Las cifras
del 2010 revelan que esta situaciéon se
repiti6. En cambio, para los obreros
industriales, el grupo mas afectado por
la reciente crisis, la reactivacién econé-
mica del 2010 no gener6 oportunidades
de empleo. En 2009 estos habian sido

notablemente perjudicados por la caida
de la construccion, donde se perdieron
24.059 puestos de trabajo. En el 2010
esta actividad se volvi6 a contraer, y
como resultado hubo una pérdida adi-
cional de 11.556 empleos. Como se sabe,
estos obreros se caracterizan por sus
bajos niveles de escolaridad e ingreso.
Por el contrario, el sector de interme-
diacién financiera (que pertenece a la
“nueva economia”) registr6 el mayor
aumento del empleo en 2010.

Estos cambios afectaron de maneras
distintas a hombres y mujeres. Los
primeros fueron los méas perjudicados
por las reducciones del empleo en los
sectores de construccién y comercio
y reparaciéon, en tanto que para las
segundas el mayor impacto se dio en
el sector de salud y atencién social.
Ambos sexos se vieron favorecidos por
el aumento del empleo en la indus-
tria y la intermediacién financiera. Las
mujeres se beneficiaron con los nuevos
puestos creados en educaciéon y servi-
cio doméstico, mientras que para los
hombres hubo mayores oportunidades
en electricidad, gas y agua (cuadro 3.2).

CUADRO 3.2

Estos hallazgos se refuerzan al ana-
lizar las cifras de empleo segtn tipo de
economia, es decir, utilizando la clasifi-
cacioén de “vieja economia”, “nueva eco-
nomia” y “servicios de apoyo” desarro-
llada en el Decimosexto Informe Estado
de la Nacién. A partir de los datos de la
CCSS, que corresponden al empleo for-
mal, se comprueba que la recuperacién
econdmica que se dio en el 2010 no fue
favorable para la “vieja economia” en lo
relativo a la generacién de puestos de
trabajo (Rosales, 2011).

Como se ha dicho, los obreros indus-
triales -en especial los que se encuen-
tran insertos en la vieja economia- no
fueron beneficiados por la reactivacién
econémica. Sin embargo, en 2010 el
empleo en el sector agropecuario cre-
ci6 de manera considerable, luego de
mostrar una tendencia sostenida a la
reduccién. Si bien en este resultado
podria haber algin efecto relacionado
con el disefio muestral de la Enaho,
debe reconocerse que el incremento es
consistente con el elevado crecimiento
que registré la produccién agropecua-
ria en el 2010: una tasa de 6,5%, que

Ocupados de 15 afos y mas, por rama de actividad. 2009 y 2010

Total ocupados

Agricultura, ganaderia y pesca
Industria manufacturera®
Electricidad, gas y agua

Construccion

Comercio y reparacion

Hoteles y restaurantes

Transporte, almacen. y comunicaciones
Intermediacion financiera

Actividades inmobiliarias y empresariales
Administracion pablica

Ensefianza

Salud y atencion social

Servicios comunitarios y personales
Hogares con servicio doméstico
Organizaciones extraterritoriales
Actividades no bien especificadas

a/ Encuesta experimental de la Enaho 2009.
b/ Incluye minas y canteras.

Fuente: Sauma, 2011, con datos del INEC.

EE 2009 Enaho 2010
1.879.058 1.902.164
281.070 285.076
221.050 229.865
27.852 35.675
116.140 104.584
358.436 347768
95.958 96.328
122.636 119.346
37531 48.979
127.887 127.421
90.907 92.823
119.846 126.942
71.866 63.953
66.523 69.604
131371 135512
1.950 2.150
8.035 16.138



ubica al sector como el segundo maés
dindmico de la economia en ese afio,
solo superado por la actividad de “otros
servicios prestados a las empresas”
(Sauma, 2011). Este es un nuevo llama-
do de atencién sobre la importancia que
aun tiene la “vieja economia”; aunque
no ofrece las mejores condiciones de
empleo en comparacién con la “nueva
economia”, acoge a un amplio contin-
gente de personas que requieren apoyo
para mejorar sus oportunidades y su
calidad de vida.

En la edicién anterior del Informe
Estado de la Nacién se mostré que los
obreros industriales, los trabajadores
informales y las mujeres, los més afec-
tados por la reciente crisis, se ubican
principalmente en las actividades de
la “vieja economia” y se caracterizan
por tener bajos niveles de educacién e
ingreso®. Como resultado, su versatili-
dad y movilidad laboral son limitadas,
lo cual los hace mas vulnerables a los
ciclos econémicos. Debido a ello, se
sefial6 que tardarian mdas tiempo en
percibir la recuperacion, e incluso en
algunos casos sufririan las secuelas

CUADRO 3.3

de la crisis en forma permanente. Se
planteé que era més probable que la
reactivacion econémica favoreciera a
los grupos con mayores niveles de
escolaridad e ingreso. Las cifras del
2010 ratifican estas afirmaciones. La
recuperacién ha sido impulsada sobre
todo por los sectores exportadores,
con lo cual la generacién de empleo
en la “nueva economia” ha sido mayor.
Ademas, el crecimiento del empleo
en los servicios de apoyo se debié en
buena medida a las contrataciones
publicas, las cuales se encuentran muy
vinculadas con las clases medias y
muy poco con los grupos laborales mas
afectados por la crisis.

En resumen, las oportunidades de
empleo que trajo consigo la reactivacién
econémica del 2010 no fueron favora-
bles para los grupos vulnerables. Esto
podria explicar por qué la recupera-
ci6n fue muy modesta en términos de
generacion de empleo y no se tradujo
en una reduccién de la pobreza; por el
contrario, ésta se incrementd, de 18,5%
a 21,3% entre 2009 y 2010.

Caracteristicas seleccionadas de las personas ocupadas,

segun tipo de economia. 2010
(porcentajes)

Tiene primaria

incompleta
0 menos
Vieja economia 27,7
Industria tradicional 13,4
Agroexportacion tradicional 34,4
Agricultura para mercado interno 35,2
Nueva economia 14,0
Nuevos servicios 7,0
Zonas francas 6,3
Agroexportacion no tradicional 28,7
Servicios de apoyo 46,9
Gobierno 1,7
Otros servicios especializados 4,6
Comercio 9,0
Otros servicios no especializados 16,0
Todos los ocupados 12,8

Fuente: Rosales, 2011, con datos de la Enaho, INEC.

Tiene  Dominio del  Accesoa Acceso
secundaria  idioma  computadora a Internet
incompleta  Inglés

0 menos

85,7 4,2 29,6 14,1

74,6 5,8 40,2 21,2

89,4 2,7 18,6 57

90,0 2,5 19,2 7,6

63,2 174 51,5 31,8

57,9 22,2 56,7 36,2

48,2 11,8 55,0 29,8

83,4 2,6 21,7 7,0

78 12,8 56,2 33,8

24,7 20,6 73,3 48,7

28,0 20,3 70,2 49,5

60,2 9,3 51,7 28,5

74,8 6,3 40,2 22,7

59,8 11,6 48,5 28,8
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PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Sauma, 2011, en

En un contexto de mayor integracién
al comercio internacional, en el que la
competitividad estd basada cada vez
mas en el conocimiento, factores como
la educacion, los idiomas y el uso de
computadoras e Internet son elementos
clave. Los ocupados en la “vieja econo-
mia”, sin embargo, muestran notables
rezagos en estas competencias con res-
pecto a otros trabajadores del pais y,
més importante ain, en comparacion
con trabajadores de otras naciones.

Segiin Sauma (2011), en el perio-
do 1990-2009 el empleo calificado, es
decir, de personas con once afios 0 méas
de educacién formal (secundaria com-
pleta o mds), aument6 sostenidamente,
lo cual se refleja en el porcentaje de
ocupados calificados con respecto al
total de ocupados, que pas6 de 26,3%
en 1990 a 40,6% en 2009. En 2010 el
empleo calificado mantuvo su partici-
paciéon dentro del empleo total en un
nivel casi idéntico al de 2009.

Es importante tomar nota del rezago
educativo que presentan los trabajado-
res de la “vieja economia”, sobre todo
en el sector de agricultura, incluyendo
la no tradicional de exportacién (cuadro
3.3). En este sentido cabe recordar que
buena parte de estas actividades carece
de procesos de alto valor agregado. En
la mayoria de los casos se relacionan
con la comercializacién de productos
frescos.

Las cifras también permiten corrobo-
rar lo sefialado en parrafos previos, el
sentido de que las contrataciones puabli-
cas estan mayormente relacionadas con
mano de obra calificada (con més afios
de escolaridad). De hecho, el sector
pablico es el que registra el menor
porcentaje de ocupados con un nivel de
educacion formal inferior a secundaria
completa.

Una situacién similar se registra en
materia de idiomas. Solamente un 4,2%
de los ocupados en la “vieja economia”
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domina el idioma inglés, una cifra muy
inferior a la media nacional, de 11,6%.
Una vez mads, la agricultura registra el
mayor rezago.

El uso de computadoras e Internet
constituye otro importante reto para
la “vieja economia”, toda vez que las
cifras alcanzan un 30% y un 14%, res-
pectivamente. En cambio, en la “nueva
economia” se registra un 51% en el pri-
mer caso y un 31% en el segundo. En los
“servicios de apoyo” las proporciones
son del 56% y el 35%.

Los rezagos antes expuestos tienen
implicaciones relevantes en la distribu-
ci6n del ingreso y en la productividad
del pais, dado que la “vieja econo-
mia”, aunque tiene una importancia
que ha venido disminuyendo en el tiem-
po, genera una parte considerable del
empleo total: a la fecha, brinda trabajo
a una cuarta parte de los ocupados, lo
cual representa en términos absolutos
unas 460.000 personas. Esta situacion
repercute fuertemente en los niveles
de pobreza, puesto que una proporcién
significativa de la mano de obra menos
calificada se ubica en la “vieja econo-
mia” y ésta posee menores niveles de
productividad. Esto ayuda a explicar
el bajo crecimiento relativo que ha
registrado la productividad total de
los factores de la economia costarri-
cense en la dltima década, a pesar de
que en la “nueva economia” existen
actividades muy dindmicas, favoreci-
das por las politicas de promocién de
exportaciones y de atraccién de inver-
siones directas, que han tenido resulta-
dos macroeconémicos positivos. Queda
claro, entonces, que la capacidad de
estas politicas para generar encadena-
mientos productivos con los sectores
que constituyen la “vieja economia”,
sigue siendo limitada.

La integracién internacional ha sido
beneficiosa para Costa Rica, particular-
mente en la generacién de empleos de
calidad y bien remunerados. Ademas,
la diversificacién que ha experimentado
la economia desde hace casi tres déca-
das, cuando se comenz6 a implementar

un nuevo estilo de desarrollo orientado
a los mercados externos, ayudé a miti-
gar los efectos adversos de la reciente
crisis (Programa Estado de la Nacion,
2010). Sin embargo, la mayoria de las
ventajas derivadas de la “nueva econo-
mia” se concentra en la mano de obra
mas calificada, que por lo general se
ubica en las zonas urbanas. Un elevado
porcentaje de los 460.000 trabajadores
que dependen de la “vieja economia”
no posee las competencias laborales
necesarias para aspirar a los beneficios
de la “nueva economia” y esto explica
las dificultades del pais para reducir la
pobreza e incrementar la productividad
total de los factores.

Tal como se ha sefialado en Informes
anteriores, se requieren politicas de
desarrollo productivo (PDP) que mejo-
ren el capital humano, la infraestruc-
tura, el “emprendedurismo”, el acceso
a financiamiento y otros aspectos que
son claves para la competitividad, y que
ademés promuevan encadenamientos
productivos que amplien las oportuni-
dades de la poblacién.

En las préximas secciones se anali-
zan algunas realidades que limitan el
acceso a los beneficios de la integracion
internacional y propician las brechas
econdémicas que se han venido men-
cionando. Esas situaciones confirman
la necesidad de poner en marcha PDP
articuladas a una estrategia nacional de
desarrollo, a fin de impactar la produc-
tividad del pais y lograr con ello una
dindmica de crecimiento sostenible,
con amplia inclusi6n social.

En el 2010 las exportaciones de bie-
nes del pais se recuperaron, y alcanza-
ron un nivel similar al del afio previo
a la crisis (2007). En efecto, las ven-
tas externas se expandieron un 6,8%,
luego de haber caido casi un 8% en el
2009. Practicamente todos los sectores
mostraron aumentos, en especial el
pecuario y de pesca (35,1%) y el agri-
cola (17,4%). Algo similar ocurrié con
los mercados de destino; solo el Caribe
y China redujeron sus importaciones
desde Costa Rica®.

El ntimero de destinos aument6 a 145,
luego de haberse contraido en el 2009.
Por su parte, la cantidad de productos
exportados continué por la senda de
crecimiento sostenido que se observo a
lo largo de la década (4.238 en el 2010)
toda vez que la crisis no generé cambios
en ese sentido.

La evidencia internacional revela que
el desempefo exportador de un pais
estd relacionado con la importancia
del margen extensivo! y la diversifica-
ci6n de las exportaciones (Hummels y
Klenow, 2005; Hesse, 2008). Este es el
caso de Costa Rica, donde el margen
extensivo parece ser mas importante,
pues se ha incrementado significati-
vamente la variedad de los productos
exportados (Rivera, 2011).

En lo relativo a las exportaciones por
tamafo de empresa, tal como se repor-
t6 en el Decimosexto Informe Estado
de la Nacién, el pais muestra una con-
centracién en los establecimientos méas
grandes (de mas de cien empleados),
algo que también sucede en otras lati-
tudes. Esta situacién se ha manteni-
do préacticamente invariable desde el
2007. Sin embargo, a partir de este afio
se observa también un incremento en
la participacién relativa de empresas
exportadoras pequefias'®.

En el 2010 continu6 la tendencia a la
baja en el nimero de empresas expor-
tadoras grandes y aument6 el de las
micro, pequefias y medianas empresas
(Mipyme), las cuales registraron una
cantidad superior a la de afios previos
a la crisis (cuadro 3.4). Dentro de este
grupo, las pequenas y medianas empre-
sas (PYME) tuvieron una mayor parti-
cipacién en el valor exportado: mien-
tras en el 2007 representaban el 9%, en
el 2010 la cifra alcanz6 el 14%. Por su
parte, el aporte de las microempresas
es muy pequefio y no vari6 entre estos
afios, més bien en el 2010 se redujo al
1%, luego de haber alcanzado un 2% en
2008 y 2009.

A pesar de los resultados descritos,
el indice de desempefio exportador que
calcula Procomer'® muestra un deterio-
ro para las Mipyme. Entre 2007 y 2010
se registré una reduccién significativa
en las empresas de este sector califi-
cadas como altamente exitosas y un



CUADRO 3.4

NUmero de empresas y volumen de exportaciones,

segun tamaiio. 2007 y 2010
2007

2010

Exportaciones

Ndmero
Empresas
Grandes 497
Pyme 1.243
Microempresas 331

Fuente: Rivera, 2011, con datos de Procomer.

aumento en las poco exitosas (de 32% a
9% y de 3% a 12%). Las medianamen-
te exitosas mantuvieron su posicién,
mientras que el porcentaje de empresas
clasificadas como regularmente exito-
sas se incrementé (de 28% a 42%;
Procomer, 2008 y 2011).

Una reciente investigacién detectd
importantes debilidades en el esfuer-
zo exportador de las PYME, sobre
todo en lo relativo a su continuidad. A
partir del estimador Kaplan-Meier y
con cifras de la altima década, Umana
(2011) encontré que la probabilidad de
supervivencia de las empresas peque-
fias es de apenas un 20%, en tanto que
en las grandes esta proporcién supera
el 80%. Es decir, las PYME son mas
inestables en los mercados internacio-
nales, su probabilidad de exportar por
periodos prolongados es mucho menor.
Ademas, el estudio revela que la tasa
de reincidencia de las empresas expor-
tadoras (porcentaje de las empresas que
salen y vuelven a entrar posteriormen-
te) es baja, en promedio un 6,1%.

Adicionalmente, al desagregar el uni-
verso de las empresas exportadoras
del pais a nivel de quintiles, segtin el
monto promedio anual de sus ventas
al exterior, se encontr6 que los esta-
blecimientos mds pequefios (ubicados
en el primer quintil) tienen una tasa de
entrada y salida mucho mayor (més del
90%) que las empresas mas grandes,
situadas en el quinto quintil (menos
del 8%).

En relacion con lo anterior, la inves-
tigacioén citada revela que en la dltima

Exportaciones

(millones de ddlares) Ndmero (millones de ddlares)
8.409 404 7.965
841 1.296 1312
93 425 94

década la tasa neta promedio de entra-
da en el sector exportador fue de 2,4%,
es decir, existe una tendencia creciente
en el parque de empresas exportadoras.
Sin embargo, cuando los resultados se
ajustan por el tamafio de las empre-
sas, la tasa neta de entrada de las mas
pequefias es negativa, en particular en
los quintiles primero y segundo, donde
alcanza -0,4% y -0,2%, respectivamen-
te* (grafico 3.7).

Si bien la mejora en el clima de
negocios de un pais favorece a todas
las empresas, el efecto es aun maés
importante para las Mipyme. Enfrentar
los obstaculos que se presentan en sus
actividades implica para ellas la inver-
sién de una proporcién considerable de
sus recursos, en comparacion con las
empresas grandes, y puede ser la dife-
rencia entre ser o no méas productivas y
tener la capacidad para exportar o no.

El marco institucional juega un papel
crucial en el mejoramiento del clima
de negocios. El exceso de regulaciones,
leyes, requisitos y controles para inver-
tir y realizar actividades productivas,
asi como la calidad de los servicios que
proveen las entidades publicas, inciden
directamente en el desempefio empre-
sarial y el crecimiento econémico del
pais.

En este contexto, son particularmen-
te relevantes los procesos de registro y
formalizacién de las empresas. En la
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GRAFICO 3.7

Tasas de entrada y salida de
las empresas exportadoras,
segun quintiles del monto
exportado. 2000-2008
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Fuente: Elaboracion propia con base en Umafia, 2011.

medida en que los tramites y requeri-
mientos son mas complicados y costo-
sos, se desincentiva el establecimiento
de nuevos negocios y se promueve la
informalidad (como se vera mas ade-
lante). Esto afecta de manera signifi-
cativa a las Mipyme, para las cuales
estos procesos representan costos fijos
dificiles de absorber (Rivera, 2010).

Para Costa Rica el clima de negocios
es un tema que requiere especial aten-
cién, ya que ocupa una posicién des-
ventajosa en el indice “Doing Business”
elaborado por el Banco Mundial. Entre
2010 y 2011, el pais experiment6 un
descenso importante en casi todas las
variables que componen este indice
(cuadro 3.5).

Lo anterior lo reafirma el altimo
Reporte Mundial de Competitividad
(2011-2012), publicado por el Foro
Econémico Mundial, el cual revela que
la competitividad relativa de Costa Rica
se deterior6 por segundo afo consecu-
tivo, debido a que otros paises avanzan
con més celeridad, como por ejemplo el
caso de Panama4 en la region. Entre los
principales problemas que explican esta
situacién, segin la Encuesta Ejecutiva
de Opinién contenida en este reporte,
sobresalen los temas de la burocracia,
la infraestructura y el acceso al finan-
ciamiento. Los dos primeros son cita-
dos como problemas desde el afio 2003.
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CUADRO 3.5

Resultados de Costa Rica en la clasificacion Doing Business 2011
(estudio basado en una muestra de 183 paises)

Temas Posicion Posicion
Doing Business 2010 Doing Business 2011 Cambio

Hacer negocios 121 125 -4
Apertura de un negocio 119 116 3
Manejo de permisos de construccion 129 131 -2
Registro de propiedades 49 52 -3
Obtencion de crédito 61 65 4
Proteccion de los inversionistas 165 167 -2
Pago de impuestos 154 155 -1
Comercio transfronterizo 64 69 -5
Cumplimiento de contratos 129 130 -1
Cierre de una empresa 100 114 -14

Fuente: Rivera, 2011, con datos del Banco Mundial e IFC.

Segiin Mayer y Ottaviano (2008),
existen diferencias de productividad
entre las empresas que exportan y las
que no lo hacen. Ello obedece a diver-
sos factores internos y externos. Entre
los primeros destacan la calidad de los
insumos (capital humano y fisico), las
préacticas gerenciales, la innovacion, el
aprendizaje continuo y la estructura
empresarial. Entre los factores exter-
nos se identifican las externalidades,
la competencia en los mercados (nacio-
nales y externos) y la flexibilidad del
mercado de insumos (trabajo y capital).

Aunque existen numerosos estudios
sobre el desempefio competitivo del
pais, son poco frecuentes los que se
enfocan en el nivel empresarial, para
profundizar en los determinantes inter-
nos y externos de la productividad y en
la capacidad de exportar, especialmen-
te de las Mipyme.

Con el fin de aproximar el andlisis de
este tema, Unimer aplicé una encuesta
de campo a doscientas Mipyme'®, en un
estudio que cubri6 el periodo 2007-2010
y consideré empresas exportadoras y
empresas que dejaron de exportar pero
que atin operan en el mercado nacional®.
Los resultados indican que un 15% de
las empresas naci6é como firma expor-
tadora, mientras que méas de la mitad

realiz6 su primera exportacién hasta
cinco afos después de haber iniciado
operaciones. Dado que el 73% de las
empresas entrevistadas sefiald6 que su
principal mercado es el nacional, se
vuelve aun més relevante analizar los
determinantes de su desempefio pro-
ductivo y exportador en particular.

En la encuesta se consulté sobre los
factores internos de la empresa que
influencian la capacidad de exportar.
Entre los catorce temas sefialados en
este sentido, cinco fueron destacados
como los principales: i) uso de tecno-
logias de informacién y comunicacion,
ii) gesti6n empresarial, iii) proceso pro-
ductivo, iv) innovacion, y v) capacita-
ci6n y asistencia técnica. En general
no hubo diferencias importantes en las
respuestas de los dos grupos de empre-
sas en torno a este punto.

En relaci6n con los factores externos
que dificultan la gestién exportado-
ra, los entrevistados destacaron las
variaciones del tipo de cambio, el bajo
nivel de éste y la infraestructura vial.
En general no se observan diferen-
cias marcadas entre los dos grupos de
empresas. En el caso de las exporta-
doras, los grados de importancia asig-
nados a cada factor fueron 76%, 73%
y 50%, respectivamente. Sin embargo,
el resultado sobre el tipo de cambio
requiere una lectura cuidadosa, toda
vez que en otra pregunta que se hizo

sobre el mismo tema, la respuesta obte-
nida contradice a la anterior. En efec-
to, se pregunté a las empresas si sus
ganancias en el 2010 se redujeron, se
mantuvieron o aumentaron con respeto
a las del 2009, y por qué. Las empresas
del grupo exportador cuyas ganancias
disminuyeron (50,5%) sefialaron como
razones la crisis y/o la contraccién de
las ventas (78%); solo un 6% mencion6
el tipo de cambio. Asimismo, entre las
empresas que dejaron de exportar y
cuyas utilidades cayeron (42,6%), el
67,4% indic6 que el factor explicativo
fue la crisis y/o la contraccién de las
ventas; un 14% dijo que el motivo fue
el cese de las exportaciones y solo un
4,7% sefial6 el tipo de cambio.

El efecto del tipo de cambio seria mas
claro si las empresas utilizaran meca-
nismos de proteccién cambiaria, lo cual
mitigaria el impacto de la apreciacién
sobre sus utilidades. En tal caso, la per-
cepcion de que este es uno de los prin-
cipales factores que dificulta la gestién
exportadora tendria una interpretacién
distinta. No obstante, al preguntar si
las empresas tienen alguna estrategia
para enfrentar las variaciones en el tipo
de cambio, el 73,5% respondi6 que no,
y este porcentaje es mayor cuanto mas
pequefia es la empresa (en las “micro”
es 78%, en tanto que en las medianas es
44%). Entre las compafiias que expor-
tan la cifra alcanza el 71,7%, y en las
que dejaron de exportar el 75,2%.

Cuando se consulté a las empresas
por qué no tienen este tipo de estrate-
gia, las tres principales razones men-
cionadas fueron: i) no lo han visto nece-
sario (27,9%), ii) se rigen por el tipo de
cambio (18,4%) y iii) no se puede mane-
jar desde la empresa, es algo externo
(14,3%).

En resumen, los resultados de la
encuesta sugieren que las Mipyme no
tienen claridad sobre la dinamica del
mercado cambiario, como éste afecta
sus estados financieros y cuéles meca-
nismos podrian ayudar a mitigar su
impacto, tanto en lo que concierne a la
posicién cambiaria de la empresa como
a los instrumentos que ofrece el merca-
do (derivados cambiarios).

Por otra parte, las empresas mas pro-
ductivas exportan més (Wagner, 2007).
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Asimismo, contratan empleados méas
capacitados y ofrecen mejores sala-
rios (Bernard et al., 2007; Helpman,
2010). Es decir, existe un premio por
exportar que estd relacionado con las
destrezas (capacitacion) de los emplea-
dos (Brambilla et al., 2010; Verhoogen,
2008). Desde esta perspectiva, Rivera
(2011) busco6 identificar factores aso-
ciados al capital humano que ayuden
a explicar por qué en Costa Rica las
empresas exportadoras (en particular
las de zonas francas) ofrecen mayo-
res salarios en comparacién con aque-
llas que no realizan ventas al exterior.
Los resultados obtenidos comprobaron
que, efectivamente, existen premios por
exportar: las Mipyme que se mantie-
nen exportando pagan mejores salarios
que aquellas que dejaron de exportar
y siguen operando. Si se utiliza como
variable proxy del salario promedio, el
valor total de la planilla dividido por el
total de empleo, se observa que los sala-
rios corrientes de la economia como un
todo se mantuvieron en niveles meno-
res que los del sector exportador y el
de las zonas francas durante la dltima
década (grafico 3.8).

Para profundizar en este analisis,
se compararon los datos de empleo y
salarios de las empresas exportadoras
en los afios 2007 y 2010, con el propé6-
sito de conocer su situacién con y sin la
presencia de la crisis econémica mun-
dial. Aunque no se conté con toda la
informaci6n requerida, si se pudo iden-
tificar este premio por exportar. En el
grupo de empresas que exportaron en
ambos afios se observo que, en general,
el empleo y los salarios se incremen-
taron, pese a la ocurrencia de shocks
externos (crisis mundial). Esto parece
indicar que las empresas exportadoras
que se mantuvieron exportando en ese
periodo lograron posicionarse en los
mercados externos con una mano de
obra mejor remunerada. Por su parte,
las empresas que exportaron en 2007
pero no en 2010, si bien siguieron ope-
rando en el mercado nacional, pagaron
salarios menores independientemente
de su tamafio. En promedio, en el 2010
las Mipyme exportadoras pagaron 1,17
veces el salario de las no exportadoras
(Rivera, 2011).
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Estimacién de los salarios promedio del sector exportador y zonas
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a/ Definidos como planilla total en colones corrientes, dividida entre el total de trabajadores reportados a la CCSS.

Fuente: Rivera, 2011, con datos de la CCSS.

CUADRO 3.6
Capacitacién y especializacién de empleados de las Mipyme. 2011
(porcentajes de respuesta)
Dejo de exportar Exporta
Inversiones en capacitacion
Frecuentemente 27 42
Dos veces al afio 12 13
Una vez al afio 25 19
Nunca 37 25
Empleo especializado por areas
Mercado internacional 21 48
Recursos humanos 41 42
Informética 55 70
Andlisis de mercados 23 44
Finanzas 57 70
Fuente: Rivera, 2011, con datos de Unimer, 2011.

Ahora bien, sobre el supuesto de que
a mayores destrezas laborales, mayor
productividad empresarial y mejores
salarios, el trabajo de campo realizado
por Unimer arrojé resultados intere-
santes sobre el papel del capital huma-
no en el esfuerzo exportador de las
Mipyme. En materia de capacitacion
de los empleados, se encontré una dife-
rencia significativa entre los dos grupos
de empresas encuestadas. Un 42% de

las Mipyme exportadoras capacita con
frecuencia a sus trabajadores, mientras
que un 37% de aquellas que dejaron de
exportar nunca invierte en este rubro
(cuadro 3.6). También se observaron
contrastes en la especializacion de los
recursos humanos; las Finanzas y la
Informatica, por ejemplo, son dreas en
las que las Mipyme exportadoras mues-
tran una clara ventaja con respecto a
las empresas que dejaron de exportar.
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Los resultados expuestos sugieren
que el nivel de destrezas de los emplea-
dos podria estar determinando el éxito
exportador de las Mipyme. Ademas,
aunque se requiere mayor investigaciéon
para evaluar posibles causalidades, las
diferencias en el nivel de capital huma-
no entre las Mipyme que exportan y las
que dejaron de hacerlo explicarian los
premios por exportar asociados a las
disparidades salariales.

Es necesario, por lo tanto, impulsar
politicas piblicas que mejoren el capi-
tal humano de las Mipyme. Ampliar la
educacion y las destrezas de la fuerza
laboral es esencial para aumentar la
productividad del pais y generar un cre-
cimiento econémico que brinde mayo-
res oportunidades a la poblacién. Las
carencias en esta drea son el principal
factor que explica los rezagos existentes
entre la “vieja” y la “nueva economia”
(Rosales, 2011), y aunque el pais ha
realizado algunos esfuerzos en este
sentido, las acciones no han atendido
las causas reales del problema. En el
siguiente apartado se aborda precisa-
mente un caso que ilustra esa situacion.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Rivera, 2011, en

La atraccién de inversién extranjera
directa (IED) en zonas de menor desa-
rrollo relativo es uno de los ambitos
en los que resulta esencial mejorar las
capacidades locales, para que la “nueva
economia” pueda generar encadena-
mientos productivos. Desde inicios de
los afios ochenta, cuando se disefid el
régimen de zonas francas, se han rea-
lizado esfuerzos en procura de que la
IED lleve beneficios a estas dreas. Sin
embargo, a la fecha casi la totalidad de
las empresas extranjeras que operan
en Costa Rica se ubica en las zonas de
mayor desarrollo relativo de la Gran
Area Metropolitana (recuadro 3.1).

En diciembre de 1981, mediante la
Ley 6695, se cre6 el régimen de zonas
francas, en atencién a la necesidad de
un mejor y mas equilibrado desarrollo
de la industria local en las provincias de
Limén y Puntarenas, entre otras conside-
raciones. En 1984 la Ley fue reformada,
con el propésito de flexibilizar la norma
que restringia el establecimiento de zonas
francas a esas dos regiones; se argumen-
t6 entonces que las escasas facilidades
de infraestructura habian impedido el
logro de ese objetivo. La flexibilizacion,
sin embargo, fue limitada, pues permitia
la apertura de zonas francas en otras
zonas del pais, condicionada a que las
de Puntarenas y Limén iniciaran ope-
raciones. Ademds, las empresas tenian
que demostrar que por razones técnicas
no podian ubicarse en las dos provincias
citadas y la magnitud de los incentivos
que se otorgaban en estos casos quedaba
a criterio del Poder Ejecutivo. A finales
de 1987, se aprob6 una nueva reforma,
justificada una vez més, entre otras cosas,
por la necesidad de fomentar el progreso
de las zonas de menor desarrollo relativo.
En esta oportunidad el énfasis se puso en
los incentivos. Se cre6 el bono de empleo
y se aumentaron en términos relativos
los beneficios otorgados en exencién de
impuestos como el de la renta, tal como
se ha reportado en ediciones anteriores
de este Informe.

Mis recientemente se disefi6 un con-
junto de incentivos de “nueva gene-
racion”, basados en la promocién de
inversiones e independientes de los
mercados de destino y del origen del
capital, a fin de subsanar la contra-
venci6n del Acuerdo sobre Subsidios y
Derechos Compensatorios de la OMC,
que surgia de la aplicaciéon de incen-
tivos vinculados al desempefio expor-
tador de las empresas establecidas en
las zonas francas. Se introdujeron asi
beneficios para impulsar los encadena-
mientos productivos, -que a la fecha no
han generado los resultados esperados-,
fomentar la innovacién tecnolégica y el
desarrollo cientifico, asi como apoyar
las zonas de menor desarrollo relati-
vo'®. Ademds se restringié el tipo de
empresas que pueden disfrutar de los
incentivos del régimen, estableciendo
para ello sectores estratégicos.

En lo que respecta a las zonas de
menor desarrollo relativo, la nueva Ley
las eximi6 de la restriccion a sectores
estratégicos. Asi, las empresas que se
instalen en estas zonas podran aco-
gerse a los beneficios del régimen aun
cuando no sean de los sectores estraté-
gicos definidos. Ademas, si una firma
de estos sectores se establece en las
zonas sefialadas y mantiene al menos
cien empleos permanentes, gozari de
exenciones especiales de impuestos, tal
como el de la renta, el que grava el capi-
tal y el activo neto, asi como el impuesto
territorial y el de traspaso de bienes
inmuebles.

El comtn denominador de los esfuer-
zos realizados durante las pasadas tres
décadas es la utilizacién de los incen-
tivos fiscales para mejorar el atractivo
de estas zonas para la IED. Aunque la
estrategia empresarial de la IED que
llega a Costa Rica busca la eficiencia a
través de la reduccion de costos y, en
principio, los incentivos fiscales contri-
buyen al logro de este objetivo y al de
competir con otros paises, también es
cierto que, al decidir su ubicacién geo-
grafica, las empresas consideran otros
factores que van mas alla de los costos.
Estos se relacionan con la disponibili-
dad y cercania de los recursos y servi-
cios que necesitan (personal, insumos,
puertos y aeropuertos, telecomunica-
ciones, servicios técnicos relevantes,
entre otros) y en Costa Rica el tema
de la mano de obra calificada resulta
clave, por el tipo de empresas atraidas:
multinacionales de alta tecnologia y de
servicios internacionales.

El rezago en la recepcion de flujos de
IED en Limén y Puntarenas est4 estre-
chamente relacionado con varios de los
elementos que influyen en la decisién
de las empresas sobre el lugar donde
se instalardn. Fomentar la canalizacién
de inversiones hacia las zonas de menor
desarrollo relativo requiere politicas
pablicas que impulsen un proceso de
creaciéon de polos de desarrollo, en el
cual el recurso humano calificado es un
factor critico.

La evidencia histérica sobre los
incentivos otorgados en las zonas fran-
cas de Limén y Puntarenas corrobora
que para atraer IED a esas regiones,
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Desafios de las zonas de menor desarrollo para atraer y aprovechar la IED

La atraccién de la inversion extranjera
directa (IED) es una de las principa-
les apuestas que ha hecho Costa Rica
para fomentar el crecimiento econémi-
co desde la década de los ochenta. Sin
embargo, los beneficios logrados con
esta estrategia se han concentrado en
zonas centrales del pais, a pesar de los
incentivos especiales que se han disefia-
do para las zonas de menor desarrollo.

