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Presentacion

esde 1994, el Consejo Nacional

de Rectores (CONARE) y las

cuatro universidades publicas
existentes en ese momento (UCR, ITCR,
UNA y UNED), conjuntamente con la
Defensorfa de los Habitantes y con el
respaldo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), se
atrevieron a iniciar una aventura inédita
en Costa Rica: subsanar la gran deficien-
cia que significaba no tener informacién
confiable y sistematizada que aportara
un conocimiento claro sobre la realidad
del pais. Nacié asi el Informe Estado de
la Nacidn.

En aquel tiempo, el mundo y nuestro
pais se preparaban para dejar atrés el siglo
XXy cruzar el umbral esperanzador del
afio 2000. En ese periodo de transicién
entre dos siglos, se esperaba que el Estado
de la Naci6n viniera a llenar ese vacio de
informacién, lo que se consideraba esen-
cial para valorar el avance de Costa Rica
en la nueva era del conocimiento.

Hoy, el Informe ocupa un lugar
importante entre los documentos mds
esperados, afo con afio, en nuestra socie-
dad. La informacién recogida, sistemati-
zaday suministrada ala ciudadania, cons-
tituye la mejor radiografia de la situacién
del pais en cada periodo estudiado. Es un
insumo bdsico para orientar y evaluar los
procesos decisorios en los distintos cam-
pos del acontecer nacional.

En cadaunade sus entregas, el Informe
Estado de la Nacidn lleva el pulso del pais
e incluye nuevas investigaciones y hallaz-
gos, aumentando asi la plataforma de
datos sobre la situacién nacional. De este
modo, ¢l Informe se amplia y se renueva
cada afo, de acuerdo con la permanencia

ESTADO DE LA NACION

y la renovacién de las tendencias que
van marcando el devenir de la sociedad
costarricense.

El Estado de la Nacién se ha adap-
tado a los cambios experimentados en
el entorno, y ello se refleja tanto en
su contenido y proyeccién, como en su
estructura institucional. Sin embargo,
mantiene su misién principal: aportar
informacién relevante sobre temas estra-
tégicos y necesarios que debe atender el
pais en la coyuntura actual, que permiti-
rd impulsar el conocimiento como pilar e
insumo en la toma de decisiones estraté-
gicas, que garanticen la sostenibilidad del
desarrollo humano en todos los sectores
de la poblacién. En el contexto actual del
llamado “mundo de la posverdad”, esta
mision es mas importante que nunca.

En el marco del CONARE, que hoy
incluye una quinta universidad -la UTN-,
y siempre en asocio con la Defensoria de
los Habitantes, el Informe se constru-
ye con la participacién de un numeroso
grupo de investigadores, en su mayoria de
las universidades estatales, y se financia,
primariamente, por medio de los recursos
que el pais otorga cada afno a las univer-
sidades publicas mediante ¢l Fondo de
Especial de Educacién Superior (FEES).

Esta edicién presenta estudios que
refieren al comportamiento del pais
durante el afo 2022 y primer semestre
de 2023, hasta donde lo permitieron las
fuentes de informacién, y se organiza en
los cuatro capitulos regulares comunes a
todas las ediciones y un capitulo especial
dedicado al estudio de la desigualdad
en Costa Rica a partir de una amplia
sistematizacién de datos cuantitativos y
cualitativos.
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En el afo de las universidades por el
cambio climdtico, el Informe incluye, en
el capitulo de Armonfa con la Naturaleza,
varios estudios que forman parte de
un compromiso del programa con el
CONARE para poner a disposicion de
las personas informacion relevante para la
toma de decisiones en esta materia.

En este reporte se incluye una sintesis
de dos investigaciones en particular: una
nueva y mds precisa estimacioén sobre la
capacidad de los bosques de actuar como
depésitos de carbono y el examen de
la vulnerabilidad de la infraestructura
publica y privada y de las viviendas ante
eventos hidrometereolégicos. Ambas
usan y combinan capas de informacién
de gran precision espacial. En camino se
encuentra el disefio de una herramienta
de politica publica para la estimacion
de los caudales de aguas superficiales,
de especial interés para la mitigacion y
adaptacién del cambio climdtico, y una
sistematizacién de la legislacion y poli-
ticas publicas adoptados por este pais
en el 4mbito de interés, que estard abier-
ta a consulta por parte de las personas
interesadas.

El Informe Estado de la Nacién es una
iniciativa de las universidades publicas
que posee una singular capacidad de
articulacién e interlocucién con la diver-
sidad de actores académicos, sociales y
econémicos del pais. Es, en este sentido,
otro ¢jemplo de como las universidades
ponen al servicio del pais su infraestruc-
tura y talento en distintos campos del
saber con el fin de elevar tanto la calidad
de la deliberacién democritica como la
calidad de las politicas publicas orienta-
das ala atencién de los desafios no resuel-
tos del desarrollo humano en Costa Rica.

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

Emmanuel Gonzalez Alvarado
PRESIDENTE DEL CONARE
RECTOR

Universidad Técnica Nacional

Maria Estrada Sanchez
RECTORA
Instituto Tecnoldgico de Costa Rica

Angie Cruickshank Lambert
DEFENSORA DE LOS HABITANTES
DE LA REPUBLICA

Francisco José Gonzélez Alvarado
REcTOR
Universidad Nacional

Eduardo /Sibaja Arias
DIRECTOR

Oficina de Planificacién

de la Educacién Superior (OPES)

Gustavo Gutiérrez Espeleta
RECTOR
Universidad de Costa Rica

Rodrigo Arias Camacho
RECTOR
Universidad Estatal a Distancia
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Prologo al Informe

Estado de la Nacion 2023

Una vision de mediano plazoy
con enfoque propositivo

La presente edicién del Informe repor-
ta la situacidn nacional en el afno 2022
y la primera mitad del 2023, desde la
perspectiva del desarrollo humano sos-
tenible. Con éste, ya son veintinueve
afos consecutivos en los que el Programa
Estado de la Nacién (PEN-CONARE)
valora el desempenio del pais con base en
la informacién mds completa y actualiza-
da posible.

Al igual que en las tltimas ediciones, el
presente Informe Estado de la Nacidn se
divide en tres grandes partes. La primera
es el capitulo 1 “Sinopsis’, que efectia
una lectura con visién de conjunto sobre
los principales hallazgos de esta edicién.
La segunda parte, sobre el “Seguimiento
del desarrollo humano sostenible”, com-
prende los cuatro capitulos regulares del
Informe: Equidad e integracidn social;
Oportunidades, Solvencia y Estabilidad
Econoémicas; Armonia con la Naturaleza
y Fortalecimiento de la democracia. Dan
una perspectiva especializada sobre la
evolucién del pais en dimensiones claves
del desarrollo humano y ofrecen nuevo
conocimiento mediante el tratamiento a
profundidad de ciertos temas.

La tercera parte, “Debates para el desa-
rrollo”, presenta un capitulo dedicado
enteramente al andlisis de las desigual-
dades sociales en Costa Rica. Cuando el
Consejo Consultivo del Informe reco-
mendd abordar este tema, planted la
necesidad de ir mds alld del examen de

las brechas de ingreso y estudiar también
desigualdades en el acceso a bienes y
servicios publicos y en las condiciones
de vida de las poblaciones en los diversos
territorios, y pidié explorar el estado de
los mecanismos de ascenso social (edu-
cacién, trabajo e ingresos), claves para
cortar el ciclo intergeneracional de las
desigualdades.

El andlisis complementa el tratamiento
del tema que todos los capitulos regulares
del Informe realizan. El principal aporte
es la recopilacién y tratamiento sistemati-
co de fuentes de informaciéon muy diver-
sas y una mirada a profundidad sobre
una de las principales fallas del estilo de
desarrollo del pais.

La mision del Informe

La misién del Informe Estado de la
Nacidn es més relevante que nunca en
momentos en que la informacién de
buena calidad es clave para abordar retos
nacionales de gran calado haciendo uso
de las libertades y mecanismos de la
democracia. En efecto, se trata de poner
en manos de la ciudadania los mejores
datos sobre la situacién del pais; enrique-
cer el debate publico y generar, con inves-
tigaciones de punta, nuevas metodolo-
glas y fuentes de datos, herramientas para
la discusién y la elaboraciéon de politica
publica basada en evidencia cientifica.

Gracias al auspicio del Conscjo
Nacional de Rectores (Conare) vy
la Defensoria de los Habitantes de la
Republica, el Informe es un emblema del

Programa Estado de la Nacién, un centro
de investigacién y formacién sobre desa-
rrollo humano sostenible. La vocacién
del PEN-Conare es el servicio publico y
todos sus productos son, eventualmente,
de acceso libre y gratuito. Su principal
fuente presupuestaria es el Conare, ade-
més de aportes de otras instituciones,
nacionales e internacionales.

En la actualidad el PEN-Conare tiene
una amplia y diversa agenda de investi-
gacion que incluye, ademds del Eszado de
la Nacidn, la publicacion periddica de los
informes Estado de la Educacion, Estado
de la Regién (sobre Centroamérica) y
Estado de la Justicia. También elabo-
16 el Informe Estado de la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacidn, que luego de
una primera y Unica edicién impresa, se
convirtié en una plataforma informatica,
de libre acceso, sobre el estado de las
capacidades para la ciencia, la tecnologia
y la innovacién, denominada “Hipatia”.
Asimismo, mantiene convenios de cola-
boracién para desarrollar estudios espe-
cificos con diversas entidades nacionales
e internacionales.

El Informe Estado de la Nacién 2023 se
basa en el concepto de desarrollo huma-
no sostenible propuesto por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y elaborado teéricamente por
Amartya Sen (1999, 2009). Segtn este
enfoque, ¢l desarrollo debe entenderse
como un proceso de generacién de capa-
cidades y oportunidades de y para la
gente, de manera que puedan acrecentar-

s la libertad y la equidad que disfrutan
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las presentes y las futuras generaciones
(PNUD, 1994). Se trata de una visién
alternativa y contrastante de las corrien-
tes que predominaron hasta hace poco,
que reducian el concepto de desarrollo al
mero crecimiento econdémico.

La preparacion y la divulgacion del
Informe se basan en tres principios:
el rigor académico en el proceso de
investigacion, que se consigue gracias al
apoyo en entidades y personas exper-
tas, la minuciosa revisién de los datos y
afirmaciones y la critica a las fuentes. La
legitimidad social, que se procura por
medio de la identificacién participativa
de temas, los mecanismos de consulta, y
la integraciéon de un Consejo Consultivo
con personalidades de diversas filosoffas
y procedencia social. Y, finalmente, la
amplitud en la difusidn, con esfuerzos
para lograr la méxima divulgacion de los

e by dlllf

Jorge Vargas Cullell

Director

hallazgos del Informe y su adecuacion a
los cambios tecnolégicos y culturales con
el fin de acercarse mejor a la ciudadania.

El PEN-Conare sigue comprometido
con la mejora continua de la calidad y la
trascendencia del Informe, con renovar
las estrategias de investigacion y difusion,
sin abandonar los principios y conceptos
que dieron lugar a esta iniciativa. La cri-
sis que vivimos, mds bien, nos ha hecho
redoblar esfuerzos para cumplir con la
mision fundacional del Programa.

La responsabilidad del Informe Estado
de la Nacidn estd a cargo de un equipo de
trabajo que ha construido amplios meca-
nismos y nexos de consulta, asi como
una red de apoyo que participa en la
investigacion, el disefio grafico, la edicion

técnica y la difusién de los Informes con
gran dedicacién y compromiso. Asi se ha
desarrollado el alto perfil pablico y cre-
dibilidad del PEN-Conare, sobre la base
del aporte auténomo y, a la vez, profun-
damente orgdnico. Expresamos nuestra
sincera gratitud a todas las personas y
entidades que lo hacen posible, que faci-
litan insumos y alimentan la base sobre la
que sc sustenta este esfuerzo académico,
para darle un valor agregado que permita
acercar la informacién a la ciudadania.
Esperamos que este Informe Estado de la
Nacién 2023 honre esa colaboracién, y
contribuya a mejorar la calidad del debate
politico y la participacién ciudadana.

Las responsabilidades de los errores
son, por supuesto nuestras y, como es
nuestra norma, corregimos apreciacio-
nes y datos cuando la realidad asi nos lo
indique.

Leonardo Merino Trejos

Coordinador de investigacion
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CAPITULO INFORME ESTADO DE LA NACION

SINOPSIS

INDICE Valoracion general 2023 -

Valoracion general 25 Costa Rica esta sumida en la inmediatez, la relacion entre los recursos naturales y el
en la coyuntura; quito las luces largas territorio.

Introduccion: Costa Rica y su promesa y descuiddé el rumbo. Esa omisién no ha

a la poblacion 29 generado, ademas, mayor respuesta de En el sistema politico, el desgaste se evi-
su sistema politico. Durante el 2022 y el dencia en los alcances de un cambio: con

“Estimular la produccion...” 29 primer semestre de 2023, el pais conso- otro tono y estilo de gestion politica de los
lidé un desgaste de los logros histdricos asuntos publicos, no mejora la capacidad

...con justa distribucion de la riqueza...” 35 de su desarrollo humano sostenible, asf para dar entregas de bienestar a la pobla-
como una mayor incapacidad de su demo- cion y crear oportunidades de desarrollo.

...en armonia con el ambiente...” 46 cracia para promoverlo. Esta cosecha Regreso un entrabamiento de las relacio-
de resultados negativos acumulados, un nes entre Ejecutivo y Legislativo, carac-

...con derecho a la educacion y al trabajo... 54 nuevo paso en el progresivo abandono del teristico de las dos primeras décadas del
contrato social costarricense, tiene como presente siglo, aunque no como un retorno

...en una democracia... 57 principal consecuencia un debilitamiento al pasado: en el periodo bajo analisis sur-
en la capacidad previsora; es decir, la gieron nuevos y riesgosos elementos para

Conversar para prever 67 posibilidad de anticipar los problemas, el funcionamiento de la democracia, como

acometer lo necesario para solventarlos y
sentar las bases de un futuro compartido
de mas bienestar para el mayor nimero de
habitantes. Este es el principal mensaje de
este Informe.

El desgaste del desarrollo humano se
constata porque, en comparacion con
una década atras, amplios sectores de la
sociedad tienen menos acceso a oportu-
nidades laborales de calidad, al bienestar
social y a un entorno seguro. Ademas, el
aumento en el dinamismo de la economia
y el empleo que reportan los indicadores
promedio son insuficientes para reparar
los efectos econoémicos y sociales de la
pandemia, la cual afecto, sobre todo, a
los sectores mas vulnerables. Y a su vez,
se percibe una acumulacion de impactos
sobre el equilibrio ambiental, especial-
mente fuera de las areas protegidas, lo
cual deriva en un balance insostenible en

la crispacion y el antagonismo en la gestion
politica y una creciente judicializacion de
las acciones gubernamentales. Ello ha
generado resultados que evidencian roces
con la legalidad, incluyendo ambitos rela-
cionados con el ejercicio de libertades fun-
damentales como la de expresion y prensa.
Varios factores subyacen a esta situacion.
Después de la pandemia, Costa Rica volvid
a un patron de crecimiento economico
desigual y excluyente, que sigue profundi-
zando las brechas de dinamismo y produc-
tividad entre la vigorosa pero minoritaria
economia de las zonas francas, ubicada
principalmente en el centro del pais, y

la economia orientada principalmente al
mercado interno. En esa ultima, son mucho
menores las oportunidades de sobreviven-
cia empresarial y la oferta de empleos de
buena calidad. En conjunto, la informacion
disponible sefala que el crecimiento de
produccion no va acompanado de una
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mayor cantidad de puestos de trabajo.

Un ajuste fiscal de casi cinco puntos por-
centuales del PIB permitio pasar al déficit
mas bajo en los Ultimos catorce afios, un
logro de equilibrio de las finanzas publicas,
segln la experiencia internacional. Sin
embargo, este proceso se efectué median-
te politicas de austeridad fiscal divorciadas
de una estrategia discernible de desarrollo.
En la practica, descanso en fuertes recor-
tes a la inversidn social e infraestructura,
que han debilitado las politicas sociales
universales -como salud y educacién- y
focalizadas, dirigidas a las poblaciones
vulnerables. El pais sigue fuertemente
endeudado, sin mayores capacidades
internas para nuevas inversiones publicas
y sin avances en la reorganizacion de su
institucionalidad. Las remuneraciones y
transferencias ya no son lo que presiona
mas el crecimiento del gasto, mientras el
pago de intereses es mas del triple de lo
que se gasta en capital.

La vuelta al entrabamiento politico evi-
dencia una tension estructural: el disefio
del sistema, basado en la Constitucion
Politica, convive con una crisis de repre-
sentacion politica de largo plazo y estilos
de gestion que rompen con sus principios
basicos. Costa Rica posee una arquitectura
constitucional que requiere de un grado
sustantivo de cooperacion entre poderes
de la Republica y fuerzas politicas para

la gestion de los asuntos publicos, pues
posee un esquema descentralizado del
poder estatal y un sistema presidencialista
en el que el Ejecutivo es un actor clave,
pero no dominante. Sin embargo, la implo-
sion del sistema de partidos politicos, la
caida en la participacion ciudadana en las
elecciones y en el apoyo directo a partidos
concretos, asi como la creciente debilidad

de los mandatos ciudadanos a los gobiernos
electos, han creado mayores barreras para
una construccion compartida de soluciones
que utilice los mecanismos de cooperacion
propios de la democracia costarricense.

Esta compleja situacion interna crea flancos
débiles para Costa Rica, un pequefo pais que
debe navegar y adaptarse a un mundo en el
que se agravan las tensiones geopoliticas y

la crisis climatica. Ademas, pertenece a una
region en que se profundizan las crisis huma-
nitarias debido a los nuevos flujos migratorios
que cruzan el territorio nacional, el dete-
rioro o quiebra de las débiles democracias
centroamericanas y la ofensiva del crimen
organizado ligado al narcotrafico. Todos estos
elementos golpean la convivencia nacional e
impiden también el desarrollo de las oportu-
nidades que el pais requiere para abordar el
contexto mundial.

Después de muchos afios de advertir sobre
los problemas del desarrollo humano, este
Informe enfatiza en las consecuencias del
incumplimiento de la promesa fundacional de
la sociedad costarricense. Esta promesa esta
contenida en el contrato social sobre el cual
descansa el quiénes somos, codificado en

la Constitucion Politica de 1949 y sus refor-
mas posteriores. Esta sustentada, ademas,
en valores ampliamente compartidos sobre
Costa Rica como un pais de paz, oportuni-
dades e innovacion, y en la creencia de que
las generaciones venideras tendran un mejor
futuro que las actuales. Sin reaccion pronta y,
ante todo, fundada en la cooperacion y el dia-
logo democrético, se puede perder la capaci-
dad de prevision, que le permitio anticiparse
a las oportunidades y los problemas durante
mucho tiempo. Existen las herramientas

para evitarlo y la necesidad de hacerlo, pues
se debe enfrentar no solo los desafios no
resueltos del desarrollo, sino el manejo de

los cambios demograficos y los desafios
globales de la crisis climatica, la revolucion
cientifico-tecnoldgica y la transformacion
laboral.

La promesa fundacional se puede sintetizar
en que Costa Rica es:

Una democracia que busca el bienes-
tar para todas las personas, a través
del estimulo de la produccion, pero
también de la justa distribucion de la
riqueza en armonia con el ambiente y
con el derecho a la educacion y al tra-
bajo para buscar una vida digna, de tal
forma que las generaciones venideras
gocen de mejores condiciones que las
actuales.

En las ultimas décadas, el pais logré avan-
ces importantes en el cumplimiento de esta
promesa, que perfilaron -con limitaciones,
dificultades y conflictos- una trayectoria
singular de desarrollo humano en el con-
texto centroamericano y latinoamericano,
con una identidad de orgullo de vivir en una
democracia enfocada en buscar un mayor
bienestar para la mayoria de la poblacidn.

El capitulo 1 de este Informe retoma cada
uno de los componentes de esta promesa
fundacional de desarrollo humano, para
efectuar una valoracidn del estado actual

y las tendencias en su cumplimiento. Esta
valoracion se resume en cinco ideas princi-
pales para estos componentes. Vistas en su
conjunto, son las que sustentan el mensaje
general de este Informe acerca del des-
gaste en el desarrollo humano y el riesgoso
debilitamiento de la capacidad de prevision
de la sociedad costarricense para construir
un futuro capaz de impulsar el bienestar de
amplios sectores de la poblacion.
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Cuadro 1.1

Principales mensajes sobre el cumplimiento de la promesa fundacional costarricense

Componente

Estimular la produccion...
(Articulo 50 Constitucion Politica)

...através de la justa distribucion de la riqueza...
(Articulo 50 Constitucion Politica)

...en armonia con el ambiente...
(Articulo 50 Constitucion Politica)

...con derecho a la educacion y al trabajo para una vida digna...

(Articulos 56, 57 y 78 Constitucion Politica)

...en una democracia
(Articulos 1, 9, 10, 11 y 12 Constitucion Politica;
Titulo IV. Derechos y Garantias Individuales)

Que el pais deje de sery hacer lo que le
distinguid, que no esté discutiendo como
hacerlo y con qué rumbo, ni como cumplir
e incluso renovar su promesa, implicaria
una seria falta de prevision para que, en

el futuro, la sociedad costarricense posea el
patrimonio econémico, social, institucional,
politico y ambiental requerido para atender
tiempos dificiles. EL porvenir se ha complica-
do por la persistencia de un curso de accion

Mensaje central

Un patron de crecimiento excluyente concentra las oportunidades en
algunos sectores, con grandes rezagos en otros y poca generacion de
empleo e ingresos.

La desconexion entre crecimiento econdmico y bienestar aumenta la
desigualdad y amplia las vulnerabilidades en la poblacion.

La conservacion consolida logros historicos, pero hay un balance
insostenible de conjunto y débil respuesta publica.

Costa Rica logré movilidad social a través de la educacion y el trabajo, pero
hoy acumula rezagos y barreras en ambos campos para las generaciones
presentes y futuras.

En un sistema politico disefiado para la cooperacion, la debilidad de
los actores politicos, el antagonismo y el entrabamiento dificultan la
construccion de acuerdos y mejores resultados para el desarrollo humano.

que afecta a las mayorias. De seguir por ese
camino, las generaciones actuales pueden
consumir buena parte de la herencia que
legaran a sus descendientes y dejar pobres
condiciones para que afronten dicho futuro.
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CAPITULO

Introduccion: Costa Ricay su
promesa a la poblacion

Este capitulo eclabora una sintesis
analitica y valorativa del contenido del
Informe Estado de la Nacidn 2023. Brinda
una visién integrada de sus capitulos a
partir de un conjunto de ideas fuerza
que evaltan el desempefio nacional en
desarrollo humano sostenible. Aunque el
periodo base del reporte es el afo 2022 ¢
inicios del 2023, también contempla una
visién de mediano plazo que lo ubica en
un contexto mds amplio de trayectorias,
tendencias, aspiraciones, logros y desafios
nacionales, con especial énfasis este afio
en las implicaciones de la situacion actual
sobre la capacidad de Costa Rica de abor-
dar el futuro.

El punto de partida del capitulo es la
urgente necesidad de revalorar el cum-
plimiento de la promesa, contenida en
el contrato social, a partir de la cual se
construyé la sociedad actual, asi como
una visién compartida acerca de quié-
nes somos como nacién independiente.
Desde la mitad del siglo XX, esa promesa
fue codificada en la Constitucién Politica
y las leyes y se fue desarrollando con
el tiempo hasta establecer un marco de
derechos, garantias, responsabilidades y
capacidades publicas para llevarla a cabo
por medio de un Estado de bienestar
social.

Como se indicé en la valoracion gene-
ral de este capitulo, la promesa sobre qué
es y qué debe darle el pais a su ciudadania
podria resumirse asi:
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Situacion actual, perspectivas y oportunidades

Una democracia que busca el bien-
estar para todas las personas, a través
del estimulo de la produccidn, pero
también de la justa distribucién de la
riqueza en armonia con el ambiente y
con el derecho a la educacién y al tra-
bajo para buscar una vida digna, de tal
forma que las generaciones venideras
gocen de mejores condiciones que las
actuales.

En Costa Rica, la promesa ha estado
vinculada con concepto del desarrollo
humano: dar oportunidades y capacida-
des a las personas para buscar su bienestar
y felicidad. En el mundo, se ha plasmado
en diferentes acuerdos internacionales y
aspiraciones basicas que los paises se han
comprometido a seguir, como por ¢jem-
plo los Objetivos de Desarrollo Sostenible
aprobados por la Organizacién de
Naciones Unidas (ONU). El Programa
Estado de la Nacion ha desglosado aspira-
ciones del desarrollo humano a las cuales
da seguimiento cada ano en sus Informes.

En la anterior edicién, el Informe
Estado de la Nacidn 2022 afirmé que
el pais estaba abandonando progresiva-
mente esta promesa (es decir, su contrato
social) y aportd evidencia para sostener
esa idea. Costa Rica tiene su sistema poli-
tico centrado en urgencias y conflictos
entre poderes y actores y no en temas de
fondo; ademds, cuenta con una politica
publica “de papel’, que promete medidas
y acciones sin las condiciones para su
cumplimiento, debilita la inversién social
y, por tanto, abandona a las poblaciones

mas vulnerables. El sistema tiene capaci-
dad nula de reforma y adaptacién insti-
tucional para mejorar la gestién publica.

Debido a los rezagos acumulados que
las tltimas ediciones de este Informe han
venido sefialando en desarrollo humano
sostenible, hoy mds que nunca es urgen-
te que ¢l pais recupere su capacidad de
vision a largo plazo, més alla de la coyun-
tura. Es necesario que se genere un debate
publico acerca del rumbo que se ha traido
y el que se desea, el estilo de desarrollo, de
Estado y de bienestar para la poblacidn, y
que sc analice c6mo se estd actuando hoy
de cara a cumplir la promesa sobre la cual
espera la ciudadania una respuesta.

La presente sinopsis desglosa esa pro-
mesa y analiza el desempeno del pais en
cada uno de sus componentes, para eva-
luar si la gestion que esta realizando para
el desarrollo humano contribuye o no a
su cumplimiento.

“Estimular la produccion...”

Estimular la produccién es una tarea
que la Constitucién Politica da al Estado
costarricense, pero no como un fin en
si misma, sino como medio para lograr
bienestar, con una justa distribucién de
la riqueza (Articulo 50). Por décadas se
vinculé con mecanismos redistributivos y
con la ampliacién de oportunidades para
que, a través del crecimiento, el trabajo y
la politica social, el pais avanzara en desa-
rrollo humano sostenible.

La estrategia de desarrollo basada en la
promocién de exportacionesylaatraccion
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de inversion extranjera directa ha logra-
do impulsar un crecimiento econdémico
moderado de largo plazo (4,4%) y ha
conformado un sector exportador dina-
mico y diversificado. Sin embargo, ha
profundizado desigualdades productivas
y laborales que impiden expandir el desa-
rrollo humano y que afectan a los gru-
pos mds vulnerables debido a los débiles
encadenamientos productivos, sociales y
fiscales del sector mas moderno de la eco-
nomia. Esta seccidn analiza esas debilida-
des y desafios pendientes para estimular
la produccién.

Los territorios mas rezagados
fueron los mas afectados
durante la pandemia

Cabe iniciar reiterando el proceso
reciente que Costa Rica y el mundo vivie-
ron con la pandemia por covid-19 y
su impacto diferenciado sobre la econo-
mia nacional. E/ Informe Estado de la
Nacidn 2021 planteé que hubo un efecto
asimétrico entre sectores y territorios,
lo cual profundizé aun mds las brechas
productivas y laborales que ya existian
en el pais (PEN, 2021). Sin embargo, no
se conocian realmente las dimensiones
de la afectacién, un aspecto relevante
para implementar politicas que permitan
apoyar a los sectores més afectados. Para
esta edicién del Informe, con informa-
cién del BCCR, se pudo identificar que,
durante el 2020, se registr6 el cierre de
1.654 microempresas. Estos resultados
eran esperables, dado que estos negocios
tienen las mayores dificultades para cre-
cer y las menores expectativas de vida.

La afectacién puede valorarse también
en términos relativos; es decir, la caida
respecto al nivel de ventas que tenfa cada
cantén en el 2019. Desde esta perspecti-
va, Turrubares, Flores, Goicochea, Santa
Cruz, Liberia Carrillo, Garabito, Quepos,
Orotina, Puntarenas, Matina, Canas,
Nandayure, Golfito, Upala y Turrialba
fueron territorios més afectados, la mayo-
rfa de estos fuera de la GAM (mapa 1.1).
Dichos cantones destacan por tener esca-
sos vinculos productivos con otras zonas,
baja intensidad en investigacién y desarro-
llo 0 una produccién concentrada en acti-
vidades més tradicionales como la manu-
factura y agricultura o el turismo.
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Mapal.l

Cantones con la mayor reduccion relativa en las ventas

entre el 2019y 2020

(deciles de mayor a menor afectacion)

1 10

Fuente: Jiménez Fontana, et al., 2023, con datos del BCCR.

Tras la pandemia, Costa Rica
retoma con claridad un patron
de crecimiento excluyente

En el 2021, como parte del proceso de
recuperacion del fuerte golpe de la pan-
demia por covid-19, la economia experi-
ment6 un efecto rebote que se manifest6
en un fuerte crecimiento de 7,9%. Esta
expansion, sin embargo, no se mantuvo.
En el 2022 la economia creci6 en 4,6%,
lo cual significa un retorno al promedio
de largo plazo previo a la pandemia’
(2005-2019).

La aparente “normalizacién” en las
tendencias econdémicas se acompaiia, sin
embargo, de un recrudecimiento de las
desigualdades productivas y laborales que
ya existian desde antes del 2020, lo cual se
constituye como un desafio para impulsar

las actividades con mayores limitaciones
que permitan crecer y generar oportu-
nidades para las personas, especialmente
a las de menor nivel educativo, quicnes
han visto aumentar sus problemas para
encontrar puestos de trabajo.

Desde finales del 2022 ¢ inicios del
2023, la brecha entre la variacién del
empleo y de la produccidén empezé a
ampliarse. Tal y como fue reportado en
el Informe Estado de la Nacion 2022, la
economia estd logrando producir més
pero con menor cantidad de personas.
En el segundo trimestre del 2023, el pais
produjo un 11% mds en relacion con el
2019, pero con un 3% menos de personas
ocupadas (gréfico 1.2).

La mejora en la produccidn y el empleo
observada durante el segundo semestre
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Grafico 1.1

Tasa de crecimiento del PIB real y proyeccion
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Grafico 1.2

Evolucion del indice* del PIB” y empleo
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valores por encima reflejan la situacion contraria.

b/ Los datos trimestrales del PIB son de la serie tendencia ciclo.
Fuente: Meneses et al., 2023b, con datos de la ECE del INEC y BCCR.
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del 2022 no es una tendencia genera-
lizada en todas las ramas de actividad.
Las actividades vinculadas al régimen
especial, como la industria manufacture-
ra y las actividades profesionales, y otros
servicios como el comercio son los tni-
cos que superan el nivel de produccion
y empleo prepandemia. Otros sectores
dedicados mas al mercado local, como
los servicios financieros, el transporte,
la ensefanza y la salud lograron crecer
con menos personal. Finalmente, ¢l caso
mds critico se registra en la agricultura, la
construccion y los hoteles y restaurantes,
pues presentan los mayores rezagos en la
generacion de valor agregado y oportu-
nidades laborales respecto a la situacion
previa a la pandemia.

El dinamismo econémico es
cada vez mas dependiente del
sector externo

Costa Rica se caracteriza por haber
mantenido a lo largo de los afios resul-
tados desiguales en materia productiva
y laboral entre el régimen especial y el
definitivo. El especial, compuesto prin-
cipalmente por las zonas francas, se ha
establecido como el principal motor de
crecimiento econémico, con un dinamis-
mo promedio de dos digitos que en el
2022 significé 11,9% (grafico 1.3). Estos
resultados son, en gran medida, un logro
de la politica de atraccién de inversion
extranjera directa y fomento al sector
exportador, asi como del desempeno de
una institucionalidad novedosa y el esta-
blecimiento de beneficios fiscales, lo cual,
en su conjunto, ha permitido una diversi-
ficacién de los destinos y productos que
se venden en el mercado internacional.
Destaca, por ¢jemplo, el fortalecimiento
de las ventas de dispositivos médicos a
paises como Estados Unidos y Asia.

Por otra parte, el régimen definitivo,
que representa la mayor parte de la pro-
duccién (87%) crece de forma modera-
da, con tasas de un digito que al 2022
significé un 3,4%. Este sector estd com-
puesto en gran medida por actividades
més tradicionales o que venden en el
mercado local, las cuales son atendidas
por una plataforma institucional rezaga-
daydispersa. Aunque en julio del 2023 se
report6 una reduccién en el dinamismo



32 ESTADO DE LA NACION

Grafico 1.3

Crecimiento del indice mensual de actividad econdmica,

segun régimen comercial

(variacion interanual de la serie tendencia ciclo)
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Fuente: Meneses et al., 2023a, con datos del BCCR.

promedio del régimen especial, ain se
encuentra muy por encima de lo que
experimenta el resto del pais.

Ademis, en el régimen definitivo se
observé un leve repunte en su crecimien-
to en los meses mds recientes, entre junio
y agosto del 2023, pero aun asi la tasa
anual promedio se mantiene por debajo
del experimentado el afo anterior. El
problema es que en el régimen definitivo
se genera la mayor parte de la produccion
y el empleo del pais. Aunque fuera de
este sector (régimen especial) se observa
un mayor dinamismo, su aporte a la
economia es menor. Por ello, el éxito de
las zonas francas es relevante, pero no
suficiente para impactar la mayor parte
de la economia.

La economia para el mercado
domeéstico crece poco y su
productividad se rezaga cada vez
mas

Las mejoras en la productividad son
fundamentales para lograr avances sig-
nificativos en el crecimiento econémi-
co (OCDE, 2018) que se traduzcan en
mayores oportunidades de empleo. En el
caso de Costa Rica, desde ¢l 2016 la pro-
ductividad ha mantenido una tendencia
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al alza, lo cual se explica principalmente
por el impulso de las zonas francas. Entre
el 2016y el 2021, la productividad de las
zonas francas crecié un 10,9%, mientras
que para el resto de la produccién este
indicador fue de -0,1% (gréfico 1.5). Las
capacidades de las empresas de conectarse
con el mercado internacional implican,
en muchas ocasiones, la busqueda para
mejorar los procesos productivos con
certificaciones internacionales y la dife-
renciacion de la oferta exportable para
competir con otros paises. Ademds, la
insercién del pafs en cadenas globales de
valor también posiciona a este tipo de
produccidn en escalones mds complejos
de la cadena productiva. Por ello, no sor-
prende que los productos de exportacién,
especialmente aquellos con mayor con-
tenido tecnoldgico, logren los mayores
niveles de productividad en el pais.
Aunque las zonas francas destacan por
lograr significativos avances en su desa-
rrollo productivo, su dinamismo tiene un
alcance limitado sobre el resto del parque
empresarial. Este panorama se complica
atin més al observar que la produccion
fuera del régimen especial se encuentra
estancada en materia de productividad, lo
cual limita su potencial de crecimiento y
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explica las escasas nuevas oportunidades
de empleo en este sector. Entre los facto-
res que se asocian a este hecho se encuen-
tra que el 75% de las exportaciones del
régimen definitivo no tienen contenido
tecnolégico. Uno de los elementos que
permitiria afrontar el desafio expuesto es
promover una mayor inversion en educa-
cién que permita contar con un recurso
humano mejor calificado, ya que sin cllo
resulta dificil alcanzar la aspiracién de
que las inversiones de capital en infraes-
tructura avanzada, tecnologfa, investi-
gacion y desarrollo no se concentren en
las zonas francas. Por lo tanto, aunque
los avances en materia de productividad
que se registran en la mayor parte del
régimen especial son importantes para
el crecimiento promedio del pais, no
son suficientes para lograr avances en la
produccidn dedicada al mercado local y
fuera del drea metropolitana.

Clima de negocios es mas hostil
para empresas mas pequefas y
de produccién local

En el 2019, el Informe Estado de la
Nacidn publicé un estudio que evidencia
que las empresas en Costa Rica tienen
amplias dificultades para crecer y sobre-
vivir en el tiempo (Jiménez Fontana y
Segura Carmona, 2019a). En la presente
edicién del Informe, se actualizd este
trabajo a fin de identificar los avances y
retrocesos del parque empresarial des-
pués de haber enfrentado el golpe de la
pandemia Covid-19 en el 2020 (Jiménez
Fontana et al., 2023). Entre los prin-
cipales hallazgos se encuentra que los
negocios de mayor tamafo tienen una
expectativa de vida de 95% al quinto
afio de operacién, mientras que, para las
micro, este indicador es de 53% (gréfico
1.5). Segun el vinculo con el merca-
do internacional, también se registran
diferencias significativas: si el negocio
exporta, tiene una probabilidad de 78%
de sobrevivir cinco afios, mientras que,
para aquellas dedicadas al mercado inter-
no, este indicador se reduce a 55%. Estas
asimetrias sectoriales en la expectativa de
vida son similares a las registradas previa-
mente por este Informe, lo cual evidencia
que han sido pocos los avances en esta
materia. Dichas diferencias se podrian
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asociar con las brechas en la institucio-
nalidad que atiende cada sector y los
costos de operacion por las diferencias en
los esquemas tributarios y exoneraciones
fiscales.

Grafico 1.4

Promedio de la tasa de variacion interanual de la productividad?®
dentro y fuera de las zonas francas, segun periodos
(porcentajes)

10,9 Ingresos tributarios estan poco
encadenados a actividades
econdmicas que mas crecen

La principal fuente de dinamismo de
la recaudacion tributaria es el impulso de
la produccién. En teorfa, un crecimiento
robusto y sostenido del valor agregado
se deberfa traducir en un aumento de los

1,8 ingresos fiscales por el cobro de impues-
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también aumenten, mientras que si se da
-2,2 una contraccién productiva, disminuyen.
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a/Se estima como el residuo de una funcion de produccion que emplea como variable dependiente el nomia. Cuando se examina la evolucion
valor bruto de la produccion. segun régimen comercial, es posible obser-
Fuente: Vega y Jiménez, 2023, con datos del BCCR. var que las desigualdades productivas
Grafico 1.5

Probabilidad de sobrevivencia® de las empresas, segun caracteristicas
(porcentaje)

a) Participacién en el mercado externo b) Tamano®
100 100

80 80

60 60

40 40

20 20

0 0

1 2 3 4 5 6 7 8 9 1011 12 13 14 15 16 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16
Anos Anos
«=0==No exporta Exporta . < .
=@= MiCl0 =@ Pequefa =@ Mediana Grande
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Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos del BCCR.
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tienen implicaciones negativas sobre los
ingresos fiscales. El régimen especial,
compuesto principalmente por las zonas
francas, mantiene tasas de crecimiento
elevadas de hasta dos digitos, pero su
dinamismo impacta poco sobre lo que
el fisco recauda debido a las exenciones
de que goza dicho régimen (grifico 1.6).
En cambio, el crecimiento del régimen
definitivo, mucho mds lento, impacta
positivamente sobre las finanzas publicas.
Esto evidencia que la mayor parte de la
carga impositiva recae sobre los sectores
que estan fuera de zonas francas, en su
mayorfa compuestos por empresas de
capital nacional. Los hallazgos plantean
una disyuntiva, dado que aquellas acti-
vidades que més aportan al crecimiento
de la produccién no estén encadenadas
con las finanzas publicas de tal forma
que permitan una mayor inversiéon en
infraestructura publica, transporte, poli-
tica social, entre otros.

El ajuste fiscal equilibra las
finanzas publicas sin resolver el
alto endeudamiento publico

En el 2022, el déficit financiero del
Gobierno Central fue de 2,5% del PIB:
el mds bajo desde el 2009 (grafico 1.7).
Este resultado permitié que Costa Rica
mejorara su calificacion de riesgo en las
principales entidades internacionales
como Fitch Ratings y Standard & Poor’'s.
Desde el 2011 no se observaba un avance
en este tipo de indicadores. En promedio,
se observa un cambio importante en el
equilibrio de las finanzas publicas pro-
ducto de la consolidacién de la reforma
fiscal aprobada en 2018y, en particular,
de la regla fiscal que contenfa.

En términos generales, el ajuste fiscal
ha sido de casi cinco puntos porcentuales
del PIB entre 2019 y 2022, un gran logro
en el esfuerzo de equilibrar las finanzas
publicas, incluso cuando se la compara en
la experiencia internacional. En ese ulti-
mo afio Costa Rica fue el tercer pais de
la OCDE con ¢l mejor balance primario
(ingresos menos gastos publicos si incluir
el pago de intereses) de los 38 miembros
(OCDE, 2023).

Pese a esta mejora, el pais sigue regis-
trando los niveles de servicio de la deuda
més altos; estos no han podido ser
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Grafico 1.6

Relacidon® anual entre el crecimiento de la recaudacion tributaria
y el dinamismo de la produccion, segun régimen. 2007-2022
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mas cercano a 1 sea este indicador, mayor vinculo entre ambas variables.

Fuente: Jiménez Fontana, 2023, con datos del Ministerio de Hacienday del BCCR.

Grafico 1.7

Balance financiero del Gobierno, segtin principales componentes
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Fuente: Villamichel, 2023, con datos del Ministerio de Hacienda.

controlados pese a la austeridad fiscal, lo
que resulta en una fuerte presién hacia
los presupuestos publicos. En el 2022,
la deuda publica alcanzé el 63,8% del
PIB, con una reduccién de 4,2 puntos

porcentuales respecto al afo anterior.
Aunque, en términos relativos, la deuda
pesa menos, su saldo absoluto siguid cre-
ciendo, solo que a un ritmo menor; inclu-
so, una parte de esta reduccién se explica
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por la apreciacion de la moneda nacional
frente al ddlar.

Con la aprobacién de la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
(ley n° 9635) en el 2018, Costa Rica
comenzd a implementar una regla fiscal
que establece pardmetros de control de
gasto y endeudamiento. Sin embargo,
aunque el pafs implementa este instru-
mento de control, el aumento en el tama-
fo de la deuda se mantendria durante
los préximos afios. Durante el 2023, el
Gobierno se mantuvo en el umbral mas
critico de la regla fiscal y se estima que
serd hasta el 2025 cuando la deuda se
encuentre en un rango inferior al 60% del
PIB (Villamichel, 2023).

Una consecuencia de estas dificultades
para controlar ¢l endeudamiento publico
es que entre 2012 y 2022, los intereses
que paga el Gobierno por los créditos que
mantiene vigentes aumentaron de 2% a
4,6% del PIB. Esta evolucién estruja los
gastos operativos del gobierno, bésicos
para las entregas de bienestar a la pobla-
cidén, y no se vislumbra una salida a corto
plazo. Por lo tanto, aunque la situacién
fiscal ha mejorado, en el mediano plazo
seguird siendo desafiante reducir la deuda
publica.

Desde el 2021 los presupuestos del
Gobierno han registrado recortes sis-
temdticos sobre los servicios sociales y
comunales, lo cual afecta a los grupos més
vulnerables del pais, tema que se desarro-
lla con més profundidad mds adelante.
En cambio, los mayores aumentos en el
presupuesto han sido en el rubro de inte-
reses de la deuda publica (Villamichel,
2023).

Actualmente, el principal reto fiscal del
pais es lograr mejorar la sostenibilidad de
las finanzas y reducir las presiones de la
deuda sin generar recortes en programas
que histéricamente permiticron al pais
avanzar en materia de desarrollo huma-
no y que pueden comprometer su futu-
ro, como por cjemplo en dreas cruciales
como la educacién (ver mas adelante).
Las decisiones presupuestarias que afec-
tan los programas sociales y sectoriales
deben tomar en cuenta su impacto sobre
el potencial de la poblaciédn, especialmen-
te la mas vulnerable.

“...con justa distribucion de la
riqueza...”

En Costa Rica, la justa distribucién
de la riqueza es un fin explicito del cre-
cimiento econdmico, tal y como lo ha
dispuesto la Constitucion Politica. Ello
quiere decir que tanto el crecimiento
como la redistribucion social son impe-
rativos del contrato social. El Informe
Estado de la Nacidn 2014 afirmé que,
durante la segunda mitad del siglo XX, el
pais logré un desarrollo inclusivo, basado
en la articulacién de crecimiento econé-
mico y el bienestar social. La construc-
cién de un Estado de bienestar social
fue clave para una rdpida mejora en las
condiciones de vida de la ciudadania y
para la reduccion de las desigualdades de
ingreso y de la pobreza.

Sin embargo, las tltimas tres décadas
han visto agravarse una situacién con-
tradictoria: un pafs que aposté por la
ampliacién de la inversion social, basado
en articulacién de crecimiento econd-
mico y el fortalecimiento del Estado de
bienestar social, experimenta desde ini-
cios de siglo una constante ampliacién
de las desigualdades y una mayor vul-
nerabilidad de su poblacion. Hay, pues,
una creciente desconexidn entre el creci-
miento econdmico y el bienestar. Hoy, el
Estado de bienestar enfrenta importantes
problemas en su financiamiento, calidad
de gestién y una baja en la confianza
ciudadana en su capacidad para atender
las principales demandas de la poblacién.

Pais atraviesa coyuntura de
deterioro del bienestary la
integracion social

Desde la perspectiva del desarrollo
humano, la pobreza y la exclusién social
son situaciones que privan a las personas
de las posibilidades de “ser y actuar”; es
decir, afectan el aprovechamiento de las
oportunidades y capacidades y dificul-
tan el crecimiento econdémico. En los
primeros anos de la pospandemia no se
ha logrado, incluso, volver a los nive-
les previos que tenian estos indicadores
antes del 2020. La pobreza por ingresos
del 2023 permanece en niveles altos (un
21,8%), superior al promedio del periodo
2000-2019 (20,4%). De los tltimos 24
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anos, mas de la mitad se ha ubicado alre-
dedor del promedio y los cuatro afos en
que se logré bajar de ese nivel se dieron en
la primera década del siglo XXI. Al cierre
de edicién de este Informe, el INEC
publicé los principales resultados de la
Enaho 2023 (recuadro 1.1).

Circulacion de los hogares
hacia adentro y afuera de la
pobreza demuestra extendida
vulnerabilidad social

Los hogares costarricenses presentan
una fuerte variabilidad en su condicién
de pobreza por ingresos. La medicidon
interanual del 2021 al 2022 mostré que
el 9,5% de los hogares del pais logré salir
de la pobreza en el 2022, un 10% entrd a
clla, el 14,7% permaneci6é como pobre en
ambos afos y el restante 65,9% como no
pobre, cifras similares a las observadas en
afos anteriores (excepto en el 2020 por la
pandemia). Esto demuestra que, aunque
la cifra oficial es la misma en 2021y 2022,
no se trata de los mismos hogares pobres.

En el 2022, un 13,3% de los hogares se
ubicaron en situacién de vulnerabilidad
por tener ingresos per capita superiores a
la linea de pobreza (LP), pero inferiores
a 1,4 veces la LP. Esta proporcién se
ubica entre las mds altas desde el 2010,
solo superada por el 2020. En cantidad
de hogares, equivale a 230.000, la cifra
mis alta desde el 2010 (grifico 1.9). Una
parte importante de estos son los que
entran y salen de dicha condicién de un
ano a otro.

Aumentos en los precios afectan
mas a familias de menores
ingreso

Después de un largo periodo de baja
inflacion, durante el 2022 el pais expe-
rimentd un fuerte aumento en los pre-
cios. En agosto de ese afio se alcanzé
una tasa de 12,1%, la mdas alta desde el
2009. Estas variaciones afectaron a los
hogares de forma distinta dependiendo
de sus patrones de consumo. A fin de
comprender con mayor detalle los efectos
socialmente diferenciados de la inflacién,
se estudiaron dos aspectos: las canastas
de consumo segun nivel de ingreso y las
fuentes que originaron los aumentos. En
relacién con el primero, el INEC estima
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Resultados generales del INEC sobre pobreza e ingresos de los hogares 2023

medio del siglo XXI, e incluso no ha logrado
retornar al prevaleciente antes a la pandemia.
La perspectiva de mas largo plazo permi-

te identificar nuevos elementos de juicio.
Durante la primera década del siglo XXI, la
pobreza descendid por debajo del nivel histo-
rico (la banda en color gris en el grafico 1.8)
en cuatro de los diez afos y solamente en una
ocasion lo superé. En cambio, en ninguin aiio
de la segunda década el resultado fue infe-
rior al nivel histdrico y en tres ocasiones lo
supero6. Si no se toma en cuenta la “anomalia”
del 2020, originada por la pandemia, los tres
primeros anos de la década actual registraron
resultados negativos. En resumen, no solo

ha habido estancamiento en la aspiracion de
disminuir la pobreza por ingreso, sino que ha
ocurrido un cierto retroceso.

EL 19 de octubre de 2023 se presentaron
los primeros resultados de la Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho), cuyo tra-
bajo de campo se realizd a mediados de
este ano. Uno de los principales temas

de interés es la estimacion del nivel de la
pobreza en el pais. Los resultados del 2023
mostraron que un 21,8% de los hogares
estaban en condiciones de pobreza —si se
mide como insuficiencia de ingresos— equi-
valente a 390.509 hogares. Con respecto al
2022, se da una disminucion de 1,2 puntos
porcentuales (variacion estadisticamente
significativa). La pobreza extrema afecto
aun 6,3% de los hogares, similar al ano
anterior (6,4%).

Con la estimacion del 2023 es posible
afirmar que el pais supero el “pico” de
pobreza generado por el golpe econémico
y social de la pandemia por covid-19. Sin
embargo, con una mirada de largo plazo,
sigue estando por encima del nivel pro-

Por zona de residencia, la pobreza bajé en
las rurales (de 28,3% en el 2022 a 26,4% en
el 2023) y se mantuvo en las zonas urbanas
(20,1%). Por regiones, solamente bajo en la

Indice de la incidencia de la pobreza por ingresos en los hogares®
(base promedio 2000-2019 = 100)
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fuera de la zona sombreada denota diferencias significativas con respecto al promedio histérico.

Fuente: Morales, 2023, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

region Central (de 18,1% a 17,0%) y es la
Unica que se ubica por debajo del promedio
nacional. Le siguen en orden: Chorotega
(27,6%), Pacifico Central (28,4%), Huetar
Norte (29,3%), Brunca (30,6%) y Huetar
Caribe (31,4%). En la pobreza extrema la
Unica que mostré cambios estadisticamen-
te significativos fue la region Chorotega, en
la cual aumento de un 7,9% en el 2022 a un
10,5% en el 2023, que la ubica como la de
mayor pobreza extrema en el pais.

En el préximo Informe Estado de la Nacion
se analizara ampliamente la situacion
socioecondmica de los hogares y personas,
de manera que se puedan interpretar mejor
estos resultados y a su vez, sirva de insumo
para disefar e implementar politicas publi-
cas que busquen mejorar las condiciones
de vida de toda la poblacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEC,
2023.

las variaciones en los precios segtn estra-
to de consumo (alto, medio y bajo) a par-
tir de la desagregacion del indice de pre-
cios al consumidor (IPC). Las principales
diferencias se observan entre las familias
de menor y mayor ingreso: mientras que
los primeros dedican 37% de su gasto al
consumo de alimentos, el segundo dedica
solo un 16%. En el caso de las fuentes
que originaron el aumento en la inflacién
en el 2022, fue posible identificar que el
59% del alza de precios fue ocasionado
por los incrementos en el costo de los
alimentos y un 17% por el alza en el
transporte.

Considerando las diferencias en las
canastas de consumo y las fuentes que
originaron el aumento en los precios, fue
posible concluir que la inflacién afec-
t6 en mayor medida a los hogares mds
vulnerables. Entre diciembre del 2021
y del 2022, la variacién interanual en el
costo de la canasta de consumo promedio
para las personas de menores ingresos
aument6 de 2,9% a 9,9%, mientras que
para aquellas de mayores recursos este
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Grafico 1.9
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indicador pasé de 3,7% a 6,9% (grifico
1.10). EI 75% del incremento en los pre-
cios para los hogares de menores recursos
fue producto del costo de los alimentos,
mientras que para las familias de estrato
alto esto solo signific6 un 44%. Para
este ultimo grupo, destaca el peso de los
aumentos en el costo del transporte, lo
cual significé 39% en el aumento en los
precios.

Desmejoras en las condiciones
de vida exacerban entornos de
violencia social

En sucesivas ediciones el Informe ha
reportado un deterioro en la convivencia
social, tanto en el dmbito familiar como
en el entorno regional y nacional, debido
al aumento de la violencia en sus multi-
ples manifestaciones. Todas las fuentes
de informacién analizadas convergen
en indicar una fuerte disminucién de la
seguridad ciudadana y de las relaciones
pacificas que caracterizaron a Costa Rica

Grafico 1.10

Variacion interanual total en los precios de la las canastas de consumo de los estratos* de ingreso
bajo y alto y efecto de los principales productos

(porcentajes)
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Fuente: Jiménez Fontana, 2023, con datos del INEC.
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por mucho tiempo en la historia recien-
te. La exposicién a la violencia afecta a
todos los grupos etarios, estratos socia-
les y zonas del pafs, caracteristicas que
complican ain mds el panorama para su
debida atencidn.

En el 2022 el pais habia alcanzado la
tasa de homicidios mas alta desde 1980
(12,6 casos por 100.000 habitantes) aun-
que para setiembre de 2023 este récord ya
se super6. De no ocurrir nada extraordi-
nario en los meses restantes, el pais habrd
alcanzado niveles cercanos a algunos de
los paises centroamericanos tradicional-
mente mds violentos. Los homicidios
han sido producto en su mayoria de las
disputas y ajustes de cuentas relaciona-
das con el crimen organizado (gréfico
1.11). Otros delitos contra la propiedad
también crecieron en el tltimo afo, sien-
do los fraudes informdticos los que mds
aquejan a la poblacion.

La ampliacién del fendmeno de vio-
lencia social también estd ocurriendo a
lo interno de los hogares costarricenses.
Con informacién del sistema de emer-
gencias 9-1-1, este Informe confirma la
prevalencia de la violencia familiar en
los tltimos afios, una problemdtica que
afecta principalmente a las mujeres y a la
nifiez. Un andlisis detallado de los dias y
horas de la semana en que se presentan
mas incidentes demuestra que se trata, de
forma muy marcada, de aquellos momen-
tos en los que la familia estd reunida (gra-
fico 1.12). Un analisis de minerfa de texto
aplicado al contenido de las llamadas por
motivos de violencia familiar permiti6
identificar una alta prevalencia de hom-
bres agresores que atacan fisicamente a
otras personas de su familia, generalmen-
te a su pareja (o expareja), a sus hijos(as),
a su madre o a sus hermanas.

Las victimas y victimarios se caracte-
rizan, con cada vez mds frecuencia, por
ser personas jovenes que desde edades
muy tempranas estdn viviendo sin poder
acceder a suficientes oportunidades de
educacién y empleos de calidad y sin
satisfacer necesidades bdsicas como una
vivienda digna, pues suclen habitar en
entornos familiares y comunitarios inse-
guros, situacidén que los coloca como
“blanco fécil” para ser reclutados por el
crimen organizado y el narcotréfico.
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Grafico 1.11
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Grafico 1.12
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Tal combinacién de factores deteriora,
a su vez, las condiciones de vida de la
poblacién en general. De acuerdo con
los datos del CIEP de la Universidad de
Costa Rica (2023), el principal problema
que el pais enfrenta actualmente es la
inseguridad y la delincuencia. A septiem-
bre de 2023, el 27,8% de la poblacién
respalda esa afirmacién. Le siguen en
prioridad, la corrupcién y el desempleo.

La evidencia recopilada subraya Ia
importancia de disefiar ¢ implementar
estrategias ¢ intervenciones desde dis-
tintos dmbitos para prevenir la violen-
cia. Priorizar las acciones que ayuden
a reducir las causas de la criminalidad
tendrfa mds efectividad en el mediano
plazo y hasta podrian resultar mds eco-
némicas que las acciones represivas en el
dmbito policial y judicial. Algunas ideas
en esta linea son las siguientes: retomar
los esfuerzos por ofrecer una educacion
publica de calidad; mds proyectos cul-
turales, deportivos y recreativos en las
comunidades; espacios publicos seguros
(iluminacién, cdmaras de vigilancia, can-
chas deportivas, conectividad); limitar el
acceso a las armas de fuego; mejorar el
transporte publico y mds oportunidades
para la nifiez en condiciones de pobreza.

Acceso al agua potable esta mas
comprometida en poblaciones
vulnerables

Existen evidencias de potenciales pro-
blemas de disponibilidad hidrica en el
pais, muchos de ellos en zonas de bajo
desarrollo social (aunque no la totali-
dad). En el caso especifico de los acue-
ductos operados por el AyA, en mayo
de 2023 se estimé el déficit hidrico de
los sistemas de abastecimiento poblacio-
nal en 679,5 litros por segundo (IICA,
2023a). Es posible identificar tres niveles.
El primero corresponde a los acueductos
en los cuales la diferencia entre la produc-
cién reportada y la demanda estimada es
superior a 50 litros por segundo (1/s),
que incluye a zonas como Tres Rios y
Guadalupe en la GAM, San Isidro y el
Sistema Integrado de Corredores en la
Regién Brunca. El segundo grupo se
compone por aquellos en los que el fal-
tante de agua ronda entre los 10 1/s y los
40 1/s. En esta situacién se encuentran
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Grafico 1.13

Déficit hidrico, por sistema de abastecimiento poblacional.

Mayo 2023
(litros por segundo)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del IICA, 2023a.

diez sistemas. El tercer grupo cubre a los
sistemas que registran déficits inferiores
a 10 1/s. Este conglomerado contiene el
82,7% (67 de 81) de los acueductos con
esta condicién (grafico 1.13).

Las razones que explican los problemas
de disponibilidad de agua varfan segun el
sistema y la zona geogréfica. Sin embargo,
en términos generales, varios factores los
originan, tales como la variabilidad y el
cambio climdticos, el estado de la infraes-
tructura hidrica, la contaminacién antro-
pogénica y natural, la poca planificacién
urbana, el crecimiento de la poblacién,
asi como la baja inversién que realizan
algunos acueductos —principalmente
comunales— en temas de proteccion de
fuentes y control de fugas (E* Angulo,
2023). De forma paralela, en los tltimos
afios la presencia del fendmeno El Nifo-

Oscilacién del Sur (Enos) dificulta garan-
tizar la disponibilidad de agua para todos
los usos. También persisten los problemas
por agua no facturada. En 2022, del total
de agua extraida por el AyA, el 57% se
perdié por fugas, rebalses de tanques,
errores de micromedicién, entre otros (E:
Campos, 2023).

En 2022 se registr6, ademds, un resulta-
do atipico: una reduccidn en la cobertura
de agua potable de 5,8 puntos porcen-
tuales a nivel nacional en relacién con
el 2021: esta pasd de un 95,7% a 89,9%
de la poblacién. Todos los operadores
experimentaron descenso, pero en dife-
rente medida. Los sistemas comunales
fueron los més afectados, con una caida
de 14,4 puntos porcentuales, mientras
que, para las municipalidades y el AyA,
esta fue de 5 y 3 puntos porcentuales,
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respectivamente.  Segin Mora et al.
(2023), entre las posibles causas que
explican esta variacion estdn los pocos
controles operativos que realizan los
acueductos, una reduccién en la imple-
mentacién de mecanismos de vigilan-
cia de la gestion operativa que realizan
las Asociaciones Administradoras de los
Sistemas de Acueductos y Alcantarillados
por parte del AyA (a raiz de la pandemia
por covid-19), y el aumento de las preci-
pitaciones, las cuales facilitan el arrastre
de particulas de tierra hasta los cuerpos
de agua.

Desigualdad de ingresos es
mayor a la conocida

A lo largo del siglo XXI la desigual-
dad en la distribucién del ingreso en
Costa Rica —medida con las encuestas
de hogares— estuvo en niveles hist6ri-
camente altos desde que hay registros
sobre el tema. Uno de los indicadores més
utilizados para medirla es el coeficiente
de Gini*, el cual mostré una reduccién
entre el 2021 y 2022, como resultado de
una contraccion de los ingresos de casi
toda la poblacion, a excepcidn de los més
pobres, quienes ya presentaban niveles
sumamente bajos.

Una nueva estimacién de la distri-
bucién del ingreso, que combina varias
fuentes de datos, muestra que la des-
igualdad es mayor a la reportada por las
encuestas de hogares. La principal razén
es que las poblaciones de altos ingresos
concentran mds proporcion de la riqueza
que la reportada por la fuente tradicio-
nal (grafico 1.14). Con estos resultados,
Costa Rica destaca entre los paises con
mayor desigualdad en la distribucién del
ingreso del continente y de la OCDE
(Zaniga Cordero, 2023).

La desigualdad de ingresos
disminuye la capacidad de
ahorro nacional

La desigualdad de ingresos es un factor
que repercute negativamente en el desa-
rrollo humano. Este indicador usualmen-
te se define a partir de la concentracion
del ingreso total de los hogares, pero en
realidad este tipo de métricas son muy
agregadas y omiten otro tipo de dispa-
ridades existentes. Con el fin de ir més
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Graficos 1.14

Porcentaje de participacion de los ingresos antes y después de la
correccion de la distribucion de los ingresos, seglin grupos®
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a/ Las principales fuentes de ingreso reportadas en las encuestas de hogares se ajustan utilizando datos
administrativos. Posteriormente, se recalcula el ingreso total por personay se reestiman las proporciones
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cinco deciles, “10% mayor” es el porcentaje que acumula el décimo decil, y “1% mayor” representa la

proporcion que recibe el ultimo percentil (mas alto).

Fuente: Zaiiga Cordero, 2023 con datos del INEC, CCSS, Ministerio de Hacienda y BCCR.

alld de dichas estadisticas, en esta edicion
del Informe Estado de la Nacidn se inclu-
ye un andlisis desarrollado por Alfaro
Navarro y Mufoz Sibaja (2023), con la
colaboracién del BCCR, a partir de la
metodologia del “Grupo de Expertos en
Disparidades de las Cuentas Nacionales”
(EG-DNA, por sus siglas en inglés) de
la Organizacién para la Cooperaciéon y
Desarrollo Econémicos (OCDE) y la
Oficina Europeade Estadistica (Eurostat).
Las autoras lograron identificar que
la alta desigualdad se traduce en fuertes
asimetrias en la capacidad de ahorro en
los hogares y, en general, en una debi-
lidad para el pais. Solo los hogares de
mayor ingreso logran una tasa de ahorro
positiva, mientras que en el resto estdn
consumiendo mds que los ingresos dis-
ponibles (gréfico 1.15). Esta dificultad
es especialmente profunda en las familias
cuya persona de referencia se dedica prin-
cipalmente a las actividades de servicio
doméstico, artisticas y recreativas, cons-
truccién y hoteles y restaurantes.

Desigualdad aleja a estratos
medios de las urnas y debilita un
pilar histérico de la democracia

La participacion electoral de la ciuda-
dania es un factor determinante en cual-
quier democracia. Si en circunstancias
normales grandes segmentos del electo-
rado no concurren a las urnas, el man-
dato politico de las autoridades electas
se debilita, pues carecen de extendidos
apoyos politicos para llevar adelante sus
prioridades de gobierno. La literatura
especializada en participacion electoral
ha documentado cémo la desigualdad
econdmica en las diversas democracias se
traduce en brechas de participacién entre
las personas de alto y bajo ingreso. Este
hallazgo ha sido confirmado para Costa
Rica en sucesivas ediciones del Informe
con base en una fuente de informacién
que permite corroborar no solo la aso-
ciacién entre mayor desigualdad y menor
participacion a nivel agregado, sino a
nivel individual.

Con base en estas fuentes, un estudio
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Grafico 1.15

Tasa de ahorro¥ de los hogares en paises seleccionados,
segun quintiles” de ingreso. 2018
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a/ La tasa de ahorro se mide como la diferencia entre el ingreso disponible ajustado y el consumo final
efectivo mas el cambio en el patrimonio neto de los hogares en los fondos de pension respecto al ingreso
disponible ajustado.

b/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de igual tamafo (quintiles), a partir de su ingreso disponible.
En el caso del primer quintil de Francia el valor es -0,5%.

Fuente: Alfaro y Mufioz, 2023, con datos del BCCR, el INEC y EG-DNA.

Graficos 1.16

Probabilidad de votar en las elecciones presidenciales,
segun la distribucion del ingreso?. 2002-2018
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a/ Transformacion logaritmica de la variable de ingreso, distribuida en orden ascendente.
Fuente: Alfaro Redondo y ZUiiiga, 2023, con datos del TSE'y CCSS.
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especializado realizado para este Informe
permite agregar una nueva pieza de
conocimiento que apunta a un problema
estructural para la representacion ciuda-
dana en la democracia costarricense: el
aumento de la desigualdad salarial a lo
largo de las ultimas décadas ha estado
asociado a menor participacién electoral
de la ciudadania (grifico 1.16).

Las circunstancias relacionadas con
una menor participacién electoral pue-
den generar un efecto duradero en el
comportamiento politico de las personas.
El andlisis en profundidad sobre la rela-
cién entre la desigualdad y la participa-
cién electoral arribé a dos conclusiones.
La primera confirma que, en todas las
elecciones del siglo XXI, las personas de
menores ingresos salariales votan menos
que aquellas de mayores ingresos salaria-
les. La segunda conclusion es novedosa:
en Costa Rica, el sesgo socioecondmico
en la asistencia en las urnas tiene un matiz
particular, pues las capas de salarios inter-
medios (en adelante, las “capas medias”)
son las que mds han dejado de votar,
un resultado que puede tener fuertes
repercusiones en una democracia como
la costarricense, histéricamente recono-
cida por ser una democracia de “estratos
medios” fuertemente conectados con la
politica y con un alto nivel de participa-
cidn y apego a los valores democraticos
(Seligson, 1972; Booth, 2008; Lehoucq,
1991; Yashar, 1997) (grafico 1.17).

La desigualdad en el acceso a
bienes y servicios construye
escenarios de riesgo para los
territorios mas rezagados

Tradicionalmente, el debate alrededor
del concepto de desigualdad ha girado en
torno al grado de distribucién del ingreso
o la riqueza de un pais. El enfoque mone-
tario, sin embargo, es una de las posibles
aproximaciones al complejo fenémeno
de la desigualdad, aunque es la que miés
atencién recibe en la literatura sobre el
desarrollo de las naciones. El bienestar
de una sociedad no se encuentra limitado
a temas econdmicos, sino que posee una
naturaleza multidimensional y, por lo
tanto, estd moldeado por diversas aris-
tas sociales, econdmicas, ambientales y
politicas.
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Grafico 1.17

Probabilidad de votar en las elecciones presidenciales,
segun nivel de ingresos de las personas®. 2002-2018
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a/ Se calcula a partir de los ingresos reportados a la CCSS.
Fuente: Alfaro Redondo y Zahiga, 2023 con datos del TSE y CCSS.

Mapa 1.2

Costa Rica: conglomerados® cantonales de desigualdad
multidimensional

[ Mas favorecidos
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a/ Elanalisis de conglomerados permite agrupar los cantones en cinco perfiles seglin el nivel que ocupa-
ron en doce indicadores seleccionados.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en algunos indicadores del Indice de Competitividad Nacional del
2022, PEN, 2020y CCSS.
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El bienestar puede asociarse a un con-
junto de derechos consagrados en la
Constitucién Politica, en principio de
carcter “universal” (para toda la pobla-
cién). En estos ambitos, la existencia de
asimetrias en el acceso o disfrute que
no pueden ser atribuibles a factores per-
sonales como el talento o a factores del
azar son producto de desigualdades de
caricter estructural. El vinculo con la
Constitucién Politica permite, ademas,
efectuar una asociacion con el concepto
de “contrato social” que el Informe Estado
de la Nacidn 2022 presentd para valo-
rar el desempefio del pais en desarrollo
humano.

El entrecruzamiento de multiples
desigualdades fragmenta a Costa
Rica

Este Informe realizé un andlisis de la
desigualdad desde una perspectiva multi-
dimensional, mds all4 del aspecto mone-
tario. Entre otros elementos, estudié la
interaccién entre las inequidades terri-
toriales de diversa naturaleza. Para ello,
aplic6 un andlisis multivariado mediante
la técnica de clusteres o conglomerados,
el cual permite identificar cantones que
comparten condiciones similares, aunque
no necesariamente se encuentren terri-
torialmente préximos (para mas detalles
véase el capitulo 6).

El anilisis de conglomerados consi-
deré doce indicadores, segin el nivel
que ocupd cada cantén y las distancias
con respecto al promedio nacional, en
temas clave para la calidad de vida de
las personas y que se vinculan con sus
derechos fundamentales, tales como la
educacidn, la salud, el acceso a servicios
bésicos, la seguridad ciudadana, la parti-
cipacién politica y los entornos ambien-
talmente seguros. Desde una perspectiva
multidimensional, el resultado no es una
dualidad, es decir, dos grupos extremos.
El retrato que emerge es el de un pais alta-
mente fragmentado en las condiciones
propicias para el desarrollo humano y una
vida digna (mapa 1.2).

Los cinco perfiles se describen a con-
tinuacién. 1) Los mds favorecidos (20
cantones), aquellos con los mejores indi-
cadores y, en general, con las mayores
distancias positivas en relacién con los
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promedios nacionales; tienen resulta-
dos sobresalientes en nueve de los doce
temas; sin embargo, conviven en ambien-
tes de inseguridad ciudadana. 2) Los
beneficiados, conformado por 25 canto-
nes con resultados positivos en la mayo-
rfa de los indicadores, aunque presentan
distancias moderadas, no tan alejadas de
los promedios nacionales; tienen rezagos
en conectividad a internet y salud (diabe-
tes). 3) Cantones promedio con niveles
muy cercanos a los promedios nacionales
en los temas analizados (21 cantones); sin
embargo, punttan especialmente mal en
infraestructura vial y el indicador de salud
(diabetes). 4) En desventaja, corresponde
a 6 cantones con resultados negativos en
la mayoria de los indicadores, aunque no
muy alejados de los promedios naciona-
les; tienen entornos sociales mds seguros.
5) Los desatendidos, 10 cantones con los
peores resultados, que reflejan la mayor
desproteccion del Estado y el mercado;
zonas alejadas del centro del pais, rurales,

pobres y con fuertes barreras para acceder
aoportunidades de desarrollo y bienestar.

Construccion social de riesgos
de desastre y cambio climatico
afecta a territorios de menor
desarrollo

En el largo plazo, la dindmica de los
desastres por eventos naturales en Costa
Rica estd determinada por los fendmenos
hidrometeoroldgicos. Sin embargo, sus
efectos sociales se concentran especial-
mente en dreas con mayor rezago social.

Entre 1970y 2020 los desastres hidro-
meteoroldgicos representaron el 80%
del total reportado en la base de datos
Deslnventar (Orozco Montoya et al.,
2022). E1 2022 no fue la excepcién, pero
con un peso aun mayor: la cifra ascendi6
al 99,2% (UNDRR, 2023). Las inunda-
ciones figuran como la principal causa,
junto con las lluvias y los deslizamien-
tos. Se trata de eventos propios de la
regién del mundo en que se ubica el pais,
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pero que encuentran un escenario de
riesgo que los convierte en catdstrofes con
fuertes impactos para la poblacién y sus
medios de vida.

Para esta edicién se realizé una inves-
tigacion que identifica las zonas y edifi-
caciones con mayor exposicién a inunda-
ciones en el periodo 1986-2017 (ultimo
afo disponible) y cuantifica econémica-
mente el costo de reposicidn de dichas
edificaciones en caso de afectaciéon. Para
ello se clasificé el territorio nacional
segun el indice de exposicién directa a
inundaciones en zonas de tres niveles:
baja, media o alta.

El mapa 1.3 muestra la distribucidn
espacial de la superficie potencialmen-
te inundable en dichas categorfas. Hay
espacios que concentran amplios terri-
torios con este tipo de condicién: los
alrededores del rio Tempisque y el can-
tén de Sarapiqui. El drea de zonas con
exposicién media es la mds amplia en el
pais, con 303.956 hectéreas. Le siguen las

Mapa 1.3

Distribucion espacial de las areas de exposicion a inundaciones. 2017
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Fuente: Gonzalez et
al., 2023a, con datos
de laCNE, 2023.
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de alta exposicion (65.464 hectdreas) y
de baja exposiciéon (16.915,8 hectéreas).
Las de situacion mds grave representan el
16,9% de toda el 4rea evaluada.

De esta forma, se identificaron las
edificaciones localizadas en las 4reas de
exposicion para cada afo en estudio. Una
primera conclusién es que las construc-
ciones en los tres tipos de zonas aumen-
taron en cl tiempo y en forma constante.
En todos los casos, ese crecimiento es més
marcado entre 2014 y 2017, pero en las
de mediana exposicién es mds notorio,
con un 123,8% de aumento. A lo largo
de todo el periodo 1986-2017, la edifica-
cién en zonas de alta y baja exposicion se
ha expandido en forma més escalonada,
aunque, en total, las de nivel alto lo hicie-
ron en un 443,9%, lo cual representa un
14,3% por afio en promedio.

La herramienta creada permite obtener
informacién especifica en el territorio y
genera insumos para la gestion del riesgo
y la planificacién urbana. También se
puede predecir la poblaciéon que podria
verse afectada directa e indirectamente
dentro de un 4rea especifica a partir de un
perimetro llamado Lsocrona®. Un ejemplo
de la aplicaciéon de este concepto se rea-
liz6 para Puerto Viejo de Sarapiqui. En
este caso, se podrian ver afectadas 9.920
personas. Esta superficie se estima a partir
de un kilémetro alrededor del centro de
poblacién y se extiende a los limites hasta
donde existen edificaciones; en este pobla-
do, de 66 hectareas en total (corresponde a
la Isocrona), un 272,4% esta dentro de zonas
potencialmente inundables (para més deta-
lles véase Gonzélez et al., 2023).

Desigual acceso a infraestructura
verde afecta disfrute del derecho
a un ambiente sano

La cobertura boscosa en Costa Rica es
de 57,1% del territorio nacional, lo que,
en principio, asegura un amplio disfrute
de este patrimonio natural en las diversas
regiones y entre la poblacién en gene-
ral. No obstante, en las ciudades existen
indicios de “desigualdad verde”, es decir,
acceso diferenciado entre la poblacién a
infraestructura verde. Esta se define como
el conjunto amplio de espacios que dis-
ponen de vegetacién en la ciudad: 4reas
verdes publicas, privadas con vegetacion,

arbolado urbano y ecosistemas naturales
o seminaturales ubicados dentro de las
zonas urbanas o periurbanas de la Gran
Area Metropolitana (GAM; Biodiver_
city, 2020).

Nueva informacién generada en el
marco del proyecto Biodiver_city, que se
desarrolla en la GAM, determiné que la
infraestructura verde cubre un 41,9% de
esta zona (Sinac et al.,, 2023), pero con
diferencias importantes si se desagregan
los datos por cantén. Mientras en Mora,
Aserri, Santa Anay Alajuelita la densidad
de cobertura arbdérea por habitante es
superior a 0,5 hectdreas, en Heredia y
San Pablo es de 0,1 hectdreas. En paises
como Estados Unidos o Francia es obliga-
torio establecer los minimos de cobertura
verde por municipio (Corrales, 2023),
pues, como se sefialé en el Informe Estado
de la Nacidn 2020, los espacios verdes en
las ciudades son esenciales para la conser-
vacion de la naturaleza y para el bienestar
fisico y emocional de las personas.

La mayor proporcién de los espacios
verdes publicos se localiza en los bordes
de la GAM, hacia el norte y el sureste
(mapa 1.4). Esta dindmica resulta conse-
cuente con los patrones de crecimiento
urbano que se experimentan en esta zona
desde la década de los ochenta, asi como
con las tendencias registradas de cambio
de uso del suelo. La infraestructura verde
en la GAM corresponde fundamental-
mente a bosques y arbolados periurbanos
o que se localizan en la ribera de los rios,
lo que significa que en la extensidn mds
desarrollada tiene poca presencia este
tipo de dreas y es mds vulnerable a even-
tos como inundaciones y olas de calor, asi
como a un deterioro del bienestar huma-
no (E: Corrales, 2023).

Politica de austeridad fiscal
debilita el Estado de bienestar
social

El equilibrio fiscal que Costa Rica ha
logrado en los tltimos afos se ha efectua-
do con sacrificios en desarrollo humano
debido a recortes en el gasto social y la
infraestructura. El nivel de estos sacrifi-
cios estd empezando a comprometer al
pais en el cumplimiento de los compro-
misos constitucionales y legales de las
politicas sociales. Hasta el momento, se
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ha aplicado la regla fiscal y la contencién
del gasto de forma individual en cada
entidad, sin priorizar estrategias de apoyo
para los grupos sociales mas vulnerables.
Ademds, en la practica, los objetivos de
las politicas sectoriales se han subordina-
do a las decisiones de la politica fiscal del
Ministerio de Hacienda.

En el 2022 el pais registré una nueva
contraccion de la inversidn social publi-
ca (ISP) que, de no manejarse adecua-
damente, puede afectar el bienestar de
los hogares (grafico 1.18). Las medidas
llevadas a cabo por el Ejecutivo para la
contencién del gasto han priorizado el
pago del servicio de la deuda publica a
partir del recorte de las transferencias de
recursos para la politica social, en especial
educacién, proteccidn social y salud.

Los recortes en la ISP ocurridos entre
el 2021-2022 se experimentaron en las
tres funciones més grandes de la politica
social costarricense: educcidn, protec-
cidn social y salud. La caida mds fuerte
ocurrié en los servicios educativos (-4,6%
por persona), cuyo monto destinado en
el 2022 representa apenas el 5,9% del
PIB, bastante lejos del 8% que sefiala la
Constitucién Politica de Costa Rica.

Después de casi una década de reci-
bir ¢l Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf) sus
ingresos anuales completos por parte
del Ministerio de Hacienda, en 2022
el Poder Ejecutivo volvié a incumplir
lo establecido en la Ley. En ese afo se
le transfirieron montos muy por debajo
del porcentaje por recaudacién que le
correspondfan. Partiendo del hecho de
que las poblaciones mas pobres y vulnera-
bles son las que més acceden y utilizan los
programas y servicios sociales del Estado,
como la salud y la educacién publica, as
como los beneficios selectivos, es de esperar
que los efectos de la contencidn del gasto
publico caigan mds fuertemente sobre las
condiciones de vida de estas poblaciones.
Adicionalmente, este Informe toma nota de
una practica presupuestaria perjudicial para
el Fodesaf: el Ministerio de Hacienda ha
adoptado la prictica de “saltarse” al fondo
y girar directamente a las instituciones y
programas de su consideracién. Préximas
ediciones examinardn el impacto de esta
practica sobre la politica social selectiva.
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Mapal.4

Composicién de la infraestructura verde en la Gran Area Metropolitana. 2022
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Este afo, el Informe hizo una revisién
detallada de 92 beneficios registrados
en el Sistema Nacional de Informacién
y Registro Unico de Beneficiarios del
Estado (Sinirube) que comprueba la
amplia y diversa lista de ayudas sociales
que otorga el Estado, dirigidas princi-
palmente a las poblaciones mas pobres,
vulnerables y excluidas (gréfico 1.19). El
Sinirube tiene un rol clave como herra-
mienta de asignacion, gestion, seguimien-
to y planificacién de la politica social
selectiva que se dirige a segmentos espe-
cificos de la poblacién. Es el resultado de
muchas décadas de esfuerzos por mejorar
la coordinacidn, la gestién y la rendicién
de cuentas para ¢jecutar los recursos publi-
cos administrados por las instituciones
del sector social. El Sinirube posibilita
innovar en el disefio de la politica publica
basada en la evidencia, asi como hacer un
uso més eficiente de los fondos publicos.

“ ..en armonia con el ambiente...”

En el contrato social costarricense,
el crecimiento econdémico con equidad
social se debe dar, necesariamente, en
armonia con el ambiente. La importancia
del derecho al ambiente sano radica no
solo en que es una obligacion constitu-
cional (articulo 50), sino porque es la
base material sobre la cual descansa el
desarrollo humano sostenible y la calidad
del entorno para la vida.

Sucesivas ediciones del Informe han
seftalado que, en el ultimo tercio del
siglo XX, Costa Rica apost6 por la con-
servacién ambiental para establecer un
mejor equilibrio con la naturaleza y sigue
consolidando logros histdricos en ese
dmbito. Sin embargo, la conservacién no
es suficiente para cumplir con el derecho
constitucional a un ambiente sano. El
pals registra un balance insostenible en
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su relacién con los recursos naturales y
el territorio y en afos recientes muestra
signos de ambigiiedad, estancamiento ¢
incluso retroceso en dreas clave de la poli-
tica ambiental.

Pais experimenta calentamiento

Las temperaturas promedio anuales en
Costa Rica aumentaron de 27,9°C en
1990, a 28,4°C en 2022 (IMN, 2023).
Las ultimas proyecciones de cambio
climatico del Instituto Meteoroldgico
Nacional, a partir de un escenario de
bajas emisiones de GEI (RCP2.6), pre-
vén que la temperatura podria aumentar
de 1°C a 2°C con respecto al clima de
control, con un crecimiento ligeramente
mayor en la vertiente del Caribe y la Zona
Norte (IMN, 2023). El mismo estudio
determind que, en un contexto de mds
altas emisiones de GEI (RCPS8.5), las

temperaturas podrian experimentar una

Grafico 1.19
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variacién espacial de 3,8°C 2 4,8°C en el
periodo 2070-2090.

Este incremento puede significar, entre
otros efectos, una disminucién de la ofer-
ta de agua, la reduccién de los niveles de
produccidn, la erosion y desertificacion
del suelo, la pérdida de controladores
naturales de plagasy patégenos, y la modi-
ficacion de los ciclos de siembra, cosecha
y manejo de los cultivos, entre los prin-
cipales impactados esperados (Chaves,
2023; IMN vy Laica, 2023). Se trata
de problemas que requerirfan la adop-
cién de una planificacién de largo plazo
que se traduzca en la implementacion
de politicas publicas en una diversidad

grande de 4mbitos, desde la produccion
hasta la conservacidn.

El objetivo no es solo mitigar los efec-
tos del calentamiento, sino adaptar la
produccion y el consumo a las nuevas y
cambiantes condiciones. Un elemento
central en esto es la implementacién de
la politica de descarbonizacién al 2050,
un compromiso que el pais ha adquirido
a nivel internacional. En esta edicién
no se registraron avances claros en esta
direccidn; por el contrario, la politica de
descarbonizacion parece haber perdido
prioridad.
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Fortalezas en la conservacion se
mantienen, aunque enfrentan
nuevas amenazas

Se consolida alta cobertura
forestal

En un contexto de importantes presio-
nes por el uso de los recursos naturales
y el territorio, Costa Rica mantuvo en
2022 sus fortalezas en materia ambiental.
El 4rea silvestre protegida (ASP) se man-
tuvo en los niveles reportados para el afio
anterior: 25,5% del territorio terrestre
¢ insular y 30,3% del espacio marino.
Ademis, en 2023 el Sinac-Minae presen-
t6 el segundo mapa de los tipos de bosque
de Costa Rica (mapa 1.5). El cual muestra

Mapa 1.5
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que la cobertura boscosa es de 57,1% del
territorio nacional e identifica siete tipos
de cobertura, asi como otras categorias
de uso clasificadas como “no bosque”. La
mayor proporcion corresponde a bosque
maduro: 24,2%, mientras que el bosque
secundario abarca un 23,2%, y un 42,9%
se clasifica como “otras tierras” (Minae,
2023b).

Otro aspecto positivo que se reportd en
2022 fue el aumento del drea anual con-
tratada bajo pago por servicios ambienta-
les (PSA), después de dos afos consecu-
tivos de experimentar una de las mayores
reducciones desde el inicio del programa.
El Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo) otorgd 953 contratos
de PSA que abarcaron una superficie
de 51.546 hectéreas, lo que equivale a
un 759,5% miés que en 2021. E1 91% se
orienta a la proteccion de bosque, el cual
mostré una importante recuperacion, un
5% a regeneracién natural, un 3,3% a
reforestacion y el 1% restante a manejo
de bosque. El espacio asignado a sistemas
agroforestales también registré un incre-
mento significativo al pasar de 24.307
hectdreas en 2021 2 351.935 hectareas en
2022 (Fonafifo, 2023).

Multiples amenazas acechan la
salud de los ecosistemas

Pese a los esfuerzos, en conservacién
y gestion forestal se identifican amena-
zas o puntos débiles. En el primer caso,
segtin la “lista roja” que elabora la Unién
Internacional para la Conservacion de
la Naturaleza (UICN), en Costa Rica
se documenta un crecimiento acumula-
do de especies amenazadas del 123,4%
entre 2011 y 2022 (UICN, 2023;
Corrales, 2023). Ademds, desde 2017 se
experimenta un crecimiento sostenido
de los desembarques totales de pesca
(Incopesca, 2023). En promedio este
incremento se ha movido en un rango de
entre 7,3% y 45,5%, con su punto méxi-
mo en 2020. Dicho comportamiento
contrasta con la ausencia de suficientes
datos para valorar el estado de la biomasa
pesquera y los impactos de esta actividad
sobre otras especies y los mares.

Otro desafio para la proteccién
ambiental que se mantiene y podria cre-
cer son los incendios forestales. En el

afio bajo estudio, la superficie afectada
por este fendmeno fue de 43.319 hecta-
reas: un 91,2% més que en 2021. Cabe
sefialar que 9 de cada 10 hectdreas que-
madas estaban fuera de ASP (Minae,
2023a). No obstante, las implicaciones
son igualmente graves desde el punto de
vista ambiental: destruccién de cobertura
forestal, pérdida de suclo fértil, desapa-
ricién de ecosistemas de flora y fauna,
aumento en las emisiones de gases con-
taminantes como el diéxido de carbono
y el carbono negro, entre otros. Segun la
ONU (2020), el aumento de los incen-
dios forestales podrfa empeorar como
consecuencia de los cambios en las con-
diciones climdticas y del uso de la tierra.
Otra prictica que genera emisiones
son las quemas agricolas. Tienen un peso
importante en el calentamiento global y
la contaminacidn del aire, pues son una
de las mayores fuentes de carbono negro
en el mundo (ONU, 2020). En la tem-
porada 2021-2022 se aprobaron 1.407
permisos para realizar quemas agricolas
controladas en un area de 37.995 hects-
reas (MAG, 2023c¢). Cerca de la mitad de
esta superficie se concentrd en la regién
Chorotega. Cabe senalar que la extension
quemada cquivale a un 9,6% del édrea
sembrada de las principales actividades
agricolas en 2022 y que casi 8 de cada 10
hectéreas correspondieron a espacios que
sc utilizan para el cultivo de la cafa de
aztcar. Este método sc afinca en précticas
de larga data en el pais que, aun sien-
do legales, podrian sustituirse por otras
alternativas de menor impacto, como la
liberacién de descomponedores, la tritu-
racion vegetal y forestal con maquinaria
autorizada, y la descomposicién de ras-

trojos (E: Araya, 2023).

Menos capacidad de los recursos
forestales para mitigar emisiones
gue la estimada anteriormente

El patrimonio forestal (incluyendo la
conservacion y las acciones enfocadas en
zonas no protegidas) ha sido objeto de
una politica publica ambiental que ha
alcanzado logros concretos en las tltimas
tres décadas. Esta edicién del Informe
efectdia una nueva y més precisa valora-
cién sobre la importancia de los recursos
forestales en materia de mitigacién. Los
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resultados de la investigacion muestran la
persistencia de procesos importantes de
degradacién forestal fuera de las 4reas sil-
vestres protegidas de proteccion absoluta
(Asppa), los cuales ocasionan pérdida de
existencias de carbono en bosques per-
manentes. Ello genera un resultado neto
negativo para estos tltimos, con mayores
emisiones que remociones durante las
ultimas tres décadas, considerando sola-
mente degradacidn y mejora de bosques.

Si lo anterior se analiza de forma agre-
gada con los resultados previos (inclu-
yendo emisiones por deforestacion y
remociones por recuperacion o manteni-
miento de bosques), el sector muestra un
resultado neto positivo: mayor capacidad
de remocién que de emisiones, pero en
menor magnitud que lo reportado en el
primer estudio (gréfico 1.20). Tomando
como referencia el afio 2019, hay una
reduccién del 42,1% en las remociones
netas del pais al incluir la degradacion.
Esto significa una merma importante en
el potencial forestal conocido para la
mitigacién del cambio climdtico, lo cual
demuestra que no solo se debe mante-
ner sino profundizar la gestién de los
bosques dentro y fuera de dreas protegi-
das. Por ultimo, aunque el sector por si
mismo mantiene un balance positivo, la
evidencia muestra que no alcanza para
compensar o absorber las emisiones de
otras fuentes (energia, agricultura, resi-
duos sélidos y otros). Lo anterior permite
ilustrar la enorme brecha que tiene que
resolver Costa Rica para acercarse a una
meta de neutralidad de carbono, pese a
no ser el objeto de esta metodologta.

Patrones insostenibles en el uso
de los recursos naturales no
cambian

En Costa Rica, la mayor proporcion
de las emisiones de GEI se origina en el
clevado uso de combustibles fésiles, prin-
cipalmente para transporte. En la tltima
década, el pais adoptd instrumentos de
politica publica con la meta de redu-
cir estas emisiones (IMN, 2021; PEN,
2022). Sin embargo, se mantiene una
tendencia creciente en la importacion
de derivados del petrdleo. Entre 1990 y
2022, se adquirieron 533,2 millones de
barrilles, la mayor proporcién de estas
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Grafico 1.20
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Fuente: Duran-Monge et al., 2023 con datos de Minae, 2019, terraPulse, 2022 y Duran-Monge y Aragon, 2021.

compras (41,1%) se concentraron en los
ultimos diez afios, aunque el ritmo de cre-
cimiento fue menor (1,7%) que el repor-
tado para los lapsos 1990-2000 (6,1%) y
2001-2011 (2,7%).

El alto consumo de los combustibles
fésiles deriva, mayoritariamente, de un
sistema de transporte y movilidad que no
cambia de manera significativa hace tres
décadas. Como se documentd en entre-
gas anteriores del Informe, para modificar
estas condiciones se requiere promover
un transporte publico sostenible, eficien-
te, moderno, seguro ¢ interconectado,
que integre los distintos modos de movi-
lizacidn entre si: tren, autobuses, bicicle-
tas, ast como los medios no motorizados.
En relacidn con el cambio tecnoldgico en
transporte publico, la informacién dispo-
nible evidencia lentos progresos: de los
27.992 vehiculos de tecnologfas distintas
a la combustién reportadas para el perio-
do 2011-2021, menos de 120 correspon-

den a autobuses eléctricos y solo 100 a
autobuses hibridos conectables de diésel
(Minae, 2022). Tampoco se visualizan
cambios importantes en cuanto a la meta
de la interconexién del sistema de trans-
porte publico. Por el contrario, se man-
tiene ¢l mismo esquema de servicio de
autobus (sin avances en sectorizacién),
ademds de que las autoridades naciona-
les decidieron replantear (o descartar) el
proyecto del Tren Eléctrico de la GAM
y hay pocos avances en cuanto al Tren
Eléctrico Limonense de Carga (Blanco,
2023).

Crecié la electricidad generada
por fuentes térmicas

En materia relativa al sector eléctrico,
no se observaron cambios importantes en
2022 en el aporte de las distintas fuentes.
En total, se generaron 11.869 gigavatios
por hora (GWh): el 73% provino de
plantas hidroeléctricas, seguidas de las
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geotérmicas y e6licas: 13,6% y 11,5%,
respectivamente (ICE, 2023a). El aporte
de la biomasa y la energia solar mantuvo
un peso marginal: menos de un 1% del
total. No obstante, el advenimiento del
fenémeno de El Nifo alteré la estruc-
tura energética en el sector eléctrico. La
participacién de las plantas térmicas fue
menor al 1% durante varios afios, pero
la reduccién de los caudales de agua,
principalmente de Los embalses Arenal
y Cachi del Instituto Costarricense de
Electricidad (ICE), modificé este com-
portamiento en los primeros meses del
2023.

Desde enero hasta el 17 de julio de ese
afio, en Costa Rica se consumié un total
de 6.640.060 MWh de energia eléctrica,
de la cual un 4,5% se generé mediante
el uso de bunker o diésel (grafico 1.21;
ICE, 2023b). Distintos actores y perso-
nas expertas han expresado preocupacién
por las posibles implicaciones negativas
de esta situacién sobre el ambiente y
sobre el precio final de la electricidad.
Ademds, valoran la posibilidad de que ese
comportamiento se mantenga en el corto
y mediano plazo como consecuencia, por
un lado, de la variabilidad climéticay, por
otro, ante la ausencia de medidas pre-
ventivas ¢ inversiones en el desarrollo de
nuevas fuentes y en la transformacién de
la matriz energética nacional (E: Blanco,
2023, E: Angulo, 2023).

No ha sido posible modificar
las practicas de una agricultura
insostenible

En cuanto a la relacién entre agricul-
tura y desarrollo humano sostenible, en
2022 se intensificaron varias tendencias
relevantes. En primer lugar, se obser-
vé —por sexto afio consecutivo— una
reduccién (de un 1,3%) en el 4drea sem-
brada de las principales actividades agri-
colas, que abarca 396.719 hectireas en
dicho ano (MAG, 2023a). Esto se explica
tanto en cultivos para la exportacion y
la agroindustria, como en aquellos que
tienen como principal destino el merca-
do nacional para venta o autoconsumo:
granos bésicos y hortalizas (Chacén y
Gonzélez, 2023). Los granos bésicos fue-
ron el grupo que mds 4rea perdié: un
5,8% con respecto a 2021, una tendencia
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Grafico 1.21

Porcentaje de electricidad generada con fuentes térmicas
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Grafico 1.22
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que viene consoliddndose desde los anos
noventa. Cabe senalar que la reduccion
del drea sembrada no modificd la compo-
sicién del uso del suelo agricola.

En segundo lugar, se mantiene el alto
uso de agroquimico. Los datos naciona-
les muestran que la importacién total
de plaguicidas aumenté de 16,4 millo-
nes de kilogramos de ingrediente activo
(k.i.a) en 2021 a 16,8 k.i.a en 2022 (es
decir, un 2,5%) en tanto las exportacio-
nes crecieron un 6,2% (MAG, 2023b).
Del total adquirido ese tltimo afio, el
54,2% se quedd en el territorio, un
0,5% menos que en 2021. Segun datos de
la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura
(FAQ), de cien naciones analizadas, Costa
Rica ocupa el primer lugar en uso prome-
dio de plaguicidas por hectdrea (grafico
1.22; Vargas, 2022). Entre las principales
afectaciones por el uso de estas sustan-
cias se cuentan las que se generan sobre
la salud humana. Segtn un diagndstico
efectuado por el PNUD con el apoyo
de la Organizacién Panamericana de la
Salud, entre 2010 y 2020 se registraron
en el pais 58 muertes por intoxicacion
con plaguicidas, la mayorfa vinculadas al
sector agricola, concretamente a tres cul-
tivos: banano, café y pifa, y relacionadas
al uso de diazindn, paraquat y glifosato
(PNUD, 2022).

Politicas ambientales débiles y
contradictorias en relacion con
el compromiso de avanzar hacia
la descarbonizacion

M&s normativa pero menos
capacidades institucionales

El Estado costarricense ha sido fértil
en la adopcién de disposiciones ambien-
tales de todo tipo, pero con importantes
rezagos en sus capacidades fiscalizadoras
y de control. En 2022 e inicios de 2023
se mantiene esta dindmica e, incluso,
se acentta. En la dltima década, el pais
adopté en promedio 106 normas en
materia ambiental por periodo. Esta cifra
se incrementdé a 153 y 144 entre 2021
y abril 2022 y durante 2022 hasta abril
2023, respectivamente. La necesidad de
regular nuevas 4reas de la vida social, la
atencion de antiguos y recientes proble-
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mas ambientales, las tensiones por el uso
de los recursos naturales y el territorio,
entre otros elementos, explican este acti-
vismo (Cabrera, 2023).

La adopcién de normas juridicas por
st solas es insuficiente para garantizar la
sostenibilidad ambiental. Se requieren
capacidades para su adecuada implemen-
tacion. En este aspecto, el pafs muestra
tanto rezagos histdricos como retrocesos
recientes. En el primer caso, ha persistido
la costumbre de adoptar nuevos man-
datos para la gestién ambiental, pero
sin dotarla de los recursos para cumplir-
los, lo que este Informe ha denominado
“promesa democrdtica sin sustento’. Asi
sucede en 12 de las 21 leyes en mate-
ria ambiental que se aprobaron en la
Asamblea Legislativa entre 2010 y 2022
(PEN, 2023). En el segundo caso, varias
de las instituciones responsables de poner
en practica estas normas, asi como de las
tareas relacionados con el control y la
fiscalizacidon ambiental, estdn experimen-
tando recortes a sus presupuestos. Entre
estas se encuentran la Comisién Nacional
para la Gestion de la Biodiversidad
(Conagebio) el Sistema Nacional de
Areas de Conservacién (Sinac) y el
Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo); (grafico 1.23). Esto
limita las acciones para realizar ejercicios
de fiscalizacidn  priori; es decir, desarro-
llar medidas para minimizar afectacio-
nes negativas a los ecosistemas naturales.
Un c¢jemplo son las reducciones en los
patrullajes y otras acciones de control y
proteccién por parte del Sinac-Minae

(Cabrera, 2023).

Crecientes evidencias de
regresividad ambiental en la
politica publica

En sucesivas ediciones de este Informe
se han planteado retos para consolidar las
fortalezas del pais en materia ambiental,
asi como la necesidad de corregir patro-
nes de uso de los recursos naturales y del
territorio que comprometen la sostenibi-
lidad en su conjunto. Se han identificado
riesgos sobre la salud de los ecosistemas,
la biodiversidad o el ambiente en general,
con potencial de danos irreversibles o,
al menos, cada vez mds complicados de
atender. En esta ocasién, se genera un

Grafico 1.23

Variacion porcentual del
presupuesto asignado a
instituciones del sector

ambiental. 2019-2023
63,8
-31,9 -31,1
-47,7
Conagebio  Sinac Fonafifo Incopesca

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR,
2023 y Ministerio de Hacienda, 2023.

primer insumo para ir ampliando el foco
sobre c6mo se moviliza el pais, su poli-
tica ambiental y sus patrones a partir de
las aspiraciones ambientales definidas en
este Informe y de las propias metas que
Costa Rica ha definido a lo largo de las
ultimas décadas. Para ello, se realiza una
primera sistematizacién sobre 4reas en
las que se pueden estar generando nuevos
riesgos o mostrar indicios de regresion en
la proteccién y sostenibilidad ambiental.

En esta edicién se parte de una idea
clave: el estancamiento como una forma
de regresividad en la politica ambiental.
Segun Faerron y Mora (2023), la falta de
progresividad no necesariamente implica
regresividad, aunque puede llevar a per-
juicio para los sistemas naturales y para
las comunidades humanas, especialmente
las mds vulnerables. Sin embargo, una
politica no progresiva, es decir, que no
promueva activamente la equidad socioe-
condmica y la sostenibilidad ambiental,
puede contribuir a perpetuar desigualda-
des y a mantener patrones que generan
impacto ambiental, ¢l cual es acumula-
do ¢ insostenible. Podrfa argumentarse
que la falta de progresividad contribu-
ye indirectamente a la regresividad, ya
que permite que persistan inequidades y
practicas ambientales daninas (Faerron y
Mora, 2023).
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Un ¢jemplo de ello son las politicas
energéticas. Si estas no incentivan la tran-
sicién a energias renovables y una matriz
energética sostenible y resiliente, no se
estd promoviendo activamente la soste-
nibilidad ambiental ni la equidad. Esto
podria resultar en la persistencia de una
economia basada en combustibles fosiles,
lo que puede agravar las desigualdades
socioecondémicas (ya que los impactos
de la contaminacién del aire y el cam-
bio climatico suelen recaer de manera
desproporcionada sobre las comunidades
mds pobres y vulnerables) y danar el
medio ambiente (contribuyendo asi a la
regresividad). Es decir, el estancamiento
es, en muchos casos, una forma de regre-
sién que genera retroceso en la calidad
ambiental y la sostenibilidad, aun sin
empeorar directamente los indicadores
de base del stazu guo.

Con este punto de partida, se realizd
una sistematizacién cualitativa de metas
o aspiraciones en sostenibilidad, sus hitos
0 marco reciente y, principalmente, posi-
bles impulsores de regresiéon o estanca-
miento con sus evidencias. El detalle de
este ¢jercicio se puede consultar en el
capitulo 4 de este Informe. En el cuadro
1.2, se muestran tres casos concretos.

En resumen, Costa Rica ha realizado
esfuerzos para promover el desarrollo
sostenible y establecer un marco norma-
tivo e institucional que lo acompane a
través de metas claras en la materia. Sin
embargo, la brecha entre politica y practi-
ca sigue siendo significativa, con avances
en algunas dreas y retrocesos en otras.
Para Faerron (2023), ello resalta la ambi-
giiedad que rodea algunos aspectos de la
agenda ambiental del pais y subraya la
dificultad de traducir politicas en impac-
tos tangibles y efectivos. Uno de los retos
que deriva de lo anterior es no asumir que
Costa Rica tiene asegurada la proteccion
y la capacidad para controlar el impacto
ambiental de la actividad humana y para
la conservacién.

Importantes cambios en
el activismo y movilizacion
ambiental ciudadana

La movilizacién es una expresion de la
participacién ciudadana en los asuntos de
la politica publica ambiental. Un mayor
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Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Meta o aspiracion

Carbono neutral
al2021y
descarbonizacion
de la economia al
2030

Proteccion de
los océanos y
biodiversidad
marino-costera

Avances registrados
= Adopcion de la Estrategia Nacional de Cambio
climatico (2009)

= Constitucion de la Direccion de Cambio Climatico
(2010)

Establecimiento de regulaciones en materia de
calidad del aire

Adopcion de la Politica Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico de Costa Rica 2018-2030

Adopcion del Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico de Costa Rica 2022-2026

Aprobacion de la Ley de incentivos y promocion
para el transporte eléctrico (n° 9518)

Presentacion de la contribucion nacionalmente
determinada ante la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

Adopcion del Plan Nacional de Descarbonizacion
2018-2030 Estrategia Nacional de Hidrégeno
Verde (2022)

» 30% del area marina bajo resguardo

Constitucion del Viceministerio de Aguas y Mares
(2012)

Creacion del Consejo Nacional de los Mares y la
Comision de Gobernanza Marina

Adopcion de la Politica Nacional del Mar 2013-
2028

Adopcion de la Estrategia Nacional para la Gestion
Integral de los Recursos Marinos y Costeros
(2008)

= Construccion de la Agenda Marina Sectorial
(2016-2021) para la implementacion de la Politica
Nacional del Mar 2013-2028

Prohibicion de la pesca y comercializacion del
tiburon martillo

Evidencias de los impulsores y amenazas de retrocesos”

Equilibrio negativo en balance de emisiones
Menor capacidad de remocién de emisiones del sector forestal (pdgina 178)

Alta dependencia del petréleo
Incremento de la importacidn y consumo de petrdleo (pdgina 186)

Estancamiento en el sistema de transporte y patrones de movilidad
Crecimiento de la flota vehicular
Baja incorporacion de vehiculos de tecnologias distintas a la
combustion (pagina 187)
Abandono de propuesta del tren eléctrico (pdagina 187)
Lentos avances en cuanto al Tren Eléctrico Limonense de Carga

Rezagos en la transformacion de la matriz energética
Alta dependencia de fuentes tradicionales para la generacidn de electricidad
Aumento del uso de hidrocarburos para producir electricidad en 2023

Ausencia de un abordaje integrado de las emisiones de gases de efecto
invernadero
Creciente huella de carbono

Ampliacion del periodo de cumplimiento de la meta de carbono neutralidad
No se construyo metodologia para medir avances y cumplimiento
Se replanted en el marco del Acuerdo de Paris y la meta de la descarbonizacion

Lentos avances en el ordenamiento territorial marino
No se incluyo el ordenamiento marino en la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial 2012-2040

Deterioro de ecosistemas marinos
Desmejora en el indice de salud de los océanos (pagina 175)

Presiones por uso insostenible de recursos marinos
Persistencia de la pesca de arrastre
Pesca de especies protegidas

Cambios en la gobernanza del uso de recursos pesqueros
Designacion del Incopesca como autoridad cientifica de conformidad con la
Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (decreto 40379-Minae-MAG)

Persistencia de practicas insostenibles de uso de recursos pesqueros
Declaracion de inconstitucional de la pesca de arrastre
Veto del Poder Ejecutivo al proyecto de ley para el desarrollo y
aprovechamiento sostenible del camaron (expediente 21.478)
Exportaciones de aletas de tiburon martillo
Inclusion de especies protegidas en la lista de interés pesquero de Incopesca



CAPITULO 1 | SINOPSIS 2023 | ESTADO DE LA NACION 53

Cuadro 1.2 | Continuacion

Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Meta o aspiracion Avances registrados Evidencias de los impulsores y amenazas de retrocesos”
Agricultura « Creacion de Nama Café y Nama Ganaderia Persistencia de patrones de alto uso de agroquimicos
sostenible Desventajosa posicién en Indice de Desemperfio Ambiental en esfuerzos para
« Elaboracion de Nama para los sectores arroz y mantener poblaciones humanas saludables minimizando las amenazas de la
azlcar agricultura al ambiente (PEN, 2021)

Alta posicion en indices sobre uso de agroquimicos por hectdrea (pdgina 194)

Aprobacion de la Ley sobre desarrollo, promocion a . - -

y fomento de la actividad agropecuaria organica Creciente dependencia de agroquimicos prohibidos

(n° 8591) Registro de uso en compuestos prohibidos en otros paises; implicaciones
en la salud (PEN, 2017)

Adopcion de la Politica de Estado para el

Desarrollo Rural Territorial 2015-2030 Afectacion ambiental por expansion de monocultivos

Invasidn de dreas protegidas y humedales por expansion del cultivo de la pifia
(PEN, 2018)
Impactos ambientales en contaminacion de aguas y suelos (PEN, varios aios).

Adopcion de la Politica Nacional de Semillas
2017-2030

» ] ) _ Apuestas productivas comprometen seguridad alimentaria
Adopcion del Plan Nacional de Agricultura Familiar  Aymento del drea orientada a cultivos agroindustriales de exportacidn y
de Costa Rica 2020-2030 reduccion de la superficie dedicada a granos basicos (pagina 192)

Estancamiento en area de produccion organica
Pocos avances en la ampliacion del drea certificada como orgdnica (pdgina 195)
Baja implementacion de prdcticas amigables con el ambiente en las fincas
agropecuarias (PEN, 2015)
Alta importacién y uso de agroquimicos (pdgina 194)

a/ Se seleccionaron algunos ejemplos de evidencias de los impulsores y las amenazas de retrocesos ambientales documentados por Faerrony Mora (2023) y
en este capitulo, asi como en ediciones anteriores de este Informe.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Faerron y Mora, 2023 y PEN, varios anos.

nivel de protesta puede ser una sefial de —
un aumento de las presiones sobre los Grafico 1.24
recursos naturales y el territorio, y puede
ser reflejo de una ciudadania consciente
e interesada en incidir en los asuntos
socioambientales. En Costa Rica, los
registros muestran que las acciones colec-
tivas en temas ambientales son dindmicas 50
y se orientan principalmente a solicitar

la intervencién de la institucionalidad 40
publica para resolver problemas en este

campo. En el largo plazo, la movilizacién  3q
en estas dreas ha experimentado altibajos

con respecto al promedio de tres décadas, 20
con algunos “picos” a mediados de los
afios noventa, un “episodio de conflictivi-

Evolucion de las acciones colectivas en materia ambiental®
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reportadas en 2001 (gréfico 1.24).

Es importante sefialar que este com-  /E( 4rea sombreada corresponde al “episodio de conflictividad” que se presenté entre 2010y 2016.
portamiento no es exclusivo de este 4mbi- Fuente: Elaboracion propia con datos de la base de acciones colectivas del PEN.
to, sino que es similar al patron que sigue
la protesta social en el pafs. El numero
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de acciones colectivas en todos los temas
pasé de 587 en 2014 a 223 en 2022; se
trata de una reduccién del 62% (véase el
capitulo 5 de este Informe). Es impor-
tante resaltar que parte de este patron se
acompafia de una mayor atencién a los
espacios virtuales como las redes sociales
y también de una ampliacién de acciones
judicializadas en la materia, como se vio
en la segunda seccién de este capitulo.

Una modalidad de accién y participa-
cién ambiental ha sido el involucramien-
to de las personas en distintos tipos de
organizaciones sociales. Segin un ani-
lisis de Aguilar (2023) a partir de una
consulta aplicada a 26 organizaciones y
14 entrevistas a informantes clave, en el
periodo 2012-2022 las organizaciones
ambientales se han concentrado funda-
mentalmente en desarrollar actividades
enfocadas en la incidencia politica, la
capacitacion o empoderamiento, la edu-
cacién ambiental y la ¢jecucién de con-
sultorias y proyectos. Para poder ejecutar
algunas de estas actividades utilizan dis-
tintos métodos: desde los mas tradicio-
nales como el volanteo, el perifoneo hasta
—mds recientemente— el uso de las
redes sociales. También se determiné que
la mayoria de las organizaciones se centra
en asuntos vinculados con el cambio cli-
matico, la gestidn del recurso hidrico, la
biodiversidad, la gobernanza ambiental,
la educacién y capacitacién ambiental y
el manejo de 4reas protegidas.

Otra caracteristica del trabajo de las
organizaciones ambientales es su cola-
boracién con instituciones publicas.
La mayorifa sefialaron haber apoyado o
desarrollado algtn trabajo conjunto o
en participaciéon con las instituciones
publicas ambientales en los ultimos diez
afios. Estas interacciones se dan preva-
lentemente con dos tipos de entes: por
una parte, aquellos que tienen en su dise-
fio institucional espacios de gobernanza
ambiental participativa establecidos por
normativa, como la Ley de biodiversidad
(n®7788) o la Ley orgdnica del ambien-
te (n° 7554) y, por otra, los que tienen
relaciones de inmediatez con los obje-
tos o espacios de conservacion. En el
primer caso se encuentra el Sinac y las
dependencias del Minae en general, en el
segundo las municipalidades, el mismo

Sinac-Minae y las Asada. Las interaccio-
nes que han prevalecido son aquellas que
se enmarcan en los procesos de construc-
cién de politicas publicas.

La participacion y el alcance de las
acciones impulsadas por las organiza-
ciones ambientales enfrentan riesgos en
varios frentes. En primer lugar, por sus
limitadas capacidades econdmicas: 12 de
las 26 consultadas carecen de un ingre-
so anual y 4 tienen ingresos menores a
12.000 délares al afio. Por lo anterior, la
mayoria trabaja a partir del voluntariado,
la venta de servicios, las donaciones y los
aportes de la cooperacién internacional.
Esta situacion puede amenazar la capaci-
dad de mantener un tejido social fuerte,
en un tema que es clave para el posicio-
namiento de Costa Rica y para su propio
desarrollo humano.

En segundo lugar, esa falta de recur-
sos limita los espacios de articulacion,
por lo que las organizaciones aprovechan
aquellos que les ofrecen condiciones que
faciliten su participacién. Por ultimo, por
las dificultades para incorporar nuevos
cuadros en sus estructuras organizativas.
En este aspecto, se determiné que el des-
empleo juvenil y la sobresaturacion infor-
mativa en las redes sociales se constituyen
como obstdculos para la integracion de
las nuevas generaciones a estos espacios
(para més detalles sobre el relevo gene-
racional en este dmbito véase Aguilar,
2023).

...con derecho a la educaciony
al trabajo...”

Otro de los fundamentos de la promesa
costarricense es el compromiso de crear
mecanismos para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién, en particular, la
educacién y el trabajo como vias para el
ascenso social. Estos mecanismos procu-
ran no solo mejorar la distribucién de los
beneficios del desarrollo entre las gene-
raciones actuales, sino de lograr que las
nuevas generaciones tengan, gracias a las
oportunidades y capacidades generadas
por la sociedad, mejores condiciones que
las previas.

Histéricamente, Costa Rica logré por
esta via una importante mejora en el
bienestar general de su poblacién y una
ampliacién de las capas medias, tema
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analizado en anteriores ediciones del
Informe. Sin embargo, hoy acumula reza-
gos y barreras para que las generacio-
nes presentes y futuras puedan tener un
mejor futuro, debido una crisis profunda
en el sistema educativo publico general y
diversificado y en las oportunidades del
mercado laboral.

En la ultima década aumento
la pobreza entre ninos, nifas y
adolescentes

Un elemento clave para perfilar el futu-
ro y la capacidad de movilidad social de
la poblacién es revisar la situacién socioe-
condmica en que se encuentra la nifiez y
adolescencia. Una proporcién significati-
va de estas personas en Costa Rica vive en
hogares en condiciones de pobreza por
ingresos (grafico 1.25). Este grupo etario
es el que presenta la mayor incidencia y
ubica al pais como el de mayor porcentaje
en este indicador entre la OCDE. Crecer
en dicha situacién tiene consecuencias
graves para el desarrollo cognitivo, fisico
y socioemocional de una persona en el
resto de su vida (Dearing et al., 2006;
Roos et al., 2019).

En ¢l 2021 el Estado invirtié el equiva-
lente a un 6,9% del PIB en un conjunto
de programas sociales dirigidos a la nifiez
y adolescencia, una cifra mas baja que
en afos anteriores. Un andlisis que esco-
gi6 cuatro programas sociales selectivos
dirigidos a este segmento ctario muestra
que sus presupuestos han tenido alta
volatilidad entre el 2019 y 2022, con una
reduccidn en el afio 2023. Nuevos recor-
tes en su financiamiento podrian generar
més pobreza y comprometer atin mds el
futuro de esta poblacién. Como el pais
experimenta una transiciéon demogréfica
avanzada, con una fuerte reduccién del
contingente de nifos, nifas y adoles-
centes, este descuido puede tener conse-
cuencias negativas para la sostenibilidad
futura del desarrollo humano sostenible.

Mercado laboral mantiene
a amplios segmentos de
poblacion excluidos de empleos
de calidad

Una aspiracién del desarrollo humano
es que todas las personas puedan acceder
a suficientes oportunidades que les per-
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Grafico 1.25

Porcentaje de la poblacion menor de 18 aios que vive en hogares
en condicion de pobreza por ingresos, segun tipo
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mitan contar con los ingresos necesarios
para disfrutar de una vida digna. Los
resultados del primer ano pospandemia
registran un balance negativo en relacién
con esta aspiracion del desarrollo. Pese a
la recuperacién del shock econémico del
2020, varios sectores productivos no han

contratado a la cantidad de personas tra-
bajadoras con los que contaban en 2019;
en otros, la situacién es inestable pues,
aunque se recuperaron mds rapidamente,
muestran un comportamiento voldtil que
evidencia desaceleracién en el 2023.
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Insuficiente y desigual
recuperacion del empleo

La recuperacién del empleo ha sido
heterogénea, pues muchos grupos se
mantienen por debajo de los niveles
que mostraron en el 2019, tales como la
poblacién no calificada (con secundaria
o menos) y los puestos de tipo asala-
riado. Por el contrario, superaron mds
rapidamente ese umbral las personas que
trabajan de manera independiente y la
poblacién calificada, el primero como
una opcidén para generar ingresos ante las
dificultades de contratacién y el segundo
porque tienen mds empleabilidad. En
las mujeres, el impacto inicial fue muy
fuerte y la recuperacion tardé casi un afio
més que la de los hombres, aunque estos
ultimos han tenido un comportamiento
més inestable en el 2022-2023.

La reduccién en la tasa de desempleo
a un 9,6% en el segundo trimestre del
2023 no se ha traducido en mejores
oportunidades de trabajo para toda la
poblacién (gréfico 1.26). Con respecto
al afno 2019 hay menos personas ocupa-
das (-3,4%), una destruccién de empleos
informales (-12,5%) y un crecimiento
de la poblacién que no busca trabajar de
manera remunerada (21%). Esto se debe,
entre otras razones, a las dificultades para
encontrar un puesto de calidad y a las
brechas de género, las cuales impiden que
muchas mujeres puedan trabajar fuera de
su hogar por asumir las responsabilidades
domésticas.

Jévenes y mujeres con
desventajas estructurales en la
insercion laboral

Meneses et al. (2023b) estimaron un
modelo econométrico para identificar la
relacién entre algunas caracteristicas de
la poblacién y la probabilidad de conse-
guir empleo. Los resultados muestran las
desventajas estructurales de la poblacion
joven (menor de 35 afos) y de las muje-
res. Las personas con este perfil tienen 24
y 39 puntos porcentuales (pp.) menos
de probabilidad de conseguir empleo en
comparacién con las personas adultas (35
a 59 afios) y los hombres, respectivamen-
te. Por el contrario, tener competencias y
mas conocimientos son ventajas para que
las personas se empleen, lo cual reitera
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la importancia de ofrecer alternativas de
formacién al amplio grupo de la fuerza
de trabajo que tiene bajo perfil educativo.
Por ejemplo, un afo extra de educacion
aumenta la probabilidad de conseguir
empleo en 2,4 pp.; cuando una persona
domina un segundo idioma su probabi-
lidad es 5pp. mayor en relacidon con los
que solo hablan espaiol; y la ventaja més
fuerte estd en el uso de la tecnologfa, pues
la probabilidad de conseguir empleo es
15 pp. mayor en relacién con los que no
la usan.

Una situacién agravante es la contrac-
cién real de los ingresos laborales prome-
dio por tercer aio consecutivo, afectados
por el aumento en los precios de bienes
y servicios (inflacién) en el 2022. Este
deterioro fue mayor entre las personas
calificadas y del sector publico (gréfico
1.27). Es previsible que el retroceso se
empiece a compensar en los meses finales
del 2023 debido a la caida de la inflacidn.
En este contexto, el pais continta sin
definir una Politica Nacional de Empleo
con enfoque de género, territorial y eta-
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rio, que trascienda los gobiernos y que
ayude a generar fuentes de empleos de
calidad para todos los grupos.

La debilidad de la movilidad
social en el mercado laboral
favorece la transmision
intergeneracional de la
desigualdad

La desigualdad en los ingresos se per-
petia entre generaciones si las perso-
nas no gozan de mejores oportunidades
educativas e inserciéon laboral. Cuando
ello sucede, los mecanismos de movilidad
social ascendentes son débiles y los hijos
hijas tienden a reproducir las condiciones
de vida y trabajo de sus progenitores: los
de “arriba” siguen arriba y los de “abajo”
siguen en la misma posicion.

Un capitulo especial en este Informe
analizé la fortaleza de dos mecanismos
de movilidad social intergeneracional
en Costa Rica: la educacién y la inser-
cion laboral. El principal hallazgo es
que, si bien la movilidad educativa ha
sido amplia y ha creado una extendida
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oportunidad para romper con el ciclo
de la reproduccion de la desigualdad, los
mecanismos en el mercado laboral son
muchos mds débiles o poco evidentes,
situacion que tenderfa a reproducir los
patrones de desigualdad a lo largo del
tiempo.

La escolaridad promedio de las jefa-
turas de hogar en Costa Rica se esti-
ma en 8,7 afios entre personas con una
edad promedio de 54 anos, segun la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho)
del 2022. Para sus descendientes, esos
valores alcanzan los 10,5 afios y 35 afios,
respectivamente. El coeficiente de corre-
lacién entre ambas variables se estima en
0,486, lo cual sugiere que un porcentaje
importante del nivel educativo de los
hijos ¢ hijas es distinto al que obtuvieron
sus padres. En promedio, los hijos ¢ hijas
estudiaron 5,3 afios mds que sus padres.
El 39% estudid seis o mds afios y el 18%
los superd tnicamente en uno o dos afos
(grifico 1.28).