Un estudio sobre la regiéon denominada
“Gran Puntarenas"' arroja resultados
interesantes, que ayudan a identificar
algunas de las debilidades que deben
ser atendidas para mejorar el ambiente
de atraccién de inversiones en esa zona
(Arias, 2009). La ubicacién geogréfica
y la condicién de puerto de entrada
y salida de mercancias por el océano
Pacifico, convierten a la Gran Puntarenas
en una de las regiones del pais con mayor
potencial para la atraccién de inversio-
nes y la generaciéon de un proceso de
crecimiento econémico sostenido para
las préximas décadas. Los proyectos de
infraestructura vial y portuaria, aunados
al desarrollo del sector turismo, contri-
buirdn con el mejoramiento de la compe-
titividad del territorio y con su conexion
con la economia nacional e internacional.
Sin embargo, este mismo proceso de
crecimiento puede generar una serie de
externalidades negativas si no se basa
en una adecuada gestién y planificacion.

En términos generales, los principa-
les hallazgos del estudio™ indican que
la atenciéon de las necesidades iden-
tificadas dependerd, en mucho, de la
capacidad de las instituciones publicas
y privadas, tanto a nivel nacional como
local, para promover e implementar las
politicas y programas que se requieren
para aprovechar el potencial de creci-
miento econémico de la zona.

En cuanto a los incentivos que deman-
dan las empresas para ubicar sus activi-
dades productivas en la regién se identi-
ficaron los siguientes:

Abrir oficinas de Procomer y brindar
apoyo del INA para la capacitacion de
mano de obra. En general, mejorar
la infraestructura educativa de buena
calidad.

Mejorar la sequridad y la eficiencia en la
operacion del puerto y reducir los costos
de transporte, almacenamiento, embar-
gue y desembarque.

Facilitar el acceso a servicios publicos de
alta calidad y contar con mejores areas
residenciales.

Conocer las obras de infraestructura que
se estan ejecutando y las que estan plani-
ficadas para los préximos afos.

Por otra parte, una encuesta sobre las
condiciones de la estructura productiva y
el mercado de trabajo en la zona arrojé los
siguientes resultados:

Las empresas no estan aprovechando
servicios que son utiles para la planifi-
cacion y las actividades de investigacion
y desarrollo, y mas bien se centran en
aquellos que se relacionan con los aspec-
tos operativos. Esto evidencia que no
estan considerando el valor estratégico
gue pueden tener ciertos servicios para
la planificacion de mediano y largo plazo.

Las empresas de la “Gran Puntarenas”
tienden a colocar sus productos en mer-
cados que estén lo mas cerca posible
de su localizacién. Su perfil es de poca
expansion geografica y muy débil voca-
cién exportadora.

Mds de la mitad de las empresas declara
no tener politicas de capacitacién. Las
gue las tiene suelen dirigir las actividades
al personal gerencial en mayor medida
que a las otras categorias laborales.

La mayoria de las empresas son micro y
pequefas, con un nimero de empleados
gue por lo general no supera las diez
personas.

Existe una escasa vinculacién entre las
empresas y las instituciones que pue-
den brindarles servicios de consultoria o
investigacion.

Adicionalmente, una encuesta sobre
requerimientos de calificacion de mano
de obra en la industria y el sector servi-
cios destaca:

El alto desempleo hace fécil consequir
mano de obra en la zona, pero esta es
casi en su totalidad no calificada, por lo
gue es necesario fomentar programas
de formacién y capacitacion.

Las estrategias de capacitacion, tanto
las que existen actualmente como las
gue se vayan a desarrollar en el futuro,
deben considerar las particularidades
de los establecimientos de la regién,
como su tamafo y la actividad que
realizan.

Es necesario lograr una vinculacién
entre las empresas y las instituciones
responsables de formar a los recursos
humanos, como el MEP, el INA, los cole-
gios universitarios y las universidades.
Para ello se requiere conocer cuantas
son y qué tipo de esfuerzo realizan las
empresas que brindan capacitacion
a sus empleados, los recursos que
invierten en ello y las formas en que
pueden contribuir a mejorar la califi-
cacion de la mano de obra en la regién.

Finalmente, se rescatan algunos fac-
tores criticos generales que demandan
atencion:

Fortalecer, mediante mejoras en la orga-
nizacion, la infraestructura y las técni-
cas de produccién y comercializacion,
aquellas actividades que han sido tra-
dicionales y se encuentran muy arrai-
gadas en la poblacién local, como es el
caso de la pesca a pequefia y mediana
escala (“vieja economia”).

Mejorar el abastecimiento de agua pota-
ble, electricidad, telecomunicaciones,
acueductos y alcantarillado sanitario y
manejo de residuos sélidos.

Contar con planes requladores que ayu-
den a hacer un uso mas sostenible de

los recursos naturales.

Fuente: Arias, 2011.
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es necesario elevar las capacidades
locales. Esa es una tarea que sobre-
pasa el campo de accién de la actual
politica de atraccién de inversiones,
pues implica una visién nacional y la
articulacién de mdltiples instituciones
publicas, lo cual a su vez requiere un
adecuado plan nacional de desarrollo.
Si bien existe el programa “Costa Rica
Provee”, como responsable de propiciar
encadenamientos entre companias mul-
tinacionales y proveedores locales, aun
hay importantes retos que superar en
materia de participacién interinstitu-
cional (recuadro 3.2).

El aporte que la IED puede hacer
al desarrollo del pais depende en gran
medida de los encadenamientos y exter-
nalidades positivas que ésta genere a
nivel “micro”, y esto a su vez depende de
las capacidades locales. Por esta razén,
la estrategia de IED debe ser concebida
como parte de una politica mas amplia e
integral de desarrollo productivo.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Martinez y Hernandez, 2011 en

En el Decimosexto Informe Estado
de la Nacién se senalé que si bien las
Mipyme exportadoras han crecido en
nimero, mantienen una baja partici-
pacién en las exportaciones totales.
También se indic6 que una cantidad
importante de las empresas que surgen
y desaparecen cada ano son peque-
fias. Varios factores intervienen en esta
realidad. Por ejemplo, los esfuerzos
de innovacion, la transferencia de tec-
nologia y la efectividad de las politi-
cas piblicas de fomento exportador,
aumentan la probabilidad de que una
Mipyme se convierta en exportadora
(Benavides y Sanchez, 2010). También
la calidad y diversificacién de produc-
tos, asi como el “emprendedurismo”,
constituyen factores de éxito en su
internacionalizacién (Chaves y Segura,
2010). Sobre este ultimo tema, un estu-

RECUADRO 3.2

Esfuerzos por fomentar encadenamientos enfrentan importantes

retos interinstitucionales

Los encadenamientos productivos son
un mecanismo de actualizacién mediante
el cual las empresas locales logran elevar
su nivel técnico y de gestion, gracias al
contacto cercano con industrias fordneas
sofisticadas, los cuales reconocen, a su
vez, que en la medida en que los eslabo-
nes locales sean competitivos, sus inver-
siones en el pais seran mas eficientes. Si
bien hasta ahora no se ha conseguido una
adecuada integracion de las politicas ten-
dientes a fomentar las capacidades loca-
les e incrementar los encadenamientos,
hace diez afios el pais cuenta con el pro-
grama “Costa Rica Provee" (hoy conver-
tido en la Direccién de Encadenamientos
para la Exportaciéon de Procomer) como
el principal encargado de promover los
esfuerzos en este dmbito.

A lo largo de sus diez afios de funcio-
namiento, este programa ha promovido
negocios por un monto de 37 millones
de ddlares, en mas de 1100 primeras
ordenes de compra efectuadas por 248
empresas exportadoras directas a 331
suplidores locales (acumulado al 2010).
Los cinco sectores que concentran el
58% de la oferta local son: metalme-
cdnica, servicios tecnoldgicos, equipos,
plastico y empaque y ensamblaje.

En un entorno global tan dindmico, atn
existen diferencias entre lo que requiere
el comprador y la oferta nacional. La
informacion sobre estas brechas es un
insumo basico para trabajar en la genera-
cién de nuevas capacidades empresaria-
les, para lo cual se estan creando diversos
mecanismos interinstitucionales.

El reto mas importante para los proxi-
mos afios es mejorar la capacidad de res-
puesta de los proveedores locales a las
demandas de las grandes empresas, con

dio reciente arroja resultados que ayu-
dan comprender mejor el reto que el
pais enfrenta en este campo.

La promocién de emprendimientos
es un mecanismo valioso para generar
inclusién social, oportunidades labora-
les, innovaci6n y desarrollo econémico

ayuda de los sectores privados y publico.
Ademas, se requiere atender los siguientes
temas:

Consolidar clusters, o conglomerados de
empresas que realizan actividades afi-
nes, de tal forma que se puedan agrupar
sus necesidades para aprovechar bajos
costos o economias de escala y mejorar
su poder de negociacion para atraer
nuevos clientes.

Fomentar la internacionalizacién de los
proveedores locales, para atraer firmas
exportadoras de alta tecnologia.

Incentivar procesos de transferencia
tecnoldgica entre las empresas de capi-
tal extranjero y proveedores locales.

Articular programas gubernamentales
gue impacten positivamente el funcio-
namiento de los proveedores locales
en areas como desarrollo tecnolégico,
control de calidad, servicio al cliente,
gestion de procesos e innovacion, entre
otras.

Flexibilizar los procesos productivos de

las empresas proveedoras locales con
el fin de incrementar su capacidad de
respuesta a los cambios del mercado.

Enfrentar estos retos permitird una
internacionalizacién competitiva de los
productos costarricenses, paralela a un
mayor y mds profundo impacto de las
exportaciones en todas las escalas sociales
y econémicas.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de
Sénchez, 2011.

y social, local y regional. Pero las
condiciones del entorno costarricense,
asi como los riesgos econémicos y cul-
turales de “ser empresario”, dificultan
el proceso emprendedor. Ademids, el
enfoque actual del sistema educativo no
promueve la formacién en este campo.
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Por su parte, el sector publico cuenta
con politicas limitadas de fomento de
iniciativas empresariales. A esta rea-
lidad se deben sumar las brechas de
desarrollo que existen entre las diferen-
tes regiones del pais, lo cual registre el
impulso del “emprendedurismo” local
(Petry y Lebendiker, 2011).

Una encuesta realizada en 2010 por
la Asociacién Incubadora Parque Tec*
entrevisté a 2.000 personas en edades
de entre 18 y 64 afios. Sus resultados
indican que el 13,5% de esta poblacién
se percibe como emprendedor en etapas
iniciales y un 4,8% como emprendedor
con una actividad consolidada®. Al
comparar estos datos con los obtenidos
en las economias de Latinoamérica que
son similares, es decir, que se ubican en
el grupo cuya fase de desarrollo se basa
en la eficiencia, Costa Rica se ubica
en una posicién desventajosa, incluso
inferior al promedio, especialmente en
lo que se refiere a los emprendedores ya
establecidos (grafico 3.9).

Los resultados de Costa Rica revelan
un entorno poco favorable para los
emprendedores, toda vez que més de la
mitad de la poblacién entrevistada con-
sidera que el pais no ofrece oportunida-
des para iniciar emprendimientos. Si se
compara esta cifra con la de naciones
latinoamericanas de similar desarrollo,
Costa Rica aparece en la dltima posi-
ci6n. Pero el hecho més importante es
que la percepcién de oportunidades
contrasta con la de capacidades (en la
cual el pais muestra un resultado com-
parativo que le es favorable). La brecha
entre estas dos opiniones es la segunda
mas alta de la region (grafico 3.10).

Las condiciones poco favorables que
ofrece Costa Rica para los emprendi-
mientos, de acuerdo con la opinién de
expertos, estdn principalmente relacio-
nadas con el apoyo financiero, el nivel
de “emprendedurismo” en escuelas y
colegios y el exceso de burocracia (tra-
mitomania). En el primer caso, el pais
se ubica entre los Gltimos siete lugares
del total de 59 naciones consideradas
en el Global Entrepreneurship Monitor:
2010 Global Report (Kelley et al., 2011).
Si se consideran Gnicamente las eco-
nomias de América Latina, Costa Rica
ocupa la peniltima posicién?.
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I GRAFICO 3.9

Emprendedores iniciales y emprendedores establecidos en paises
similares. 2010
(porcentaje de la poblacién, economias basadas en la eficiencia)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Petry y Lebendiker, 2011.

I GRAFICO 3.10

Percepciones de los emprendedores en paises latinoamericanos de
similar desarrollo. 2010
(porcentaje de la poblacién, economias basadas en la eficiencia)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Petry y Lebendiker, 2011.
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Entre los rasgos que caracterizan
a los emprendedores en Costa Rica,
es de particular relevancia que una
buena parte de ellos cuenta con estu-
dios secundarios y superiores, lo cual
sugiere que el “emprendedurismo” es
mucho maés limitado en la “vieja eco-
nomia”, toda vez que el 62,9% de sus
ocupados a lo sumo complet6 la edu-
cacién primaria. Si se suman los que

RECUADRO 3.3

tienen secundaria incompleta, la cifra
anterior asciende al 82,1%. Estos resul-
tados confirman los rezagos ya senala-
dos en relacion con la “nueva economia”.
Otro dato que se desprende de la
encuesta es un uso limitado de tecno-
logias modernas y poca innovacién. Un
porcentaje muy bajo de los entrevis-
tados (4,8% entre los emprendedores
iniciales y 1% entre los establecidos)

Importancia de la internacionalizacién de las empresas del sector de

Durante los dltimos diez afos, el sector
de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién en Costa Rica ha venido
creciendo y se ha convertido en una acti-
vidad de gran potencial. Entre las princi-
pales fortalezas para su desarrollo en el
pais destacan la capacidad creativa del
capital humano, la bisqueda por mejorar
procesos y la posicién geografica.

En el 2008 el sector reporté ventas
por aproximadamente 3.500 millones de
délares anuales (10,6% del PIB), 2.800
millones de ddlares en exportaciones
(28,8% del total) y un total de 54.700
empleos (3,4% de la fuerza laboral). Con
respecto a las empresas, el 94% eran
pequefias y medianas, el 55% de ellas
exportaba en forma reqgular, el 87% lanzé
nuevos productos y servicios y el 83%
empez6 un nuevo modelo de negocios.

En el afio 2010 Costa Rica se ubicé en
la posiciéon 49 en el Global Information
Technology Report 2009-2010, siete
lugares por encima del resultado obteni-
do el afo anterior. Ademas, el pais es el
noveno exportador de alta tecnologia a
nivel mundial y el décimo segun el uso de
las tecnologias digitales por persona (FEM
e Insead, 2010).

A pesar de la inversion gue el pais ha
realizado en recurso humano calificado
para apoyar el crecimiento y desarrollo
de esta actividad, existen grandes defi-
ciencias. Por ejemplo, la mayoria de los
gerentes y administradores de las empre-
sas del sector no pose estudios en temas
como gerencia y administracion, lo que en
algunos casos obstaculiza el comercio con
el resto del mundo.

En un mapeo sectorial realizado en 2007
por la Camara de Tecnologias de Informacién
y Comunicacién (Camtic), mas de la mitad de
los entrevistados manifesté que el aspecto
que mas influye en el desarrollo eficiente de
su negocio es la calidad de la mano de obra
disponible en el pais, sequido por su costo.
El 56,5% de los encuestados indicé que la
demanda de personal calificado aumentaria
en los afios venideros. Sefalaron que los
perfiles de recursos humanos mas escasos
son ingenieros informaticos, desarrollado-
res de software, ingenieros en sistemas y
todos los anteriores con dominio del idioma
inglés. En el mismo sentido, Camtic ha veni-
do alertando sobre la necesidad de solven-
tar la escasez de profesionales formados
en Computacién e Informatica. El faltante
estimado durante el 2007 fue de 2.300
personas (sin contar call centers). Debido a
gue este nimero ha venido creciendo, y a
que este sector es uno de los mas dindmicos
de la economia nacional, surgi6 el progra-
ma “Specialist Costa Rica"”, el cual ha sido
promovido por el Programa Nacional de
Competitividad, Camtic y el Fondo Nacional
de Becas (Fonabe).

Adicionalmente, existen problemas en lo
gue concierne a la investigacion de merca-
dos extranjeros y la generacién de infor-
macién sobre mercadeo y publicidad inter-
nacional. Los datos analizados por Mazzei
(2010) muestran que muchas compaiiias
costarricenses del sector de tecnologias
digitales necesitan ayuda en las dreas men-
cionadas para poder exportar exitosamen-
te. Muchas empresas requieren apoyo para
establecer contactos y alianzas con otras
compafiias que puedan brindarles asistencia

mencion6 que la tecnologia que estd
empleando es nueva, mientras solo un
16,4% de los emprendedores iniciales y
el 7,5% de los emprendedores estable-
cidos manifestaron que sus productos
son novedosos.

Este altimo tema requiere atenci6n,
dado el notable desarrollo del sector de
las tecnologias de informacién y comu-
nicacién (TIC) en el pais. Un estudio

tecnologias digitales

en sus esfuerzos de exportacién. Otros
aspectos que limitan el acceso a mercados
externos son la falta de conocimientos
sobre los compradores meta y la ausencia
de planes de inversién y comercializaciéon
adecuados.

En este sentido, Costa Rica contaria con
una plataforma para potenciar el desarro-
llo e internacionalizacién de las empresas
del sector de tecnologias digitales si:

continda el fortalecimiento de las alian-
zas estratégicas logradas;

promueve iniciativas para generar
mayor cantidad de personal técnico
bilinglie en tecnologias digitales;

potencia el Sistema de Banca para el
Desarrollo para las empresas de ser-
vicios, e

incrementa la demanda interna por
medio de una sdlida ejecucién de las
iniciativas de Gobierno Digital.

Segun la estrategia sectorial de Camtic,
“Costa Rica: Verde e Inteligente 2.0"®,
hacia futuro las tecnologias digitales se
convertirdn en las promotoras de una
transformacioén cultural en el pais y se
posicionaran como punta de lanza en lo
que se refiere a laincorporacion del mundo
digital en la vida cotidiana de las personas,
para contribuir asi a alcanzar niveles mds
altos de desarrollo humano.

Fuente: Mazzei, 2011.
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reciente realizado por Mazzei (2010)
analiza la importancia de impulsar la
internacionalizacion de las empresas
de este sector, asi como de atender sus
principales limitaciones (recuadro 3.3).

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
“EMPRENDEDURISMO" EN COSTA RICA,
véase Petry y Lebendiker, 2011,
www.estadonacion.or.cr

Falta de financiamiento limita
el “emprendedurismo” en el pais

La escasez de financiamiento es uno
de los principales factores que frenan
el “emprendedurismo” en Costa Rica.
La creacién de empresas depende en
mucho de la capacidad financiera de
sus duefios y, al ser ésta limitada, se
genera un nivel sub6ptimo de nuevas
iniciativas y, por ende, se inhibe la
movilidad social que se logra por esa
via. En una encuesta reciente, el BID
entrevisté a los representantes de dos-
cientas Mipyme costarricenses; encon-
tré que el 57% de ellas se autofinancia
y que en la fase de inicio de operaciones
mas de dos tercios utilizan recursos
propios (grafico 8.11). Los requisitos
para tramitar créditos, las condiciones
de tasas de interés y plazos, asi como
la insuficiencia de ingresos proyecta-
dos para garantizar los préstamos, son
sefialados como las razones mas impor-
tantes por las cuales las empresas no
buscan recursos externos (Titelman,
2011). Estos resultados son consisten-
tes con los obtenidos por Monge y
Rodriguez (2010) y por el Observatorio
de Mipymes (2008). Otro estudio deter-
miné que mas del 75% de las Mipyme
considera que el financiamiento afecta
su capacidad de exportar (Rivera, 2011).

Costa Rica ha realizado esfuerzos para
mejorar la inclusién financiera de las
Mipyme. Entre ellos destaca el Sistema
de Banca para el Desarrollo (SBD), crea-
do en 2008 mediante la Ley 8634, como
un “mecanismo para financiar e impul-
sar proyectos productivos, viables y fac-
tibles técnica y econdémicamente, acor-
des con el modelo de desarrollo del pais
en lo referente a la movilidad social”.

De acuerdo con Sancho (2011), las
principales fuentes de financiamiento
del Sistema son:
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Fuente de financiamiento del capital inicial de las Mipyme
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Fuente: Titelman, 2011.

m El Fideicomiso Nacional para el
Desarrollo (Finade), producto del
traslado de diversos fideicomisos
previos al SBD.

® El Fondo de Financiamiento para el
Desarrollo (Fofide), que se alimenta
del 5% de las utilidades que obtienen
los bancos piblicos al administrar
programas aprobados por el SBD.

® El Fondo de Crédito para el Desarrollo
(FCD), conocido como “peaje banca-
rio” y conformado con el 17% de las
captaciones a treinta dias o menos
que realizan los bancos del pais.

m Un fondo constituido con el 15% de
los presupuestos ordinario y extraor-
dinario del INA.

A diciembre del 2010, los activos del
Finade ascendian a 88.086 millones
de colones, conformados por finan-
ciamiento (62%), avales o garantias?
(87%) y servicios no financieros* (1%).
Dos terceras partes de las colocacio-
nes corresponden a “banca de segundo
piso”, y casi la mitad de ellas se destin6
al sector agropecuario y a receptores de
género masculino (cuadro 3.7).

En el caso del Fofide, el 91% de
los recursos del 2010 fue colocado en
microempresas y su mayor proporciéon
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se dirigi6 al comercio?. Al igual que en
el Finade, las operaciones se concen-
traron en el Valle Central, pero en este
caso los fondos fueron recibidos en su
mayoria por mujeres.

El FCD, por su parte, tenia un acu-
mulado de 188.368 millones de colones
a diciembre de 2010. Estos recursos
no han sido utilizados y se encuentran
virtualmente inmovilizados por proble-
mas de disefio, en especial por el calce
de plazos y monedas y por la fijacién de
un tope en la tasa de interés. Ademas,
las entidades bancarias pueden evitar
el traslado de sus recursos al Fondo (el
llamado “peaje”) si mantienen un saldo
del 10% de sus captaciones a treinta
dias o menos en créditos para Mipyme
y tienen cuatro agencias en distintas
regiones del pais. Actualmente solo
Citibank de Costa Rica hace uso de
esta alternativa, pero ha comunicado
su intencién de abandonarla debido a
la volatilidad que ha mostrado este tipo
de captaciones.

En cumplimiento de la Ley 8634,
Gutiérrez-Saxe et al. (2011) realizaron
una evaluacién del SBD*. El informe
respectivo destaca como aciertos del
Sistema el apoyo a la formacién de una
cultura empresarial y emprendedora
en 4reas como innovacién, adaptacion
tecnoldgica y uso de tecnologias lim-
pias, asi como el hecho de que es un
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mecanismo de movilidad social, con
énfasis en zonas de menor desarrollo
y en personas con menores oportuni-
dades, que impulsa el acceso a finan-
ciamiento de las Mipyme mediante
el otorgamiento de avales. Ademads se
resalta la importancia dada al tema de
servicios no financieros.

Sin embargo, la creacién del SBD no ha
tenido los resultados esperados, ya que la
falta de funcionalidad en su disefio le ha
impedido “despegar”. En este sentido, la
Comisién Evaluadora sefiala, entre otras,
las siguientes limitaciones: i) falta de
definicién y articulacion entre los actores,
recursos, roles y nuevas piezas agre-
gadas al Sistema, ii) poblaciones obje-
tivo heterogéneas, sin instrumentos ni
seguimiento adecuados para cada una de
ellas, iii) atraccién de recursos publicos
ya comprometidos, iv) falta de planifica-
cién estratégica, v) fallas de coordinacién
entre las partes del Sistema y estructura
administrativa débil para proponer y
especializarse, lo que se traduce en una
compleja institucionalidad de los 6rganos
constitutivos del SBD, y vi) falta de com-
plementariedad entre actores, entre otras
(Gutiérrez-Saxe et al. 2011).

Con base en este analisis, la Comisién
hace una serie de recomendaciones
sobre la gobernanza y autosostenibili-
dad del SBD, los fondos y los servicios
no financieros®.

A pesar de los esfuerzos realizados,
el SBD no permite adaptar los requisi-
tos bancarios a sujetos crediticios con
caracteristicas de mayor riesgo y menor
rentabilidad, como las Mipyme. Esto
sigue limitando el acceso a financia-
miento para estas empresas, lo que difi-
culta su atencion en las primeras etapas
de desarrollo, ligadas estrechamente al
tema de los emprendedores iniciales.

En efecto, Costa Rica muestra debi-
lidades para brindar respaldo finan-
ciero en el proceso de desarrollo de los
pequefios negocios, especialmente en
las fases iniciales. Las necesidades de
financiamiento que se presentan duran-
te las etapas de gestacién de la idea y
su implementacién, demandan el apoyo
de figuras como el capital semilla y el
capital de riesgo (diagrama 38.1), 4reas
en las que el pais no ha podido avanzar
de manera adecuada.
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CUADRO 3.7

(porcentajes)

Finade

Por sector economico

Agropecuario 50,0
Comercio 26,0
Servicios 20,0
Industria 3,0
Por género¥
Hombre 63,0
Mujer 20,0
Por provincia
San José 36,0
Alajuela 36,0
Heredia 11,0
(Cartago 50
Limén 35
Puntarenas 50
Guanacaste 3,5

Fuente: Sancho, 2011.

Colocaciones de Finade y Fofide. 2010

(34.425 millones de colones)

a/ En el caso del Finade, el porcentaje restante corresponde a personas juridicas.

Fofide
(3.475 millones de colones)
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I DIAGRAMA 3.1

Fases de crecimiento de las Mipyme y tipos de financiamiento

requeridos

Gestacion ' Inicio ' Crecimiento ' Consolidacion '
Oferta

Capital
de Riesgo

Capital
semilla

Adquisiciones, fusiones
y alianzas estratégicas

Valle de
la muerié

Punto de
equilibrio

Fuente: Titelman, 2011.

Por dltimo cabe senalar que, al
analizar las cifras sobre montos y bene-
ficiarios de los créditos otorgados por
los distintos fondos del SBD, se conclu-
ye que podrian existir problemas en la
canalizacién de los recursos de acuerdo
con lo dispuesto porla Ley 8634. Se debe
tener presente que el objetivo central

Mercado

N publica eCapitales

Salida Empresa

a Bolsa consolidada
Tiempo

del Sistema es funcionar como un meca-
nismo de movilidad social, con énfasis
en zonas de menor desarrollo y en
personas con menores oportunidades.
En este sentido la Ley establece que
tendran tratamiento prioritario y pre-
ferencial iniciativas impulsadas por
micro, pequefias y medianas unidades
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productivas conformadas por mujeres,
minorias étnicas, personas con disca-
pacidad, jévenes emprendedores, aso-
ciaciones de desarrollo, cooperativas,
y entidades que promuevan el concepto
de produccién mas limpia, asi como
proyectos que se ejecutaran en zonas de
menor desarrollo relativo.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE

POLITICAS Y PROGRAMAS DE APOYO
FINANCIERO A LAS MIPYME,

véase Sancho, 2011, en

www.estadonacion.or.cr

La informalidad empresarial
profundiza las disparidades
econdémicas

Sin considerar el sector agropecuario,
un tercio de la poblacién ocupada en
Costa Rica labora en el sector informal,
entendido éste como el conjunto de acti-
vidades productivas no agropecuarias
cuyo rasgo distintivo es la utilizacion
de una baja relacién capital/trabajo®.
Generalmente son actividades de sub-
sistencia, con jornadas de trabajo ines-
tables y sin seguridad social. Esta situa-
ci6n de informalidad ha permanecido
casi inalterada en el transcurso de las
dos tltimas décadas (grafico 3.12).

En términos sectoriales, la construc-
cién y el comercio muestran los mayo-
res niveles de informalidad: cerca de la
mitad de sus ocupados se encuentra en
esta condicion. El comercio por si solo
representa el 30% del total de empleos
informales del pais. Por otra parte, aun-
que las cifras aqui analizadas no dan
cuenta de la situacién en la agricultura,
es sabido que en este sector existen
serios problemas de informalidad.

Las actividades informales estdn
estrechamente relacionadas con bajos
niveles de educacién. En promedio, los
trabajadores que las realizan tienen
cuatro afos menos de escolaridad que
los ocupados formales. A esto se suma
una baja relacién capital/trabajo, que
acta en contra de la productividad
de estas actividades y el ingreso per-
cibido por quienes las desempefian.
Todo esto genera el circulo vicioso que
surge de una limitada educacion, escasa

OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS

productividad, bajos ingresos y mayor
pobreza.

Durante la dltima década, entre
un 40% y un 50% de las personas
que laboran en actividades informa-
les ganaron menos del salario minimo
establecido por ley. En el 2009, la crisis
econdmica condujo al estancamiento de
su ingreso real (-0,1%), en tanto que los
ocupados en el sector formal percibie-
ron un incremento real de 7,5%. Algo
similar sucedié con el empleo: mien-
tras en el sector informal se perdieron
16.452 puestos de trabajo, en el formal
se registr6 un aumento de 24.217.

En una reciente investigacién sobre
este tema, Brenes (2011) compard la
cantidad de patentes otorgadas por las
municipalidades del pais con el nime-
ro de patronos inscritos en la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS)
y, de este modo, identific6 un conjunto
de Mipyme denominadas “semiforma-
les™.

La comparacion arrojé que en 2007
habia aproximadamente 8,5 patentes
por cada patrono (cuadro 38.8). Tres
anos después, la cifra mostré una leve
reduccién, al alcanzar un valor de 3,0.
De acuerdo con los resultados por pro-
vincias, en 2010 Limén presentd el

I GRAFICO 3.12
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mayor nivel de semiformalidad, segui-
do por Guanacaste. Por el contrario,
San José registré la menor relacién de
patentes por patrono.

Los hallazgos son similares si los
datos se analizan segtn el tamafio de
los cantones (nimero de patentes y
de patronos por kilémetro cuadrado).
Tanto en 2007 como en 2010 la cifra
obtenida fue cercana a tres patentes
y un patrono por kilémetro cuadra-
do. Las provincias con méas habitan-
tes registran densidades mas altas de
patentes y patronos.

Consistentes con lo expuesto en sec-
ciones previas de este capitulo, espe-
cialmente en cuanto a la atraccién de
IED en zonas de menor desarrollo
relativo, estos resultados evidencian
que las provincias de Puntarenas y
Limén también carecen del clima de
negocios adecuado para el surgimiento
de empresas locales. Este es otro factor
que contribuye a ensanchar las dife-
rencias econémicas y que priva a parte
de la poblacién de los beneficios de la
insercién internacional.

En resumen, el pais necesita politicas
de desarrollo productivo mas amplias,
integradas a una estrategia nacional
de desarrollo, que permitan vincular

Distribuciéon del empleo, por sectores
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a/ La estimacion del afio 2010 no es estrictamente comparable con afios previos.

Fuente: Sauma, 2011, a partir de las EHPM y la Enaho 2010 del INEC.
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CUADRO 3.8
Indicador de semiformalidad de las Mipyme, segun provincia. 2007 y 2010

2007 2010
Provincia Patentes Patronos Relacion Patentes Patronos¥ Relacién
San José 48.275 22.818 2.1 50.573 25.662 2,0
Alajuela 24.061 9.006 2,7 26.082 10.140 2,6
(artago 14.680 3.731 39 15.205 5.426 2,8
Heredia 11.804 4.648 2,5 13.545 5518 2,5
Guanacaste 12.902 3.974 3,2 15.621 4214 3,7
Puntarenas 14.149 4.627 3,1 12.251 4981 2,5
Limon® 16.378 2.460 6,7 14.993 2.796 54
Total 142.249 51.264 148.270 58.737
Promedio 35 3,0
a/ El nimero de patronos corresponde a 2009, pues no estd disponible el dato de 2010.
b/ El nimero de patentes del cantén de Matina fue estimado.
Fuente: Brenes, 2011.

las actividades y grupos laborales de
la “vieja economia”, con las politicas de
integracién internacional. Solo asi se
podra generar una reduccién continua
de la pobreza y un incremento sostenido
en la productividad. Mientras persistan
las disparidades antes descritas, el cre-
cimiento econdmico serd insuficiente
para brindar oportunidades a los gru-
pos mas vulnerables de la poblacion.
Asimismo, las brechas econémicas y
sociales se constituirdn un frente de
vulnerabilidad para la estabilidad y la
solvencia de la economia. En el siguien-
te apartado se analizan los principales
resultados que obtuvo el pais en el 2010
en esos dos dmbitos.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
SEMIFORMALIDAD DE LAS MIPYME
EN COSTA RICA,

véase Brenes, 2011, en
www.estadonacion.or.cr

Estabilidad y solvencia
econdémicas

En esta seccion se analizan las condi-
ciones favorables y adversas que afec-
taron la estabilidad interna y externa
del pais en el 2010. Particularmente se
abordan los elementos que permitieron
que la inflacién se mantuviera baja en

este afio, asi como su grado de soste-
nibilidad. Se comentan los retos de la
politica monetaria para consolidar estos
resultados frente a precios externos al
alza de las materias primas, un crecien-
te deterioro fiscal y la eventual recu-
peracién del crédito al sector privado.
Asimismo, se aborda el efecto de la
inflacién sobre la apreciacién que ha
venido registrando el tipo de cambio
real. Sobre este tltimo tema, se revisan
las tendencias del mercado cambiario
en relaciéon con paises seleccionados,
asi como los factores externos e inter-
nos que lo afectan. Ademas se estudia
la efectividad de las intervenciones
cambiarias y los instrumentos alterna-
tivos que se requieren para darle mayor
traccion a la politica monetaria.

El tema fiscal se aborda desde el
punto de vista de la estabilidad interna
y desde la perspectiva de la solvencia
econémica. Se identifican los factores
de presion y los riesgos que afrontara el
pais en un futuro no lejano, sus impli-
caciones para la deuda publica, el gasto
social y la inversién publica, asi como
los mecanismos para hacerles frente, en
especial la reforma tributaria propuesta
por el Gobierno y que se encuentra en
discusién en la Asamblea Legislativa.
Ademas se valora la consistencia entre
las aspiraciones de gasto publico de la
sociedad costarricense y su disposiciéon

a proveer los recursos financieros nece-
sarios para su concrecion.

Inflacién se mantiene baja, pero
vulnerable a factores exégenos y
transitorios

En el 2010, por segundo afio con-
secutivo, la inflacién en Costa Rica
se mantuvo en niveles histéricamente
bajos, dentro del rango de 4% a 6%
proyectado por el Banco Central.

El comportamiento de los precios
internacionales de los combustibles y
los alimentos ha repercutido de manera
notable en la inflacién que ha registra-
do el pais en los dltimos afos. Estos
bienes, en conjunto, determinan alre-
dedor del 40% del indice de precios al
consumidor (IPC) y en el 2009 explica-
ron casi el 65% del menor crecimiento
que mostro este indicador. En ese afio,
los primeros aumentaron tan solo un
0,4% y los segundos cayeron un 0,3%
(cuadro 3.9). En el 2010 los precios de
estos dos rubros se incrementaron en
4,9% y 9,0%, respectivamente, pero
esas tasas fueron menos de la mitad de
las observadas en 2008. Si los precios
de los alimentos y los combustibles
hubieran presentando el mismo creci-
miento que se dio en 2008, la inflacién
habria sido, por efecto directo, casi cua-
tro puntos porcentuales mas alta (9,7%
en lugar de 5,8%). Aun asi, ésta habria
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CUADRO 3.9
Costa Rica: inflacion por rubros. 2008-2010
(porcentajes)
Variacion anual Contribucion
2008 2009 2010 2008 2009 2010 Peso
Total IPC 139 4,0 58 139 4,0 58 100,0
Alimentos y bebidas 22,8 -1,5 9,0 4,7 -0,3 2,0 22,0
Transporte 9,5 2.3 49 1,7 0,4 0,9 18,3
Alquilery servicios de vivienda 15,4 11,9 10,2 1,6 1,2 11 10,5
Comidas fuera del hogar 17,2 73 6,4 15 0,7 0,6 9,1
Articulos de la vivienda y servicio doméstico 12,8 4,0 3,2 11 0,3 0,3 8,6
Entretenimiento y cultura 10,2 3,8 3,2 0,7 0,2 -0,2 6,5
Bienes y servicios diversos 151 3,2 3,7 0,9 0,2 0,2 6,1
Educacion 12,6 11,2 9,7 0,8 0,6 0,6 58
Salud 12,2 9,2 71 0,6 04 0,3 4,6
Prendas de vestir y calzado 11 33 0,6 0,1 0,1 0,0 4.4
Comunicaciones 0,3 -0,5 -1,3 0,0 0,0 0,0 3,4
Bebidas alcohdlicas y cigarrillos 15,6 9,1 6,6 0,1 0,1 0,0 0,7
Fuente: Rosales, 2011.
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prevalece (gréifico 3.13).

Si la comparacién se realiza en un
plazo més extenso (2007-2010), Costa
Rica registra una mayor inflacién acu-
mulada. Es decir, su nivel general de
precios ha crecido més, en relacién con
el de un grupo de economias que pre-
sentan como caracteristica comdn una
amplia exposicién al comercio y a los
flujos de capitales internacionales. En
consecuencia, estos resultados indican

Fuente: Elaboracion propia con cifras de la Cepal.

que el pais se ha tornado més caro en
términos relativos.

Varios factores se asocian a esta
realidad. Al descomponer el IPC en
bienes regulados y no regulados, se
observa que en los dos dltimos afios

W 2009 2010

los precios de los primeros crecieron
mucho méas que los de los segundos
(graficos 3.14). En efecto, en 2009 los
precios de los bienes regulados se
incrementaron un 7,2%, en tanto los
de los no regulados lo hicieron en
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menos de la mitad (3,3%); en 2010
los aumentos fueron de 8,6% y 5,1%,
respectivamente. Estas diferencias
provienen en buena parte de metodolo-
gias de fijacién de precios que provocan
rezagos e inercia inflacionaria. Ademas,
no consideran de manera explicita las
mejoras de productividad en el tiempo
y, por ende, generan ineficiencias eco-
némicas.

También se observan diferencias
importantes entre los bienes transables
y los no transables. Cabe recordar que
los precios de los primeros se deter-
minan en los mercados externos y, por
tanto, no pueden ser influenciados por
un pais pequefio como Costa Rica, en
tanto los de los segundos estin limi-
tados por la oferta local. En el 2010
los precios de los bienes no transables
aumentaron un 8,6%, en contraste con
un 1,0% de los bienes transables.

El crecimiento que registran los pre-
cios de los bienes no transables esta
asociado, en parte, a una mayor deman-
da proveniente del aumento en el gasto
publico; este dltimo, a su vez, se deri-
va de los incrementos en la planilla
y los salarios del Gobierno, que han
acrecentado la capacidad de gasto de
las familias en estos bienes. Un efecto
similar se observa con el surgimiento
de nuevos servicios (call centers, back
office, entre otros), en particular los
orientados a la exportacién, que han
generado empleos bien remunerados
para un sector de jovenes trabajado-
res. Asimismo, el notable aumento que
han mostrado los salarios reales por
dos afos consecutivos ha favorecido
el poder adquisitivo de los costarri-
censes y, en consecuencia, la demanda
por estos bienes, cuya oferta es rela-
tivamente inelastica?, con lo cual se
generan presiones al alza en su precio.
Ademas hay que tener presente que una
parte de los bienes no transables esta
regulada.

En el caso de los bienes transa-
bles, como se dijo, los precios internos
responden al comportamiento de los
mercados internacionales y a las varia-
ciones del tipo de cambio. Sin embargo
en los ultimos afos, y especialmente
en el 2010, los resultados no reflejan
esa dindmica. En ese afio los precios
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Variacion del indice de precios al consumidor, por categorias.
Enero de 2006 a diciembre de 2010
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internacionales de los principales bie-
nes importados se mantuvieron esta-
bles, mientras el tipo de cambio nomi-
nal se aprecié un 10,2%; por lo tanto,
era de esperar que se diera una reduc-
ci6n en los precios locales. No obstante,
los bienes transables registraron un
crecimiento, ajustado por la variacién
del tipo de cambio, de un 11,3%.

Este comportamiento indica que exis-
ten inflexibilidades a la baja en los
precios de los bienes transables, que en
parte se deben al uso de mecanismos
rudimentarios de proteccién cambiaria.
Los empresarios protegen el valor de
sus inventarios manteniéndolos al tipo
de cambio de compra. Pero también,
tal como se sefial6 en el Decimosexto
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Informe Estado de la Nacién, estas
inflexibilidades estan relacionadas con
la poca o nula competencia en algunos
mercados de importaciéon. En un reciente
estudio de caracter preliminar, el MEIC
determiné que la apreciacién del tipo de
cambio tuvo un efecto irregular sobre los
precios locales, pese a que disminuyeron
los costos de importacién. En el rubro de
electrodomésticos (por ejemplo, lavado-
ras, cocinas y refrigeradoras), los precios
finales al consumidor no se ajustaron a
las variaciones que experimenté el tipo
de cambio nominal entre septiembre de
2009 y septiembre del 2010. También se
registraron ajustes a la baja, pero par-
ciales, en los precios de productos como
fertilizantes, insecticidas, herbicidas y
fungicidas (MEIC, 2011).

Rigideces a la baja en la inflacién
repercuten en el tipo de cambio real

En los dos tltimos dos afios la inflacién
se redujo notablemente, pero las inflexi-
bilidades antes sefialadas y los factores
comentados en cuanto a los bienes regu-
lados y los no transables, han producido
un encarecimiento relativo del pais y han
contribuido a la importante apreciacién
que muestra el tipo de cambio real, la
cual fue de 9,9% en el 2010.

Entre septiembre de 2009 (cuando
comenz6 a observarse la tendencia) y
diciembre de 2010, la apreciacién del tipo
cambio nominal (12,5%) fue menor que
la depreciaciéon registrada entre mayo
de 2008 y septiembre de 2009 (17,9%;
grafico 3.15). Si se calcula la variacién
porcentual del tipo de cambio desde el
establecimiento del sistema de bandas
hasta la fecha, se obtiene una apreciacién
de solo 0,9%, lo cual significa que su nivel
es muy similar al que tenia previamente.
Esto sugiere que la reciente apreciacion
del tipo de cambio nominal no explica
por si sola la pérdida de competitividad
del pais, y que ésta parece estar estrecha-
mente asociada a la rigidez de los precios.

En lo que respecta a las variaciones
de los ultimos afios, la reversién de
varios de los factores que llevaron a
una importante depreciacién del tipo de
cambio nominal entre mayo de 2008 y
septiembre de 2009, son responsables de
la notable apreciacién que se ha presen-
tado desde entonces. Estos tienen que
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Evolucion del tipo de cambio nominal
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ver con las acciones de los inversionistas
para protegerse de los efectos de la crisis
financiera, los cambios en la tenencia de
délares y colones de los agentes econé-
micos residentes y los egresos de divisas
asociados a variaciones en los precios
internacionales de materias primas. Asi,
la apreciacion reciente del tipo de cam-
bio nominal constituye, en parte, una
correccion de la depreciacién previa.
No obstante, hay que sefialar que en ese
proceso han intervenido otros factores
que no estaban presentes durante el
periodo de depreciacién, como la fuerte
emision internacional de délares.

El grifico 3.16 muestra el proceso
correctivo que ha experimentado el tipo
de cambio nominal en varios paises.
Alli se observa que la apreciacién
registrada en Costa Rica ha sido menor
que en otros casos, e incluso ha tenido
una volatilidad mas comedida que la
de otras monedas. Hay que reconocer
que el régimen de bandas ha limitado
las oscilaciones cambiarias, lo que
evit6 una mayor devaluacién entre
mayo de 2008 y septiembre de 2009, y
una menor apreciacién entre esa fecha
y diciembre de 2010.
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Politica monetaria con
instrumentos limitados para incidir
en factores que afectan el tipo de
cambio

La apreciacion del tipo de cambio
nominal no es un fenémeno particular
de Costa Rica; otras naciones estan
viviendo esta situacién, asociada en
buena parte a una politica monetaria
expansiva de los Estados Unidos y a
las bajas tasas de interés prevalecientes
en los paises desarrollados. Esto ha
movilizado los flujos de capitales hacia
las economias emergentes, que regis-
tran mayores rentabilidades financieras
y un mejor desempefio en términos
de crecimiento. El resultado ha sido
una apreciacion generalizada de las
monedas con respecto al délar o, més
propiamente, una pérdida de valor de
délar, con la consiguiente aplicacién de
medidas para contrarrestar su impacto.

En el caso de Costa Rica, los flujos
de cartera pasaron de -286 millones
de délares en 2009, a 373 millones en
2010 (grafico 3.17). Mientras tanto, los
flujos de IED se mantuvieron estables
y, por lo tanto, no generaron un efecto
muy distinto sobre el tipo de cambio
nominal con respecto al 2009. En lo
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que concierne a los mayores flujos de
deuda neta, el Gobierno ha expresado
que seran utilizados para el pago de
vencimientos de deuda externa y se
mantienen depositados en el Banco
Central, por lo que no afectan el mer-
cado cambiario. Ademas, el neto de las
amortizaciones del Gobierno en 2010
fue cercano a cero.

En los ultimos afios, el diferencial
entre las tasas de interés externas en
délares y las denominadas en colo-
nes resulté ser muy atractivo para los
inversionistas. El premio por inver-
tir en bonos locales -medido como la
diferencia entre la tasa de un bono del
Gobierno costarricense y la de un depé-
sito en los Estados Unidos- se mantuvo
en niveles importantes, al tiempo que se
generaban ganancias de capital no rea-
lizadas por el aumento en el precio de
los bonos. Ademas, si a estos atractivos
diferenciales se sumaba la apreciacién
del momento, las inversiones eran aun
mas rentables. El riesgo cambiario para
un inversionista de cartera se mitigaba
ante la posibilidad de vender bonos y
comprar délares en muy corto plazo.

La necesidad del Gobierno de colocar
deuda para cubrir su creciente déficit

Flujos de capitales privados, por tipos
(acumulados trimestrales, millones de délares)
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Fuente: Villamichel, 2011.
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evit6 que ese diferencial disminuyera,
al impedir que las tasas de interés loca-
les tuvieran una mayor reduccién. Esto
también fue generado por el nivel que
mantuvo la tasa de politica monetaria®,
que llevo a que el exceso de colones
fuera bien pagado en el corto plazo.
Las autoridades monetarias aplica-
ron algunas medidas para mitigar las
presiones a la baja que experiment6 el
tipo de cambio nominal en el 2010, pero
sin resultados muy claros. En la dltima
parte del afo se anunci6 un programa
de compra de reservas por 600 millo-
nes de doélares, a razén de 50 millones
por mes, lo cual le permiti6 al BCCR
intervenir el tipo de cambio por encima
del “piso” de la banda, pero sin lograr
cambiar su tendencia de apreciacion®.
También se anuncié la imposiciéon del
encaje minimo legal a los empréstitos
externos de los bancos, pero la efecti-
vidad de esta medida es parcial, debido
a que las empresas locales han recibido
créditos de entidades no domiciliadas
en el pais (“banca de maletin”), las cua-
les se encuentran fuera del alcance de
este encaje y, en general, del control del
ente emisor (Villamichel, 2011).
Recientemente se ha discutido la
posibilidad de usar los controles de
capital como una via alternativa para
mitigar la incidencia de los crecien-
tes flujos financieros en el tipo de
cambio, utilizando instrumentos como
retenciones parciales no remuneradas,
la exigencia de periodos minimos de
permanencia, o bien la aplicaciéon de
impuestos en el momento de ingreso
de las inversiones. Varias economias
de la regién han hecho uso de estos
mecanismos, pero sus tipos de cambio
no han dejado de apreciarse, aunque
en algunos casos se ha logrado atenuar
la tendencia. La evidencia muestra que
tienen efectividad cuando se imple-
mentan, pero ésta se va perdiendo en
forma gradual. Ademas, resulta difi-
cil distinguir entre flujos de capitales
deseados y no deseados, y su aplicaciéon
se torna compleja por el alto diferencial
existente en las tasas de interés, que
implicaria un impuesto elevado. En el
caso de Costa Rica, equiparar el rendi-
miento de un bono del Gobierno a un
afio plazo, que en el 2010 era cercano



al 8%, con una inversién a tasa Libor
al mismo plazo, que en ese mismo afio
era de alrededor del 0,8%, requeriria
el establecimiento de un impuesto del
90% sobre las ganancias o, en térmi-
nos equivalentes, retener sin intereses
el 90% de la inversi6n a la hora de su
entrada al pais (Villamichel, 2011).

También se debe tomar en cuenta que
la economia costarricense, al igual que
la de Pert, esta altamente dolarizada, y
esto hace que su tipo de cambio no solo
sea afectado por los flujos externos de
capitales, sino también por el cambio
de moneda de los residentes. Las cifras
arrojan importante evidencia sobre
este particular. En 2010, la liquidez en
colones del sistema bancario nacional
creci6 mas que la liquidez en doélares,
reflejando asi un proceso de “coloniza-
ci6n”. Entre mayo de 2008 y septiembre
de 2009 el proceso fue inverso, y empu-
j6 el tipo de cambio al alza. En lo que
respecta a los créditos, desde el estable-
cimiento de las bandas mostraron una
tendencia casi constante a migrar hacia
colones, no asi los depésitos, cuyo com-
portamiento ha sido variable, debido
a que con mucha facilidad los agentes
locales pueden cambiar la denomina-
ci6n de los mismos. Los préstamos, por
el contrario, responden a una decisi6n
mas conservadora, de protecciéon ante
el riesgo cambiario, en especial porque
cambiar los créditos de denominacién
es mas complicado y tiene costos de
transaccion asociados.

La “colonizacién” de los depdsitos en
el 2010 respondi6 no solo a los mejores
rendimientos en colones, sino también
al “efecto imitacién”. Cuando el tipo
de cambio tiene poca volatilidad y una
tendencia fuerte, no solo los agentes que
requieren comprar o vender délares lo
hacen. Esto provoca que el tipo de cam-
bio sea muy sensible a las expectativas
de los agentes econdmicos y sobredi-
mensiona con mucha facilidad el efecto
de éstas.

Debido alo anterior, en el Decimosexto
Informe Estado de la Nacién se plan-
te6 la necesidad de aplicar medidas
de politica que atiendan esta dualidad
de monedas. Para moldear la tasa de
interés en colones, se deben tomar en
cuenta el componente dolarizado de los

agregados monetarios y la tasa de inte-
rés en esa moneda. También conviene
evaluar el uso de instrumentos alter-
nativos, tales como la diferenciacion
entre tasas de encaje en colones y en
délares, que reflejen la no existencia de
un prestamista de Gltima instancia en
la moneda extranjera, sobre todo ante
una reversion de los flujos de capitales
financieros. Ademaés es necesario adop-
tar medidas “macroprudenciales” sobre
los préstamos del exterior no interme-
diados localmente, y limitar la magni-
tud del cambio diario permitido en la
actualidad a las entidades financieras
en su posicién cambiaria®.

Estas medidas permitirian fortalecer
y darle suficiente traccién a la poli-
tica monetaria del pais, en especial
cuando el tipo de cambio se ubica en
alguno de los extremos de la banda
cambiaria. Por ejemplo, cuando el tipo
de cambio llega al “piso” de la banda,
los instrumentos del Banco Central
pierden efectividad debido a que éste
no puede asegurar que la inflacién se
mantenga baja, manteniendo la tasa de
interés fija y con el tipo de cambio sin
ajustarse hacia abajo. De acuerdo con
Villamichel (2011), esto explica por qué
la politica monetaria vigente no logra
superar las restricciones de la “trinidad
imposible”®,

Para implementar medidas que inci-
dan en la actual apreciacién cambiaria
se deben entender muy bien las causas
que la explican, de manera que sea
posible diferenciar entre los factores
fundamentales® de largo plazo del tipo
de cambio real y los factores transito-
rios. Por ejemplo, se considera que la
apreciacion que resulta de la mejora en
la productividad de un pais no debe ser
intervenida, aunque algunos expertos
proponen que puede ser deseable darle
gradualidad, en caso de que no la tenga.
Por otra parte, cuando la apreciacién
se explica por factores de naturaleza
transitoria, o cuando el tipo de cam-
bio presenta una alta volatilidad, con
frecuencia se recomienda implementar
medidas para corregir esas situaciones.
Sin embargo, la mayoria de los estu-
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dios empiricos no logra llegar a una
conclusién definitiva sobre los efectos
que tienen las intervenciones sobre el
comportamiento del tipo de cambio.
En fecha reciente el FMI (2011) realiz6
un estudio para el caso especifico de
América Latina, incluida Costa Rica,
en el cual analiz6 las intervenciones
cambiarias registradas entre 2004 y
2010. Esta investigacion revela que los
bancos centrales de la regién han utili-
zado principalmente dos tipos de reglas
para comprar divisas. La primera se
basa en cantidades; por lo general se
establece un plazo de acumulacién de
reservas y un monto especifico, tal
como anunciaron las autoridades cos-
tarricenses hacia finales de 2010. La
otra regla se basa en el tipo de cambio,
es decir, se declaran las condiciones
bajo las cuales el comportamiento del
tipo de cambio activa la compra de
divisas. Esta ultima opcién es la pre-
ferida en Latinoamérica, en particular
la que incorpora limites de montos.
Chile y México emplean esta estrategia,
lo mismo que Colombia y Guatemala,
pero dejando espacios para compras
discrecionales. En cambio, Brasil, Pert
y Uruguay no hacen uso de este tipo de
reglas.

En cuanto a la efectividad de las
intervenciones cambiarias en la region,
el estudio del FMI encontré incidencia
sobre el ritmo de apreciacién del tipo
de cambio, mas que sobre la tendencia.
Pero ésta es menor a mayor grado de
apertura de la cuenta de capitales del
pais, como es el caso de Costa Rica.
Las intervenciones también son efica-
ces en los casos en que la moneda ha
experimentado una apreciacion signi-
ficativa, lo que hace menos probable su
subvaluacién. Ademés se identificaron
efectos relevantes cuando se dan varia-
ciones sustanciales en la politica cam-
biaria, como por ejemplo el anuncio de
un programa importante de compra de
divisas, aunque estos tienden a desapa-
recer cuando las politicas cambian con
mucha frecuencia.

De acuerdo con Eyzaguirre et al.
(2011), en el actual contexto interna-
cional resulta casi inevitable la apre-
ciaciéon de los tipos de cambio reales
en América Latina, ya sea por la via
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del tipo de cambio nominal o bien por
la inflacién. Como se indicé antes, en
Costa Rica pareciera que la inflacién
es el factor que mas ha repercutido en
ese fenémeno. Estos autores también
sefialan que gran parte de lo que esta
ocurriendo con este “macroprecio” es
temporal, pero advierten que tratar de
evitar del todo la apreciacién nominal
puede tener una eficacia limitada, e
incluso producir efectos perversos si
se realiza muy temprano, ademés del
costo fiscal que implica. Diversas inves-
tigaciones muestran que los esfuerzos
en ese sentido no impiden la aprecia-
cién del tipo de cambio real durante
episodios de fuertes entradas de capita-
les, pero si generan un efecto negativo
sobre la produccién, con una impor-
tante contraccién del PIB después del
episodio.

En resumen, es necesario reconocer
que parte de la apreciacion cambiaria
que vive el pais responde a factores que
la actual politica monetaria no puede
controlar y que, de intentarlo, podrian
generar distorsiones y costos mayores
que los beneficios que procuraria. Las
intervenciones cambiarias tienen que
realizarse con mucho cuidado y, aun
asi, pueden no ser efectivas. Ademas, es
posible que en un pais como Costa Rica,
que muestra una alta dolarizacion, sea
més eficaz el uso de medidas “macro-
prudenciales” e instrumentos alterna-
tivos que atiendan el comportamiento
de la base monetaria que proviene
del délar (Villamichel, 2010). También
hay que tener presente el impacto que
tienen sobre el tipo de cambio real las
rigideces a la baja y las presiones al alza
en los precios de varios productos, méas
que el efecto de la apreciacion del tipo
de cambio nominal por si misma.

En lo que concierne a la inflacién,
no existen condiciones suficientes para
garantizar en el mediano y largo plazo
la sostenibilidad de los niveles alcan-
zados en los dltimos dos afios. Los
precios internacionales del petréleo y
los alimentos se comportan de manera
inestable. A nivel interno, estan latentes
las presiones asociadas a la recupera-
ci6n del crédito dirigido al sector priva-
do, asi como el riesgo de una eventual
reversion del tipo del cambio. Pero en
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el 2010 las mayores preocupaciones en
torno a la estabilidad interna y la sol-
vencia econémica provinieron del cre-
ciente deterioro de las cuentas fiscales.
Por tanto, en las siguientes lineas inte-
resa explorar en detalle la situacion fis-
cal, debido a que las presiones no cesan
y la posibilidad de un reforma tributa-
ria -que constituye la principal opcién
del Gobierno para estabilizar sus finan-
zas y mantener buena parte del nivel de
inversién que ha dado al pais en meses
recientes- transita un camino complejo
en la Asamblea Legislativa. Sobre este
tema a continuacién se analizan los
hechos mas relevantes acaecidos en el
2010 y el panorama para los proximos
afnos.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
POLITICA CAMBIARIA E INFLACION,
véase Villamichel, 2011, en
www.estadonacion.or.cr

Presiones fiscales por inercia de
gastos y recaudacién estancada

El déficit financiero del sector publi-
co global alcanzé un 5,4% del PIB en
2010, una cifra similar a la registrada
a comienzos de la década (2002) y que
en ese momento generé gran preocu-
pacién, por coincidir con un nivel de
deuda publica total de casi un 60% del
PIB (grafico 3.18). En el 2009 la deuda
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fue inferior: 42,3% del PIB, debido a la
notable reduccién lograda en los afios
previos a la crisis, derivada a su vez de
la generacién de superavit primarios,
disminucién de las tasas de interés
y el fuerte crecimiento del PIB. Sin
embargo, la situacién actual plantea sus
propias preocupaciones, ya que buena
parte del elevado déficit se explica por
la expansién de gastos que son rigidos a
la baja. Ademés, por segundo afio con-
secutivo el resultado primario, deter-
minante en la dindmica de la deuda, fue
negativo, y alcanzo la cifra histérica de
-3,1% del PIB.

En 2010 los gastos del Gobierno
Central crecieron un 26,8%; en tanto
que los ingresos lo hicieron en un
15,5%, impulsados por un fuerte
aumento en las transferencias corrien-
tes, que se incrementaron en 451,2%
entre 2009 y 2010. Esto altimo se debi6
a la reforma a la Ley de Desarrollo
Social y Asignaciones Familiares, en la
cual se dispuso un cambio en el esque-
ma de transferencias entre el Gobierno
Central y el Fodesaf (CGR, 2011b). Si se
consideran solo los ingresos tributarios,
la tasa de crecimiento asciende a 9,7%.

Lo anterior significa que, por segundo
afio consecutivo, los gastos sin conside-
rar los intereses superaron los ingresos
(resultado primario®) y, por lo tanto,
se acrecienta la necesidad de mayor
endeudamiento, a menos que se aplique

Evolucidn del resultado financiero del sector publico
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un ajuste significativo en los egresos -lo
que normalmente lleva a recortar los
gastos sociales y la inversién publica,
tal como se ha documentado en ante-
riores ediciones de este Informe- o
bien se produzcan nuevos ingresos,
aunque la experiencia recuerda que
las reformas tributarias aprobadas en
el pasado debieron enfrentar procesos
legislativos complejos que, a la postre,
generaron mucho menos recursos de lo
esperado.

La lenta recuperacion de los
ingresos tributarios demanda
recursos frescos

Enun informe reciente, la Contraloria
General de la Reptblica sefiala que
el ajuste fiscal es un elemento nece-
sario de la estrategia de desarrollo
de mediano plazo, pero la ejecucion
de importantes proyectos de inversion
(cuyo financiamiento ya se ha tramita-
do) agravaria el déficit si no se realizan
acciones correctivas de las finanzas
publicas. Se proponen entonces, como
acciones decisivas, el control del gasto
primario y el aumento de la recauda-
cion tributaria (CGR, 2011a).

Descontando la inflacién, en 2010
los ingresos tributarios crecieron un
3,7%, en contraste con la contraccion de
9,7% que experimentaron en 2009. Sin
embargo, esta recuperacién fue menor
que la mostrada por la actividad eco-
némica, de modo tal que la relacién
entre los ingresos tributarios y el PIB
(carga tributaria) pas6 de 15,3% a 13,2%
entre 2008 y 2010 (grafico 3.19). Debido
a esto, todas las categorias tributarias
mostraron niveles inferiores a los de
2008. Solo en los ingresos no tribu-
tarios el resultado fue mayor, por las
razones expuestas.

La recuperacion econémica del 2010
fue insuficiente para retornar a la situa-
ci6n previa a la crisis. El pais atn esta
muy lejos de recobrar lo perdido en el
2009. El impuesto de aduanas, que fue
el principal motor de crecimiento de
los ingresos tributarios en el periodo
de expansién 2004-2007, se contrajo
1,5 puntos porcentuales del PIB en
la reciente crisis y tan solo creci6 0,1
puntos porcentuales del PIB en 2010.
En buena parte este resultado esta
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Ingresos tributarios como porcentaje del PIB

Ingresos totales
Ingresos tributarios
Aduanas

Renta

Otros tributarios
Ventas internas

No tributarios

Consumo interno
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Fuente: Rosales, 2011.
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CUADRO 3.10

Variacion de los ingresos, totales y tributarios. 2004-2010
(porcentaje de variacién en términos del PIB)

2004-2007
Ingresos totales 15
Ingresos tributarios 1,9
Aduanas 09
Renta 0,7
\entas y consumo interno 0,6
Otros tributarios -0,4
No tributarios -0,3

Fuente: Rosales, 2011, con datos del Ministerio de Hacienda.

2008-2009 2009-2010
-1,8 04
-1,8 03
1,5 01
-03 -01
-01 -01

01 -0,2
01 0,7

influido por la apreciaciéon cambiaria de
ese afio y, de hecho, si toma en cuenta
ese efecto, la recaudaciéon en aduanas
habria crecido 0,5 puntos del PIB. Pero
se debe tener en cuenta que, al mismo
tiempo, la disminucién del tipo de cam-
bio gener6 un notable incremento en las
importaciones de bienes de consumo,
lo cual ampli6 la base impositiva. Asi,
el “efecto precio” ocasionado por la
apreciacién cambiaria (menos colones
en impuesto por cada délar de producto
importado) fue contrarrestado por el
“efecto cantidad” (mayores importacio-
nes de producto debido al menor precio
en colones). Con la informacién dispo-
nible no es posible determinar cual de
estos dos efectos fue mayor.

El impuesto sobre la renta también
dio un impulso importante a la recau-
dacién durante el periodo 2004-2007
(cuadro 3.10). En el 2009 se contrajo,
en términos del PIB, menos que el de
aduanas, pero en este caso el impacto
de la crisis parece haberse extendido
hasta el 2010, toda vez que en ese afio se
volvié a contraer. Sin embargo, es nece-
sario tener presente que existen reza-
gos en la declaracién de este impues-
to, asi como en el reconocimiento de
los créditos tributarios asociados a las
pérdidas contables del 2009. También
la recaudacion del impuesto sobre las
ventas y el consumo interno volvié a
decrecer en el 2010. Es evidente, enton-
ces, que la recuperacién que mostré la
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produccién en el afio bajo andlisis
(recuérdese que creci6é un 4,2% en tér-
minos reales) no se reflejé proporcio-
nalmente en la recaudaciéon de estos
impuestos.

En el primer semestre del 2011, el
crecimiento de la recaudacion fue muy
similar al de 2010. Esto incrementa
la necesidad de enfrentar la precaria
situacién fiscal con la generaciéon de
recursos tributarios frescos. Sin embar-
go, a la fecha no se visualiza un hori-
zonte claro para la aprobacion legisla-
tiva de la reforma tributaria propuesta
por el Gobierno.

Segin un estudio realizado por el
Programa de Estudios Fiscales de la
Escuela de Economia de la UNA y la
Direccién General de Hacienda, Costa
Rica muestra uno de los niveles maés
altos de gasto tributario en América
Latina, por encima de Argentina,
Chile, Brasil y Pert. Se estima que
en 2010 el gasto tributario -entendido
como el ingreso que el Gobierno deja de
percibir por concepto de exoneraciones
fiscales y otros incentivos- ascendi6
a un 5,8% del PIB. La investigacion
encontr6 ademés que el mayor volu-
men de exoneraciones se encuentra en
el impuesto de ventas, asi como en la
exencién del impuesto sobre la renta
que se aplica al régimen de zonas fran-
cas, las cooperativas y las asociaciones
(Programa de Estudios Fiscales-UNA
y DGH-Ministerio de Hacienda, 2011).

Inconsistencia entre el Estado
social de derecho y la carga
tributaria

En Costa Rica el debate sobre las
reformas tributarias ha girado alre-
dedor de temas como la evasién, la
necesidad de gravar a sectores exen-
tos y el control del gasto, todos ellos
de indudable importancia, pero se ha
discutido poco acerca de la naturaleza
estructural del problema fiscal. No obs-
tante, en tiempos recientes se observa
un mayor interés por analizar el nivel
de la carga tributaria y su correspon-
dencia con las aspiraciones de la socie-
dad costarricense en relacién con la
cobertura y la calidad de los servicios
publicos. Se reconoce incluso que, en la
coyuntura actual, la reforma planteada
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inicialmente por el Gobierno (con la
expectativa de generar recursos equi-
valentes a un 2,5% del PIB), resulta
insuficiente para mantener el nivel de
gasto social y atender los rezagos en
materia de inversion pablica. De hecho,
el eventual aumento en la tasas de
interés, y por tanto en el gasto por este
concepto, podria absorber en su totali-
dad los nuevos ingresos generados por
la reforma.

La preservacién del Estado social
de derecho costarricense se encuen-
tra en buena medida vinculada a su
capacidad fiscal. En un estudio sobre
Centroamérica, Agosin et al. (2005)
plantean que la falta de recursos provo-
ca que el gasto puablico sea insuficiente
y de baja calidad. Consideran que es
critico financiar la infraestructura fisi-
cay social de estos paises y que, para su
desarrollo econémico, es indispensable
modernizar los sistemas impositivos e
incrementar la carga tributaria. Segin
estos autores, en la regién persiste un
esfuerzo tributario insuficiente, que se
encuentra muy por debajo de su capa-
cidad recaudatoria. Sus sistemas tien-
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den a ser regresivos, por efecto de la
débil recaudacién del impuesto sobre la
renta. Ademads, son muy centralizados
y no le dan importancia al impuesto
sobre la propiedad.

Un ejercicio realizado para el presen-
te Informe compard la carga tributaria
de Costa Rica con la de naciones cuyo
poder adquisitivo es parecido, es decir,
que registran un PIB per cépita similar.
Una vez que el calculo se ajusté por la
paridad de poder de compra (PPP), se
obtuvo una cifra inferior en 3,3% del
PIB, tomando como base datos pre-
vios a la crisis, especificamente los del
2007%¢. Mientras en los paises conside-
rados la recaudacion® promedio por
ciudadano, ajustada por la PPP, ascen-
di6 en ese afio a 1.868 délares, en Costa
Rica la misma fue de 1.529 délares (gra-
fico 3.20). Para ser consistente con estos
resultados, el pais requeriria elevar su
recaudacion al 18,2% del PIB®.

Al replicar este ejercicio utilizando
como base las cifras de recaudacién
posteriores a la crisis, la brecha de la
carga tributaria costarricense se incre-
ment6 notablemente: del 3,1% del PIB

Recaudacion tributaria por persona en paises seleccionados
(paises con un PIB per capita PPP¥ similar)

Bielorrusia
Brasil
Bulgaria
Chile
Colombia
Costa Rica
Iran
Kazajistan
Libano
Macedonia
Malasia
Rumania
Serbia
Sudéfrica
Turquia
Uruguay

Z 1,000 1.500

a/ PPP: paridad de poder de compra.

Fuente: Elaboracién propia con cifras del Banco Mundial.

2.000 2.500 3.000
W 2009 = 2007



antes indicado, al 4,6% del PIB en 2009.

Esta brecha es mucho mayor si la com-
paracion se realiza con los paises que
tienen un indice de desarrollo humano
(IDH) alto, grupo al cual pertenece
Costa Rica. En 2007 la recaudacién
promedio por persona en esas naciones
ascendido a 2.310 délares, mientras en
Costa Rica, como se sefialé anterior-
mente, fue de 1.529 doélares. Debido
a ello, la brecha en la carga tributa-
ria alcanza el 7,6%. Este resultado es
importante, puesto que la ubicacion del
pais en el grupo de IDH alto refleja la
decisién de la sociedad de contar con
servicios de educacion y salud, entre
otros, similares a los de naciones desa-
rrolladas, a pesar de que su ingreso es
inferior. En este sentido, surgen gran-
des interrogantes acerca de la posibili-
dad que tiene Costa Rica de continuar
aspirando a altos niveles de desarrollo
humano con el nivel relativo de su
carga tributaria. Es decir, parece exis-
tir una inconsistencia entre la decisién
que tomo el pais hace casi medio siglo,
de avanzar hacia un modelo de Estado
social de derecho, y la disposicién para
proveer los recursos que demanda el
logro de ese objetivo.