Sin embargo, la movilidad ocupacio-
nal'' de los hijos ¢ hijas respecto a sus

Grafico 1.27

Indice* del ingreso laboral promedio real®, segtin tipo de empleo y caracteristicas de la poblacién
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a/ Cuando el indice es igual a 100, denota el mismo valor que el trimestre respectivo del afio 2019. Si esta por debajo de 100, indica niveles menores al afio
prepandemia; y valores por encima significa que ya lo supero.
b/ Se utiliza como deflactor el promedio trimestral del indice de precios al consumidor (IPC), base diciembre 2020=100.
Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.
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Grafico 1.28

Diferencia de anos de escolaridad de hijos e hijas* con sus
progenitores. 2022
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a/ Se calcula para los hijos e hijas mayores de 24 aios que viven en el mismo hogar de sus progenitores.
Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.

Grafico 1.29

Estructura laboral de los hijos e hijas® y sus progenitores,
segun el nivel de calificacion® de la ocupacion. 2022
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a/ Se calcula para los hijos e hijas mayores de 24 anos que viven en el mismo hogar de sus progenitores.
b/ Entre las ocupaciones de alta calificacion se consideran: puestos de direccion, gerencia, profesio-
nales, cientificas y técnicas de nivel medio. Baja calificacion retine las ocupaciones elementales (como
peones, servicio doméstico, mensajeria, jardineria, entre otros). El resto se incluye en el grupo de
calificacion media.

Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.
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progenitores ha sido menos dindmica que
la observada en el logro educativo, aun-
que es importante sefialar que muchos
de ellos apenas se estan insertando a un
trabajo y tienen poca o nula experien-
cia laboral. Al clasificar las ocupaciones
segun su nivel de calificacidn, se obtiene
que el porcentaje de hijos e hijas que
trabajan en puestos de baja calificacién'
(17%) es apenas 7,4 puntos porcentuales
menor al de los progenitores. Las ocupa-
ciones de calificacién media no muestran
una diferencia significativa, mientras que
s hay un aumento de 8,5 puntos en las de
alta calificacién, que representan un 28%
entre los hijos e hijas (grafico 1.29).

La mitad de los hijos ¢ hijas de proge-
nitores con puestos de alta calificacién
también trabajan en ese tipo de empleos.
Por su parte, entre los progenitores que
trabajan en ocupaciones no calificadas, un
30% de los hijas ¢ hijos tienen empleos con
ese mismo perfil, cifra que contrasta con
el 17% a nivel nacional y con el 7% entre
padres con puestos de alta calificacion.

Ademids de las consideraciones rela-
tivas a las oportunidades que tendrdn
las futuras generaciones, en el campo
de la educacién vy el trabajo, Costa Rica
tiene la urgencia de analizar y planificar
la profunda transformacién demografi-
ca que enfrenta, asi como sus posibles
implicaciones para una gran cantidad de
dimensiones del desarrollo humano. En
ese sentido, Rosero Bixby (2023) prepar6
para el Programa Estado de la Nacién un
estudio que se espera aporte para la com-
presion y dimensionamiento del proceso
que vive el pafs. El recuadro 1.2 extrae
algunos de sus principales contenidos,
como un aporte que proporciona bases
demogrificas objetivas para que las narra-
tivas y politicas se basen en la realidad de
datos duros. Esto implica una delibera-
cién publica basada en evidencia y con
prevision del largo plazo, para enfrentar
los desafios de desarrollo que plantea el
cambio demogrifico.

...en una democracia...

Para enfrentar los desafios no resueltos
del desarrollo humano y la promesa fun-
dacional, la sociedad costarricense opté
décadas atrds por una férmula politica
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Aporte especial: la importancia de ver con luces largas el cambio demografico

El nimero de nacimientos en Costa Rica
ha venido disminuyendo vertiginosamente
(Rosero Bixby, 2023). En la ultima déca-
da, este indicador cay6 27%, y en 2022
alcanzo una cifra que el pais no veia desde
1957: 53.000 nacimientos®®. En esa época
el pais tenia apenas un milldn de habitan-
tes; hoy tiene mas de cinco. En el 2021, el
pais alcanzo el umbral denominado como
“ultrabaja fecundidad” de 1,3 nacimientos
de tasa global de fecundidad (TGF), una
situacion que, de mantenerse, tendria efec-
tos demograficos y socioecondmicos seve-
ros y de largo alcance (Kohler et al., 2001).

Datos provisionales para 2022 estiman

la TGF de Costa Rica en 1,29 hijos. Si se
excluye a las mujeres no nacidas en el pais,
la TGF de las nacionales es de tan solo 1,1
hijos por mujer. Solamente tres paises

en el mundo mostraron en 2022 una TGF
menor que 1,1: Taiwan, Ucrania y Corea
del Sur (PRB, 2023). En ausencia de flujos
migratorias, una TGF estable en 1,3 implica
que el tamano de la poblacion se reduciria
a la mitad cada 45 anos.

La ultrabaja fecundidad alcanzada por
Costa Rica es resultado de un largo pro-
ceso de caida de la fecundidad, desde el
altisimo nivel de mas de 7 hijos por mujer
a principios de la década de 1960 (Gomez,
2009). Hace 50 afios, en 1972, la TGF era
de 4,5 hijos (grafico 1.30). Desde entonces
la tendencia histérica es una caida pro-
porcional constante de 2,2% anual. Esta
situacion tomo por sorpresa al pais, pues
desde el 2012 las proyecciones oficiales
de poblacion estimaban una TGF de 1,7
hijos al 2022 (INEC y CCP, 2012), cifra
ligeramente inferior al nivel experimentado
en 2011 (1,8 hijos por mujer). Un aspecto
relevante es que en la ultima década el
descenso de la fecundidad fue impulsado
principalmente por las personas jovenes, a
diferencia del pasado cuando la tendencia
era protagonizada por la fecundidad tardia.

A partir de la estimacion de diversos esce-
narios, Rosero Bixby (2023) plantea una
primera interrogante: scuan grave sera la

implosion demografica de Costa Rica si per-
siste el escenario de ultrabaja fecundidad?
Con un horizonte de 50 aios, el pais perderia
cerca de un millén de habitantes y volveria

a la poblacion que tenia en 2009, cerca de
4,5 millones. Mas aun, flujos migratorios
robustos pero manejables, podrian elevar la
poblacion en cantidades semejantes a las que
se llega con un escenario de familias de dos
hijos: 5,4 millones. Sin embargo, una caida
de la poblacion del pais ciertamente tendra
impactos econémicos, socioculturales y eco-
logicos, que la sociedad costarricense actual
tiene que prever y discutir.

Hay tres cambios demograficos que deben
ser enfrentados. El primero es una caida
profunda en la poblacién infantil y juvenil (6
a 17 afios). Este grupo alcanzé un maximo

de un milldn de personas en 2002. Al 2023,
se redujo a 880.000 y se estima que seguira
cayendo en todos los escenarios. En el caso
de que el pais mantenga la ultrabaja fecundi-
dad de 1,3 hijos, la poblacién en edad escolar
al 2075 sera de 310.000 personas, menos
de la tercera parte que al inicio de siglo. En
el caso de que lo que se esta observando
actualmente corresponda a una posposicion
de la maternidad y que se regrese a una TGF
de 2 hijos por mujer, las personas entre 6 y
17 anos estarian representando alrededor de
600.000 a partir del 2045. En cualquiera de
los casos posibles, la reduccion en este grupo
podria ser una oportunidad de oro para que
el pais eleve las coberturas y mejore la cali-
dad de la educacion publica, de este modo
acumularia capital humano que le permitiria
afrontar el reto del punto siguiente.

El segundo cambio es una caida substan-
cial en la poblacion en edades productivas
desde un maximo de 3,6 millones en 2038 a
mantener entre 2,2 'y 2,6 millones en 2075.
Estas personas poco a poco se van movien-
do a conformar la poblacion adulta mayor.
Es importante considerar que las futuras
personas adultas mayores ya nacieron, dado
que hoy en dia la mayoria se encuentra entre
el sistema educativo o en las edades mas
productivas. Entre el 2023 y el 2075 se esti-
ma que el grupo de 65 afios 0 mas pasara

de 510.000 a 1,9 millones. Esta situacion
genera un desplome del cociente de sus-
tento demografico de las pensiones, lo cual
significa que el pais pasara de tener siete

a una persona que forma parte del merca-
do laboral por cada pensionada. En este
panorama, Rosero Bixby (2023) plantea que
pareciera que ni un aumento en la natalidad
o un incremento en los flujos migratorios
podrian neutralizar las fuertes presiones
que puedan generarse sobre el sistema
actual de pensiones de reparto.

El tercer cambio es la fuerte caida en la
poblacion de jovenes de 18 a 24 afios que
demanda educacion universitaria y empleos
de entrada a la fuerza laboral. En el caso de
mantenerse la ultrabaja fecundidad, este
grupo pasara de mas de 310.000 a 125.000
entre el 2010 y 2055. Esta caida ofrece

una inmejorable oportunidad para ampliar

y mejorar la educacion postsecundaria y
universitaria, asi como para reducir el des-
empleo y subempleo e incluso para reducir
la delincuencia que suele concentrarse en
estas edades.

Otra interrogante de peso a dilucidar es si
se esta ante un escenario permanente de
ultrabaja natalidad o uno temporal de pos-
posicion de la maternidad por las mujeres
mas jovenes. Varios paises europeos y del
este de Asia atravesaron el umbral de ultra-
baja fecundidad en la década de 1990, pero
casi todos salieron de esa condicion luego
de 10 o 15 afios (Goldstein et al., 2009). En
gran parte la recuperacion se debid a que
la caida habia sido causada por una pospo-
sicion generalizada de la edad para tener
hijos, sobre todo el primero, y no a una
renuncia a tener hijos. Dar seguimiento a
este comportamiento resulta de vital impor-
tancia mediante el apoyo a la investigacion
con instrumentos y encuestas especializa-
das, practicamente inexistente en el pais
de los determinantes de la fecundidad y la
composicion familiar.

Fuente: Rosero Bixby, 2023.
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Grafico 1.30

Tasa global de fecundidad (TGF) total, para mujeres nacidas
en Costa Rica y la que se habia proyectado en el 2012%
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Fuente: Rosero Bixby, 2023, con datos del INEC y CCP-UCR.

garantizada en la Constitucién Politica y
apoyada por la mayoria de la poblacién:
un Estado democrdtico. Hacer las cosas
en democracia implica crear equilibrios
que permitan la formacion de acuerdos,
bajo el marco de leyes ¢ instituciones que
tutelan los derechos de la ciudadania vy,
mas en general, los derechos humanos. La
democracia costarricense, sdlida y estable,
disefié un sistema politico para resolver
problemas a partir de la cooperacion
politica y supone la existencia de actores
politicos, ciudadania y partidos politicos
fortalecidos, involucrados y activos.

Sin embargo, en ediciones previas, el
Informe ha documentado una crisis de
representacion politica de larga data, que
se manifiesta en una fuerte disminucién
en la participacion electoral, declinantes
mandatos electorales a las autoridades
electas y, finalmente, la desestructuraciéon
del sistema de partidos politicos, prin-
cipal vehiculo de la representacién poli-
tica. Esto se ha aparejado con mandatos
ciudadanos cada vez mds débiles a los

gobiernos electos, que obtienen minorias
parlamentarias cada vez mds pequeias.
La debilidad de los actores politicos, el
antagonismo y las nuevas formas de ges-
tién politica estdn dificultando la cons-
truccién de acuerdos y soluciones a los
desafios del desarrollo humano.

Costa Rica mantiene su
reputacion internacional como
una democracia estable y sdlida
Costa Rica es una de las democracias
mds antiguas del continente americano
y, una de las mds estables. Esta condicién
le ha permitido proyectar una imagen
de una nacidn diferente y resiliente, que
ha permitido mantener su estabilidad
a lo largo de mds de sicte décadas, a
pesar de los conflictos politico-militares
y las convulsiones experimentadas en
Centroamérica, su vecindario mds inme-
diato y, en general, en América Latina.
Para examinar si esta condicién ha
variado, el presente Informe utiliza
indices comparativos internacionales. A

Grafico 1.31

Posicion de Costa Rica en
dos indices de situacion de la
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Fuente: V-DEM, 2023y The Economist, 2023.

pesar de los problemas en el funciona-
miento y el desempefio de la democracia
costarricense, discutidos en profundidad
en el capitulo 5, los indices ¢ indicadores
comparativos dan cuenta de que la estabi-
lidad del sistema politico sigue siendo un
activo estratégico en un panorama global
cada vez més adverso (grafico 1.31).

La sélida democracia costarricense
disefié un sistema politico para resolver
problemas a partir de la cooperacidn;
sin embargo, recientemente, la debilidad
de los actores politicos, el antagonismo
y las nuevas formas de gestion politica
dificultan la construccién de acuerdos,
soluciones y la mejora en los resultados.

Tensiones entre el diseno de la
gobernanza politica, una crisis
de representacion ciudadanay
la gestion politica del gobierno

Democracia presidencialista con
un Ejecutivo no dominante y sin
mecanismos para recrear capital
politico electoral

En Costa Rica, la Constitucién Politica
contiene un disefo descentralizado del
poder dentro del aparato del Estado. No
hay un Poder Ejecutivo o Legislativo
dominante, sino que existen multiples
actores de veto dentro de la estructura
institucional y quienes resultan electos
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en las urnas no pueden “reiniciar” sus
apoyos a lo largo de su periodo debido
a la inexistencia de elecciones de medio
perfodo y a la prohibicién de la ree-
leccién sucesiva. Por tanto, se trata de
una democracia presidencialista con un
Ejecutivo no dominante.

Un sistema asi contiene un sesgo de
origen a favor de la cooperaciéon entre
actores politicos representativos de la
pluralidad de la sociedad costarricense.
Es decir, en la medida en que el poder
estd distribuido entre una multiplicidad
de actores, ninguno de los cuales tiene
facultades para imponerse al otro, el sis-
tema obliga a disenar estrategias de coo-
peraciéon (y control reciproco) para la
gestion de los asuntos publicos. Los estu-
dios sobre esta materia indican que los
poderes constitucionales ¢ institucionales
de la figura presidencial de Costa Rica
s¢ ubican en la zona més baja, pues son
los segundos mds débiles del continente
(grifico 1.32).

Se consolida crisis de
representacion ciudadana

Una arquitectura descentralizada del
poder que comprende multiples contro-
les cruzados y puntos de veto para la
gestion publica supone la existencia de
actores politicos, ciudadanfa y partidos
politicos fortalecidos, involucrados y
activos. Este supuesto plantea la existen-
cia de mecanismos mediante los cuales las
autoridades electas representan a la ciu-
dadania y esta se siente identificada con
sus representantes. En ediciones previas,
el Informe ha sefialado que la democracia
costarricense atraviesa un perfodo de cri-
sis de representacién politica que afecta
directamente la gobernanza del sistema
al debilitar a los actores a cargo de la con-
duccién de los asuntos publicos.

La crisis se ha profundizado a lo largo
de las dos décadas iniciales del presente
siglo y se manifiesta en la fuerte dismi-
nucién en la participacién electoral de
la ciudadanfa, los declinantes mandatos
electorales a los partidos y autoridades
electas surgidas de las urnas y, finalmente,
la desestructuracién del sistema de par-
tidos politicos costarricense, antafio uno
de los més sélidos de América Latina y
el principal vehiculo de la representacion
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Grafico 1.32

Posicion de Costa Rica en los indices de poderes del Poder
Ejecutivo con respecto a los paises de América Latina. 1992y 2021
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politica de la ciudadania. La convergen-
cia de estos factores ha ido configurando
mandatos de la ciudadania cada vez mds
débiles a los gobiernos electos, que obtie-
nen minorfas parlamentarias cada vez

mds pequefias (grafico 1.33).

Resurge antagonismo en las
relaciones Gobierno-oposicion
En un sistema politico disefiado para
resolver problemas de fondo a partir de
la cooperacion, la debilidad de los actores
politicos, el antagonismo y las nuevas
formas de gestién politica son algunos
factores que dificultan la construccion de
soluciones y la mejora de los resultados

Cambia la dinamica Ejecutivo-
Legislativo de anos recientes, con
menos productividad y mayor
incapacidad de crear acuerdos
Durante el periodo 2018-2022 las
fuerzas politicas de la democracia cos-
tarricense fueron capaces de superar el
entrabamiento y la pardlisis mediante
acuerdos funcionales en el Ejecutivo y el

Legislativo que fueron analizados en edi-
ciones anteriores del Informe. Durante
el periodo bajo andlisis (2022-2023), se
rompid la dindmica de cooperacién entre
ambos poderes de la Repuiblica y se retor-
n6 alos prevalecientes a lo largo del siglo
XXI. Un indicador de ello es la baja pro-
ductividad legislativa. En el primer afio
del nuevo congreso, se volvid a niveles
promedio, luego de un periodo de cuatro
afios del mayor namero de leyes aproba-
das entre 2018 y 2022 (grafico 1.34).

Ejecutivo no prioriza agendas
multipartidistas en Congreso

El cambio observado en las relaciones
entre gobierno y oposicién no es, sin
embargo, un retorno al pasado. Una prac-
tica comun en una Asamblea Legislativa
fragmentada, como la actual, es que las
distintas fracciones negocien ¢ incorpo-
ren iniciativas de varias de las fuerzas
politicas a la agenda con el fin de promo-
verlas y eventualmente aprobarlas, como
un mecanismo de transaccién. Siguiendo
esta logica, los datos deberfan mostrar
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Grafico 1.33
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Evolucion del tamaino de la fraccion parlamentaria oficialista en la Asamblea Legislativa.
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Grafico 1.34

Leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa, segun tipo*. 1986-2023
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que los gobiernos inclinados a la cons-
truccién de coaliciones agregan, compa-
rativamente, mds iniciativas de la oposi-
cién que aquellos que apuestan por una
agenda en la que el Ejecutivo se inclina
por ir “en solitario”

La administracion Chaves Robles
incluy6 solo un 15% de propuestas de
partidos opositores y las iniciativas del
partido oficialista fueron las mds bajas
(1%) desde que se lleva este registro
(1990). Por otra parte, ademds de que en
la administracién actual no hay un pre-
dominio de iniciativas de la oposicién,
sobresale por otras dos cifras: registra
el menor porcentaje de leyes aproba-
das de su propia iniciativa o heredada
por gobiernos anteriores (solo el 11%) y
no ha logrado aprobar ninguna ley pro-
veniente de su propio partido (grafico

1.35).

Menor efectividad de la gestidn
politica del Ejecutivo en el
Parlamento

Un indicador util para comprender la
gestion en las relaciones entre el Ejecutivo
y Legislativo es la tasa de éxito de las
iniciativas que promueve el gobierno.
Ello se refiere a un valor que contrasta la
cantidad de proyectos aprobados por la
Asamblea Legislativa versus los convoca-
dos por el Poder Ejecutivo. El valor de la
tasa es mayor si se aprueban mds proyec-
tos convocados. La evidencia demuestra
que la tasa de éxito de la Administracion
Chaves Robles alcanza, en su primer afio
de mandato, ¢l segundo valor mas bajo
después de la administracion Solis, y sus
valores estdn muy por debajo del ren-
dimiento de gobiernos previos en sus
primeros 12 meses (grafico 1.36).

Un indicador del nuevo ambien-
te de confrontacién en las relaciones
Ejecutivo-Legislativo es la comparacién
entre los vetos presidenciales y los rese-
llos legislativos. La potestad del Poder
Ejecutivo de vetar una ley (parcial o
completamente) estd establecida en la
Constitucién Politica. No obstante, la
Asamblea Legislativa puede anular el
veto presidencial, pero para ello requiere
de dos tercios del total de sus miembros.
A este procedimiento se le conoce como
resello. En el andlisis de largo plazo de
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Grafico 1.35

Leyes aprobadas por administracion, seguin proponente.

1986-2022
(porcentajes)

Alianzas partidos

Ejecutivo opositores Partido oficialista
Chaves Robles [ 11 B 21 0
Alvarado Quesada [ 31 I 33 6
Solis Rivera [ 30 B 17 4
Chinchilla Miranda [T 42 | W 34
Arias Sanchez IT [T 23 B 22 34
Pacheco de la Espriella [T 39 B s 32
Rodriguez Echeverria [ ee [l 8 8
Figueres Olsen [ 50 | W 12
Calderodn Fournier [T 40 B 11 13
Arias Sanchez I [ 75 M 13 0

Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con base en Aguirre y Cortés, 2023 y la base de datos de legislacion

aprobada del PEN.

Grafico 1.38

Tasa de éxito del Poder Ejecutivo en sesiones extraordinarias,

por administracion. 1990-2023
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Fcheverria la Fsoriella Sanchez Miranda
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Ouesada Rohles

Solis
Rivera

Chinchilla

Fuente: Calderdn, 2023 con datos de la base de decretos del PEN.

los vetos y resellos de los primeros anos
de gobierno, la administracién Chaves
Robles sobresale como la que registra el
mayor porcentaje de resellos (75%) de

leyes vetadas y le sigue la administracién
Otlich Bolmarich, con un porcentaje del
67% (grafico 1.37).



CAPITULO 1 | SINOPSIS 2023 |

Grafico 1.37

Cantidad de vetos y resellos en primer aino de gobierno¥,
segun administracion. 1953-2023

Chaves Robles

3
4
Arias Sanchez I
Monge Alvarez

Figueres Olsen

Orlich Bolmarcich

\ 2
| 3

Echandi Jiménez

R

M Resellos [ Veto

a/ Las administraciones que no aparecen no registran vetos ni resellos en su primer afo de gobierno.
Fuente: Alfaro Redondo, 2023 a partir de datos aportados por el Departamento de Servicios Parlamen-

tarios.
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Grafico 1.38

Cantidad de decretos promulgados en el primer aio de Gobierno,

por administracion. 1990-2023
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Fuente: Calderdn, 2023 con datos de la base de decretos ejecutivos del PEN.
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Estrategia politica del Ejecutivo
se acompana de fuerte
inestabilidad del gabinete y
mayores reacciones legales e
institucionales

Poco uso del decreto como
instrumento de politica publica

El Poder Ejecutivo, es decir, el pre-
sidente de la Republica y su gabinete,
desempenan una funcién preponderante
en los sistemas politicos: la conduccidon
del gobierno y sus instituciones. Para
cumplir con esa meta, los decretos ejecu-
tivos constituyen uno de los mecanismos
més importantes que posee el Ejecutivo
a fin de encauzar su gestidn. A partir de
2010, se evidencia una disminucién en
la productividad de los primeros afios
de gobierno, con un leve repunte duran-
te la Administracién Alvarado y una
caida abrupta durante la Administracion
Chaves, que registra la menor produc-
cién de decretos ¢jecutivos (gréfico 1.38).

Judicializacién y roces con la ley
en accioén del Ejecutivo

El respeto al Estado de derecho por
parte del Ejecutivo y el Legislativo como
principales actores en un régimen presi-
dencialista es central en la gestién de los
asuntos politicos. El estudio del control
de constitucionalidad procura determi-
nar que las acciones de los poderes se
apeguen a las normas constitucionales
para evitar que, mediante ellas, las y los
representantes politicos se extralimiten
o generen roces con la Constitucién. Los
andlisis efectuados por este Informe con-
cluyen que, a pesar de que en el afo estu-
diado la cantidad de decretos ejecutivos y
leyes es menor que en el pasado reciente,
tanto en términos generales, como aque-
llos decretos de alto alcance o normas
sustantivas, persiste el hecho de que una
alta proporcién de estos se someten a
control constitucional. Ademds, se regis-
tra una mayor evidencia de problemas de
legalidad sobre politicas publicas, la cual
se expresa en la cantidad de recursos de
amparo que han sido resueltos con con-
denas en contra de entidades del poder
Ejecutivo (grafico 1.39).
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Grafico 1.39

Asuntos declarados con lugar por la Sala Constitucional,
con una orden concreta contra instituciones del Poder Ejecutivo,

por legislatura. 2015-2022
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con datos del Centro de Jurisprudencia Constitucional del Poder Judicial.
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Grafico 1.40

Cantidad de salidas del Gabinete, segun tipo, por administracion.

2006-2023

Ministerios

Chaves Robles
Alvarado Quesada
Solis Rivera

-
4
-

Chinchilla Miranda 4

Arias Sanchez II 1 1

Viceministerios

—
1
1
3

Presidencias Ejecutivas

-
1
I1

Fuente: Pichardo, 2023 a partir de la base de datos de rotacion del gabinete del PEN.

Inestabilidad del gabinete en
registros histéricos

Un aspecto directamente relacionado
con las capacidades politicas del Poder
Ejecutivo para conducir los asuntos
publicos es la unidad y estabilidad de su
equipo de gobierno. El nombramiento,
destitucién y sustituciéon de ministros y
ministras es una potestad exclusiva del

Presidente de la Republica. Una premisa
clave es que la formulacién y continuidad
de las politicas publicas demanda algin
grado razonable de estabilidad en los
gabinetes ministeriales. A pesar de que
no existe en la comunidad de personas
expertas un umbral consensuado sobre
rotacién del gabinete, lo cierto es que se
considera que un gabinete inestable difi-

| SINOPSIS 2023 [CAPITULO 1

culta la conduccién del gobierno. Segin
la informacién disponible en este 4mbi-
to, la rotacién ministerial en el primer
afio del gobierno actual es alta, como
lo ha sido la de las administraciones en
época multipartidista (2002 en adelante).
Ademds, si se consideran los puestos de
viceministerios y presidencias ejecutivas,
también nombradas por el presidente de
la Republica, se trata de la rotacion miés
alta en 17 afios (gréfico 1.40).

Gestion politica del gobierno
logra altos niveles de apoyo
ciudadano y prolonga
desactivacion de la protesta
social

Confianza en gobierno
acompanado por apoyo
personalista y aumento de
polarizacion

Luego de transcurridos los primeros
12 meses de la administracién Chaves,
el nivel de aprobacién ciudadana hacia
el desempenio del actual presidente de la
Republica se caracteriza por ser, durante
su primer afo, el més alto de las tltimas
tres décadas. Las mediciones mds recien-
tes apuntan a que, pese a este nivel de
apoyo inusualmente alto a la figura presi-
dencial, se observa una pérdida de capital
politico, como ocurrié con mandatarios
anteriores, aunque a un ritmo menor
que en las dltimas administraciones de
gobierno (gréfico 1.41).

Una caracteristica de este apoyo es que
da indicios de un tipo més identitario o
personalista de respaldo, no necesaria-
mente apegado a los resultados sino a
la figura presidencial. Segtn la encuesta
del CIEP-UCR de septiembre 2023, el
grupo mds amplio estd compuesto por
ciudadanos y ciudadanas que creen que
el gobierno no resuelve los problemas,
pero apoyan al mandatario (39%); otros
estdn de acuerdo con lo que el gobierno
hace, pero rechazan su figura, lo que
sugiere una identificacién personalista
de aprobacién y rechazo que no depende
de una valoracién del desempefio guber-
namental (grifico 1.42). Es decir, no
vinculan el apoyo a la Presidencia con el
logro de la politica publica. Este andlisis
del apoyo de la ciudadania al presidente
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Grafico 1.41

Porcentaje de opiniones positivas sobre el Gobierno. 1995-2023
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Fuente: Unimery CIEP-UCR.
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Grafico 1.42

Categorias de apoyo al mandatario y sus resultados en seguridad
y educacion?. Septiembre 2023

No apoyan

al mandatario,
ni respaldan
resultados

Apoyan

al mandatario,
y respaldan
resultados

24% 18%

a/ Las preguntas utilizadas fueron las siguientes: ;Como califica la gestion del presidente Rodrigo Cha-
ves?: Muy buena, buena, regular, mala, muy mala; En su opinion ¢La educacion actual del pais esta mejor
o0 peor que hace 12 meses?: mejor, igual o peor; En su opinion ¢La seguridad del pais esta mejor o peor
que hace 12 meses?: mejor, igual o peor.

Fuente: Alfaro Redondo, 2023, con datos del CIEP-UCR.
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y al gobierno contiene elementos de una
politica identitaria que se puede asociar
con hiperpolarizacién en contextos de
débiles sistemas de partidos (Iyengar et
al,, 2019; Moraes y Béjar, 2023).

En 2022 y 2023 ha surgido un mayor
antagonismo en la gestién de los asuntos
publicos. Los choques legales entre los
Poderes de la Republica fueron reite-
rados. De acuerdo con el indicador de
polarizacién politica de V-Dem, el nivel
actual en el pafs es similar al existen-
te en el periodo 2005-2007, cuando la
sociedad estaba enfrentada por el TLC-
CARD con Estados Unidos, aunque en
esta ocasion no existe un asunto especifi-
co de politica publica que la divida (gr4-
fico 1.42). Esta crispacién pareciera estar
més vinculada con elementos adscripti-
vos de apoyo o rechazo a la gestion guber-
namental que, como fue mencionado, no
estan ligados a simpatias partidarias, sino
a la identificacién positiva o negativa con
la figura del mandatario.
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Grafico 1.43

Nivel de polarizacion politica’ en Costa Rica. 1980-2022

4

a/ Laescala debe ser interpretada de la siguiente manera. 0: No hay polarizacion (Los partidarios de
campos politicos opuestos generalmente interactlian de manera amistosa). 1: Basicamente no (es mas
probable que los partidarios de campos politicos opuestos interacttien de manera amistosa que hostil).
2: Un poco de polarizacion (es igualmente probable que los partidarios de campos politicos opuestos
interactien de manera amistosa u hostil). 3: Si hay polarizacion, en alguna medida (es mas probable

que los partidarios de campos politicos opuestos interactiien de manera hostil que amistosa). 4: Si hay
polarizacién, en gran medida (los partidarios de campos politicos opuestos generalmente interacttian de

manera hostil)
Fuente: Varieties of democracy, 2022.

Caida de la protesta social por la
desactivacion de actores sociales
clave

Un aspecto al que el Informe da segui-
miento en materia de convivencia ciuda-
dana es el de la protesta social, entendida
como las acciones mediante las cuales las
personas emplean sus derechos y liberta-
des de manera organizada para obtener
objetivos que consideran importantes.
Los datos més recientes sefialan que, para
el ano 2022 y hasta abril de 2023, conti-
nta una etapa de baja movilizacién social,
la cual fue senalada en la edicién anterior
y que viene desde la época de la pandemia
(PEN, 2022).

Esta etapa de desmovilizacion esté aso-
ciada a dos factores principales: por un
lado, los sindicatos del sector publico
han perdido protagonismo y, por otra
parte, los actores empresariales y vecinos,
que en periodos anteriores mostraban un
mayor activismo colectivo, han reducido
su participacién de manera significativa,
particularmente a partir de 2014 (grafi-
co 1.44). Estos resultados sugieren que
la crisis de representacién no se limita
a las relaciones entre la ciudadania, los

partidos politicos y las instituciones del
Estado, sino que también se extiende a las
relaciones entre esta y las organizaciones
de la sociedad civil.

Senales preocupantes en
contribucion de los actores
politicos al desarrollo humano
en democracia

En una democracia, los actores politicos
asumen, como minimo, la responsabilidad
de preservar la salud de las instituciones del
Estado de derecho, asi como las libertades
y derechos ciudadanos. Desde el punto de
vista del desarrollo humano, deben, ademds,
promover politicas publicas que permitan
ampliar las capacidades y libertades de las
que gozan las personas.

Retrocesos en libertad
de expresion

En toda democracia, las relaciones
entre los medios de comunicacién social
y los gobiernos tienden a ser, por lo gene-
ral, tensas y conflictivas. No obstante,
ambas partes estdn obligadas a observar el
régimen de libertades y derechos propios
de un régimen democratico.

| SINOPSIS 2023 |CAPITULO 1

Elinforme de la organizacién no guber-
namental Reporteros sin Fronteras 2023
indica que Costa Rica, que se mantenfa
como el ultimo bastién de la region con
una situacién “buena’, ha cambiado de
categoria tras caer 5 puntos, debido a un
retroceso muy marcado de su puntuacion
politica (menos 16 puntos), lo cual la
sitta por detrds de Canadd. Desde el ini-
cio de la gestidn de la Sala Constitucional
en 1989 y hasta 2013, este tribunal reci-
bia menos de 100 casos de denuncias de
vulneracion de las libertades de expre-
sién y de prensa por afo. Este panorama
empezd a cambiar en 2014 y se prolonga,
con algunos altibajos, hasta la fecha. De
hecho, el ano 2022 se caracteriza por
reportar la mayor cantidad de recursos
de amparo para la tutela y proteccién de
ambas libertades (grafico 1.45).

Nuevas presiones politicas sobre
los presupuestos publicos

En la legislatura 2022-2023 continué la
tendencia observada desde mediados de
la década anterior en cuanto a una mayor
responsabilidad fiscal de las personas con-
gresistas. A pesar de que el porcentaje de
leyes sustantivas que requieren de recursos
econdmicos y a las cuales no se les asignan
ha aumentado ligeramente desde 2020,
esa cifra se ubica en el 18%, un valor que
sigue por debajo de los niveles promedio
del periodo 1986-2023, que es del 45%.

Al analizar con detenimiento las leyes
aprobadas, el Parlamento debe resolver,
sin embargo, importantes retos en tér-
minos de las capacidades que otorga a la
administracién publica para atender los
mandatos legales aprobados. En la legis-
latura 2022-2023, tnicamente 6 de las 29
leyes sustantivas que requieren recursos
para atender sus mandatos crean nuevos
ingresos. La gran mayoria de la legislacion
(18) reasigna recursos; es decir, se trata de
normas que estipulan el traslado de recur-
sos que ya utilizaba la Administracion
o bien sefialan la necesidad de buscar
nuevos recursos sin especificar la fuente
del financiamiento.

Estos resultados sugieren, en principio,
una mayor preocupacion de las personas
diputadas de las tltimas legislaturas por
especificar las fuentes de financiamiento
en las leyes. Sin embargo, es prudente no
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Grafico 1.44

Cantidad de acciones colectivas por aiio, por tipo de actores. 1992-2022
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Fuente: Moncada, 2023 con datos de la base

adelantar conclusiones sobre la responsa-
bilidad fiscal del parlamento, pues existen
otros aspectos que deben considerarse a la
hora de examinar el tema. Por ejemplo, en
un contexto de finanzas publicas rigidas e
insuficientes, las y los diputados contintian
aprobando exoneraciones tributarias. En
la primera legislatura de la Administracién
Chaves Robles, comprendida entre mayo
de 2022y el 30 de abril de 2023, se aproba-
ron 36 exoneraciones fiscales, una cifra ele-
vada para el perfodo (si desea conocer mas
detalles, ver Achoy, 2023, en el capitulo
de Oportunidades, estabilidad y solvencia
econdmicas).

Conversar para prever

En la actualidad la sociedad costa-
rricense estd ensimismada debido a la
urgencia de los problemas inmediatos
y la desazén que produce experimentar
retrocesos en los logros histdricos de su
desarrollo humano. Aunque no es claro
cudles son las respuestas concretas, urge
tomar precauciones para recuperar la idea
de un rumbo colectivo y abrir los canales
de distribucién por la via que la prome-
sa costarricense implica: en democracia,
con produccion, justa distribucién de la
riqueza, en armonia con el ambiente y
con educacién y trabajo para la movilidad
social.
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Grafico 1.45

Cantidad de recursos de amparo sobre libertad de expresion

y prensa, por tipo. 1989-2023
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con datos del Centro de Jurisprudencia Constitucional del Poder Judicial.

El presente informe llama capacidad
de prevision a la deliberacién y adopcion
de estas precauciones, que son ademds
doblemente necesarias con la vista en los
problemas de largo plazo y los desafios
globales que acompafardn en el futuro al
pais. En una sociedad democritica cru-
zada por fragmentaciones econdmicas,
sociales y politicas, esa prevision debe

hacerse dentro del marco definido por el
disefio constitucional del sistema politico
costarricense, que obliga a la cooperacion
entre diversas fuerzas sociales y politicas
para gestionar los asuntos publicos.

La entre diferentes
fuerzas no es posible sin la comunica-

cooperacion

cién, un reconocimiento elemental

que, en el actual clima de polarizacién,
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es necesario recordar. No se trata de
cualquier comunicacidn, sino de una que
transmita ideas y, sobre todo, entendi-
miento para crear soluciones a problemas
complejos; es decir, comunicacién signi-
ficativa. Este reconocimiento aplica tanto
en el dmbito de la vida cotidiana de las y
los ciudadanos, como en el de la politica,
donde se adoptan decisiones colectivas
que marcan el rumbo de la sociedad.

La democracia es un sistema de gobier-
no en el que las conversaciones signi-
ficativas estdn institucionalizadas y sus
espacios se encuentran garantizados para
lograr la coexistencia de dos valores fun-
damentales: la vigencia de las libertades
individuales y la busqueda de mejores
condiciones de vida para la mayoria.
Ciertamente, la democracia costarricen-
se ha fallado cada vez més en el logro
de mayor bienestar y equidad para la
poblacién. Este Informe registra retro-
cesos en las condiciones de vida y traba-
jo de amplios sectores de la poblacidn:
muchos problemas se agravaron, y otros
carecen de respuestas claras por parte del
sistema politico. Estd claro, ademds, que
esta falla de la democracia no es un fend-
meno local, sino un defecto compartido
con muchos otros paises. En el mundo,
esta tendencia ha vuelto vulnerable a la
democracia frente al empuje de fuerzas
autocraticas, que se han aprovechado del
enojo de la ciudadania ante la incapaci-
dad de garantizar mejores condiciones
de vida.

Cooperar para restaurar la capacidad
previsora del sistema politico requiere
que las partes confien en que es posi-
ble llegar a acuerdos. El incumplimiento
de la palabra empenada o, incluso, la
sola expectativa de ello, acttia de manera
corrosiva para la democracia. Sin embar-
go, la situacién actual no parece impulsar
la confianza entre actores. El reiterado
incumplimiento del contrato social y la
promesa que implica alimenta la duda y,
sobre todo, el cuestionamiento de las cau-
sas, los datos de la realidad y, por supues-
to, las intenciones de “los y las demds”. La
duda carcome la nocién del “nosotros”

y genera rechazo a “los adversarios’, dos
factores ineludibles en la comunicacién
politica.

Que la confianza sea indispensable
para la cooperacidn y la previsidn no sig-
nifica que las partes deban exigirla como
requisito para conversar. En democracia
el requisito para cllo no solo es confianza
mutua, sino también vy, sobre todo, los
derechos que permitan participar en la
vida publica. Y esos derechos son univer-
sales. Conversan entre si no solamente
quienes se tienen confianza, sino quicnes
tienen derecho a hacerlo. La confianza,
pues, se construye en el proceso politico
de encontrar las maneras de cooperar
para resolver problemas compartidos. Sin
embargo, para que ello ocurra, bajar el
tono del antagonismo y la crispacién y
reducir el “ruido” que provocan, son con-
diciones necesarias. Y hacerlo es una deci-
sién politica, como también lo es negarse
a ello con tal de obtener algun rédito.

Alli precisamente reside la responsa-
bilidad histérica de quienes ostentan un
puesto de eleccién popular. Sus acciones
influyen en el rumbo del pais por anos.
Les fue depositada la voluntad popular
mediante el voto, pero, como sucesivas
ediciones de este Informe han documen-
tado, no la mayorfa de esa voluntad popu-
lar. Cuentan con un respaldo politico
que es tanto minoritario como efimero y
enfrentan reglas electorales que impiden
su perpetuacion en el poder. Por tanto,
requicren de muchos actores, confianza
y didlogo para cambiar el rumbo de las
cosas.

Otros actores politicos como los gre-
mios y las organizaciones de sociedad
civil son también claves en este llamado
a la conversacién en democracia. Se trata
de grupos que el Informe ha estudia-
do por muchos anos. Despliegan un rol
central para canalizar problemas hacia el
sistema politico y ayudan a co-crear solu-
ciones. Constituyen un segundo anillo
del poder, fundamental en una democra-
cia: influyen sobre las decisiones politicas
y capacidad de inducir bloqueos al dise-

fio de soluciones o su implementacidn,

aunque no son objeto de un escrutinio
publico directo. En la actualidad estas
organizaciones estdn disminuidas, pues
a ellas también les alcanzé la crisis de
representacién ciudadana. Sin embargo,
atin persiste la responsabilidad de ayudar,
participar o minar la creacién de espacios
de didlogo politico.

Finalmente, los partidos politicos son
actores medulares de la democracia. No
es casualidad que el Informe registre una
época de serios retrocesos en el bienestar
social paralelamente a los tiempos en que
dichas entidades han atravesado un perio-
do de fuerte erosién de sus militancias
y amplio descrédito. Partidos politicos
auténomos, independientes, vigorosos,
abiertos a la participacién ciudadana v,
sobre todo, con claridad del proyecto
politico generan espacios de deliberacién
responsable. Por esos caminos transita
la respuesta democratica. La situacién
actual de una gran oferta de partidos
politicos, muchos de ellos sin contenido
programdtico y creados como vehiculo
electoral es, ciertamente, desventajosa.
Conversar para la prevision requiere de
partidos que representan a la ciudadania
y deseen hacerlo.

En otro contexto histdrico y enfrentan-
do problemas muy distintos, Abraham
Lincoln planteé: “Si pudiéramos saber
dénde estamos y hacia dénde vamos,
podriamos juzgar mejor qué hacer y
cémo hacerlo ... Una casa dividida contra
si misma no puede sostenerse.”

La sociedad costarricense tiene infor-
macién suficiente sobre el estado de la
nacién y la agenda de los problemas por
resolver estd, en términos generales, per-
filada. La busqueda del “cémo hacerlo”
implica, en una democracia, una conver-
sacién publica pues, al fin y al cabo, la
democracia es conversacion. Y, la adver-
tencia es clara: una sociedad polarizada,
sin didlogo constructivo, no solo es inca-
paz de enfrentar sus problemas, sino que
arriesga su patrimonio y legado. Una casa
dividida no tiene capacidad para prever y
actuar concertadamente. Si la democracia
es conversacion libre, se debe conversar.
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Este capitulo fue preparado por Jorge Vargas
Cullell, Leonardo Merino Trejos, Natalia Morales
Aguilar, Pamela Jiménez Fontana, Karen Chacon
Araya, Ronald Alfaro Redondo y Steffan Gomez
Campos.

Las investigaciones de base, contribuciones
especiales, procesamientos, graficos y visuali-
zaciones que alimentan esta Sinopsis son toma-
das de todos los capitulos que conforman esta
edicion, y son consignados debidamente en los
créditos de cada uno de ellos. Del mismo modo,

todas las personas e instituciones que colabo-
raron con aportes especificos y revisiones en la
elaboracion de dichos insumos estan reconoci-
das de manera individual, tanto en la Parte II de
este Informe como en los capitulos disponibles
en el sitio www.estadonacion.or.cr

Las reuniones del Consejo Consultivo en que
se discutié y aprobo el abordaje general de
investigacion y este capitulo se realizaron el 7 de
marzo y el 17 de octubre de 2020, con la parti-
cipacion de Margarita Bolafios, Mauricio Castro,

Marinela Cordoba (UCR), Pascal Girot, Miguel
Gutiérrez Saxe, Gabriel Macaya, Luis Mesalles,
Ciska Raventds, Rolvin Salas (TEC), Pablo Sauma,
Alexander Ugarte (DHR), Eduardo Ulibarri, Sadl
Weisleder y Fernando Zumbado.

Revisidn y correccion de cifras: Natalia Morales
Aguilar, Karen Chacon Araya, Caleb Pichardo,
Ronald Alfaro Redondo, Stephanie Castro vy
Pamela Jiménez Fontana.

Notas

1Para efectos de este trabajo, se estimo el largo plazo
como el periodo entre 2005y 2019. Para las estima-
ciones de crecimiento, se excluyd la caida experimen-
tada durante la crisis del 2009.

2 Las referencias antecedidas por la letra “E” corres-
ponden a entrevistas o comunicaciones personales
realizadas durante el proceso de elaboracion de este
Informe. La informacion respectiva se presenta en la
seccion “Entrevistas”, de las referencias bibliograficas

de este capitulo.

3 Los sistemas operados por Asociaciones
Administradoras de los Sistemas de Acueductos y
Alcantarillados y los Comités Administradores de
Acueductos Rurales (CAAR).

4 El coeficiente de Gini es una medida empleada para
cuantificar la desigualdad en la distribucion del ingre-
so. Toma valores de entre 0y 1, donde O corresponde
a la perfecta igualdad (todas las personas tienen los
mismos ingresos) y 1 a la perfecta desigualdad (una
persona tiene todos los ingresos y las demas ninguno).
La metodologia usada para estimarlo en Costa Rica es
la siguiente: a partir de la variable “ingreso neto per
capita del hogar”, con ajustes para mantener la con-
sistencia con la pobreza, se ordenan las personas y se

acumula el ingreso.

5 La tasa de ahorro se estima como el ahorro respecto
al ingreso disponible ajustado.

6 Este dato se obtiene a partir del plug-in ORS Tools
en QGIS (2023), que basa su informacién en datos del
Global Human Settlement Layer (GHSL) de la Comision
Europeay que, a su vez, se alimenta de los datos

generados por el proyecto Copernicus Emergency
Management Service de la Agencia Espacial Europea
(Comision Europea, 2023).

7 La cobertura arbdrea incluye los arboles ubicados a
lo largo de las autopistas, lineas férreas, arboles dis-
persos, arbolado en la ribera de los rios y los bosques y
arbolados periurbanos (Corrales, 2023).

8 Seglin Incopesca, los desembarques incluyen las
pescas pelagicas, de escama, tiburdn, camarén y de
aletas de tiburon, asi como la captura de langostas,

moluscos y cangrejo.

9 El carbono negro es un contaminante climatico de
vida corta, lo que implica que, aunque persiste en la
atmosfera solo durante unos dias o semanas, su poder
de acelerar el calentamiento global es de 460 a 1.500
veces mas fuerte que el del didxido de carbono (ONU,
2020).

10 Se trata del remanente, es decir, corresponde a los
kilogramos de ingrediente activo (k.i.a) importados
menos los k.i.a exportados por afio.

11Es importante sefalar algunas limitaciones que
tiene el analisis de movilidad ocupacional a partir de
la Enaho 2022. Primero, solo se tiene informacion de
progenitores e hijos/hijas mayores de 24 aios que
vivian en el mismo hogar y que estaban trabajando de
manera remunerada en el 2022. Esto excluye la pobla-
cion desempleada y la que no participa en el mercado
laboral. Segundo, los progenitores posiblemente han
acumulado muchos afos de experiencia y han cam-
biado de puestos de trabajo, mientras que los hijos e
hijas apenas se estan insertando al mercado, por lo

que tienen poca o nula experiencia laboral. Muchos de
ellos podrian tener mejores oportunidades de empleo
en los proximos afos si lograran acumular habilidades
y experiencia laboral, junto con el logro educativo.

12 Segun el INEC las ocupaciones elementales que

se incluyen entre las de baja calificacion implican la
realizacion de tareas sencillas y rutinarias que pueden
requerir la utilizacion de herramientas manuales y un
esfuerzo fisico considerable (como por ejemplo peones
agropecuarios o de construccion, servicio doméstico,
limpieza de hoteles, servicios de mensajeria, jardine-
ria, entre otros).

13 Los datos de nacimientos provienen del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC). Los datos
para 2022 son preliminares y podrian cambiar ligera-
mente con el arribo de inscripciones tardias. Los datos
de poblacion para calcular tasas son también estima-
ciones oficiales del INEC hasta 2011. De 2012 a 2022
son estimaciones del autor basadas en datos reales de
nacimientos, defunciones y migraciones; esto porque
las proyecciones oficiales para estos aios se apartaron
de las tendencias reales.

14 La TGF se estimo por suma de las tasas de fecun-
didad por aios simples de edad de la mujer, de los 12
alos 49 afios. la TGF a menudo se interpreta como el
promedio de hijos por mujer durante toda la vida, en
una cohorte hipotética sujeta en cada edad a las tasas
del periodo en estudio. Dado que la TGF eninglés es la
total fertility rate (TFR), a veces se comete el anglicis-
mo de llamarla “tasa total de fertilidad”.
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HALLAZGOS RELEVANTES

Entre 2021y 2022 la pobreza por ingre-
s0s se mantuvo sin cambios: 23,0% la
total y 6,4% la extrema, mientras que la
multidimensional se redujo: de un 16,4%
aun 14,3%, la cifra mas baja de la serie
(desde 2010).

Persistente circulacion de los hogares
seglin su condicion de pobreza por ingre-
sos, pues si bien la incidencia no vario, el
9,5% logro salir de la pobreza en el 2022,
pero un 10% entré a ella.

En el 2022 un 13,3% de los hogares se
ubicé en situacion de vulnerabilidad por
tener un ingreso per capita superior a

la linea de pobreza, pero inferiora 1,4
veces. Ese porcentaje es el segundo mas
alto desde el 2010, solo superado por el
2020.

En el 2022 el coeficiente de Gini, un
indicador que mide la desigualdad en la
distribucion de los ingresos, se estimd en
0,504, un 3,9% menor al 2021, aio en
que habia exhibido el nivel mas alto de la
serie (desde 1987).

Entre el 2021 y 2022 la mayoria de los
hogares registraron disminuciones en el
ingreso total neto promedio, excepto el
primer decil (10% mas pobre). Las mayo-
res contracciones se dieron en el décimo
decil, el noveno y el segundo decil.

Una nueva estimacion de la desigualdad
en la distribucion del ingreso combinan-
do varias fuentes de informacion obtiene
un nivel mayor al reportado por las
encuestas de hogares, ubicando al pais
entre los mas altos en el contexto inter-
nacional.

En el afio 2022 se registro, por primera
vez después de la pandemia, el nivel de
empleo que se tenia en el afo 2019 (en
el tercer trimestre); sin embargo, no logro
sostenerse y en los trimestres posterio-
res se reduce la cantidad de personas
ocupadas.
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El empleo formal retomd el nivel prepan-
demia desde el ano 2021, sin absorber
la fuerte destruccion que tuvo el infor-
mal en el 2020. A inicios del 2023, este
ultimo se sita un 12,5% por debajo del
nivel prepandemia.

En el 2022 los ingresos laborales reales
se contraen por tercer aio consecutivo.
La caida fue generalizada, pero mas
fuerte en el sector publico.

La tasa de desempleo mantuvo la ten-
dencia a la baja. Para el primer trimestre
del 2023 alcanzé una cifra menor al afio
prepandemia.

Contintia en aumento la cantidad de
personas fuera de la fuerza de trabajo,
tendencia que se acentlio en 2023. Entre
los grupos con mas crecimiento estan las
personas cercanas a la edad de jubilarse
y las mujeres en edad laboral.

En el 2022 el pais registro la tasa de
homicidios mas alta de la serie (desde
1980): 12,6 casos por 100.000 habitan-
tes, impulsada por el crimen organizado.
Al cierre de esta edicion, ya se superaron
esas cifras (septiembre, 2023).

Segun la Enaho 2022, un 19% de los
hogares reporto que alguna persona
sufri¢ algun robo o intento de robo en el
Gltimo ano. La victimizacion fue mayor
en los hogares urbanos y los de mayor
ingreso.

Entre el 2021 y 2022 la inversion social
publica (ISP) disminuyd un -2,8% por
habitante. Esta caida se concentra en las
tres funciones sociales dominantes: edu-
cacion (-4,6%), proteccion social (-3,6%)
y salud (-2,0%).

Poblacién menor de 18 afios tiene la
mayor incidencia de la pobreza en com-
paracion con el resto de las edades:
38,3% en el 2022 (456.000 menores).
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Resumen de indicadores sociales. 1990-2022

Indicador 1990 2000 2010 2020 2021 2022
Expansion de capacidades
Esperanza de vida al nacer (aios)® 77,0 77,7 79,1
Tasa de mortalidad infantil (por 1.000 nacidos vivos) 14,8 10,2 9,5 79 8,7 9,6
Cobertura de la PEA por seguro de salud” (%) 64,7 64,6 63,0 71,7 70,0 74,6
Cobertura de la PEA por seguro de pensiones® (%) 44,6 48,0 57,7 64,1 62,7 67,2
Escolaridad promedio de las personas de 18 a 64 afios® (anos) 7,2 8,0 8,8 9,4 9,6 9,6
Poblacion de 25 a 39 aios que tiene secundaria completa y mas® (%) 31,2 329 39,8 49,0 51,3 53,8
Poblacion de 15 a 24 afios que no estudia ni trabaja“/ 23,3 18,6 139 12,0 9,7 10,6
Poblacion de 12 a 18 afios que asiste a la educacion® (%) 58,6 69,0 83,2 93,0 92,3 92,5
Tasa neta de escolaridad en educacion regular? (%)
Primaria 96,5 98,0 95,1 94,5 94,5
Secundaria 51,6 67,7 76,1 78,5 81,7

Poblacion de 18 a 24 aios que asiste a educacion superior® (%) 22,1 26,0 29,6 33,6 35,5
Tasa neta de participacion laboral® 57,3 58,0 59,3 53,1 55,7 54,0

Hombres 82,5 79,2 75,5 67,4 69,5 68,2

Mujeres 32,5 37,8 44,5 40,0 43,1 41,6
Tasa de desempleo abierto® (%) 4,6 52 7,3 17,4 11,2 8,4

Hombres 4,2 4,4 6,1 15,5 9,3 7.3

Mujeres 5,9 6,8 9,2 20,3 13,8 9.9
Indice de salarios minimos reales, promedio del afio (base 1984=100) 100,8 115,6 122,3 140,7 1389 132,0
Variacion real anual del ingreso per capita de los hogares® (diciembre 2020=100) -9,1 4,3 13,5 12,9 -4,3
Gasto publico social real en relacion con el PIB (%) 14,9 17,4 21,7 24,2 23,4 21,2
Inversion social real per capita (miles de colones del 2000) 172,5 207,4 250,1 290,4 302,66 293,3
Tasa de victimas de homicidios (por cien mil habitantes) 4.6 6,1 11,5 11,2 11,4 12,6
Brechas de equidad
Coeficiente de Gini/ 0,450 0,479 0,507 0,519 0,524 0,504
Relacion entre el ingreso promedio del hogar del quinto quintily del primer quintil’ (veces) 9,3 8,0 10,8 11,4 12,4 11,5
Relacion de dependencia econdmica en los hogares#/

Pobres 3,00 3,00 2,40 2,30 2,30 2,80

No Pobres 1,50 1,30 1,00 1,10 1,00 1,00
Hogares pobres® (%) 27,4 20,6 21,3 26,2 23,0 23,0
Relacion entre la incidencia de pobreza en la region mas alta y en la mas baja (veces) 2,09 2,29 2,04 1,46 1,86 1,88

a/ Debido a la pandemia del covid-19 y sus efectos en la mortalidad, no se incluyen los datos de esperanza de vida del periodo 2020-2022, debido a que el INEC no ha
actualizado las estimaciones con este cambio.

b/ A partir de 2010 no se incluye como poblacién ocupada asegurada a las personas que cotizan en el seguro voluntario.

c/ Estas variables tienen como fuente las encuestas de hogares del INEC, las cuales fueron objeto de cambios metodoldgicos en 2010. Por lo tanto, a partir de esa
fecha los datos no son estrictamente comparables con los de afios anteriores.

d/ EL Departamento de Analisis Estadistico del MEP ajusto las estimaciones de las tasas netas de escolaridad con las proyecciones de poblacion de marzo de 2013.
Sin embargo, la nueva serie esta disponible a partir de 1999.

e/ Se toman como referencia el ingreso promedio per capita de los hogares, segun las encuestas de hogares. Se dividen entre el indice de precios al consumidor (base
diciembre de 2020). A partir del 2010 se consigna el ingreso neto per capita de los hogares con imputacién de valores no declarados. No son comparables con afios
anteriores.

f/ Los quintiles se establecen con base en el ingreso promedio per capita del hogar. Para estimarlos, a partir del 2010 se utiliza el ingreso neto con ajuste por subde-
claracion.

g/ Se refiere a la relacion entre los menores de 15 afos y la poblacion que esta fuera de la fuerza de trabajo, con respecto a la que esta dentro de ella.



En el 2022 e inicios del 2023, Costa Rica
se alejo de la aspiracion de tener una socie-
dad mas equitativa e integrada, con mayores
capacidades y oportunidades para todas las
personas, sin exclusion, en un entorno de
seguridad humana. El pais mantuvo altos
niveles de pobreza y desigualdad en la dis-
tribucién del ingreso, junto con un mercado
laboral que siguid sin generar suficientes
empleos de calidad y con un deterioro de los
ingresos laborales. A esta incapacidad de la
economia real para crear bienestar social
se sumo la contraccion en el financiamiento
de la inversion social publica, por la mane-
ra en que se ha implementado la politica de
austeridad fiscal, que esta afectando areas
claves del desarrollo humano sostenible. A
estos retrocesos se agrego una erosion en el
componente de la equidad social producto
de un fuerte aumento de la violencia social.

Con perspectiva de mas largo plazo, di-
versas ediciones del Informe reportaron
un estancamiento en la mayoria de los in-
dicadores sociales de equidad e integracion
social durante la segunda década del siglo
XXI. Se sefalo, ademas, que la pandemia
provocd un fuerte golpe socioeconomico,
que acrecento las brechas entre estratos de
ingreso, género, territoriales, etarias, tecno-
logicas, entre otras, cuya recuperacion ha
sido insuficiente y desigual.

Con estos antecedentes, el presente capi-
tulo elabora cuatro ideas fuerza. La primera
afirma que, en los primeros anos de la pos-
pandemia no se esta logrando, incluso, que
los indicadores vuelvan a los niveles previos
al golpe pandémico. Estas insuficientes
oportunidades de bienestar para toda la
poblacion se manifiestan en altos niveles
de pobreza por ingreso (23% en 2022), por
encima del promedio de los ultimos vein-
te afos, mas intensa en las zonas rurales
(28%) y regiones periféricas (30% aproxi-
madamente) y en un nuevo aumento de los
hogares en condicion de vulnerabilidad, a un
13% del total, muchos de los cuales cons-
tantemente entran y salen de la pobreza se-
gun la disponibilidad de empleo e ingresos
que logren tener.

El problema actual del pais no es solo la
incapacidad de bajar la pobreza, incluso a
los niveles promedio. Es que se ha acompa-
fiado de una creciente concentracion del in-
greso, en la que Costa Rica destaca entre los
paises mas desiguales en el continente y la
OCDE. Aunque el coeficiente de Gini registro
una leve diminucidn en el 2022, la cifra sigue
alta (0,504). Ademas, una nueva estimacion
de la distribucion del ingreso, que combina
varias fuentes de informacion, muestra que
la desigualdad es mayor a la reportada por las
encuestas de hogares. Esto ocurre debido a

que las poblaciones de altos ingresos concentran
una mayor proporcion de la riqueza que la repor-
tada por la fuente tradicional.

La segunda idea fuerza sefala que el mer-
cado laboral mantiene amplios segmentos de
la poblacién excluidos de un empleo de cali-
dad. La reduccion en la tasa de desempleo, a
un 9,6% en el segundo trimestre del 2023, no
se ha traducido en mejores oportunidades de
trabajo para toda la poblacion. Con respecto
al ano 2019 hay menos personas ocupadas
(-3,4%), una destruccion de empleos informa-
les (-12,5%) y un crecimiento de la poblacion
que no busca trabajar de manera remunerada
(21%). Esto se debe, entre otras razones, a las
dificultades para encontrar un puesto de ca-
lidad (personas desalentadas) y a las brechas
de género, que impiden que muchas mujeres
puedan trabajar fuera de su hogar por asumir
las responsabilidades domésticas.

Una situacion agravante es la contraccion
real de los ingresos laborales promedio por ter-
cer afno consecutivo, afectados por el aumento
de los precios de bienes y servicios (inflacion)
en el 2022. Este deterioro es mayor entre las
personas calificadas y del sector publico. Es
previsible que este retroceso se empiece a
compensar en los meses finales del 2023 de-
bido a la caida de la inflacion. En este contexto,
el pais continua sin definir una Politica Nacional
de Empleo con enfoque de género, territorial y
etario, que trascienda los gobiernos y que ayu-
de a generar fuentes de empleos de calidad
para todos los grupos.