En 2010 los gastos totales del
Gobierno Central crecieron en térmi-
nos reales un 17,7%, por encima de la
expansion real del 21,1% que experi-
mentaron en 2009. Este fue el princi-
pal factor que deteriord, por segundo
aflo consecutivo, la situacién fiscal del
pais y provino fundamentalmente de la
dindmica inercial que registran en los
altimos afios rubros como remuneracio-
nes y pensiones, producto de elevadas
tasas de crecimiento y de su alta par-
ticipacion histérica en la estructura del
gasto pablico.

La CGR ha senalado que en la pre-
sente situacion resulta dificil controlar
el gasto primario, principalmente el
gasto corriente en remuneraciones y
transferencias, a diferencia de lo que
sucedia algunos afios atrds, cuando
el desbalance fiscal se originaba en el
peso de la deuda y el pago de intereses.

No obstante, indica que son factores
como los bajos valores de la inflacién,
la devaluacién y las tasas de interés, los
que hasta el momento han permitido
un comportamiento no explosivo de la
deuda del Gobierno (CGR, 2011a).

La contraccién que sufrieron los
ingresos tributarios en el 2009, y su
lenta recuperacion en el 2010, explican
parte de las presiones fiscales, pero no
son determinantes del problema de las
finanzas publicas hacia futuro, como si
lo es el crecimiento del gasto inercial.
Por ejemplo, en un escenario en que la
recuperacion del 2010 hubiera permiti-
do alcanzar la misma carga tributaria
del 2008 (15,9%), es decir, que los ingre-
sos hubieran crecido casi el doble de lo
que lo hicieron (26,8% versus 15,5%),
el déficit fiscal habria sido de 3,9%
del PIB, cifra superior al promedio de
largo plazo que registra el pais. Pero
el asunto de mayor preocupacién es
que, aun en ese escenario, el resultado
primario es negativo (-1,8% del PIB), lo
cual representa una significativa fuen-
te de inestabilidad, debido a que se
trata de una variable determinante de
la tendencia de la deuda ptblica. De
acuerdo con la modelacién macroeco-
némica de mediano y largo plazo que
realiza el BCCR, un superavit primario
mayor a 1% del PIB permite financiar
al Gobierno sin presionar la relaciéon
de su deuda con respecto al PIB, pre-
cisamente lo que ocurria en los afios
previos a la crisis y que hizo posible una
reduccién considerable en este indi-
cador (Angulo, 2011). Por lo tanto, el
resultado primario que se obtiene en el
escenario antes planteado atenta contra
la estabilidad macroeconémica, maés
aun si se le suma el hecho de que en el
2009 también fue negativo (-1,3% del
PIB). Consecuentemente, el gasto iner-
cial constituye un factor critico para el
futuro fiscal del pais.

El rubro de remuneraciones y pen-
siones explica, en promedio, el 53%
del aumento que registraron los gas-
tos corrientes del Gobierno Central
en 2009 y 2010. En el caso de las
remuneraciones, tal como se indicé
en el Decimosexto Informe Estado de
la Nacion, el impulso provino de un
aumento en la planilla y los salarios,
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cuyo principal factor explicativo es el
reciente ciclo politico-electoral. De
hecho, las contrataciones del Gobierno
no se dirigieron a los trabajadores més
vulnerables ante la crisis, sino a las
clases intermedias, donde ésta tuvo
un impacto menor. Casi el 40% de los
empleos que se crearon en esta cate-
goria en el 2009 correspondi6 al sector
publico (cuadro 3.11).

El aumento que experiment6 el
empleo publico en 2009 y 2010 se dio
sobre todo en la educacién. Le sigue el
sector salud, donde la CCSS da cuenta
del 81,5% de la expansién registrada. El
sector de ambiente y energia se ubica
en el tercer lugar, y en este caso el ICE
explica el 81,7% del incremento.

Dos resultados llaman la atenci6n.
El primero tiene que ver con la notable
expansion del empleo en el sector de
educacion. En este dmbito la tendencia
esta determinada principalmente por lo
que ocurre en la ensefianza secundaria;
en primaria la matricula mostré6 un des-
censo sostenido de casi 4.500 estudian-
tes como promedio anual durante la
altima década, mientras en secundaria
ésta se increment6 en 9.800 estudian-
tes como promedio anual en el mismo
periodo (MEP, 2011).

El segundo aspecto, que requiere
mayor andlisis a futuro, se relaciona
con el hecho de que el sector de lucha
contra la pobreza y el de infraestruc-
tura y transporte figuran como los
menos beneficiados con el aumento en
el empleo publico.

Las presiones fiscales generadas por
la rigidez a la baja de los salarios y el
empleo publicos, asi como de las pen-
siones, amenaza la sostenibilidad de los
niveles actuales de gasto social e inver-
si6én publica. En el dltimo quinquenio
estos rubros pasaron de 1,1% y 2,6% del
PIB en 2005, a 2,4% y 4,7% del PIB en
2010, respectivamente.

En 2010 el Gobierno anunci6é que la
inversi6n publica seguiria creciendo y
que los gastos en las areas de seguridad
y cuido de la nifiez serian una excep-
ci6n en la bisqueda del objetivo de que
los gastos recurrentes no aumentaran
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CUADRO 3.1

Composicién del gasto del Gobierno Central

(porcentaje del PIB)

Remuneraciones Pensiones
2005 54 2,3
2006 55 2,2
2007 52 2,4
2008 55 2,4
2009 6,7 2,8
2010 7,2 2,8

Fuente: Rosales, 2011, con datos del Ministerio de Hacienda.

mas del 5% en ese afo. Pero, al mismo
tiempo, las autoridades hacendarias
reconocieron que buena parte de los
gastos que se incrementaron en el 2009
eran inflexibles a la baja (Ministerio de
Hacienda, 2010). Ante la dificultad de
aprobar con prontitud la reforma tribu-
taria enviada al Congreso, y en respues-
ta al pobre desempefio que muestra la
recaudacién, el Gobierno Central se ha
visto obligado a realizar mayores ajus-
tes en el gasto. Recientemente se emitio
una directriz presidencial para sube-
jecutar el 20% del presupuesto de las
instituciones del Estado, exceptuando
salarios, intereses de la deuda y algunas
transferencias corrientes. Esto significa
que el margen para hacer recortes quedé
limitado a la compra de bienes y servi-
cios y a otros gastos menores, si se decide
mantener el compromiso de no afectar la
inversion pablica y el gasto social.

Las cifras acumuladas de los pri-
meros cinco meses de 2011 reflejan
los esfuerzos de recorte de gastos del
Gobierno, dado que sus egresos totales
pasaron de un crecimiento real de 17,7%
en 2010, a 4,9% en 2011(cuadro 3.12). Si
se excluyen los intereses, la expansion
pasa de 19,4% a 5,6% entre ambos afios.
Sin embargo, cuando se observan los
distintos rubros que componen el gasto
corriente (sin intereses), se aprecia que
las mayores reducciones ocurren en
los gastos de capital, que incluso se
contraen 7,1%, y en las transferencias
(donde se contabilizan los programas
sociales), que pasan de crecer un 27,7%

Compras Gasto de capital Resto Capitalizacion
de transferencias de bancos Intereses
05 11 2,6 4,1
0,5 09 2,4 3,8
0,5 13 2,3 3,1
0,6 18 29 04 2,2
0,6 1,8 3,5 2,1
0,6 2,4 4,7 2,1
CUADRO 3.12
Crecimiento real de los gastos del Gobierno Central
(variacién porcentual, acumulado a mayo de cada afio)
2007 2008 2009 2010 2011
Gastos totales 8,5 2,4 121 17,7 49
Gastos sin intereses 11,8 13,7 18,1 19,4 56
Remuneraciones 2,0 71 22,4 15,8 8,3
Bienes y servicios 19,9 4,2 27,8 14,7 55
Transferencias 20,0 12,7 15,2 27,7 52
Gastos de capital 399 65,6 9,4 2,4 -71
Intereses 04 -28,5 -14,2 7,6 0,3

Fuente: Rosales, 2011, con datos del Ministerio de Hacienda.

en 2010, a un 5,2% en 2011. Los gastos en
remuneraciones también crecen menos,
pero la magnitud del ajuste es més baja.

El efecto de los resultados antes
expuestos se comienza a reflejar en la
estructura de los gastos del Gobierno,
en la cual las remuneraciones ganan
participacién con respecto a los gastos
de capital y las transferencias, a pesar
de que estas tltimas conforman, junto
con los programas sociales, el gasto
asociado a las pensiones.

Estas vulnerabilidades, que ya empie-
zan a percibirse en el gasto social y la
inversi6n pablica, podrian ser mayores
ante un eventual aumento en las tasas
de interés, dado que ese es un rubro
sobre el cual el Gobierno no tiene
margen de maniobra. Por fortuna, en
los tltimos afios esas tasas han estado
en niveles histéricamente bajos, lo que

ha dado un alivio temporal a la presion
financiera del Gobierno.

Es importante sefialar que, en el alti-
mo quinquenio, el ahorro derivado de
las bajas tasas de interés fue equivalen-
te al 2% del PIB, cifra que casi duplica
el incremento que registraron los gastos
de capital en el mismo periodo y simi-
lar al aumento en las transferencias
sociales. En este sentido, surge una
interrogante acerca del manejo que se
le dio a este ahorro desde el punto de
vista de la flexibilidad para enfrentar
una eventual reversion en las tasas de
interés. Si el ahorro se canalizé hacia
el pago de salarios, tan pronto como
la situacién internacional se revirtiera,
el Gobierno veria crecer su desequili-
brio financiero de manera inmediata, a
menos que redujera el gasto social y la
inversi6n publica.
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Deterioro en variables que
determinan dindmica de la deuda
publica

La notable mejoria que experimen-
t6 la deuda publica en los afios pre-
vios a la crisis comenz6 a deteriorarse
en el 2009 (grafico 3.21), cuando se
revirtieron dos de las variables que
determinan su tendencia: el crecimien-
to del PIB y el superdvit primario del
Gobierno Central. En la actualidad solo
las tasas de interés reales favorecen su
dindmica.

El financiamiento de la brecha fiscal
se obtiene tanto de fuentes internas
como externas, y la manera de com-
binarlas tiene consecuencias distintas
para la economia. En el trienio 2006-
2008 el superavit primario fue positivo
como porcentaje del PIB (2,7%, 3,7% y
2,4% respectivamente), lo que permi-
ti6 que en 2007 el Gobierno Central
amortizara parte de la deuda que habia
contraido con la banca comercial y a
través de empréstitos externos; en 2008
ademas logré amortizar parte de la
deuda interna bonificada. Esta situa-
ci6n contrasta con la de 2009 y 2010,
cuando el resultado primario con res-
pecto al PIB se torné negativo en 1,3%
v 3,1%, en cada caso. Esto hizo que la
colocacién de titulos se “disparara” y el
Gobierno tuviera que recurrir de nuevo
a la banca comercial, lo que no hacia
desde 2004. Ademas, en 2010 la deuda
externa volvi6 a utilizarse como fuente
de financiamiento.

El efecto del mayor financiamiento
del Gobierno sobre las tasas internas de
interés no fue motivo de preocupacién
en 2009 y 2010, gracias a que la situa-
ci6n en los mercados internacionales ha
favorecido que las tasas externas se ubi-
quen en minimos histéricos. No obstan-
te, cuando esas tasas tiendan al alza y
el crédito al sector privado retome una
senda mds dindmica, el panorama se
tornara complejo. Con tasas mas altas,
resultados primarios negativos y un
bajo crecimiento del PIB, y en ausencia
de recursos tributarios frescos, la vul-
nerabilidad fiscal sera critica. Ademas,
la situacién podria complicarse adn
mas con la reversién del tipo de cam-
bio, en virtud de que el Gobierno ha
venido incrementando sus captaciones
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Razén entre la deuda del Gobierno Central y el PIB
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Fuente: Angulo, 2011.

en moneda extranjera y ha decidido
financiar buena parte de las brechas
fiscales con empréstitos externos.

Pese a sus resultados fiscales, en el
2010 Costa Rica obtuvo por primera vez
en su historia el grado de inversi6n®,
que otorgan las agencias internaciona-
les calificadoras de riesgo. De alguna
manera el desempefio macroeconémi-
co, la capacidad para salir de la crisis y
la voluntad del Gobierno para impulsar
una reforma fiscal favorecieron este
resultado. Pero en el contexto de una
profundizacién del desequilibrio fiscal
y un incremento en la relacién entre
la deuda y el PIB, las agencias califi-
cadoras tendrian que reconsiderar su
percepcion sobre la capacidad del pais
para atender sus compromisos finan-
cieros futuros. Esto repercutiria en una
elevacioén de la prima por riesgo y, por
tanto, en el costo de endeudamiento, lo
que a su vez generaria un circulo vicio-
so en el problema fiscal.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
SITUACION, VULNERABILIDADES Y
PERSPECTIVAS FISCALES,

véase Angulo, 2011, en
www.estadonacion.or.cr

Tema especial: Debilidades en el
proceso de negociacion afectan
la aprobacion de la reforma
tributaria

Histéricamente, los procesos de
debate y aprobaciéon de las reformas
fiscales en el pais se han caracterizado
por ser complejos y terminar, en la
mayoria de los casos, con el rechazo.
El denominado “Plan Fiscal” que el
Gobierno present6 al Congreso en 2010
no ha sido la excepcion, al menos en la
etapa inicial de su tramitacién. Con el
proposito de explorar las causas de la
oposicién a esta iniciativa y los méarge-
nes de negociacion para hacerla viable,
se realiz6 una ronda de entrevistas con
actores clave involucrados en su discu-
sién (diputados, expertos, empresarios
y representantes de sindicatos y del
Poder Ejecutivo).

Si bien pueden ser varias las razones
que ayudan a entender la dificultad
que tiene el pais para aprobar reformas
fiscales, hay un amplio consenso en
cuanto a las deficiencias en el proceso
de didlogo y en el diseno de las pro-
puestas, a lo que se agrega la presen-
cia de intereses politicos y econémicos
irreconciliables en el Poder Legislativo.
Este hallazgo también lo reporté6 una



160 ESTADO DE LA NACION

investigacion de Goémez y O’Farrell
(2009), especificamente para el caso
de la reforma presentada en 2002, en
la cual se indica que, méas alla de la
solidez técnica que pueda tener un pro-
yecto y la complejidad de la situacién
fiscal, el proceso de consulta, discusién
y negociacién es determinante para su
aprobacion.

Las y los actores entrevistados exter-
naron diversas opiniones sobre el pro-
ceso de negociacion del “Plan Fiscal”
que presentd el Poder Ejecutivo en
2010. En primera instancia destacaron
que hubo deficiencias en la forma en
que se dio a conocer el proyecto a los
distintos sectores; en este sentido, sefia-
laron que existe una diferencia entre
“informar” y “consultar” acerca de las
iniciativas de reforma.

Si los proyectos se consultaran y
negociaran con las partes involucra-
das antes de su envio al Congreso,
disminuiria el desgaste que se produce
actualmente durante el debate legisla-
tivo, el cual es mayor por la reticencia
que muestran ciertos sectores a nego-
ciar sobre propuestas en las que no han
tenido la oportunidad de ofrecer sus
argumentos y posiciones.

La mayoria de los actores afirma que
rechazé la reforma original, pero tam-
bién expresa su anuencia a negociar.
Por el contrario, son pocos los actores
que se oponen rotundamente y escasos

CUADRO 3.13

los que hubieran aprobado la propuesta
sin exigir algin cambio. En el capitulo
5 de este Informe se complementan
estos hallazgos tomando en cuenta la
posicién de los actores y su incidencia
en el proceso de aprobacién o veto del
proyecto.

La valoracién general que se despren-
de de las entrevistas realizadas debe
ser analizada en detalle, ya que, segin
el tema de que se trate y la afectacién
que puedan producir las reformas en
las actividades de interés para los con-
sultados, la aprobacion, rechazo o nego-
ciacion pueden ser diferentes, lo mismo
que el peso politico que representa cada
uno de los actores involucrados.

De acuerdo con los resultados de las
entrevistas, los aspectos en que hay
mayor consenso son: i) el cobro del
impuesto de ventas a los profesionales
liberales, ii) la unificaciéon de la tasa del
impuesto sobre la renta® y iii) el grava-
men sobre las ganancias de capital.

El gravamen a la educacién enfren-
ta una fuerte oposicién, en tanto que
hay factibilidad de negociaciéon en los
siguientes temas: i) incrementar la tasa
del impuesto de ventas, ii) redefinir las
exenciones de la canasta bésica y iii)
aumentar y nivelar el impuesto a los
ingresos de capital, aunque este tltimo
tema comparte igual nimero de posicio-
nes negativas y positivas (cuadro 3.13).
Otro de los objetivos de las entrevistas

fue identificar los elementos que deben
entrar en la negociacién para que el
proyecto sea viable. En el caso del
impuesto de ventas la principal preocu-
pacion es su efecto en la equidad, dada
su naturaleza regresiva. No existen
estudios que determinen cual seria el
impacto real que tendria la conversién
del impuesto de ventas en uno al valor
agregado, especialmente sobre el con-
sumo de los hogares de ingresos bajos
y medios. Esta incertidumbre le resta a
la iniciativa el apoyo de varios actores.

Como se menciond, en el caso del
impuesto de ventas los aspectos en los
que hay un margen de negociacién méas
amplio son el aumento de la tasa, com-
binado con una adecuada propuesta
de exenciones a la canasta bésica. En
el impuesto sobre la renta, el tema con
mayor consenso es el de incrementar y
nivelar el gravamen a los ingresos de
capital, y la preocupacién principal,
cémo lograrlo mediante la aplicacién
de diferenciaciones. En el cuadro 3.14
se sistematizan los factores que, a cri-
terio de las y los entrevistados, deben
tomarse en cuenta en la negociacién
para mejorar la viabilidad del proyecto
en estas areas.

Es importante sehalar que el aumen-
to en la tasa del impuesto de ventas
tiene una mayoria de actores (siete per-
sonas) en la categoria de “negociables”,
pero también un ntiimero importante de

Posicion de los actores, segln tema incluido en la propuesta original de la Ley de Solidaridad Tributaria

(expediente 17959)

Tema Se oponen
rotundamente

Impuesto de ventas

Aumento en la tasa del impuesto de ventas

Aplicacion de un impuesto de ventas a los profesionales liberales, alquileres y otros 3

Impuesto a la educacion

Redefinicion de la canasta bdsica 2

Impuesto sobre la renta

Tasa uniforme 3

Aumentar y nivelar el impuesto a los ingresos de capital 3

Gravar las ganancias de capital 3

Apoyan
Negociables  la propuesta  Total de actores”
2 14
4 15
3 13
3 12
2 13
6 15
3 13

a/ Los casos en que se registran menos de quince actores se explican porque los entrevistados no hicieron referencia al tema.

Fuente: Gomez y Meneses, 2011.
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CUADRO 3.14

Tema Preocupacion

Aumento en a tasa
del impuesto de ventas

Impacto en la equidad

Otras alternativas
y excepciones

Redefinicion de la
canasta bdsica

Impacto en la equidad

Aplicar diferenciacion
en el cobro

Aumentar y nivelar
el impuesto a los
ingresos de capital

Fuente: Gémez y Meneses, 2011.

(perdedores y ganadores)

(perdedores y ganadores)

Elementos para negociar

Aspectos negociables en torno a los impuestos de ventas y renta, seqgin tema

Prioridad®/

= Proteger 233 bienes y servicios, que representan el consumo de las clases media y baja. 455
® La propuesta debe ser explicita en cuanto a los bienes y servicios exentos,
asi como en justificar que las exenciones son las mas adecuadas y demostrar su impacto.

= Definir una canasta exenta amplia.

= No gravar salud.

= No gravar educacion.

= Proteger a las PYME.

= Hacer un mayor uso del impuesto sobre la renta.
= Que se garantice la proteccion de la clase media.

36,4

714

= Que se garantice que el impacto del cobro sea progresivo.
m Que se definan mecanismos de devolucion del impuesto para los grupos de menor ingreso.

® Que sea robusta, que se exoneren mas productos.

= Tomar en cuenta el consumo de los quintiles sequndo y tercero, ademas del primero.
= Trato especial para: cooperativas, asociaciones solidaristas, sectores de escasos recursos 66,7
(como donaciones, herencias), pensionados y empresas sociales, sin importar su tamafio.

= No gravar empréstitos de los bancos.

a/ Solo incluye las opciones con los mayores porcentajes de respuesta.

actores (cinco) que se oponen de mane-
ra rotunda. Las principales razones de
su rechazo siguen siendo las asociadas
al efecto en la equidad, sobre todo
por el caracter regresivo del impuesto.
Pero ademds entran en juego otros
elementos, entre ellos la gestién tribu-
taria; durante las entrevistas fueron
recurrentes las manifestaciones sobre
la necesidad de mejorar el gasto publi-
co en términos de cantidad y calidad,
asi como de controlar la evasion y la
elusién de los impuestos ya existentes,
antes de pensar en nuevos tributos.
También se mencion6 que, dada la
actual coyuntura, se debe esperar a
que la economia se recupere antes de
proceder.

El gravamen a la educacién, como
se indic6 anteriormente, es el que con-
centra la mayoria de posiciones no
negociables. Las razones que se sefialan
para ello son:

m Afectaria a las clases media y baja,
en especial a los asalariados, que son
quienes més acuden a la educacién
privada.

m Restringiria el acceso a personas
provenientes de hogares de menores
ingresos, que buscan en el sector
privado una alternativa diferente a la
que ofrece la educacion puablica.

m Lo anterior sucederia en un contexto
en el que el Estado no tiene capaci-
dad para atender a toda la poblacién
por medio de la educacién publica.

Tres de las personas que se oponen
a la propuesta consideran que podrian
negociar el cobro del impuesto, siempre
y cuando se realizaran los siguientes
ajustes:

® Ampliar el monto minimo por encima
del cual se cobraria el impuesto.

® Garantizar que el impacto de ese
cobro sea progresivo.

® Gravar solo escuelas y colegios priva-
dos, y no tocar a las universidades.

m Garantizar el traslado del 8% del PIB
a la educacion.

Los hallazgos aqui comentados con-
firman la necesidad de mejorar las
estrategias que se siguen al disefiar y
negociar las propuestas de reforma fis-
cal, enfatizando en la identificacién de
las 4reas que pueden ser negociables y
en torno a las cuales es posible generar
consensos mas amplios.

Texto sustitutivo sin cambios en
aspectos controversiales

Como se indic6 en la seccién prece-
dente, las deficiencias en el proceso de
disefio y negociacién del proyecto de
Ley Solidaridad Tributaria son sefiala-
das como la principal causa por la cual
el texto original encontr6 un clima de
amplio rechazo al entrar en la corriente
legislativa.

La reciente presentacion de un texto
sustitutivo parece indicar que el Poder
Ejecutivo decidi6 negociar con algunos
actores en procura de mejorar las posi-
bilidades de aprobacion de la propues-
ta. Sin embargo, las diferencias entre el
texto sustitutivo y el proyecto original
son menores, salvo algunas concesio-
nes dadas a ciertos sectores (Gémez y
Meneses, 2011).
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En efecto, los elementos incorpora-
dos en el texto sustitutivo se refieren a
concesiones para grupos que antes no
estaban contemplados pero que son per-
cibidos como “socialmente sensibles”,
por ejemplo el cooperativismo y el soli-
darismo, los cuales recibieron un trata-
miento especial para los excedentes que
generan sus actividades. En los temas
mas controversiales, en particular el
gravamen a la educacién y el aumento
en la tasa del impuesto al valor agre-
gado, el nuevo texto no contiene modi-
ficaciones con respecto a la propuesta
original (cuadro 3.15).

Otro tema considerado en la nueva
propuesta del Gobierno es la amplia-
cion de la canasta basica alimenta-
ria que estard exenta del impuesto de
ventas, en atencién a lo solicitado por
algunos sectores. Sin embargo, el des-
glose que se incluye es incompleto,
toda vez que la definicién final de la
canasta recaerd en los ministerios de
Planificacién y Hacienda, con base en
el consumo efectivo de las familias que
se encuentran bajo la linea de pobreza.

La toma de decisiones en materia de
impuestos demanda informacién opor-
tuna, que fomente una discusién obje-
tiva. En este sentido, resultan de gran

OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS

utilidad los ejercicios analiticos que
buscan conocer el impacto de los tri-
butos, las caracteristicas de quienes los
pagan y la estructura de la recaudacion
(recuadro 3.4).

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
MAPEO POLITICO,

véase Gdmez y Meneses, 2011, en
www.estadonacion.or.cr

Nueva propuesta de reforma tiene
menor impacto en la equidad, la
pobreza vy la inflacion,

pero aun hay margen de mejora

A partir de los proyectos de reforma
fiscal (original y sustitutivo) presenta-
dos por el Gobierno, Meneses y Segura
(2011) llevaron a cabo un conjunto de
simulaciones con los diferentes esque-
mas de exenci6n del impuesto de ventas
a los bienes y servicios de la canasta
basica, con el fin de estimar su impacto
sobre la recaudacion, la equidad, la
inflacién y la pobreza.

En la propuesta inicial se reduce
la cantidad de rubros exentos de la
canasta basica. Se grava la mayoria
de los servicios que hoy estdn exentos:

CAPITULO 3

educacion, salud y servicios profesiona-
les, entre otros; ademas se eleva la tasa
del impuesto, de 13% a 14% (grafico
3.23). En esta versiéon no se detalla la
composicién de la canasta basica. En
el texto sustitutivo si se presentan de
forma explicita los bienes y servicios
incluidos en ella. El nimero de rubros
exentos aumenta a 236, de 93 con-
templados originalmente. Sin embargo,
esta cifra es menor que la actual.

Para medir el impacto de ambos pro-
yectos se realizaron dos simulaciones.
La primera es una aproximacioén de la
propuesta original, aumentando la tasa
del impuesto de ventas de 13% a 14%, en
tanto en la segunda se toman en cuenta
los 236 bienes y servicios*! exentos del
texto sustitutivo, pero manteniendo la
tasa del 13%. La comparacién entre las
simulaciones evidencia que la nueva
propuesta reduce el impacto negativo
de la reforma fiscal sobre la equidad, la
inflacién y la pobreza.

En el caso de la equidad, utilizando
como indicador el porcentaje que repre-
senta el aumento del gasto en el ingreso
de los hogares, el impacto pasa de ser
regresivo a neutro. Como se obser-
va en la grifico 3.24, con la primera
propuesta de reforma, el aumento del

CUADRO 3.15

Cambio propuesto

Canasta basica exenta compuesta

por 233 bienes y servicios

Exoneracion de ayudas técnicas a personas

con discapacidad

Desarrollo de la normativa sobre precios

de transferencias

Eliminacion del impuesto minimo a los ingresos
Conversion del minimo exento en una base exenta en
la educacion privada

Exoneracion del impuesto de la renta

a las empresas sociales

Tratamiento especial a los excedentes

de los sectores solidarista y cooperativista
Impuesto diferenciado a los servicios
hospitalarios privados

Fuente: Murillo, 2011.

Cambios en el proyecto de Ley de Solidaridad Tributaria, seqin actores interesados

Articulo texto sustitutivo

Transitorio X

Articulo 8, inciso 6, modificacion al articulo 9 de la Ley del Impuesto

sobre las Ventas, numeral 14

Articulo 1, modificacion al articulo 15 de la Ley del Impuesto

sobre la Renta

Articulo 8, inciso 5, modificacion del articulo 9
de la Ley del Impuesto sobre las Ventas, numeral 9

Articulo 1, modificacion al articulo 3 de la Ley del Impuesto sobre la Renta

Articulo 2, modificacion del articulo 32 de la Ley del

Impuesto sobre la Renta, adicion de los incisos: a bis y a ter

Articulo 9, inciso 2, adicion del articulo 10 bis a la Ley
del Impuesto sobre las Ventas

Actor interesado
Diputados

Diputados

Diputados, empresarios

Empresarios
Diputados, sindicatos

Diputados
Diputados

Diputados
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Esfuerzos por generar informacion para mejorar la toma de decisiones en materia tributaria

Cada vez mds, el complejo escenario fis-
cal del pais demanda de las entidades res-
ponsables informacién que brinde mayor
claridad para la toma de decisiones en esta
materia. Con ese propdsito, el Ministerio
de Hacienda realiz6é un primer ejercicio de
depuracién de datos de la recaudacion del
impuesto sobre la renta.

Los hallazgos de este ejercicio, aunque
preliminares, arrojan informacién intere-
sante. En primera instancia, confirman el
caracter progresivo que tiene el impuesto
sobre la renta, pero ademas revelan la exis-
tencia de altos margenes de evasién y la
reduccion de la capacidad de cobro, debido
a las exoneraciones y créditos que favore-
cen tanto a personas fisicas como juridicas.
A continuacion se detallan los principales
resultados.

El pago del impuesto sobre la renta
tiene una alta concentracién en los con-
tribuyentes de mayores ingresos. En el
caso de las personas fisicas con actividad
lucrativa (sin incluir a los asalariados) el

gasto alcanza un 6% del ingreso de los
hogares del primer decil, y solo el 2,9%
de los ingresos del altimo decil. Con el
texto sustitutivo el efecto es el contra-
rio, y ademas mucho menor. Para el pri-
mer decil el gasto adicional representa
un 1,4% de su ingreso y para el decil de
mayores ingresos la cifra es de un 1,8%.

En lo que respecta a la inflacién y la
pobreza, con la propuesta original la
primera aumenta un 4,2% y la segunda
en 1,6 puntos porcentuales, mientras
que con el texto sustitutivo los resulta-
dos son de 1,3% y 0,6 puntos porcentua-
les, respectivamente.

Por tltimo, el impacto en la recauda-
cién es positivo en ambas propuestas.
Con la original el incremento anual en
términos del PIB alcanza un 2,2%, en
tanto que con la nueva el aumento es
de casi la mitad (1,2%). Hay que tomar

66% del impuesto es pagado por el 2%
de los contribuyentes de mayores ingre-
sos. La concentracién es mayor entre las
personas juridicas: el 2% de los contribu-
yentes de mayores ingresos paga el 88%
del impuesto recaudado (gréfico 3.22).

El impuesto es progresivo, pero su
porcentaje de pago es relativamente
bajo. La recaudacién proveniente de las
personas fisicas con actividad lucrativa
representa tan solo un 5,1% del total de
sus ingresos reportados antes de apli-
car los créditos (tomando en cuenta un
registro de 190.730 contribuyentes). En
el caso de las personas juridicas la pro-
porcién es del 19,4% (registro de 143.131
contribuyentes).

Las exenciones y créditos existentes
hacen que el cobro se haga entre los
deciles de mayor ingreso: el impuesto
de renta pagado por las personas fisi-
cas con actividad lucrativa se origina a
partir del octavo decil, y el de las perso-
nas juridicas a partir del sexto.

GRAFICO 3.22

Distribucion de la renta pagada
por las personas fisicas con
actividad lucrativa y las
personas juridicas,

segun centil de ingreso
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Personas fisicas con actividad lucrativa
M Personas juridicas

Fuente: Meneses, 2011, con datos del Ministerio de Hacienda.

El ingreso promedio reportado por los
190.730 contribuyentes de renta de
personas fisicas con actividad lucra-
tiva es de 1,7 millones de colones. Sin
embargo, hay notables diferencias si los
montos se desagregan por centiles. Los
centiles 99 y 100 reportan ingresos de
alrededor de 10 y 27 millones de colones,
respectivamente, y el impuesto pagado
por estos grupos asciende a 1,2 millones
y 4,5 millones de colones. En el caso de
las personas juridicas, el ingreso pro-
medio reportado por los 143.131 contri-
buyentes es cercano a 13,4 millones de
colones. Para los centiles 99 y 100 los
ingresos son de 56 y 1.120 millones de
colones, y los montos aproximados de
pago del impuesto son 14 y 214 millones
de colones.

Si bien este ejercicio requiere un mayor
trabajo de depuracion de datos, es un
esfuerzo importante para romper las fron-
teras de informacion y tomar decisiones
con insumos pertinentes y oportunos.

Fuente: Meneses, 2011, con datos del Ministerio de
Hacienda.

GRAFICO 3.23

Estructura de la canasta basica,
por bienes y servicios exentos
y gravados
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Fuente: Meneses y Sequra, 2011
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en cuenta que esta simulacién incluye
Unicamente el estimado del impuesto
de ventas proveniente de los hogares
registrados en la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos del 2004, y no consi-
dera el tema de la evasion.

En términos generales, el costo de
obtener una mayor recaudacién median-
te una reduccion en las exenciones antes
indicadas, se logra a costa de impactar
negativamente la equidad, la inflacién
y la pobreza. Esto no es de extra-
nar, pues varios estudios (Caspersen
y Metcalf, 1994; Cardoza y Vargas,
2004; Gutiérrez-Saxe et al., 1995 y
Silva, 2008, entre otros) demuestran
que el impuesto de ventas tiene impac-
tos regresivos (afecta a los hogares de
menores ingresos mas que a los hogares
mas ricos), pero resulta mas facil de
controlar (reducir evasién) y de realizar
modificaciones que otros tributos, como
el de renta.

Si bien en términos generales el
impuesto de ventas es de naturaleza
regresiva, hay alternativas para modi-
ficar las exenciones con un leve margen
de progresividad; con ello el impacto en
la recaudacién es menor, pero siempre
positivo. Gutiérrez-Saxe et al. (1995)
presentan como opciones gravar los
bienes y servicios que consumen los
deciles de mayores ingresos, fijar una
tasa al consumo de electricidad que
sobrepase un minimo establecido -como
se hace en la actualidad- y gravar los
viajes aéreos, la telefonia y los servi-
cios de educacion. Este conjunto de
simulaciones demostré que es posible
aumentar la recaudacién tributaria y,
simultaneamente, mejorar la equidad.
Por su parte, Meneses y Segura (2011)
encontraron que tasar los servicios
de educacién y salud genera impactos
moderados en la recaudacién, recae
en los hogares de mayores ingresos y
tiene un bajo impacto en la inflacién
y la pobreza. Sin embargo, tendria un
importante costo social, asociado a un
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Incremento del gasto total del hogar como porcentaje
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a/ Este indicador se obtiene dividiendo el cambio en el gasto del hogar entre su ingreso. EIl cambio en el gasto

corresponde al gasto simulado menos el gasto base.

b/ Se gravan con 14% todos los bienes y servicios a excepcion de los productos de la canasta basica alimentaria,
los medicamentos y el alquiler de vivienda, quienes quedan exentos. Ademas, los servicios de educacion se gravan

con el 10%.

¢/ Dejar exento los 236 bienes y servicios detallados en el texto sustitutivo del proyecto de Ley de Solidaridad
Tributaria presentado a la Asamblea Legislativa el 17 de junio de 2011. El resto de bienes pagan el 13%.