La tercera idea fuerza advierte que este de-
terioro en las condiciones de vida exacerba en-
tornos de violencia social. El pais registro en el
afo 2022 la tasa de homicidios mas alta desde
1980: 12,6 casos por 100.000 habitantes, para
un total de 657 victimas, producto en su mayo-
ria de las disputas y ajustes de cuentas relacio-
nadas con el crimen organizado. A septiembre
del 2023 (cierre de esta edicion), estas cifras ya
se superaron.

Diversas fuentes de informacion demues-
tran la pérdida de la convivencia pacifica que
caracterizd a Costa Rica por mucho tiempo,
tanto en el ambito familiar como del entorno.
Las victimas y victimarios se caracterizan, cada
vez mas, por ser personas jovenes, que estan
viviendo sin poder acceder a suficientes opor-
tunidades de educaciony empleo, sin satisfacer
necesidades basicas como una vivienda digna,
en un entorno familiar y comunitario inseguro,
situacion que los coloca como “blanco facil”
para ser reclutados por el crimen organizado y
el narcotrafico.

La cuarta y ultima idea fuerza plantea que el
pais registré una nueva contraccion de la inver-
sion social publica (ISP) en el 2022 que, de no
manejarse adecuadamente, puede afectar el
bienestar de los hogares. Las medidas llevadas
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acabo para la contencidon del gasto han prio-
rizado el pago del servicio de la deuda publi-
ca a partir del recorte de las transferencias
de recursos para la politica social, en espe-
cial educacion, proteccion social y salud.

Este afo el capitulo hizo una revision de-
tallada de 92 beneficios registrados en el
Sinirube que comprueba la amplia y diver-
sa lista de bienes y servicios sociales que
otorga el Estado, dirigidos principalmente a
las poblaciones mas pobres, vulnerables y
excluidas. Otro grupo de poblacion con alto
riesgo de afectacion por los recortes de la ISP
es la nifiez y adolescencia, debido a que casi
un 40% vive en hogares pobres. Este es el
grupo etario con la mayor incidencia y ubica
al pais con la cifra mas alta entre los paises
miembros de la OCDE. Crecer en pobreza
tiene implicaciones importantes sobre el de-
sarrollo cognitivo, fisico y socioemocional de
una persona para el resto de su vida.

En el 2021, el Estado invirtio un 6,9% del
PIB en programas sociales dirigidos a las
personas menores de edad, una cifra mas
baja que en afos anteriores. Nuevos recor-
tes en su financiamiento podrian generar
mas pobreza y comprometer alin mas el fu-
turo de esta poblacion. Como el pais expe-
rimenta una transicion demografica avanza-
da, con una fuerte reduccion del contingente
de nifos, nifas y adolescentes, este descui-
do puede tener consecuencias negativas
para la sostenibilidad futura del desarrollo
nacional.

En resumen, los logros en desarrollo hu-
mano sostenible (DHS) que caracterizaron
al pais por mucho tiempo se estan desgas-
tando, algunas veces por accion y otras por
omision. La evidencia que aporta este capi-
tulo da senales de alerta sobre el rumbo que
ha tomado la sociedad costarricense, con un
creciente rezago social para amplios secto-
res de la poblacion, muchos en desventaja
desde el momento de nacer.

La agenda estratégica necesaria para
atender estas tendencias negativas es clara
y ha sido enunciada en distintas ediciones
del Informe, pues los desafios en materia de
equidad e integracion social no han cambia-
do: mayor articulacion entre la politica eco-
ndmicay productiva, con el mercado laboral
y la politica social; una educacion publica de
calidad, con cobertura universal; un régimen
de bienestar social, que garantice el derecho
a la salud y proteccion social; y dotar de re-
cursos a la politica social, acompaiada de
mecanismos de evaluacion y rendicion de
cuentas. Las decisiones que se tomen hoy
seran clave para definir si se logran mejorar
las reglas del reparto y los beneficios del de-
sarrollo, o si, por el contrario, seguimos por
la ruta de retrocesos en el DHS.
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Valoracion del Informe Estado de la Nacion 2022

Al cierre del afo 2022 Costa Rica mos-
tré resultados negativos en la aspiracion
de tener una sociedad con mayor equidad
e integracion social. La crisis economica y
social provocada por la pandemia del co-
vid-19, y mas recientemente los conflictos
bélicos internacionales y la inflacion, pro-
voco un retroceso en las oportunidades y
capacidades de las personas, que se evi-
dencia en una pobreza mayor al promedio
de las ultimas dos décadas, altas tasas de
desempleo y de violencia homicida, pérdi-
das del poder adquisitivo en la mayoria de
los hogares, asi como una persistente alta
desigualdad del ingreso. En estas condicio-

Aspiraciones

Equidad creciente

nes, se registré una contraccion de la inversion
social publica, una evolucion que ampliara la
vulnerabilidad de amplios sectores de la po-
blacion y sus futuras oportunidades. Si estos
problemas no se atienden en los préximos
anos, es posible que los logros histdricos en
desarrollo humano sostenible (DHS) del pais
se comprometan para las proximas genera-
ciones.

El capitulo encuentra evidencias de una cre-
ciente desarticulacion de las reglas del reparto
de los beneficios del desarrollo que prevale-
cieron desde la segunda mitad del siglo XX y
que permitieron una mejoria de las condicio-
nes de vida de la poblacidn, junto con la mo-

vilidad social ascendente. Las decisiones
que se tomen en los proximos afos seran
clave para definir si esta desarticulacion
abre paso a una caida del nivel de muy alto
desarrollo humano sostenible que el pais
ostenta en el plano internacional o si, por el
contrario, se cambia el rumbo actual. Esto
Ultimo requeriria la implementacion de po-
liticas de Estado en materia de produccion,
empleo y equidad social, para generar un
crecimiento econdmico sostenido e inclu-
sivo, que se traduzca en mayores y mejores
oportunidades para todos los grupos y sec-
tores, en vez de unos cuantos.

Oportunidades ampliadas

Un entorno® de creciente equidad y mejor distribucion de la riqueza
que, mediante la generalizacion del acceso a las oportunidades,

sin distingos de edad, sexo, orientacion sexual, etnia, nacionalidad,
ideologia y credo religioso, les permite a las personas desplegar sus
capacidades y lograr bienestar.

Servicios sociales de calidad que mejoran las condiciones de vida
de la poblacion, apoyan los procesos de movilidad y ascenso social
y reducen las brechas entre los distintos sectores sociales y areas
geograficas.

Integracion

Acceso de todas las personas a un conjunto de derechos garanti-
zados que les permiten interactuar y participar de la vida en socie-
dad, sin exclusiones por motivos de sexo, etnia, edad, orientacion
sexual, lugar de nacimiento o condicién migratoria, ni bloqueos que
las condenen a la pobreza y la vulnerabilidad social.

Seguridad humana

Un entorno de seguridad humana propicio para el aprovechamiento
de las oportunidades y el desarrollo de las capacidades creativas y
participativas de toda la poblacidn?.
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CAPITULO

Introduccion

El Informe Estado de la Nacidn es un
sistema de seguimiento y evaluacién del
pais en materia de desarrollo humano
sostenible (DHS). Corresponde a este
capitulo ofrecer un balance del desem-
pefio nacional en términos de equidad
e integracién social. La pregunta bésica
que se trata de responder es cudnto se
alejé o se acercé Costa Rica de la aspira-
cién de tener una sociedad cada vez mds
equitativa y con mayores oportunidades
para todas las personas, sin exclusién,
en un entorno favorable de seguridad
humana.

El concepto de equidad se refiere a una
dotacién similar de capacidades® y opor-
tunidades que les permitan a las perso-
nas desplegar un conjunto de cualidades
bdsicas para vivir la vida que desean y
valoran. La nocién de integracién alude
al acceso de la poblacién a las oportuni-
dades y a una convivencia sin exclusio-
nes por motivos de ubicacion geogréfica,
sexo, edad, origen ¢étnico, creencias, con-
dicién econdémica, etc. (PEN, 1994).

Por lo tanto, este capitulo da cuenta de
los avances y retrocesos del pais en cuan-
to a la acumulacién de capacidades basi-
cas en DHS. Trata temas como la pobre-
za, la desigualdad y la exclusion social,
analizados como situaciones que limitan
el aprovechamiento de las oportunida-
des y el despliegue de las capacidades.
También considera el acceso a empleos de
calidad, asi como la gestion de la equidad
y la integracion social, entendidas como
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Equidad e integracion

soclal

responsabilidades que competen tanto al
Estado como al mercado.

En esta edicién se incluyen ademds
varios estudios novedosos. El primero
presenta los resultados del comporta-
miento de la desigualdad en la distribu-
cién del ingreso a partir de tres fuentes
de informacién: encuestas de hogares,
cuentas nacionales y registros adminis-
trativos. El segundo caracteriza una can-
tidad extensa de programas y beneficios
sociales incluidos en el Sistema Nacional
de Informacién y Registro Unico de
Beneficiarios del Estado (Sinirube),
resultados de una primera fase de un pro-
yecto de investigacién mds amplio con
esta fuente de informacidn, que pretende
perfilar a los hogares de acuerdo con los
beneficios que reciben. Finalmente, se
analiza la inversion social publica diri-
gida a la nifez y adolescencia del pais,
debido a la alta incidencia de la pobreza
en este grupo etario.

Este capitulo se organiza en las siguien-
tes cuatro ideas principales:

e Son insuficientes las oportunidades de
bienestar para todos los grupos de la
poblacién

e El mercado laboral mantiene a amplios
segmentos de la poblacién excluidos de

un empleo remunerado de calidad.

e El deterioro en las condiciones de vida
exacerba entornos de violencia social.

e Nueva contracciéon de la inversién

social publica compromete el desarro-
llo humano.

Insuficientes oportunidades de
bienestar para todos los grupos
de la poblacion

Desde la perspectiva del desarrollo
humano, la pobreza, la exclusién social
y la desigualdad en la distribucién de los
ingresos son situaciones que privan a las
personas de las posibilidades de “ser y
actuar”, es decir, afectan el aprovecha-
miento de las oportunidades y capacida-
des, dificultan el crecimiento econémico
y debilitan la democracia.

El andlisis para el afio 2022, el pri-
mero pospandemia, muestra un balance
negativo en esta aspiracion, valoracién
que se repite por tercer aflo consecutivo.
La pobreza por ingresos permanece en
niveles altos, con mds intensidad en las
zonas rurales y en las regiones periféricas,
aunque las zonas urbanas concentran
una cantidad importante de pobres. A
esto se suman los hogares vulnerables
a caer en esta condicién, muchos de los
cuales constantemente entran y salen
de la pobreza segtin la disponibilidad de
ingresos que tengan.

En materia de desigualdad en la dis-
tribucidn de los ingresos, el coeficiente
de Gini mostré una reduccién entre el
2021 y 2022, situacién que ocurrié por
una contraccién casi generalizada de los
ingresos de los hogares (excepto en el pri-
mer decil). Una medicién realizada por
Zuniga Cordero (2023) ajusta los ingre-
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sos de la poblacién con varias fuentes de
informacién y encuentra que la concen-
tracién en los grupos de altos ingresos
es ain mayor que la reportada por las
encuestas de hogares del INEC, lo cual
ubica al pafs entre los mas desiguales en
el contexto internacional.

Estos resultados significan un retro-
ceso en la aspiracién de tener un pais
que genere las suficientes oportunidades
para todos los grupos de poblacién y en
una sociedad con equidad, que les per-
mita a todas las personas desarrollar sus
capacidades, satisfacer sus necesidades
bésicas y vivir con calidad. Luego de
la inercia que el pais presentd en esta
materia durante la segunda década del
siglo XXT, la pandemia generd un fuerte
golpe socioecondmico que acrecentd las
brechas sociales por estratos de ingreso,
género, territoriales, educativos, ctarios,
tecnolégicos, entre otros, cuya recupera-
cién ha sido lenta, insuficiente y desigual.

Pobreza por ingresos se detiene
en niveles por encima del
promedio

Costa Rica cuenta con la informa-
cién de la Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho), que realiza el INEC en julio
de cada afo, para dar seguimiento a los
temas de pobreza y desigualdad en la
distribucion del ingreso. La mds reciente
medicién disponible para el andlisis de
este capitulo® es la del 2022.

La pobreza definida como insuficien-
cia de ingresos® se mantuvo sin cambios
entre 2021y 2022: 23,0% la total y 6,4%
la extrema (grifico 2.1), superiores al
nivel promedio del 20% que mostré el
pais en el periodo 2000-2019. En nime-
ros absolutos, se estima que aproxima-
damente 399.000 hogares y 1.329.000
personas vivian en pobreza total, de los
cuales 110.000 hogares y 393.000 perso-
nas estaban en extrema pobreza.

La pobreza por ingresos no es la tnica
manera de medir esta condicién. En
Costa Rica también se calcula la pobre-
za multidimensional®, que se situé en
14,3% en el 2022. Este nivel implica una
reduccién de 2,1 puntos porcentuales
con respecto al afio previo, variacion que
se considera estadisticamente significa-
tiva. El valor del 2022 es el mas bajo de
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Grafico 2.1

Incidencia de la pobreza, segiin método®
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Fuente: Morales, 2023, con datos de las Enaho del INEC.

la serie (desde el 2010). Por zona y regio-
nes, casi todas mostraron disminuciones,
excepto la Chorotega y Pacifico Central.
Este método se enfoca en indicadores
que miden las privaciones de los hogares
y no utiliza directamente el ingreso para
estimarla. De los indicadores incluidos,
los de mayor incidencia entre los hoga-
res en pobreza multidimensional son el
bajo desarrollo de capital humano (71%),
no tener seguro de salud (63%), el mal
estado del piso o el techo de la vivienda
(49%) y el incumplimiento de los dere-
chos laborales (42%).

Entre el 2019 y 2022, las carencias que
més explican la tendencia decreciente
son las relacionadas con la dimensién
de educacién, al reducirse los hogares
que tienen menores de edad con reza-
go y no asistencia escolar, asi como sin
logro de bachillerato. Este resultado es
a primera vista positivo; sin embargo,
pareciera estar asociado a un conjunto de
medidas administrativas y de evaluacién
adoptadas por las autoridades educativas
con el fin de “retener” a la poblacién en
el sistema de educacion publica durante
la pandemia y no a mejoras en la calidad
de la educacién. Desde esta perspectiva,
no reflejarfa un avance real, sino una

manifestacion de una grave crisis del
sistema educativo publico, tal y como se
documenta en el més reciente Informe
Estado de la Educacién (PEN, 2023).

Luego de una década de conceptuali-
zacién ¢ implementacién de este método
para estimar la pobreza multidimensional,
parece conveniente efectuar una revision
de los indicadores incluidos en las cinco
dimensiones, de manera que puedan cap-
turar con mayor precision las privaciones
que mds afectan la calidad de vida y el
bienestar de los hogares actualmente.

Si se combinan los resultados de las
dos metodologias de pobreza, se obtiene
que un 7,3% de los hogares del pais son
pobres por insuficiencia de ingresos y por
privaciones multidimensionales, lo que
equivale a 126.000 hogares y 506.000
personas. El perfil de estos hogares se
caracteriza por tener més cantidad de
personas dependientes (menores de 15
afios y mayores de 65), menor nivel edu-
cativo (promedio de primaria), mayor
rezago escolar, mds jefaturas femeninas,
mayores problemas de calidad del empleo
(informales) y de desempleo (casi 4 veces
mds que los no pobres), menor acceso a
servicios de agua (sobre todo en zonas
rurales), viviendas en mal estado, con
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Grafico 2.2

Incidencia de la pobreza por método, seguin region y zona
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hacinamiento y sin servicio de internet.

Volviendo a la pobreza por ingresos, en
las zonas rurales aumenté de un 26,3%
enel 2021 aun 28,3% del 2022, mientras
que en las urbanas bajé levemente, a un
21,1%, cambio que no es estadisticamen-
te significativo (grafico 2.2). Es impor-
tante sefialar que la pobreza rural exhibe
una tendencia creciente desde el ano
2020y la cifra del 2022 es la segunda més
alta de las estimadas con las Enaho, solo
superada por el dato del 2014. Sin embar-
go, cuando se calcula la distribucién de
los hogares pobres, se obtiene que dos
de cada tres residen en zonas urbanas,
por lo que ambas zonas son prioritarias
de atender por las politicas publicas en
la materia.

Por regiones, ninguna mostré cam-
bios estadisticamente significativos en el

porcentaje de pobreza por ingresos entre
2021y2022 (grafico 2.2). Persisten como
las més pobres la Brunca y la Huetar
Caribe, seguidas por la Pacifico Central
y la Huetar Norte. Como es usual, la
regién Central ostenta los niveles mds
bajos, mientras que la Chorotega estd
en un nivel intermedio. En la pobreza
extrema, el unico cambio significativo se
dio en la Huetar Norte, la cual bajé de un
12,9% en 2021 a un 9,5% en 2022.

Si se compara el nivel de pobreza del
2022 con el afo previo a la pandemia
(2019), todas las regiones exhibieron por-
centajes mayores. La Chorotega es la
que mostré la brecha mds alta (6,1pp),
seguida por la Huetar Caribe (3,7) y la
Brunca (3,6); mientras que la Central
(1,1) y Pacifico Central (1,2) tienen las

menores diferencias.

Region Pacifico Central

Region Huetar Norte

Zonas rurales

2022
2019
2020
2021
2022

‘ Pobreza multidimensional

Otro aspecto importante de sefialar es
que todas las regiones en el 2022 tienen
una incidencia de la pobreza por ingresos
mayor a la multidimensional (grifico
2.2), por lo que el acceso a un empleo de
calidad sigue siendo una prioridad para
mejorar las condiciones de vida de la
poblacidn. El efecto de la politica social
es més evidente en el mediano plazo, y
se refleja mds en la pobreza multidimen-
sional. En el 2022, la brecha més amplia
entre ambas estimaciones la tiene la
region Brunca, en la cual la pobreza por
ingresos casi duplica a la multidimensio-
nal. La regién Central tiene la segunda
mayor brecha, aunque ambos porcentajes
son los mas bajos si sec comparan con el
resto de las regiones.



80 ESTADO DE LA NACION

Los hogares tienen una fuerte varia-
bilidad en su condicién de pobreza por
ingresos (PEN, 2021). La medicién inte-
ranual del 2021 al 2022 repite esa ten-
dencia, con valores similares a los ultimos
anos: el 9,5% de los hogares del pais
logré salir de la pobreza en el 2022, un
10% entré a ella, el 14,7% permanecié
como pobre en ambos afios y el restante
65,8% como no pobre. Esto demuestra
que, aunque la cifra oficial es la misma en
2021 y 2022, no son los mismos hogares
pobres.

Para profundizar sobre estos cambios,
se utiliza la base de datos del semipanel
(o empate) de las Enaho, a partir de la
cual es posible darle seguimiento a un
mismo grupo de hogares y de personas
en dos afos consecutivos, pues el INEC
identifica a los hogares cuyas caracteris-
ticas coinciden en ambas encuestas’. En
esta oportunidad se logré “empatar” un
44% de los registros de la encuesta del
2022 (13.577 registros), similar al de
anos anteriores.

El semipanel asi reconstruido reduce
la muestra y podria inducir a una sub-
estimacién o sobreestimacién de la inci-
dencia de la pobreza respecto de las cifras
oficiales®. Los datos estimados en el 2022
por este método fueron de un 24,6% de
hogares (+1,6pp que la cifra oficial del
INEC) para la pobreza total y un 6,4%
(igual) para la pobreza extrema. En el
2021, la pobreza total se calcula en 23,7%
(+0,7pp) y la extrema en 6,6% (+0,3pp).
Estos resultados permiten afirmar que
las estimaciones con el semipanel siguen
estando dentro de los margenes de error
de las encuestas de corte transversal (es
decir, de cada afo con toda la muestra),
pues se ubicaron dentro de los intervalos
de confianza .

Segiin los datos del semipanel, el
10,0% de los hogares del pais cayé en
pobreza en el 2022 (grifico 2.3): el 1,7%
se ubic en extremay el 8,3% en no extre-
ma. Contrariamente, un 9,5% salié de la
pobreza. Ademds, un 14,7% se mantuvo
como pobre en 2021-2022.

Si el analisis enfatiza en los hogares en

s _e 2

Flujo de hogares segln condicion de pobreza por ingresos.

Semipanel de Enaho, 2021-2022

(porcentaje de hogares)

2021

No pobre 2021 (75,8%)

No extrema 2021 (17,3%)

I Extrema 2021 (6,9%)

2022

No pobre 2022 (75,4%)

No extrema 2022 (18,2%)

Extrema 2022 (6,4%) I

a/ Las lineas punteadas indican los intervalos de confianza de las estimaciones de la incidencia de

pobreza por ingreso (a un 95% de confianza).

Fuente: Morales, 2023, con datos de las Enaho del INEC.

condicién de pobreza, y no en el total
general, la magnitud de la “circulacion”
hacia fuera y hacia dentro es més eviden-
te. Un 41% de los pobres en 2022 no lo
era el afio anterior. Si se toman solamente
aquellos que estaban en pobreza extrema
en el 2022, un 26% no era pobre un
afio antes. Por su parte, de los hogares
pobres en el 2021, lograron salir el 39%
en el 2022. Esto sugiere la existencia de
una importante cantidad de hogares que
viven sin poder escapar de la pobreza de
manera permanente.

Algunas regiones muestran diferencias
en el porcentaje de hogares que se mantu-
vieron en la condicién de pobreza entre
2021 y 2022, con respecto al promedio

nacional. Las cifras son mds altas para la
Pacifico Central (64%), Huetar Caribe
(63%) y Chorotega (62%), mientras que
son mds bajos en las zonas rurales (56%)
y en las regiones Central y Brunca (57%).
En estas hubo mds circulacidn de hogares
no pobres a pobres, y viceversa.

Una condicién social a la que este
Informe ha dado seguimiento es la
vulnerabilidad a la pobreza de ciertas
capas de la poblacién. En esta condicién
se encuentran, en principio, los hoga-
res catalogados como “no pobres”, pero
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Hogares en condicion de vulnerabilidad a la pobreza®
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a/ Lavulnerabilidad a la pobreza se define como los hogares cuyos ingresos per capita superan la linea de pobreza (LP), pero son menores a 1,4 veces la LP.
Fuente: Morales y Segura, 2023, con datos de las Enaho, del INEC.

cuyos ingresos per capita apenas superan
el limite de clasificacién. Los resultados
yavistos de la “circulacién” de los hogares
hacia dentro y fuera de la pobreza sugie-
ren que esta poblacidn es numerosa.

En el 2022, un 13,3% de los hogares
de Costa Rica se ubicaron en situacién
de vulnerabilidad por tener ingresos per
cépita superior a la linea de pobreza (LP),
pero inferior a 1,4 veces la LP (gréfico
2.4). Esta proporcién muestra un cre-
cimiento con respecto al afio anterior
y se ubica entre los més altos desde el
2010, solo superado por el 2020 (inicio
de la pandemia por covid-19). Una parte
importante de estos hogares son los que
entran y salen de dicha condicién de un
afo a otro, tal y como fue evidenciado en
el acdpite anterior.

En cantidad de hogares, se estima que
230.000 tenfan ingresos hasta 1,4 veces
la LP, la cifra més alta de la serie (gréfico
2.4). Para alejarlos de la vulnerabilidad
y, sobre todo de la posibilidad de caer en
la pobreza, el crecimiento en los ingresos
debe ser mayor al promedio nacional vy,
ademds, sostenido en el tiempo. Ambas
condiciones se cumplen con alta probabi-

lidad cuando ese crecimiento est4 asocia-
do a empleos de calidad, especialmente
para la poblacién no calificada.

La pobreza y la vulnerabilidad pueden
variar no solo por el comportamiento del
ingreso per cdpita del hogar, sino tam-
bién por el costo de la canasta bdsica ali-
mentaria (CBA) y el monto estimado de
las lineas de pobreza (LP). Por ejemplo, el
incremento significativo de la incidencia
de la pobreza del afo 2020 se explica
principalmente por la contraccién de los
ingresos y el empleo, ya que las lineas de
pobreza se mantuvieron casi invariables,
al igual que en el afio 2021 (grafico 2.5).

El panorama cambié en el 2022 debi-
do al aumento en el costo de la vida que
afectd con mayor intensidad el costo de la
CBA, al subir un 16,4% con respecto al
2021, superando inclusive el incremento
del 10,1% del indice general de precios al
consumidor (IPC). La incidencia de la
pobreza no varié debido a que los ingre-
sos per capita del primer decil (10% de
hogares de menor ingreso) crecieron un
18,4% en términos nominales (o 7,6%
real) y los del segundo decil un 11,4%

(1% real). El crecimiento se dio tanto

en los ingresos por trabajo como en las
transferencias (pensiones contributivas,
pensiones alimenticias u otras).

En el ano 2023 el costo de la CBA
(la linea de pobreza extrema) crece nue-
vamente, pero menos: 4,8% la urbana
y 4% la rural, aunque el IPC tuvo una
disminucién del -1%. De este modo, un
aumento de los ingresos de los hogares
pobres superior al 5% podria generar que
algunos de ellos salgan de esta situacién
en el 2023, aunque el panorama del
mercado laboral no es positivo ni tam-
poco el financiamiento de los programas
sociales, ambos temas se analizardin mas
adelante en este capitulo. Ademds, el
capitulo 3 de este Informe incluye un
andlisis de la inflacién para varios grupos
de hogares segun su estrato de ingresos.

Otra forma de abordar la vulnerabili-
dad es mediante un enfoque de estratos
socioecondmicos segun los ingresos de
los hogares, ordenados como multiplos
de la linca de pobreza, con base en la
metodologia desarrollada y publicada
por el Panorama Social de la Cepal en el
2019. Este método compara los ingresos
por persona (o per capita) que reciben los
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Grafico 2.5

Lineas de pobreza (LP) total y extrema?®
(en colones corrientes®)
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a/ Los valores de las LP que se usan para la medicion oficial son las referidas al mes de junio de cada afo.

La LP de pobreza extrema es equivalente al costo de la canasta basica alimentaria (CBA).
b/ Corresponde a los montos per capita (o por persona).
Fuente: Morales, 2023, con datos de las Enaho, del INEC.

Grafico 2.6

Distribucion porcentual de los hogares, segun estratos de ingresos®
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a/ Se basa en la metodologia de estratificacion socioecondmica de la Cepal, 2019. Se calcula a partir del
ingreso por persona (IPP) de los hogares y la linea de pobreza (LP): en pobreza se clasifican los hogares
con ingreso menor a la LP; bajo no pobre tienen IPP mayor a la LP y hasta 1,8 veces; medio bajo poseen
IPP mayor a 1,8 veces la LP y hasta 3 veces; medio medio tienen IPP mayor a 3 veces la LP y hasta 6
veces; medio alto tienen ingreso mayor a 6 veces la LP y hasta 10 veces; alto sobrepasan en mas de 10
veces la LP. Es importante sefalar que las encuestas de hogares no captan adecuadamente los hogares
con ingresos mas altos.

Fuente: Morales y Segura, 2023, con datos de las Enaho, del INEC.
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hogares y cudnto se acercan o se alejan de
laslineas de pobreza y, de esta manera, los
clasifica en estratos bajos, medios y altos.

Para este Informe se realizd una esti-
macidn utilizando las encuestas de hoga-
res y las lineas de pobreza oficiales del
INEC (gréfico 2.6). En general, se obser-
van pocos cambios en el presente siglo
XXT, con un estrato medio que aglutina
a cerca de la mitad de los hogares. Entre
el 2002 y el 2012 disminuye el estrato
bajo, por la reduccién de los hogares de
ingreso “bajo no pobre”, aunque la pobre-
za mantiene su porcentaje; esto generd
un aumento de los estratos medios, junto
con un leve aumento del estrato alto. Sin
embargo, la situacién cambié en el 2022,
pues el estrato bajo crecid, debido al
aumento tanto de la pobreza como de la
vulnerabilidad, a costa de una reduccién
de los estratos medios, principalmente
del “medio-bajo”.

Parael ano 2022 un 46,3% de los hoga-
res se ubica en el estrato bajo: un 23% en
pobreza y un 23,3% no pobre pero vul-
nerable. Los estratos medios absorben el
48,7%, de los cuales el 19,6% se considera
“medio-bajo”, ¢l 20,8% “medio-medio” y
el 8,3% “medio-alto”. Solamente el 4,9%
se clasifica en el estrato alto, con ingresos
que superan en més de diez veces la linea
de pobreza.

En un contexto de disminucién
generalizada de los ingresos
de los hogares, se reduce el
coeficiente de Gini

La distribucién de los ingresos es una
de las dimensiones en que se manifiesta
la desigualdad social. Es causa y efecto
de otras inequidades en los 4mbitos de
la produccién, el trabajo, la educacién,
la salud y la tecnologfa, entre otros. Uno
de los indicadores mds utilizados para
medir la desigualdad del ingreso es el
coeficiente de Gini", que en el 2022 se
estimé6 para Costa Rica en 0,504, mos-
trando una disminucién del 3,9% con
respecto al 2021, afio con el nivel mas
alto en la serie desde 1987 (grafico 2.7).

La variacién 20212022 se conside-
ra estadisticamente significativa, segin
las estimaciones del INEC (2022), un
resultado que se aparta de lo observado
en la tltima década, cuando permanecié
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Grafico 2.7
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a/ Medida empleada para cuantificar la desigualdad en la distribucion del ingreso. Las personas son
ordenadas ascendentemente seglin el ingreso neto per capita del hogar. Toma valores entre 0y 1, donde
0 corresponde a la perfectaigualdad y 1 a la perfecta desigualdad. La linea horizontal representa el
promedio del periodo 2000-2021.

Fuente: Morales, 2023, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

Grafico 2.8

Variacion real del ingreso promedio del hogar¥, segtin decil
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a/ Ingreso neto con imputacion de valores no declarados y ajuste por subdeclaracion. En valores reales,
deflactados con el IPC, base diciembre de 2020.

b/ Los hogares se ordenan en diez grupos de igual tamafo (deciles), a partir de su ingreso neto per capita.
Fuente: Morales, 2023, con datos de las Enaho del INEC.
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estancado en altos valores y por encima
del promedio. El indice bajé en la zona
urbana (-0,026 puntos) y en la regién
Central (-0,030 puntos). Esta tltima dis-
minucién fue de tal magnitud que pasé
de ser la region mds desigual del pais en
el 2021, a la menor en el 2022.

Otro indicador usado para medir la
desigualdad de ingresos es el porcentaje
del ingreso total que acumula cada decil.
Los hogares se dividen en diez grupos
iguales al ordenarlos segtin su ingreso per
cdpita. En julio del 2022, el primer decil
(10% de menor ingreso) recibié apenas
un 1,6% y el décimo concentrd el 31,6%
del total, para una relacién de 20,4 veces,
la cifra mas baja desde el 2010. En la ulti-
ma década, el pico se alcanzé en el 2015
cuando fue de 27,2 veces.

Es importante reiterar los problemas
que tienen las encuestas de hogares para
captar y medir los ingresos de los hoga-
res, especialmente en las colas inferior y
superior de la distribucién, sobre todo en
el 1% de ingresos mds altos del pais. Para
afinar las estimaciones es importante
utilizar otras fuentes de informacion que
complementen los datos de las encuestas
de hogares, los resultados de un estudio
en esta linea se presentan en la siguiente
seccion.

Segin la Enaho 2022, el ingreso
neto promedio por hogar se estimé en
1.023.641 colones por mes. Si se compara
con el del afno 2021, ese promedio experi-
menté una contraccién real de un 6,2%,
afectados por el aumento de los precios
(la inflacién). Todos los rubros que lo
componen también disminuyeron: subsi-
dios estatales (-10%), ingresos por trabajo
(-5%), otras transferencias (-2%) y rentas
de propiedad (-32%). La caida real de los
ingresos netos afecté més fuertemente a
los hogares de las zonas urbanas (-6,8%),
que a los rurales (-2,8%) y a las regiones
Central (-9%) y Huetar Caribe (-5%).
Dos regiones experimentaron aumentos:
Chorotega (8%) y Huetar Norte (3%).

Los resultados se modifican si en lugar
de calcular el promedio de todos los
hogares, estos se clasifican en diez grupos
(deciles) segtin su ingreso per capita.
El grafico 2.8 muestra que casi todos
registraron disminuciones en el ingreso
neto total en el 2022, excepto el 10%
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de hogares de menor ingreso, que expe-
rimentaron un aumento real del 5%, el
cual se explica tanto por el trabajo como
por las transferencias (pensiones contri-
butivas, pensiones alimenticias u otras).
Las mayores contracciones se dieron en
el décimo decil (-11%), seguido por el
noveno y el segundo. Ademds, ningtn
decil ha recuperado el poder adquisitivo
que tenfa en el afio prepandemia (2019).
Estos resultados de los ingresos reales de
los hogares ayudan a entender por qué se
redujo la desigualdad del ingreso entre
el 2021 y 2022, debido a una desmejora
casi generalizada, excepto para el primer

decil.

Nueva estimacion sugiere que
la desigualdad en la distribucion
delingreso es mayor a la
reportada en las encuestas de
hogares

Desde la segunda década del siglo
XXI, la desigualdad en la distribucién
del ingreso en Costa Rica —medida con
las encuestas de hogares— estd en nive-
les histéricamente altos. También se ha
insistido en las dificultades y limitacio-
nes que tiene esta fuente de informa-
cién para capturar los ingresos de ciertos
estratos (sobre todo de los extremos),
asi como para obtener estimaciones con
mayor nivel de desagregacion territorial.

Para solventar algunas de estas limita-
ciones y ampliar el andlisis de la desigual-
dad, se utiliza el estudio realizado por
Zuniga Cordero (2023), el cual estima
la distribucién de los ingresos a partir de
tres fuentes de informacién: las encuestas
de hogares, los datos macroecondmicos
(cuentas nacionales) y los registros admi-
nistrativos de algunas instituciones como
la CCSSy el Ministerio de Hacienda (los
detalles metodoldgicos se resumen en el
recuadro 2.1). Es importante anotar que
estas fuentes ajustan los ingresos que se
obtienen desde el sector mas formal de
la economia.

Las estimaciones obtenidas muestran
que la desigualdad en el pais es mayor a
lo reportado por las encuestas de hoga-
res (ya de por si alta), pues los ajustes
de los ingresos dan como resultado un
menor porcentaje de participacién del
50% de menores ingresos, junto con un
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Grafico 2.9
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a/ Las principales fuentes de ingreso reportadas en las encuestas de hogares se ajustan utilizando datos
administrativos. Posteriormente, se recalcula el ingreso total por personay se reestima el coeficiente de
Gini, como medida de la distribucion del ingreso entre individuos adultos. Elindicador fluctia entre 0y 1,
desde la perfecta igualdad (cuando es 0) a la perfecta desigualdad (iguala 1).

Fuente: Zuiiga Cordero, 2023 con datos del INEC, CCSS, Ministerio de Hacienday BCCR.

aumento en ¢l porcentaje que acumula el
décimo decil (10% mads alto). Ademds, al
introducir la comparacién internacional,
Costa Rica destaca entre los paises con la
mayor desigualdad en la distribucion del
ingreso, no solo con respecto a los paises
mas desarrollados, sino también en el
contexto latinoamericano.

El efecto de aplicar la correccion de
los ingresos de las encuestas de hogares
utilizando los registros administrativos
y las cuentas nacionales se observa en el
gréfico 2.9. El coeficiente de Gini oficial
del INEC ya era bastante alto segun los
estandares internacionales, pero aumenta
significativamente después de los ajustes.

Zuniga Cordero (2023) también calcu-
la el porcentaje ajustado de la participa-
cién en el ingreso de los distintos grupos
segtn la distribucién: el 50% de menores
ingresos, el 10% mads alto (décimo decil)
y el 1% mayor. El grifico 2.10 muestra
que, una vez corregidos los ingresos, los
grupos de mayores ingresos aumentan su
participacién, mientras que el 50% mids
bajo lo reduce. Este tltimo grupo, ade-
mads, tiene una tendencia decreciente en

el periodo, lo que indica que las condicio-
nes de vida de este segmento de la pobla-
cién se estan deteriorando; a diferencia
de los estratos mds altos, que muestran
una tendencia al aumento, es decir, cada
vez acumulan una mayor proporcién de
los ingresos totales.

Con ¢l objetivo de evaluar estos resul-
tados a nivel internacional, Zuniga
Cordero (2023) utiliza la informa-
cion de la “Base de datos de desigual-
dad mundial (wid.world)”, produci-
das por el Laboratorio Mundial de las
Desigualdades  (inequalitylab.world).
Este centro de investigacién, con sede en
Parfs, se dedica a la recopilacién y mante-
nimiento de la informacién mas extensa
sobre la dindmica de la desigualdad del
ingreso global. Utiliza y promueve como
marco conceptual las metodologfas ela-
boradas por Piketty (2003), Piketty y
Saez (2003) y Atkinson y Piketty (2007
y 2010), extendidas por otras personas
investigadoras desde entonces. En otras
palabras, promueven la medicién de la
desigualdad mediante la combinacién de
encuestas y datos administrativos, cuyos
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Aspectos metodoldgicos para ajustar la distribucion de los ingresos y de otros agregados que se
requieren para las estimaciones de desigualdad

Las estimaciones de la desigualdad en

la distribucion del ingreso ajustada de
Zuniga Cordero (2023) toma como base

la metodologia de Alvaredo et al. (2016) y
Blanchet et al. (2017), asi como el caso de
Uruguay, a partir de Burdin et al. (2014 y
2015). Dichos estudios ajustan los ingre-
sos reportados en las encuestas de hoga-
res con los registros administrativos tribu-
tarios y de la seguridad social, asi como
con las cuentas nacionales y fiscales. De
este modo, a partir de Atkinson y Piketty
(2007 y 2010), Zaiiga Cordero (2023)
estima la participacion en el ingreso de los
estratos altos y ajusta los indicadores de
desigualdad usando datos fiscales y cuen-
tas nacionales.

Las estimaciones de los ingresos se rea-
lizan con las siguientes fuentes de infor-
macion:

- Las encuestas de hogares realizadas
por INEC durante el periodo 2000-
2020. Para la primera década se usa
la Encuesta de Hogares de Propdsitos
Multiples (EHPM 2000-2009) y para
la segunda la Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho 2010-2020).

+ Los registros administratives tribu-
tarios del impuesto sobre la renta
(asalariados e independientes) del
Ministerio de Hacienda para el periodo
2008-2017. Se utilizan principalmente
para ajustar los ingresos de las personas
trabajadoras independientes y las rentas
de capital.

+ Los registros administrativos de la
Caja Costarricense del Seguro Social
(ccsS) del periodo 2001-2021 con

los ingresos mensuales reportados para
la cobertura directa al seguro social. Se
utilizan principalmente para ajustar los
ingresos de las personas asalariadas y
pensionistas.

- Las Cuentas Nacionales Integradas
(2012-2021) del Banco Central de Costa
Rica con los agregados macroeconémicos
de ingresos, gastos y sector econémico.

Zuhiga Cordero (2023) aplica la metodologia
descrita por Alvaredo et al. (2016) y puesta
en practica por varios estudios, como Morgan
(2017), Alvaredo et al. (2022), y De Rosa et al.
(2022), a partir de los agregados de ingresos
que proporcionan las cuentas nacionales y los
compara con las estimaciones de las encues-
tas y otras fuentes de microdatos, como los
registros de impuestos y de la seguridad
social. Primero se estiman los componentes
de las rentas por trabajo y las rentas de capi-
tal del Ingreso Nacional. Los agregados de las
otras fuentes de ingresos se comparan con
estos componentes para comprender qué tan
representativos son de la poblacion total y del
ingreso nacional. Es decir, se comparan las
rentas laborales consignadas en la seguridad
social, con las rentas laborales de las cuentas
nacionales.

Los resultados muestran que, en general, el
ingreso total registrado en las encuestas de
hogares representa aproximadamente entre
el 80%-90% del componente de ingresos

de los hogares de las cuentas nacionales.

En otras palabras, las encuestas no logran
explicar entre el 10% y 20% del ingreso total
de los hogares, lo cual no sorprende y es pre-
cisamente la justificacion para realizar este
ejercicio de ajuste.

Por su parte, los registros de ingresos de
la seguridad social explican entre un 50%
y 60% del componente del ingreso de

los hogares de las cuentas nacionales. Y
representa en promedio el 83,5% de los
salarios en cuentas nacionales y el 92,5%
de los ingresos del trabajo formal en las
encuestas de hogares.

De este modo, se utilizan los datos de la
seguridad social para ajustar los salarios
totales, especialmente en el sector formal;
mientras que la informacion tributaria se
usa para ajustar los ingresos totales del
trabajo independiente.

También se corrigen las rentas de capital

y las pensiones que se registran en las
encuestas de hogares. En el primer caso,
se utilizan las rentas de la propiedad
declaradas en los formularios de impues-
tos y, en el segundo, los microdatos de la
seguridad social. Sin embargo, para ambos
casos las muestras son menores a las
encuestas, por lo que se asumen algunos
supuestos.

Con todas las correcciones de ingresos
descritas se reestima la distribucion de

los ingresos y se calculan indicadores para
medir la desigualdad. Para mas detalles
metodoldgicos, se recomienda consultar
en el estudio de Zuniga Cordero (2023).

Fuente: Zuniga Cordero, 2023.
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Graficos 2.10

Porcentaje de participacion de los ingresos antes y después de la
correccion de la distribucion de los ingresos, seglin grupos®
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a/ Las principales fuentes de ingreso reportadas en las encuestas de hogares se ajustan utilizando datos
administrativos. Posteriormente, se recalcula el ingreso total por personay se reestiman las proporciones
de ese ingreso que poseen distintos grupos. “50% menor” es el porcentaje que reciben los primeros
cinco deciles, “10% mayor” es el porcentaje que acumula el décimo decil, y “1% mayor” representa la
proporcién que recibe el Ultimo percentil (mas alto).

Fuente: Zuniga Cordero, 2023 con datos del INEC, CCSS, Ministerio de Hacienda y BCCR.

Graficos 2.11

Porcentaje de participacion de los ingresos en paises
seleccionados®, segun grupos
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a/ Utiliza las series “Equal-split-adults”, es decir, para las personas que viven en pareja se divide el
ingreso entre los dos. Para el caso de Costa Rica se utiliza el ingreso total corregido con los registros
administrativos.

Fuente: Zuniga Cordero, 2023 con datos del INEC, CCSS, Ministerio de Hacienda, BCCR y World
Inequality database.
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principales resultados pueden consultar-
se en el altimo Informe sobre la designal-
dad global 2022 (Chancel et al., 2022).

En perspectiva internacional, al com-
parar los resultados de Costa Rica con
algunos paises seleccionados, la desigual-
dad del pais destaca entre las mas altas
(gréficos 2.11): i) corresponde al menor
porcentaje de participacidn del 50% de
menores ingresos entre la muestra selec-
cionada (similar a Brasil); ii) estd entre
los de mayor porcentaje de participacion
del 10% de mayor ingreso, solo superado
por Brasil e India; iii) se ubica en un nivel
intermedio en la proporciéon que acumu-
la el 1% de mayor ingreso, aunque para
este segmento atin persisten limitaciones
para capturar sus fuentes de ingresos,
especialmente los ingresos de capital, a
diferencia de los otros paises.

Otro de los resultados del estudio de
Zuniga Cordero (2023) son las estima-
ciones de la desigualdad en la distribu-
cién de ingresos a nivel local (cantones y
distritos), cuyos hallazgos se explican en
el capitulo 5 de este Informe. Se aprove-
cha el acervo de registros administrativos
de la CCSS y el Tribunal Supremo de
Elecciones (TSE) para estimar las medi-
das de desigualdad a nivel subnacional.
Los resultados en las tltimas dos déca-
das muestran una caida de la desigual-
dad entre distritos (inter/berween) y un
aumento a lo interno de cada distrito
(intra/within). En otras palabras, los dis-
tritos son mds similares en el 2022 que
en el 2002; sin embargo, hay mis dife-
rencias entre sus habitantes. Ese capitulo
analiza la relacién entre el aumento de la
desigualdad en la distribucién del ingre-
so y la caida en la participacién en las
clecciones presidenciales.

A modo de cierre, la desigualdad en
Costa Rica es creciente, independien-
temente de cdmo se mida. El método
presentado muestra que la tendencia es
similar a la medicién con las encuestas
de hogares, pero los niveles son mucho
mas altos. En este sentido, el resultado
més sorprendente es el bajo porcentaje
del ingreso total que absorbe el 50%
més pobre. Si bien estas estimaciones
no toman en cuenta las transferencias
publicas (las estimaciones de los otros
paises mostrados tampoco), preocupa el



deterioro de las condiciones de vida de
este segmento de la poblacién. Por lo
tanto, uno de los siguientes pasos en
la agenda de investigaciéon es incorpo-
rar las transferencias publicas (usando
registros administrativos) a estas medi-
das de desigualdad corregidas. Esto ya
se hace sistemdticamente en otros pai-
ses y en el Laboratorio Mundial de las
Desigualdades. El aumento de la des-
igualdad vy, en particular, el deterioro
relativo de las condiciones materiales de
las poblaciones mas empobrecidas gene-
ra, entre otros efectos, descontento y
atentan contra la cohesién social. Un
analisis m4s amplio de las desigualdades
sociales se puede consultar en el capitulo
6 de este Informe.

Una aspiracion del desarrollo humano
es que todas las personas tengan acceso
a suficientes oportunidades que les per-
mitan contar con los ingresos necesarios
para disfrutar de una vida digna. Desde
esa perspectiva, el mercado de trabajo es
un factor determinante para obtener ese
bienestar, asi como para lograr el desa-
rrollo econdmico y la equidad social. Un
buen empleo contribuye a la reduccién de
la pobreza y la desigualdad, al financia-
miento de la seguridad social y le permite
a la persona trabajadora poder cotizar
para una pensién contributiva, aspecto
relevante en un pafs que experimenta un
rapido envejecimiento de la poblacidn.

Los resultados del 2022 e inicios del
2023 registran un balance negativo en
relacidn con esta aspiracién del desa-
rrollo. Pese a la recuperacion del shock
econdmico del 2020, varios sectores pro-
ductivos no han contratado a la cantidad
de trabajadores que tenfan en el afio
prepandemia; en otros, la situacidn es
inestable pues, aunque se recuperaron
més répidamente, muestran un compor-
tamiento voldtil, con desaceleracién al
inicio del 2023 (véase el capitulo 3 para
un analisis econdmico sobre este tema).

Esta situacion, junto con la mala calidad
de los puestos, pudo motivar que algunas
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Principales conceptos y definiciones de indicadores del mercado

laboral

La clasificacion internacional y que aplica
el INEC para Costa Rica establece que

la poblacion en edad de trabajar (PET)

es aquella que tiene 15 afios 0 mas. Este
grupo se divide en dos categorias: las
personas que trabajan o desean trabajar y
aquellas que no estan buscando empleo,
ya sea porque no pueden, no les interesa

0 porque creen que no va a ser posible
conseguir. Al primer grupo se le denomina
fuerza de trabajo (FT) o poblacion eco-
noémicamente activa (PEA), que a su vez
tiene dos condiciones'': aquellas que estan
trabajando (poblacion ocupada) y las que
estan buscando, pero no consiguen empleo
(desempleada). Al segundo grupo de la PET
se le denomina poblacion fuera de la fuer-
za de trabajo (FFT). La figura 2.1 muestra
esta estructura para Costa Rica en el 2022.

A partir de la informacion basica se esti-
man un conjunto de indicadores que se
utilizan con frecuencia para dar seguimien-
to al mercado laboral, a continuacion se
detallan los principales:

- Tasa de participacion: Porcentaje de la
FT en la PET. Es decir, de la poblacion de
15 afios y mas, cuantas trabajan o estan
buscando empleo.

- Tasa de no participacion: Porcentaje de
la PET que esta fuera de la FT. Puede ser
por razones de estudio, discapacidad,
jubilacion, trabajo doméstico, o porque
se desalentaron al no conseguir un
empleo, entre otras.

personas dejaran de trabajar o de buscar
un empleo (o fueran expulsadas), lo cual
se evidencia en la tendencia creciente en la
cantidad de personas fuera de la fuerza de
trabajo y explicarfa parte de la reduccién
en la tasa de desempleo. Este escenario se
dio en casi en todos los grupos de pobla-
ci6én, aunque con mayor proporcion en las
personas cercanas a la edad de jubilarse y
en las mujeres en edad laboral que adu-
cen responsabilidades familiares para no
poder trabajar de manera remunecrada.

A este escenario se suma la contraccién
real de los ingresos laborales promedio
por tercer ano consecutivo, afectados por
la alta inflacién del 2022. El deterioro de

« Tasa de desempleo: Porcentaje de per-
sonas desempleadas en la FT. Es decir,
qué porcentaje de las personas que
desean trabajar no encuentran empleo.

- Tasa de ocupacion: Porcentaje de per-
sonas ocupadas en la PET.

La estructura e indicadores detallados son
fundamentales para el analisis, dado que,
por ejemplo, una reduccion en la tasa de
desempleo puede obedecer a distintos
fendmenos, tales como un aumento en las
oportunidades laborales o a una reduccion
en la cantidad de personas en la FT, que
pasan a la poblacion fuera de la fuerza de
trabajo, ya sea porque estan desmotivadas
o por razones que les imposibilita trabajar
de manera remunerada (responsabilidades
domésticas, por ejemplo).

Con el objetivo de dimensionar qué tan
lejos o cerca estan las cifras mas actuales
de las observadas antes de la pandemia, se
comparan los niveles de los indicadores, no
las variaciones interanuales, pues algunas
pueden obedecer al efecto “rebote” luego
de la fuerte contraccion. Para ello se calcu-
lan indices interanuales, que toman como
ano base cada trimestre del ano 2019.
Cuando el indice es igual a 100 implica que
los niveles del indicador son iguales al afo
prepandemia; por el contrario, si estan por
encima o por debajo de esa cifra, superan

0 no alcanzan, respectivamente, los niveles
base.

Fuente: Meneses et al., 2023.

los ingresos es casi generalizado por sec-
tores y grupos, aunque es mayor entre las
personas calificadas y del sector publico.

Para dar seguimiento a estos temas,
este capitulo se basé en el estudio de
Meneses et al. (2023), quienes analizan
la situacién del mercado de trabajo con
el objetivo de identificar cudles grupos
de poblacién han tenido més problemas
de insercién laboral y acceso a empleos
de calidad. La fuente de informacién
principal es la Encuesta Continua de
Empleo (ECE) del INEC, con cortes
por trimestres del afo calendario. Los
detalles metodoldgicos se sintetizan en el
recuadro 2.2.
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Figura 2.1

Composicion del mercado laboral costarricense. 2022

Poblacion total
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|
s
Poblacion en edad de
trabajar (PET)
1,1 millones 4,1 millones

Fuera de la fuerza de

Fuerza de trabajo
trabajo (FFT)

2,4 millones 1,7 millones

Poblacion

Poblacion ocupada
desempleada (PD)

(PO) o nivel de empleo

2,1 millones 0,3 millones

Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.

Grafico 2.12

Variacion interanual neta de la poblacion ocupada, fuerza de
trabajo y poblacion en edad de trabajar, por trimestres
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Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.
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Una débil recuperacion del
empleo deja rezagadas a las
poblaciones mas vulnerables

En el afno 2022 el pais logré alcanzar el
nivel de empleo (o de poblacién ocupada)
que se tenfa en el tercer trimestre de 2019,
el periodo previo antes del golpe pandé-
mico. Sin embargo, este nivel no logrd
sostenerse y a inicios del 2023 se redujo
nuevamente la cantidad de personas ocu-
padas. La recuperacion por el efecto de la
crisis de la pandemia ha sido heterogénea,
pues muchos grupos se mantienen por
debajo de los niveles de empleo del 2019:
la poblacién no calificada (con secundaria
0 menos) y los puestos de tipo asalariado.
Por el contrario, superaron més répida-
mente ese umbral el empleo independien-
te y la poblacién calificada, el primero
como una opcidn para generar ingresos
ante las dificultades de contratacion vy el
segundo porque tienen mds empleabili-
dad. En las mujeres el impacto inicial fue
muy fuerte y la recuperacion tardé casi un
afio mds que la de los hombres, aunque
estos tltimos han tenido un comporta-
miento mds inestable en el 2022.

A diferencia de los afios previos a la
pandemia, la creacidén neta de empleo
reportada durante todo el afo 2022 fue
superior al aumento neto de la poblacién
en edad de trabajar (PET) y de la fuerza
de trabajo (FT), en parte como conse-
cuencia del “efecto rebote” en la recu-
peracién de la significativa destruccién
del empleo en el 2020. El promedio de
la variacién neta del empleo interanual
durante 1 2022 fue de 114.000 personas,
mientras que el aumento en la poblacién
en edad de trabajar fue de 51.500, de las
cuales solamente 13.000 se insertaron
a la fuerza de trabajo, equivalente a una
cuarta parte (grafico 2.12).

La recuperacién del empleo femenino,
aunque tardfa, mantuvo una tendencia
creciente y mds estable en comparacion
a la répida ¢ inestable recuperacién del
empleo masculino. Al cuarto trimestre
del afio 2022, si se compara con el nivel
de empleo se reporta 30% méds de empleos
asalariados para las mujeres (17% para los
hombres). Ademds, cayé el empleo inde-
pendiente femenino y mejord el indice de
empleo para las mujeres calificadas.
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En América Latina el empleo informal
solfa actuar como mecanismo de conten-
cién o amortiguador en escenarios de
crisis. Sin embargo, el impacto de la pan-
demia por covid-19 generd que una pro-
porcidn importante de la poblacién que
perdi6 su trabajo pasara directamente a
estar fuera de la fuerza de trabajo (OIT,
2022y 2023). Segun Lotti et al. (2021) y
OIT (2022), al ser una crisis de empleo
tan prolongada y que golpeé fuertemen-
te el empleo informal, el desaliento y la
frustracion alargan el reingreso de estas
personas al mercado laboral.

Esta dindmica es la que se observa en
el pais, pues el empleo informal' fue el
mids afectado y es el que se estd recupe-
rando mds lento; contrario a la dindmica
de la poblacién que salié del mercado
laboral que sigue en aumento, lo que
podria explicar la nueva caida de la infor-
malidad en el primer trimestre del afio
2023 (grafico 2.13). Si se calcula la tasa
de variacién interanual 2022-2023, se
observa que el empleo informal decreci6
-3%, mientras que el formal crecié 2%.

Los grupos con mayor recuperacion de
empleos formales en el periodo pospan-
demia han sido las mujeres y la poblacién
calificada (entendida como la que tiene
educacién universitaria). En el tercer tri-
mestre del 2022 las personas jévenes y las
no calificadas del sector formal supera-
ron los niveles del 2019, pero no lograron
sostenerse y al primer trimestre del 2023
la cantidad nuevamente estd por debajo
del nivel prepandemia.

El desempleo se reduce, pero
hay menos personas ocupadas
La tasa de desempleo continué con su
tendencia a la baja durante el afio 2022 y
cerrd el tltimo trimestre con un valor del
11,7%, todavia un punto porcentual por
encima de la reportada en el mismo tri-
mestre del ano 2019. En el primer trimes-
tre del 2023 volvid nuevamente a bajar
y el nivel alcanzado (10,6%) se colocd
por debajo del nivel prepandemia (-0,7).
¢Cdémo se explica la disminucién de la
tasa de desempleo si en este afo hubo
una reduccion de las personas ocupadas,
como se mostrd en el acdpite anterior?
Los problemas ya vistos en la capaci-
dad de la economia para generar nuevos
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Grafico 2.13

indice* del empleo formal e informal y de la poblacidn fuera de la
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Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.

empleos, sobre todo en ciertos grupos
vulnerables, pudo motivar que algunas
personas dejaran de buscar trabajo y este
abandono se reflejaria en la reduccién de
la tasa de desempleo. En efecto, la canti-
dad de personas que salieron de la fuerza
de trabajo se acenttio en los primeros
meses del 2023 (gréfico 2.14). En otras
palabras, la aparente mejora en la tasa de
desempleo es en parte un efecto conta-
ble en el que menos personas buscaron
trabajo y no obedece totalmente a mds
personas con empleos.

La tendencia a que cada vez més pobla-
cidn se salga de la fuerza de trabajo no es
propia de la pandemia, aunque esta pudo
haberla profundizado. Empezd a regis-
trarse desde el ano 2016, consistente con
el periodo en el cual el crecimiento eco-
némico muestra debilidades para crear
de forma sostenida y creciente oportuni-
dades laborales. Ademids, en su compo-
sicion, las personas fuera de la fuerza de

trabajo (FFT) tienen un sesgo femenino.

Si se compara el perfil de las personas
FFT entre los primeros trimestres del
2019 y 2023 destaca el aumento del
grupo cercano a la edad de jubilarse.
El peso de la poblacién mayor de 60
afos dentro de las personas FFT pas6
de un 39% en el 2019, a un 44% en el
2023, crecimiento que se dio en ambos
sexos (grafico 2.15). Para las personas que
pueden optar por la jubilacion, esto les
garantiza una salida segura del mercado
laboral, aunque presiona la sostenibili-
dad del sistema de pensiones. Segun la
Enaho 2022, el 55% de las personas de
60 anos y mds tiene una pension, de las
cuales el 13% es no contributiva. Sin
embargo, la salida sin contar con una
pensién contributiva podria generar un
deterioro importante en la calidad de
vida y mayor riesgo de caer en pobreza en
este grupo etario.
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Grafico 2.14
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Grafico 2.15

Estructura de la poblacion fuera de la fuerza de trabajo, segun

rango de edad y sexo
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Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.

Otros grupos que muestran aumentos
de la poblacién FFT son las mujeres en
edad laboral, en especial entre 35 a 59
afos. Este hecho realza la importancia de
aprovechar el “bono de género”, es decir,
la economfa costarricense tiene un grupo

de mujeres en edad productiva que estan
teniendo dificultades para insertarse en
el mercado laboral y la principal barrera
es la reparticién inequitativa de las tareas
domésticas y el cuido de personas. El
porcentaje de mujeres de 35 a 59 afios que
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no trabaja y que aduce obligaciones fami-
liares aumentd 13 puntos porcentuales,
al pasar de un 49% en el primer trimestre
del 2019 a un 62% en el 2023; mientras
que en los hombres este aumento fue de 8
puntos porcentuales, de un 4% a un 12%.
La diferencia entre mujeres y hombres
FFT por estas razones es ain mayor en
el rango de 25 a 34 anos (grafico 2.16).

Meneses et al., (2023) estimaron un
modelo econométrico para identificar la
relacién entre algunas caracteristicas de
la poblacién y la probabilidad de conse-
guir empleo. Los resultados muestran las
desventajas estructurales de la poblacién
joven (15 a 34 afios) y de las mujeres.
Las personas con este perfil tienen 24 y
39 puntos porcentuales (pp) menos de
probabilidad de conseguir empleo en
comparacién con las personas adultas
(mayores de 35 afos) y los hombres, res-
pectivamente.

Por el contrario, tener competencias y
mas conocimientos son ventajas para que
las personas se empleen, lo cual reitera la
importancia de ofrecer alternativas de
formacién al amplio grupo de la fuerza
de trabajo que tiene bajo perfil educativo.
Por cjemplo, un ano extra de educacion
aumenta la probabilidad de conseguir
empleo en 2,4pp, cuando una persona
domina un segundo idioma su probabi-
lidad es Spp mayor en relacién con los
que solo hablan espafol, y la ventaja més
fuerte estd en el uso de la tecnologia, pues
la probabilidad de conseguir empleo es
15pp mayor en relacién con los que no la
usan (Meneses et al., 2023).

Continua el deterioro
generalizado en los ingresos
laborales

En el afio 2022 la recuperacion inesta-
ble y heterogénea del empleo se acompa-
16 de un fuerte y generalizado deterioro
en los ingresos laborales, situacién que se
profundizd ain mds que la observada en
el afio 2021. Entre los factores asociados
estdn los episodios de alta inflacion que el
pais tuvo durante el 2022, lo cual generd
una pérdida del poder adquisitivo; el
congelamiento de los salarios publicos
por tercer afio consecutivo; y el aumen-
to de las personas de mayor edad que
han salido del mercado laboral por su
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Grafico 2.16

Porcentaje® de la poblacion que esta fuera de la fuerza de trabajo

por obligaciones familiares, seglin sexo y grupos de edad. Primer
trimestre 2019 y 2023
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Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.
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jubilacién, lo cual podria afectar el pro-
medio si una parte pertenecia al grupo de
mayor ingreso (por tener alta calificacién
y muchos afos de experiencia).

En comparacion con el 2019, al cuarto
trimestre del 2022 el indice del ingreso
laboral promedio real® registr6 un valor
de 12 puntos menos y una contraccion
del -8,9% en relacion con el mismo tri-
mestre del 2021. Para el primer trimestre
del 2023, el indice fue de 90,6 (-4,1% con
respecto al mismo trimestre del 2022).

Si se analiza el ingreso laboral prome-
dio real para diferentes perfiles de pobla-
cién ocupada todos profundizaron la
caida hacia finales del 2022 con respecto
al nivel prepandemia (gréfico 2.17). En
el primer trimestre del 2023 el ingreso
parece mostrar sefiales de recuperacion,
pues se revierte la tendencia decreciente,
especialmente en el empleo formal califi-
cado del sector privado, que habia dismi-
nuido de manera significativa durante el
2022, aunque atn es pronto para saber
si se recuperard. Las tnicas excepciones
de recuperacion se observan en el empleo

Grafico 2.17

Indice® del ingreso laboral promedio real”, segun tipo de empleo y caracteristicas de la poblacion

(trimestres del 2019=100)

120

100

80

60

120

100

80

60

===o==_Mujeres

Por sexo y edad Por tipo de empleo
Hombres
™ 3
/\ Jovenes
o
P P, / \ =—e==Empleos asalariados
Y, AN VAR e o P
N7 '\ N i ==e== Empleos
~a W independientes
'@ m—
‘\ ’\./ \ / ==e==Sector plblico
)
\/ Sector privado
®
Por sector del empleo formal calificado Por sector del empleo formal no calificado
a @,
\// \\ /\'\
O, ',
of \ /._.50 o O i g O gt
o \o-—-\ NN,
N~
h— ‘e
o o i N [ o — o~
323888888833 YYY 3228 ggggygyyyygy
S8 QJIQL& I YL&TLILE&TRLY &L QLYYL& LasRES8
~—HEEz—-=HEz-=BHBEz2-~=REz~=- —~=HEEz-=2Hz-~=8E=z-=2&8z-~-
Trimestres

a/ Cuando el indice es igual a 100, denota el mismo valor que el trimestre respectivo del afo 2019. Si esta por debajo de 100, indica niveles menores al aio

prepandemia; y valores por encima significa que ya lo supero.

b/ Se utiliza como deflactor el promedio trimestral del indice de precios al consumidor (IPC), base diciembre 2020=100.

Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.



92 ESTADO DE LA NACION

formal calificado del sector publico, que
sigue en descenso y en los trabajos de tipo
independientes.

Una fuente de informacién de ingre-
sos laborales alternativa a las Enaho es
el reporte que realiza mensualmente la
poblacién asegurada directa al segu-
ro de salud de la CCSS, que captura
una parte importante del empleo en el
pais. A partir del ingreso promedio real
mensual, se calcula el indice trimestral
usando como base el ano prepandemia
(2019). Los resultados muestran que en
la mayoria de las categorias laborales
(excepto en el sector publico) se dio una
contraccién de los ingresos al inicio de
la pandemia (afio 2020), con un efecto
rebote en el 2021. La situacién cambid
en el afio 2022, donde casi todos los
ingresos disminuyeron, excepto el pro-
medio de la empresa privada, caida que
es mas pronunciada en el empleo publico
y el de tipo independiente (grafico 2.18).
De este modo, se corrobora la pérdida
del poder adquisitivo en los ingresos de
una cantidad importante de la poblacién
ocupada durante el 2022 e inicios del
2023, mas fuerte en el sector publico que
en el privado asalariado.

Los datos de la CCSS a junio del 2023
registran 1.932.686 personas contribu-
yentes directas al seguro de salud, de las
cuales el 8% cotiza al seguro volunta-
rio. Si se le resta esta poblacidén que
no necesariamente estd vinculada al
mercado laboral, se obtiene un total de
1.774.641, que representa un 84% de la
poblacién ocupada reportada por la ECE
del INEC. Segun sector, el 62% trabaja
en la empresa privada, el 18% en el sector
publico (8% en el Gobierno y 10% en
instituciones auténomas o descentraliza-
das), un 15% tiene seguro independiente
y el restante 5% estd asegurada por con-
venios especiales o por servicio domésti-

co (solo el 1%).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

SITUACION DEL MERCADO
LABORAL

véase Meneses et al., 2023, en
www.estadonacion.or.cr
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Grafico 2.18

indice¥ del ingreso promedio real® reportado por las personas
aseguradas directas al seguro de salud de la CCSS, seguin sector de

empleo®
(trimestres del 2019=100)
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a/ Cuando el indice es igual a 100, denota el mismo valor que el trimestre respectivo del aio 2019. Si
esta por debajo de 100, indica niveles menores al afio prepandemia; mientras que valores por encima
significan que ya lo supero. El area sombreada identifica el periodo de la crisis de la pandemia por

covid-19.

b/ Se calcula un promedio trimestral a partir de los datos mensuales reportados por la CCSS. Para
deflactar se usa el indice de precios al consumidor (IPC), base diciembre 2020=100.

c/ Se excluye la cifra de ingresos de la poblacion asegurada de manera independiente para el segundo
trimestre del 2020, debido a que, por el inicio de la pandemia, la CCSS aprobd flexibilizar el pago de las
cuotas, lo que generd una caida significativa en el ingreso reportado en los meses de abril a junio de ese

ano.

Fuente: Morales, 2023, con datos de la Direccion Actuarial y Econdmica de la CCSS.

Deterioro en las condiciones
de vida exacerban entornos de
violencia social

Un aspecto de gran importancia para
la integracion social es la existencia de
espacios publicos seguros, que le permi-
tan a la poblacion realizar sus actividades
cotidianas. La inseguridad, por el contra-
rio, crea barreras a la interaccién y favore-
ce la segregacion socioespacial. Durante
la dltima década el pais ha tenido una
tendencia creciente en la violencia social,
que se manifiesta desde distintos 4mbi-
tos: delincuencia, asesinatos, accidentes
de trénsito, violencia contra la nifiez y las
mujeres, entre otros.

El balance al afio 2022 es negativo. El
pais alcanzé la cifra més alta, hasta ese

momento, en la tasa de homicidios. El
crimen organizado es uno de los factores
asociados con ese incremento, el cual
afecta con mds intensidad a las personas
jovenes y a las cabeceras de las provin-
cias. Otros delitos contra la propiedad
también crecieron, dentro de los cuales
los fraudes informdticos son los que més
aquejan a la poblacion.

La ampliacién del fenémeno de vio-
lencia social también estd ocurriendo
a lo interno de los hogares costarricen-
ses. Con informacién del Sistema de
Emergencias 9-1-1, este capitulo confir-
ma la prevalencia de la violencia familiar
en los ultimos afios. Esta problemdtica
afecta principalmente a las mujeres y a
la nifiez.

En suma, esta seccion reporta impor-
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tantes deterioros en la convivencia social,
tanto en el dmbito familiar como del
entorno, debido al aumento de la vio-
lencia en sus multiples manifestaciones.
A partir de un conjunto de fuentes de
informaci6n analizadas, es evidente que
todas convergen a una pérdida de la segu-
ridad ciudadana y de las relaciones paci-
ficas que caracterizaron a Costa Rica por
mucho tiempo en la historia reciente. La
exposicion ala violencia afecta a todos los
grupos ctarios, estratos sociales y zonas
del pais, caracteristicas que lo hacen miés
complejo de atender.

Asimismo, las victimas y victimarios
se caracterizan, cada vez mds, por tener
personas jovenes, a edades muy tempra-
nas, que estdn viviendo sin poder acceder
a suficientes oportunidades de educacién
y empleos de calidad, sin satisfacer nece-
sidades bésicas como una vivienda digna,
en un entorno familiar y comunitario
inseguro, situacién que los coloca como
“blanco facil” para ser reclutados por el
crimen organizado y el narcotrafico.

Tal combinacién de factores deteriora,
a su vez, las condiciones de vida de la
poblacién en general. De acuerdo con
los datos del CIEP de la Universidad de
Costa Rica (2023), el principal problema
que el pafs enfrenta actualmente es la
inseguridad y la delincuencia. A septiem-
bre de 2023, ¢l 27,8% de la poblacién
respalda esa afirmacién. Le siguen, en
prioridad, la corrupcién y el desempleo.

La evidencia recopilada subraya la
importancia de disefiar ¢ implementar
estrategias ¢ intervenciones desde dis-
tintos 4mbitos para prevenir la violencia.
Priorizar las acciones que ayuden a redu-
cir las causas de la criminalidad tendria
miés efectividad en el mediano plazo,
que las acciones represivas en el 4mbito
policial y judicial. Algunas ideas en esta
linea son retomar los esfuerzos por ofre-
cer una educacion publica de calidad;
més proyectos culturales, deportivos y
recreativos en las comunidades; espacios
publicos seguros (iluminacién, cdmaras
de vigilancia, canchas deportivas, conec-
tividad); limitar el acceso a las armas de
fuego; mejorar el transporte publico y
més oportunidades para la nifiez en con-
diciones de pobreza.

Creciente violencia homicida
vinculada al crimen organizado

El principal indicador utilizado para
monitorear el estado de seguridad ciu-
dadana de un pais es la tasa de homici-
dios, pues constituye la manifestacién
miés extrema de violencia, al quitarle de
manera intencional la vida a una perso-
na. Ademds, los registros se caracterizan
por su confiabilidad y comparabilidad
temporal y territorial. En el afio 2022, el
pais registr6 —hasta ese momento— la
tasa de homicidios mds alta de la serie
(desde 1980): 12,6 casos por 100.000
habitantes (grifico 2.19), para un total
de 657 victimas, 69 més que en el 2021.
No obstante, el afio 2023 registra atn
mds violencia, pues al mes de septiem-
bre —fecha de cierre de edicidén de este
capitulo— ya se habfa superado la cifra
del 2022. Segtin datos del Organismo de
Investigacion Judicial (OIJ), en el primer
semestre de este afo la cantidad aumen-
t6 un 41% con respecto al anterior. De
seguir esta tendencia en los meses que
restan, el pais podria alcanzar una tasa
de entre 15 y 18 homicidios por 100.000
habitantes, muy superior a sus maximos
histéricos.
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El crimen organizado, asociado con
el narcotrafico y otros delitos violentos,
se mantiene como uno de los princi-
pales detonantes de esta problemitica,
con mayor prevalencia en la poblacién
joven, en zonas de alto rezago social y
densamente pobladas. En un contexto de
alta desigualdad y falta de oportunidades
para que las personas tengan acceso a
un ingreso digno, esta combinacion de
afectaciones constituye una clara desme-
jora en las perspectivas de bienestar para
muchos segmentos de la poblacidn, tal y
como se abordd en la primera parte de
este capitulo.

El método mds comtin para cometer
los asesinatos es el uso de armas de fuego.
Asi sucedié en el 72% de los casos repor-
tados en el 2022, proporcién creciente
en los tltimos afos. El perfil de las perso-
nas fallecidas por esta causa corresponde
mayormente a hombres (93%), costarri-
censes (87%), jovenes (41% son menores
de 30 anos). Es importante senalar el
creciente riesgo que tiene la poblacién
més joven de ser reclutada por el crimen
organizado, probabilidad que podria
verse en aumento debido a la falta de
oportunidades de empleos de calidad y a

Grafico 2.19
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a/ Lalinea horizontal punteada indica el umbral a partir del cual la OMS establece como epidemia (tasa
de 10). El punto del 2023 corresponde a una proyeccion de la cifra que podria alcanzar la tasa de homici-
dios, a partir del crecimiento interanual promedio de este delito en los primeros ocho meses del ano.

Fuente: Morales, 2023, con datos del Poder Judicial.



924 ESTADO DE LA NACION

los problemas de retencién en el sistema
educativo.

Los homicidios del afo 2022 muestran
el siguiente perfil, segin los datos del
OIJ. El mévil principal fue el ajuste de
cuentas (64%), seguido por discusién y
rifia (17%), asesinato ocurrido durante
la comisién de otro delito (9%), violencia
doméstica (3%) y otros (7%). El prome-
dio diario se situé en 1,8 victimas, lo
que equivale a que cada 13 horas con 22
minutos ocurria un homicidio en el pais.
El dia con mayor cantidad de decesos son
los sabados y el rango de mayor prevalen-
cia delictiva es entre las 18 y las 21 horas
(O1], 2023).

Esta problemdtica tiene comporta-
mientos diferenciados en el territorio.
En el 2022, al igual que en el 2021,
el cantén de Limdn ocupaba el primer
lugar de asesinatos en el pais (63). Le
sigue la capital, San José, con 50 casos.
Otras cabeceras de provincia también
tienen alta prevalencia, como Alajucla
(46) y Puntarenas (44). Cinco de los seis
cantones de la provincia de Limén se ubi-
caron entre los primeros diez con mayor
nimero de homicidios. Si se examina la
situacién con mayor desagregacion espa-
cial, utilizando los distritos como unidad
de anilisis, en Limdn (56), Chacarita de
Puntarenas (23) y San Rafael de Alajucla
(15) ocurri6 la mayor cantidad de victi-
mas. Siete de los diez distritos con mayor
prevalencia estdn fuera del Valle Central,
todos tienen zonas de alto rezago y exclu-
sién social.

El fenémeno de la violencia tiene rai-
ces complejas que afectan diversos 4mbi-
tos de la vida en comunidad. En aras
de entender mejor estas dindmicas en
el territorio, Aguilar (2023) realizé un
estudio con ¢l objetivo de evaluar el ries-
go de exposicidn a la violencia asociada al
crimen organizado (recuadro 2.3). Entre
los hallazgos destaca que sicte cantones
del pais sufren una combinacién critica:
tienen alto riesgo de exposicién a homi-
cidios combinado con entornos sociales
muy inseguros por incidentes vinculados
con el crimen organizado, de acuerdo
con los registros de emergencias del siste-
ma 9-1-1. En tal situacién se encuentran
San José, Tib4s, La Unién, Puntarenas,
Limoén, Pococi y Siquirres.

Estimaciones de riesgo relativo por el crimen organizado,

segun cantones

Para evaluar los riesgos asociados al
crimen organizado en los cantones del
pais, Aguilar (2023) utiliza dos fuentes de
informacion: i) la cantidad de homicidios
por ajuste de cuentas o venganza, es decir,
la cantidad de decesos, y ii) los reportes
de emergencias al Sistema 9-1-1 ligados
con drogas, armas de fuego, arma blanca,
privacion de la libertad y hechos contra la
vida. Esta segunda fuente, que contiene
diversas manifestaciones de conflicto se
convierte, utilizando la metodologia de
componentes principales, en un indice
denominado “violencia social”, que mide la
inseguridad del entorno en la comunidad.

Posteriormente se elabora un modelo
estadistico jerarquico bayesiano espacio

El indicador de riesgo de exposicion a
homicidios vinculados al crimen orga-
nizado, para ¢l periodo 20182022, da
cuenta de la situacién de violencia can-
tonal segun intensidad en cuatro grupos

(grafico 2.20):

o Cantones en situacidén critica por-
que registran alto riesgo de exposicion
a homicidios por crimen organizado
con entornos de alta inseguridad en la
comunidad. En este grupo hay siete
cantones.

e Cantones con alta violencia focali-
zada: son zonas que registran alto
riesgo de exposicién a homicidios, pero
menores niveles de inseguridad en el
entorno comunitario. Acd hay once
cantones.

e Cantones en peligro de mayor dete-
rioro: son territorios que tienen menor
riesgo relativo de homicidios, pero
sufren entornos sociales altamente
inseguros de acuerdo con los registros
de emergencias del 9-1-1. Ac4 hay doce

cantones.

temporal con variable de conteos, con

los indicadores de homicidios por ajuste
de cuentas, los homicidios esperados de
acuerdo con la poblacion de cada territorio
y el indice de violencia social. Todos a nivel
cantonal. El modelo calcula un indicador
de riesgo relativo que muestra el nivel de
exposicion que tienen los cantones a los
homicidios relacionados con el crimen
organizado. Los resultados muestran que,
conforme aumenta en una unidad el indice
de violencia social — entornos inseguros—,
se constata un aumento de un 12% en el
riesgo de exposicion a homicidios por cri-
men organizado en los cantones del pais.

Fuente: Aguilar, 2023.

o Cantones mas seguros: que presentan
bajos niveles en ambos indicadores, el
de riesgo a exposicién de homicidios y
la violencia social del entorno. Aca se
ubican 51 cantones del pais.

Estos cuadrantes pueden constituir un
insumo para tomadores de decision, con
el fin de priorizar estrategias de atencién
segin las caracteristicas de cada terri-
torio. Por ejemplo, el caso de La Cruz
tiene un riesgo relativo de homicidios
que lo ubica como el cantén de mayor
crecimiento en los ultimos afos, aun-
que su entorno comunitario no es tan
inseguro. Es decir, presenta alta violen-
cia focalizada. En contraste, otros can-
tones como Heredia y Cartago tienen
una exposicién menor a los homicidios
—Triesgos relativos menores a 1—, pero
registran entornos comunitarios insegu-
ros que involucran asaltos mds violentos
con arma de fuego o arma blanca. Estas
son zonas que, de no atenderse a tiempo,
pueden sufrir un mayor deterioro en sus
condiciones.

Los homicidios relacionados con el
crimen organizado (por ajuste de cuen-
tas o venganza) es el indicador extremo
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Grafico 2.20

Relacion entre el indice de violencia social y el riesgo relativo
a la exposicion de homicidios relacionados con el crimen
organizado¥, segun la tasa de homicidios

(tasa por 100.000 habitantes)
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a/ Se calcula un modelo estadistico jerarquico bayesiano espacio temporal con variable de conteos para
estimar el riesgo relativo de homicidios relacionados con el crimen organizado (eje vertical), a partir del
indice de violencia social (eje horizontal). El tamano de la esfera representa la tasa de homicidios (por
100.000 hahitantes) y el color el nivel del riesgo relativo. Para mas detalles metodoldgicos, véase el
recuadro 2.3.
Fuente: Aguilar, 2023 con datos del Sistema de Emergencias 9-1-1 y del Poder Judicial.

Grafico 2.21

Cantidad de denuncias interpuestas ante el Organismo
de Investigacion Judicial (OIJ), segun tipo

Fraudes _ 23.347
Hurtos (sin violencia) _ 16.804
Asaltos (violencia) - 10.645
Robos de vivienda - 6.582
Robos de vehiculo _- 4.387
Robos de edificacion _- 4.368
Tachas de vehiculo = 3.576
Personas no localizadas = 3.052
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2022 2021
Fuente: Morales, 2023 con datos del 01J, 2023.

ESTADO DE LA NACION 95

de la manifestacién de la violencia. Los
datos del Sistema de Emergencias del
9-1-1 cobran relevancia como una opcidn
para conceptualizar un sistema de alerta
temprana. Con los reportes de llamadas
es posible detectar de manera oportuna
cambios en las tendencias de los indica-
dores y monitorear los aumentos en los
delitos asociados al crimen organizado
en tiempo real.

Otros indicadores utiles en el segui-
miento a la seguridad ciudadana son los
hechos denunciados ante el OIJ. En el
afio 2022 se registraron 107.727 denun-
cias, un 11% mds que en el 2021. Los
mayores incrementos se dieron en: robo
a vehiculos (30%), persona mayor de
edad no localizada (24%), asaltos (19%),
hurtos (19%) y robo a vivienda (15%)
(gréfico 2.21). Un tipo de delito que ha
venido aumentando en los dltimos son
los fraudes, por lo que se ha convertido
en ¢l que méds denuncias registré en el
ultimo afio (23.347).

En el ano 2007 se promulgé la Ley
de Penalizacién de la Violencia contra
las Mujeres. Desde esa fecha y hasta el
2022 se han contabilizado en total 425
femicidios. En el tltimo afo ocurrieron
20 casos. De ellos, 10 fueron cometidos
por sus parejas o exparejas (articulo 21
dela Ley"). Elarma blanca es el principal
método utilizado (45%), seguido por la
asfixia (25%), el arma de fuego (15%) u
otro (15%). La mitad tenia edades entre
15 y 35 anos y 15 de las 20 victimas eran
madres (Observatorio de violencia de
género contra las mujeres, 2023).

Uno de cada cinco hogares
del pais reportan personas
victimizadas por robo

Cada cuatro afios la Encuesta Nacional
de Hogares (Enaho) del INEC incluye
un médulo para indagar la victimiza-
cién que han sufrido los hogares en el
ultimo ano. El mds reciente se indagé
en la Enaho 2022, con la pregunta de si
alguna persona del hogar fue victima de
un conjunto de delitos en el ultimo afo
(de julio 2021 a junio 2022) o han teni-
do intento de sufrirlos®. Los resultados
muestran que un 10,5% de los hogares
report6 que alguna persona sufri6 algin
tipo de robo en el ultimo afio, ya sea en
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la vivienda, de un medio de transpor-
te (como carro, moto o bicicleta), de
pertenencias o mediante una estafa elec-
trénica. Si a estos se le suman aquellos
a los que les intentaron robar alguno de
los anteriormente mencionados, la cifra
llega a un 19%. Este porcentaje es similar
al observado en las mediciones anteriores
de la Enaho (2010, 2014 y 2018).

La victimizacién fue mayor en los
hogares cuya jefatura pertencce a las
siguientes clases sociales: profesionales
y medianos empresarios (33%), altas
(31%) ¢ intermedias (24%) (grafico 2.22).
Las regiones Pacifico Central (23%) y
Central (22%) también superan el pro-
medio nacional, asi como las zonas urba-
nas (22%). En el extremo inferior, muy
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por debajo de ese promedio estén las
personas cuyos hogares se ubican en las
regiones Brunca (5%) y Huetar Norte
10%), la clase social de obreros agricolas
10%) y las zonas rurales (12%).

El delito que mds aqueja a la poblacion
es el intento de estafa electrénica, men-
cionado por nueve de cada cien hogares,
seguido por el hecho concreto de la estafa
electrénica (3,5%). El robo en la vivienda
ocupa la tercera posicién (3,3%) y el
robo fuera de la vivienda el cuarto lugar
2,9%). Si se analiza la incidencia delicti-
va por zonas y regiones, puede observarse
una diversidad de patrones, aunque el
intento de estafas electrénicas siempre
ocupa la primera posicion: es mds alta en
las zonas urbanas y en la region Central

—~ o~

—

Grafico 2.22

Caracteristicas seleccionadas de los hogares* cuyas viviendas
o alguna persona de su ntcleo fue victima de un robo o de un

intento de robo. 2022

Clase social: profesionales y medianos empresarios
Clase alta
Clases intermedias

Region Pacifico Central

Region Central

Zonas urbanas

Clase social: pequenos propietarios
Promedio del pais

Clase social: obreros en servicios
Region Huetar Caribe

Clase social: obreros industriales

Region Chorotega

y los robos fuera de la vivienda también
son mds frecuentes. En cambio, en las
zonas ruralesy en las regiones Chorotega,
Pacifico Central y Huetar Caribe el robo
en la vivienda adquiere mds importancia,
por encima del promedio nacional.

La Enaho 2022 también indaga si
alguna persona del hogar ha sufrido agre-
sién (violencia fisica o psicolégica, acoso
sexual). Los resultados muestran que un
1,6% de los hogares indicaron que si, més
alto en las zonas urbanas (1,7%) que en
las rurales (1%). Destaca la prevalencia en
los hogares de la regién Pacifico Central
(3%), en el primer quintil de ingresos
(2,4%) y en la jefatura femenina (2%).

Alto nivel de emergencias por
violencia familiar refleja un
grave problema social

Una fuente de informacién que regis-
tra los incidentes de violencia y delin-
cuencia son las llamadas que recibe el
Sistema de Emergencias 9-1-1. La deta-
llada informacidn de este sistema permi-
te un andlisis con amplia desagregacion
territorial y temporal (recuadro 2.4).
Gémez Campos et al. (2023) efectua-
ron un estudio para este capitulo con
énfasis en los incidentes reportados por
violencia familiar. Debido a que estos
eventos ocurren en el dmbito privado de
los hogares, es dificil su deteccidn y pre-
vencién. En muchos casos no se hacen las
denuncias formales y, por consiguiente,
quedan invisibilizados en las estadisticas
administrativas del sistema judicial. De
ahi la importancia de explorar fuentes de
informacién complementarias.

Los resultados muestran que los inci-
dentes relacionados con la violencia

familiar aumentaron en el afo 2022,
un cambio que confirma el deterioro en
los entornos de convivencia social segu-
ra y pacifica que una sociedad requiere
para lograr una mayor equidad e inte-
gracion social. Los patrones reportados
en estudios previos se mantienen: los
fines de semana y las horas de la noche
son momentos “aterradores” en muchos
hogares, con picos en los dias festivos
como la Navidad, Afio Nuevo y vacacio-
nes escolares (PEN, 2021).

Un andlisis de minerfa de texto apli-
cado al contenido de las llamadas por

Zonas rurales
Region Huetar Norte

Clase social: obreros agricolas

Region Brunca

20%
Intento de robo

30%

a/ El célculo hace un conteo de hogares una unica vez. Algunos de ellos pueden haber sido victimas de
varios delitos o de varios intentos. Incluye robos de viviendas, de medios de transporte, de pertenencias
o estafas electrdnicas. La clase social se determina para las jefaturas del hogar que estan ocupadas y se
le asigna a todo el hogar.

Fuente: Morales y Segura, 2023, con datos de las Enaho, del INEC.



motivos de violencia familiar permiti6
identificar el perfil de la agresion y del
sujeto agresor. El resultado muestra una
alta prevalencia de hombres que atacan
fisicamente a otras personas de su familia,
generalmente a su pareja (0 expareja), a sus
hijos(as), a su madre o a sus hermanas. Esto
coincide con lo observado en las denun-
cias al Poder Judicial y las caracteristicas
en las que se cometen los femicidios.

Este estudio ofrece insumos valiosos
para que las instituciones encargadas de
atender la violencia, ya sea en el 4dmbito
del hogar o del entorno social, prioricen
intervenciones y campafas de preven-
cién y control para generar ambientes
familiares seguros y pacificos, con el fin
de evitar que la poblacién menor de edad
y las mujeres sigan siendo las principales
victimas de agresiones fisicas.

El Sistema de Emergencias 9-1-1 regis-
tr6 cerca de 1,2 millones de inciden-
tes calificados como “una emergencia”
durante el afio 2022, un nivel similar
al del perfodo 2016-2021. El principal
motivo de las [lamadas en el dltimo afio
son los eventos médicos (29%), seguidos
por los de transito (13%) y la violencia
familiar (10%). Este tltimo escalé a la
tercera posicion, luego de ocupar la cuar-
ta en afios anteriores (grafico 2.23).

Se reportaron 123.167 incidentes de
violencia familiar en el afno 2022, para
un promedio mensual de 10.264. Estas
cifras equivalen a casi 15 llamadas por
hora. Sin embargo, estas emergencias tie-
nen patrones claramente definidos, pues
se concentran los fines de semana en
horas de la noche, especialmente en el
rango de las 18 a las 21 horas de los sdba-
dos y los domingos (grifico 2.24). En
dias especificos del afo, destacan cuatro
fechas de alta prevalencia: 01 de enero y
24,25y 31 de diciembre.

Un andlisis espacial de las llamadas
durante periodo 2019-2022 muestra que
los distritos con mds alta densidad pobla-
cional (muchas personas en dreas peque-
fias) o los centros urbanos muy pobla-
dos (dentro y fuera de la GAM, como
las cabeceras de provincias) son los que
concentran la mayor cantidad de llama-
das por violencia familiar (grafico 2.25).
Entre las diez primeras posiciones en el
2022 y con pocos cambios en los ulti-
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de emergencias al sistema 9-1-1

El estudio realizado por Gomez Campos

et al. (2023) utiliza el archivo de datos de
las llamadas recibidas en el Sistema de
Emergencias 9-1-1, el cual fue proporcio-
nado con informacion anonimizada para el
periodo 2016-2022. Se entiende por emer-
gencias aquellas situaciones que amena-
cen lavida o la propiedad de las personas.

Cuando ingresa una llamada, la persona
operadora sigue un protocolo de preguntas
para recabar la informacion de la emergen-
ciay registrarla en la base de datos. Esta
informacion se remite de forma inmediata a
las instituciones de respuesta para el envio
de los recursos que atenderan la solicitud
de ayuda. Este sistema tiene conexion en
tiempo real con 11 instituciones publicas
que atienden este tipo de eventos, tales
como la Fuerza Publica, los bomberos, la
Cruz Roja, la Policia de Transito, el Sistema
de Guardacostas, la Comision Nacional de
Emergencias (CNE), entre otros.

Las dos preguntas basicas que se hacen

al recibir la llamada son: ¢qué sucede,

cual es la emergencia? y ;donde sucede la
emergencia? Luego se aplican protocolos
de preguntas segun los motivos, los cuales
proporcionan la informacion necesaria para
la atencion especifica.

La base de datos suministrada por el sis-
tema 9-1-1 contiene los incidentes Unicos
vinculados a una emergencia; es decir,
unifica en un solo registro los reportes
recibidos por el mismo evento. Tampoco

mos afos se ubican: Pavas (de San José),
Limén (distrito central), Liberia (distri-
to central), San Francisco (de Heredia),
Alajuela (distrito central), Hatillo (de
San Jos¢), San Miguel (de Sarapiqui), San
Isidro de El General (Pérez Zeledén) y
Carmen (de San José).

El estudio de Gémez Campos et al.
(2023) también aplicé técnicas de mine-
ria de texto al contenido de las llamadas
relacionadas con la violencia familiar,

se incluyen las llamadas equivocadas o no
reportadas como emergencias. Ese regis-
tro de informacion se transforma en una
estructura adecuada para el analisis esta-
distico, se generan las variables y se realiza
una limpieza de los datos. A esta informa-
cion se le aplica un analisis descriptivo, con
énfasis en la visualizacion de datos y mapas
para entender las tendencias, la distribu-
cion en el territorio (cantones y distritos)

y los patrones temporales (horas, dias,
semanas y meses).

El sistema 9-1-1 también proporcion¢ el
texto de las llamadas. Para profundizar

en los incidentes de violencia familiar se
analiza el perfil de la agresion y del sujeto
agresor aplicando técnicas de mineria de
texto. El primer paso es limpiar el texto y
ordenarlo, para operacionalizar las varia-
bles de interés. Se seleccionan las palabras
que interesa analizar.

En este caso, para responder cual es el tipo
de agresion se identifica si se usa arma
(blanca o de fuego), si es agresion fisica o
verbal. Para identificar a la persona agre-
sora se examina si es pareja o expareja,

si es una persona del nucleo familiar pri-
mario (hijo(a), padre o madre), si son otros
familiares (hermano(a), primo(a), tio(a),
cunado(a)) o si es una persona externa
(desconocido(a), vecino(a)).

Fuente: Gomez Campos et al., 2023, con datos
del Sistema de Emergencias 9-1-1.

para extraer informacién sobre el tipo de
agresion y la persona agresora. Primero
se analiza la raiz “agre” para determinar
cudles palabras la contienen. Las mids
frecuentes son: “agresivo”, “agresion”,
“agrede”, “agresor” y “agresiva”. Entre los
pares de palabras destacan: “masculino
agresivo”, “sujeto agresivo”, “hijo agresi-
vo” y “pareja agrede”.

Los resultados de este andlisis de texto
muestran que las parejas o exparejas y
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Grafico 2.23

Cantidad de incidentes reportados al sistema 9-1-1, por tipo,
segun periodo
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Fuente: Gdmez Campos et al., 2023, con datos del Sistema de Emergencias 9-1-1.

Grafico 2.24

Cantidad de incidentes reportados por violencia familiar,

segun dia de la semana y hora del dia. 2022
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Fuente: Gdmez Campos et al., 2023, con datos del Sistema de Emergencias 9-1-1.

el nacleo familiar directo son la fuente
principal de las agresiones en los hoga-
res del pais (gréfico 2.26). Las palabras
mds frecuentes tienen género masculino:
sujeto, agresor, hijo, hermano. Por tipo
de agresion, la mayorfa son de tipo fisico,
seguidas de lejos por las agresiones con
armay la combinacién de ambas. El arma
blanca es la mds frecuente, a diferencia de
otros delitos contra la vida, que son per-
petrados con armas de fuego, por ejemplo
los relacionados con el crimen organizado.

Nueva contraccion de la
inversion social publica
compromete el desarrollo
humano

Mantener y ampliar los logros en
desarrollo humano sostenible deman-
da esfuerzos continuos en la oferta y el
financiamiento de las politicas publicas
orientadas a promover la equidad y la
integracién social. Este capitulo valo-
ra el desempefio en este dmbito, al dar
seguimiento a la inversién social publica
(ISP), que se entiende como los recursos
que el Estado destina a las acciones para
mejorar la calidad de vida de la pobla-
cidn, ya sea ofreciendo de manera directa
una serie de servicios (por ejemplo, edu-
cacién), suministrando transferencias
monetarias que ayuden a las familias a
satisfacer sus necesidades mds elementa-
les o financiando instituciones publicas
encargadas de proveer bienes y servicios a
bajo costo o en forma gratuita.

El balance en esta aspiracién en 2022
fue negativo. La contencién del gasto
publico aplicada en los tltimos anos ha
erosionado el financiamiento de muchas
de las 4reas clave del desarrollo humano.
La ISP muestra una mayor volatilidad
en el dltimo trienio (2020-2022) y ha
perdido prioridad en la estructura del
gasto publico total, tanto por la manera
en que el Ejecutivo ha escogido aplicar la
regla fiscal, como por decisiones politicas
que han priorizado el pago del servicio
de la deuda publica a partir del recorte
de las transferencias de recursos para la
politica social.

Después de casi una década de recibir
el Fodesaf sus ingresos anuales completos
por parte del Ministerio de Hacienda, en
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Grafico 2.25 Grafico 2.26

Cantidad promedio de llamadas mensuales por violencia familiar  Cantidad de incidentes
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minardn el impacto de esta practica sobre
la politica social selectiva.
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Primero se da seguimiento a la evolu-
cién de [a ISP, a partir del estudio realiza-
do por Trejos (2023) como insumo para
este Informe, el cual estima de manera
muy detallada los rubros, programas y
servicios sociales, segiin funcién y cri-
terios de acceso. Luego se incluyen dos
aportes especiales: i) la inversién que
el Estado dirige a las personas menores
de edad (nifiez y adolescencia), debido
a que este es el grupo etario con la més
alta incidencia de la pobreza en el pais;
y ii) un andlisis exhaustivo del perfil de
92 beneficios sociales que se registran
en el Sistema Nacional de Informacién
y Registro Unico de Beneficiarios del
Estado (Sinirube), que constituye una
primera fase de un proyecto de investiga-
cién de mediano plazo con esta fuente de
informacién.

Es importante mencionar que el
ciberataque que sufrié el Ministerio de
Hacienda (y otras instituciones publi-
cas) durante el afio 2022 no solo atrasé
la disponibilidad de estadisticas en el
2021, las cuales no se pudieron publicar
en el Informe anterior, sino que tam-
bién ha impedido contar con mediciones
definitivas para el 2022, por lo que los
datos acd publicados se consideran pre-
liminares. El recuadro 2.5 sintetiza algu-
nos aspectos metodoldgicos relevantes
sobre las estimaciones que realiza Trejos
(2023) para calcular la ISP en el pais.

La inversion social publica (ISP) total,
que financia a las politicas sociales en
Costa Rica, experimenté una expansion
real relativamente sostenida durante
un largo periodo, que comprendi6 de la
década de los anos noventa del siglo pasa-
do, ala segunda década de este siglo, aun-
que con algunos perfodos contractivos
coyunturales de limitada magnitud. A
partir de la implementacién de la refor-
ma fiscal de 2018 y durante la pandemia
por covid-19, empezé un periodo de fuer-
te inestabilidad: se contrajo en el 2020,
se recuperd parcialmente en el 2021 y
volvié a disminuir en el 2022.

Cuando se ajusta el nivel total por el
crecimiento de la poblacidn, la ISP por
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Aspectos metodoldgicos en las estimaciones de la inversion

social publica

Para estimar la inversion social publica
(ISP), tanto en el corto como en el largo
plazo, Trejos (2023) utiliza exhaustivamente
la informacién generada y proporcionada
por la Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria (STAP) del Ministerio de
Hacienda, con su consolidacion funcional y
referida al sector publico en su conjunto, y
se complementa con informacion provista
por las principales instituciones del sector
publico social.

Se parte de una aproximacion general del
gasto o inversion social, luego se precisa

la medicion y se amplia la desagregacion,
para tener una mejor aproximacion sobre
el esfuerzo fiscal desarrollado para mejo-
rar directamente la calidad de vida de la
poblacion. Ademas, se pone la atencion en
un componente central de la ISP como lo es
el relativo a las politicas sociales selectivas
y al papel del Fondo de Desarrollo Social

y Asignaciones Familiares (Fodesaf), la
principal fuente de financiamiento de estos
programas.

Para estimar con mas precision la ISP y
desagregarla por funciones, Trejos (2023)
recupera los érganos desconcentrados que
la STAP deja afuera del sector social e iden-
tifica y separa otros que estan dentro de
los ministerios sociales. Se incorporan a las
funciones sociales del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (MTSS) y del Instituto de
Desarrollo Rural (Inder), desagrega la ISP
de la CCSS en salud por nivel de atencion y
del Ministerio de Educacién (MEP) por nivel
educativo. También excluye del Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS) lo corres-
pondiente a las tiendas libres (empresa
auxiliar) y de la Junta de Proteccion Social
(IPS) el pago de los premios de loteria (otra
empresa auxiliar). Ademas, realiza algunos
cambios en las conciliaciones, incluyendo
el pago de las cargas sociales referidas al
Banco Popular y de Desarrollo Comunal
(BPDC) y excluye las cargas sociales aso-
ciadas con el Fodesaf y el pago de la cuota
del Estado a la CCSS, asi como las transfe-
rencias del Fodesaf a la CCSS como parte
de los programas financiados.

Cabe senalar que en abril del 2022 el
Gobierno sufrié un ciberataque que afectd
sus sistemas informaticos, particularmente
en el Ministerio de Hacienda y en la Caja

Costarricense de Seguro Social (CCSS).

Ello origin6 atrasos en las liquidaciones
referidas al afio previo (2021), de modo que
se pudo contar con esa informacion hasta
inicios del 2023. También, el ciberataque
afectd directamente el registro de las
transacciones del Gobierno, por lo que la
STAP senala que los datos para el 2022 son
preliminares.

La Contraloria General de la Republica
(CGR) indica que tamhién encontro proble-
mas en el registro de algunas transacciones
del Gobierno Central, por ello no dio el aval
a la liquidacion presupuestaria presentada
(CGR, 2023). Ambos problemas impidieron
a la CGR presentar la consolidacion del
gasto del Gobierno General por funcién y
poner a disposicion de la ciudadania las
bases de datos de las liquidaciones del
presupuesto nacional y de las instituciones
auténomas, con lo que, a su juicio, se da

un debilitamiento de la transparencia y la
rendicion de cuentas.

Paralelamente, con la entrada en operacion
en el 2021 de la Ley de Fortalecimiento
del Control Presupuestario de los Organos
Desconcentrados del Gobierno Central
(Ley 9524) y su reglamento (Decreto
42712-H), los presupuestos de los érganos
desconcentrados®® fueron incorporados

al presupuesto nacional para su discusion
y aprobacion por parte de la Asamblea
Legislativa. Esto hace que cuatro 6rganos
desconcentrados del sector social se
incorporen a ministerios no sociales, por lo
que ya no se incluyen en la cuantificacion
de la inversion social.

Esto aumenta la necesidad de contar con
liquidaciones del presupuesto nacional por
ministerio y programa. Esta informacion

no estuvo disponible para el 2022 por la
inexistencia de la base de datos que ofrecia
la CGRy por la negativa de algunos minis-
terios para entregar esa liquidacion deta-
llada. Esta situacion se traté de subsanar
con informacion presupuestaria y, aunque
corresponden a instituciones pequenas
dentro de la inversion social publica total,
las estimaciones para el 2022 deben verse
con cautela y, en todo caso, como provisio-
nales.

Fuente: Trejos, 2023.



CAPITULO 2 | BALANCE 2023 | EQUIDAD E INTEGRACION SOCIAL

habitante muestra una evolucién menos
satisfactoria (grafico 2.27). La crisis de
la deuda de 1980 la redujo en casi una
cuarta parte, sin alcanzar un crecimiento
importante en los siguientes veinte afos.
No fue sino hasta la primera década del
presente siglo que empiceza a crecer de
manera mds sostenida. En el 2022, la ISP
por habitante es menor al afio previo a
la pandemia (2019). Si se compara este
monto en términos reales apenas resulta
un 20% superior al invertido 42 afios
atrds (Trejos, 2023).

La aplicacidn del escenario més estric-
to de la regla fiscal aprobada en 2018
implica que la ISP solo puede crecer en
una proporcién menor al aumento del
PIB (para mas detalles de la regla fiscal,
véase el capitulo 3 de este Informe). De
este modo, en los dos tultimos afos, la
ISP pierde 3 puntos porcentuales (pp)
del PIB, al caer del 24% en 2020 al 21%.

La prioridad fiscal es la proporcion
que representa la ISP dentro del gasto
del Gobierno general. A partir del 2016
es posible determinar un lento deterioro
que se acentta después del afno 2019. En
total, la pérdida en la prioridad fiscal
fue de casi 6pp en los ultimos tres afos,
un resultado que pone en evidencia que

otros componentes del gasto publico han
tomado mds importancia para el Poder
Ejecutivo. En particular, la prioridad
ha sido pagar los intereses asociados al
creciente endeudamiento publico, rubro
que se expande a un ritmo superior y
desfinancia la inversién social (Trejos,
2023).

Para poder desagregar y analizar la
ISP por funciones y programas, Trejos
(2023) realizé varios ajustes a la estima-
cién del largo plazo (recuadro 2.5). Estos
célculos dan como resultado una ISP que
es 3% menor a la reportada directamente
por la Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria (STAP del Ministerio de
Hacienda). La ISP por habitante ajustada
se estima en alrededor de 1,7 millones de
colones corrientes al afio (2.716 délares),
es decir, 146.000 colones al mes por per-
sona (226 délares).

Los programas y servicios en
educacion, salud y proteccion
social sufren los mayores
recortes

Los recortes en la ISP ocurridos entre
el 20212022 se experimentaron en las
tres funciones més grandes de la poli-
tica social costarricense. La caida mds

Grafico 2.27
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(colones del ano 2000)
350.000
300.000 e
.f
~
250.000 0r®0 0%~
\.\ T
=0, =0, __o=0"  “Ones
200.000 NN P A
o=®
150.000
100.000
50.000
0
O &N < O 00 O N T 0V 0 O N & YW 00 O N < Vv 0 O o
W 0 W W W O & &0 & &0 © ©0 © ©0 © o o «d «d 4 o o
o OO VOO NN OO OO OO OC OO O O O O o o o o o o
—l - - —l - - —l - - —l N N N N N N (V] N N N N N

a/ La linea horizontal punteada representa la ISP por habitante de 1980.
Fuente: Trejos, 2023, con datos de la STAP, Corec IT, BCCR, CGR, INEC y las instituciones sociales.
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fuerte ocurrié en los servicios educati-
vos, que representan el 29% de la ISP
y cayeron un -4,6% por persona. En
términos absolutos, el monto destinado a
este sector representa apenas el 5,9% del
PIB, bastante lejos del 8% que sefala la
Constitucién Politica de Costa Rica. La
disminucién se da en el financiamiento
de todos los niveles educativos, junto con
los programas de incentivos para estu-
diar. El tnico rubro que experimentd
un aumento es la inversién en educa-
cién destinada a la formacion profesional
(gréfico 2.28).

La segunda mayor caida en el 2022 se
dio en los servicios de proteccion social,
esto es, las pensiones y los programas de
apoyo a los grupos mds vulnerables, con
un -3,6% por habitante. En la actualidad
representa un 6,6% del PIB y sobrepasé a
la educacién en el primer lugar de la ISP.
Casi todos los programas de este sector
disminuyeron, principalmente los rubros
relacionados con las pensiones contri-
butivas de la CCSS, excepto las pensio-
nes no contributivas (grafico 2.28). Un
factor asociado con este resultado es el
control aplicado a la expansion del pago
de las pensiones, sin ajustes por el costo
de vida y la introduccién de impuestos
solidarios que tasan a las pensiones més
altas.

La tercera funcién que muestra una
caida real corresponde a los servicios de
salud, con un 2% por habitante, que
junto con la proteccién social conserva-
ban una evolucién favorable durante la
pandemia. Las otras dos funciones socia-
les, los servicios de vivienda y territorio”,
y los servicios culturales y recreativos,
que representan poco mds del 11% de la
ISP, muestran una expansién real, pero
por su limitado peso relativo se torna
insuficiente para contrarrestar la caida
de la ISP.

Un andlisis de la evolucién de la ISP
durante el perfodo 2010-2022 muestra
trayectorias distintas segun la funcién
social (grafico 2.29). El financiamiento
de la educacién tuvo un crecimiento
generalizado a partir del 2011 y hasta
el 2017, luego se desacelera y se contrae
fuertemente durante la pandemia. Para el
2022, la inversién en educacion por per-
sona es menor a la que se tenfa en ¢l 2010.
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Grafico 2.28

Variacion real anual de la inversion social publica (ISP) por
habitante, por programa social, seguin funcion social y peso
relativo®. 2021-2022

Servicios municipales O
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a/ Cifras deflactadas con el indice de precios implicito del gasto de consumo del gobierno general. EL
tamanio de las esferas representa el peso relativo de cada rubro en la ISP en el afio 2022 y el color identi-
fica la funcion social.

Fuente: Trejos, 2023, con datos de la STAP, BCCR, CGR, INEC y las instituciones sociales.
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La funcién de proteccién social tuvo
un crecimiento sostenido durante todo
el periodo, excepto en el dltimo ano. Esta
tendencia se explica tanto por las pensio-
nes contributivas (IVM-CCSS es el que
miés crece) como por los programas de
apoyo a los grupos vulnerables, pobres y
no pobres, asociado con el impulso dado
a través del Fodesaf.

Los servicios de salud mostraron una
leve contraccidn en el primer quinquenio
de la segunda década del siglo XXI, luego
empezé a recuperarse. La situacion cam-
bi6 con la pandemia, pues para enfrentar-
la se aument6 la inversion en salud.

Las otras dos funciones sociales han
tenido un comportamiento mds voldtil.
Vivienda y territorio muestran un cre-
cimiento durante el periodo 2013-2019,
debido principalmente a los servicios
municipales y de suministro de agua,
luego se contrae en el primer ano de la
pandemia y se expande nuevamente en
2021-2022.

Finalmente, los servicios de cultura
y recreacién son los que muestran mds
inestabilidad en su financiamiento. En
¢l 2022 la inversién por habitante en este
rubro representa un 14% menos que la

Grafico 2.29

Evolucion de la inversion social publica (ISP) por habitante, segun funcion social

(colones reales del 2000)
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asignada en el afio 2010. Esta limitadi-
sima inversién, amenazada con recortes
para el 2023, sigue siendo una deuda
pais.

Un andlisis muy detallado de los pro-
gramas sociales que conforman los prin-
cipales rubros de la ISP para el periodo
2010-2022 se puede consultar en el estu-
dio de Trejos (2023) en el sitio www.
estadonacion.or.cr

PARA MAS INFORMACION SOBRE

INVERSION SOCIAL PUBLICA
vease Trejos, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

La recuperacion del Fodesaf
en el 2022 resulta insuficiente
para proteger la inversion social
selectiva

El Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf) es el
principal instrumento de financiamien-
to para la politica social selectiva del
pais. Fue creado en el afio 1974 (Ley
5662) y en el 2009 sufre una importante
reforma (Ley 8783), mediante la cual se
consolidan algunos programas dentro
del Fondo, se mantiene el impuesto del
5% sobre las planillas como una de sus
dos fuentes de financiamiento y el aporte
adicional del Gobierno se establece en el
equivalente a 593.000 salarios base utili-
zados por el Poder Judicial, proveniente
de la recaudacién del impuesto sobre
las ventas (ahora sobre el valor agrega-
do, IVA). Con esta reforma también se
admiten algunas instituciones y progra-
mas que no son selectivos ni dirigidos a
los hogares pobres.

La transferencia del Gobierno tendié
a cumplirse durante la década prepan-
demia y explica la fuerte expansion real
que mostrd en sus ingresos reales (2,3%
promedio anual) (gréfico 2.30). Los dos
afios de pandemia (2020-2021) se carac-
terizan por una contraccién real de los
ingresos (-15%), caida que se origina en la
aplicacién mds estricta de la regla fiscal,
la cual conduce al incumplimiento del
financiamiento establecido en la reforma
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Grafico 2.30

Composicion de los ingresos efectivos reales del Fodesaf
(en millones de colones del afo 2000)
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a/ Segun el deflactor implicito del gasto de consumo final del Gobierno General.
Fuente: Trejos, 2023, con datos de la STAP, BCCR, CGR, INEC y las instituciones sociales.

del 2009 y a lo establecido en la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
(ley 9635). Si bien esta Ley flexibiliza el
cumplimiento de los destinos especificos,
como el aporte proveniente del IVA para
el Fodesaf, por lo menos para periodos
de restriccidn fiscal, establece que los
recursos que deberd girar el Ministerio
de Hacienda no pueden ser menores al
monto asignado en el presupuesto del
2019 (Trejos, 2023).

Para el ano 2022, los ingresos reales
volvieron a crecer en forma significativa
(8,6% real) debido a la ley aprobada ese
afio para incentivar el establecimiento de
zonas francas fuera de la GAM, donde
se excluye al Fodesaf de la aplicacion de
la regla fiscal, aunque también establece
exoneraciones temporales a las nuevas
empresas que se establezcan en el pago
del impuesto sobre las planillas para el
Fondo (Ley 10234). Con esta evolucién,
el impuesto sobre la planilla adquiere
protagonismo dentro del financiamiento
del Fondo, ya que para el 2022 aporta el
67% de los ingresos recibidos, mientras
que en ¢l 2010 su aporte ascendia al 52%
(grafico 2.30).

Cabe destacar que en el ultimo trie-
nio (2020-2022) el Fondo mantiene una
pérdida neta de recursos reales del orden
del -7% y atn no se recibe lo estipulado
en la legislacion vigente. Esto significa
que, en términos nominales, ha dejado
de percibir ingresos que rondan entre los
148.000 millones de colones si se man-
tiene lo recibido en el 2019 o 196.000
millones de colones si se confronta con
los salarios base que debia recibir.

La incorporacién de los érganos des-
concentrados al presupuesto nacional
también ha complicado el accionar del
Fondo, al perder la administracién de
sus fuentes de financiamiento. Con base
en el Presupuesto Nacional del Gobierno
aprobado para el afio 2023 y el presenta-
do para e 2024 se espera una contraccion
en sus recursos.

La inversién social del Fodesaf lo que
refleja es el giro a los distintos programas
para complementar su financiamiento.
Ello no significa que todo lo gaste la
unidad ejecutora ni que csos scan los
tnicos recursos disponibles de cada pro-
grama selectivo. A continuacion, se ana-
liza unicamente los recursos girados por
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el Fondo a los principales programas que
financia (grafico 2.31).

En el ano 2022, el Fodesaf distribuyé
el equivalente al 1,5% del PIB, -0,2 pun-
tos por debajo del 2010. Con estos recur-
sos, actualmente se financia el 58% de la
inversion social selectiva, 9 puntos menos
que en el 2010 (cuando era del 67%). Se
destinan a 34 programas o proyectos en
21 instituciones, dos de ellos del sector
privado.

La variacidn relativa del trienio 2020-
2022 muestra que los programas de tipo
promocional (apoyo a la formacién del
capital humano y mejoramiento del hébi-
tat) acumularon una contraccién real del
21%, mientras la red de proteccion social
crecid un 16% debido a la recuperacién
del afio 2022. Esta situacién cambid la
estructura, pues en el 2019 los programas
de tipo promocional absorbian mds de la
mitad de los recursos (54%), al 2022 se
reducen al 45%; en contraposicién con
los programas de la red de proteccion
social, que ahora constituyen mds de
la mitad y reflejan la apuesta por estos
otros.

Dentro de los programas promocio-
nales, dos terceras partes de los recursos
se dedican a apoyar o proteger la forma-
cién de capital humano. Estas partidas
acumulan una contraccién real del -19%
en los ultimos tres afos. En el 2022 se
explica por la reduccién de los beneficios
dirigidos a los servicios educativos (como
las becas y los comedores) y al programa
de aseguramiento por cuenta del Estado,
pues la Red de Cuido mds bien crecid,
aunque sin compensar la fuerte reduc-
cién que habia tenido en el 2021. El ter-
cio restante corresponde a recursos que
buscan el mejoramiento del hébitat. En
ellos, el bono familiar de la vivienda tiene
un peso protagénico. Estos perdieron
cerca de una cuarta parte de los recursos
reales que disponfan en el afio 2019.

Dentro de la red de proteccién social,
tres cuartas partes de los recursos se
canalizan a programas asistenciales,
entre los que sobresalen las pensiones no
contributivas y la mayoria de los subsi-
dios del IMAS. En el 2022, crecieron un
20%, superando con creces los recortes
que tuvieron en 2020-2021.

El resto de los recursos se dirigen a
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Grafico 2.31

Variacion anual promedio de la inversion social publica (ISP) real
del Fodesaf, seguiin programas® y periodos
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a/ Se excluye del grafico el programa de asegurados por cuenta del Estado, el cual desde el aio 2021 tie-
ne diferencias en el monto cobrado por la CCSS a la Desaf. Este programa crece un 55,7% en el periodo
2010-2019y se contrae en un 54% en el trienio 2020-2022.

Fuente: Trejos, 2023, con datos de las liquidaciones presupuestarias del Fodesaf y la clasificacion de

Trejos, 2013.

proteger a la poblacién vulnerable, no
exclusivamente por su situacién de
pobreza. Ahi se concentran instituciones
que luchan contra la exclusion, la discri-
minacidn, la explotacién, el abuso o la
violencia. Se financian instituciones mas
que programas, con un alto componente
de gasto operativo o administrativo. En
el afo 2022, crecieron de manera signifi-
cativa en un 45%, principalmente por el
aumento en las transferencias al PANI,
que se habian reducido en el 2021.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

RECURSOS DEL FODESAF
vease Trejos, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Sostener la inversion en la nifez
y adolescencia es fundamental
para romper el ciclo de la
pobrezay reducir desigualdades

Una proporcién significativa de la
nifez y adolescencia en Costa Rica vive
en hogares en condiciones de pobreza por
ingresos. Es el grupo etario con la mayor
incidencia y ubica al pais como el de
mayor porcentaje en este indicador entre
la OCDE. Crecer en dicha situacién
tiene implicaciones importantes sobre el
desarrollo cognitivo, fisico y socioemo-
cional de una persona en el resto de su
vida (Dearing et al., 2006; Roos et al.,
2019).

Para desarrollar el potencial de una
persona es fundamental que en las pri-
meras etapas de su vida reciba una educa-
cién de calidad, tenga acceso a la salud y
nutricién adecuada, crezca en un entor-
no seguro y con proteccion a sus dere-
chos. Invertir en la ninez y adolescencia
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es invertir en el desarrollo econémico,
social y cultural del pafs. Segun datos
de Unicef Costa Rica (2022), el pais
“tiene una poblacién de 5,16 millones de
personas, de las cuales el 23% son nifos,
nifias y adolescentes, y estd llegando al
final de su dividendo demografico, con
una poblacién envejecida y un aumento
de las tasas de dependencia” En este
contexto, la inversién en este grupo sigue
siendo una prioridad fundamental para
ofrecer condiciones més favorables para
las generaciones futuras.

Pacheco (2023) elaboré un estudio en
este tema como insumo para este capitu-
lo, que tiene como principales hallazgos
que casi un 40% de la ninez y adoles-
cencia del pafs pertenece a hogares en
pobreza por ingresos. Algunas caracte-
risticas con alta incidencia son vivir en
regiones periféricas, tener alguna disca-
pacidad, hogares numerosos (con tres o
mds menores de edad) y pertenecer a la
primera infancia.

En el 2021, el Estado invirtié un 6,9%
del PIB en un conjunto de programas
sociales dirigidos a la nifiez y adolescen-
cia para mejorarles sus condiciones de
vida, tanto en politicas universales como
selectivas. Mds de la mitad se dirige a

la educacién publica. Un anilisis que
escogi6 cuatro programas selectivos diri-
gidos a este segmento ctario muestra que
sus presupuestos han tenido alta volatili-
dad entre el 2019 y 2022, con una reduc-
cién en el aprobado para el afio 2023. En
un contexto fiscal limitado, la aplicacién
estricta de la regla fiscal actual generaria
una fuerte contraccién de los recursos
para el resto de la presente década.

Aunque el pais experimenta una tran-
sicién demografica avanzada hacia el
envejecimiento de la poblacidn, atn no
ha resuelto cémo generar las suficien-
tes oportunidades y capacidades de la
poblacién menor de edad. Es importan-
te darle sostenibilidad financiera a la
politica social dirigida a este segmento
etario, de manera que logren desarrollar
su potcncial y se conviertan en personas
productivas y felices.

Alta incidencia de la pobreza
entre la poblacién menor de 18
anos

La poblacién menor de 18 afios sufre
altas tasas de incidencia de la pobreza
por ingresos. Entre el 2012 y 2022, en
promedio un 35,6% vivia en hogares
pobres (gréfico 2.32), con un aumento

Grafico 2.32

Porcentaje de la poblacion menor de 18 aios que vive en hogares
en condicion de pobreza por ingresos, segun tipo

42,1%

o 38,3%
/\.so
./.

50%
40% 35,2%

O g O o,
30%
20%

12,1%

0% ° o
0%

2012 2013 2014 2015 2016

==eom= Pobreza extrema

==om== Pobreza total

13,5% 13,0%

-‘o_./ '\./ O ————

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: Pacheco, 2023 a partir de las Enaho, del INEC.

ESTADO DE LA NACION 105

significativo al inicio de la pandemia
por covid-19. La cifra del afio 2022 se
ubica 2,7 puntos porcentuales superior
a ese promedio, equivalente a 456.000
menores pobres. El porcentaje es consi-
derablemente mayor al del grupo de 18 a
64 afios (20,6%) y de las personas adultas
mayores (27,0%).

Dos indicadores usados en el analisis
de la pobreza son la brecha y la severidad.
El primero se define como el ingreso
necesario para que las personas pobres
puedan traspasar la linea de pobreza
(LP). Se puede expresar en unidades
monetarias o0 en términos porccntuales.
Por su lado, la severidad captura tanto
la incidencia como la desigualdad en la
distribucién de los ingresos entre las per-
sonas en pobreza.

Los célculos de Pacheco (2023) para
los afios 2012, 2017 y 2022 indican que
serfa necesario ajustar en un 16,5% el
ingreso per capita de los hogares pobres
con menores de edad para que superen
la LP. Esta brecha ha venido creciendo
en los ultimos afos, pues en el 2017
el ajuste necesario era del 13,6%. En
términos monetarios, significa que el
ingreso por persona deberfa incremen-
tarse casi en 20.000 colones por persona.
Considerando que estos hogares son més
numerosos que el promedio nacional (5,2
versus 3,9), esto significa que, para sacar
de la condicidén de pobreza a estas per-
sonas, un hogar deberfa aumentar sus
ingresos en 103.000 colones por mes. La
severidad (o desigualdad) del ingreso en
los hogares pobres con menores de edad
también ha venido al alza, lo cual sugiere
que los ingresos de estos han tendido a
polarizarse y que algunos de ellos se ale-
jan cada vez mds de la LP.