Fuente: Meneses y Segura, 2011, con base en los proyectos (original y sustitutivo) de Ley de Solidaridad Tributaria.

menor acceso a la educacién por parte
de la poblacién pobre (cuadro 3.16).
El impacto progresivo se reduce si se
incluyen los bienes (medicamentos y
productos para la educacién), debido a
que en el consumo de estos, a diferencia
de los servicios, los hogares de menores
ingresos tienen una mayor participa-
ci6n. También se pueden lograr aumen-
tos en la recaudacion, con bajo impacto
en la equidad, la pobreza y la inflacién,
si se eliminan las exenciones actuales
a los diez bienes y servicios de mayor
consumo de los hogares ricos que hoy
estan exentos (servicio doméstico, via-
jes aéreos, educacién universitaria).
Finalmente, se identifican ciertos
grupos de bienes y servicios que tiene
impactos diferenciados sobre las varia-
bles bajo anilisis y ello puede, por lo

tanto, ayudar a tomar decisiones maés
acertadas sobre las exenciones de la
canasta bésica.

En el proceso de discusion de la
reforma fiscal, el Programa Estado de
la Nacién fue llamado por la Asamblea
Legislativa a exponer su criterio sobre
el proyecto de Ley de Solidaridad
Tributaria, en sus dos versiones. En el
recuadro 3.5 se resumen las ideas plan-
teadas en ese contexto.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE

EL IMPACTO DE LA CANASTA DE EXENCIONES
PROPUESTA EN EL TEXTO SUSTITUTIVO

DEL PROYECTO DE LEY DE SOLIDARIDAD
TRIBUTARIA,

véase Meneses y Sequra, 2011, en
www.estadonacion.or.cr




CUADRO 3.16

Impacto de las simulaciones en variables seleccionadas

Simulacion Recaudacion
Transporte Alto
Alimentos y bebidas no alcohdlicas Alto
Bienes y servicios diversos Alto
Recreacion y cultura Medio
Prendas de vestir y calzado Medio
Comunicaciones Medio
Educacion Medio
Muebles, articulos para el hogar Bajo
y para la conservacion ordinaria del hogar

Alimentos y bebidas no alcohélicas Bajo
consumidos fuera del hogar

Bebidas alcohdlicas y tabaco Bajo
para consumo en el hogar

Alquiler de vivienda, agua, electricidad Bajo
Salud Bajo

Fuente: Meneses y Sequra, 2011.
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Ingreso

Grupo Variacion del

en que gasto en relacion Porcentaje de bienes

recae con el ingreso Inflacion Pobreza v servicios exentos
Todos los grupos Alto Alto Alto 19,3
Los més pobres Alto Alto Alto 20,1
Todos los grupos Medio Bajo Medio 11,8
Todos los grupos Medio Bajo Medio 16,3
Los mds pobres Medio Bajo Medio 10,3
Deciles intermedios Bajo Bajo Medio 1,0
Los més ricos Bajo Medio Medio 1,6
Los més pobres Bajo Medio Medio 73
Todos los grupos Bajo Medio Medio 52
Los mds pobres Bajo Bajo Medio 0,8
Deciles intermedios Bajo Medio Medio 34
Los més pobres Bajo Bajo Medio 1,0

Apreciaciones sobre la Ley de Solidaridad Tributaria

Respondiendo a la consulta sobre la
Ley de Solidaridad Tributaria, expediente
17959, recibida el 1 de febrero del 2011,
y en relaciéon con el texto original, el
Programa Estado de la Nacién destacéd
gue una reforma en este ambito es cru-
cial para la gobernabilidad del pais y la
buena valoracion del sistema politico;
ademds se refirié a la situacion fiscal vy,
brevemente, a la propuesta de reforma
presentada.

Con base en los Informes Estado de
la Nacién, la respuesta del Programa
se sintetizé en siete afirmaciones cen-
trales: i) la ciudadania manifiesta una
creciente desafeccién hacia el sistema
politico, las instituciones y los partidos
politicos (todos), e insatisfaccién ante
la accién publica y la forma de hacer
politica, ii) como lo muestran ejemplos
nacionales, que el Estado gaste menos
no significa que la sociedad ahorre, lo

gue tampoco auspicia un mayor crecimien-
to, iii) es indispensable lograr capacidad
de preparar y ejecutar politicas publicas,
es decir, la operatividad del Estado para
entregar a la ciudadania bienes publicos de
calidad, de manera oportuna y transparente,
iv) los sectores mds dindmicos de la econo-
mia concentran las acciones de fomento de
las politicas publicas, pero tienen débiles
encadenamientos productivos, sociales y
fiscales, v) son necesarios recursos fiscales
frescos (nuevos o generados mediante la
reduccién de la evasién y la elusién), vi) la
propuesta (expediente 17959 original) no
ofrece una respuesta plenamente satisfac-
toria a las apreciaciones anteriores y vii) la
propuesta (expediente 17959 original) no es
clararespecto a la equidad, ni a los impactos
en los precios.

Estas consideraciones fueron retomadas
por el Programa al referirse al texto sus-
titutivo, pues en él se mantienen muchos

de los alcances de la propuesta ante-
rior. No obstante, se reconocié que la
incorporacion de cambios lleva a tener
esperanza, con algun fundamento, de
gue es posible desentrabar la capacidad
de adaptar la institucionalidad, mediante
el didlogo y el entendimiento. Ese fun-
damento de esperanza es sugerido, por
lo pronto, por los acontecimientos que
se han venido dando en el seno de la
Asamblea Legislativa, que parecen modi-
ficar la manera de hacer politica. Esto, sin
embargo, puede revertirse, lo que refor-
zaria el desencanto ciudadano, en cuyo
caso todo el sistema politico perderia,
no solo el Gobierno. Actualmente resulta
aun mas crucial el trabajo responsable
de la Asamblea Legislativa, para ofrecer
resultados concretos a la ciudadania y, de
esta forma, lograr que el sistema politico,
en su conjunto, recupere credibilidad y
prestigio.
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I La coordinacion del capitulo estuvo a cargo de

Julio Rosales. Karla Meneses fue la investiga-
dora asociada, con el apoyo de Jennyfer Leon.

Se elaboraron los siguientes insumos:
“Rasgos e implicaciones de la recuperacion
econémica (2009-2010)", de Julio Rosales;
“Recuperacién del sector exportador en un
contexto de crisis”, “Factores que explican
la mortalidad de las Pymes exportadoras” y
“Desempefio de las Mipymes exportadoras:
evolucién, oportunidades y desafios"”, de Luis
Rivera; “El emprendedurismo en Costa Rica”,
de Petra Petry y Marcelo Lebendiker (Parque
Tec); “Semiformalidad de las Mipyme en Costa
Rica: su relacién con la competitividad y el
desarrollo”, de Lizette Brenes (Observatorio
de Mipymes); “Resultados y limitaciones de las
politicas y programas de apoyo financiero a las
Mipymes", de Francisco Sancho; “La inversion
extranjera directa en Costa Rica: principales
determinantes y efectos en el desarrollo nacio-
nal y regional”, de Jorge Mario Martinez y René
Herndndez (Cepal); “Politica cambiaria e infla-
cion: retos y vulnerabilidades en un contexto de
recuperaciéon econémica", de Pablo Villamichel
y “Situacién, vulnerabilidades y perspectivas
fiscales”, de José Eduardo Angulo.

Se realizaron las siguientes contribuciones
especiales: “Puntarenas: desafios de las zonas
de menor desarrollo para atraer y aprovechar
la IED", de Rafael Arias; “Esfuerzos por fomen-
tar encadenamientos enfrentan importantes
retos interinstitucionales”, de Alban Sanchez;
“Importancia de la internacionalizacién de las
empresas del sector de tecnologias digitales"”,
de Micaela Mazzei; "Esfuerzos por generar
informacién para mejorar la toma de decisiones
en materia de recaudacion”, de Karla Meneses,
y “Encuesta a empresas micro, pequefias y
medianas que exportan o dejaron de exportar"”,
de Unimer. Juan Guillermo Murillo realizé las

entrevistas del mapeo politico de la reforma
fiscal, datos que fueron procesados por José
Antonio Rodriguez.

Un agradecimiento especial a la CCSS por el
procesamiento de datos de empleo de empresas
exportadoras y el suministro de estadisticas de
asalariados; también al Ministerio de Hacienda
por la entrega de estadisticas de recaudacion.

La edicion técnica fue realizada por Miguel
Gutiérrez Saxe, Jennyfer Ledn, Karla Meneses
y Susan Rodriguez. Se agradecen los comenta-
rios de Eduardo Alonso, Leda Mufioz y Marcela
Roman.

La revision de cifras la efectuaron Jennyfer
Leén, José Antonio Rodriguez, Antonella Mazzei
y Natalia Morales.

Los talleres de consulta se realizaron los dias
26 de mayo, 23 de junio y 16 de agosto de
2011, con la participacion de Julieta Abarca,
lleana Alfaro, Eduardo Alonso, Rebeca Alvarado,
Maria Aminta Quirce, José Eduardo Angulo, Irene
Arguedas, Laura Arguedas, Ligia Bermudez,
Margarita Bolafios, Lizette Brenes, Alvaro
Calix, Lucy Conejo, Luis Corrales, Helio Fallas,
Cathalina Garcia, Maria Elena Gonzélez, Velia
Govaere, Milena Grillo, llse Gutiérrez, Roberto
Jaikel, Pedro Ledén, Kattia Madrigal, Jorge Mario
Martinez, Ricardo Matarrita, Rocando Medrano,
Floribel Méndez, Guido Miranda, Cinthya Monge,
Sara Morales, Jorge Mufoz, Leda Mufioz, Yanory
Obando, Petra Petry, Eduardo Prado, Victor
Hugo Quesada, Olga Quirds, Pilar Ramos, Luis
Rivera, Fernando Rodriguez, lvannia Rodriguez,
Armando Rojas, Ana Ruiz, Carlos Salas,
Christopher Sanabria, Victor Sanabria, Alban
Sanchez, Francisco Sancho, Olman Solano, Max
Soto, Luis Vazquez, Pablo Villamichel, Verénica
Wachong, Emilio Zevallos, Rafael Zumbado y
Xinia Zdfiga.
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I NOTAS

1 Se entiende por “emprendedurismo” el proceso mediante el
cual las personas identifican oportunidades nuevas o modi-
fican una existente en el mercado, para convertirla en una
actividad rentable o que le genere beneficios en el largo plazo.

2 Por empleo decente se entiende aquel que se da en condi-
ciones de libertad, equidad, sequridad y dignidad (0IT,1999).

3 La competitividad auténtica se refiere a la presencia de
ventajas productivas adquiridas (ventajas competitivas y no
comparativas), la incorporacién del progreso técnico y el
aumento de la productividad (Herndndez, 2004).

4 También debe estar fundamentada en la remocion de los
factores estructurales que causan inflacion inercial.

5 Es importante sefialar que contar con un clima de nego-
cios adecuado, tanto para la empresa local como para la
extranjera, es un elemento esencial para generar un proceso
sostenible de inversion, lo cual a su vez constituye un circulo
virtuoso de ahorro.

6 En la "vieja economia” se incluyen la agricultura para el
mercado interno, la agroexportacion tradicional y la industria
tradicional. En el caso de la “nueva economia”, se consideran
la agroexportacion no tradicional, las zonas francas y los
nuevos servicios empresariales. Por su parte, los servicios
de apoyo comprenden los servicios no especializados y los
especializados, asi como el comercio y el gobierno.

7 Entre los principales cambios de la Enaho estan el uso
de un nuevo marco muestral y de las Ultimas proyecciones
de poblacién, asi como un nuevo cuestionario para indagar
los temas de interés, que amplia los contenidos y conlleva
mejoras conceptuales (INEC, 2010b).

8 Los datos de la encuesta van de julio a julio de cada afio.

9 En el 2009 el ingreso promedio de los ocupados en la “vieja
economia” fue mas de un 30% inferior al de los empleados en
la “nueva economia”, brecha que ha tendido a ensancharse en
la Gltima década.

10 Para mayor detalle véase Rivera, 2011.

11El “margen extensivo” se refiere a pafses que exportan mas
variedad de productos, ya sea hacia mercados con los que ya
se hacen negocios, 0 hacia nuevos destinos. Por su parte, el
“margen intensivo” alude a paises que exportan més de los
mismos productos hacia los mercados con los que ya tienen
relaciones comerciales.

12 Sin embargo, existe una dindmica del empleo que se debe
considerar. Hay empresas exportadoras que se mantienen en
el margen de su clasificacién de tamafio seglin nimero de
empleados, y que podrian cambiar de grupo segin contraten
o despidan empleados durante los afios evaluados.

OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS

13 Este indice se calcula con base en el promedio ponderado
de los siguientes indicadores: continuidad exportadora, dina-
mismo exportador, diversificacion de mercados y condiciones
de acceso a los mercados de exportacion, para un periodo de
cuatro afios (entre 2007 y 2010). A partir del ello se definen
cuatro categorias de desempefio: altamente exitosa, requ-
larmente exitosa, medianamente exitosa y poco exitosa. La
metodologia completa de este indice puede consultarse en
Procomer, 2011.

14 El primer quintil contiene las empresas mas pequefias, en
tanto el quinto corresponde a las més grandes, de acuerdo con
el monto promedio anual de exportacion.

15 Este estudio fue realizado para el Programa Estado de la
Nacién, con el apoyo de la Fundacién Omar Dengo.

16 Véase Rivera, 2011, para un mayor detalle de la muestra
empleada.

17 La region del Gran Puntarenas estd conformada por
tres cantones: Puntarenas, Esparza y Montes de Oro, y doce
distritos: Puntarenas Centro, Chomes, Pitahaya, Chacarita, El
Roble, Barranca, Miramar, San Isidro, La Unién, Espiritu Santo,
Macacona y San Juan Grande.

18 Los hallazgos que se presentan son resultado de un proce-
so amplio de consulta realizado mediante tres encuestas que
buscaron determinar: i) las percepciones e intenciones que
tendrian los empresarios para trasladar parte de sus opera-
ciones desde el Valle Central a las cercanias de puerto Caldera,
ii) las condiciones de la estructura productiva y el mercado
de trabajo en la “Gran Puntarenas", y iii) los requerimientos
de calificacion de mano de obra en los sectores industrial y
de servicios.

19 Para un mayor detalle sobre los resultados de los enca-
denamientos productivos de la IED, véase Monge et al., 2010.

20 La encuesta se realizo en el marco del proyecto Global
Entrepreneurship Monitor (GEM), aplicado por primera vez en
Costa Rica en el 2010, a través de un consorcio creado en el
mismo afio entre la UCR, la Camara de Industrias de Costa Rica
y Parque Tec como entidad coordinadora general.

21 El grupo de los emprendedores iniciales esta constituido
por los emprendedores nacientes, que son aguellos que no han
pagado salarios por mas de tres meses, y por los emprendedo-
res en proceso, quienes han pagado salarios por més de tres
meses pero menos de tres afios y medio. Los emprendedores
consolidados corresponden a los que han pagado salarios por
mads de tres afios y medio.

22 El informe mundial del GEM (Global Entrepreneurship
Monitor) se publica desde 1997, pero incluye a Costa Rica a
partir del 2010.
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23 Desde la entrada en operacion del SBD se han otorgado 631
avales. En el 2010 se emitieron garantias por 19.272 millones de
colones, la mayoria de las cuales respalda créditos de sectores
no prioritarios (45%); una cuarta parte se destind a jovenes
emprendedores (hombres y mujeres de 12 a 35 afios), sequidos
por mujeres (14%) y, en igual proporcién, a zonas de menor
desarrollo. Solo un 2% se asignd a proyectos de asociaciones
de desarrollo, personas con discapacidad y “tecnologias
limpias" (Sancho, 201).

24 Adiciembre de 2010 el Fondo contaba con 476,95 millones
de colones, de los cuales habia colocado 91,4 millones.

25 EIBNCR coloct el 79,3%, el BCR un13,8% y el Bancrédito un
6,9%. A diciembre de 2010 el BPDC no habia colocado recursos.

26 Elarticulo 49 de la Ley 8634 dispone el establecimiento de
una Comision Evaluadora del SBD. Esta instancia estéd confor-
mada por representantes de la Escuela de Economia de la UCR,
el Programa Estado de la Nacién y la Federacién de Colegios
Profesionales Universitarios de Costa Rica.

27 Para més detalle sobre las recomendaciones formuladas
por la Comision véase Gutiérrez-Saxe et al., 2011.

28 Dentro del sector informal se incluyen: i) los trabajadores
por cuenta propia (excepto los profesionales y técnicos), ii) los
trabajadores familiares no remunerados, iii) los trabajadores
en microempresas (asalariados y patronos en establecimien-
tos de cinco empleados o menos, excluyendo los profesionales
y técnicos) y iv) el servicio doméstico. Los demds empleos no
agropecuarios se consideran formales y, para fines analiticos,
se diferencia entre estos y el sector agropecuario, del cual no
fue posible identificar la informalidad.

29 Lainelasticidad se refiere a aquellos bienes cuyo consumo
no es afectado por la variacion de los precios.

30 La tasa de politica monetaria es la que emplea el BCCR
para incidir sobre los niveles de liquidez de la economia.

31 El objetivo expreso del programa de compras de reservas
no era afectar el tipo de cambio, sino el crecimiento de las
reservas con fines precautorios.

32 A diferencia de la reqgulacién “microprudencial”, que
centra su atencién en la solvencia individual de las entidades
financieras, la regulacién “macroprudencial” se enfoca en
vigilar al sistema financiero (instituciones financieras, merca-
dos e infraestructura de los mercados) como un todo y en los
efectos de su interaccion sobre la economia real.

33 La “"trinidad imposible” se entiende como aquella situacién
en la que el BCCR no puede mantener la cuenta de capital
abierta, un tipo de cambio predecible y una politica monetaria
independiente para buscar una menor la inflacién.
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34 La literatura sobre el equilibrio del tipo de cambio real
en el largo plazo denomina “factores fundamentales” a una
serie de variables que por lo general incluyen los términos de
intercambio, los diferenciales de productividad, el grado de
apertura al comercio internacional, los aranceles y el gasto
de Gobierno.

35 El resultado primario del Gobierno Central se define como
la diferencia entre los ingresos totales y los gastos totales, sin
considerar el pago de intereses por concepto de deuda.

36 EI PPP GDP (PPP PIB) es el producto interno bruto con-
vertido a délares usando el indicador de paridad de poder de
compra. Se trabaja con la definicion de facto de la poblacién,
que incluye a todos los residentes independientemente de su
estado legal o de ciudadania, con excepcion de los refugiados
no asentados permanentemente en el pais de asilo. Para mas
detalles sobre este indicador véase Banco Mundial, 2011.
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37 La recaudacion impositiva se refiere a las transferen-
cias obligatorias al Gobierno Central con fines piblicos. Se
excluyen ciertas transferencias obligatorias como multas,
sanciones y la mayoria de las contribuciones al seguro social.

38 Es necesario tener en cuenta que, a diferencia de Costa
Rica, algunos de los paises seleccionados tienen importantes
ingresos de capital (cobre en Chile, petréleo en Irdn, etc.).

39 EI “grado de inversion” de un pais se determina a
partir de un indice que intenta medir el nivel de riesgo que
este representa para las inversiones extranjeras. El indice
permite valorar la situacion econdmica del pais y refleja
las expectativas de las agencias calificadoras de riego con
respecto a su evolucién futura. Ademds, determina el costo
de endeudamiento que enfrenta el Gobierno. Cuanto mejor
sea la situacion de la economia, mejor serd su calificacion. La
clasificacion va de AAA (la médxima) a D, segln la agencia que
la calcule y se puede subdividir en clasificaciones con grado
de inversidn y otras con subgrado de inversidn. Las empresas
que estiman este indicador para Costa Rica son Fitch, Moody's
y Standard & Poor's.
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40 La propuesta consiste en mantener las tasas actuales
para las personas fisicas con actividad lucrativa y gravar a las
empresas con una (nica tasa uniforme del 30% (exceptuando
a las PYME).

41En la canasta tributaria se incluyen 234 bienes y servicios.
Los dos adicionales son: servicios de agua y electricidad
inferiores a 250 kw/h y 40 m* (para efectos de la simulacién
se dejaron exentos los dos primeros deciles) y servicios de
educacion que excedan 110.000 colones mensuales.
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Una vez mas la medicién de la “hue-
lla ecoldgica” del pais arrojé un balance
negativo: en 2010 cada habitante requirié
un 13,4% mas del territorio disponible
para satisfacer su patrén de uso de los
recursos naturales. Se trata de la mayor
brecha registrada desde que este indi-
cador fue incorporado a este Informe
(2002).

Un inventario realizado en 2010 en 31
cantones de la GAM determiné que el 56%
de las emisiones contaminantes proviene
del transporte, el 21% de la industria y el
23% de establecimientos comerciales.

Entre 2007 y 2009, la contaminacion
del aire por material particulado (PM,,)
se redujo entre un 6% y un 14% anual en
varias estaciones de monitoreo de la GAM,
gracias a la mejora en la calidad del dié-
sel; sin embargo, aumentaron los niveles
de diéxido de nitrégeno y metales como
plomo, cobre y cromo.

En el 2010 se presenté una disminucién
del 3,8% en las emisiones de gases de
efecto invernadero con respecto al 2009.
Ello se debié principalmente al comporta-
miento de la demanda.

El drea sembrada de productos organi-
cos certificados crecié en mas de 3.000
hectdreas entre 2009 y 2010. Es su mayor
extension de los udltimos cinco afios, aun-
que sigue representando un porcentaje
pequeiio del drea agricola total (2,3%).

Se declaré la primera drea marina de
manejo de montes submarinos, de 9.640
km?2, cercana al Parque Nacional Isla del
Coco.

El drea sometida a conservacion privada
ha crecido sostenidamente desde 1995:
pasé de 32.895 a 81.429 hectdreas prote-
gidas en 2010.

Solo el 8% de los humedales tiene
actualmente un plan de manejo. Desde
1998 el Sinac no realiza un inventario de
estos ecosistemas ni evalta su estado.

Con la declaracién del humedal
Maguengue como sitio Ramsar, llega a
doce el nimero de estos ecosistemas que
se encuentra en esa categoria en el pais.
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La Comisiéon Ramsar recomendé incluir
el humedal Caribe Norte en el Registro de
Montreux, de humedales de importancia
internacional alterados por el ser humano,
tras la destruccion de 225 hectdreas por
parte de Nicaragua.

En el 2010, 41 personas murieron en
desastres: 36 en deslizamientos, cuatro en
tormentas eléctricas y una en una inunda-
cion. Es el tercer mayor nimero registrado
en los Ultimos cuarenta afios.

La Contraloria General de la Republica
reprendié a la Setena por autorizar desa-
rrollos inmobiliarios sin considerar sus
efectos en el Parque Nacional Las Baulas,
el Refugio Gandoca Manzanillo y el hume-
dal Cariari.

En el 2010 Costa Rica alcanzé el primer
lugar de América Latina en poblacion con
acceso a agua de calidad potable (89,5%).

Seguln mediciones de calidad del agua
en rios, realizadas entre 2006 y 2009,
la contaminacién en la mayor parte de la
subcuenca del Virilla es de moderada a
severa, principalmente por el vertido de
aquas residuales. Los rios Torres, Pacacua
y Uruca concentran los sitios de contami-
nacion grave.

El ICE inicié los estudios técnicos del
proyecto hidroeléctrico Diquis, que se
desarrollaria en territorio indigena. Este
hecho generé un conflicto, por la falta de
consulta a las comunidades de la zona.

En el marco de la nueva Ley para la
Gestion Integral de Residuos Sélidos se
reportan algunos avances a nivel local: un
23% de los municipios ya hace recolec-
cién separada de residuos, el 50% esta
elaborando su plan de manejo de residuos
y el 44% cuenta con oficinas de gestion
ambiental.

En ecosistemas acudticos del Distrito
de Riego Arenal Tempisque se detecta-
ron residuos de antibiéticos de uso agro-
pecuario y acuicola, asi como bacterias
resistentes.

En el 2010 se registré el mayor nime-
ro de acciones colectivas sobre asuntos
ambientales en los ultimos trece afios.
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CUADRO 4.1

Resumen de indicadores ambientales. 2006-2010

Indicador 2006 2007 2008 2009 2010
Huella ecoldgica (hectdreas globales por habitante) 1,81 1,89 1,86 1,83 1,88
Deuda ecoldgica (hectdreas globales por cada cien habitantes)” -10,31 -20,02 -19,76 -19,3 -22,25
Gestion del cambio socioambiental
firea en permisos de construcciones nuevas en la GAM (m?) 1.972.502 2.119.440 2.197.146 1.343.330 1.418.978
Area en permisos de construcciones nuevas en cantones costeros (m?) 752.829 897.218 807.680 384.557 320.196
Airea en permisos de construcciones nuevas en el resto del pafs (m2) 648.130 803.578 818.884 540.073 550.291
Ndmero de pozos legales perforados (acumulado) 12.884 13.742 14.032 14314 14.476
Volumen anual de explotacion de agua por medio de pozos (m®) 55382.011 47112814  13.565.491 20.942.738 18.348.333
Doméstico (%) 77,0 24,8 26,7 18,5 374
Industrial (% 6,1 11,0 14,1 27,2 20,8
Turismo (%) 74 22,7 19,8 279 19,8
Agricola (%) 9,4 41,4 39,4 26,4 21,9
Poblacion que recibe agua de calidad potable (%) 81,2 82,0 83,4 87,3 89,5
Poblacion que recibe agua sometida a control de calidad (%)* 73,4 76,0 76,0 773 78,2
Procesamiento anual de madera en rollo (m?) 1.130.232 1.339.140 1.229.331 1.048.126 1.079.730
Pago por servicios ambientales en reforestacion (hectdreas)” 4.587 5.071 4.083 4.018 4.185
Area sembrada de productos agricolas (hectareas) 441552 437569 443365 472.221 486.602
Area sembrada de productos organicos certificados (hectdreas) 10.711 7.874 8.004 8.052 11.115
Numero de intoxicaciones por plaguicidas 2.061 1.949 450 339
Consumo de energia secundaria (terajulios) 110.680 117.792 120.126 118.094 120.488
Hidrocarburos (%) 74,56 74,81 74,76 74,63 74,37
Electricidad (%) 25,4 25,15 25,2 25,34 25,59
Biomasa (%) 0,04 0,04 0,04 0,3 0,3
Crecimiento del consumo de energia secundaria (%) 4,2 6,4 2 -1,7 2,0
Ventas de energia eléctrica (GWh) 7.810,40 8.166,30 8.349,80 8.238,00 8.485,00
Crecimiento del consumo eléctrico (%) 6,1 4.6 2,2 -1,3 3,0
Intensidad energética” 0,059 0,058 0,057 0,057 0,056
Promedio anual de concentracion de PM-10 en el aire, San José (ug/m?)¥ 30,0 37,0 27,5 27,5
Rechazos en Riteve por emisiones contaminantes (%) 244 239 24,2 26,4 26,64
Produccion de residuos sélidos en el cantdn central de San José (gramos per capita/dia) 1.032 1.030 1.104 1.024 1.039
Playas ganadoras del galardén Bandera Azul Ecoldgica 58 59 63 61 63
Gestion del patrimonio
Areas estatales con proteccion permanente (hectareas)” 959.894 965.725 965.416 965.416 965.416
Areas estatales con proteccion parcial (hectdreas) 373.970 374.192 374.283 375.461 375.461
Areas marinas protegidas (hectdreas) 521.044 521.992 520.880 520.880 539.834
Areas en la Red de Reservas Privadas (hectdreas) 59.278 62.030 65.293 77998 81.429
Pago por servicios ambientales en proteccion de bosque (hectdreas) 19.972 60.567 66.474 52.828 64.166
Ndmero de especies en el Inventario Nacional de Biodiversidad
(artropodos, plantas, hongos y liquenes) 25.793 26.669 26.775 27.866 28.443
Gestion del riesgo
Nimero de desastres por eventos hidrometeoroldgicos y geoldgicos 557 1577 1.255 505 1.080
Ndmero de emergencias quimico- tecnoldgicas atendidas por el INS 793 1.038 1514 1.865 2.005
Gestidn institucional
Presupuesto del sector ambiental como porcentaje del PIB 14,1 143 17,0 15,0 173
Presupuesto del Minaet como porcentaje del PIB 0,14 0,11 0,13 0,16 0,18
Ndmero de denuncias ante el Tribunal Ambiental Administrativo 284 303 451 461 549
Causas ingresadas por delitos ambientales en el Ministerio Pdblico 2.534 2.727 2.453 2.467 2.346

a/ Representa la diferencia que se obtiene al comparar el territorio disponible (biocapacidad) con el uso de los recursos efectuado por la poblacidn en un afio determinado (huella
ecoldgica).

b/ Comprende la cobertura de agua con control de calidad, considerando las conexiones comerciales y domiciliares.

¢/ Incluye modalidad de regeneracién natural.

d/ Es la energia utilizada para la produccion de cada unidad monetaria en un pafs. En este caso se calculd con base en el consumo final de energia secundaria, medida en terajulios,
y el PIB en colones (base 1991).

e/ Los datos se refieren a dos puntos de muestreo en San José: la Catedral Metropolitana y la Junta de Educacion de San José.

f/ En proteccion permanente se incluyen parques nacionales, reservas absolutas, reservas bioldgicas, refugios nacionales de vida silvestre de propiedad estatal y monumento
nacional. En la modalidad de proteccién parcial se agrupan los refugios nacionales de vida silvestre mixtos y privados, zonas protectoras, reservas forestales, humedales y monu-
mentos naturales. Cabe sefialar que en esta Ultima modalidad la proteccion es del 100% del territorio y cuenta con declaratorias formales; su cardcter parcial refiere a que las
dreas tienen categorias de manejo menos restrictivas, acordes con la legislacion. Las areas marinas son las zonas protegidas continentales que tienen drea marina, con excepcion
de laisla del Coco, que si es completamente marina.




Costa Rica vive una paradoja: tiene
protegida la cuarta parte de su superficie
y la mitad bajo cobertura forestal, pero
mantiene a la vez una huella ecolégica
negativa y una alta conflictividad ambien-
tal. Esta contradicciéon solo puede indicar
la gravedad del uso insostenible que hace
del resto del territorio, la persistencia de
practicas irresponsables y la débil ges-
tién ambiental que realiza. Ademas expli-
ca por qué esas fortalezas no alcanzan
para construir un desarrollo que preserve
la capacidad natural y el equilibrio eco-
légico. EI pais enfrenta hoy la urgencia
de debatir con amplitud y decidir con
firmeza cémo retomar el camino de la
sostenibilidad; cémo planificar y producir
con criterios ambientales, sociales y eco-
némicos. La ausencia de claridad en este
sentido compromete la calidad de vida de
la poblacién, la equidad social en el acce-
so a los recursos naturales, la seguridad
ante las amenazas climaticas y la salud
de los ecosistemas; aun mds, pone en
riesgo los importantes logros en conser-
vacién que le han dado al pais parte de su
imagen y riqueza actuales.

Los resultados del 2010 evidencian la
tensién entre la realidad y la accion de las
autoridades politicas. Se traté de un afio
récord en temas preocupantes: la mayor
brecha negativa en la huella ecoldgica
desde 2002, la cifra histérica mas alta
de importacién de plaguicidas, el tercer
nimero mas alto de muertes por desas-
tres en cuarenta afios y, en un marco
de conflictividad, el registro mas alto de
protesta social sobre asuntos ambien-
tales desde 1997. En este contexto, en
sus primeros meses de gestiéon el nuevo
Gobierno parecié bajar aun mas la prio-
ridad politica del tema, al plantear metas
limitadas y mostrar pocas acciones.

Dos elementos han configurado la
deuda ecoldgica costarricense: por una
parte, su insostenible matriz energética y
su huella de carbono (derivadas ante todo
del ineficiente sistema de transporte) y
por otra, la ausencia de ordenamiento
territorial, que resulta en esquemas de
uso del suelo permisivos y de alto impac-
to. El desarrollo de actividades produc-
tivas y la ocupacién sin planificacién del
territorio atentan contra la proteccién del
ambiente y la sostenibilidad. Las reza-
gadas practicas agricolas, por ejemplo,
siguen estando marcadas por un alto y
creciente uso de agroquimicos. Los cul-
tivos con alto consumo de plaguicidas
se han extendido, sin que antes se haya
buscado la manera de mitigar los efectos
ampliamente documentados en diversos
estudios y denunciados por las comuni-
dades y la sociedad civil.

Paralelamente, el proceso desordena-
do de urbanizacién y un desarrollo pro-
ductivo con poca regulaciéon y control
ambiental, han vulnerado la calidad del

agua y los suelos, en un contexto en el
que no se perciben acciones generalizadas
de protecciéon y monitoreo. También se
rompié el anillo de contencién de la Gran
Area Metropolitana, que se establecié como
Iimite para la expansién urbana: el d4rea
construida fuera de él es casi del tamaiio
del cantén de Desamparados. Esto afec-
té suelos de aptitud forestal y agricola,
destruyé el paisaje y generd la ubicacion
improvisada de asentamientos humanos en
zonas de riesgo que hoy lo son aun mdés por
la amenaza del cambio climatico. Estos y
otros problemas remiten al ordenamiento
del territorio como la tarea ambiental mas
importante y urgente para el pafs, el punto
de partida de cualquier politica de sosteni-
bilidad.

Pese a la necesidad de mitigar los riesgos
mencionados, la gestion ambiental no es
actualmente un eje en la planificacién del
desarrollo. Mds bien, se ha tornado en un
eje de conflicto. Como ya se indic6, en 2010
se dio el registro mds alto de protesta social
en la materia en los Ultimos catorce afios.
Su creciente tramitacién por vias judiciales
evidencia la falta de otros canales; a mane-
ra de ilustracién, la sentencia del Tribunal
Contencioso Administrativo que anulé los
permisos para un proyecto de mineria a
cielo abierto en Crucitas, puso en entredi-
cho el papel de las autoridades en la defen-
sa del Estado y sus intereses, y mostré la
importancia de revisar la forma en que se
toman las decisiones en este campo.

Si ya en anteriores ediciones de este
capitulo se habia sefialado la falta de prio-
ridad ambiental de los ultimos gobiernos, la
entrada de la nueva Administracion poten-
cia esa preocupacion: el Plan Nacional de
Desarrollo 2011-2014 plantea el tema solo
tangencialmente y no se observaron pasos
concretos para alcanzar las pocas metas
especificas que establece, entre ellas la de
una politica de ordenamiento territorial.
Tampoco hay fortalecimiento de las enti-
dades de requlacién, y mas bien algunas
se ven amenazadas por recortes presu-
puestarios o de competencias. Pese a la
abundante legislacién ambiental existente,
se han debilitado los instrumentos para su
cumplimiento. El deterioro institucional se
puede apreciar, por ejemplo, en la gestion
deficiente de la Setena al autorizar desarro-
llos inmobiliarios en las costas, que produ-
jeron efectos negativos sobre areas protegi-
das. En reiteradas ocasiones la Contraloria
General de la Republica ha detectado fallas
en el control preventivo y en la vigilancia
del cumplimiento de las leyes ambientales
por parte del Estado.