En materia de pobreza multidimensio-
nal, la situacién muestra cambios impor-
tantes entre 2017 y 2022, tal y como se
analizé al inicio de este capitulo. En este
caso, la incidencia ha bajado 4,6 pun-
tos porcentuales, principalmente porque
hay menos hogares con privaciones en
la dimensién de educacién (mayor asis-
tencia educativa, menor rezago escolar y
mayor aprobacién de la secundaria).

Al combinar ambos métodos se obtie-
ne que un 7,5% de las personas menores
de edad viven en hogares afectados tanto
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por la pobreza extrema como por la mul-
tidimensional (casi 89.000); mientras
que casi la mitad de los menores de edad
(46,3%) viven en hogares con algtin tipo
de pobreza (por ingresos, multidimensio-
nal o ambas).

El grafico 2.33 muestra el porcentaje
de pobreza por ingresos segiin carac-
teristicas seleccionadas de las personas
menores de 18 afos. Sobresale que, entre
la pobreza total, la mayoria de las condi-
ciones superan el 40% de sus respectivas
poblaciones, con las regiones periféricas
mostrando las tasas mds altas, junto con
la condicién de discapacidad. Mientras
uno de cada tres menores son pobres en
la regién Central, la mitad de aquellos
que habitan en la regién Huetar Caribe
viven en esta condicién. No muy lejos se
ubican las otras regiones: Brunca (48%),
Pacifico Central (46,2%) y Huetar Norte
(44,5%). Al desagregar las edades, des-
taca que los menores de sicte afos son
los mas afectados (40%), seguidos por el
grupo de 8 a 12 afios (38%).

La pobreza extrema muestra ran-
gos que van desde el 8% entre meno-
res migrantes externos, hasta un 21%
en los hogares de las regiones Huetar
Caribe y Pacifico Central. Estas tltimas
han tenido un aumento significativo de
la violencia homicida en el 2022-2023,
cuyo perfil muestra una alta participa-
cién de personas jovenes, tal y como se
explicd anteriormente en este capitulo.
Las personas con discapacidad también
muestran una alta incidencia de la pobre-
za extrema.

El tamafio promedio de los hogares de
las personas menores de edad en condi-
cién de pobreza se sita en 5,2 miembros,
cifra que contrasta con un 3,8 a nivel
nacional. Su distribucién refleja una alta
concentracion en aquellos que tienen de
dos a tres menores (55,2%), un 17,4%
posee un tinico menor y un 13,2% cinco
o mis. Como es esperable, la cantidad
de menores de edad guarda una estre-
cha relacién con el nivel de pobreza del
hogar: es 20% si el hogar tiene un menor
de edad, pero se eleva al 53% cuando
viven tres menores. Pricticamente des-
pués del quinto infante, las probabilida-
des de vivir en pobreza se universalizan.
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Grafico 2.33

Porcentaje de la poblacion menor de 18 aiios que vive en hogares
en condicion de pobreza por ingresos, por caracteristicas de las

personas, segun tipo de pobreza. 2022
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El Estado costarricense, a través de un
conjunto de programas sociales dirigidos
a la nifiez y adolescencia, busca impactar
positivamente el bienestar de este grupo
etario y mejorarles sus condiciones de
vida, a través del acceso a la educacidn,
la salud, la proteccion social, entre otros,
reconociéndolos como sujetos de dere-
chos. Un estudio realizado por el PANI
(2023) calcula que en el 2021 el Estado
invirtié 2.788 miles de millones de colo-
nes, equivalente a un 6,9% del PIB en
este grupo etario. Si se compara con los
dos afios previos, el dato denota una leve
contraccién, pues en términos del PIB
la asignacioén pasa de un 7,1% a un 6,9%
(gréfico 2.34).

Al analizar la dindmica de la inversién
publica en nifez y adolescencia se observa
que, cada vez mds, un porcentaje mayor
de los fondos se ejecutan en servicios y
actividades que llegan directamente a las
personas menores de edad. Asi, mientras
en el 2019 un 80,8% tuvo esa condicidn,
en el 2021 habia subido al 83%. Desde
la perspectiva de la persona beneficiaria,
el segmento adolescente (12 a 17 afios)
absorbe la mayor proporcion de los recur-
sos, con un 41% del total. En términos
per capita, el grupo de 0 a 5 afios es el
segmento que recibe menor asignacién
presupuestaria, con un valor estimado de
2 millones de colones por afo, en tanto la
nifiez y la adolescencia perciben montos
muy similares entre si (2,5 millones y 2,4
millones, respectivamente).

La composicién muestra un dominio
del sector educativo como destino prin-
cipal de los recursos, con un 53% de los
fondos, en tanto salud anade un 26%,
que junto a proteccién social (10%) con-
tabilizan el 90% de la inversién del sec-
tor. Si bien su peso es marginal dentro
de la composicidn total, algunos destinos
como ciencia y tecnologia (1%) y los ser-
vicios recreativos, deportivos y culturales
(1%) vieron crecer su presupuesto.

El estudio de Pacheco (2023) incluye
una amplia descripcién sobre los pro-
gramas selectivos dirigidos a la nifiez y
adolescencia. A partir de dicha revisién

Gasto publico total en nifez y
adolescencia

(porcentaje del PIB)
7,5%
7,1%
6,9%
2019 2020 2021

Fuente: Pacheco, 2023 a partir de PANI, 2023.

se seleccionan cuatro de ellos, debido
al tamafio de la poblacién cubierta y el
presupuesto percibido, para los cuales se
calcularon escenarios prospectivos sobre
su evolucién futura a partir del contexto
actual de restricciones fiscales:

e Programa de becas estudiantiles

Avancemos del IMAS.

e Red Nacional de Cuido y Desarrollo
Infantil, conformado por los benefi-
cios del IMAS, los centros integrales
y desarrollo infantil (Cidai del PANT)
y los centros de atencién y proteccion
infantil (CEN-Cinai del Ministerio de
Salud).

e Programas de equidad en educacién,
en el cual se analizan dos de ellos: el
programa de alimentacién y nutricién
escolar y del adolescente (Panea, cono-
cido como comedores estudiantiles) y
el transporte para estudiantes.

El presupuesto total de estos progra-
mas ascendié a 316.268 millones en el
2022, con una proyeccion al 2023 de
280.679 millones. Si el presupuesto del
2023 hubicra mantenido la participacion
del PIB del 2022, habria sido 53.588,5
millones mas de lo asignado (0,11% mis).
Si se hubiese mantenido la proporcion

del PIB del 2019, entonces se hubiera
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tenido que asignar 74.378 millones mas
(+0,16%).

Los comedores estudiantiles son los
que tienen el mayor peso presupuestario
(39%). Dos aspectos resaltan sobre su
evolucién. El primero es que en ¢l 2021
presentaron un patrén atipico, al elevar-
lo en cerca de 12 puntos porcentuales
respecto a su peso histérico. Segundo, si
se elimina dicho ano especial, se observa
una caida persistente de la participacion.

Las becas Avancemos y la Red de
Cuido comparten montos similares, que
promediaron 26,6% y 23,9% del total
asignado entre 2019 y 2023. En el caso
de Avancemos, desde el 2021 aumentd
su participacién por la integracién con
Crecemos (anterior Fondo Nacional de
Becas, Fonabe). En el caso de la Red
de Cuido, su participacion ha sido mds
estable, aunque se proyecta una mayor
asignacién presupuestaria en el 2023.
Finalmente, el programa mas pequefio de
los cuatro considerados se refiere a trans-
porte estudiantil, con un presupuesto de
29.000 millones en el 2023. De todos, es
el que tiene presupuestos mas voldtiles.

Pacheco (2023) estima los potenciales
efectos que podria tener una aplicacién
estricta de la regla fiscal® en los respec-
tivos presupuestos durante el periodo
2024-2030. Para ello, el andlisis asume
que la deuda publica se mantendrd por
encima del 60% del PIB en los siguientes
afios y, por lo tanto, el crecimiento se
limitard a un maximo del 65% del cre-
cimiento promedio del PIB nominal en
los cuatro aios previos a la formulacién,
segin lo dispuesto en el Articulo 11 de
la Ley 9635.

Mientras la regla fiscal se aplique bajo
el escenario actual, el gasto en estos pro-
gramas sociales se desacelerard por deba-
jo del crecimiento de la economfa. Por
ello, la trayectoria futura de los presu-
puestos presenta una tendencia negativa
(gréfico 2.35). De forma integrada, se
espera que el gasto presupuestado de los
cuatro esquemas pase de un 0,60% a
un 0,52% del PIB. Individualmente, el
programa mds perjudicado serfa come-
dores estudiantiles, seguido por las becas
Avancemos y la Red de Cuido.

Una forma alternativa de comparar
el efecto de la regla fiscal en los presu-
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Grafico 2.35

Proyecciones del presupuesto esperado en cuatro programas
selectivos dirigidos a la nifiez y adolescencia si se aplicara de
manera estricta la regla fiscal?, segiin programa
(porcentaje del PIB)
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---e-.- Beca Avancemos Red de Cuido

a/ Asume que la deuda publica se mantendra por encima del 60% del PIB y se aplicara la regla fiscal

de manera estricta; por lo que el crecimiento de los presupuestos se limitara a un maximo del 65% del

crecimiento promedio del PIB nominal en los cuatro afios previos a la formulacion, segun lo dispuesto en

el Articulo 11 de la Ley 9635.
Fuente: Pacheco, 2023 a partir de los presupuestos institucionales.
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puestos de estos programas es a través
de la identificacién de un pardmetro
de referencia (i.e. un contrafactual), que
estime lo que hubiera sucedido si no se
hubiese aprobado la regla, considerando
que el resto de las condiciones hubiesen
permanecido igual. Pacheco (2023) esti-
ma el presupuesto que hubiera recibido
cada programa si el monto asignado en
el 2019 (en términos del PIB) se hubiera
mantenido en el tiempo.

De acuerdo con las estimaciones, el
presupuesto integrado de los cuatro pro-
gramas serfa 0,24 puntos del PIB menor
al que prevaleceria de haberse mantenido
los niveles de gasto del 2019, con un
recorte del 31% del presupuesto progra-
mitico (grfico 2.36). Por programa, la
mayor diferencia la tiene comedores estu-
diantiles, seguido por la Red de Cuido y
el Transporte estudiantil.

Las diferencias por programa depen-
den del nivel de gasto experimentado
en el 2019-2023. Por ¢jemplo, la menor
brecha se encuentra en el programa de
becas Avancemos, esto porque en el 2019
su presupuesto fue 0,18% del PIB, al

Grafico 2.36

Comparacion del presupuesto proyectado con regla fiscal* y el contrafactual® en cuatro programas

selectivos dirigidos a la ninez y adolescencia. 2019-2030
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a/ Asume que la deuda
publica se mantendra por
encima del 60% del PIB en
los siguientes anos. El cre-
cimiento de los presupues-
tos se limitara a un maximo
del 65% del crecimiento
promedio del PIB nominal
en los cuatro aios previos
a la formulacion, segun lo
dispuesto en el Articulo 11
de laLey 9635.

b/ El contrafactual o
parametro de referencia
estima el presupuesto

que hubiera recibido cada
programa si el monto asig-
nado en el 2019 se hubiera
mantenido.

Fuente: Pacheco, 2023 a
partir de los presupuestos
institucionales.
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igual que en el 2023. Por lo tanto, la
brecha al 2030 no fue tan amplia como
en comedores, cuyo presupuesto inicial
fue del 0,30% del PIB y bajé a un 0,19%
en el 2023.

Pacheco (2023) también hace un ejer-
cicio de calcular el costo fiscal que tendria
aplicar un programa de transferencias
dirigidas a diferentes grupos de nifez y
adolescencia en Costa Rica. Multiples
investigaciones alrededor del mundo han
mostrado que las transferencias moneta-
rias (condicionadas o no condicionadas)
tienen efectos tanto en la disminucion de
la pobreza como en otras dimensiones del
desarrollo humano. Por ¢jemplo, Unicef
(2020) hace un recorrido por multiples
evaluaciones de impacto en materia de
transferencias monetarias y reduccion
de pobreza, con resultados de diversa
naturaleza. Aquellos con altas coberturas
tienen mayores impactos como herra-
mienta para reducir la pobreza infan-
til y la total. El programa denominado
“Rodzina 500+” de Polonia contribuyé6
a reducir la pobreza infantil en 6 puntos,
en tanto el “Programa de Efectivo para la
Infancia” (CMP por sus siglas en inglés,
Child Money Programme) de Mongolia
logré reducir la pobreza nacional en un
12% y la brecha de pobreza en un 21%.
El programa “Bolsa Familia” de Brasil, la
transferencia condicionada mds grande
del mundo, contribuyé a una disminu-
cién del nivel de pobreza total entre un
12% y un 18%.

Los efectos, sin embargo, no se limi-
tarfan a reducir el nivel de privacién
econdmica. Aizer et al. (2016) descubrie-
ron que los nifos varones beneficiarios
del programa “Pensién para Madres”, el
primero de su tipo en Estados Unidos,
vivieron un afio mds, estudiaron un ter-
cio mds de anos y tuvieron menor riesgo
a la desnutricién respecto a los nifos de
hogares cuya inscripcion al programa fue
rechazada.

El costo de aplicar una transferencia
monetaria en el pais que garantice a toda
persona menor de edad un ingreso bésico
se calculé para cinco escenarios dirigi-
dos a diferentes grupos (grifico 2.37).
El rango estimado va de un minimo de
0,12% del PIB, en ¢l caso del escenario
4, el cual prioriza en la poblacién menor
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Grafico 2.37

Costo total de aplicar un programa de transferencias monetarias
para las personas menores de edad, por escenarios

(como porcentaje del PIB)

1° escenario:
Cobertura universal
(20.000 colones)¥

2° escenario:
Cobertura parcial
(30.000 colones)™

3° escenario:
Cobertura universal en
primera infancia®

4° escenario 4:
Prioriza en tres regiones
mas pobres?

5° escenario 5:
Cobertura universal
de menores pobres®

0,27%

a/ El primer escenario otorga una transferencia mensual de 20.000 colones al mes al 100% de la pobla-

cién de 0 a 17 afos en el pais.

b/ El segundo escenario otorga una transferencia mensual de 30.000 colones al 50% de la poblacién

menor de 15 afnos.

c/ Eltercer escenario otorga el monto de la canasta basica alimentaria definido por el INEC para la zona
urbana (59.744 colones) y rural (49.913 colones) al 100% de la poblacion de 0 a 4 anos.

d/ El cuarto escenario otorga una transferencia mensual de 20.000 colones al 100% de la poblacion de 0
a 12 aios que reside en las tres regiones con mayor incidencia de pobreza en menores de edad: Pacifico

Central, Bruncay Huetar Caribe.

e/ EL quinto escenario otorga una transferencia mensual de 20.000 colones al 100% de la poblacién
menor de 18 afios que viven en hogares en condiciones de pobreza.

Fuente: Pacheco, 2023.

de 12 anos que reside en las tres regiones
mas pobres del pais; a un 0,85% del PIB
si se implementase el escenario 2, el cual
propone una cobertura de la mitad de
la poblacién menor de 15 afios. Si bien
el escenario 1 es el de mayor cobertura
poblacional (a todas las personas meno-
res de 18 afos), es el nimero 2 el que
tiene ¢l mayor costo debido a que la
transferencia monetaria otorgada es 50%
mayor a la del escenario previo.

Las restrictivas condiciones fiscales son
un factor limitante de la factibilidad
de estas opciones presentadas. Por cllo,
una posibilidad es diferir la estrategia
de implementacién de una transferencia
monetaria sin perder su cardcter univer-
sal, como un proceso en etapas, como las

mostradas en los escenarios 3 al 5, segtin
las estimaciones de Pacheco (2023). La
forma de arrancar el proceso podria ser
sujeto de consideraciones financieras,
politicas y técnicas. Por ejemplo, la estra-
tegia podria empezar en las tres regiones
mds pobres del pafs, en donde el otorga-
miento de una transferencia monetaria a
todas las personas entre 0 y 12 afios cos-
tarfa el 0,12% del PIB. Si, por el contra-
rio, se desca elevar el impacto potencial,
es posible que la estrategia de alcanzar
la universalidad en la primera infancia
sca la recomendada, aunque costaria 3,5
veces mas.

La estrategia de disefio ¢ implementa-
cién, donde se define el escenario priori-
zado, deberfa comprender una discusién
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adicional sobre las fuentes de espacio
fiscal posibles, para darle sostenibilidad
en el tiempo. Un plan de financiamien-
to no deberfa depender de una tdnica
fuente, sino que convendria visualizar
multiples alternativas que combinen
fuentes tributarias con otras derivadas
de una mejor gestién del gasto (ahorros
por eficiencia). Ademds, es importante
incorporar en la ecuacién el gasto que
en la actualidad ¢jecutan los programas
de becas Avancemos y Crecemos, que
totalizan 111.000 millones. Si la decisién
fuese adoptar el escenario 1 o 2, enton-
ces se requeriria adicionalmente 202.802
millones (escenario 1) o 266.989 millo-
nes (escenario 2). Esto significa que la
brecha de financiamiento para alcanzar
alguno de esos dos escenarios se ubicaria
entre 0,46% y 0,60% del PIB.

El cierre de esta brecha podria darse
desde multiples frentes. Por ejemplo, una
posibilidad serfa incrementar alguno de
los impuestos generales como el IVA
o renta. Asimismo, algunos paises han
aprobado impuestos con un destino espe-
cifico para financiar programas de trans-
ferencias condicionadas, tal es el caso de
Brasil y el impuesto a las transacciones
financieras.

A modo de cierre, aun cuando la can-
tidad de menores de edad tienda a la
baja, las necesidades para este grupo cta-
rio presionan al alza por varias razo-
nes. Primero, porque en la actualidad
no todos los servicios llegan a los grupos
meta, de forma que todavia se ocupan
recursos para avanzar en la cobertura
universal. Segundo, la calidad del servi-
cio cuenta y cuesta. Atn si la educacién
primaria se encuentra cerca de la cober-
tura universal, un servicio de calidad
demanda fondos (por ejemplo, compu-
tadoras, infraestructura deportiva, etc.).
Tercero, constantemente surgen nuevas
necesidades que décadas atrds no exis-
tian. Los temas de Inteligencia Artificial
podrian significar, por ejemplo, en un
nuevo rubro a tomar en cuenta dentro
de las inversiones en favor de la nifez
(Pacheco, 2023).

La evidencia internacional demuestra
que la primera infancia es decisiva en el
desarrollo humano presente y futuro de
las personas; sin embargo, las inversiones
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nacionales tienden a asignar un menor
porcentaje a este grupo, por debajo de
lo que se le otorga a la edad escolar y la
adolescencia. Es decir, el pais tiene una
deuda con la inversién en la primera
infancia. La reorientacién en favor de
un grupo debe darse sin afectar a los
otros, en medio de una limitacién fiscal.
El aumento del presupuesto a la Red
de Cuido, cuya brecha de cobertura es
atin clevada, es un ¢jemplo de esta com-
patibilidad necesaria entre los distintos
segmentos poblacionales.

En esta linca, es imprescindible for-
talecer la gobernanza, financiamiento y
gestion de la Red de Cuido (en todos
sus niveles) de manera que el programa
avance hacia cobertura universal, segtin
establece la Ley. Este clemento parece
fundamental en el mejoramiento de
las condiciones de vida de la nifiez, al
aumentar su acceso a servicios de estimu-
lacién temprana, nutricién y relaciones
psico-sociales, entre otros. Ademds, cs
posible que una mayor cobertura con
cuido permita a las mujeres que en la
actualidad se encuentran fuera de la fuer-
za laboral por responsabilidades familia-
res, acceder a un empleo, situacién que
podria redundar en menores niveles de
pobreza en sus respectivos hogares.

Finalmente, el acceso a programas de
recreacion, arte y deporte son esencia-
les, pero son por lo general aspectos sin
prioridad fiscal. Debe reforzarse la idea
de desarrollar este tipo de actividades en
zonas alcjadas de la GAM, dado que la
tendencia es concentrarlas en esta zona.
Mas inversion en estos rubros, especial-
mente en zonas con alta exclusién social,
permitirfa ofrecer mas oportunidades a
la nifiez y adolescencia de este pais.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

INVERSION EN NINEZ Y
ADOLESCENCIA

véase Pacheco, 2023, en
www.estacdonacion.or.cr

Aporte especial: Sinirube como
una fuente clave para el estudio
de la politica social selectiva

La politica social del pais se ha cons-
truido sobre una compleja estructura ins-
titucional en la que intervienen multiples
entidades y programas que atienden a la
poblacién total, o a grupos especificos
que poseen distintas vulnerabilidades, ya
sea de tipo socioecondmico (pobreza, por
ejemplo) o riesgos por edad, sexo, enfer-
medad, discapacidad, lugar de residencia,
entre otros.

El Sistema Nacional de Informacién
y Registro Unico de Beneficiarios del
Estado (Sinirube) tiene un rol clave como
herramienta de asignacién, gestion,
seguimiento y planificacién de la poli-
tica social selectiva que se dirige a seg-
mentos especificos de la poblacién. Este
Sistema integra microdatos de la pobla-
cién objetivo y de las personas beneficia-
rias de los programas sociales selectivos
con criterios homogéneos (PEN, 2020).
Es el resultado de muchas décadas de
esfuerzos por mejorar la coordinacién,
la gestion y la rendicién de cuentas en la
¢jecucion de los recursos publicos admi-
nistrados por las instituciones del sector
social. El Sinirube posibilita innovar en
el diseio de la politica publica basada en
la evidencia, asi como hacer un uso mds
eficiente de los fondos publicos.

Un primer esfuerzo de andlisis con
los datos del Sinirube se publicé en el
Informe Estado de la Nacidn del 2020.
En esa ocasién se identificaron factores
asociados con la poblacion pobre y vul-
nerable con cardcter exploratorio. Dicho
estudio corroboré que la clasificacién de
los hogares en condicién de pobreza es
robusta, aunque la poblacién no pobre
presenta perfiles heterogéneos, lo que
demanda estudiar con mds profundidad
a los grupos vulnerables.

Con este antecedente, Cubero et al.
(2023) se proponen crear una nueva
capa de andlisis perfilando los hogares de
acuerdo con los beneficios que reciben,
de manera que sirvan de insumos para
mejorar la eficiencia de la politica publica
a la hora de asignar los subsidios, en un
contexto de contraccién de la inversién
social publica y de recursos cada vez
més limitados. Este capitulo presenta



los hallazgos de una primera fase de este
proyecto de investigacidn para estudiar
la estructura institucional sobre la cual
se asienta la politica social selectiva. En
esta fase se aplicd un analisis estadistico,
conocido como andlisis de corresponden-
cias multiples, mediante el cual se logré
efectuar un mapeo de todos los progra-
mas y beneficios sociales, para clasifi-
carlos de acuerdo con la similitud de sus
perfiles y objetivo (recuadro 2.6). Una
vez mapeado el conjunto de programas y
beneficios sociales, la siguiente fase serd
vincularlo con el perfil de la poblacién
beneficiaria (y sus hogares), cuyos resul-
tados quedardn para la préxima edicién
de este Informe.

La revisién detallada de 92 beneficios
registrados en el Sinirube comprueba la
amplia y diversa lista de ayudas socia-
les que otorga el Estado, tema aborda-
do en numerosos estudios académicos
(Trejos, 2013; Ferndndez, 2022; Pacheco
y Garcfa, 2022). Los objetivos van desde
la atencién y reduccién de la pobreza,
hasta la integracion social, la afirmacién
de derechos y el mejoramiento de las con-
diciones de vida de poblaciones de muy
diversa naturaleza, a través de las ayudas
monetarias, en especie o mediante servi-
cios (como el cuido y capacitaciones).

La mayoria de estos programas de la
politica social selectiva tiene como obje-
tivo combatir la pobreza o ayudar a la
integracion social de ciertas poblaciones;
tres de cada cuatro definen ciertos grupos
etarios como su poblacién meta (grifico
2.38). Ademds, la mayor parte de estos
programas fueron creados mediante una
ley, dos tercios tienen una temporalidad
definida, muchos estdn sujetos a condi-
ciones o requisitos y definen mecanismos
de corresponsabilidad. Entre las carac-
teristicas de priorizacion, sobresale que
la mayoria se dirige a la persona (pocos
al hogar como unidad), més de la mitad
piden condicién migratoria regular para
acceder al beneficio y casi el 90% corres-
ponden a ayudas de dinero (transferen-
cias monetarias).

A partir de esta caracterizacidn,
Cubero et al. (2023) clasificaron los
beneficios en grupos distintos entre si, lo
que permite ordenar el complejo entra-
mado de beneficios entregados por la
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Aspectos metodologicos para analizar los beneficios incluidos en

el Sinirube

Al 2020, el Sinirube registraba un total de
31 programas de ayuda social, los cua-

les poseen 109 tipos de beneficios, que

en su mayoria tienen como ente regente

a la Direccion de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Desaf). Cubero et
al. (2023) se dieron a la tarea de revisar las
fichas técnicas y la normativa de todos los
programas y sus beneficios, para caracte-
rizarlos a partir de tres ejes conceptuales,
cada uno integrado por varios componen-
tes, a saber:

i) Caracteristicas de la politica publica:

+ Objetivo: 1) atender pobreza, 2) integra-
cion social, 3) afirmacion de derechos,
4) atender vulnerabilidad (o anticipar
riesgos).

» Poblacion meta (o prioritaria del bene-
ficio): 1) poblacion total, 2) menor de
edad, 3) edad activa laboralmente, 4)
persona adulta mayor, 5) con discapaci-
dad.

« Fundamento de creacion: 1) por ley, 2)
por decreto, 3) por reglamento.

ii) Caracteristicas de ejecucion:

« Duracion del beneficio: 1) indefinida (no
especifica el plazo), 2) temporal o perio-
do especifico (posee un perfil de salida).

- Beneficio condicionado: 1) si requiere
cumplir con requisitos o condiciones de
entrada (ej. matricula en centro educati-
vo), 2) no tiene condiciones.

» Mecanismo de corresponsabilidad
(compromiso mutuo entre el Estado y
la persona para mejorar eficiencia): 1)
si pide corresponsabilidad (gj. asistir a
centros de educacion o salud mientras
recibe el beneficio), 2) no pide.

iii) Caracteristicas de priorizacion del
heneficio:

» Se dirige a un sexo: 1) si, 2) no.
= Alcance: 1) persona, 2) hogar.

= Tipo: 1) dinero, 2) especie (gj. alimen-
tos), 3) servicio (gj. cuido).

» Requiere condicion migratoria regular:
1) si, 2) no.

En este proceso se caracterizaron 15
programas y 92 beneficios incluidos en el
Sinirube, que representan el 84%, pero
que absorben el 99% de la poblacion
beneficiaria. Se excluyeron principalmen-
te los beneficios otorgados por algunas
municipalidades, por ser beneficios de
muy pequefa escala y por las dificultades
para conseguir la ficha técnica en muchos
de ellos.

De esta forma, para la primera etapa del
proyecto de investigacion se tiene un
mapa institucional de los beneficios otor-
gados y de la pluralidad de atributos que
tienen los mismos. Por lo tanto, se aplica
un andlisis de correspondencias multiples
(ACM), con el objetivo de describir afinida-
des entre las categorias de las variables
cualitativas. Es decir, el método ACM
permite resumir un conjunto de propieda-
des al generar nuevas variables-resumen
denominadas factores, que ponen en evi-
dencia las diferencias entre las unidades
de analisis (en este caso los beneficios)
de acuerdo con las combinaciones de sus
caracteristicas (Algaiaraz, 2016).

Fuente: Cubero et al., 2023.
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Grafico 2.38

Distribucion porcentual de los beneficios otorgados® por la politica social selectiva registrados
en el Sinirube, por componentes, segun eje”

Eje 1. Caracteristicas

de politica piiblica

Objetivo

I 4%
M %
. 11%

|4%

Pobreza
Integracion social
Afirmacion derechos

Vulnerabilidad

Eje 2. Caracteristicas
de ejecucion

Duracion del beneficio

Temporal _ o7%

Categorias

Indefinido - 33%

Eje 3. Caracteristicas

de priorizacion

Alcance

Persona

Hogar 18%

Eje 1. Caracteristicas
de politica puiblica

Poblacién meta

Menor de edad [ 34%

Edad laboral [T 25%
Poblacién total [ 23%

Adulta mayor [ 17%
Discapacidad | 1%
Eje 2. Caracteristicas

. .2

de ejecucion

Beneficio condicionado

No - 23%

Eje 3. Caracteristicas
de priorizacion

Tipo de beneficio

Dinero

82%

Servicio 8%

Especie 3%

a/ Se caracterizaron 92 beneficios sociales registrados en el Sinirube.
b/ Se excluye de la visualizacion en el eje 3 la distribucion del componente “define un sexo como priorizacion”, pues en el 98% no se limita.
Fuente: Cubero et al., 2023, con informacion del Fodesaf, Sinirube y normativa de los programas.

politica social en Costa Rica. El mapeo
da cuenta de la amplia diversidad de
enfoques y poblaciones a las que se dirige
la politica social selectiva. Es imperativo
aprovechar el acervo de informacién de
este Sistema para entender como y a quié-
nes se les otorgan los recursos, de manera
que sirvan de insumo para mejorar la
eficiencia y focalizacién, pero también
para identificar grupos que estdn exclui-
dos actualmente de esos beneficios y que
demandan la atencion del Estado para
mejorar sus condiciones de vida presentes
y futuras.

Este ¢jercicio da continuidad a los
hallazgos documentados en el capitulo
6 del Informe Estado de la Nacién 2022
denominado “Rutas de ¢jecucién para
el disefio de una politica social selectiva
mis eficiente y estratégica’, el cual iden-
tificé algunas alternativas para ayudar
a que este tipo de politicas logren un

mayor impacto, con igual o menos recur-
sos, a fin de contener la pobreza y mejorar
las condiciones de vida de los hogares. Se
identificaba una agenda prioritaria con
al menos cuatro pasos: definir el enfoque
de la politica social del pais, establecer por
ley la rectorfa del sector selectivo, datle sos-
tenibilidad al financiamiento y fortalecer la
evaluacién de los programas sociales.

El estudio permitié clasificar los 92
beneficios en dimensiones con el obje-
tivo de identificar similitudes entre los
mismos. Las primeras cinco dimensiones
son las mds importantes porque explican
el 66% de la varianza acumulada en el
modelo estadistico:

e Dimensiéon 1. Proteccién e inte-
gracion social a poblacién defi-
nida: Se explica en un 60% por el
programa “Construyendo Lazos de
Solidaridad” del Consejo Nacional de

Eje 1. Caracteristicas
de politica publica

Fundamento de creacion

Decreto . 11%

Reglamento I 5%

Eje 2. Caracteristicas

o o r

de ejecucion

Mecanismo de
corresponsabilidad

No 11%

Eje 3. Caracteristicas
de priorizacion

Pide condicién migratoria

0,
89% Si 59%

No 41%

la Persona Adulta Mayor (Conapam).
Corresponden principalmente a bene-
ficios en efectivo que buscan mejo-
rar la calidad de vida de la poblacién
adulta mayor, mediante articulos de
uso personal e higiene, transporte, ali-
mentacién, medicamentos y centros
comunitarios, entre otros.

o Dimensién 2. Afirmacién de dere-
chos otorgando beneficios en espe-
cie: Se explica en un 54% por el
programa de Nutricién y Desarrollo
Infantil Integral (CEN-Cinai) del
Ministerio de Salud. Incluye sobre
todo los beneficios en especie, como
por cjemplo las comidas servidas, la
distribucién de leche en polvo y de
paquetes de alimentos a la poblacién
menor de 12 afios, especialmente en la
primera infancia (menor de 7 afios).



e Dimensién 3. Afirmacién de dere-
chos mediante oportunidades de
empleo: Se explica en un 55% por
dos programas del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social (MTSS): el
Programa Nacional de Apoyo a Micro
y Pequeiia Empresa (Pronapyme)
y el Programa Nacional de Empleo
(Pronae). Corresponden a beneficios
dirigidos a la poblacién en edad laboral
con el objetivo de generar opciones de
empleos a través de las pymes, mejo-
rar la empleabilidad y ofrecer alterna-
tivas de capacitacién. Es importante
destacar que la caracteristica que mds
explica esta dimensién es que fueron
creados por decreto ¢jecutivo, lo cual
podria reflejar riesgos de continuidad
en el futuro.

e Dimensién 4. Beneficios enfocados
en poblaciones vulnerables: Tiene
como el beneficio que més explica la

variabilidad a la beca para adolescen-
tes madres (25%) y algunos beneficios
del régimen no contributivo (RNC-
CCSS) (14%). Las caracteristicas mds
importantes de esta dimensidn son
reducir la vulnerabilidad como objeti-
vo de la politica, la creacién mediante
reglamento y que estdn orientados a un
sexo en especifico (mujeres).

Dimensién S. Beneficios orien-
tados a hogares en condicién de
pobreza: Se explica en un 40% por
tres programas, el de “Bienestar y
Promocién Familiar” del IMAS, el
Fondo de subsidio para la vivienda y el
Fondo Nacional de Becas (Fonabe). El
componente mds importante en esta
dimensién es el alcance del beneficio,
pues algunos se dirigen al hogar y otros
a poblaciones especificas, como por
ejemplo menores de edad (estudiantes)
o personas con discapacidad. De todas
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las dimensiones, en esta se agruparon
los beneficios que se dirigen al hogar en
su conjunto.

En este ejercicio de agrupamiento de
los beneficios se identificé que el objeti-
vo, la poblacién meta y el fundamento
de creacion de los programas son com-
ponentes importantes para entender el
perfil de estas intervenciones publicas.
Por ejemplo, si los beneficios se dirigen
a poblaciones prioritarias por su edad,
como menores de edad o adultos mayo-
res; si fueron creados por una Ley o por
decreto; si atienden pobreza, vulnerabi-
lidades o afirmacién de derechos, o si el
tipo de ayudas que ofrecen son mone-
tarias, en especie o un servicio (gréfico

2.39).

Dimensiones principales del analisis de correspondencias multiples (ACM)¥, a partir de las
caracteristicas de los beneficios de la politica social selectiva registrados en el Sinirube

Dimensién 1.

Proteccion e integracion social a poblacion definida

Programa Construyendo Lazos de Solidaridad del Conapam (60%)

No condicionado 20%
Poblacion adulta mayor 18%
Duracion indefinida 11%
Integracion social 10%
Politica de pobreza 9%
Dimension 3.

Caracteristicas de los beneficios

Politica de pobreza 6%
Sin corresponsabilidad 6%
Afirmacion de derechos 6%
Sin condicién migratoria 6%
Creado por decreto
Poblacion en edad laboral 9%
Servicio 9%
Dimension 5.

En especie

Sin

corresponsabilidad
Afirmacion de derechos
Sin condicion
migratoria

Menor de edad

Afirmacion de derechos mediante oportunidades de empleo
Programas del MTSS: Pronapyme y Pronae (55%)

Poblacién en
edad laboral
Politica para
vulnerabilidad

Creado por reglamento

Especifica un sexo

Beneficios orientados a hogares en condicion de pobreza

Programa Bienestar Familiar (IMAS), bono de vivienda y Fonabe

Menor de edad 11%
Se dirige al hogar
Poblacion con discapacidad 9%

Se dirige a la persona 8%

38%

Dimension 2.
Afirmacion de derechos con bheneficios en especie

Programa Nutricion y Desarrollo Infantil (CEN-CINAI) (54%)

20%
14%
13%
10%
9%

Dimensién 4.
Beneficios enfocados en poblaciones vulnerables

Beca para adolescentes madres y pensiones RNC-CCSS

13%
22%
18%
13%

a/ ELmétodo ACM genera nuevas variables-resumen denominadas dimensiones (o factores), que ponen en evidencia las diferencias entre las unidades de anali-
sis (en este caso los beneficios), de acuerdo con las combinaciones de sus caracteristicas. Se clasificaron 92 beneficios sociales registrados en el Sinirube.
Fuente: Cubero et al., 2023, con informacion del Fodesaf, Sinirube y normativa de los programas.
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Notas

1 Para efectos operativos de esta aspiracion, por
entorno se entiende la situacion “macro” del pais.

2 Debido a que el concepto de seguridad humana es
tan amplio como el de desarrollo humano, su trata-
miento en profundidad implicaria estudiar diversos
temas que integran el Informe Estado de la Nacion.
Con el fin de hacerlo mas manejable y relacionarlo con
la principal preocupacion que anima a este capitulo
(laigualdad de oportunidades para “sery actuar”),

la tematica se aborda aqui desde una dimension muy
especifica: la seguridad frente al delito, en el entendido
de que sin esa seguridad se lesionan gravemente las
posibilidades de “ser y actuar” de las personas.

3 Se entiende por capacidades el conjunto de habilida-
des, conocimientos y destrezas adquiridas por las per-
sonas, las cuales les permiten emprender proyectos de
vida que consideran valiosos.

4 Cuando este Informe salga publicado ya se conoce-
ran los resultados de la Enaho 2023, cuyos principales
resultados pueden consultarse en el capitulo 1.

5 La linea de pobreza representa el monto minimo
requerido para que una persona pueda satisfacer sus
necesidades alimentarias y no alimentarias. Se con-
sidera que un hogar es pobre cuando su ingreso per
capita es menor o igual a la linea de pobreza de la zona
respectiva (urbana o rural). La pobreza extrema com-
para el ingreso per capita con el costo de la canasta
basica alimentaria (CBA).

6 El método multidimensional se basa en la premisa

de que, ademas de la falta de ingresos, los hogares
pobres son afectados por otras carencias en areas —-o
dimensiones— como educacion, salud, vivienda, trabajo
y proteccion social. En el caso de Costa Rica se utilizan
esas cinco dimensiones y a cada una de ellas se le
asigna un peso del 20%.

7 Seglin el INEC, se incluyen las siguientes conside-
raciones en el empate de encuestas: i) solo se consi-
deran los registros con entrevista completa en ambos
afos; ii) se empatan los registros que tienen la misma
llave en ambos afios, pero no se valida que correspon-
dan a la misma persona; iii) no se empatan registros
con diferencia de edad mayor a 3 afos, sexo diferente
entre afios o alguna inconsistencia en las variables
llave que se utilizan para el empate.

8 El valor estimado de la pobreza que reporta el INEC
cada afio es solo uno de los posibles. La Enaho es una
muestra de la poblacidn, por lo que es importante
tomar en cuenta el error estandar de las estimaciones
para calcular los intervalos (al 95% de confianza) en
que se ubicaria el verdadero valor poblacional (que es
desconocido).

9 Los coeficientes de variacion para las estimaciones
del porcentaje de los hogares en pobreza por ingresos
seglin el INEC son los siguientes: 2,1 en pobreza total
2021; 4,0 en pobreza extrema 2021; 2,1 en pobreza
total 2022 y 4,1 en pobreza extrema 2022.

10 El coeficiente de Gini es una medida empleada para
cuantificar la desigualdad en la distribucion del ingre-
so. Toma valores de entre 0y 1, donde O corresponde
a la perfecta igualdad (todas las personas tienen los
mismos ingresos) y 1 a la perfecta desigualdad (una
persona tiene todos los ingresos y las demas ninguno).
La metodologia usada para estimarlo en Costa Rica es
la siguiente: a partir de la variable “ingreso neto per
capita del hogar”, con ajustes para mantener la con-
sistencia con la pobreza, se ordenan las personas y se
acumula el ingreso.

11 ELINEC define a la poblacion ocupada como “aque-
llas que participaron en la produccion de bienes y
servicios economicos (trabajaron) por lo menos una
hora en la semana de referencia”. La poblacion desem-
pleada “son las personas en la fuerza de trabajo que
estaban sin empleo en la semana de referencia de la
encuesta, disponibles a participar, buscaron trabajo,
pero no lo encontraron, aunque realizaron medidas
concretas de blsqueda durante las Ultimas cuatro
semanas. Ademas, se consideran desempleadas las
personas que: i) no buscaron trabajo en el periodo de
referencia porque ya consiguieron y esperan iniciarlo
en los proximos dias; ii) esperan el reinicio de opera-
ciones de una actividad temporalmente suspendida,
cuyo periodo de inactividad es menor a un mes; iii)
esperan respuesta de gestiones anteriores” (INEC,
2023).

12 Segun el INEC, el empleo formal cumple con las
siguientes caracteristicas: i) personas asalariadas con
seguridad social financiada por su empleador(a); ii)
personas trabajadoras por cuenta propia y emplea-
doras que tienen empresas constituidas en sociedad,
es decir, registradas en el Registro Nacional de la
Propiedad y llevan una contabilidad formal en forma
periddica y; iii) personas trabajadoras por cuenta
propiay empleadoras que tienen cuasi-sociedades,
es decir, no registradas en el Registro Nacional de la
Propiedad, pero si en otra instancia publica y llevan
una contabilidad formal en forma periddica. El empleo
informal son aquellas personas que no cumplen con
las caracteristicas anteriores.

13 Se calculan indices interanuales que toman como
ano base cada trimestre del afo 2019, a partir del
ingreso laboral promedio real, deflactado con el indice
de precios (IPC), cuya base es diciembre del 2020.
Cuando el indice es igual a 100 implica que los niveles
del indicador son iguales al ano prepandemia; por el
contrario, si estan por encima o por debajo de esa
cifra, superan o no alcanzan, respectivamente, los
niveles base (Meneses et al., 2023).

14 A partir del 10 de junio del 2021, el articulo 21 de
la Ley de Penalizacion de Violencia contra las Mujeres
incluye los asesinatos de mujeres en los siguientes
escenarios: las relaciones de noviazgo, convivencia,
de no convivencia, casual u otra analoga, aun cuando
medie divorcio, separacion o ruptura, siempre que la
conducta no constituya un delito mas grave o previsto
con una pena mayor.

15 La pregunta incluida en la Enaho del 2022 fue: “en
los Ultimos 12 meses, de julio del 2021 a junio del
2022, ;usted u otra persona de su hogar ha sido victi-
ma de...?: robo en la vivienda de pertenencias (o inten-
to), robo o asalto fuera de la vivienda (o intento), robo
de carro (o0 intento), robo de pertenencias en el carro

o de partes del carro, robo de motocicleta o bicimoto,
robo de bicicleta, robo o estafa de dinero o bienes por
medios electronicos (o intento), solo agresion contra
alguna persona del hogar (violencia fisica o psicoldgi-
ca, acoso sexual), algun otro delito contra la propiedad
o pertenencias, algin otro delito contra las personas
(INEC, 2022).

16 Este es el caso del Consejo Nacional de la Persona
Adulta Mayor (Conapam) y la Comision Nacional de
Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias
(CNE), que se integran al presupuesto de la Presidencia
de la Republica, asi como el Conejo Nacional de
Personas con Discapacidad (Conapdis) y la mayor
parte del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (Fodesaf) que se incorporan al presupuesto
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS). En
otros casos, aunque los 6rganos desconcentrados se
consolidan en ministerios sociales, se hace necesario
su separacion para contar con informacion mas des-
agregada. Este es el caso de la Direccion Nacional de
CEN-Cinai del Ministerio de Salud (Trejos, 2023).

17 Trejos (2023) revisd el aumento en el sector de
vivienda y territorio del 2021, el cual se debe a las
transferencias de capital al sector privado del Banco
Hipotecario de la Vivienda (Banhvi) y que no corres-
ponden al bono de la vivienda, pues superan los recur-
sos girados por el Fodesaf para este fin.

18 En el aio 2022 se aprobd una Ley para incentivar el
establecimiento de zonas francas fuera de la GAM, en
la que se excluye al Fodesaf de la regla fiscal. Segtn un
pronunciamiento de la PGR “las instituciones destina-
tarias de las transferencias del Fodesaf, aun estando
ellas mismas sujetas en sus propios presupuestos a
las regulaciones del Titulo IV de la Ley 9635, en el
acto concreto de presupuestar los recursos que les
fueron asignados de dicho fondo y ejecutarlos para dar
cumplimiento a los programas de desarrollo social que
tienen encomendados a favor de las poblaciones mas
vulnerables, quedan eximidas de observar esas dispo-
siciones, incluida la regla fiscal” (PGR-C-150-2022).
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HALLAZGOS RELEVANTES

« Enel 2022, la produccion costarricense
crecié un 4,3%, lo cual significé un regre-
so al promedio de largo plazo antes de
la pandemia. Sin embargo, la dualidad
productiva se profundizd: mientras que
el régimen especial, compuesto princi-
palmente por las zonas francas, crecio
11,9%, el definitivo lo hizo al 3,4%.

« Entre el segundo trimestre del 2021
y mediados del 2022 se registré una
recuperacion del empleo, que alcanzo el
nivel previo a la pandemia; durante los
primeros meses del 2023 se observd una
desaceleracion en la variacion neta de
puestos de trabajo.

« Las actividades vinculadas al régimen
especial, como la industria manufacture-
ra, las actividades profesionales y otros
servicios como el comercio son los Uni-
cos que superan el nivel de produccién y
empleo prepandémicos.

= Entre el 2016 y el 2021, el crecimiento
de la productividad de las zonas francas
crecio un 10,6%, mientras que en el resto
de la produccidn este crecimiento fue de
-0,1%. Estos resultados evidencian que
las zonas francas son el principal motor
del dinamismo de la productividad en los
Gltimos afios.

« Los cantones de la Gran Area
Metropolitana (GAM) concentran el
mayor aporte a la productividad total del
pais, mientras que fuera de la GAM se
observan los mayores rezagos.

« EL75% del parque empresarial esta com-
puesto por empresas micro, las cuales
generan el 14% del empleo y 15% de las
ventas.

= Las microempresas dedicadas al mer-
cado local, no exportadoras y del sector
construccion tienen las mayores dificul-
tades para sobrevivir en el tiempo.

» Un 54% del pago en remuneraciones se
concentra en hogares de mayor ingreso,
mientras que a los del primer quintil
solamente les correspondié un 3%.

= Solo los hogares de mayores ingreso
(quinto quintil) tienen en promedio una
tasa de ahorro positiva, lo cual evidencia
las dificultades de la mayor parte de
familias en el pais para acumular capital.

« Enel 2022, el déficit financiero del
Gobierno Central fue de 2,5% del PIB: el
mas bajo desde el 2009.

= Aunque el régimen especial mantiene
tasas de crecimiento elevadas de hasta
dos digitos, incide poco sobre la recau-
dacion fiscal, debido a las exenciones de
que goza dicho régimen.

= El crecimiento efectivo del gasto publico
en el 2022 fue de 1,4%, la segunda cifra
mas baja desde que se tienen registros
(2006).

= Enel 2022, el pais experimento un fuerte
aumento en los precios que alcanzo en
agosto una tasa de 12,1%, la mas alta
desde el 2009. En 2023, la inflacion
regreso al rango meta del Banco Central.

« Enjunio del 2022, Costa Rica alcanzo un
tipo de cambio de 698 colones por délar,
el mas alto desde que se tienen regis-
tros, muy por encima del nivel de largo
plazo. En los siguientes quince meses se
registro una fuerte apreciacién cambiaria
y al cierre de esta edicion el dolar se
cotizaba en el nivel mas bajo en el Gltimo
quinquenio.

« Después de 18 meses de mantener una
muy baja tasa de politica monetaria en
0,75%, en noviembre del 2021 la autori-
dad monetaria la aumento hasta alcanzar
un maximo de 9% en febrero del 2023.
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Resumen de indicadores econdmicos. 2017-2022%/

Indicador 2017 2018 2019 2020 2021 2022 Promedio 2012-2022
Oportunidades

Crecimiento del PIB real por persona (%) 3,0 1,5 1,3 -5,3 6,7 3,3 2,1
Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%) 1,5 0,7 1,0 -5,0 4,4 0,3 1,6
Formacion bruta de capital/PIB (%) 18,2 18,0 16,1 16,3 16,8 16,2 17,7
Crédito al sector privado (% PIB) 45,6 459 41,9 44,5 42,5 39,7 42,6
Crecimiento de las exportaciones de bienes (ddlares corrientes)” 7,1 6,1 0,8 2,1 23,7 9,3 6,3
Tasa de desempleo abierto (%) 9,3 12,0 12,4 20,0 13,7 11,7 11,5
Indice de salarios minimos reales (enero 1995=100)% 127,2 1275 128,6 130,9 129,3 122,8 125,2
Ingreso promedio real mensual de las personas ocupadas®/ 565 560 575 556 558 551 560
Indice de términos de intercambio (2017=100) 100,0 98,3 99,0 99,8 93,3 87,0 95,5
Estabilidad

Inflacion (IPC 2020=100) (%) 2,6 2,0 1,5 09 3,3 79 29
Déficit comercial/PIB (%) 8,7 8,5 7,1 3,8 6,2 8,3 9,0
Déficit de cuenta corriente/PIB (%)¢/ 3,6 3,0 1,3 1,0 25 3,7 3,2
Tipo de cambio efectivo real multilateral (1997=100)" 83,8 85,8 85,8 85,0 93,5 93,1 84,9
Resultado financiero del Gobierno Central/PIB (%)” -5,9 -5,7 -6,7 -8,0 -5,0 -2,5 -5,4
Solvencia

Ahorro nacional neto/PIB (%) 8,9 8,9 9,0 9,5 10,1 8,7 9,2
Reservas internacionales netas como % del PIB/ 11,8 12,0 13,8 11,6 10,7 12,5 12,9
Deuda interna del Gobierno Central/PIB (%)% 37,0 41,2 43,8 50,8 51,1 47,5 38,2
Deuda publica externa/PIB (%)" 10,1 10,7 12,6 16,2 16,9 16,3 11,3
Gasto publico en educacion/PIB (%)™ 7.4 7,1 7,0 6,9 6,4 57 6,9

a/ Estimaciones con base en datos de cuentas nacionales del 16 de agosto 2023.

b/ 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.

¢/ Los datos de empleo corresponden a la cifra para el cuarto trimestre de la Encuesta Continua de empleo.

d/Promedio del ano.

e/ Deflactado con el promedio IPC 2020. Cifra en miles de colones.

f/ Este indicador se estima a partir de los datos de balance comercial acumulado. No incluye ajuste de balanza de pagos.

g/Utiliza Manual de Balanza de Pagos 6.

h/El afio base es 1997. Para el calculo de este indicador se utiliza el indice de ponderadores moéviles que se ajustan conforme evoluciona el patrén de comercio bilateral
de la economia. Ademas, se utiliza el IPC para la medicion de los precios de los socios comerciales.

i/El promedio del déficit financiero se estima a partir del 2006, debido a los cambios metodoldgicos en la base del calculo de ingresos y gastos fiscales.

i/ Incluye las amortizaciones de las obligaciones estipuladas en el articulo 175 de la Ley 7558.

k/ Reservas netas del BCCR a diciembre de cada afo. Las importaciones excluyen las materias primas de los regimenes de perfeccionamiento activo y zonas
francas.

|/ Denominada en moneda nacional. La informacion sobre deuda publica externa fue proporcionada por la Direccion de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda, por
lo que las cifras pueden diferir de las publicadas en informes anteriores.

m/ El dato es tomado de la STAP del Ministerio de Hacienda.



A dos aiios de la disrupcion de la pande-
mia, en el 2022 y primeros meses del 2023
la economia costarricense retorno a la sen-
da de crecimiento de largo plazo y obtuvo
los mejores resultados fiscales en catorce
aios. Sin embargo, en este periodo se ex-
perimentaron mayores desigualdades en
la productividad, la generacion de empleo
y la contribucidn fiscal entre diversos sec-
tores. Por su parte, la mejora en la sosteni-
bilidad de las finanzas publicas se efectuo
mediante recortes en el financiamiento de
la politica y de la inversion social, lo cual
aumenta la vulnerabilidad de las personas
y el territorio. En este sentido, las recientes
mejoras no estan resolviendo las brechas
que afectan a grandes sectores de la po-
blacién, e incluso estan profundizando el
desgaste de las bases fundamentales para
el desarrollo humano.

En el 2022, la produccion costarricense
crecio un 4,3%. Este dinamismo no es in-
cluyente y genera escasas oportunidades
para los sectores empresariales y laborales
mas vulnerables. La mayor parte de este
impulso se explica por el fuerte incremen-
to en las exportaciones, mientras que el
consumo de los hogares, que representa
el 61% de la demanda, mantiene un com-
portamiento moderado y la economia para
el mercado interno camina a un paso mas
lento. Estas asimetrias mantienen, desde
hace décadas, una limitada generacion de
nuevos puestos de trabajo. Aunque en el
2022 hubo una mejora en este indicador,
fue insuficiente y, ademas, efimera, pues
en los primeros meses del 2023 se experi-
mentd una desaceleraciéon. Como ha repor-
tado este Informe, son pocos los sectores
que lograron recuperar tanto el nivel de
produccion como el de empleo que tenian
antes de la pandemia y varios estan produ-
ciendo mas con menos personal.

Entre 2020 y 2022, el déficit fiscal se
redujo de 8,0% a 2,5% del PIB, un fuerte
ajuste, incluso cuando se compara con lo
ocurrido en otros paises. Este resultado se
logro a partir de una politica de austeridad
fiscal basada enrecortes en lainversion so-
cial, como la educacién publica. En el corto
plazo, esto afecta de forma directa a las
familias de menores recursos y profundiza
los problemas que actualmente causa la
falta de calificacion educativa en el mundo
del trabajo. En el mediano, el pais esta re-
duciendo el capital humano para apalancar
su desarrollo humano. A pesar de la restri-
cion en el gasto, se mantendra el escenario

mas estricto de la regla fiscal al menos uno
o dos afos mas debido a que el nivel de en-
deudamiento del Fisco es superior al 60% del
PIB. Esta situacion impacta los presupuestos
del Gobierno y la capacidad de implementar
politica publica sectorial: en el periodo 2012-
2022, el pago de intereses de la deuda paso de
representar un 2,0% a un 4,6% del PIB lo que
equivale a menos de la mitad de los ingresos
tributarios en ese periodo. Estas presiones ge-
neran que el Estado costarricense gaste mas
del triple en este rubro que en capital (infraes-
tructura), lo cual reduce el potencial de un im-
portante motor de crecimiento y deteriora la
competitividad.

Con una perspectiva de largo plazo, el es-
tilo de crecimiento econdmico que retomo el
pais luego de la pandemia recrudece las des-
igualdades productivas y laborales entre los
diversos sectores y territorios, que se vienen
arrastrando desde hace décadas. En esta edi-
cion del Informe Estado de la Nacion se evi-
dencia que no existen avances en el clima de
negocios para los grupos empresariales mas
vulnerables: las microempresas, los negocios
de capital nacional y los que se orientan al
mercado interno tienen una menor expectati-
va de vida respecto aquellos vinculados a nivel
internacional y de mayor tamano.

El acelerado dinamismo de las zonas fran-
cas se explica, en gran medida, por el fuerte
crecimiento en su productividad, especial-
mente en aquellas actividades con conside-
rable contenido tecnoldgico. En cambio, para
el resto de la produccion, la mayor proporcién
de la economia, este indicador se encuentra
estancado. Esta dualidad se profundizay tiene
como consecuencia una insuficiente genera-
cion de empleo.

Los hallazgos de este Informe evidencian la
necesidad de enfocarse en indicadores espe-
cializados mas alla de los promedios, los cua-
les no muestran las desigualades que expe-
rimenta el pais y los retrocesos en desarrollo
humano que pueden generar las medidas de
austeridad fiscal desconectadas de la imple-
mentacion de politicas de desarrollo humanoy
de promocion del empleo. Para que Costa Rica
logre mejoras significativas en las oportuni-
dades laborales y empresariales se requieren
instrumentos que promuevan un mejor des-
empeno de los negocios que se encuentran
fuera del régimen especial.

Una de las consecuencias del aumento en
las desigualdades empresariales y laborales
es que la mayor parte del ingreso y de la renta
se concentra en una pequeia proporcion de
la poblacidn, por lo que las posibilidades de
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ahorro para las familias de menores recur-
sos son muy limitadas. Este panorama evi-
dencia el deterioro en una de las bases del
crecimiento de largo plazo en una econo-
mia, pues si un pais no tiene posibilidad de
acumular capital las opciones de inversion
seran alin mas limitadas.

Pese a los avances en el equilibrio de las
finanzas publicas, el escenario fiscal es vul-
nerable. La recaudacion tributaria depende
principalmente de las empresas fuera del
régimen especial, que operan en un clima
de negocios mas adverso y tienen dificul-
tades para crecer. El fuerte dinamismo del
régimen especial es un desarrollo positivo
en la economia real, pero debido a las exo-
neraciones, tiene un impacto relativamente
bajo sobre los ingresos fiscales del Gobier-
no. Por ello, el éxito de las zonas francas es
una condicién necesaria pero insuficiente
para el desarrollo humano.

El recrudecimiento de la desigualdad
econdmica ocurrié en un entorno moneta-
rio mas adverso, con altas tasas de interés
y aumento en el costo de las materias pri-
mas. En agosto de 2022 el pais alcanzd la
inflacion mas alta de los dltimos catorce
afos, panorama que afecté en mayor me-
dida a los hogares de menores ingresos,
especialmente por el elevado incremento
en los precios de los alimentos. EL BCCR im-
plemento una politica monetaria contracti-
va con fuertes incrementos en las tasas de
interés para contrarrestar las alzas en los
precios, que, finalmente, fueron neutraliza-
das en 2023. Cabe sefalar que, aunque el
abatimiento de la inflacion implico una leve
mejora en la capacidad de compra de la po-
blacion, no compensa atn el deterioro que
experimentd en los tltimos afos.

La pandemia y el proceso de recupera-
cion posterior evidencian la enorme vulne-
rabilidad de la economia costarricense. Los
procesos de crisis que inciden sobre la pro-
duccion y el empleo o eventos imprevistos
de aumentos en los precios golpean a los
grupos sociales y empresariales mas vul-
nerables sin que el Estado tenga capacidad
para implementar medidas anticiclicas.
Estos no solo son los mas afectados en pe-
riodos de recesion, también son los que ex-
perimentan las mayores dificultades para
recuperarse. Esta fragilidad se mantendra
latente mientras que el pais no logre forta-
lecer a los sectores rezagados, mediante
acciones de desarrollo productivo, al mis-
mo tiempo que revitaliza la inversion social.
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Valoracion del Informe Estado de la Nacion 2022

Después de la contraccion productiva
ocasionada por la pandemia, el pais expe-
rimento una fuerte recuperacion impulsada
por el dinamismo de las exportaciones de
bienes y el consumo de los hogares. Sin
embargo, actualmente se enfrenta un gran
desafio pues existe un proceso de des-
aceleracion que dificulta la generacion de
empleo.

Costa Rica ha sido afectada por factores
externos, tales como el aumento de los
precios de las materias primas y costos de
transporte, la invasion de Rusia a Ucrania'y
el endurecimiento de las politicas moneta-
rias internacionales. Luego de un largo pe-
riodo de estabilidad de precios, en el 2022

la inflacidn llego a ser de dos digitos, lo cual,
aunado al bajo crecimiento de los ingresos de
los hogares, deteriora el nivel de vida, en es-
pecial para los hogares de menores ingresos.
Ante esta situacion, el Banco Central imple-
mento acciones mas restrictivas en su politica
monetaria con el aumento de las tasas de inte-
rés y reducciones en las abruptas variaciones
en el tipo de cambio.

Con laaprobacion de la reforma de las finan-
zas publicas en el 2018, el pais registra avan-
ces en la solvencia econdmica. A esto se suma
la recuperacion de la economia en el 2021 y
a los cambios metodoldgicos en el registro de
estadisticas que también aportaron a mejo-
rar el balance fiscal. Sin embargo, uno de los

principales retos del Ministerio de Hacien-
da es manejar la deuda publica, la cual
asciende al 68% del PIB. Por otro lado, el
Gobierno enfrenta el riesgo de aumentos
en el costo de financiamiento y la desace-
leracion econdmica, pues ambos pueden
incidir negativamente en la recaudacion
tributaria.