Ante este panorama se perciben al menos
cuatro desafios. Primero, sin ordenar la
base sobre la cual se asienta toda la acti-
vidad humana posible (el territorio), se
mina el sustento material del desarrollo
sostenible. Segundo, es fundamental crear
capacidades y mostrar voluntad politica

ESTADO DE LA NACION 171

para la efectiva aplicacién de la normati-
va. El pais ha generado nuevas obligacio-
nes publicas (en normas e instituciones)
pero no ha aumentado las capacidades
estatales para cumplirlas. En tercer lugar,
se mantiene un enfoque centrado en la
conservacion, que debe evolucionar hacia
una gestion ambiental de la totalidad
del territorio, estrechamente integrada
con las agendas en los demds dmbitos
del quehacer nacional. Esto no implica
debilitar la conservacién: aun hay ecosis-
temas poco protegidos, en particular los
humedales y el mar, y falta consolidar la
conectividad. Ademds, hay una creciente
presién para debilitar el resguardo de
algunas zonas y favorecer su explotacién
privada. Por dltimo, las iniciativas de
buenas prdacticas ambientales (amplias
en gran parte del pais) no encuentran
un marco sistematico, claro y articulado
de incentivos y acompafamiento, que
permita que sus efectos, por pequefios o
grandes gque sean, se transformen en un
conjunto de avances nacionales, y no en
logros aislados y fragmentados.

Aungue el panorama que muestra
este capitulo es preocupante, también
es cierto que el pais tiene herramientas
para enfrentarlo. Una vez mds se dieron
esfuerzos por mejorar la proteccién for-
mal del territorio y se concretaron moda-
lidades e instrumentos prometedores
para la conservacién de la biodiversidad
marina. En la zona de la isla del Coco, la
conformacién de la primera drea marina
de manejo hizo que la superficie protegi-
da en el mar supere (en términos absolu-
tos) la del territorio continental. Ademads,
en 2010 Costa Rica alcanzé el primer
lugar de Latinoamérica en cobertura de
agua potable. Paralelamente, el marco
normativo e institucional, asi como la par-
ticipacion de la sociedad civil, constitu-
yen una base que, con direccién politica y
capacidades reforzadas, puede potenciar
cambios en la direccién correcta.

No es posible sequir postergando una
accion politica que, de manera transpa-
rente y participativa, haga del ambiente
un criterio sustantivo en el estilo de desa-
rrollo de Costa Rica. La tarea es clara. La
imperiosa necesidad de ordenar el terri-
torio requiere la decisién comprometida
del Gobierno, la incorporacién activa de
las municipalidades y una participacién
social sustantiva e informada. Con este
paso se abren varios caminos: un trans-
porte sostenible, un sistema de conser-
vacién consolidado, un Estado requlador
y preventivo, y un mecanismo establecido
para definir las actividades que son cohe-
rentes con la visién del desarrollo de cada
comunidad, y del pais en su conjunto.
Este paso demanda (e implica) recuperar
la gestién ambiental como componente
imprescindible del desarrollo nacional.
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La evidencia recogida durante el aflo 2009 indica que las auto-
ridades politicas priorizaron la actividad econémica por encima
de los requerimientos de la sostenibilidad y el cuido de la riqueza
natural del pais. Esta tendencia se refleja en el decaimiento de
algunos esfuerzos institucionales para el control ambiental, la
intervencion de los procesos de evaluacion de impacto por parte
de entidades centradas en la competitividad, la débil y contradic-
toria actuacion del Estado en el control de los dafios causados
al agua y al suelo por diversas actividades contaminantes, la
apertura de portillos legales para el desarrollo de iniciativas de
alto costo ecoldgico, y las presiones para hacer aun mas endeble
la reqgulacién territorial, desafectar dreas protegidas o mantener
la ocupacidén y uso ilegal de zonas publicas o recursos naturales

Ante este panorama, el pais debe hacer del ambiente un asunto
prioritario en la agenda politica nacional, replantear su respon-
sabilidad global, consolidar y fortalecer los esfuerzos realizados
y trabajar por la sostenibilidad, amparada en un didlogo politico
abierto y participativo con todos los grupos sociales. Las tareas
impostergables de modificar la matriz energética, construir una
politica de ordenamiento territorial consistente y ejercer con
transparencia la funcién de requlacién y control, podrian ser
caminos para erradicar la disyuntiva espuria que se presenta hoy,
entre protecciéon ambiental y crecimiento econémico. Planteados
con visién de largo plazo, ambos elementos son esenciales para
que Costa Rica logre la integracion entre su discurso ecolégico y
los esfuerzos cotidianos en favor del ambiente, por un lado, y el

clave.

» UTILIZACION DE LOS RECURSOS
NATURALES SEGUN SU CAPACIDAD
DE REPOSICION

La tasa de utilizacién de los recursos
naturales es menor o igual a la de reposi-
cién natural o controlada por la sociedad,
siempre y cuando esto no amenace la
supervivencia de otros seres del ecosis-
tema.

» NIVEL ASIMILABLE DE
PRODUCCION DE DESECHOS
Y CONTAMINANTES

La tasa de produccion de desechos y
contaminantes es igual o inferior a la
capacidad del ambiente para asimilarlos,
ya sea en forma natural o asistida por
la sociedad, antes de que puedan cau-
sar dafios a la poblacién humana y a los
demas seres vivos.

> REDUCCION DEL DETERIORO
AMBIENTAL

Existen medidas socioecondmicas, lega-
les, politicas, educacionales, de investiga-
cién y de generacion de tecnologias lim-
pias, que contribuyen a evitar un mayor
deterioro ambiental.

desarrollo sostenible, por otro.

> PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD
CIVIL

La sociedad civil participa en el disefio, ejecu-
cién y seguimiento de medidas de proteccién
y manejo responsable y sostenido de los
recursos naturales.

> MINIMIZACION DEL IMPACTO
DE LOS DESASTRES

El impacto de los desastres provocados por
fenémenos de origen natural o humano es
minimizado por medio de las capacidades de
prevencién, manejo y mitigacion.

> EQUIDAD EN EL USO Y DISFRUTE DE
LOS RECURSOS NATURALES

Existe equidad en el uso y disfrute de los
recursos naturales, de un ambiente saluda-
ble y de una calidad de vida aceptable para
toda la poblacién.

> CONCIENCIA EN LAS Y LOS
CIUDADANOS

Existe conciencia acerca de la estrecha rela-
cion entre la sociedad, sus acciones y el
ambiente, y de la necesidad de realizar un
esfuerzo individual y colectivo para que esa
relacién sea arménica.

> UTILIZACION DEL TERRITORIO
NACIONAL

Eluso del territorio es acorde con la capaci-
dad de uso potencial de la tierra y su orde-
namiento, como parte de las politicas de
desarrollo en los ambitos nacional y local.

>> CONOCIMIENTO E INFORMACION
AMBIENTAL

Las instituciones publicas y privadas gene-
ran, amplian y socializan conocimiento e
informacion que permite dar seguimiento
al desempefio ambiental y a la sostenibi-
lidad en el uso de los recursos naturales.
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CAPITULO

Introduccion

El presente capitulo analiza el desem-
pefo de la gestién ambiental de Costa
Rica durante el afio 2010. Para esto,
sintetiza buena parte de los esfuerzos de
investigacion realizados en centros uni-
versitarios, publicos, privados e inter-
nacionales, que en diversas dreas y con
variada regularidad elaboran estudios
fundamentales en este campo. Poco del
material de base para dar seguimiento
a este tema se sustenta en informacién
oficial de indicadores ambientales, lo
cual se mantiene como una importante
y recurrente debilidad del Estado y
del pais para monitorear sus avances
y retrocesos en esta area, clave para
el desarrollo humano sostenible. Esto
sucede, ademas, en un marco de escasa
prioridad en la planificacién y accién
reciente de las autoridades politicas, con
el consecuente estancamiento nacional
en la aspiracién de utilizar el territorio
de acuerdo con su capacidad, y en un
marco informado y participativo.

A lo largo de sus dieciséis ediciones
anteriores, el capitulo ha planteado diver-
sos esquemas para integrar la informa-
cién cientifica (que permite conocer el uso
y estado de los recursos y el patrimonio
natural) en los diversos anlisis del entor-
no social, politico e institucional en que
se basa la gestion ambiental. La presente
entrega estd organizada bajo la estructu-
ra que se utiliz6 en las dos ediciones ante-
riores, centrada en los resultados, proce-
sos y capacidades de la gestién ambiental.

Desde el punto de vista de los resulta-
dos, se examina el estado de los recursos
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Armonia con la naturaleza

naturales, los patrones de uso y su sos-
tenibilidad, y la huella ecolégica del
pais. Como es usual, se da seguimien-
to a la matriz energética, los avan-
ces y retrocesos en la conservacion
de la biodiversidad, y el estado de los
recursos agricolas, marino-costeros e
hidricos. Ademas se resaltan los servi-
cios ambientales de los sistemas agro-
silvopastoriles y la problemaética de la
contaminacion de las aguas y el aire.

La segunda secci6n trata de los pro-
cesos (sociales y politicos) de la gestion
ambiental, que se asocian a los resul-
tados presentados en la primera parte.
En ella se abordan los temas de ordena-
miento territorial, normativa y conflictos
ambientales, gestion del agua y de la
conservacién, manejo de residuos sélidos
y gestién del riesgo de desastres. También
se integra un andlisis de buenas practicas
ambientales observadas en varios secto-
res productivos, para identificar algunas
lecciones y aportes de las acciones posi-
tivas para la conservaciéon del ambiente
y la minimizacién de los impactos de la
actividad humana. Por dltimo, se exa-
minan algunas capacidades disponibles
para la gestién ambiental, en esta ocasién
con énfasis en los recursos humanos y
financieros para la conservacién, y en
algunos elementos sobre la incipiente
inclusién del tema ambiental en los pro-
cesos educativos en el pais.

Resultados de la gestion
ambiental

Al analizar el estado y uso de los
recursos naturales, se constata la

existencia de fuertes presiones sobre su
capacidad de reposicién y un deterioro
ambiental progresivo. Ello se expresa
en una huella ecoldgica negativa, en
patrones insostenibles de uso energéti-
co y en reiterados impactos de la acti-
vidad humana sobre la calidad de los
suelos, el agua y el aire. Tales presiones
incluso ponen en riesgo la integridad
del patrimonio natural, lo que eviden-
cia la necesidad de fortalecer la agenda
de conservacion, principal logro del
pais en este dmbito. Al mismo tiempo,
la construccién social de riesgos ante
amenazas naturales afecta a la pobla-
cién de manera no solo recurrente, sino
también creciente, en un escenario de
cambio climéatico cada vez més preocu-
pante.

En la primera parte de esta seccion se
analizan las tendencias en el uso de los
recursos naturales: la matriz energética
y sus efectos sobre la calidad el aire,
la falta de control sobre los impactos
de la pesca y la vulnerabilidad hidrica
derivada de la ausencia de planificaciéon
en el uso del territorio, tanto para urba-
nizar como para la produccién agricola.
Posteriormente se reporta el aumento
en la extension del sistema de 4reas
de conservacion, los dafios en algunos
ecosistemas protegidos, vacios en el
resguardo de otros, pérdidas y ame-
nazas sobre la biodiversidad, todo lo
cual desafia la gestién en este campo.
Por dltimo, se examinan los principales
resultados en cuanto al impacto de los
desastres y el reto de reducir la vulne-

rabilidad.
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Pese a un conjunto de importantes
logros ambientales, que le han valido
un significativo posicionamiento inter-
nacional, Costa Rica tiene mas de una
década de mostrar un comportamien-
to contradictorio e irresponsable en
sus patrones de uso de los recursos
naturales, una ocupacién desordena-
da e inadecuada del territorio, y una
permisiva y débil gestion estatal para
controlar, regular y minimizar los
impactos de las actividades producti-
vas. Paralelamente, la ciudadania (en
forma mayoritaria) no parece dispuesta
a comprometerse con el cambio cultural
necesario para reducir su presién sobre
estos recursos o generar menos conta-
minacién. Todo lo anterior se refleja en
una huella ecolégica negativa: la brecha
entre el uso de los recursos y la capa-
cidad del territorio para satisfacer esa
demanda creci6 tres veces en la década
pasada, y evidencié que los patrones
existentes no son sostenibles. En el 2010
este indicador mostré la diferencia méas
alta del periodo: cada habitante requie-
re un 13,4% mas del territorio dispo-
nible o biocapacidad (grafico 4.1). Los
principales impulsores de esta deuda
siguen siendo las emisiones contami-
nantes y los efectos de la falta de orde-
namiento territorial.

GRAFICO 4.1

Al deterioro de la calidad del aire por
la combustién de hidrocarburos y emi-
siones de la industria, se suma la degra-
dacién de las aguas superficiales por la
descarga a los rios de efluentes urbanos
sin tratar y por el escurrimiento de
plaguicidas. El pais ha hecho esfuerzos
relevantes por distribuir agua de cali-
dad potable, pero ha sido casi nulo el
saneamiento de las aguas servidas. Con
un conocimiento creciente acerca de la
vulnerabilidad de las aguas subterra-
neas, preocupa la ausencia de planifi-
cacion del uso del territorio, en especial
en acuiferos expuestos a la infiltraciéon
de sustancias quimicas contaminantes.
Simultdneamente, los recursos marinos
estan amenazados por la extraccién, y
las actividades con efectos positivos,
como la pesca responsable, la agricul-
tura organica, la agroecologia y los
sistemas agrosilvopastoriles, requieren
incentivos que permitan su rentabilidad
y permanencia en un marco de equidad
social y sostenibilidad en el aprovecha-
miento y uso de la riqueza natural.

A pesar de sus limitaciones econé-
micas y sociales, y su dependencia de
fuentes energéticas caras, inestables y
contaminantes, el pais retoma (en forma
paralela a su recuperacién econdmica)
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la tendencia al crecimiento en su patrén
de uso de la energia, dominado por los
hidrocarburos. Este comportamiento
genera significativos impactos sobre la
equidad social, el equilibrio financiero
y la calidad del ambiente, y es uno de
los mayores impulsores del aumento
de la huella ecolégica, a partir de la
huella de carbono. Si bien en materia
de electricidad se ha logrado un balan-
ce positivo de fuentes limpias (aunque
con importante estancamiento en los
altimos afios), en la matriz energética
total los patrones no cambian desde
hace varias décadas, y el reto de redu-
cir la dependencia, modificar el sistema
de transporte (principal causante de la
contaminacion del aire) y controlar las
emisiones, sigue pendiente. Los datos
recabados indican que la emisi6n de
contaminantes a la atmoésfera es supe-
rior a la capacidad de ésta para asimi-
larlos, lo que pone en riesgo la salud de
la poblacion y el equilibrio climatico.
En el 2010 estas tendencias se reen-
cauzaron, luego de que en 2009, por
efecto de la crisis econémica internacio-
nal, por primera vez en varios afios se
registrara una reduccion en la deman-
da. El consumo final de energia secun-
daria creci6é un 2% en 2010, en contras-
te con un decrecimiento de -1,7% en el
ano previo. Por el lado de los hidrocar-
buros, la importacién estuvo marcada
por la demanda de combustible para un
nuevo proyecto de generacién térmica,
el cual logré suplir un leve incremento
en el consumo eléctrico, pero aument6
las emisiones. La venta de derivados
de petroleo ligada al crecimiento eco-
némico tuvo una baja importante en el
2009, y una recuperacion de 4,4% en el
ano de estudio (grafico 4.2), aunque sin
considerar las ventas para generacién
térmica el incremento seria solo de un
0,8%. El combustible de mayor creci-
miento interanual fue el gas licuado de
petréleo (GLP; 8,2%), seguido por la
gasolina super (7,2%), el combustible
para avion (jet fuel; 2,9%) y la gasolina
Plus 91 (1,4%), mientras el diésel (sin
contar el destinado a generacién tér-
mica) no mostré cambio. Sin embargo,
al incluir en el andlisis la generaci6n
térmica, se observa que el diésel y el
bunker destinados a este fin tuvieron



un crecimiento interanual de 50,4%
y 97,2%, respectivamente; ademas se
introdujo un nuevo combustible para el
proyecto Garabito, el cual represento el
10,4% del consumo en este segmento.

En el caso de los hidrocarburos se
presentan notables vulnerabilidades.
Algunas son de tipo externo, como
la inestabilidad politica en los paises
petroleros y el declive de la produc-
ci6n, lo que repercutiria en altos pre-
cios y, eventualmente, en problemas
de abastecimiento. Otras son de tipo
interno, como la limitada capacidad de
endeudamiento de Recope y la lentitud
de los procesos para concretar proyec-
tos importantes, como la nueva refine-
ria, la ampliacién del muelle petrolero
de Moin y la mejora en la capacidad
de almacenamiento. Algunas de estas
acciones facilitarian la produccién de
combustibles méas limpios y la llegada
de barcos de mayor calado, lo que
podria significar mejores precios uni-
tarios por barril, entre otros aspectos
(Martinez, 2011).

Por su parte, la demanda eléctrica se
increment6 en 3,0%, movida principal-
mente por los sectores productivos. El
sector general impulsé las ventas de las
distribuidoras al crecer un 5,2% anual;
el sector industrial lo hizo en un 3,0%
y el residencial en apenas un 1,3%, con

GRAFICO 4.2

un efecto neutro. Por tanto, una recu-
peracién en los sectores turismo, cons-
truccitn, comercial e industrial, podria
presionar sobre el Sistema Eléctrico
Nacional, ante la necesidad de agregar
mas potencia. Ademas, hay variaciones
marcadas por un mayor consumo en los
meses de mayo y octubre-diciembre;
de acuerdo con la extensiéon de la esta-
ci6n seca, esto podria generar estrés
para suplir la demanda eléctrica, como
ocurrié en 2007, aunque algunas con-
tingencias climaticas han sido consi-
deradas en el Plan de Expansion de la
Generacion Eléctrica (ICE, 2007).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Martinez, 2011 en

La capacidad de suplir esta demanda
también muestra cierta vulnerabilidad
y estancamiento, y se estima que si el
pais vuelve a tasas de crecimiento eco-
némico superiores al 6%, podria haber
desabastecimiento. Esto tiene que ver
no solo con el retraso en inversiones en
este campo, sino también con la conflic-
tividad y la necesidad de negociacion,
consulta, participacién e incorporacién
de consideraciones sociales, econémicas
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y ambientales en la elaboraciéon de
proyectos. Durante el 2010 entr6 en
operacion el proyecto térmico Garabito,
pero no arrancé la planta hidroeléctri-
ca Pirris, debido al atraso ocasionado
por las tormentas tropicales de 2008
y 2010 (actualmente se esta llenando
su embalse). Estd en construcciéon el
proyecto hidroeléctrico Reventazon,
con una potencia instalada de 299,44
MW y que entraria a operar en 2016,
y el proyecto Diquis (de 633 MW), que
se desarrollaria en tierras indigenas,
es motivo de conflicto por la realiza-
ci6n de estudios técnicos sin la debida
consulta a los pobladores de la zona
(recuadro 4.1). Un relator enviado por
la ONU sefial6 el error y recomend6
dotar de asesores multidisciplinarios a
los pueblos indigenas, para decidir sus
formas de representacién (Anaya, 2011).

Otras iniciativas de las diversas dis-
tribuidoras de electricidad son el pro-
yecto edlico Los Santos, de Coopesantos
R.L., atin en proceso, el cual tendria
una capacidad de 12,7 MW; los proyec-
tos hidroeléctricos Cubujuqui, de 21,6
MW de potencia, y Choco-Florencia,
de 60 MW, ambos de Coopelesca R.L.
También se reportan esfuerzos realiza-
dos por Jasec, junto con el ICE, para
desarrollar el proyecto Toro III, de 50
MW, asi como de la ESPH con la res-
tauracion del proyecto Tacares, de 6,9
MW, y el proyecto hidroeléctrico Los
Negros, de 17 MW.

Para planificar los niveles de segu-
ridad en el suministro de energia eléc-
trica, el pais cuenta con el Plan de
Expansién de la Generacién Eléctrica
(PEG) del ICE, el cual incluye los
proyectos de mayor impacto nacional
y otros pequefos de iniciativa priva-
da, como el proyecto hidroeléctrico
Téarcoles, actualmente en construccién
(amparado en las leyes 7200 y 7508).
Estos planes estdn basados en estudios
probabilisticos del potencial hidrico,
estimaciones de los precios futuros de
los combustibles, el crecimiento de la
demanda por zonas y sectores, la simu-
lacién de diversos escenarios de cre-
cimiento econémico y costos de inver-
sién, operacién y mantenimiento de los
proyectos. Tanto la potencia instalada
como la generacién bruta anual, son
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RECUADRO 4.1

Proyecto Diquis motiva visita
de relator especial de la ONU

La polémica desatada en torno a las
actuaciones del ICE en los territorios
indigenas que serian afectados por el
proyecto hidroeléctrico Diquis, y la falta
de consulta previa a las organizaciones
indigenas, dieron lugar a la visita de
James Anaya, un relator especial de la
Organizacion de Naciones Unidas sobre
los derechos de los pueblos indigenas,
efectuada del 24 al 27 de abril de 2011.

En su informe, el relator considera que
debié hacerse un proceso de consulta
sobre el proyecto antes del comienzo de
los estudios técnicos, para permitir a las
comunidades indigenas afectadas parti-
cipar en las decisiones iniciales. Si bien
el proyecto hidroeléctrico no cuenta auin
con la aprobacién final, segun el relator
se ha menoscabado la capacidad de estas
poblaciones para ejercer su derecho a la
libre determinacion y sentar sus propias
prioridades de desarrollo. Aconseja al
ICE reconocer estas deficiencias y no rei-
niciar sus operaciones en los territorios
indigenas sin la debida consulta previa,
asi como divulgar los estudios de factibi-
lidad realizados.

La visita fue gestionada por el
Ministerio de Relaciones Exteriores, en
procura de un mejor abordaje de los
desafios del pais en materia de derechos
indigenas, aunque las organizaciones
indigenas afirman que ellas plantearon
inicialmente la solicitud. Por su parte, el
ICE anuncié su retiro de los territorios en
cuestién un dia antes de que concluyera
la visita del relator. Asimismo, en marzo
de 2010 el Consejo Universitario de la
UCR conformé una comision especial,
para analizar en detalle y desde una
perspectiva multidisciplinaria los efectos
sociales y ambientales de este megapro-
yecto.

Fuente: Boeglin, 2011.

ARMONIA CON LA NATURALEZA

nameros clave para prever la demanda.

Para el afio 2010, el PEG 2006-2025
estim6 una demanda nacional de 10.506
gigavatios/hora (GWh) en un escena-
rio base; el PEG 2010-2021 la estimé
en 9.280 GWh (escenario medio) y la
cifra real para 2010 fue de 9.503 GWh.
También se modela la demanda méxi-
ma de potencia necesaria para cubrir
los picos de demanda horarios y esta-
cionales, y mantener niveles confiables
de reserva (ICE, 2006).

En términos generales, el uso de la
energia en el pais muestra al menos una
tendencia positiva en cuanto a la mejora
paulatina (aunque leve) de la eficiencia.
El indicador de intensidad energética,
medido en barriles equivalentes de
petréleo por cada mil délares de la
produccién (PIB) fue de 0,89 en 2010,
la cifra mas baja desde que se tienen
registros, frente a 0,96 del 2009. Esto
significa que para generar una unidad
del PIB se requieren 0,89 unidades
de energia. Esta mejora se explica, en
parte, por el efecto de la crisis financie-
ra, pues aunque la economia tuvo una
recuperacion moderada, el consumo
de energia se mantuvo relativamente
constante. Si se relaciona la intensidad
energética con el indice de desarrollo
humano (IDH), se observa que -excep-

I GRAFICO 4.3
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tuando 1985-, a mejor posicién del pais
en el IDH, menor es la intensidad ener-
gética (grafico 4.3).

Hidrocarburos e industria sustentan
la huella de carbono e inciden en la
calidad del aire

Los patrones energéticos del pais
tienen, como se sefial6 anteriormente,
serias consecuencias sobre la generacion
de contaminantes y la calidad ambien-
tal. El principal factor explicativo del
aumento en la deuda ecoldgica, regis-
trado en la década de 2000, fue la
tendencia creciente en la huella de
carbono, es decir, un incremento en
la carga de emisiones contaminantes,
que requiere una mayor porcién del
territorio disponible para absorberlas.
Por esto es importante resaltar que en
el 2010 se present6 una reduccién en
la emisi6n de gases de efecto inverna-
dero (GEI), dato al cual habra que dar
seguimiento en los préximos afios, para
identificar si se trata de una tendencia
o solo de un efecto acumulado de los
menores ritmos de consumo de energia
en el marco de la reciente crisis econ6-
mica.

En el Decimosexto Informe se pre-
senté una proyeccion de la huella de
carbono hacia el 2021; en seguimiento
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de esa estimacion, y con datos prelimi-
nares del Balance Energético Nacional
(BEN), para el 2010 se observa una
disminucién del 3,8% en las emisiones
de GEI con respecto a 2009. Estas emi-
siones sumaron un total de 10.027.724
toneladas métricas equivalentes de di6-
xido de carbono (CO,); el 58,1% es atri-
buible a los hidrocarburos, seguidos por
la biomasa comercial, con el 16,8%, la
lena con 16,0% y la generacién de elec-
tricidad con un 6,3% (aunque con un
alza del 48,9% por la entrada en opera-
ci6n de la planta térmica Garabito). El
98% de estos GEI corresponde a CO,,
un 1% a metano (CH,) y un 1% a 6xido
nitroso (N,O); estos tltimos disminuye-
ron 26,4% y 5%, respectivamente, por
una baja en el consumo de lefia. Entre
las emisiones de CO,, las mas repre-
sentativas en 2010 siguieron siendo las
provenientes del diésel (cuadro 4.2). Es
importante reiterar que no se deben
confundir los términos “renovable” y
“no contaminante”, ya que en diferen-
tes grados todas las formas de energia
contaminan.

Si el pais quiere alcanzar la meta
de la neutralidad en emisiones de car-
bono, necesita avanzar significativa-
mente hacia una generacién eléctrica
mas limpia, la reduccién del consumo
de lena y, sobre todo, la intervencién
del sector transporte. En el primer
campo, al tomar en cuenta el diésel, el
bunker y los residuos vegetales para la
generacion eléctrica se estima que las
emisiones totales ascienden a 912.419
toneladas de CO,, con un aporte en
toneladas métricas de 116.377 de las
plantas hidroeléctricas y 177.729 de las
geotérmicas. Los proyectos de gene-
raciéon por pasada o “filo de agua” no
generan emisiones de CO,, salvo en
embalses grandes donde la relaci6n
entre produccién y energia contenida en
el agua (densidad de potencia) es menor
de 10 vatios por metro cuadrado (en
el pais solo el proyecto hidroeléctrico
Arenal tiene esa relacién; Montero-
Arguedas, 2011). En cuanto al transpor-
te, se requieren avances en la red vial y
el sistema pablico. En 2010 entraron en
operacion la autopista San José-Caldera
y el tramo Quepos-Dominical de la
ruta Costanera Sur; el objetivo de estas

CUADRO 4.2

Composicién estimada
de las emisiones de CO,
en Costa Rica. 2010

Fuente de emision Porcentaje
Diésel 28,0
Lefa 15,4
Gasolina plus 91 13,4
Bagazo 9,4
Gasolina super 8,7
Otros residuos vegetales 7,0
Diésel para generacion eléctrica 4,6
Fuel oil 4,0
GLP 3,4
Carbon y coque 2,8
Otros 3,3

Fuente: Martinez, 2011, con datos preliminares
del Balance Energético Nacional.

obras es mejorar el desplazamiento de
la carga hacia los puertos y los pasos
fronterizos. Sin embargo, atin no existe
un agresivo plan de transporte en la
GAM, con la salvedad de la reciente
ampliacién del servicio de trenes a
Heredia y Belén.

Una de las principales consecuen-
cias del desorden en el transporte y
los patrones de uso energético es el
efecto de la contaminacién del aire
urbano sobre la salud de las personas,
tema bien conocido y asociado a una
amplia gama de enfermedades agudas
y cronicas, las cuales pueden ser evi-
dentes o asintomadticas: aun sin moles-
tias puede existir un dafio subclinico
(Ezzati et al., 2004). Los resultados del
monitoreo de la contaminacién deben
ser comparados con valores criterio o
normas establecidas a partir de estu-
dios toxicolégicos, con el fin de generar
un dictamen sobre la calidad del aire
en una determinada region; las nor-
mas nacionales en esta materia estan
en el Reglamento sobre Inmisién de
Contaminantes Atmosféricos (decreto
30221-Salud, de 2002).

En el 2007 se firm6 un convenio de
cooperacion entre la UNA, los ministe-
rios de Ambiente, Salud y Transportes,
y la Municipalidad de San José, para el
fortalecimiento de la Red Nacional de
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Monitoreo de Calidad del Aire, y ya en
2008 se conté con un primer informe
de la calidad del aire parala GAM, con
resultados para San José y Heredia,
tal como se reporté en anteriores edi-
ciones de esta publicacién. Los datos
del periodo 2007-2009 muestran una
tendencia a la disminucién de material
particulado (PM,) en los cinco sitios
de monitoreo que operan en la GAM:
la Catedral Metropolitana y la Junta
de Educaciéon de San José, la Rectoria
de la UNA en Heredia, La Ribera y
La Asuncién en Belén. La reduccién
sostenida del contenido de azufre en el
diésel (de 2.500 a 100 ppm), ejecutada
por Recope, ha generado un descenso
anual de particulas PM, de 6,3% y
6,6% en la Catedral Metropolitana y
en La Ribera, respectivamente, y de
14,3% en la UNA; la contaminacién en
esos sitios esta relacionada con fuentes
moviles como autobuses y vehiculos de
carga pesada.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Herrera, 2011, en

Los datos confirman la persistencia
en el aire de algunos elementos gene-
rados por la actividad humana. Al ana-
lizar el periodo 2004-2009, se observa
una tendencia a la baja en la relacion
nitrato/sulfato (NO,/ SO,?) presente en
el PM, del aire en los alrededores de
la Junta de Educacién de San José. Esta
relacién se usa como indicador de la
importancia relativa de fuentes moviles
y fuentes estacionarias que emiten di6-
xido de azufre (SO,), y puede senalar
la necesidad de reducir el contenido de
azufre en otros combustibles mas pesa-
dos, como el bunker utilizado en fuentes
fijas. Asimismo, al estudiar los niveles
de metales presentes en las particulas
PM,, se encontraron altos valores de
plomo y cobre, cuyas fuentes son, entre
otras, la combustiéon de hidrocarburos
fosiles, el trafico vehicular y las emi-
siones de la industria metalmecanica.
En la zona de la Catedral, la evolucién
registrada en los factores de enriqueci-
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miento' de varios metales en las parti-
culas PM,, evidencia un incremento de
las contribuciones de origen humano
de plomo (Pb), cobre (Cu) y cromo (Cr)
cercano al 12% anual entre 2007 y 2009
(grafico 4.4). Cabe mencionar que el
incremento en la velocidad de los vien-
tos alisios, durante la época seca, tiene
un efecto favorable en la remocién de
contaminantes del aire en la GAM.
Por su parte, las emisiones de di6-
xido de nitrégeno (NO,) son producto
del alto flujo vehicular en las zonas
comerciales de las ciudades, y mos-
traron tasas de crecimiento cercanas
al 10% entre 2004 y 2008. El incre-
mento fue casi el doble en Heredia en
relacién con San José, lo cual podria
explicarse por el efecto positivo de
la restriccion vehicular impuesta en
la capital desde el 2005, con algunas
interrupciones. Las concentraciones de
PM, y NO, en las ciudades de San José,
Heredia y Belén no superan las nor-
mas de exposicion aguda establecidas
para veinticuatro horas; sin embargo,
en algunos casos se registran valores
que superan los limites méximos fija-
dos por el decreto 30221-Salud para
un periodo de un afio (Herrera, 2011).
Con el objetivo de conocer y describir
de mejor manera el impacto de estos
contaminantes, en 2010 se elaboré el
primer inventario de emisiones de la
GAM, como insumo para la labor de la
Comisién Interinstitucional de Gestién
de la Calidad del Aire (recuadro 4.2).
Tanto en las ciudades como en el
resto del pais, uno de los principales
problemas de contaminacién deriva de
una flota vehicular en mal estado y
poco eficiente. El 56% de la flota nacio-
nal tiene entre trece y veinticuatro afios
de antigiiedad, con tecnologias obsole-
tas o ya superadas dentro de la indus-
tria automotriz, las cuales generan altos
niveles de contaminacién. El 45% de
los modelos 1998 y anteriores emiten el
62% de los gases orgénicos reactivos y
el 42% de los 6xidos de nitrogeno; de
ahi la importancia de hacer un an4li-
sis diferenciado del parque automotor.
Paralelamente, el 26,6% del total de
vehiculos sometidos a la revisién obli-
gatoria en 2010 fue rechazado por exce-
so de emisiones contaminantes, lo que

GRAFICO 4.4

Metales en el aire cercano a la Catedral Metropolitana en San José
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Fuente: Herrera, 2011.

RECUADRO 4.2

Primer inventario de emisiones de la GAM identifica fuentes

de contaminacion

En el afio 2010 se realizé el primer inven-
tario de emisiones de la GAM, como ins-
trumento estratégico para la gestion de la
calidad del aire que permite conocer las
fuentes emisoras y el tipo y cantidad de
contaminantes, y se hizo una estimacién de
las emisiones generadas en 2007 en 31can-
tones de esa zona? En este inventario se
analizaron los “contaminantes criterio” del
aire, es decir, aquellos regulados por nor-
mas para la proteccion de la salud humana:
material particulado (PM,; y PM, ), mondxi-
do de carbono (CO), diéxido de azufre (SO,),
6xidos de nitrégeno (NOx), gases organicos
totales (GOT), gases organicos reactivos
(GOR) y amoniaco. Se contemplaron fuen-
tes moviles (transporte), fijas (industrias
con mds de cuarenta empleados), de area
(establecimientos comerciales) y naturales
(suelos y bosques). El resultado fue una
generacion de 457.402 toneladas métricas
de “contaminantes criterio” originados por
la actividad humana, de los cuales el 56%
provino de fuentes mdviles, un 21% de
fuentes fijas y un 23% de fuentes de drea.
El contaminante mas emitido fue el mondxi-
do de carbono (resultante de la combustién
incompleta3), el cual representé un 41,2%
del total de los contaminantes generados.