El panorama economico del pais es ne-
gativo. Las brechas productivas y sociales
han empeorado debido al mal desempeno
del mercado laboral y los aumentos en el
costo de vida. Todo esto, sumado al con-
texto macroeconémico adverso, puede
implicar retrocesos en desarrollo humano
sostenible.

Aspiraciones

Crecimiento econdémico sostenible

Crecimiento economico sostenible, con efectos favorables en la
generacion de nuevos empleos “decentes”?, y en los ingresos y las
oportunidades de los distintos grupos sociales, con base en la for-
macion profesional y técnica de los recursos humanos, los niveles
crecientes de competitividad “auténtica”?y el uso racional de los
recursos naturales.

Inflacion reducida y menor de dos digitos en el mediano plazo

Inflacion reducida y menor de dos digitos en el mediano plazo,
fundamentada, en parte, en un déficit fiscal controlado®, pero no
por causa de inversiones basicas en servicios sociales y en infraes-
tructura.

Estabilidad del sector externo

Estabilidad del sector externo sobre la base de un déficit “razo-
nable” de la cuenta corriente, y de reservas internacionales que
financien, en forma satisfactoria, las necesidades de importacion
del pais.

Generacion de ahorro nacional sostenido

Generacion de ahorro nacional sostenido que contribuya, de mane-
ra importante, al financiamiento de un proceso sostenible de inver-
sion en el pais®.

Nivel prudente de deuda publica

Deudas externa e interna del Gobierno que no pongan en peligro las
inversiones del Estado en infraestructura y servicios basicos para la
poblacion.

Distribucion equitativa de las libertades, oportunidades y
capacidades de todas y todos los ciudadanos

Distribucion mas equitativa de las libertades, oportunidades

y capacidades de todas y todos los ciudadanos, con especial
consideracion de los ubicados en los quintiles mas bajos de
ingreso; crecientes remuneraciones reales del sector laboral, a
fin de permitir un acceso y un uso mas equitativos del ingreso y
de la propiedad de las fuentes de riqueza. Ademas, un proceso
econdmico que propicie menores desigualdades entre regiones,
sin discriminaciones étnicas, de género, religion o edad.

Politicas economicas articuladas, sustentables y efectivas

Un Estado con responsabilidades claramente definidas en cuanto a
la articulacion de politicas econdmicas sectoriales, de proteccion
social, ambientales y energéticas, que sean sustentables en el
tiempo; dispuesto a analizar y enfrentar las condiciones econdémicas
externas, con una disciplina de manejo macroeconémico responsa-
ble y con capacidad de ejercer controles efectivos sobre los servi-
cios concesionados por el Estado.

Estrategias de desarrollo incluyentes

Estrategias de desarrollo y politicas econémicas elaboradas de
manera incluyente y equitativa, de modo que representen los inte-
reses y necesidades de todos los sectores sociales y regiones del
pais, y que incluyan la prospeccion ex ante, realizada en procesos
participativos ciudadanos, sobre los efectos distributivos de cada
una de las politicas.
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CAPITULO

Introduccion

Este capitulo valora el desempefio de
la economia costarricense durante el afo
2022 y la primera parte del 2023 en
relacién con las oportunidades, la estabi-
lidad y la solvencia econémica. El analisis
se efectia con una visién de mediano y de
largo plazo fundamentada en la perspec-
tiva del desarrollo humano sostenible.
Para cumplir con dicho propésito, se
analizan indicadores econdémicos, socia-
les e institucionales que permiten deter-
minar si se ha avanzado o retrocedido en
el logro de las aspiraciones definidas.

Las oportunidades son fruto del creci-
miento econémico sostenido. A su vez,
el crecimiento es consecuencia de los
procesos de inversién publica y privada,
la formacién de recursos humanos, una
creciente productividad y un uso racional
de los recursos naturales. En ese sentido,
las oportunidades evidencian el acceso
que tiene la poblacién a bienes y servicios
de calidad como resultado de la gene-
racién de empleo decente y de mayores
ingresos para los diferentes grupos socia-
les en todo el pais. La estabilidad consiste
en mantener reducidos los desequilibrios
internos —déficit fiscal e inflacién— y
externos —balanza de pagos—, de mane-
ra que se posibilite el crecimiento sin
comprometer ¢l futuro de las nuevas
generaciones. Esto se logra con solven-
cia, es decir, con una sociedad capaz de
atender adecuadamente sus gastos y de
realizar inversiones fisicas y sociales.
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Oportunidades, estabilidad
v solvencia economica

En el capitulo, el dinamismo econd-
mico, la economia interna, el mercado
laboral, el sector externo (exportaciones
e importaciones), las finanzas publicas
y la politica monetaria y cambiaria se
utilizan como ¢jes de andlisis para la
valoracién del desempenio de la economia
nacional en desarrollo humano. Desde
esta perspectiva, no se da seguimiento a
todos los indicadores de coyuntura, sino
que el énfasis recac en dilucidar cédmo la
evolucién de la economia y su estructura
incide sobre los avances y retrocesos en
desarrollo humano, especificamente en el
logro de las aspiraciones planteadas por
el Consejo Consultivo del Informe.

Este capitulo se divide en tres grandes
secciones. En la primera, se examinan
las desigualdades productivas y laborales
que afectan de distinta manera las opor-
tunidades y capacidades de los diversos
sectores y territorios para contribuir al
progreso del pais. En la segunda parte,
sc analizan las politicas de austeridad
fiscal, en particular, sus efectos sobre la
inversién social y las presiones que pago
de intereses de la deuda publica generan
sobre la politica publica a partir de una
serie de indicadores vinculados a la soste-
nibilidad, tales como los ingresos tribu-
tarios y el gasto fiscal. Finalmente, en la
ultima seccidn se estudia el volatil entor-
no monetario adverso actual, que ha
convergido con un encarecimiento en los
precios y el costo de vida en una época de
contraccién de los ingresos reales (sobre
este tltimo punto, véase capitulo 2).

Recrudecimiento de las
desigualdades productivas y
laborales afectan a sectores
mas vulnerables

Este capitulo tiene entre sus princi-
pales aspiraciones que el pais logre un
crecimiento econdmico sostenido que
permita la generacién de empleo para
los distintos grupos de la poblacién, por
medio de una distribucién equitativa de
las oportunidades. Para ello se requie-
ren politicas econdmicas articuladas ¢
incluyentes capaces impulsar, también, a
los sectores y territorios més rezagados.
En el primer apartado de esta seccion se
analiza con detalle la evolucion de la pro-
duccion y las oportunidades laborales en
¢l 2022 y primeros meses del 2023 desde
una perspectiva de largo plazo. Se eviden-
cia c6mo, aunque el pais retorna a la tasa
de crecimiento de largo plazo anterior
a la pandemia, se registra un recrude-
cimiento de las brechas productivas y
laborales entre los diversos sectores de
actividad econdmica y territorios. Esto
refuerza uno de los mensajes principales
planteados en el Informe Estado de la
Nacién 2022: ¢l impulso de las politicas
en desarrollo productivo requiere de un
enfoque sectorial y territorial mas alld de
los promedios nacionales.

Desde el 2018, el Programa Estado de
la Nacién dirige una linea de investiga-
cién que se nutre de insumos especializa-
dos en el tema del desarrollo productivo.
Para la presente edicidon del capitulo se
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estudiaron tres temas a profundidad,
cada uno de los cuales se trata en un apar-
tado especifico. El primer estudio identi-
fica cdmo los mayores aportes al impul-
so de la productividad de la economia
provienen principalmente de las zonas
francas en la Gran Area Metropolitana,
mientras que para el resto del pais se
observa un estancamiento. El segundo
estudio evidencia cémo persisten las des-
igualdades en la expectativa de vida de las
empresas, lo cual afecta principalmente
a las empresas nacionales dedicadas al
mercado local. Finalmente, en el tltimo
apartado se muestra como el recrudeci-
miento en la desigualdad productiva y
laboral provoca una alta concentracién
del ingreso en los hogares ms ricos y una
baja capacidad de ahorro de los hogares
més pobres.

La economia costarricense regres6 en
el 2022 ala tasa de crecimiento promedio
de largo plazo del periodo 2005-2019,
luego de experimentar una caida inicial
y luego el efecto rebote de los dos afios
de pandemia. Esta aparente “normali-
zacién” en las tendencias econdémicas se
acompafia, sin embargo, de un recrudeci-
miento de las desigualdades productivas
y laborales que ya existfan desde antes del
2020. Ello plantea un desafio no resuelto
de impulsar las actividades con mayores
limitaciones para crecer y generar opor-
tunidades para las personas, especial-
mente a las de menor nivel educativo,
quienes han visto crecientes problemas
para encontrar puestos de trabajo.

A fin de dar seguimiento a las opor-
tunidades generadas durante el 2022 y
principios del 2023, esta seccién ana-
liza la evolucién de la economia real,
especificamente del crecimiento de la
produccién, las exportaciones, los flujos
de inversién extranjera directa y el ingre-
so nacional disponible. El desempefio
de estas variables resulta importante en
materia laboral para la poblacién. Esta
secciéon se basa en el analisis elaborado
por Meneses et al. (2023ay 2023b).

ESTADO DE LA NACION

Tasa de crecimiento del PIB
real y proyeccion
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Al igual que el resto de los paises
del mundo, Costa Rica experimentd en
el 2020 una de las contracciones del
PIB mds fuertes de la historia (-4,3%),
producto de la pandemia por covid-19
(gréfico 3.1). En el 2021, como parte del
proceso de recuperacion, se dio un efecto
rebote que implic6 un fuerte crecimien-
to de 7,8%. Como era de esperar, esta
expansiéon no se mantuvo y durante el
2022 la economia crecié en 4,3%, lo cual
significé un regreso al promedio de largo
plazo antes de la pandemia® (2005-2019).

La desaceleracién de la produccidn cos-
tarricense durante el 2022 ocurrié en
un entorno internacional mas adverso
caracterizado por una disminucién en el
crecimiento econdmico mundial. Como
respuesta a los aumentos en los precios
en el mercado internacional, los paises de
mayor ingreso implementaron politicas
monetarias contractivas, con alzas en las
tasas de interés, y politicas fiscales mds
austeras para contener los déficit fiscales
(recuadro 3.1). Estos aumentos en los
precios y costos de inversién externos
repercutieron sobre el pais, especialmen-
te sobre la inflacién local, el dinamismo
de la demanda internacional de produc-

Entorno internacional aumenta
presiones para la economia

Durante el 2022, un entorno internacio-
nal mas adverso limitd el crecimiento
economico mundial. A inicios de ano,
con la guerra entre Rusia y Ucrania, los
precios de los alimentos y combustibles
comenzaron a experimentar una fuerte
tendencia al alza que elevaron de forma
rapida la inflacion en la mayor parte de
paises del mundo (FMI, 2022). Por su
parte, el rebrote del covid-19 en China
durante el dltimo trimestre de 2022
provoco la reanudacion de la politica de
confinamiento que debilitd la demanda
local, lo que, unida a la persistente con-
traccion del sector inmobiliario, agravé la
desaceleracion del crecimiento del pais
y mermo el aumento de la demanda de
productos en el mercado internacional.
Adicionalmente, las limitaciones en la
capacidad de produccion y logistica
retrasaron el desbloqueo de las cadenas
de suministro y mantuvieron elevadas
las presiones de la oferta mundial (FMI,
2022).

Durante el 2022, la inflacion mundial
cerro en 8,7%, muy por encima de la tasa
experimentada el afo anterior (4,7%).
Esta situacion presiono a los bancos
centrales a aumentar las tasas de interés
con politicas monetarias mas contracti-
vas. Si bien estas acciones permitieron
contener el aumento en los precios, la
inflacion alcanzé maximos no registrados
en varias décadas (FMI, 2023b).

Al cierre de edicion de este Informe, los
Gltimos prondsticos del FMI proyectan
una baja en el crecimiento mundial y

se espera que alcance el 3% en 2023y
2024. Aunque se esperan algunas mejo-
ras en el crecimiento por la recuperacion
de las cadenas de suministros (FMI,
2023) y el anuncio de que el covid-19 ya
no constituye una “emergencia sanitaria
mundial”, persisten algunos retos rela-
cionados con la inflacion, las tasas de
interés y la intensificacion de la guerra
Rusia-Ucrania. En términos del comercio
mundial, se espera una menor recupera-
cion de China, lo cual podria debilitar el
consumo.

Fuente: Meneses et al., 2023a
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tos costarricenses y los flujos de inversién
tanto extranjera como nacional.

La economia costarricense se caracte-
riza por tener dos regimenes comerciales
de produccidn: el especial y el definitivo.
Cada uno opera en diferentes condi-
ciones fiscales ¢ institucionales y tienen
un desempeio productivo asimétrico. El
primero estd compuesto por las empre-
sas en zona franca y perfeccionamiento
activo, las cuales gozan de una serie de
beneficios ¢ incentivos tributarios para
el desarrollo de inversiones en el pais
(Procomer, 2023), mientras que el segun-
do considera todo el resto del parque
empresarial.

Para entender la dualidad que existe
en la produccién nacional, es indispen-
sable distinguir la dindmica y estruc-
tura productiva por régimen. Segun el
indice mensual de actividad econdmica
(IMAE), el crecimiento mensual pro-
medio del pais durante el 2022 fue de
4,7% (grafico 3.2). En ese afio, el régimen
especial logré una expansién de 11,9%,
mientras que en el definitivo este indica-
dor fue de 3,4%, tres veces menor. Esto
evidencia como el impulso que se observa
desde el régimen especial, principalmen-
te de las zonas francas, corresponde al
principal motor de crecimiento del pais.

Durante los primeros meses del 2023,
la produccién del régimen especial man-
tuvo un crecimiento superior al 20%.
Aunque en julio se reportd una reduc-
cién, el promedio atin se encuentra muy
por encima de lo que experimenta el
resto de la economia nacional. El régi-
men definitivo, aunque observé un leve
repunte durante junio y julio del 2023,
se mantuvo un crecimiento promedio
por debajo de 2,8%, cifra inferior a la del
ano anterior.

La produccién de régimen especial
tiene importantes fortalezas, pues ade-
més de ser uno de los principales motores
de crecimiento, mantiene una importan-
te participacion en cadenas globales de
valor (Meneses et al., 2021) y altos nive-
les de productividad (Vega y Jiménez,
2023). Este dinamismo le ha permitido
un aumento en su participacién en la
economia nacional, al pasar del 6% al
13% del PIB entre el 2010 y el 2022. Sin

embargo, representa menos de la sétima
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Grafico 3.2

Crecimiento del indice mensual de actividad economica,

segun régimen comercial
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Fuente: Meneses et al., 2023a, con datos del BCCR.

parte de la produccion total del pais (gra-
fico 3.3). Sumado a lo anterior, en pro-
medio, este régimen tiene una limitada
capacidad para generar encadenamientos
productivos y de empleo (Meneses et
al., 2017). Por su parte, aunque el régi-
men definitivo ha visto decrecer su peso
econdmico pero sigue representando la
mayor parte de la economia nacional
(87%) y por ende es el principal genera-
dor de oportunidades laborales. Por ello,
el éxito de las zonas francas es una condi-
cién necesaria pero no suficiente para el
desarrollo del pais.

El consumo de los hogares es el compo-
nente de la economia con el mayor peso
en la produccién nacional (61%) y tuvo
un crecimiento moderado de 3,3% en el
2022 (grafico 3.4). La inversién privada,
con un peso relativo de 14% del PIB mos-
tré un bajo dinamismo de apenas 2,2%.
La situacidén mds critica se observd en
la infraestructura publica, que registr6
por tercer aflo consecutivo una contrac-
cién (-7%). Esta tendencia ha implicado
reducciones en las inversiones en carre-

=== Especial

Grafico 3.3

Estructura del PIB real segln
régimen comercial
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Fuente: Meneses et al., 2023a, con datos del BCCR.

teras, escuelas, mantenimiento de edi-
ficios existentes, entre otros (Vargas y
Madrigal, 2022).

El sector exportador se mantiene como
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Tasa de variacion y peso relativo de los principales componentes
de la demanda total del PIB real
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el principal motor del crecimiento de
la produccién, un dato consistente con
el alto dinamismo del régimen espe-
cial. Explicé el 81% del aumento en la
demanda total de la economia durante el
2022. Las ventas externas de bienes, que
representan un 24% del valor agregado
del pais, crecieron un 6,8%; entre ellas
destacan los servicios, con un aumento
de 21,2%. Al menos la mitad de este
dinamismo se explica por la fuerte reac-
tivacién del turismo observada el afo
pasado, después del golpe que recibid por
las medidas sanitarias y cierres de fron-
teras durante el 2020. Aun asi, el sector
turismo todavia no logra superar el nivel
alcanzado antes de la pandemia, especial-
mente en los territorios que fueron mds
afectados en el 2020 (recuadro 3.2). El
resto de la mejora en las ventas externas
de servicios se explica por los servicios de
transformacidn, informacién e informa-
tica y otros servicios empresariales.

Mayor caida en las ventas durante la pandemia se registro en cantones fuera de la GAM

intensidad en investigacion y desarrollo, los
vinculos con municipios cercanos y lejanos y
la concentracion por actividad econémica.

El Informe Estado de la Nacién 2021 plan-
ted que el impacto de la pandemia fue
asimétrico entre sectores y territorios,

un comportamiento que profundizé aln
mas las brechas productivas y laborales
que ya existian en el pais (PEN, 2021). Sin
embargo, no se conocia con precision esta
afectacion, un dato relevante para imple-
mentar politicas que permitan apoyar a los
sectores mas afectados.

De acuerdo con Revec, entre el 2019 y 2020
las mayores reducciones en las ventas -en
términos absolutos- fueron en San José,
Cartago y Desamparados; sin embargo, en
gran medida ello se explica porque en estos
territorios se genera la mayor parte de la
produccion del pais. Cuando se analiza la
afectacion en términos relativos, es decir, la
caida respecto al nivel de ventas que tenia
cada canton en el 2019, ninglin canton del
conglomerado de la “Médula Econdmica”
experimentd retrocesos (Duran Monge, et al.,
2019). Esta “Médula econémica” corresponde
a las zonas con el mas alto aporte a la econo-
mia, el nivel mas alto de relaciones con otros
territorios, mayor intensidad en investigacion
y desarrollo y una alta concentracion de acti-
vidades como dispositivos médicos, servicios
de informacién y programacion informatica.

Con base en el Registro de Variables
Econdmicas (Revec) del BCCR, se pudo
identificar que durante el 2020 se regis-
tré una caida de 1.654 en la cantidad de
microempresas. Estos resultados eran
esperables, dado que este tipo de empre-
sas tienen las mayores dificultades para
crecer y las menores expectativas de vida.

Para analizar la afectacion territorial de

la pandemia, en esta edicion del Informe
se utilizo la agrupacion de conglomerados
economicos de Duran Monge et al. (2021).
Este ejercicio identifico no solo el aporte
al valor agregado de los cantones, sino
también otras variables de interés como la

Los territorios mas afectados por la pandemia
en términos de ventas se ubican en los can-
tones de Turrubares, Ledn Cortés, Garabito,

Aguirre, Orotina y Atenas, los cuales per-
tenecen al conglomerado “Nodo Central y
Pacifico” (mapa 3.1). Este grupo de muni-
cipios destacan por tener cantidades inter-
medias de relaciones con vecinos cercanos,
un nivel bajo en investigacion y desarrollo y
un importante peso del sector manufactura,
en el que destaca la fabricacion de metales.

Otros cantones que también se vieron

muy afectados por la pandemia fueron
Nandayure, Montes de Oro, Upala, Sarapiqui
y Tilaran, que pertenecen al conglomerado
“Corredor Norte Desarticulado”. Este grupo
cuenta con economias locales que tienen
escasos vinculos productivos y su produc-
cion se especializa en actividades mas tra-
dicionales como la fabricacion de cemento,
elaboracion de lacteos, ganaderia y cultivo
de pifia. Ademas, cuenta con baja intensi-
dad en investigacion y desarrollo.

Unos municipios especialmente afectados
por la pandemia fueron Limén y Sarapiqui,
los cuales se dedican principalmente a las
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Recuadro 3.2 (continuacion) Mapa 3.1

Mayor caida en las ventas Cantones con la mayor reduccion relativa en las ventas
durante la pandemia se entre el 2019 y 2020

registré en cantones fuera de (deciles de mayor a menor afectacién)

la GAM

actividades agricolas como el banano y
la pifa. Finalmente, durante la pandemia
el cierre de fronteras y las medidas sani-
tarias generaron una fuerte contraccion
del turismo nacional e internacional,
situacion que afecto especialmente a
Santa Cruz, Liberia y Carrillo. En sin-
tesis, estos resultados evidencian que
los territorios fuera de la Gran Area
Metropolitana (GAM) y dedicados a las
actividades mas tradicionales fueron los
mas afectados por la pandemia.

Fuente: Jiménez Fontanay Segura, 2023,
con datos del BCCR.

Consolidacién de la oferta
exportable con una mayor
diversificacion a nuevos
mercados

En los dltimos afos, el crecimiento de
la oferta exportable de bienes se ha carac- 1l N 1o
terizado por una diversificacién de los des- . ' .
tinos y productos. Mientras que estados  Fuente: Jiménez Fontana, et al., 2023, con datos del BCCR.
Unidos y Asia han ganado participacién
en las ventas externas, Latinoamérica y
Centroamérica han perdido peso relati-
vo. Entre el 2012 y el 2022, las ventas a
Estados Unidos pasaron de representar Grafico 3.5
el 38,7% al 43,5% del total de los bienes

exportados y las ventas a Asia duplicaron  Egtructura de la oferta exportable de Costa Rica,

su participacion hasta alcanzar un 6,3% por pais destino, segtin afo
del total (grafico 3.5). Entre los paises

con mayor importancia en este continen-  45%
te se encuentran China y Japén. Estos 409
resultados coinciden con el impulso a 55,
la estrategia de posicionamiento de las
ventas externas a Asia (recuadro 3.3). En
cambio, Latinoamérica y Centroamérica

perdieron 4,5 y 2,9 puntos porcentuales  20%

en su participacion, respectivamente, aun-  15%

que todavia son un importante destinode 109

los bienes nacionales que se venden fuera 5, l

del pais. En proximas ediciones de este 0% -.

Informe se analizard con mayor detalle si Estados Unidos Europa Centroamérica  Latinoamérica Asia
estas tendencias se consolidan como un 2012 2017 W 2022

cambio estructural en las exportaciones

del pais. Fuente: Meneses et al, 2023a, con datos del BCCR.
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Fortalecimiento de la oferta exportable con mayor posicionamiento en Asia

Los esfuerzos por posicionarse en el con-
tinente asiatico se concretaron en el aio
2007 con la apertura de la primera Oficina
de Promocion Comercial (OPC) en Beijing,
China como estrategia para aprovechar
las oportunidades de la eventual firma
del Tratado de Libre Comercio en el 2010.
Posteriormente, se amplio la presencia
comercial de Costa Rica en Asia con ofici-
nas en una OPC en Corea y, mas tarde, en
Japon.

Procomer ha disenado e impulsado estra-
tegias comerciales para colocar productos
costarricenses de sectores como el agrico-
la, alimentario e industrias especializadas
en Asia. Asimismo, se han disefiado y eje-
cutado diversas tacticas para la generacion
de nuevos negocios entre ambos mercados
tales como agendas de negocios, sondeos
de mercado, exhibiciones de productos
costarricenses, activaciones, ferias interna-
cionales, macro rueda de negocios (BTM),
entre otros.

En la actualidad, seis de cada diez
bienes exportados se producen en el
régimen especial. El principal aporte de
las zonas francas y el perfeccionamien-
to activo se observa en la produccién
de instrumentos médico-quirtrgicos,
méquinas y aparatos eléctricos, los cuales
préacticamente han duplicado el valor del
monto exportado en los tltimos cuatro
afios (grafico 3.6). En cambio, la venta
externa de productos més tradicionales
en el régimen definitivo, tales como las
frutas, el café y los pldsticos mantienen
un dinamismo bastante mas moderado.

El auge de las exportaciones de zona
franca se ha acompafiado de una mayor
sofisticacién tecnoldgica de la pro-
duccién. La plataforma Hipatia del
Programa Estado de la Nacidn, en con-
junto con Procomer, han dado segui-
miento a las exportaciones que realiza el
pais segin contenido tecnoldgico. Para
ello, se utiliza como base la agrupacion de
la Clasificacién Industrial Internacional

En el caso de China, la estrategia se ha foca-
lizado principalmente en acceso y volumen.
Ademas, en linea con la politica comercial

de ese pais, se ha impulsado una agenda de
negociaciones de protocolos con las autori-
dades sanitarias para el ingreso de productos
de origen animal y vegetal, con el objetivo de
diversificar. Algunos ejemplos son:

= Apertura para productos seleccionados de
origen animal y vegetal: meldn, frutas con-
geladas, cerdo, res, camardn, cuero salado,
etc.

= Consolidar las exportaciones agricolas
y materias primas alimentarias: banano,
jugos, concentrados y purés de frutas, res y
subproductos, cerdo, salsas picantes, cue-
ros salados.

= Incrementar las exportaciones en indus-
trias especializadas: maderas de teca,
balsa.

= Introduccion de servicios, especifica-
mente en el area educativa, y acuerdos
entre empresas turisticas.

Como producto del intercambio comercial
con China, aumenté el nimero de empresas
que exportaban a ese pais, el cual paso de
90 a 108 entre el 2015y 2019; sin embar-
g0, la pandemia deterior6 este avance y
para el 2022 se registraron 95. Ademas, la
oferta exportable también se ha diversifica-
do, al pasar de exportar 120 a 166 produc-
tos entre 2015y 2022.

Por su parte, Procomer también ha fortale-
cido los procesos comerciales con Corea del
Sur y Japon mediante la apertura de nuevas
oficinas que permitan impulsar los vinculos
comerciales en las exportaciones de pifa,
materias primas alimentarias (frutas con-
geladas, jugos, café verde, entre otros) y
laintroduccion de nuevos productos como
chocolates gourmet, panela, cerdo y servi-
cios audiovisuales.

Fuente: Procomer, 2023.

Monto exportado de los diez principales bienes, seglin régimen

comercial
(miles de délares)

Definitivo

Café, té y similares

Caucho y sus manufacturas

Frutas y frutos comestibles

Grasas y aceites animales
Instrumentos medicoquirdrgicos
Maquinas aparatos y material aléctrico
Plasticos y sus manufacturas
Preparaciones alimenticias diversas
Preparaciones de legumbres hortalizas
Productos farmacéuticos
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Fuente: Meneses et al., 20234, con datos de Procomer.
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Uniforme (CIIU) a tres digitos para
Costa Rica y se aplica la metodologia
de la OCDE (2011) y Lall (2000). Las
exportaciones se pueden agrupar en cua-
tro grupos segun el nivel de contenido
tecnoldgico: alto, medio, bajo u otro. A
continuacion, se detallan estas categorias:

e Alto: incorpora tecnologias avanzadas
que cambian rdpidamente, con altas
inversiones en investigacién y desa-
rrollo. Ademds, dan mucha importan-
cia al disefio de productos. Requieren
infraestructura sofisticada, altos nive-
les de recurso humano especializado
y gran interaccién entre las empresas,
o bien entre empresas y universidades
o instituciones que realizan investi-
gacién. Algunos productos requieren
adicionalmente ensamblaje final inten-
sivo en recurso humano.

e Medio: utilizan tecnologias complejas
con niveles altos-moderados de inver-
sidn en investigacién y desarrollo, asi
como recursos humanos con habili-
dades mds avanzadas que requieren
periodos de aprendizaje mayores para
llevar a cabo sus actividades. Presentan
barreras de entrada importantes, pues
requieren plantas de ensamblaje, pro-
duccién en masa, amplias redes de pro-
veedores y capacidades avanzadas para
alcanzar los estdndares mundiales.

e Bajo: se basa en tecnologfas simples
que no estdn diferenciados y compiten
por precio. Por tanto, los costos labo-
rales tienden a ser un elemento impor-
tante para determinar su competiti-
vidad. Presentan barreras de entrada
bajas y su mercado final se caracteriza
por crecer lentamente.

e Otro: considera la produccién que
tiene niveles minimos o nulos de con-
tenido tecnoldgico.

El impulso de las exportaciones con
contenido tecnoldgico se observa prin-
cipalmente en aquellas de nivel medio
originadas desde el régimen especial, que
pasaron de representar de un 38% a un
50% del total del sector entre el 2007 y el
2022 (grafico 3.7). En cambio, en el régi-
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Grafico 3.7

Evolucion de las exportaciones de bienes por régimen comercial,

segun contenido tecnoldgico®
(miles de millones de dodlares)
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a/El contenido tecnoldgico se basa en la metodologia de la OCDE (2011) y Lall (2000). Las exportaciones
en el nivel alto consideran aquellas que incorporan tecnologias avanzadas que cambian rapidamente,
con altas inversiones en investigacion y desarrollo. EL nivel medio se identifican la produccién que utiliza
tecnologias complejas con niveles altos-moderados de inversion en investigacion y desarrollo, pero que
requieren plantas de ensamblaje y amplias redes de proveedores. Las ventas externas con nivel bajo
consideran tecnologias simples que no estan diferenciados y compiten por precio. La categoria otro se
incluye la produccion que tiene niveles minimos o nulos de contenido tecnoldgico.

Fuente: Meneses et al., 2023a, con datos de Procomer e Hipatia del PEN.

men definitivo se observa un aumento en
el peso relativo de las ventas con ningtn
contenido tecnoldgico, que incrementa-
ron de un 70% a 76% durante ese perio-
do. Estos resultados muestran cémo la
inversién en tecnologia, investigacién y
desarrollo e innovacién representan un
desafio para el crecimiento y mejora de
la productividad de las exportaciones
para las actividades econdmicas fuera del
régimen especial.

El auge del sector exportador en Costa
Rica en los tltimos veinte afios centrado,
como ha sido visto, en el régimen espe-
cial, responde a las estrategias de atrac-
cién de inversién extranjera directa que
han posicionado al pais como un destino
atractivo para el desarrollo de manufac-
tura de mayor contenido tecnoldgico y
como un centro de atencién servicios
profesionales. En América Latina, Costa
Rica es el cuarto pafs con mayor inver-

sidn extranjera directa como porcentaje
del PIB. Cuando el pais atn no se recu-
peraba del golpe econdmico generado
por la pandemia en el 2020, los flujos de
inversién hacia zona franca mantuvieron
una recuperacion mucho més répida que
el resto de los sectores como el turismo
o empresas regulares. En este sentido,
cabe reconocer que la institucionalidad
dedicada al comercio internacional en el
pais ha implementado un esquema exi-
toso para la atraccion extranjera directa
y el fomento del sector exportador. Esta
institucionalidad se habfa caracterizado
por mantener una alianza publico-pri-
vada con la Coalicidn Costarricense de
Iniciativas de Desarrollo, pero a media-
dos del 2023 la actual administracién
de gobierno rompié de este vinculo,
cuyas repercusiones ain son inciertas

(recuadro 3.4).
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Cambios en la institucionalidad dedicada al sector externo

La politica de impulso al sector exporta-
dor y atraccion de inversion extranjera
directa (IED) que caracterizo a Costa

Rica en las Ultimas tres décadas se baso
en la coordinacion entre el Ministerio de
Comercio Exterior (Comex), la Promotora
de Comercio Exterior (Procomer) y la
Coalicion Costarricense de Iniciativas de
Desarrollo (Cinde). Cinde es una organiza-
cién privada, apolitica y sin fines de lucro
que tiene como principal objetivo el apoyo
al establecimiento de empresas extran-
jeras en el pais. En 2010, se establecio el
“Convenio de Cooperacion entre Comex-
Procomer-Cinde para el disefo, ejecucion
y seguimiento de programas de atraccion
de inversion extranjera”, con el cual Cinde
recibid financiamiento para el cumplimien-
to de sus funciones.

Después de doce aios de funcionamiento

PARA MAS INFORMACION SOBRE

El Informe Estado de la Nacidn 2020
sefal6 que, desde antes de la pandemia,
la economia nacional no estaba generan-
do suficiente empleo e ingresos para la
poblacién; que habia una desconexién
entre esas oportunidades y el crecimiento
econdmico. En este contexto, los efec-
tos de la crisis pandémica ahondaron
esa desconexién, al afectar con mayor
profundidad a grupos de poblacién que
enfrentaban desde antes dificiles condi-
ciones de vida y acumulaban menos capa-
cidades para sortear la contraccion de los
ingresos. Una consecuencia inmediata
fue el aumento significativo del desem-
pleo, la pobreza y una profundizacién de

de este convenio, el 2 de mayo de 2023
Comex sorpresivamente anuncio la reci-

sion unilateral del Convenio aduciendo,
inicialmente, limitaciones presupuestarias.
Consecuentemente, Procomer también retird
su apoyo a la coalicion y anuncio que pasaria
a ser la entidad encargada de la atraccion de
inversion. Esta ruptura significo una reduc-
cion del 73% en el presupuesto de Cinde, que
se originaba en los aportes gubernamentales
(Cinde, 2023). Posteriormente, en una con-
ferencia de prensa el 3 de mayo del 2023,

el ministro de comercio exterior y el gerente
general de Procomer plantearon nuevos moti-
vos para la ruptura, en particular los rezagos
en el desarrollo de inversiones fuera de la
Gran Area Metropolitana (GAM).

EL 15 de junio de 2023, Comex y Procomer
presentaron una nueva estrategia para
la atraccion de IED que plantea generar

las brechas sociales (ver mas detalles en el
capitulo Equidad e Integracion Social).

El crecimiento en la produccién duran-
te el 2021 y 2022 no generd mids (ni
mejores) oportunidades laborales para
amplios segmentos de la poblacién, espe-
cialmente los de menores ingresos; tam-
poco redujo la vulnerabilidad de sus con-
diciones de vida y trabajo (PEN, 2022),
pese a la recuperacidn en el nivel de
empleo general a los niveles previos a la
pandemia. La evolucién reciente desde
finales de 2022 y la primera mitad de
2023 muestra que esa recuperacion fue
efimera, pues se registra una importante
desaceleracién en la variacién neta de
puestos de trabajo (grfico 3.8). Estos
hallazgos evidencian que esta mejora en
el empleo correspondi6 a un efecto rebo-
te y no a una mejora estructural de la
economia. Ademds, durante la primera
mitad del 2023, se registra una pérdida
en los puestos de trabajo. Dicho tema
sera desarrollado con mas detalles en la
proxima edicién del Informe Estado de
la Nacion.

100.000 empleos y atraer setenta pro-
yectos fuera de la GAM (Comex, 2023). La
publicacion de este plan se realiz6 al mismo
tiempo que se anuncio la apertura gradual
de nuevas plazas para la contratacion de
nuevo personal especializado. Un mes'y
medio después, el gerente de Procomer
presentd la renuncia de la entidad. Aun

es pronto para analizar los efectos que
podria tener esta ruptura sobre los flujos

de comercio exterior e inversion directa,
tema sera analizado con mayor detalle en
futuras ediciones. Sin embargo, es claro
que el arreglo institucional responsable

de los éxitos del pais en la atraccion de
inversion extranjera y la promocion del auge
exportador fue repentinamente terminado

y que los motivos para esta decision fueron
dados a conocer luego de la decision guber-
namental.

La desaceleracion del empleo se refuer-
za con los resultados de la Encuesta
Nacional de Demanda Laboral (Enadel)
publicada por el INEC (2023). Segtin
ésta, las expectativas de nuevas contra-
taciones en las empresas de servicios son
bajas. Aproximadamente el 79% de las
empresas de este sector senalan que se
mantendrd similar la demanda de empleo
en los préximos tres anos. Cabe recordar
que los servicios representan el 53% del
empleo total del pais.

En el mercado laboral, solamente tres
de cada diez personas trabajadoras tie-
nen secundaria completa o mds, es decir
estructuralmente estd dominado por un
70% de mano de obra no calificada. Es
a este amplio segmento de trabajadores
quienes le es mds dificil mantener o
encontrar empleo, como ha sido anali-
zado en ediciones previas. En efecto, la
trayectoria de recuperacién (de por s
lenta en comparacién con la dindmica
productiva) fue atn mds lenta para las
personas con bajo perfil educativo. Asi,
mientras que, en 2022, las oportuni-
dades para las personas no calificadas
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estaban por alcanzar los niveles previos

Grafico 3.8 a la pandemia, en el primer trimestre
Variacion neta de la cantidad de personas ocupadas, del 2023 esa tendencia se revirtié. En
segt'm trimestre. 2018-2023 cambio, el empleo calificado fue menos

afectado y se recuperd mas rdpidamente.

Otros dos grupos que estructuralmen-
te tienen una insercién menos ventajosa
en el mercado laboral son las personas
200 jovenes (15 a 34 afios) y las mujeres. La
100 I I I I I pandemia los impactd mds fuertemente

, . . B R I I B . que a sus contrapartes (personas adultas

y hombres, respectivamente) y la trayec-

(variacién absoluta interanual)

300

toria de recuperacién fue mds lenta. En

Miles de personas

-100

el 2022 se logré alcanzar la cantidad de
-200 puestos de trabajo registrados en el 2019.
-300 Sin embargo, comparativamente estos
empleos demoraron un afio més en recu-
400 perarse (ver mds detalles en el capitulo

-500 Equidad e Integracién Social).
I Immiv i IITIIniIv I IIIIIv I II IIiv I IIIIIV I II En términos generales, pquC afirmar-
2018 2019 2020 2021 2022 2023 se que la creacién de empleo no alcanzé
Trimestres para retomar de forma sostenida la can-
tidad de personas ocupadas que tenfa el
Fuente: Meneses et al., 2023b, con datos de la ECE del INEC. pais antes de la pandemia. Desde finales
del 2022 ¢ inicios del 2023, la brecha
entre la variacién del empleo y de la pro-
ducciéon empezd a ampliarse. Tal y como
- fue reportado en el Informe Estado de la
Grafico 3.9 Nacidn 2022, la economia estd logrando
Evolucién del indice® del PIB* y empleo producir mds, pero con menor cantidad
(2019=100) de personas. Asi, en el segundo trimestre

del 2023, el pais produjo un 11% mids
en relacién con el 2019, pero con un 3%
115 menos de personas ocupadas (gréfico 3.9).

110 La mejora en la produccidn y el empleo
105 observada durante el segundo semestre
del 2022 no se desplegd de manera uni-

100 forme entre las distintas ramas de activi-
95 dad econdmica. Las actividades vincula-
90 das al régimen especial, como la industria
86 manufacturera y las actividades profesio-
nales, y otros servicios como el comer-

80 cio son los unicos que superan el nivel
75 de produccién y empleo prepandemia
70 (gréfico 3.10). Otros sectores dedicados
I o m v I o o m v I I o m v I I mds al mercado local, como los servicios

2020 2021 2022 2023 financieros, ¢l transporte y la ensefianza

Trimestres y salud lograron crecer con menos per-

— Empleo —— PIB sonal. Finalmente, el caso mds critico se

registra en la agricultura, la construccion

y los hoteles y restaurantes, pues pre-
a/ Un valor de 100 en el indice refleja que se mantienen los niveles reportados en el mismo trimestre sentan los mayores rezagos en la genera-
del afio 2019, si esta por debajo de 100 indica niveles menores a los que se tenia antes de la pandemiay cién de valor agregado y oportunidades
valores por encima reflejan la situacion contraria. laboral la si ., .
b/ Los datos trimestrales del PIB son de la serie tendencia ciclo. aborales respecto a la situacion previa
Fuente: Meneses et al., 2023b, con datos de la ECE del INEC y BCCR. ala pandemia. Cuando se compara este
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Graficos 3.10

indice® del nivel de empleo y de la produccién, por ramas de actividad®/, segtin el peso del empleo®.
Promedio 2022
(2019=100)
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Fuente: Meneses et al., 2023b,
con datos de la ECE del INEC.
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Indice del PIB

Agropecuario

80 No se recuperé ni la produccién Se recuperd el empleo,
ni el empleo pero no la produccion

cuadro de situacién con el reportado (6 11
en la edicién anterior del Informe, los Graficos 3.

cambios obscrvados no alteran sustan-  promedio semanal de horas efectivas trabajadas

cialmente el panorama.
or las personas ocupadas
Garita et al. (2023) plantean que el P P P

tiempo dedicado al trabajo remunerado
cambié con la pandemiay ain no regresa 44
a la tendencia de afos previos. Entre el

2021 y 2023, la cantidad de horas tra- 42
bajadas por persona aument6 de 40,7 a 40 N\
41,9 (gréfico 3.11), lo que sugiere que, —

38

probablemente, las personas empleadas
estan extendiendo sus jornadas laborales 5,
para compensar la disminucién en el
namero de personas ocupadas. En resu- 34
men, las personas ocupadas trabajan mds
que antes en el contexto de un mercado
laboral poco dindmico, que genera pocas 30
oportunidades para la mayoria de la fuer-
za de trabajo.

La reduccién de las oportunidades en
el mercado laboral se acompaié por una
pérdida en el ingreso real de las personas
ocupadas, el cual atn estd por debajo del
reportado en el 2019. Entre el 2019 y
2022, se redujo en términos reales de 475  Fuente: Garita et al., 2023, con datos de Sandoval, 2023, y la Encuesta Continua de Empleo del INEC.
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a433 mil colones (grafico 3.12). Ademas,
pese a las variaciones coyunturales, el
ingreso real promedio en el segundo
cuatrimestre de 2023 sigue estando por
debajo de todo el 2021. Este deterioro
es generalizado. No obstante, en el caso
de los trabajadores independientes hubo
una mejora pero a partir de niveles de
ingreso muy bajos, pues, en términos
absolutos, la mayorfa de las remuneracio-
nes de este grupo son inferiores de dos
salarios minimos.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

SITUACION DEL MERCADO
LABORAL COSTARRICENSE
véase Meneses et al., 2023b,
www.estadonacion.or.cr

Aumento de la productividad
deja rezagada a la economia
tradicional y regiones periféricas

La productividad es uno de los princi-
pales determinantes del crecimiento eco-
némico (OCDE, 2018). Diversos estu-
dios han afirmado que casi la mitad de las
diferencias en el ingreso per cépita entre
paises se explican por brechas en la evo-
lucién de la productividad (Hall y Jones,
1999; Monge Gonzilez et al., 2020).
Ademis, se trata de un componente fun-
damental para la atraccién de inversién
extranjera directa y el establecimiento de
nuevas empresas en el pafs.

Alfaro Urefiay Vindas (2015) plantean
que durante las décadas de los sesenta
y setenta del siglo XX, en Costa Rica
se generd una reasignacion del trabajo
desde la agricultura hacia la manufac-
tura y los servicios que permitié aumen-
tos significativos en la productividad.
Sin embargo, las ganancias para esos
periodos se revirtieron durante los afios
ochenta debido al lento dinamismo en
el sector de los servicios. Posteriormente,
con el impulso de las politicas de atrac-
cién de inversion directa, el pais comen-
z6 a registrar una tendencia al alza en la
productividad (Robles, 2019; University
Groningen and University of California,
Davis, 2023).

Diversas investigaciones han analizado
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Graficos 3.12

Ingreso promedio real® en la ocupacion principal de las personas

ocupadas
(colones del 2020)
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a/ Se utiliza como deflactor el IPC, diciembre 2020=100 (promedio trimestral).
Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de la ECE e IPC del INEC.

la productividad en Costa Rica (Mulder
et al, 2016; Abarca y Ramirez, 2016;
Robles, 2019; Monge, 2019; Ivankovich
y Martinez, 2020; Monge Gonzalez et
al., 2020); sin embargo, la mayoria tienen
un enfoque agregado. Con el objetivo de
analizar con mayor detalle los factores
que inciden sobre la productividad en
el pais, en esta edicion del Informe se
incluye un estudio novedoso realizado
por Vega y Jiménez (2023), a partir del
uso de datos microeconémicos del par-
que empresarial formal con el Registro
de Variables Econdémicas (Revec) para
el periodo 2005-2021 (recuadro 3.5).
Este trabajo conté con la colaboracién
del BCCR. Todos los procesamientos
fueron realizados bajo las condiciones
de seguridad tecnoldgica necesarias para
garantizar la integridad y confidenciali-
dad de la informacion.

En sus andlisis empiricos, Vega y
Jiménez (2023) emplean el concepto de
productividad total de los factores (PTF)
que se estima como un indice del cre-
cimiento de la produccién que no se
explica por el aumento en el capital y el
trabajo, sino por las mejoras en el cambio

tecnoldgico y la eficiencia en el uso y
combinacién de los factores. La ventaja
de este indicador es que examina de
forma mds precisa uno de los principales
motores del crecimiento econémico mds
alla del aumento del valor agregado o la
cantidad de personas empleadas. Para
efectos de este informe, cuando se hace
referencia a la productividad, se parte de
la definicién de PTF.

Para efectos de la presente investiga-
cidn, se diferencian los aportes a la PTF
segun dos grupos: zonas francas y fuera
de estas. En este tipo de investigaciones
es necesario enfocarse en las tendencias
de mediano y largo plazo, ya que estas
son las que determinan el vinculo entre
la productividad y el crecimiento y no los
cambios puntuales que se observan de un
afo a otro (ver mas detalles de la metodo-

logia en Vega y Jiménez, 2023).

Estancamiento en la productividad
del parque empresarial fuera
de las zonas francas limitan
crecimiento de la economia

En el siglo XXT, la productividad total
de los factores de la economia formal
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Metodologia para la estimacion
de la productividad total de
factores

La productividad de las empresas
puede entenderse como el residuo de
una funcion de produccién que emplea
como variable dependiente el valor
bruto de la produccion (Decker et al.,
2020; Blackwood et al., 2021). A nivel
de las empresas, no existe informacion
que permita separar el precio y el volu-
men producido, por lo que las variables
dependientes disponibles para estimar
la funcion de produccion de las empre-
sas suelen ser una mezcla entre precios
y cantidades, tales como los registros
de ventas.

En el estudio se examina la produc-

cion bruta segun los reportes de las
empresas del tamano de las ventas,

la cantidad de personas trabajadoras
contratadas y una aproximacion del
capital seguin el activo neto. Los insu-
mos intermedios se identifican seglin

la variable de costo de ventas por afno.
Estas variables se convierten en térmi-
nos reales con el deflactor implicito de
precios del PIB por actividad economica
y el deflactor implicito de precios para la
formacion bruta de capital al 2017. No
se incluyen las empresas sin detalle de
fuente, actividad econdmica o ubicacion
ni aquellas empresas que no registran
costos de ventas. En esta investigacion
también se descartan empresas con
afos intermedios sin informacion.

El universo de la muestra considera el
parque empresarial formal y se excluyen
todas las entidades publicas y organi-
zaciones sin fines de lucro, ya que estas
suelen operar en mercados no com-
petitivos y regulados, donde no nece-
sariamente se persigue un objetivo de
eficiencia. Las empresas que cumplen
con los criterios de seleccion correspon-
den a 124.709 observaciones para todo
el periodo.

Fuente: Vegay Jiménez, 2023.

ESTADO DE LA NACION

Promedio de la tasa de variacion interanual de la productividad®
dentro y fuera de las zonas francas, segun periodos
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a/Se estima como el residuo de una funcién de produccion que emplea como variable dependiente el

valor bruto de la produccion.
Fuente: Vega y Jiménez, 2023, con datos del BCCR.

mantuvo una tendencia al alza que se
aflanza a partir del 2016 (gréfico 3.13).
Asi, entre el 2016 y el 2021, el crecimien-
to de la PTF de las zonas francas crecié
un 10,9%; sin embargo, para el resto de la
produccion este indicador fue de -0,1%.
Estos resultados indican que las zonas
francas no solo son el principal motor
del crecimiento econdmico del pais, sino
del dinamismo de la productividad en
los tltimos afios. Estas mejoras también
tienen un “efecto derrame” sobre el creci-
miento e ingreso de los negocios provee-
dores del régimen especial (Alfaro Urefia
etal, 2022). Sin embargo, es importante
recordar que las zonas francas significan
menos de la quinta parte de la produc-
cién total, por lo que el rezago y estan-
camiento de la PTF fuera del régimen
especial es uno de los factores que limita
mis el crecimiento de la economia.

Se efectué una descomposicién de la
PTF para tres sectores de actividad eco-
némica: el agro, el comercio y la manu-
factura. Como las zonas francas son las
que muestran el mayor crecimiento de la
productividad en los tltimos anos, es de

esperar que la manufactura registrara el
mayor crecimiento en los tltimos anos,
como asi efectivamente sucedié (gréfico
3.14) El comercio también registré un
patrén de alza desde el 2016, aunque
no tan elevado como la manufactura.
Finalmente, en el agro se observa, mas
bien una reduccién en el crecimiento de
la PTF. Es importante mencionar, sin
embargo, que este indicador no considera
los cambios en el peso relativo de este
sector en el tiempo: por ¢jemplo, la agri-
cultura es una actividad que ha reducido
su participacion en los tltimos 16 anos,
pues pas6 de representar un 6% a un
4,5% del PIB entre el 2005 y 2021. Esta
baja en su participacion relativa atenta la
disminucién observada en el dinamismo
de la productividad.

Al conectarse con el mercado inter-
nacional las empresas deben, en muchas
ocasiones, mejorar los procesos produc-
tivos con certificaciones internacionales
y la diferenciacion de la oferta exportable
para competir con otros paises. Ademds,
la insercién del pais en cadenas globales
de valor también posiciona a este tipo
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Grafico 3.14

Tasa de variacion de

la productividad® por sectores,

segun periodos seleccionados
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de produccién en escalones mas com-
plejos de la cadena productiva. Por ello,
no sorprende que, independientemente
del sector, las exportaciones cuenten con
los niveles mas altos de productividad
de la economia costarricense (grifico
3.15). Un elemento diferenciador de la
PTF es la sofisticacién del valor agrega-
do por medio de inversiones de capital
en infraestructura avanzada, tecnolo-
gla, investigacion y desarrollo y recurso
humano con altas calificaciones educa-
tivas, ya que permiten generar bienes y
servicios de alto contenido tecnoldgico.
Cuanto mds alto sea este, mayor serd
la productividad. Es esperable que al
invertir mas en investigacion y desarrollo
se mejore la eficiencia de los procesos de
las empresas y que se promueva la inno-
vacién en nuevos productos y servicios
y que, por ende, se mejore la productivi-
dad. Esta expectativa es consistente con
los resultados obtenidos en el estudio,
pues la manufactura de mds alta sofisti-
cacion técnica cuenta con los niveles més
clevados de productividad.

Grafico 3.15

Indice de productividad® por condicién de exportacién y nivel de contenido tecnoldgico,
segun sector econdmico. Promedio 2005-2021
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Fuente: Vegay Jiménez, 2023, con datos del BCCR.
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Otros factores que inciden sobre la
productividad son la posibilidad acceder
al crédito, la facilidad de hacer negocios y
las cuotas de mercado (Van Biesebroeck,
2005; Leung, 2008; Bartelsman et al.,
2013). Dichos factores se pueden exa-
minar segun el tamano de las empresas.
Vega Monge y Jiménez Montero (2023)
sugieren la existencia de una relacién
positiva entre la productividad y la can-
tidad de personas empleadas; es decir,
que las empresas mds grandes tienden
a ser mds productivas. Sin embargo, en
los negocios con mds de 700 personas
ocupadas, las autoras identifican una leve
caida de la productividad que podria
explicarse por estructuras més inflexibles
ante cambios en el entorno econdémico
y problemas de coordinacion y gestién
(Dhawan, 2001).

Mayores aportes a la
productividad se concentran en
el Gran Area Metropolitana

El Informe Estado de la Nacidn ha
planteado que en Costa Rica existen
importantes brechas productivas de
cardcter territorial que limitan la gene-
racién de oportunidades en los sectores
y zonas més rezagadas (Durdn et al,
2021; Gonzédlez et al., 2021, Jiménez
Fontana y Segura, 2019; Jiménez
Fontana y Guzmdin Benavides, 2020).
Mientras que pocos cantones, especial-
mente dentro de la GAM, concentran la
mayor parte de la produccién, inversién
en investigacién y desarrollo y conec-
tividad con la red productiva, el resto
tiene poco dinamismo econdmico y estd
desconectado del crecimiento del pais.
Considerando este panorama y que las
zonas francas se ubican en su mayorfa
dentro de la GAM, resulta esperable
que los mayores aportes a la productivi-
dad se concentren en pocos cantones de
dicha zona. San José, Santa Ana, Escaz,
Goicochea, Curridabat, Heredia, Belén,
Flores, Alajucla y Cartago son los terri-
torios que mds concentran los aportes
a la PTF del pais (mapa 3.2). En estas
zonas se encuentran la mayor parte de
empresas de zona franca, lo cual coin-
cide con los resultados expuestos en el
apartado anterior. Ademds, la mayoria
de estos cantones se ubican en las cate-
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Mapa 3.2

Distribucion del aporte cantonal a la productividad total del pais.

2005-2021
(deciles)
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Fuente: Vegay Jiménez, 2023, con datos del BCCR.

gorfas de mejor desempeno del Indice de
Competitividad Nacional (CPC, 2022).
Fuera de la GAM, destaca San Carlos,
que aporta una contribucién bastante
altaala PTF; se trata de uno de los canto-
nes mas importantes del pais en términos
de valor agregado, crecimiento y conec-
tividad con otros territorios. Llama la
atencién el caso de Gollfito, el cual tiene
un aporte alto y se dedica principalmente
a los servicios vinculados al turismo, el
comercio, la elaboracién de productos
lacteos y el cultivo de palma (Jiménez
Fontana y Durdn Monge, 2022). Este
caso serd analizado con mayor detalle en
proximas ediciones.

Otros territorios fuera de la Gran
Area Metropolitana que destacan son

Puntarenas, Limén, Liberia, Pococi y
Pérez Zeleddn, los cuales representan
ciudades intermedias en el pais (Sinchez,
2007), que destacan por ser importantes
centros de intermediacién de la econo-
mia (Gonzdlez et al., 2021). En cuanto a
los cantones que aportan relativamente
menos a la productividad se encuentran
zonas con baja competitividad (CPC,
2022) y desarrollo social (Mideplan,
2022), tales como Turrubares, Ledn
Cortes Hojancha, Buenos Aires, Acosta,
Nandayure, Los Chiles, Osa, Bagaces,
Parrita, Guatuso y Talamanca.

Los resultados de esta investigacion
evidencian que las brechas en la produc-
tividad a nivel cantonal reproducen las
asimetrfas econémicas a nivel territorial.



En parte, las dificultades para crecer y
generar empleo de las zonas fuera de la
GAM vy de las ciudades intermedias se
puede explicar por las escasas inversiones
tecnoldgicas, dificultades para mejorar la
eficiencia en el uso de los factores como
el capital y el trabajo y limitaciones en
la calificacién educativa de las perso-
nas ocupadas: todos estos elementos se
reflejan en una baja productividad. Lo
anterior plantea un reto para la institu-
cionalidad que atiende el desarrollo pro-
ductivo, dado que si se busca mejorar el
crecimiento econémico de los territorios
més rezagados, se requieren articular no
solo las politicas, sino también educati-
vas, en ciencia y tecnologia, investigacién
y desarrollo e infraestructura.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

En el 2019, el Informe Estado de la
Nacidn presentd evidencia de que las
empresas en Costa Rica tienen amplias
dificultades para crecer y sobrevivir en
el tiempo (Jiménez Fontana y Segura
Carmona, 2019a). Con el fin de actua-
lizar esta linea de investigacion, en esta
edicién se presenta nueva evidencia sobre
los avances y retrocesos en el crecimiento
y la sobrevivencia del parque empresa-
rial luego el golpe de la pandemia en el
2020 (Jiménez Fontana et al. 2023).
Este trabajo aporta a la literatura exis-
tente varias desagregaciones sectoriales
novedosas. La primera consiste en la dis-
tincidn entre la agricultura exportadora
y la que solo vende al mercado local; la
segunda, entre la manufactura tradicio-
nal y aquella con mayor contenido tec-
nolégico que se dedica principalmente a
la exportacidn. Estas desagregaciones son
relevantes puesto que, como fue visto en
el acdpite anterior, la productividad y el
crecimiento de las empresas se encuentra
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Abordaje metodoldgico para el estudio de la sobrevivencia

empresarial

El Registro de Variables Econémicas per-
mite analizar con detalle la dinamica pro-
ductiva de las empresas y el empleo formal
del pais. Para efectos de este estudio, se
excluyen los registros correspondientes a
la administracion publica, empresas esta-
tales, y organizaciones sin fines de lucro,
dado que el interés de la investigacion es
sobre las empresas privadas.

La produccion se concibe como el “ingreso
por concepto de ventas”. Para el 2021, el
reporte del total del ingreso por concepto
de ventas de todo el parque empresarial
privado corresponde 143% del PIB de

ese mismo ano. Aunque existen diferen-
cias respecto al volumen entre las ventas
y el PIB, ambos indicadores mantienen
una tendencia similar y estan altamente
vinculados (coeficiente de correlacion de
0,95). Respecto al empleo, la cantidad

de empleos reportados en este registro
equivale al 44% del que estima la Encuesta
Continua de Empleo (INEC, 2022). De
acuerdo a la ECE (INEC, 2022), el empleo
informal en Costa Rica es cercano al 45%.

En esta investigacion, el tamao de la
empresa se definié seglin la cantidad de
personas ocupadas que fueron reportadas
de la siguiente manera:

» Micro: diez personas o menos.

« Pequena: entre once y 35 personas.
» Mediana: entre 36 y 100.

» Grande: 101 o mas.

estrechamente ligado a su vinculo con el
mercado internacional.

La fuente de informacién de este
estudio es el Registro de Variables
Econdmicas (Revec) del BCCR para el
periodo 2005-2021 (recuadro 3.6). El
analisis de dicha base de datos se realizé
bajo las condiciones de seguridad tecno-
légica del Banco Central que garanti-
zan integridad y confidencialidad de la
informacién. El Programa Estado de la
Nacidén se encarg6 de la programacién
estadistica, mientras que ¢l BCCR rea-

La clasificacion regional de las empresas
se basa en la de Mideplan y se utilizo el
reporte de la ubicacion cantonal en Revec.
Se dividid la region central en dos grupos:
Central-GAM y Central-Periferia, dado

que existen diferencias significativas en la
dinamica y estructura productiva de ambos
grupos (Jiménez Fontana y Segura, 2019a).
EL ultimo considera a: Puriscal, Tarrazu,
Acosta, Turrubares ,Dota, Ledn Cortés, San
Ramon, Grecia, Naranjo, Palmares, Zarcero,
Valverde Vega, Jiménez y Turrialba.

Respecto a la metodologia, en el analisis
de sobrevivencia se analiza el tiempo que
transcurre hasta que suceda el evento de
interés. En el caso del registro de empre-
sas, interesa la “muerte” o “desaparicion”
de la misma, momento en el que se asume
que la empresa ha dejado de existir. Este
evento se denomina “falla”. Ademas, se
excluyo el afio 2020 para obtener ten-
dencias de mediano plazo, debido que al
incluirlo se generaban fuertes alteraciones
en las trayectorias. En la tltima seccion, se
realizd un modelo de riesgos proporciona-
les de Cox que permite ahondar ain mas
en los efectos de diversos factores sobre el
tiempo de sobrevida.

Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023.

liz los procesamientos y facilité tablas
con indicadores agrupados que imposi-
bilitan la identificacién individual de las
empresas.

En el 2021, el parque empresarial esta-
ba compuesto por alrededor de 77.000
empresas formales, de las cuales la mayo-
rfa son de tamano micro (10 personas
ocupadas o menos). El aporte a las ventas
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y el empleo que realizan estos negocios
micro representan solo el 14% y 15% del
total, respectivamente (grafico 3.16). Por
su parte, las empresas mds grandes, aun-
que equivalen al 2% del parque empre-
sarial, se encargan de la mayor parte del
empleo formal y del 62% de las ventas
del pais.