Sin contar las fuentes naturales, el
84,9% de las emisiones totales de NOx es
producido por los vehiculos particulares,
los de carga liviana y los autobuses. Las
industrias de transformacion de minerales,
las centrales termoeléctricas y el consumo
industrial de combustibles generan alre-
dedor del 97% de las emisiones totales de
SO, del inventario. Después de las fuentes
naturales, la utilizacién de solventes, los

vehiculos automotores que circulan por
carreteras y la distribuciéon de combusti-
bles (gasolina y GLP) son los principales
responsables de las emisiones de GOR;
aunque estas tres categorias producen
solo el 9% del total registrado en el inven-
tario, su contribucién se eleva por arriba
de 65% si se excluyen las emisiones de
fuentes naturales. El 96,7% de las emi-
siones de CO proviene de los vehiculos
automotores y el resto de combustibles
fésiles en fuentes fijas.

El material particulado (65% del inven-
tario de PM,; y 40% de PM,.) procede
sobre todo del polvo que se desprende
de los caminos pavimentados y no pavi-
mentados (que se mezcla con el aire y
llega al sistema respiratorio), el manejo de
residuos y las actividades agricolas. Otros
emisores son los procesos de manufactura
e industriales y las plantas de genera-
cion de electricidad, los cuales producen
el 25,8% del PM,  y el 15,2% de PM, ..
Las actividades ganaderas, la generacion
doméstica de amoniaco y la aplicacién de
fertilizantes agricolas son responsables
de la mayor parte de las emisiones de NH..
En las fuentes de 4rea (establecimientos
comerciales) sobresalen las emisiones de
GOT: el 68% se genera por la degradacion
de residuos sélidos depositados en los
rellenos sanitarios y corresponde funda-
mentalmente a metano (72%). Otros GOT
provienen de los productos para el cuida-
do personal, los adhesivos y los selladores,
los cuales aportan el 27% de las emisio-
nes de este tipo.

Fuente: Herrera, 2011.



representa un leve aumento (0,2%) con
respecto al 2009. Cabe recordar que en
2008 un estudio realizado para Riteve
SyC calcul6 una disminucién de casi
29.000 toneladas métricas de mondxido
de carbono (Riteve SyC, 2011).

El uso del agua en el pais es motivo
de atencién en varios frentes. Esto se
debe, en primer lugar, a la importancia
de conocer y planificar el aprovecha-
miento del recurso hidrico existente y
su distribucién espacial y social, sobre
todo por la presién que generan los
cambios en el uso del suelo en ciertos
territorios. En segundo lugar, interesa
medir los avances en materia de consu-
mo humano, en especial en cuanto a la
cobertura de poblacién con agua pota-
ble -4mbito en el que Costa Rica alcan-
z6 el primer lugar de Latinoamérica
en el 2010- y, al mismo tiempo, valorar
los rezagos en el tratamiento de aguas
servidas, drea en la que existe un serio
estancamiento que vulnera las fuentes
naturales. Y por dltimo, el tema del
agua se aborda desde la perspectiva de
los problemas normativos e institucio-
nales que surgen en su gestidn, aspecto
que han venido analizando diversas
entidades publicas y organizaciones de
la sociedad civil, tal como se ha repor-
tado en ediciones anteriores de este
Informe (véase la seccién “Procesos de
la gesti6n ambiental”).

CUADRO 4.3

La gestién de la demanda y uso del
recurso hidrico requiere un registro
continuo y lo mas completo posible de
las concesiones otorgadas, con datos
precisos del usuario, el volumen y la
cuenca hidrogréfica, informacién que,
junto con el conocimiento de la oferta
potencial, permite tomar las decisio-
nes para su aprovechamiento sosteni-
ble. Los registros de la Direccién de
Aguas del Minaet indican un volumen
total concesionado de 14.901 millones
de metros cibicos: 93,4% para uso
hidraulico, 5,9% para uso superficial y
0,7% para aprovechamiento de aguas
subterraneas. Seis cuencas en conjunto
representan el 71% del total del agua
concesionada: Reventazoén-Parismina
(29%), Bebedero (26%), San Carlos
(22%), Grande de Tarcoles (14%),
Sarapiqui (4%) y Tempisque (2%). Los
usos varian segin las diversas activi-
dades productivas presentes en cada
cuenca (cuadro 4.3). Cabe mencionar
que las cuencas del Grande de Tércoles
y de San Carlos aportan el 53% del
monto que se ha recaudado por el
canon de aprovechamiento de aguas,
que comenz6 a cobrarse en el 2006.
Esta recaudacién ha mostrado un cre-
cimiento sostenido y sobrepasé la suma
de 5.300 millones de colones durante el
quinquenio 2006-2010.

En cuanto al agua subterranea, el
total de pozos legales perforados sigue
en aumento, sin embargo el nime-
ro anual de pozos tramitados ante el
Senara entre 2006 y 2010 muestra una
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tendencia a la baja (tal como se puede
observar en el cuadro 4.1, al inicio de
este capitulo). Esta reduccién se puede
explicar por tres razones: i) en 2007,
la CGR dispuso que el Minaet debe
instruir al Senara para que deniegue
las solicitudes de nuevos permisos de
perforacién de pozos y concesiones de
agua, que no estén respaldadas con
informacién técnica suficiente y con-
fiable que garantice la disponibilidad
del recurso para el consumo huma-
no actual y futuro (Informe DFOE-
PGAA-42-2007), ii) la crisis financie-
ra mundial, al afectar los sectores de
construccién y turismo, provocd una
disminucién de las solicitudes de perfo-
racién de pozos, Yy iii) es probable que,
ante la exigencia de los estudios hidro-
geoldgicos, se haya dado un aumento
importante en la perforacién ilegal, sin
que las instituciones del Estado cuenten
con los recursos necesarios para con-
trolarla (E*: Romero, 2011). El volumen
de extraccién autorizado en 2010 fue de
alrededor de 18,3 millones de m?/afio;
de ese total, un 37,4% corresponde a
uso doméstico.

En lo que concierne al uso humano,
y en particular a la cobertura de agua
potable, el pais ha venido mejorando
en los dltimos afos (cuadro 4.4). Entre
2009 y 2010 la cobertura pasé de 87,3%
a 89,5%; este ultimo es un valor hist6-
rico y coloca a Costa Rica en la posi-
cién nimero uno en América Latina
(Sancho, 2010; Mora et al., 2011). De
especial relevancia son los aumentos

Tipos de uso del agua concesionada en las cuencas con mayor aporte. 2010

(porcentajes)
Cuenca Fuerza Consumo
hidraulica humano
Bebedero 97,0 0,0
Grande de Tarcoles 92,3 2,5
Reventazon- Parismina 99,2 0,2
San Carlos 97,8 0,3
Sarapiqui 98,3 0,0
Tempisque 0,0 0,4

Actividades
agropecuarias Agroindustria  Industria
2,4 05 0,0
14 0,6 13
01 0,2 01
04 1,0 01
1,3 0,1 0,2
499 334 0,2

Fuente: Arias-Salguero, 2011, con datos de la Direccién Nacional de Aqguas del Minaet.

Comercio Riego Turismo
0,00 0,0 0,05
0,11 1,7 0,16
0,01 0,2 0,02
0,01 0,3 0,18
0,01 0,2 0,02
0,01 14,7 1,44
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en la calidad del agua suministrada
por los municipios (en diez puntos por-
centuales) y en los ya altos indices de
potabilidad del ICAA y la ESPH. Del
total de la poblacién cubierta, el 98,7%
recibe agua intradomiciliar de acue-
ductos, y el restante 1,3% la obtiene de
pozos, nacientes propias o acueductos
privados. El ICAA cubre a la mitad de
la poblacién y administra 180 acueduc-
tos, de los cuales 22 son abastecidos con
agua no potable. En el sector municipal
existen 236 acueductos, 55 de ellos con
suministro no potable. La ESPH cubre
el 3,5% del territorio nacional con agua
100% potable. El 3,9% de la poblacién
de San José recibe agua no potable, el
valor mas bajo entre las provincias.
Las Asada, que administran la mayo-
ria de los acueductos del pais, tienen
atn muy pocas plantas de tratamien-
to, apenas poseen tecnologia bésica
para la potabilizacién y en muchas de
ellas la desinfeccién es esporadica o
inexistente. En 2010 se evaluaron 1.067
Asada, y se determindé que 465 (un
43,6%) suministran agua no potable.
Arias-Zufiga (2010) sefiala que existen
limitaciones para medir la potabilidad
del agua, pues los parametros utiliza-
dos no incorporan algunas fuentes de
contaminacion. Segtn el ICA A, la pota-
bilidad se mide con base en los parame-
tros microbiol6gicos y fisico-quimicos
establecidos en el Reglamento para
la Calidad del Agua Potable, ambos
incluidos en el plan de monitoreo del
Programa de Vigilancia y Control de
la Calidad del Agua de esa institucion.

CUADRO 4.4

A la fecha no se conocen estudios que
certifiquen la potabilizacién del agua en
funcién de la presencia o no de metales
pesados, hidrocarburos, agroquimicos
u otros indicadores; estos parametros
se miden Gnicamente en caso de proble-
mas puntuales (Mora et al., 2011).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Arias-Z(figa, 2011, en

En el tema de consumo de agua se
percibe una escasa cultura de ahorro,
y se ha senalado la necesidad de incen-
tivar entre la poblacién el uso de tec-
nologias mas eficientes, estrategia que
ha resultado exitosa en otros paises; en
algunas ciudades de México, por ejem-
plo, se redujo el consumo en cerca de un
40%. Un estudio de caso realizado con
una muestra de 232 hogares de Cartago
detect6 que solo el 66% de ellos posee
medidor; entre los hogares restantes, el
promedio utilizado es de 422 litros por
persona por dia. En contraste, en la ciu-
dad espafiola de Zaragoza, reconocida
“ahorradora de agua”, el consumo es de
96 litros por persona por dia (Varela,
2010).

Por ultimo, algunos sistemas de abas-
tecimiento de agua han sufrido diver-
sas formas de contaminacion desde el
afo 2001. Las principales sustancias
nocivas presentes en plantas de agua
potable son hidrocarburos, seguidos
por nitratos, bromacil, diurén, terbufos

y arsénico. La desproteccion de ciertas
tomas de agua, las practicas agricolas
con alto uso de plaguicidas y la conta-
minacién natural o accidental son algu-
nas de las causas de estos eventos. De
acuerdo con el ICAA, en Guanacaste
la contaminacién por arsénico es de
origen volcénico y se han realizado més
de mil muestreos en alrededor de ocho-
cientas fuentes de agua, para revisar la
concentracién y garantizar la potabili-
dad del liquido. A fin de evitar riesgos
para la salud de la poblacién expuesta,
se sacd de operacion el pozo Sandillal,
en Cafias, pues el valor de arsénico en
ese pozo es de 136 miligramos por litro.
Por otro lado, la bacteria Helicobacter
pylori, relacionada con el céncer gastri-
co, muestra resistencia a la desinfeccién
y estd presente en los acueductos des-
pués de episodios de intensa lluvia; es
mas frecuente en sitios himedos como
Cartago, y menos en lugares secos como
Guanacaste (Montero-Campos, 2011).

Las tendencias de un uso del suelo
poco planificado y débilmente regulado
(en especial en cuanto a los usos agrico-
la y urbano) han generado una creciente
vulnerabilidad y contaminacién de los
cuerpos de agua. Esto lo han demos-
trado diversas investigaciones sobre
rios y acuiferos en diferentes zonas del
pais (la mayoria de ellas utilizando la
cuenca hidrografica como unidad de
estudio). En ellas se muestra evidencia

Poblacion abastecida con agua potable, seqgin ente operador, y con agua sometida a control de calidad.

2006-2010
(porcentajes)

Total poblacion con agua de calidad potable
ICAA

Asada

Municipalidades

ESPH

Poblacion con agua sometida a control de calidad

Fuente: ICAA, 2011.

2006 2007 2008 2009 2010
81,2 82,0 83,4 87,3 89,5
98,6 97,8 98,2 98,9 98,8
591 59,8 58,7 69,7 71,6
70,1 76,3 78,8 79,4 91,5
99,7 100,0 99,6 100,0 100,0
73,4 76,0 76,0 773 78,2
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del impacto directo e indirecto del uso
inapropiado de agroquimicos y otras
sustancias contaminantes, asi como de
los residuos liquidos domésticos, entre
otros.

Un ejemplo de lo anterior lo aporta
un estudio realizado en la cuenca del
rio Naranjito, en Quepos. En un area
de 41,6 km? se identificaron dos niveles
de agua a partir de diferencias topogra-
ficas, quimicas y litologicas. El nivel de
mayor importancia como fuente para
consumo humano esté localizado entre
las terrazas La Managua y Paso Indios.
En ambos niveles se determiné la pre-
sencia de nitratos y coliformes fecales
en pozos cercanos a tanques sépticos.
Se constat6 que el acuifero presenta de
alta a muy alta vulnerabilidad, produc-
to de la poca profundidad de los niveles
del agua y de una alta recarga en la
zona (Castro, 2010).

Otro estudio analizé la situacién del
acuifero Parrita, en un area de 133,5
kilometros cuadrados (cubierta en su

I MAPA 4.1

ARMONIA CON LA NATURALEZA

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
RECURSOS HIiDRICOS,

véase Arias-Salquero, 2011, en
www.estadonacion.or.cr

mayoria por una capa de sedimentos
finos). En esa zona se determiné la
existencia de cuatro zonas de vulnera-
bilidad intrinseca a la contaminacién
del acuifero (mapa 4.1): una de baja
vulnerabilidad al oeste del rio (locali-
dades de El Tigre, La Julieta y el sector
de Barbudal); una de vulnerabilidad
media, que comprende parte de los
sectores este y oeste de la llanura
aluvional; una de alta vulnerabilidad
al norte, noreste, sureste y sur del
acuifero, y una de extrema vulnera-
bilidad que bordea la linea de costa.
En el litoral, el agua subterranea esta
a menos de un metro de profundidad
en suelos arenosos, que favorecen la
infiltracién de contaminantes en corto
tiempo (Matamoros, 2010).

Vulnerabilidad hidrogeolégica del acuifero Parrita
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También se llev6 a cabo un estudio
que define por primera vez el sistema
acuifero Rio Frio, conformado por dos
acuiferos en la zona plano-ondulada
de la cuenca y otro en la zona mon-
tafiosa (uno de ellos transfronterizo).
Las zonas de riesgo de contaminacion
(mapa 4.2) se determinaron con base
en informacién sobre vulnerabilidad
hidrogeolégica y las fuentes potenciales
de contaminacion, entre las que predo-
minan los monocultivos de pifa, frijol
y naranja, todos fuentes potenciales
de contaminacién difusa. Las 4reas de
vulnerabilidad media y alta correspon-
den a los sectores donde aflora el acui-
fero Paluste, y estdn relacionadas con
las practicas agricolas que ahi se desa-
rrollan. Se han recomendado medidas
para el aprovechamiento sostenible del
recurso hidrico, incluyendo su protec-
ci6n y la de los ecosistemas asociados,
con la participacién de los pobladores,
grupos organizados y los gobiernos
locales (Arias-Salguero, 2010a).
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I MAPA 4.2

ARMONIA CON LA NATURALEZA

Nivel de riesgo de contaminacién en el sistema acuifero Rio Frio
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Fuente: Arias-Salguero, 2011.

Por otra parte, en el distrito de
Cervantes de Cartago se efectu6 un
estudio hidrogeolégico y de mane-
jo de recursos hidricos (Ramirez y
Arias, 2010), y en la region costera de
Guanacaste se investig6 la hidrogeo-
logia del acuifero Huacas-Tamarindo,
que abarca la cuenca de los rios Lajas
y San Andrés. Este dltimo tiene un
drea de 85,6 km? se comporta como
un acuifero libre y somero® y presenta
una rapida respuesta a la precipitacién
y a la recarga, asi como cortos perio-
dos de permanencia del liquido en el
mismo sitio (lo cual es congruente con
los estudios previos que indican su alta

\
410000

[ [
420000 430000

vulnerabilidad hidrogeolégica). Este
trabajo fue realizado en conjunto por
el Senara y la Municipalidad de Santa
Cruz, para contar con informacién
indispensable para el plan regulador de
ese cantén (Agudelo, 2010).

Por tltimo, en el caso de la contami-
nacién del acuifero Moin, reportada ya
hace varios afios, un estudio reciente
informa que el derrame esta confinado
en un area de 7.000 m? y a un metro de
profundidad. Es una mezcla de hidro-
carburos parecida al bunker, en una
capa de cinco a cuarenta centimetros
de espesor, que contiene un total de
411.000 litros. En 1999 se extrajo una

CAPITULO 4

parte de la mezcla y, cuando se creia
resuelto el problema, en 2008 volvié
aparecer la descarga visible de com-
bustibles. Se considera que un derrame
acumulado en una zona de antiguos
cargaderos de cisternas es la probable
causa de esta situacién. Se esta pla-
neando una extraccién tipo espumado
o de remocién de material flotante, la
cual es lenta y solo retira los hidrocar-
buros (Martinez, 2011).

Parte de este problema, como se
apunté en el apartado anterior, tiene
que ver con la limitada infraestructura
de saneamiento de aguas residuales
disponible en el pais. De acuerdo con la
Encuesta Nacional de Hogares de 2010,
solo el 24,1% de la poblacién cuenta
con alcantarillado, mientras el 72,3%
utiliza tanque séptico y el 3,1% letri-
nas. La meta del ICAA para el 2015 es
eliminar el uso de letrinas y sustituirlo
por alcantarillado u otras formas de
tratamiento individual de excretas, asi
como incrementar la proporcién de
aguas residuales tratadas via alcan-
tarillado sanitario, de 3,6% a 28%. A
la fecha la inversion en este rubro es
escasa y se ha dado principalmente en
Limén, Cafas y Liberia; ademds no se
regula la operacién de tanques sépticos,
una fuente de contaminaciéon de aguas
subterrdaneas (Mora et al., 2011) que
conlleva importantes riesgos para los
acuiferos de zonas urbanas.

En este sentido, al analizar el tema
de la calidad del agua de los rios
de la GAM, se comprueba que los
esfuerzos siguen siendo insuficientes.
Desde enero de 2006 el Laboratorio de
Anélisis Ambiental de la UNA monito-
rea la calidad del agua superficial en la
subcuenca del rio Virilla, que cubre el
1,8% del territorio y alberga cerca del
50% de la poblacién nacional. Se han
estudiado 64 sitios distribuidos en las
17 microcuencas que la conforman, de
acuerdo con las mediciones de deman-
da quimica de oxigeno (DQO), soli-
dos suspendidos totales (SST), nitrito y
amonio, y con base en la clasificaciéon
de los cuerpos de agua establecida en el
decreto 33903-Minae-S. Entre 2006 y
2009, en alrededor del 56% de los sitios
de muestreo se encontraron niveles de
contaminacién de moderada a severa.



La mayor parte de ellos corresponde
a zonas de alta densidad poblacional,
donde las fuentes de contaminacién
se relacionan con la escorrentia urba-
na y las aguas residuales no tratadas,
lo que genera también un problema
de eutrofizacién de las aguas (exce-
so de nutrientes). La mayoria de los
lugares severamente contaminados se
encuentra en las microcuencas de los
rios Torres, Pacacua, Uruca y Virilla
(Herrera, 2011).

Con excepcion del rio Tibéas, la con-
tribucién de las actividades humanas
a la tasa de contaminacién en los cuer-
pos de agua de la subcuenca Virilla ha
aumentando en los altimos cuatro afios®
(grafico 4.5). El incremento oscila entre
un 5% y un 17% anual, dependien-
do del pardmetro quimico evaluado.
Las microcuencas de los rios Torres,
Bermadez y Segundo mantienen una
tasa de crecimiento del 8,7% anual,
por el vertido de aguas residuales tanto
industriales como domésticas; en estos
sitios los pardmetros de calidad maés
afectados son DQO, DBO, SST y la
presencia de amonio, los cuales mues-
tran un aumento de 8% a 19% por afio
(Herrera, 2011).

Pese a que en forma reiterada diver-
sos estudios han aportado evidencias
de sobreexplotacién de los recursos
pesqueros, el pais ya suma cinco afios
sin contar con informacién estadistica
basica sobre su uso. Segiin el Incopesca,
esto se debe a la falta de presupuesto
y recursos humanos (E: Araya, 2010),
pero también a la persistente falta de
voluntad de las autoridades de gobier-
no para cumplir con el mandato de
la Ley Orgénica del Ambiente, que
ordena crear un sistema de indicadores
ambientales, lo cual obligaria a reforzar
las capacidades tanto en esta como en
muchas otras entidades publicas que
deben generar informacién. Segtn los
ultimos datos disponibles, en el 2007 se
desembarcaron en el litoral del Pacifico
15.363 toneladas métricas, en contraste
con las 25.356 reportadas en 2002.

El impacto de la pesca sobre el
medioambiente ha sido subestimado,

GRAFICO 4.5
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Contribucién de fuentes de contaminacion urbana
a la calidad del agua en rios de la subcuenca Virilla
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Fuente: Herrera, 2011.

porque a menudo en los registros ofi-
ciales no se toma en cuenta la fauna de
acompafiamiento. Un estudio recons-
truy6 las capturas efectuadas en la
Zona Econémica Exclusiva entre 1950
y 2008, y complementé las estadisticas
pesqueras de la FAO con datos de esta
fauna de acompafiamiento, asi como
de la pesca incidental, deportiva y de
subsistencia. Durante el periodo con-
siderado, la captura total reconstruida
fue alrededor de 2,3 veces mayor que
la reportada por Costa Rica a la FAO:
un total de 1,7 millones de toneladas
métricas, o 30.000 toneladas métricas
promedio por afio (Cisneros, 2011).

Del total de capturas no reporta-
das, el 87% se atribuy6 a la fauna de
acompafiamiento en arrastres cama-
roneros, un 10% a tiburones y el resto
a la pesca de subsistencia, deportiva y
de recoleccién. El tema de la fauna de
acompafiamiento en los arrastres de
camardén es particularmente alarmante:
esa actividad es la que registra la mayor
incidencia de capturas no reportadas
(de las cuales casi el 50% se tira por
la borda). Estos nuevos datos tienen
implicaciones relevantes para el manejo
sostenible de los recursos marinos y
pueden servir como base para anili-
sis subsiguientes que utilicen modelos

econémicos y de ecosistemas, ademés
de indicadores ecolédgicos y pesqueros
(Cisneros, 2011, con base en Trujillo et
al., 2011).

Por otra parte, la pesca de arras-
tre sobreexplot6 las poblaciones de
camarones de aguas someras en los
afios cincuenta y sesenta, las de aguas
intermedias en los setenta, para llegar
a la ultima frontera, el camarén de
aguas profundas, durante los ochen-
ta y los noventa (grifico 4.6). Esta
modalidad de pesca ha causado dafio
a la diversidad de especies del fondo
marino capturadas incidentalmente (en
estadios juveniles y antes de la edad
reproductiva), al desarrollo de la pesca
de escama y deportiva, y al ecoturismo.
Estos factores hacen necesarias medi-
das drésticas, como no emitir licencias
nuevas ni renovar las existentes, para
ir reduciendo este tipo de flota (Ross,
2011).

Con respecto a esta actividad se
ha recomendado implementar iniciati-
vas como: i) restringir su operacién a
ciertas zonas del litoral, ii) establecer
cuotas anuales de captura por embar-
cacion, iii) replantear los esquemas
de exoneracion de combustible para
la flota, iv) cerrar el portillo legal
que permite a los camaroneros pescar
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I GRAFICO 4.6

ARMONIA CON LA NATURALEZA

Desembarcos de especies de camaron, seqgun la profundidad
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especies de escama y justificarlo como
pesca incidental, v) dar seguimiento
satelital a las embarcaciones, vi) reali-
zar inspecciones constantes para com-
probar el uso del dispositivo excluidor
de tortugas en toda la flota de arrastre,
vii) fomentar el uso de dispositivos
excluidores de peces y viii) aplicar
un programa de vedas, segin el ciclo
reproductivo de las especies y el com-
portamiento del recurso. Si a futuro se
mantuviera una alta presion, la prohi-
bicién de esta modalidad (arrastre) per-
mitiria una recuperacién de los recur-
sos, para que fueran aprovechados con
artes de pesca responsable (Ross, 2011).

En otro orden de ideas, el indice de
explotacién de la sardina Opisthonema
en el golfo de Nicoya mostr6 una mejo-
ria con respecto a estimaciones anterio-
res, y como medida de manejo para esta
pesqueria los expertos recomiendan
ajustar la época de veda (Vega, 2010).
Por su parte, las actividades pesqueras
de CoopeTarcoles durante 2009 obtu-
vieron los mayores rendimientos desde
2006, como resultado del incremento
en la pesca con lineas de anzuelos y el
descenso en el uso de malla (Mufioz y
Naranjo, 2010). Al analizar la estacio-
nalidad y abundancia de los tiburo-
nes mamones en la pesca artesanal de
Tarcoles, se ha sefialado la importancia

de aplicar medidas para el manejo res-
ponsable de esta especie, entre ellas la
posibilidad de reducir la pesca en los
meses de enero, febrero, septiembre y
octubre en la zona de Herradura, donde
se dan las mayores capturas (Lopez et
al., 2009).

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
ZONA MARINO-COSTERA,

véase Fonseca, 2011a, en
www.estadonacion.or.cr

En busca de alternativas a la sobreex-
plotacién pesquera y de nuevas opcio-
nes para la poblacién costera, se ha
incursionado en diversos campos, como
la maricultura. En esta dltima se han
desarrollado técnicas de laboratorio
para el cultivo de larvas y el engorde
de peces marinos tropicales. El pargo
y la mancha muestran gran potencial
para maricultura y ya existe una granja
piloto en el golfo de Nicoya que tra-
baja con un enfoque productivo y de
turismo rural (Herrera et al., 2009). En
cuanto a la acuicultura, la produccién
de tilapia muestra un crecimiento sos-
tenido desde 2007, y en 2010 alcanz6
casi 29.000 toneladas meétricas. Por el
contrario, el espejo de agua de camarén
marino cultivado se ha reducido por

CAPITULO 4

problemas de enfermedades y costos
de produccion, y el volumen cosechado
pasé de 5.265 toneladas meétricas en
2008, a 3.215 en 2010 (E: Otarola, 2011).

Otras actividades pesqueras han
reportado una alta generacién de
ingresos, entre ellas la pesca depor-
tivo-turistica de picudos (pez vela y
marlin azul, negro y rayado) y otras
especies menores’. Segin un estu-
dio del Instituto de Investigaciones
en Ciencias Econémicas de la UCR y
la Federacién Costarricense de Pesca
Turistica (Fecopt), en el 2008 esta acti-
vidad gener6 599 millones de déla-
res. Fecopt reporta que, en ese afo,
283.790 turistas visitaron el pais con
fines deportivo-turisticos, e hicieron
un aporte estimado de 78 millones de
délares para el fisco. Cabe mencionar
que la abundancia relativa de los picu-
dos y las “tallas trofeo” se ha reducido,
debido a las capturas incidentales de
la flota pesquera comercial: entre 1950
y 1990, la abundancia relativa del pez
vela disminuy6 en mds de un 82% y los
pesos de trofeo descendieron un 46%;
esto ha hecho decaer el interés de los
turistas, en virtud de las bajas tasas de
captura y los altos costos de la activi-
dad (Erhart y Fitchett, 2008). Ante esta
situacién, Fecopt y MarViva elaboraron
un manual de buenas pricticas para
la pesca turistica, en coordinacién con
el programa Bandera Azul Ecoldgica.
Con apoyo de la Universidad de Miami
y el uso de sensores satelitales, se
dara seguimiento a las migraciones de
picudos desde Baja California hasta las
islas Galdpagos (Ramirez-Guier, 2011).

En 2010 se pusieron en practica varias
iniciativas relacionadas con mejores
practicas de pesca. Con la finalidad de
lograr el retiro de las redes de arrastre
de los barcos camaroneros y eliminar
el uso de trasmallos, se cre6 una nueva
area de pesca responsable para todo el
golfo Dulce. Por su parte, el Incopesca,
con el apoyo de CoopeTércoles R.L. y
CoopeSoliDar R.L., emiti6 el “Plan de
ordenamiento pesquero del drea mari-
na de pesca responsable de Tarcoles”,
que abarcaria una zona de hasta 5,5
kilometros (tres millas niuticas) de la
costa. Sin embargo, los camaroneros de
pesca no responsable solo accedieron



a dejar el arrastre en esa 4drea de mane-
ra escalonada, iniciando a una milla
nautica del litoral por un afo, por lo
que la iniciativa no ha terminado de
consolidarse. El citado Plan propone
un modelo de organizacién para la
toma de decisiones en el que participa-
rian la comunidad, el sector privado,
el gobierno local, representantes de
Incopesca, y CoopeSoliDar R.L. como
ente facilitador. Lo novedoso de esta
propuesta es que no genera derechos
exclusivos de pesca dentro del area;
no obstante, todos los pescadores que
realicen alli su actividad productiva
deben contar con una licencia de pesca
vigente y ajustarse a las reglas del Plan
de Ordenamiento (CoopeSoliDar R.L.,
2010).

Una de las dimensiones més preocu-
pantes de la huella ecolbgica y los
patrones de uso del territorio tiene
que ver con las actividades agricolas
y pecuarias. Esto se debe a la lentitud
y complejidad de las transformaciones
que se requieren para potenciar las
alternativas amigables con el ambiente,
en contraposicién a las apuestas tradi-
cionales de una alta dependencia de los
agroquimicos y de uso de tecnologias
mas rentables en el corto plazo, pero
con serias implicaciones ambientales.
En materia de agricultura y empleo de
sustancias contaminantes, los esfuerzos
por mejorar han sido insuficientes y las
alternativas existentes, de alto poten-
cial, no se estimulan adecuadamente.

En 2010 Costa Rica contaba con
486.602 hectareas de cultivos, un 3%
mas que en 2009. Se incrementé el
area de frijol en un 82,6%, la de pina
en un 14,4% y la de arroz en un 4,9%,
en tanto que el maiz bajé un 12,5% en
comparacién con 2009. El café sigue
siendo el cultivo dominante, con una
extension de 98.681 hectareas, seguido
por el arroz (66.415), la palma aceitera
(57.000), la cafia de aztcar (55.830),
la pifia (45.000)%, el banano (42.900),
la naranja (25.000) y el frijol (22.849)
(Sepsa, 2011). En el afio de estudio la
produccién bananera se recuperd y se
acercé a los resultados del 2008; el

café tuvo un leve repunte, en tanto que
la naranja y el maiz experimentaron
reducciones de 10,9% y 21,1%, respec-
tivamente. En 2010, el banano sigui6
encabezando la lista de los principales
productos agricolas de exportacién, con
alrededor de 739 millones de délares,
seguido por la pifia (666 millones) y
el café oro (259 millones) (Procomer,
2011).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Bach, 2011, en

La actividad pinera sigue sobresa-
liendo por su crecimiento y alto grado
de conflictividad, como se ha reportado
en anteriores ediciones de este Informe.
E150% de la fruta se siembra en la zona
norte, un 33% en el Caribe y un 17%
en la zona pacifica. Segin Canapep,
la pifia genera 27.500 empleos direc-
tos y es exportada por 170 empresas
(Canapep, 2011). Debido a la deman-
da creciente de este producto en los
mercados europeo y estadounidense,
se ha iniciado el cultivo en el Pacifico
Central, con mayores costos de pro-
duccién (requiere irrigacion en la época
seca y toldos para proteger la fruta
del sol), asi como de traslado hasta el
puerto de Moin (Alfaro, 2010). A esto
se suma la solicitud de una empresa
para sembrar entre ochenta y doscien-
tas hectareas de pifia transgénica en
Buenos Aires de Puntarenas, con fines
de investigacién (Lanusse, 2011).

Ante los numerosos impactos ambien-
tales y sociales causados por algunas
fincas piferas (algunos de los cuales
se reportan mas adelante), han surgido
varias iniciativas en busca de menores
afectaciones. Se han elaborado manua-
les de bolsillo y videos de capacitacién
sobre buenas practicas agricolas y mane-
jo de plaguicidas, tanto para pifia como
para otros cultivos. Técnicos del MAG
a lo largo de todo el pais fueron entre-
nados para dar seguimiento a las fincas
y el Sistema Fitosanitario del Estado
ejerce control sobre los residuos de
plaguicidas en los productos agricolas,
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pero atn hay retos pendientes en lo que
concierne al monitoreo de la contami-
nacién microbiologica en vegetales (E:
Sanchez, P., 2011).

Paralelamente se han realizado
investigaciones sobre el manejo de ras-
trojos y biocontroladores®. El Programa
de Agricultura Orgénica de la UCR ha
aplicado con éxito la trituracién y uso
de microorganismos para descomponer
el rastrojo en alrededor de un mes,
en comparacién con los trece meses
que tarda el proceso sin tratamiento.
El rastrojo luego se incorpora al suelo
e incentiva el desarrollo radical en
las plantas de pifa; en la actualidad
veinte fincas de la zona norte apli-
can esta practica (E: Acufia, 2011). De
igual forma, el Instituto Regional de
Estudios en Sustancias Toxicas (IRET)
de la UNA estd utilizando biocontro-
ladores en su trabajo con productores
de la zona Huetar Norte (E: Chaverri,
2011). También se han reportado esfuer-
zos para la reduccién del escurrimiento
de plaguicidas al mar Caribe, a través
del proyecto REPCar. Existen ademaés
fincas certificadas con distintos sellos
como GlobalGap, SA-8000, Comercio
Justo, Organico y Rainforest Alliance
Certified. En 2010 se inici6 el proyecto
de creaci6n de una plataforma nacional
de produccién y comercio responsable
de pifia, implementado por acuerdo
entre el PNUD y la Vicepresidencia
de la Republica, con el apoyo de la
Organizacién Intereclesidstica para la
Cooperacién al Desarrollo (ICCO) del
Reino de los Paises Bajos, y facilita-
do por la oficina del PNUD en Costa
Rica. La iniciativa tendra una duracién
de dos afos, y su objetivo es generar
espacios de didlogo entre los diversos
actores involucrados con esta activi-
dad, en torno a sus impactos sociales y
ambientales.

Pese a la necesidad de impulsar una
agricultura maéas sostenible, la depen-
dencia de agroquimicos sigue teniendo
fuertes impactos sobre el ambiente.
Segiin el IRET, en 2010 la importacién
de estas sustancias fue la mas alta en
la historia, lo mismo que el uso por
habitante®®. En los tltimos tres afios,
la cantidad de plaguicidas importa-
dos por el pais oscilo entre 12.000
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y 14.000 toneladas meétricas anuales.
Los fungicidas representan alrededor
de la mitad del total, seguidos por un
tercio de herbicidas (cuadro 4.5). No se
dispone de datos oficiales y publicados
acerca de los paquetes tecnoldgicos
aplicados en los diferentes cultivos, por
lo que se recurre a la informacion que,
por medio de entrevistas, aportan los
agricultores sobre el control y manejo
de plagas y enfermedades. Con base
en datos del IRET, se estima que los
cultivos de papa, banano y pifia utilizan
las mayores cantidades de ingredien-
te activo por hectdrea por afio, con
rangos que van desde los 25 hasta los
140 kilogramos, segin el cultivo. El
café tradicionalmente ha presentado un
menor consumo (cerca de 6 kilogramos
de ingrediente activo/hectarea/ano).
La aplicacién de plaguicidas en todos
estos cultivos representa entre el 35%
y el 52% del total importado (Ruepert,
2011).

Sesenta plaguicidas dan cuenta del
96,5% de las importaciones en este
rubro. La lista es encabezada por el
fungicida mancozeb, que representa el
36% del volumen total importado y
cuyo uso se duplicé en los dltimos diez
anos. Le siguen los herbicidas glifosato,
24-D y paraquat. Entre los sesenta
productos mds importados, los insec-
ticidas etoprofos, terbufos, clorpirifés,
carbofuran, forato y endosulfan (inclui-
dos en los listados de los convenios de
Rotterdam y Estocolmo en abril de

CUADRO 4.5

2011 por su alta toxicidad humana) son
de uso restringido o de venta exclusiva
contra receta profesional. La importa-
ciéon de endosulfin aumenté en 2010,
pero se prevé su eliminacién en el futu-
ro pues es un compuesto persistente
(Ramirez et al., 2011).

Los plaguicidas pueden llegar al agua
superficial por deriva aérea, escorren-
tia o descarga de aguas residuales en
sitios donde se preparan las mezclas
de aplicacién o se lavan los equipos. A
nivel nacional no existe un programa
de monitoreo sistematico de la calidad
del agua enfocado en la presencia de
plaguicidas; la mayoria de los datos
disponibles y accesibles han sido gene-
rados por las universidades estatales
(recuadro 4.3). Un trabajo del proyecto
REPCar, sobre el escurrimiento de pla-
guicidas al mar Caribe, detecté concen-
traciones bajas de bromacil, de diurén
en 2144 ng/L (muy por encima de la
norma estadounidense NEC-USA), de
clorpirifés en 28 ng/L (superando la
nueva norma canadiense) y de endosul-
fan. En los rios La Estrella y Sarapiqui,
mediante el uso de muestreadores pasi-
vos se constato la presencia de terbufos
y etoprofos, ademéas de fenbuconazo-
le y diez plaguicidas en sedimentos
(Ruepert, 2011).

En la laguna y el rio Madre de Dios,
donde llegan aguas de plantaciones de
pifia, banano y arroz, el IRET de la
UNA ha analizado residuos de ametri-
na, carbofuran, clorotalonil, diazinén,

Importacién de plaguicidas agricolas. 2008-2010

2008

diurén, epoxiconazole y etoprofés. En
el cuadro 4.6 se recopilan algunos acci-
dentes con plaguicidas ocurridos en el
ano bajo analisis.

Con el propésito de fortalecer la ges-
tion del pais en este ambito, en 2006
se cred una secretaria técnica inte-
rinstitucional (decreto 33104-RE-MAG-
Minae-S), cuyos objetivos son apoyar
a las autoridades y los puntos foca-
les establecidos en los convenios de
Basilea, Estocolmo y Rotterdam!, y
promover un manejo efectivo y efi-
ciente de las sustancias quimicas. En
2007 se promulg6 el “Reglamento sobre
registro, uso y control de plaguicidas
sintéticos formulados, ingrediente acti-
vo grado técnico, coadyuvantes y sus-
tancias afines de uso agricola” (decre-
to 33495 MAG-S-Minae-MEIC), de
conformidad con Ley de Proteccién
Fitosanitaria, n° 7664, y con las dispo-
siciones emitidas por la CGR en 2004,
en su evaluacion sobre la gestion del
Estado en el control de los plaguicidas.
La legislacién actual se refiere a los
riesgos potenciales de los agroquimicos
para la salud humana y el ambiente,
y a la necesidad de implementar sis-
temas seguros de uso. Ademads, por la
complejidad de la materia, se realiza
un proceso de registro con un enfoque
multidisciplinario, en el que participan
el Ministerio de Salud y el Minaet.
La autoridad competente en todo este
proceso es el Servicio Fitosanitario del
Estado (SFE); la evaluaciéon ambiental

Por 100 kg

Plaguicidas de ingrediente activo
6.020,5
2.094,3
43477
798,3
49,1
13.309,9

Fungicidas
Insecticidas
Herbicidas
Fumigantes
Otros

Total

Fuente: Ruepert, 2011, con datos de Ramirez et al., 2011.

2009
Por 100 kg
Porcentaje de ingrediente activo  Porcentaje

45,2 6.549,2 53,3
15,7 1.681,6 13,7
32,7 3.357,8 273
6,0 664,1 54

0,4 454 0,4
100,0 12.298,2 100,0

2010
Por 100 kg
de ingrediente activo Porcentaje

7.084,2 51,1
1.772,6 12,8
4.438,8 32,0
362,3 2,6
213,0 15
13.871,0 100,00



RECUADRO 4.3

Se reporta contaminacion en rios por cultivos de pifa del Caribe

En la dltima década la regidn caribefa
del pais ha experimentado un notable cre-
cimiento en el drea sembrada de pifia, en
la cual se utilizan tecnologias altamente
dependientes de plaguicidas para alcanzar
una elevada productividad y estandares de
calidad internacional. La abundante pre-
cipitacion de la zona (4.000 milimetros
anuales) propicia, por efecto de la esco-
rrentia, el arrastre de los plaguicidas hacia
a los cuerpos de agua cercanos. Ademas
existe contaminacién por la deriva y el
transporte de moléculas de plaguicidas a
través del aire, las cuales luego se depo-
sitan sobre rios y quebradas, e incluso se
infiltran en el suelo y llegan a las aguas
subterraneas.

En un estudio realizado en la cuenca
del rio Jiménez, se investigé el estado
ecoldgico de los rios Santa Clara, Molino y

CUADRO 4.6

Jiménez en siete puntos de muestreo (tres
en dreas no agricolas y cuatro adyacentes a
grandes plantaciones de pifa). Se encontré
que tanto la calidad del bosque de ribera,
como la diversidad de la comunidad de insec-
tos acuaticos, moluscos, crustaceos y otros,
ademds del indice de monitoreo bioldgico
adaptado a Costa Rica (BMWP-CR), fueron
significativamente menores en los cuatro
sitios con influencia agricola, en los cuales,
ademads, se detectaron mayores concentra-
ciones de nitratos.

En cuanto a la contaminacion por residuos
de plaguicidas en el agua de los rios, se
encontraron ocho sustancias, entre ellas los
insecticidas diazinén, etoprofés y carbaril,
los herbicidas ametrina, hexazinona, diurén
y bromacil y los fungicidas triadimefén vy
clorotalonil. Estos plaguicidas se hallaron
siempre en mezclas, y en algunas ocasiones

Accidentes relevantes con plaguicidas. 2010

Fecha Lugar

2 de junio Aeropuerto de fumigacion de Batan, Matina

10 de junio Fincas Caballo Blanco y Falconiana, en Bagaces

20 de julio Refugio Nacional de Vida Silvestre Caletas-Ario, Guanacaste
14 de octubre

Fuente: Ruepert, 2011.

estd a cargo de la Direccién de Gestion
de Calidad Ambiental (Digeca) y la
evaluacion toxicolégica humana es res-
ponsabilidad del Ministerio de Salud
(Ruepert, 2011).

Para registrar los productos se soli-
citan datos de su eficacia agronémica,
toxicoldgicos, ecotoxicoldgicos, de des-
tino y comportamiento ambiental, pero
la normativa no estipula c6mo deben

Finca productora de algoddn transgénico en Chomes, Puntarenas

Hechos
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se detectaron residuos de hasta siete
plaguicidas distintos en una sola muestra
de agua (seis de ellos presentan una toxi-
cidad de alta a extrema para organismos
acuéticos).

Es necesario disefiar y poner en mar-
cha estrategias para disminuir la toxici-
dad y la utilizacién de cargas elevadas de
plaguicidas en los cultivos, asi como pro-
mover la incorporacién de mejores prac-
ticas agricolas en el manejo de las fincas.
Ademas, se debe insistir en el respeto
por el bosque riberefio y la restauracion
donde éste haya sido deteriorado, dada
su importancia para la proteccion de los
cuerpos de agua superficiales.

Fuente: Echeverria, 2011, con base en Echeverria et
al., 2010.

Muerte masiva de peces en el canal de Batan, ocurrida por la

contaminacion del agua debido a una mezcla de agroquimicos.

Intoxicacion de 28 trabajadoras por aplicacion de los insecticidas

malation y acefato (problemas respiratorios y fuertes dolores de cabeza).

Fumigaciones aéreas en arrozales cercanos y dentro del refugio ocasionaron

mortalidad de peces y camarones en el rio Bongo.

Intoxicacion de 48 trabajadores por aplicacion de insecticidas malation,

acefato, metamidofds y el herbicida butacloro.

valorarse los diferentes aspectos de
eficacia, los riesgos para la salud de
quien aplica los productos o para las
poblaciones cercanas, o los peligros
para el medioambiente. Digeca elabord
una clasificacién de datos ecotoxicol6-
gicos y de destino ambiental, basada en
la peligrosidad de un conjunto de pro-
ductos segtn los grupos taxonémicos
de aves, organismos acudticos, abejas y

lombrices. En este tipo de evaluaciones
se necesita personal especializado, con
amplia formacién y experiencia en el
campo de la ecotoxicologia y la eva-
luacién del riesgo ambiental y, por ser
un tema nuevo, Digeca est4 invirtiendo
recursos en la capacitacion de sus fun-
cionarios. La mayoria de las solicitudes
de registro no presenta el expediente
completo para la evaluaciéon, y dado
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que el reglamento solo permite pedir
aclaraciones en una oportunidad, los
casos con dudas son archivados. El pro-
ceso de revision ha sido lento: a finales
de 2010 se habia cubierto el 40% de las
solicitudes para ingredientes activos,
productos formulados, coadyuvantes,
plaguicidas botdnicos y microbiol6gi-
cos y muestras de experimentacion.
De acuerdo con el decreto 33495, los
productos quedan registrados por diez
afios, y un afo antes del vencimiento
se debe solicitar la renovacion, para
lo cual se lleva a cabo una revision
integral de los datos segin la disponi-
bilidad de nueva informacién técnica y
cientifica (Ruepert, 2011).

Ademas del impacto de los agro-
quimicos, diversos estudios han aler-
tado sobre los efectos negativos de
otras sustancias sobre la biodiversidad.
Por ejemplo, los detergentes utilizados
en los sectores industrial y doméstico
pueden contener sustancias orgénicas
persistentes, las cuales, sin tratamiento
adecuado, son liberadas a los cuerpos
de agua; lo mismo ocurre en el caso de
los farmacos (recuadro 4.4), productos
de uso personal, subproductos de la
desinfeccién, medicamentos veterina-
rios, esteroides y hormonas. En torno a
este grupo de sustancias, denominadas
contaminantes emergentes, existe hoy
en dia un interés creciente, tanto por
su diseminacién ambiental como por
la casi total ausencia de regulaciones
al respecto. En materia de antibidticos
algunos estudios han detectado bac-
terias resistentes en la vida silvestre,
por ejemplo en el caso del mono titi,
una especie amenazada (Rodriguez-
Rodriguez et al., 2007) y en lechugas
para consumo humano (Rodriguez-
Sanchez et al., 2006).

Otro de los aspectos en los cuales el
pais requiere mejorar la sostenibilidad
en el uso de los recursos y el territorio
es el aprovechamiento de alternativas
mas amigables con el ambiente en la
produccién agricola, pecuaria (recuadro
4.5) y forestal. En 2010, el drea sembra-
da de productos organicos certificados

RECUADRO 4.4

Exposicion y efectos del uso de antibiéticos en actividades

productivas en Guanacaste

En el drea asociada al distrito de riego
Arenal-Tempisque y la parte interna del
golfo de Nicoya, se utilizan antibiéticos en
el cultivo de arroz, la porcicultura y la acui-
cultura de peces y camarones, para tratar
y prevenir enfermedades, asi como para
promover el crecimiento de animales para
consumo. Entre los grupos empleados se
encuentran tetraciclinas, beta lactamicos
y sulfas. El andlisis de muestras suministra-
das por fabricantes de alimentos relevan-
tes para la zona revela concentraciones por
encima de lo establecido en la legislacién,
presencia de sustancias no indicadas en la
etigueta o combinaciones de antimicrobia-
nos no permitidas.

Una evaluacién preliminar sefala a
las tetraciclinas, y particularmente a la
oxitetraciclina, como factores de riesgo
potencial para el ambiente en la zona de
estudio. Se hallaron residuos de tetracicli-
nas, fenicoles y sulfas, en concentraciones
en los rangos de nanogramos y micro-
gramos, en efluentes de las actividades
productivas mencionadas, asi como en

creci6 en mas de 3.000 hectareas con
respecto al 2009. Es su mayor extensién
de los dltimos cinco afios, aunque sigue
representando un porcentaje pequefo
del 4area agricola total (2,3%).

Por lo anterior, es necesario ampliar
no solo la produccién organica, sino
también otras alternativas de combi-
nacién agroforestal. Por ejemplo, la
integraciéon de los arboles al paisa-
je productivo agricola trae probados
beneficios para la fertilizacién de sue-
los y equilibra la productividad con el
manejo sostenible de los recursos natu-
rales. También mejora el suministro de
servicios ambientales relacionados con
el agua, la captura de carbono y la bio-
diversidad (World Agroforestry Center,
2011). Algunos sistemas agroforestales
permiten la combinacién de una plan-
tacion forestal en su fase de estableci-
miento, con la produccién de cultivos
anuales (asociaciones de &arboles de

aguas superficiales de rios cercanos.
Ademads, se encontré que las comunidades
bacterianas asociadas a sedimentos en las
dreas productivas presentan una adap-
tacion en su perfil fisiolégico ante la pre-
sencia de la oxitetraciclina, con respecto a
zonas de menor exposicion. Los efluentes
generados en actividades de produccién
animal mostraron efectos de toxicidad
aguda en pruebas ecotoxicoldgicas realiza-
das con el microcrustaceo Daphnia magna.

Los diferentes grupos de antibidticos
gue se utilizan en la produccién agrope-
cuaria se transfieren a los ecosistemas
acudticos circundantes, aunque su uso
varia en intensidad y segun las distintas
actividades. El empleo de antibidticos en la
acuicultura, asi como su posterior emision
al ambiente acuatico, ponen en riesgo la
salud humana y animal, debido a la selec-
cién de bacterias resistentes.

Fuente: Arias-Andrés, 2011, con base en datos de IRET-
UNA, CIET-UCR y CINA-UCR.

poré y laurel con cultivos perennes
de café o cacao, por ejemplo); también
pueden ser cercas vivas o cortinas
rompevientos (Montagnini et al., 1992).
En cafetales con sombra, la diversidad
y abundancia de aves es significati-
vamente mayor que en plantaciones a
pleno sol (Komar, 2006). Un censo del
INEC (2007) encontr6 que el 63,4% de
las fincas de café en el Valle Central y el
74,8% en Turrialba cultivan en sistemas
agroforestales con al menos una especie
de arbol de sombra; ademas, un 27,4%
aplica abono organico y el 68,2% imple-
menta alguna préactica de conservacién
de suelos. La mayor parte del carbono
de un cafetal est4 en los arboles (45%) y
en el suelo (40%), lo que indica que una
plantacién con poca sombra tiene muy
bajo potencial de captacién de carbono
(Castellanos et al., 2010).

En esta misma direccién, el Plan
Nacional de Desarrollo Forestal 2011-



RECUADRO 4.5

Beneficios reportados de la ganaderia sostenible

Segin la Corporacion Ganadera
(Corfoga), en Costa Rica el sector gana-
dero ocupa el 25% del territorio, aporta el
11% del PIB y representa el principal medio
de vida para mas de 300.000 personas
(Corfoga, 2005). A pesar de ello, predomi-
nan sistemas tradicionales de produccion,
con bajos indicadores de productividad,
rentabilidad y externalidades ambientales
negativas. Algunas de estas implicaciones
y sus alternativas se presentan a conti-
nuacién.

Ganaderia, recursos naturales y clima.
Los modelos tradicionales basados en
pasturas, monocultivos y baja innovacién
tecnoldgica derivan en la degradacién de
pasturas en el corto y mediano plazos.
Un estudio realizado por el Catie en el
Pacifico Central sefiala que los ingresos
por la ganaderia disminuyen seqgun el nivel
de degradacién de las pasturas (Lemus,
2008). Asimismo, en el Pacifico Norte se
ha dado una reduccién de la productividad
(muerte del ganado por periodos prolon-
gados de sequia) y del capital natural de
las fincas. La ganaderia en zonas de amor-
tiguamiento de corredores bioldgicos, con
pasturas degradadas y baja cobertura
arbérea en potreros, afecta la conserva-
cion de la biodiversidad en términos de
conectividad del paisaje y disponibilidad

2020 menciona a los sistemas agrofores-
tales (SAF) como forma de garantizar
el abastecimiento sostenible de bienes
maderables y no maderables, asi como
los servicios ambientales. Atin no se
cuenta con muchos incentivos estatales
que fomenten este tipo de sistemas. Una
excepcion es el proyecto Ecomercados
I, de Fonafifo y el Banco Mundial, para
el pago por servicios ambientales (PSA)
a las asociaciones de desarrollo inte-
gral indigena (ADII) en la cordillera
de Talamanca, Osa y sus corredores
biol6gicos. Las cuotas definidas para
los SAF cubren hasta un maximo de
33.000 arboles por ADII. Entre 1997 y
2009 se firmaron veintiiin convenios,
y se ha comprobado que la modalidad
se adapta bien a los sistemas indigenas

de recursos alimenticios (Harvey et al.,
2005).

Sistemas silvopastoriles (SSP): producti-
vidad y servicios ecosistémicos. En los SSP
la productividad animal se incrementa entre
un 20% y un 40% y la rentabilidad econémi-
ca puede ser superior al 15%, dependiendo
de la zona agroecoldgica, el sistema de pro-
duccion y otros factores de manejo. Los ban-
cos forrajeros de especies lefiosas en los SPP
constituyen una fuente adicional de alimento
generado en las fincas (Solorio et al., 2009).
En cuanto a servicios ecosistémicos, se logra
el secuestro de carbono y la proteccion del
suelo contra la erosién; ademds, conforme
aumenta la cobertura de especies lefiosas se
reduce la escorrentia, al mismo tiempo que la
combinacion de arboles en potreros con fran-
jas de bosque riberefio favorece las condicio-
nes fisicas, quimicas y bioldgicas de los rios
y quebradas (Rios et al., 2007; Chara et al.,
2007). En 2010, el Catie y el MAG analizaron
el secuestro de carbono en fincas ganaderas
de la regién Chorotega, y estimaron valores
de 178,7 toneladas métricas de carbono en
los bosques secundarios, 142,4 en plantacio-
nes forestales, 107,1 en pasturas mejoradas
de alta densidad de arboles y 60,2 en pas-
turas degradadas. Esto evidencia el valor
de los SSP en la remocién de CO, (Tobar et
al., 2007). Asimismo, en la zona atlantica se

de policultivo. Los pueblos indigenas
con bosques, SAF y potreros degrada-
dos, se estdn preparando para incur-
sionar en la planificacién nacional de la
Estrategia de Reduccién de Emisiones
de la Deforestacién y Degradacion de
Bosques (REDD+), lo que puede repre-
sentar una oportunidad de mitigacién
del cambio climético (Borge, 2011).

Es necesario impulsar un mayor
aprovechamiento de los beneficios
ambientales de la agroecologia y los
sistemas agrosilvopastoriles, con incen-
tivos productivos similares a los que
se han desarrollado con el PSA para la
proteccién de bosque y otras modalida-
des que han tenido impactos significati-
vos y sostenidos. En 2010 se suscribie-
ron 1.030 contratos de PSA (cuadro 4.7).
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determind que las cercas vivas promueven
la conectividad entre los parches de bos-
qgue y los otros usos arbolados del paisaje
(Chacén y Harvey, 2006).

Sistemas silvopastoriles: adaptacion y
mitigacion del cambio climatico. Los SSP
pueden ser una herramienta para lograr la
adaptacién al cambio climético, mediante
la produccién de frutos y follajes para el
ganado en épocas de escasez de alimento,
el suministro de sombra para mitigar el
estrés caldrico de los animales y la pre-
sencia de especies lefiosas resistentes a
la sequia, que mejoran la salud del suelo.
El uso de forrajes arbéreos para comple-
mentar la dieta contribuye a reducir las
emisiones de metano entérico (la gana-
deria tiene una huella de carbono alta por
su alto consumo de combustibles fésiles
y la emision de gas metano), en tanto que
el manejo de la cobertura herbacea y de
especies lefiosas constituye un importante
sumidero de carbono. Bajo este enfoque
de produccion, en los territorios ganade-
ros se podrian establecer sinergias con la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico,
para el alineamiento de la ganaderia hacia
la meta de la “carbono neutralidad” del
pais para el afio 2021.

Fuente: Sepulveda, 2011.

En forma reiterada los esfuerzos de
conservacién han sido sefialados como
la principal fortaleza ambiental del
pais. A diferencia del manejo territorial
y de los recursos, en este tema se toma-
ron decisiones clave oportunamente, y
se ha logrado compaginar la proteccién
con el desarrollo productivo, aprove-
chando de diversas maneras la riqueza
del patrimonio natural. Este campo
se ha diversificado: ante las limitacio-
nes para expandir de modo indefinido
el area protegida continental, se han
explorado distintas formas de resguar-
do y participacion, y se ha comenzado
a trabajar para profundizar los logros
en la proteccién de ciertos ecosistemas.
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ARMONIA CON LA NATURALEZA

CUADRO 4.7

Proteccion de bosque mediante pago de servicios ambientales.
2006-2010

(hectdreas)

Categorias de proteccion 2006 2007 2008 2009 2010
Bosque 19.493 59.568 47.638 28.258 35.883
Recurso hidrico 156 853 1.082 4.809 4.654
Vacios de conservacion 15.808 1.108
freas silvestres protegidas 843 22.521
Total 19.649 60.421 48.721 49718 64.166
Fuente: Fonafifo.

I GRAFICO 4.7

Evolucion del area bajo proteccion.
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Fuente: Corrales, 2011, con base en Sinac-Minae, 2003; FMAM, 2005; Vargas, 2009 y Sinac-Minaet, 2011a.

Por ejemplo, la creacién de una nueva
drea marina de manejo en la Zona
Econémica Exclusiva abre una ventana
hacia la proteccion de los recursos en
zonas de alta riqueza oceénica y fuer-
temente impactadas por la pesca. Para
fortalecer la conservacion es importan-
te valorar los bienes y servicios ambien-
tales que brindan las areas protegidas
y algunos recursos especificos, que en
muchos casos representan aportes sig-
nificativos para la economia, ain poco
considerados en la gestién. De hecho,
casi la mitad de las reservas privadas,
una modalidad creciente, son usufruc-
tuadas para conservacion, ecoturismo y
fomento de la investigacién. Asimismo,
la consolidacién de la participacién

comunitaria puede dar un impulso a
los esfuerzos en este ambito, como ya
ha comenzado a hacerse en algunos
humedales del pais en los que, a través
del manejo de los recursos naturales
y las oportunidades econémicas sos-
tenibles, se busca apoyar las acciones
de proteccién y control que realiza
Estado. Pese a lo anterior, las amenazas
diversas que enfrenta la “agenda verde”
en el pais han hecho del ambiente un
tema conflictivo, como se analizara mas
adelante, y existen ecosistemas y 4reas
cuyo resguardo adn presenta grandes
debilidades. En esta secci6n se identifi-
can algunos avances y desafios en esta
materia y los resultados de la gestién de
territorios protegidos.

CAPITULO 4

Humedales, un desafio para ampliar
los alcances de la conservacion

En términos generales, la conser-
vacién publica y privada en el pais
se expande, a la vez que mantiene y
suma nuevos desafios y amenazas. A
inicios del 2011 se cre6 la primera area
marina de manejo de montes subma-
rinos (decreto 36452-Minaet), con una
extension de 9.640 kilémetros cua-
drados y cercana al Parque Nacional
Isla del Coco. De esta forma, el area
de conservacién marina sobrepasa en
términos absolutos la superficie con-
tinental dedicada a la proteccién de
ecosistemas (grafico 4.7). Se promue-
ve asi el resguardo del ecosistema
caracteristico de la cordillera subma-
rina de Cocos en la Zona Econémica
Exclusiva, un 4rea mas alla de las doce
millas nauticas (22,2 kilémetros) del
mar territorial.

En el 2010 también se declar6 el
humedal Maquenque, de 59.692 hecté-
reas, como nuevo sitio Ramsar, con lo
cual se increment6 a doce el ntimero de
humedales de importancia internacio-
nal, para un total de 569.742 hectareas
(11,2% del territorio). Otras areas sil-
vestres con categorias de declaratoria
internacional al afio 2010 son tres reser-
vas de la biosfera y trece sitios patrimo-
nios de la humanidad, que representan
el 40,7% y el 8,8% de la superficie del
pais, respectivamente.

Ademés se reporta que la conectivi-
dad entre las dreas protegidas mejo-
r6 en 1,5% con respecto al 2009: 37
corredores en proceso de consolidacién
cubren 1.815.827 hectareas, que equi-
valen al 35,5% del territorio nacional.
Los corredores fueron definidos por el
Sinac como 4reas prioritarias para el
programa de pago de servicios ambien-
tales y los proyectos “Removiendo
Barreras” y “Canje de Deuda Costa
Rica-Estados Unidos™ también existe
una agenda de trabajo en corredores
biolégicos ubicados en territorios indi-
genas (Sinac-Minaet, 2011b). Por su
parte, la conservacién voluntaria de la
sociedad civil complementa los esfuer-
zos del Estado en estos espacios, y
genera a la vez otros beneficios ambien-
tales relevantes en diversos lugares del
pais (Chacon, 2008).



RECUADRO 4.6

Areas protegidas, biodiversidad y servicios ambientales

En los esfuerzos por lograr un mane-
jo sostenible de los recursos naturales
poco a poco ha ido ganando espacio el
concepto de capital natural, el cual alude
a una reserva que produce bienes (nue-
vos arboles y plantas) y servicios como
la captura de carbono, el control de la
erosion y la provision de habitats para
numerosas especies. El capital natural
es la base sobre la cual se construye el
capital social, cultural y humano. Estos
Gltimos dependen de los flujos de bienes
y servicios ambientales para el desarrollo
integral de los seres humanos por medio
de la educacion, la cultura y las activida-
des productivas.

Las dreas silvestres protegidas abarcan
un 26% del territorio costarricense. En
ellas hay un rico capital natural, que gene-
ra valiosos flujos de bienes y servicios
ambientales como la produccién y man-
tenimiento de la calidad del agua, la pre-

Como se ha dicho, las areas silvestres
proveen una gran cantidad de bienes y
servicios, y realizan aportes importan-
tes a la economia (recuadro 4.6), pero
enfrentan serias amenazas. Una de
ellas es la presién por la tierra, como se
analizara en la segunda seccion de este
capitulo. Otra es la afectaciéon por las
actividades aledanas, principalmente
agricolas y urbanas. También son vul-
nerables a la recurrencia de incendios;
en 2010 se incendiaron 3.739 hectéreas
dentro de areas protegidas, un 300%
mas que en 2009.

También en el &mbito privado la con-
servacion se ha extendido. Las prime-
ras reservas naturales privadas datan
de los afios cincuenta (Monteverde
y la Estaci6n Biologica La Selva, en
Sarapiqui) y su orientacién primor-
dial ha sido la investigacion cientifica.
En 1996 se constituyé una asociacién
de propietarios de reservas, la cual
ha crecido de manera sostenida en
los tltimos quince afios, hasta con-
tar en la actualidad con 199 &reas en
81.429 hectareas, el 65,5% de ellas en
la provincia de Puntarenas (grafico

servacion de la biodiversidad, recreacion,
controles bioldgicos de plagas y proteccion
contra desastres, entre muchos otros. Hoy
en dia es frecuente la valoracién econémi-
co-ecoldgica de estos bienes y servicios
como un elemento fundamental para la toma
de decisiones sobre la conservacién y el
desarrollo. Un estudio cldsico en la materia
estimé que el valor del capital natural del
planeta, en cuanto a la produccién de bienes
y servicios, representa 1,8 veces el tamafo
del producto econémico de todo el mundo.
La industria turistica nacional relacionada
con las dreas silvestres protegidas y su bio-
diversidad genera unos 2.000 millones de
délares en divisas y contribuye con un 7%
del PIB, un 23% de las divisas por expor-
taciones y cerca de un 13% de los empleos
directos e indirectos. Los parques naciona-
les y las reservas bioldgicas producen un
estimado de 2.085 ddlares por hectérea por
afio en contribuciones socioecondmicas, lo

GRAFICO 4.8

Evolucion de la red de reservas
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que representa un 5% del PIB.

En términos del valor de los bienes y
servicios ecosistémicos, diversos estudios
estiman que los bosques tropicales pueden
generar por hectdrea por afo hasta 4.400
de délares en madera, 3.000 ddlares en
informacién genética, 1.000 délares en
recreacion, 2.200 délares en beneficios de
secuestro y almacenamiento de carbono
y 850 ddlares en beneficios de cuencas
hidrogréficas. No obstante, estas medicio-
nes monetarias resultan incompletas, pues
los bosques y dreas silvestres representan
ademds valores asociados al legado his-
toérico, cultural y espiritual de los pueblos,
los cuales no pueden reducirse a unida-
des monetarias y muchas veces tienen la
mayor importancia.

Fuente: Aguilar y Navas, 2011b, con base en Costanza

et al.,, 1997; Moreno et al., 2011; Otoya et al., 2010 y
Pearce, 2001.
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Fuente: Corrales, 2011, con datos de la Red Costarricense de Reservas Naturales.

4.8) (Red Costarricense de Reservas
Naturales, 2011). El 91% de estas areas
mide menos de quinientas hectareas y
el 56% tiene menos de cien hectareas.
El 10% de la superficie de las reservas
privadas tiene declaracién oficial en
las categorias de reserva forestal (16%),
refugio de vida silvestre (74%) y zona

protectora (10%). Alrededor de la mitad
(52%) son administradas por organiza-
ciones sin fines de lucro, y el resto es
usufructuado por sociedades anénimas
dedicadas a la conservacioén, el ecotu-
rismo o la investigacion.

Entre los ecosistemas que requie-
ren un esfuerzo de proteccién mucho
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mayor sobresalen los humedales, los
cuales se encuentran amenazados por
la expansi6n agricola, el crecimiento de
la poblacién, el desarrollo de proyectos
de infraestructura, la sedimentacién
y los cambios en el uso del suelo.
De acuerdo con la Ley Orgénica del
Ambiente, estas son 4reas protegidas
por imperio de ley, sin necesidad de
declaratoria expresa. No obstante, exis-
ten contradicciones. Segin el decreto
35803-Minaet, de 2010, solo serén pro-
tegidos por el Sinac aquellos humedales
que cuenten con declaratoria de area
silvestre protegida; esto excluye zonas
como el golfo Dulce y atenta contra la
conservacion efectiva de los ecosiste-
mas alli presentes (Aguilar y Navas,
2011a). Los humedales centroameri-
canos en general son altamente pro-
ductivos, poseen gran biodiversidad y
prestan multiples servicios ambientales
de reposicién de aguas subterrdneas,
estabilizacién de costas, depuracion de
aguas, recreacion y turismo. Asimismo,
este ecosistema es el que realiza la
mayor fijacién de carbono.
Recientemente se han dado esfuer-
zos de conservacién comunitaria a tra-
vés de proyectos como “Eco-ticos”, en
el humedal Térraba-Sierpe y Mangle
Benin, en el golfo Dulce. De igual
forma se requiere trabajar en el hume-
dal Caribe Norte, donde el conflicto
fronterizo entre Costa Rica y Nicaragua
ha demostrado la necesidad de invo-
lucrar a las comunidades locales en la
conservacion. Enfocado en este mismo
esfuerzo, el Séptimo Programa Marco
de la Uni6én Europea (7PM) financia un
proyecto en Brasil y Costa Rica, para
promover una mayor descentralizacién
del manejo de los recursos naturales y
un empoderamiento local para aprove-
char las oportunidades econémicas en
armonia con la conservacién de estos
ecosistemas (Aguilar y Navas, 2011a).
La valoracién ambiental de los hume-
dales se fortalecié cuando Costa Rica se
incorpor6 a la Convencién Ramsar, en
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véase Corrales, 2011, en

1991. A la fecha solo se han realizado
dos inventarios: en uno se contabili-
zaron 359 humedales (Sinac-Minae y
UICN, 1998) y en otro 499 cuerpos de
agua continentales (Oirsa, 2005). La
lista Ramsar incluye los humedales
Palo Verde, Cano Negro, Tamarindo,
Térraba-Sierpe, Gandoca Manzanillo,
Caribe Norte, Isla del Coco, Potrero
Grande, Laguna Respinque, Cuenca
Embalse Arenal, Turbera de Talamanca
y, el mas reciente, Maquenque. Sobre
este tema el pais cuenta con una poli-
tica nacional (Minae, 2001), que se
desarrolla bajo el marco de la Politica
Centroamericana para la Conservacién
y Uso Racional de los Humedales
(CCAD-SICA, 2002), aunque no se
dispone de informacién que permita
evaluar su impacto. Ademads, en fecha
reciente se cre6 el Programa Nacional
de Humedales y el Comité Nacional
de Humedales, érgano encargado de
implementar la Convencién Ramsar
en el Sinac (decreto 36427-Minaet, de
2011).

Durante el 2010 se presentaron
varios conflictos relacionados con estos
ecosistemas. Hubo diecinueve denun-
cias por la expansién agricola, en espe-
cial de cultivos de pifia, en las zonas
aledafias al Refugio Nacional de Vida
Silvestre Cano Negro (TAA-Minaet,
2010). Asimismo, el Gobierno acudi6 a
la Secretaria de la Convencién Ramsar
para denunciar cambios ambientales en
un sector del humedal Caribe Norte,
ocasionados por Nicaragua en la zona
fronteriza (recuadro 4.7), conflicto que
se analiza en el capitulo 5 del presen-
te Informe. La misi6n oficial a cargo
de evaluar los impactos informé de
cambios en la ecologia de 225 hecta-
reas (0,3% del area total), con efectos
negativos sobre la calidad del agua,
la flora, la fauna acuética y en aves
residentes y migratorias; la laguna Los
Portillos es la mas afectada, por la
conexi6én hidriulica con el rio San Juan.
La misién recomend6 hacer rigurosos
estudios de impacto amb