Una de las limitaciones de la economia
luego de la pandemia es el crecimiento
sin una amplia generacién de oportuni-
dades laborales. Esto en parte se explica
porque algunos sectores realizan, pro-
porcionalmente, un mayor aporte a la
produccién que al empleo tanto en sec-
tores dedicados al mercado local como
al externo. Por ejemplo, el comercio y la
industria tradicional generaron el 30%
y 21% de las ventas, respectivamente,
mientras que el peso en el empleo formal
es menor, apenas 14% cada uno (grafico
3.17). De igual forma, la manufactura
tecnoldgica, una de las actividades mds
dindmicas orientada principalmente a
la exportacion de dispositivos médicos y
material electronico, aporta al 10% de las
ventas, pero su contribucién al empleo es
de la mitad (5%). En cambio, una gran
parte de las ramas del sector de servicios,
como aquellos especializados en conoci-
miento (profesionales, administrativos,
técnicos, entre otros), educacién y salud,
y alojamiento y comida aportan mds al
empleo que a las ventas totales.

Las empresas més grandes estdn ubica-
das en el sector secundario y venden en
el exterior. Pertenecen a los sectores de
manufactura tecnoldgica, el agroexpor-
tador, la industria tradicional y los servi-
cios intensivos en conocimiento (gréﬁco
3.18). Caso contrario se observa con la
agricultura dedicada al mercado local,
con un 50% de microempresas y un 24%
de pequefias. Los servicios de alojamien-
to y comida, el transporte y educacion y
salud generan alrededor del 28% de las
ventas desde negocios micro.

Estos hallazgos evidencian la impor-
tancia de que las politicas de desarro-
llo productivo consideren las asimetrias
en el tamano de las empresas y en las
estructuras sectoriales. Una politica que
fomente la inversién directa dedicada a
dispositivos médicos o el fomento al sec-
tor agricola exportador tiene un impacto
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Grafico 3.16

Distribucion de la cantidad de empresas, las ventas y el trabajo
formal, segiin tamaiio® del negocio. 2021

(porcentajes)
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a/ Se define a partir de la cantidad de empleo. Las micro estan compuestas por diez o menos personas,
las pequenas tienen entre once y 35, las medianas entre 36 y 100 y las grandes 101 o mas.
Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos del Revec del BCCR.

Grafico 3.17

Distribucion de las ventas y el trabajo formal en el parque
empresarial, por sector econdomico, segun tipo de aporte. 2021

(porcentajes)
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Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos del Revec del BCCR.

principalmente sobre empresas grandes,
las cuales tienen necesidades muy dis-
tintas a las que demandan otras mds
tradicionales enfocadas en el mercado

local como aquellas vinculados con el
turismo, la construccién o la agricultura
para consumo local.
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Gran parte de las empresas
no logran crecer a lo largo del
tiempo

Una de las dificultades de las empre-
sas radicadas en Costa Rica son las
limitaciones para crecer a lo largo del
tiempo. Jiménez Fontana, et al. (2023)
construyeron una matriz de transiciéon
con un panel de 198.410 empresas que
se mantuvieron vivas del 2005 hasta el
2019. Gracias a este ¢jercicio se pudo
determinar que el 87% de las micro con-
servan su mismo tamaio al 2019 y solo
un 12% logré crecer a pequefia (gréfico
3.19). Ademds, aunque algunas empre-
sas lograron crecer, otras redujeron su
tamano. En el caso de las pequefias, un
18% creci6 a mediana entre el 2005 y
2019, pero un 26% redujo su tamafio.
Una situacion similar se observa con los
negocios medianos: un 25% logré pasar a
grande, pero un 20% redujo su tamaio.
Estos resultados son muy similares a los
que obtenidos el estudio realizado hace
unos afos con informacidén actualiza-
da al 2017 (Jiménez Fontana y Segura,
2019). Esta constatacion evidencia que
son pocos los avances en el desarrollo
de un parque empresarial mas maduro y
con mayores capacidades. En particular,
las dificultades de las pequefias empresas
para crecer plantea un desafio en materia
de politicas para el desarrollo produc-
tivo, debido a que el estancamiento de
las empresas limita una mayor genera-
cién de oportunidades laborales (Monge
Gonzdlez, R. y Torres Carballo, 2015).

Empresas nacionales con las
expectativas para sobrevivir

Un negocio en el pafs tiene una expec-
tativa promedio de vida al primer afio de
93%, que cae a 55% al quinto ano de vida
(gréfico 3.20). Al analizar estos resulta-
dos de manera més detallada se obser-
van diferencias importantes: mientras las
empresas grandes tienen una expectativa
de vida de 95% al quinto ano de opera-
cidn, para las micro este indicador es de
53%.

El vinculo con el mercado internacio-
nal es un factor diferenciador importan-
te para la sobrevivencia de las empresas.
Mientras que una empresa extranjera

tiene una probabilidad del 84% de sobre-
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Grafico 3.18

Distribucion de las ventas por sector econémico, seguin tamaiio®
de las empresas. 2021
(porcentaje)
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Fuente: Jiménez Fontana, et al., 2023, con datos del Revec del BCCR.

Grafico 3.19

Distribucion de la transicion de las empresas vivas entre el 2005
2019, por tamano® del negocio
(porcentaje)
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Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos del BCCR.
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vivir al quinto afio, para una de capital
nacional este indicador cae a 55%. Si
el negocio exporta, tiene una probabi-
lidad de 78% de sobrevivir cinco afos,
mientras que para aquellas dedicadas
al mercado interno, este indicador se

reduce a 55%. Estas asimetrias sectoriales
en la expectativa de vida son similares
a las registradas previamente por este
Informe, lo cual refuerza la constatacién
acerca de los pocos los avances en esta
materia.
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Las diferencias observadas en la expec-
tativa de vida de las empresas puede estar
asociado con las brechas en las capacida-
des técnicas, financieras y organizaciones
de la institucionalidad que atiende a los
diversos sectores de actividad econdmica.

Grafico 3.20

Probabilidad de sobrevivencia® de las empresas, seglin caracteristicas

(porcentaje)

a) Promedio nacional

b) Origen del capital

100 100
80 80
60 60
40 40
20 20
0 0
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16
Anos ==0==Nacional

c¢) Participacién en el mercado externo

d) Tamano™

7

1 2 3 45 6 7 8 9 101112 13 14 15 16

==0==Extranjero
Anos

100
100
40 40
20 20
0 0

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16
Anos Anos
No exporta Exporta =0= MiCl0 =o- Pequefa =@= Mediana Grande

a/ La probabilidad se calculo a partir del modelo no paramétrico de Kaplan-Meier.La curva se interpreta como las probabilidades de supervivencia acumuladas,
entre mas bajo sea el indicador menor es la expectativa de sobrevivir.
b/ Se define a partir de la cantidad de empleo. Las micro estan compuestas por diez o menos personas, las pequenas tienen entre once y 35, las medianas

entre 36y 100y las grandes 101 o mas.

Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos del BCCR.
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Diversas ediciones del Informe Estado
de la Nacidn 2020 han senalado que
la estrategia econdémica de Costa Rica
después de la crisis de los ochenta fue
por la promocién de las exportaciones y
la atraccién de la inversién directa. Con
ello, se desarrollé una plataforma insti-
tucional novedosa (Comex, Procomer y
la alianza con Cinde) que permitié que
un grupo especifico y pequefio de la eco-
nomia tuviera aumentos importantes en
el crecimiento de la productividad, pero
que no logré encadenarse de forma sig-
nificativa con el resto de la produccion.
Los Informes han documentado que
las entidades al servicio de los sectores
mas tradicionales o dedicados al merca-
do local se encuentran mds dispersas y
rezagadas de las demandas que requieren
estos sectores.

Otra diferencia importante son las
asimetrfas en los costos de operacion,
especificamente en el pago de tributos.
Las zonas francas estdn exoneradas del

impuesto sobre la renta, la importacién
de materias primas y el valor agregado,
mientras que las empresas del régimen
definitivo formales si pagan la mayor
parte de estos tributos. En el primer
caso, aunque estas exoneraciones fomen-
tan el crecimiento econémico, la carga
del aporte al financiamiento de los ser-
vicios publicos y programas sociales que
el Estado costarricense brinda la paga
el resto (véase mds detalle en la préxima
seccion).

Tambié¢n pudieron observarse diferen-
cias importantes en la sobrevivencia de
las empresas del pais por sector econé-
mico. La manufactura tecnoldgica y el
sector primario exportador tienen las
mayores probabilidades de sobrevivir en
el tiempo, muy por encima de las acti-
vidades mds tradicionales. Mientras que
una compaiia de manufactura tecnold-
gica tiene una probabilidad de sobrevivir
cinco afos del 77%, para la industria
tradicional es de 64% (gréfico 3.21). Por
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su parte, un negocio dedicado a la expor-
tacion de productos agricolas tiene una
probabilidad de sobrevivir cinco anos del
79%, mientras que para aquel dedicado
al mercado local el indicador es de 67%.
Las actividades vinculadas al turismo y
la construccién enfrentan los escenarios
mas adversos en materia de sobrevivencia
empresarial. Entre las primeras, la pro-
babilidad de mantenerse en el mercado
cinco anos es de 54%, mientras que en
las segundas es de 22%. En el caso de la
construccion, es necesario considerar el
hecho de que este tipo de negocios tiende
a cerrar o reducir su tamafo cuando fina-
lizan los proyectos.

Las regiones Chorotega y Pacifico
Central tienen los cantones con menor
expectativa de vida empresarial (mapa
3.3). En cambio, las empresas ubicadas
la regién Centrall GAM tienen mas
altas probabilidades de sobrevivencia.
Sin embargo, los niveles mds altos de

la probabilidad de sobrevivir se ubi-

Grafico 3.21

Probabilidad® promedio de las empresas de sobrevivir en el tiempo, seglin sectores economicos

seleccionados
(porcentaje)
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Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos del BCCR.
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can en las empresas la regién Huetar
Norte y Caribe. Entre los factores que
podrian explicar este hallazgo es que en
dichas zonas existe una alta proporcion
de empresas agricolas de exportacion,
principalmente de pina y banano, los
cuales tienen altas tasas de sobrevivencia.
Otro elemento por considerar es que los
promedios cantonales podrfan ocultar
las brechas existentes en un nivel mds
desagregado. Promedios para una zona
con alta dedicacién a las ventas exter-
nas podrian no reflejar las dificultades
para sobrevivir de las empresas para el
mercado doméstico que residan en un
distrito cercano. Finalmente, dado que la
fuente de informacién excluye el sector
informal, se podria estar sobreestimando
la expectativa de vida en algunas partes
del pais.

Para analizar con mayor detalle los
factores que explican la mortalidad
empresarial, se aplic6 un Modelo de Cox
y se estimaron los cocientes de riesgo
(Hazard ratio). Este indicador estable-
ce las veces que es mds riesgoso que
una empresa cierre en comparacioén con
un grupo de referencia. Los resultados
de este estudio muestran que las micro
tienen 12,6 veces mds riesgo de cerrar
que las empresas grandes (cuadro 3.2).
Las pequenas y medianas, por su parte,
tienen un riesgo mucho menor, de apro-
ximadamente el doble de la base (gran-
des). Por sectores, las empresas de cons-
truccién tienen las probabilidades mds
altas de morir: cuatro veces mayor que
la del transporte. Una situacién similar
se observa con las que se dedican a las
actividades vinculadas al turismo (alo-

Mapa 3.3

Probabilidad de las empresas formales de sobrevivir cinco anos,

por cantdn. 2005-2021%
(quintiles)
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jamiento y servicios de comida). Ellas
tienen casi el triple de riesgo de morir
respecto a la categoria base. No se iden-
tifican mayores diferencias regionales en
este riesgo; sin embargo, como se mostré
anteriormente, deben tomarse en cuenta
las consideraciones ya anotadas para los
promedios cantonales. Los negocios de
capital nacional superan en 16% el riesgo
presente en su contraparte de capital
extranjero, y los dedicados al mercado
local tienen hasta un 53% mids de riesgo
que las dedicadas a la exportacion.

La investigacién logré mostrar las
multiples asimetrias en la sobreviven-
cia empresarial, un factor de especial

Cuadro 3.2

Riesgo relativo® del cierre

de una empresa, segln
caracteristicas. 2005-2021
(cociente de riesgo del Modelo
de Cox)

Cociente
Variables de riesgo
Sector (Transporte)
Construccion e inmobiliarias 4,0
Alojamiento y comida 2,6
Agro exporta 2,3
Comercio 2,1
Industria tradicional 2,0
Servicios intensivos 2,0
en conocimiento
Manufactura tecnoldgica 1,9
Agro no exporta 1,7
Educacion y salud privada 0,5
Capital (Extranjero)
Nacional 1,2
Exporta (Si)
No 1,5
Tamaiio (Grande)
Micro 12,6
Pequena 29
Mediana 2,0

a/ Mide cuantas veces es mas riesgoso que la
empresa cierre en comparacion con un grupo de
referencia. Entre mas alto sea el indicador, mayor
es el riesgo relativo. En inglés se conoce como
Hazard ratio.

b/ Las categorias de referencia (base) se presen-
tan entre paréntesis en cada caso.

Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos
del BCCR.



relevancia para la estructura y distribu-
cién de la produccion y el empleo. A ello
se le suma que, atn hoy, el pais carece de
una politica de desarrollo productivo con
enfoque territorial y sectorial que busque
generar mas y mejores oportunidades de
empleo fuera de las zonas francas (PEN,
2022). Y, como ha sido senalado, la ins-
titucionalidad que atiende los sectores
miés tradicionales se encuentra dispersa
y presenta mayores limitaciones para la
generacion e implementacién de politicas
putblicas (Alonso, 2016). Los resultados
de esta seccion evidencian la importan-
cia de desarrollar estrategias para mejo-
rar la productividad de los sectores més
rezagados a través de inversiones en
investigacién y desarrollo, innovacion
y tecnologia y eficiencia en los procesos
productivos, con la expectativa de impul-
sar el crecimiento de los negocios que ya
existen y generar mayores oportunidades
laborales.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

La desigualdad de ingresos es un fac-
tor que repercute negativamente en el
desarrollo humano. Lamentablemente,
Costa Rica presenta la mayor desigual-
dad entre los 38 paises miembros de la
OCDE, situacién que subraya desafios
no resueltos en la distribucién de recur-
sos, oportunidades laborales y ganancias
productivas en el pais.

La desigualdad de ingresos tradicio-
nalmente define a partir de la concen-
tracién del ingreso total de los hogares.
Sin embargo, este tipo de métricas son
muy agregadas y omiten otro tipo de
disparidades que existen. Con el fin de
ir mds alld de dichas estadisticas tradi-
cionales, en esta edicién del Informe
Estado de la Nacién se incluye un and-
lisis desarrollado por Alfaro y Mufioz

(2023), con la colaboracién del BCCR,
a partir de la metodologfa del “Grupo de
Expertos en Disparidades de las Cuentas
Nacionales” (EG-DNA, por sus siglas
en inglés) de la Organizacion para la
Cooperacién y Desarrollo Econdmicos
(OCDE) y la Oficina Europea de
Estadistica (Eurostat). Este proyecto
desarrollé una metodologia estandari-
zada para indicadores de desigualdad a
partir de microdatos como encuestas y
registros administrativos ajustados con
las cuentas nacionales.

Las principales fuentes de informacion
del trabajo son las encuestas de hogares
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del Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INEC) y los registros del BCCR
(recuadro 3.7). Los hogares se distri-
buyeron segun quintiles de ingreso; es
decir, se dividié a la poblacién en cinco
grupos del mismo tamano, ordenados
desde aquellos de menores recursos (pri-
mer quintil) hasta los que concentran la
mayor cantidad de ingreso (quinto quin-
til). La remuneracién de los asalariados
considera la retribucién en dinero y en
especie que pagan las empresas por el
trabajo realizado y ademds incorpora las
contribuciones a la seguridad social que
pagan los empleadores.

Metodologia y fuentes de informacion para el analisis

de la desigualdad

La elaboracion de las cuentas distributivas
del ingreso, consumo y ahorro de los hoga-
res para Costa Rica se baso en la meto-
dologia del grupo de expertos EG-DNA.

El ano en estudio es el 2018. La principal
fuente de informacion micro utilizada fue
la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares 2018 (Enigh). Por su parte,
también se utiliz6 la Encuesta Nacional de
Microemprendimiento de los Hogares 2018
(Enameh) para obtener informacion distri-
butiva acerca de la actividad informal de
los hogares como productores de bienes y
servicios.

Algunos elementos considerados en

las cuentas nacionales pueden no estar
cubiertos por los microdatos. Por ejemplo:
los servicios de intermediacidn financie-
ra medidos indirectamente (Sifmi) y las
transferencias sociales en especie no estan
cubiertos por las encuestas de hogares,
sino que estan definidos especificamen-
te en el marco del Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN). Por lo que fue impor-
tante realizar una imputacion de dicha
informacion con el propdsito de reducir las
brechas micro-macro.

Para cada hogar, se estimo el ingreso
disponible con base en la definicion en

el marco del SCN. Este trabajo utilizo el
ingreso disponible ajustado por unidad de
consumo equivalente con el fin de tener

en cuenta las diferencias en el tamano y la
composicion de los hogares. La medida en
términos de unidades de consumo se rela-
ciona con el hecho de que dos personas en
un mismo hogar logran economias de esca-
la en el consumo; por ejemplo, los nifos y
ninas consumen menos que las personas
adultas.

Adicionalmente, se obtuvo el nimero de
unidades de consumo equivalentes en cada
hogar, segun la escala de equivalencia
modificada de la OCDE, que otorga un valor
de 1 a la persona de referencia del hogar
(quien tiene la mayor responsabilidad en

la toma de decisiones y en general aporta
la mayor parte de los recursos economicos
del hogar); 0,5 a cada adulto adicional de
14 ainos o mas; y 0,3 a cada nifo de menor
de 14 anos. Posteriormente, el ingreso
disponible equivalente por unidad de con-
sumo de cada hogar se calculé dividiendo
su ingreso disponible ajustado entre el
numero de unidades de consumoy se pro-
cedi6 a agrupar por quintiles de ingreso (I,
11, 111, IV y V) de manera que cada quintil
representa el 20% de los hogares. La agru-
pacion segun la actividad economica de la
persona de referencia del hogar se baso en
la rama de actividad econémica segun la
Clasificacion de Actividades Econémicas de
Costa Rica (CAECR 2011).
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Recuadro 3.7 (Continuacion)

Metodologia y fuentes de informacion para el analisis de la desigualdad

La desigualdad entre los hogares, de acuer-
do con los resultados de las cuentas nacio-
nales distributivas, se analiza en funcion de
tres indicadores expresados en términos
de unidades de consumo:

= Relacion con el promedio: es la relacion
entre el valor de cada grupo de hogares
respecto al promedio del total de hogares.

En el 2018, en Costa Rica se pagaron
16.140.559 millones de colones por con-
cepto de remuneraciones. Un 54% de
este monto se concentrd en el grupo de
hogares de mayores ingresos, mientras
que a los del primer quintil solamente les
correspondi6 un 3% (grafico 3.22). Las
remuneraciones de las personas asalaria-
das constituyen uno de los componentes
del ingreso mas desiguales en el pais. En
promedio, los hogares mds ricos reciben
una remuneracion 21,1 veces mayor que
el promedio del primer quintil.

La renta de la propiedad neta de los
hogares se compone principalmente de
ingresos por retiro de renta de cuasi
sociedades®, dividendos, renta asociada
alos derechos de pensién” y por inversio-
nes en fondos de inversién. En el 2018,
los pagos por este indicador correspon-
dieron a 3.724.514 millones de colones.
De estos los hogares mas ricos recibieron
un 84,5%, mientras que los de menores
ingresos apenas un 0,3%. Este compo-
nente presenta la mds alta desigualdad
segun componente de ingreso de los
hogares en las estadisticas de Cuentas
Nacionales.

Con el fin de atender a los sectores mds
vulnerables, el pais implementa diver-
sos programas sociales para atender a
las personas, especialmente aquellas en
condicién de pobreza y pobreza extrema.
Se espera que este tipo de programas
sean progresivos en el sentido de que
aporten a reducir la desigualdad y que
se concentren en los hogares de menores
ingresos. Las medidas distributivas para
Costa Rica muestran cédmo la educacién

« Relacion del mayor al menor: es la relacion
entre el valor del grupo de hogares mas
alto y el valor mas bajo del grupo de
hogares.

- Indice de disparidad: coeficiente de varia-
cion (CV) que muestra cuanta variacion
existe con respecto al promedio, es decir
es la relacion entre la desviacion estandar

y la media. Conforme aumenta el valor del
CV, mayor disparidad de la variable; y a
menor CV, mayor homogeneidad (menor
disparidad) en los valores de la variable.

Fuente: Alfaro y Mufoz, 2023.

Grafico 3.22

Distribucion de las remuneraciones de las personas asalariadas
y larenta de la propiedad neta recibida®, por quintiles de ingreso

de los hogares®. 2018

a) Remuneraciones

54,3%
22,2%
12,9%
7’7% .
2,8%
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Quintil
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84,5%
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0,3%  —
-0,1%
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Quintil

a/ Larenta de la propiedad neta que reciben los hogares se compone principalmente de ingresos prove-
nientes del retiro de renta de cuasi sociedades, dividendos, rentas asociadas a los derechos de pension

y por inversiones en fondos de inversion.

b/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de igual tamario (quintiles), a partir de su ingreso disponible.
Fuente: Alfaro y Muiioz, 2023, con datos del BCCR y el INEC.

y salud publica, medidas como transfe-
rencias sociales en especie, se concen-
tran en los hogares de menores recursos.
Especificamente, del total que se dirige
a la educacién, un 51,6% lo reciben los
primeros dos quintiles; en el caso de la
salud este indicador es de 39% (grafico
3.23). Es importante considerar, no obs-
tante, que en los tltimos anos el pais ha
reducido significativamente la inversién
que realiza en estos sectores. El Noveno

Informe Estado de la Educacion plantea
que el pais atraviesa la peor crisis educati-
va en muchos aios, en parte debido a los
recortes presupuestarios (PEN, 2023).
El ingreso disponible bruto de los
hogares muestra el valor maximo de los
bienes y servicios de consumo final que
pueden permitirse gastar un hogar sin
que sea necesario reducir su dinero para
disponer de otros activos ni aumentar
su endeudamiento. Este componente
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Grafico 3.23

Distribucion de las transferencias sociales en especie en educacion

y salud?, por quintiles” de ingreso de los hogares. 2018
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a/ Corresponden principalmente a los servicios publicos en educacion y salud.
b/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de igual tamaiio (quintiles), a partir de su ingreso disponible.
Fuente: Alfaro y Muioz, 2023, con datos del BCCR y el INEC.

Grafico 3.24

Distribucion del ingreso disponible?, por quintiles” de ingreso de

los hogares. 2018
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a/Muestra el valor maximo del consumo final de un hogar sin que sea necesario reducir su dinero, dispo-

ner de otros activos ni aumentar su endeudamiento.

b/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de igual tamano (quintiles), a partir de su ingreso disponible.
Fuente: Alfaroy Mufoz, 2023, con datos del BCCR y el INEC.

no incluye las transferencias sociales en
especie, mientras que el ajustado si las
incluye. El ingreso disponible bruto en el
quintil més alto de los hogares concentra

un 56%; cuando se considera el ingreso
ajustado, la proporcién se reduce al 49%
del total, mientras que para el quintil de
menores ingresos las proporciones fueron
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5% y 7% respectivamente (grafico 3.24).
Estos resultados evidencian que las trans-
ferencias en especie tienen un impacto
progresivo al aumentar el ingreso de los
hogares mas pobres pero que no logran
compensar las desigualdades en los ingre-
sos que se generan en la economia real.

Cuando se contrasta la relacion del
ingreso disponible ajustado entre los
hogares de mas alto y bajo ingreso res-
pecto al resto de paises que pertenecen
a EG-DNA’, Costa Rica se encuentra
entre los que tienen los niveles de des-
igualdad mas elevados, siendo superado
unicamente por México. En Costa Rica,
el ingreso disponible ajustado es 7,4 veces
mayor al que perciben los de menores
ingresos, mientras que Eslovenia este
indicador es de 2,3.

Estas altas disparidades tienen con-
secuencias sobre la capacidad de ahorro
nacional, un factor clave para la inver-
sion privada y el crecimiento econdmico.
Cuando el ahorro es bajo, los flujos de
inversién se reducen consecuentemen-
te y, con ello, la creacién y desarrollo
de nuevas oportunidades empresariales.
Un indicador para medir esa capacidad
nacional es la tasa de ahorro, que esti-
ma de manera sencilla como el ahorro
respecto al ingreso disponible ajustado.
En el caso de Costa Rica, este indicador
es negativo para todos los quintiles, con
excepcién del grupo que concentra los
mayores ingresos (grafico 3.25). Cuando
este indicador es negativo, refleja que en
términos netos los hogares estan consu-
miendo mds que los ingresos recibidos
en un afio, y por ende pueden estar utili-
zando créditos o activos financieros acu-
mulados en el pasado, como por ejemplo
depsitos de ahorro.

En la mayor parte de los paises del pro-
yecto EG-DNA se registra una tasa nega-
tiva de ahorro en el primer quintil. La par-
ticularidad de Costa Rica y México es que
esto ocurre en casi todos los hogares y no
solo entre los mds pobres, lo cual evidencia
la alta desigualdad que se experimenta en
estos paises. En el caso de Estados Unidos,
se observa un desahorro mayor en el pri-
mer quintil, pero una tasa positiva a partir
del tercer quintil. Los paises con la menor
desigualdad en las posibilidades de aho-

rrar son Francia y Reino Unido.
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Grafico 3.25

Tasa de ahorro® de los hogares en paises seleccionados,
segun quintiles” de ingreso. 2018

60%

40%

20%
0% -

-40%

-60%

-80%

-100%

Estados Unidos México

Primer quintil [l Segundo quintil [l Tercer quintil

Costa Rica

Reino Unido Francia
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a/ La tasa de ahorro se mide como la diferencia entre el ingreso disponible ajustado y el consumo final
efectivo mas el cambio en el patrimonio neto de los hogares en los fondos de pension respecto al ingreso

disponible ajustado.

b/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de igual tamafio (quintiles), a partir de su ingreso disponible.
En el caso del primer quintil de Francia el valor es -0,5%.
Fuente: Alfaro y Mufoz, 2023, con datos del BCCR, el INEC y EG-DNA.

Grafico 3.26

Tasa de ahorro* segun actividad econdomica de la persona de

referencia del hogar. 2018
(porcentajes)

Inmobiliarias

Actividades administrativas
Financieras y seguros

Informacion y comunicaciones
Suministro de electricidad
Manufactura

Salud

Profesionales, cientificas y técnicas
Transporte y almacenamiento
Administracion publica y seguridad social
Educacion

Comercio y reparacion de vehiculos
Hoteles y restaurantes
Construccion

Sector primario

Suministro de agua

Actividades artisticas

-4
5

5

-

10—
17—
24—

Servicio doméstico -25 [
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Fuente: Alfaro y Muioz, 2023, con datos del BCCR, el INEC y EG-DNA.
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Alfaro Navarro y Mufioz Sibaja (2023)
analizaron con detalle la tasa de ahorro
promedio segun la actividad econdémica
de la persona referencia del hogar, es
decir, de quien tiene la mayor responsa-
bilidad en la toma de decisiones y aporta
la mayor parte de los recursos econémi-
cos del hogar. Los hogares cuya persona
de referencia se dedica principalmente a
las actividades inmobiliarias, adminis-
trativas, financieras y seguros o informa-
cidn, tienen las tasas de ahorro mas altas
(superior a 15%). Por su parte el servicio
doméstico, las actividades artisticas y
recreativas, construccion y hoteles y res-
taurantes mostraron las tasas de ahorro
mds negativas (gréfico 3.26).

Los hallazgos presentados en esta
seccién evidencian desigualdades en
el ingreso, consumo y ahorro entre los
hogares clasificados segun quintil de
ingreso. Este tipo de andlisis pretende
incluir la dimension de bienestar den-
tro de las estadisticas de cuentas nacio-
nales. Es importante reconocer que las
fuentes utilizadas en esta investigacion
también cuentan con limitaciones como
el subregistro de los hogares mds ricos.
Al respecto, Zuniga Cordero (2023)
realiza una estimacién mds precisa de
la desigualdad en la que identifica un
aumento del Indice de Gini cuando este
se corrige con registros administrativos
(ver mas detalles en el capitulo Equidad
¢ Integracion Social). Otro tema impor-
tante es que existen otras dimensiones de
la desigualdad mis alla del ingreso, tales
como ¢l acceso a la salud y a los servicios
de educacién. Este tema se desarrolla con
mayor detalle en el capitulo especial de
la presente edicion del Informe Estado de
la Nacidn.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

DESIGUALDAD EN LAS CUENTAS
NACIONALES

véase Alfaro y Munoz, 2023, en
www.estadonacion.or.cr
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Vulnerables finanzas publicas
crean mas restricciones a la
inversion para el desarrollo
humano

En 2022, Costa Rica alcanzé el déficit
fiscal mas bajo de los tltimos catorce
afos. Este resultado derivé de un proceso
de austeridad que, sin embargo, ha limi-
tado el crecimiento de la inversién social,
un pilar fundamental para el desarrollo
humano. La aprobacién de la reforma fis-
cal en el 2018 establecié un instrumento
de control de gasto, conocido como regla
fiscal, que depende del crecimiento de
la economia y del tamano de la deuda
publica.

El Informe Estado de la Nacién 2018
planted que este tipo de regla requiere
el establecimiento de articulos con tran-
sitorios adecuados que permitan que el
proceso de implementacién sea gradual,
al mismo tiempo que se garantice su
cumplimiento. Sin embargo, desde el
inicio de su aprobacién, Costa Rica se
mantiene en el umbral mds restrictivo.
Dicha situacion ha generado la constante
aprobacién por parte de la Asamblea
Legislativa de excepciones a la regla fis-
cal y de interpretaciones por parte del

Ejecutivo para permitir el funcionamien-
to de diversas entidades.

Esta seccién del capitulo analiza la
situacién fiscal actual y su sostenibili-
dad. Este anilisis es medular para la
valoracién de la estabilidad y solvencia
de la economia costarricense. La prime-
ra parte da seguimiento a la evolucién
del déficit fiscal, los ingresos, el gasto y
la deuda. El segundo apartado detalla
la forma en que se ha implementado la
regla fiscal sin distinguir las priorida-
des para el desarrollo, lo cual degenera
en el aumento de las excepciones a la
misma y compromete su cumplimiento.
Finalmente, en la tltima parte se plan-
tean los desafios del Gobierno respecto
a los rezagos en los sistemas de informa-
cién y transparencia fiscal.

Pais logra déficit fiscal mas bajo
en quince afios con mayores
desafios en endeudamientoy
gasto publico

En el 2022, el déficit financiero del
Gobierno Central fue de 2,5% del PIB,
el ms bajo desde el 2009 (grifico 3.27).
Este resultado permitié que Costa Rica
mejorara su calificacién de riesgo en las
principales entidades internacionales

Grafico 3.27

Balance financiero del Gobierno, segtin principales componentes

(porcentaje del PIB)
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Fuente: Villamichel, 2023, con datos del Ministerio de Hacienda.
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como Fitch Ratings y Standard & Poor's.
Desde el 2011 no se observaba un avance
en este tipo de indicadores. En promedio,
se observa un cambio importante en el
equilibrio de las finanzas publicas pro-
ducto de la consolidacién de la reforma
fiscal aprobada en 2018, que ha origina-
do una politica de fuertes restricciones en
el gasto publico.

El balance financiero del Gobierno
se puede descomponer en dos grandes
componentes. El primero es el balance
primario, que se estima como la dife-
rencia entre los ingresos y el gasto en
remuneraciones, transferencias, capital y
otros bienes y servicios. Después de doce
afios de mantener este componente nega-
tivo en alrededor de -2,5%, en el 2022 el
Gobierno reporté un superdvit de 2,1%
del PIB. Esto fue el resultado, en gran
medida, de una mejora en la recaudacion
y de una mayor austeridad. Sin embargo,
la reduccidn en los gastos ha implica-
do sacrificios importantes, con fuertes
recortes en la politica social, los cuales
se detallardn mds adelante. El segundo
componente del balance financiero del
Gobierno son los intereses que paga por
los créditos que mantiene vigentes. Este
es el rubro que mds ha crecido; entre el
2012y 2022, el servicio de la deuda pasé
de representar 2% a -4,6% del PIB.

Para el 2022, Costa Rica es el tercer
pais de la OCDE con el superdvit prima-
rio m4s alto de los 38 miembros (OCDE,
2023). Esta situacion se explica porque
fue de los que menos incrementd el gasto
gubernamental durante la pandemia. Por
otra parte, el pais registra los niveles de
servicio de la deuda mds clevados, tema
que no ha podido ser controlado pese a
la austeridad fiscal y que presiona fuer-
temente los presupuestos publicos. Por
lo tanto, aunque la situacién fiscal ha
mejorado, en el mediano plazo seguird
siendo desafiante reducir la deuda publi-
ca (Villamichel, 2023).

Ingresos tributarios poco
encadenados a las actividades
econdmicas que mas crecen

La aprobacién de la reforma fiscal en
el 2018 amplié la base impositiva con la
transformacién de un impuesto de ventas
a uno de valor agregado que consideraba
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los servicios e increment6 el pago de
algunos impuestos en materia de renta
y utilidades. Estas modificaciones per-
mitieron aumentar la base contributiva,
ampliacién que permitié que los ingresos
tributarios pasaran de representar un
14,7% a 16,2% del PIB entre el 2018 al
2022. No es esperable que esta mejora
en los ingresos tributarios relativo a la
produccién se repita, debido a que el
aumento en la tasa fue coyuntural, por
razones que fueron explicadas en la ante-
rior edicién del Informe.

La principal fuente de dinamismo
de la recaudacién es, en teoria, el cre-
cimiento de la produccién. En teorfa,
un crecimiento robusto y sostenido del
valor agregado se deberia traducir en
un aumento en la recaudacion por el
cobro de impuestos a la renta tanto de
personas y empresas, como al consumo y
las ventas. En consecuencia, si la econo-
mia crece, los ingresos fiscales también
deberfan aumentar, mientras que una
contraccién productiva debiera reducir
las arcas del Gobierno.

En Costa Rica, el vinculo entre las
tasas de crecimiento de la recaudacién
y la economia no es tan directo, por las
diferencias en las condiciones tributa-
rias en las que operan sus regimenes
comerciales. Aunque el régimen especial,
compuesto principalmente por las zonas
francas, mantiene tasas de crecimien-
to clevadas y dindmicas de hasta dos
digitos, tiene un bajo impacto directo
sobre lo que el fisco recauda debido a
las exenciones que goza dicho régimen
(gréfico 3.28). En cambio, el crecimiento
del régimen definitivo tiene un impacto
positivo sobre las finanzas publicas. Estos
impactos pueden medirse por medios del
coeficiente de correlacién entre la tasa
de crecimiento real de la recaudacion y
el régimen especial es casi nulo (0,06),
mientras que para ¢l régimen definitivo
el indicador es muy alto (0,85). Esto
evidencia que la mayor parte de la carga
impositiva recac sobre los sectores que
estan fuera de zonas francas, en su mayo-
ria compuestos por empresas de capital
nacional.

Estos resultados eran esperables dado
el esquema de exoneraciones del cual
goza el régimen especial; sin embargo,
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Grafico 3.28

Relaciéon® anual entre el crecimiento de la recaudacion tributaria
y el dinamismo de la produccion, segiin régimen. 2007-2022
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a/ Lalinea muestra la tendencia lineal. El coeficiente de correlacion entre el crecimiento de la recauda-
cion tributaria y el régimen definitivo es de 0,85, mientras que para el régimen especial es de 0,06. Entre
mas cercano a 1 sea este indicador, mayor vinculo entre ambas variables.

Fuente: Jiménez Fontana, 2023, con datos del Ministerio de Hacienday del BCCR.

plantean una disyuntiva, pues aquellas
actividades que mds aportan al creci-
miento de la produccién no estdn enca-
denadas con las finanzas publicas de tal
forma que permitan una mayor inversién
en infraestructura, transporte, politi-
ca social, entre otros. Ademds, son una
muestra palpable de que las desigualda-
des productivas inciden negativamente
sobre los ingresos fiscales.

Las zonas francas (régimen especial)
tienen exoneraciones en los impuestos
sobre la renta, importacién de materias
primas, valor agregado, entre otros (cua-
dro 3.3). La mayoria de las empresas del
régimen definitivo si deben pagar este
tipo de cargas (con algunas excepciones
como el caso de negocios que se encade-
nan con multinacionales mediante con-
tratos de proveedurfa). Esta situacion
deriva de una apuesta nacional por esta
modalidad productiva, a la cual se le
estableci6 un alto nivel de exoneraciones
con ¢l objetivo de estimular la inversién
directa, el crecimiento econdmico vy el
empleo. Por tanto, se pueden recono-
cer beneficios como alta productividad
(Vega y Jiménez, 2023), salarios mds
elevados (Procomer, 2022) y vinculacién

con cadenas globales de valor (Meneses y
Coérdova, 2021).

Aunque estos resultados son positivos;
sin embargo, se deben ubicar en el con-
texto general de la economia. De acuerdo
con Procomer (2022), en el 2021, la
contribucién de las zonas francas a la
produccién fue de 15,2% con una gene-
racién de empleo de 221.295 puestos de
trabajo (11% del total de personas ocupa-
das). Estas son proporciones relativamen-
te bajas dentro de la economia nacional.
Ademis, las empresas de este sector tie-
nen en promedio bajos encadenamien-
tos productivos y laborales (Meneses y
Cérdova, 2017).

A pesar de que las inversiones de capi-
tal extranjero han permitido el posicio-
namiento de Costa Rica en mercados
internacionales, inevitablemente impli-
can una salida de divisas por el pago a
factores externos, puesto que mucha de
esta produccién es propiedad de empre-
sas extranjeras y, por lo tanto, envian
transferencias e ingresos de utilidades a
la casa matriz. Para medir con mayor pre-
cisién este tema, el Informe Estado de la
Nacidn da seguimiento a la brecha entre

el Ingreso Nacional Disponible (IND)
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Cuadro 3.3

Beneficios fiscales que reciben las empresas en

zonas francas

Tipo de impuesto Detalle

Renta

Se exonera del impuesto sobre la renta

con base en una tarifa segun la ubicacion,

lainversion, y la categoria de la cual se

trate, etc.
Materias primas 100%
Maquinaria y equipo 100%

Importacion de vehiculos

Exencion del 100% de los tributos sobre

los siguientes vehiculos y partes de vehi-

culos:

- Chasis con cabina de una a dos toneladas

de capacidad de carga.
- Camiones o chasis para camiones.

- "Pick-up" de una o dos toneladas de
capacidad de carga.

- Vehiculos con una capacidad minima para

quince pasajeros.
100%
100%

Valor agregado y consumo
Repatriacion de capital

Fuente: BCCR, 2023.

y el PIB (grafico 3.29). La tendencia
general de este indicador ha sido hacia
un deterioro, por debajo del promedio
de mediano plazo. Es decir, cada vez es
mayor ¢l monto y la proporciéon de las
transferencias ¢ ingresos que salen del
pais respecto a la produccién nacional.

Las zonas francas no son el tnico sec-
tor que recibe exoneraciones fiscales.
El Programa Estado de la Nacién, con
la colaboracién del Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa, da seguimiento a las exone-
raciones aprobadas y vigentes en Costa
Rica desde 1953. Al tltimo corte de abril
del 2023, se registran en el pais 1.477
(Achoy, 2023). Los tltimos Informes
Estado de la Nacién han reportado que,
desde el 2014, se observa una tendencia
creciente en la aprobacion de este tipo de
beneficios fiscales.

La administracién Chaves Robles
aprobé 36 de exoneraciones durante
la primera legislatura, el reporte mds
alto desde el 2002 (grafico 3.30). Sin
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Grafico 3.29

Brecha entre el ingreso nacional disponible
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Grafico 3.30

Cantidad de exoneraciones aprobadas en la

primera legislatura, por administracion en las

que se aprobo
Calderon Fournier _
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Pacheco de la Espriella _
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Fuente: Achoy, 2023, con datos de la base de exoneraciones del Programa

Estado de la Nacion y la Asamblea Legislativa.
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embargo, es importante considerar que
un 97% de estos beneficios correspon-
den a proyectos propuestos durante el
Gobierno anterior. Destacan cuatro leyes
que concentran 17 de las exoneraciones:
la Ley de Vivienda Municipal (5), refor-
mas a la Ley de Incentivos al Transporte
Verde (3), la Ley de Fortalecimiento de
la Competitividad Territorial (5) y la
Ley de Patentes y Tarifas del Cantén de
Atenas (4).

Las exoneraciones fiscales son un ins-
trumento de politica fiscal que, en teo-
rfa, busca incentivar sectores especificos,
aunque esto signifique una pérdida en la
recaudacién. El pais tiene un cédigo de
normas y procedimientos tributarios que
establece pardmetros minimos para su
aprobacion; sin embargo, una gran parte
de las exoneraciones aprobadas por la
Asamblea Legislativa incumple con estos
estandares. Del total que se mantiene
vigente, 47% no establece claramente el
impuesto que se exonera, 78% no esta-
blece un plazo de vigenciay 60% no tiene
mecanismos de control.

Al mismo tiempo que se aprucban
exoneraciones, se crean nuevos impues-
tos. Como en 2022 no se contaba con
un registro de todos los impuestos apro-
bados en el pais, a pesar de que se han
discutido distintas propuestas para la
simplificacion tributaria, el Programa del
Estado de la Nacién (PEN) publicd’
una novedosa base de datos que registra
todos los impuestos, tasas y contribu-
ciones especiales vigentes desde 1885,
creadas a través de leyes ordinarias, espe-
ciales o por medio de reformas fiscales
integrales. El objetivo es aportar a una
discusién técnica y promover un didlogo
mds informado.

En el Informe Estado de la Nacién
2022 se reportaron 199 impuestos crea-
dos por la debida aprobacién legislati-
va. La ultima actualizacién realizada a
julio del 2023 identificé cinco nuevos
tributos, tres aprobados durante la admi-
nistracion Alvarado Quesada y dos en
el actual Gobierno. Estas nuevas cargas
estan contenidas en las siguientes leyes:
Ley de Regulacion de los sistemas elec-
trénicos de administracién de nicotina,
sistemas similares sin nicotina y dispo-
sitivos electronicos que utilizan tabaco

calentado y tecnologias similares; Ley del
cannabis para uso medicinal y terapéuti-
co y del cdfiamo para uso alimentario ¢
industrial; Ley de comercio al aire libre;
Ley reguladora de licencias comerciales
del Cantén de Moravia y la Ley regula-
dora de licencias comerciales y patentes
del Cantén de Atenas.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

EXONERACIONES FISCALES
véase Achoy, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Recortes en el gasto publico
afectan principalmente
alainversion social y la
infraestructura

El crecimiento efectivo del gasto publi-
co en el 2022 fue de 1,4%, la segunda
cifra més baja desde que el 2006, cuan-
do se tienen registros. La regla fiscal
actualmente vigente establece un tope al
crecimiento del gasto segtn el nivel de
endeudamiento del pais y el crecimiento
promedio de la economia. Este tope fue
de 1,96% para el 2022, lo cual evidencia
que este rubro se restringié més del limi-
te establecido para ese afio.
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Las reducciones en las remuneraciones
y transferencias corrientes explican la
mayor parte de la caida en el gasto publi-
co (grafico 3.31). Esta austeridad arries-
ga ¢l cumplimiento de compromisos
constitucionales y legales que financian,
mayormente, las politicas sociales del
pais. Hasta el momento, se ha aplicado
la regla fiscal y la contencidn del gasto de
forma individual en cada entidad, sin que
haya sido conocida ninguna estrategia de
articulacion precisa entre las politicas
de austeridad fiscal y una estrategia de
desarrollo productivo y de apoyo para los
grupos sociales mas vulnerables (ver mds
detalles en el capitulo 2). En la préctica,
los objetivos de las politicas sectoriales
han sido subordinados a las decisiones de
la politica fiscal con un horizonte anual
del Ministerio de Hacienda. El hecho de
que las obligaciones del pago del servicio
de la deuda requieran cada vez més recur-
sos son un indicativo de que esta situa-
cidén se prolongard en los préximos anos,
a menos que haya la voluntad politica de
superar la desconexion entre los compro-
misos de politica publica constitucional
y legalmente vigentes y las politicas de
austeridad fiscal.

Considerando las limitaciones en los
niveles de desagregacion de la informa-
cién fiscal disponible, Villamichel (2023)

Grafico 3.31

Evolucion de los principales gastos del Gobierno por afo® y rubro
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Fuente: Villamichel, 2023, con datos del Ministerio de Hacienda.
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realizé una comparacién de los presu-
puestos iniciales del Gobierno Central
por clasificacién funcional. Desde esta
perspectiva, el presupuesto se puede des-
componer en cuatro grandes dreas: i) ser-
vicios sociales y comunales que incluyen
educacién, salud, vivienda y cultura; ii)
servicios generales, tales como la admi-
nistracion publica, asuntos legislativos,
fiscales y ejecutivos; iii) transacciones no
asociadas a funciones (activos financieros
y la amortizacién de la deuda publica) y
iv) servicios econémicos (temas laborales,
transporte, energfa y otros). Este desglose
permite observar que, desde el 2021, los
presupuestos de los servicios sociales y
comunales han sufrido severos recortes
(gréfico 3.32), lo cual afecta a los grupos
més vulnerables del pais. Los mayores
aumentos en el presupuesto correspon-
den al rubro de transacciones no aso-
ciadas a funciones, que en su mayoria
corresponde al pago de intereses de la
deuda publica.

Actualmente, el principal reto fiscal
del pais es lograr un mejor equilibrio
entre dos objetivos que estdn en tensién
entre si: mejorar la sostenibilidad de las
finanzas y reducir las presiones de la
deuda sin generar recortes en programas
que histdricamente han permitido al pais
avanzar en materia de desarrollo humano
y que pueden comprometer su futuro,
como por ejemplo la educacién (ver capi-
tulo 2). En este contexto, las mejoras en
la gestion de la deuda, la administracién
financiera y los sistemas de informacién
estadistica son fundamentales (los temas
de informacion fiscal y transparencia se
desarrolla en un apartado ms adelante).

Decbe recordarse que la instituciona-
lidad publica de Costa Rica estd con-
formada por una serie de entidades con
roles distintos para asegurar esta soste-
nibilidad fiscal y promover el desarrollo
humano. Las acciones politicas en torno
a la hacienda publica deben considerar
la recaudacién tributaria, ¢l mancjo del
crédito publico y el cumplimiento de
las normas fiscales. Pero las decisiones
presupuestarias que afectan los progra-
mas sociales y sectoriales deben tomar
en cuenta su impacto sobre el potencial
del desarrollo humano y sobre la pobla-
cién, especialmente la mds vulnerable.
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Grafico 3.32

Presupuesto inicial aprobado del Gobierno Central,

por clasificacion funcional®/
(porcentaje del PIB)
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a/ Los servicios sociales incluyen a la educacion y salud publica. Las transacciones no asociadas a fun-
ciones corresponden principalmente al pago de intereses de la deuda publica.
Fuente: Villamichel, 2023, con datos del Sistema de Formulacion Presupuestaria del Ministerio de

Hacienda.

La evidencia muestra que los rubros en
que se realizan recortes de gasto ¢ inver-
sién y las prioridades del Presupuesto de
la Republica estén subordinados, ante
todo, a la politica fiscal. Aunque el rol
del Ministerio de Hacienda se basa en
la implementacién de la politica fiscal,
es responsabilidad de otra parte de la
institucionalidad publica la priorizacion
del gasto ¢ inversion social.

Costa Rica se mantiene en el
umbral mas critico de la regla
fiscal

En el 2022, la deuda publica alcanzé
el 63,8% del PIB, con una reduccién
de 4,2 puntos porcentuales respecto al
afio anterior (grafico 3.33). Aunque, en
términos relativos, la deuda pesa menos,
su saldo absoluto siguié creciendo, solo
que a un ritmo menor. Entre el 2021 y
2022, la deuda pasé6 de representar 68%
a 63,8% del PIB. Aunque el pais aprobé
la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas en el 2018, que establece pari-
metros de control de gasto y endeuda-
miento, el crecimiento de la deuda es casi

inercial. Actualmente, el Gobierno sigue
ubicindose en el umbral mis critico de
la regla fiscal y se estima que serd hasta
el 2025 cuando la deuda se encuentre
en un rango inferior al 60% del PIB
(Villamichel, 2023).

Para identificar los factores que expli-
caron el cambio en la deuda como por-
centaje del PIB entre el 2020 y 2022,
Villamichel (2023) analizé un desglose
de sus rubros (gréfico 3.34). Logré deter-
minar que el aumento en el PIB nominal
por el crecimiento real de la economia
y la elevada inflacién explica la mayor
parte de la mejora en el peso relativo de
la deuda. Otro elemento que también
contribuyd a esta disminucién fue la
apreciacion del tipo de cambio, el cual
reduce el efecto de la deuda adquirida en
moneda extranjera.

La estrategia de endeudamiento del
Gobierno en los ultimos afios se enfocd
en la utilizacién de lineas de crédito con
organismos internacionales y colocacién
fuera del pais, que generé un fuerte creci-
miento de la deuda externa entre el 2015
y el 2022. Este tipo de instrumentos se
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Grafico 3.33
Saldo y peso relativo de la deuda del Gobierno Central®
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Grafico 3.34

Descomposicion de los factores que explican el cambio de la
deuda del Gobierno Central como proporcion del PIB
(puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Villamichel, 2023, con datos del Ministerio de Hacienda y el BCCR.

caracterizan por tener mejores condi-
ciones, plazos mds extensos y un menor
costo financiero. El vencimiento pro-
medio de los préstamos internos es, en
la actualidad, de seis afos, en tanto que
para los externos es de once. Esta estrate-
gia reduce las presiones sobre las finanzas
publicas, por la menor exposicién ante
aumentos de las tasas de interés.

Entre las principales lineas de crédito
del Gobierno, se encuentra Programa
de Servicio Ampliado del Fondo (SAF)
con ¢l Fondo Monetario Internacional
(EMI). Este acuerdo provee una facilidad
de crédito al pais por aproximadamente
1.778 millones de ddlares, el cual incluye
desembolsos entre los afios 2021 y 2024.
En marzo de 2022 el plazo del programa
fue extendido cinco meses adicionales.
Los desembolsos se condicionan al cum-
plimiento de una agenda de reforma
econdmica y fiscal. Hasta el momento,
Costa Rica ha logrado los avances previs-
tos en el cumplimiento de las metas.

En noviembre de 2022, ¢l FMI le apro-
bé a Costa Rica la facilidad de crédito
del Servicio de Resiliencia y Sostenibilidad
(SRS) por un monto global de 725 millo-
nes de ddlares. Aunque este préstamo tiene
dictamen positivo del BCCR, el Congteso
tiene la responsabilidad de la aprobacion
final de los desembolsos. Al cierre de edi-
cién de este Informe, el FMI no habia
depositado ningun pago por concepto de
este instrumento. Con dicha linea de cré-
dito, el Gobierno puede financiar los pro-
gramas que prefiera, aunque estd sujeto
a una agenda relacionada con el apoyo a
Costa Rica contra el cambio climético. La
mayor parte de medidas son de dmbito
administrativo y econdmico, tales como
la publicacién de lineamientos, simplifica-
ci6én de trdmites, incentivos para vehiculos
privados de baja contaminacién, creacién
de indicadores, entre otros (cuadro 3.4).

Es importante considerar que otros
temas de fondo como la transicién de la
matriz energética, la transformacién del
sistema de transporte publico o medidas
de adaptacién en ordenamiento terri-
torial, agricultura, entre otras, no estdn
incluidos en el acuerdo y requieren de
otras acciones de politica publica (y por
tanto la asignacién de recursos presu-
puestarios) para lograr cambios efectivos.



El pais debe avanzar en la implementa-
cién de iniciativas que modifiquen los
factores estructurales que limitan alcan-
zar la resiliencia climdtica y la sostenibi-
lidad socioeconémica y ambiental (para
miés detalles véase el capitulo Armonia
con la Naturaleza).

Las reglas fiscales son un instrumento
de politica que buscan evitar desequili-
brios financieros a partir del estableci-
miento de criterios de gasto segtin para-
metros especificos. Costa Rica cuenta
con una “regla fiscal de oro” en el articulo
176 de la Constitucién Politica que esta-
blece que los gastos presupuestados del
Gobierno no pueden superar los ingresos
probables. Sin embargo, su eficacia se
diluyé mediante interpretaciones juris-
prudenciales y constantes desviaciones
por parte de la gestién de la fiscalidad.
Durante décadas, la deuda publica se
consideré como un ingreso probable, lo
cual explica porque esta regla no per-
miti6 contener el crecimiento del gasto
(Ramos, 2015).

El funcionamiento de una regla fiscal
depende de que su aplicacion considere
desde un inicio una serie de transitorios
de manera que sea un proceso gradual de
ajuste y que exista credibilidad del siste-
ma politico. Sin embargo, la Ley N°9635
de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas definié limites al gasto segtin
el crecimiento econdmico y tamaio de la
deuda (cuadro 3.5), sin establecer transi-
torios iniciales para un proceso de ajuste
o distincién segtin tipo entidad. Y como,
desde la aplicacién inicial, el Gobierno se
ha ubicado en los umbrales mds restric-
tivos de la regla fiscal, la contencion del
gasto fue abrupta y ha afectado el funcio-
namiento mismo del sector publico. Para
crear valvulas de escape de esta situacion,
la Asamblea Legiislativa ha aprobado
excepciones, por iniciativa de los propios
diputados o del mismo Poder Ejecutivo,
que crean tratos diferenciados para insti-
tuciones especificas. No se trata de la apli-
cacién de una politica general, sino de un
“goteo” constante de excepciones segin
estallen problemas especificos para la
prestacion de bienes y servicios publicos.
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Medidas de reforma incorporadas dentro del marco del acuerdo
propuesto del Servicio de Resiliencia y Sostenibilidad (SRS)

Medida

Integracion de los
riesgos climaticos
en la planificacion
fiscal

Acciones

El Ministerio de Hacienda desarrollara y publicara lineamientos para el etique-
tado del presupuesto climatico.

El Ministerio de Hacienda ampliara el analisis de riesgo fiscal climatico cuan-

titativo en el Marco Fiscal de Mediano Plazo para incluir los riesgos de transi-

cion climatica.
Fortalecimiento de
la inversion publica
y laresiliencia de la
infraestructura

El Mideplan desarrollara y publicara lineamientos para ampliar el proceso de
evaluacion de proyectos con el fin de evaluar el impacto de los proyectos en el
cambio climatico a través del costo social del carbono.

El Mideplan publicara lineamientos sobre criterios de seleccion de proyectos,
incluyendo una variedad de criterios de cambio climatico para entidades del
Sistema Nacional de Inversion Plblica (SNIP).

El Mivah, en colaboracién con el Minae, desarrollara y publicara lineamientos
para incluir analisis de cambio climatico en los planes regulatorios.

Apoyo a la
descarbonizacion

El Gobierno aprobara la implementacion de regulaciones que simplifiquen
los tramites administrativos para la participacion privada en la generacion de

energia eléctrica a partir de fuentes renovables con fines de autoabasteci-

miento.

El Gobierno presentara a la Asamblea Legislativa un proyecto de ley que
permitira introducir el esquema de feebate para fortalecer los incentivos a
vehiculos privados de baja contaminacion.

El Gobierno evaluara y publicara una revision de los incentivos fiscales exis-
tentes que tienen un efecto negativo en el medio ambiente para apoyar los
esfuerzos de descarbonizacion.

Reservas ecologicas
y fortalecimiento

de laresiliencia del
sector financiero

EL BCCR creara un repositorio de datos sobre amenazas climaticas, vulnerabi-
lidad industrial y geografica a eventos climaticos y exposicion crediticia de los
bancos a industrias y regiones vulnerables.

EL BCCR publicara indicadores de la ecologizacion de sus reservas en su

Informe Anual 2022.

El Conassif aprobara regulacion sobre gestion de riesgos socioambientales y
riesgos de cambio climatico en la cartera de crédito.

ELBCCR incorporara los efectos climaticos en el sector bancario en las prue-
bas de estrés de arriba hacia abajo, con base en datos agregados e identifi-
cando esos nuevos riesgos en los parametros de riesgo crediticio.

Fuente: FMI a partir del proyecto de ley “Aprobacion del financiamiento con el FMI a través de la modali-

dad del servicio”.

Ha sido ya mencionado que desde el
2020, el pais se encuentra en el escena-
rio més critico de la regla, puesto que la
deuda publica ha superado el umbral del
60% del PIB en todos los afos. En 2022,
ello restringi6 el crecimiento nominal
del gasto total a 1,96%. Dicho escena-
rio implica que no se permiten incre-
mentos de salario o incentivos salariales,
las pensiones solo pueden ajustarse por
inflacién y se restringe la suscripcion de
préstamos o créditos destinados a gastos

corrientes adicionales. Se espera que el
pais se mantenga en este umbral durante
el 2023 y 2024, con lo cual Villamichel
(2023) estima que el tope al crecimiento
del gasto total serd de aproximadamente
3,6% y 5,3%, respectivamente.

Un aspecto importante es que la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Piblicas
no aplica a todo el sector publico pues-
to que considera, desde el inicio de su
creacion, excepciones como los bancos

publicos comerciales (BNCR, BCR,
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Rangos de la regla fiscal que determinan el crecimiento del gasto

Limite al crecimiento interanual del gasto corriente®

Escenarios Condicion de la regla fiscal
1 Deuda menor a 30% o que el gasto corriente sea igual al 17%
del PIB nominal
2 Deuda igual o superior a 30% pero menor a 45%
Deuda igual o superior a 45% pero menor a 59%
4 Deuda igual o superior a 60%

Solo se pueden realizar gastos igual al promedio del crecimiento del PIB

85% del crecimiento promedio del PIB nominal

75% del crecimiento promedio del PIB nominal

65% del crecimiento promedio del PIB nominal

a/ La condicion se basa en el nivel de deuda como porcentaje del PIB al cierre del ejercicio presupuestario.
b/ Se utiliza como referencia el crecimiento promedio del PIB de los ultimos cuatro afios.
Fuente: Elaboracion propia con informacién del BCCR y la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (n° 9635).

BCCR, BP y Banhvi), las empresas
publicas que participen en régimen
de competencia (ICE, ESPH, INS,
Correos de Costa Rica, Racsa, Empresa
Hidroeléctrica Los Negros), el Régimen
de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) de
la Caja Costarricense de Seguro Social y
los recursos de Recope correspondientes
al pago de la factura petrolera.

Posterior a la aprobacién de esta Ley,
se han aprobado también diversas modi-
ficaciones para excluir a mds sectores y
programas que con la regla fiscal han
tenido dificultades para su funciona-
miento. De acuerdo a la tltima revisién
a septiembre del 2023, se registran a las
municipalidades, los comités cantonales,
las actividades agropecuarias, las asadas
y otras 10 entidades publicas que estdn
excluidas de forma parcial o total de
la reforma fiscal. Entre las exclusiones
més recientes se identifica a Procomer y
al Consejo Nacional de la Produccién
(cuadro 3.6).

Por su parte, el Gobierno de Ia
Republica realizd varias modificaciones a
la regla fiscal en el decreto 43.589-H para
flexibilizar la contencién del gasto. La
CGR ha rebatido por alegar que son con-
tradictorias con la propia ley y solicité una
medida cautelar al Tribunal Contencioso
Administrativo para suspender la aplica-
cién de este decreto. Los cambios decreta-
dos por el Gobierno incluyen:

e Eliminar la verificacién de la Regla
Fiscal para los recursos provenien-
tes de transferencias corrientes
del Gobierno Central las Juntas de
Educacién y Juntas Administrativas

de las Instituciones Educativas y las
Municipalidades y Concejos munici-
pales de distrito.

Modificar la base de verificacién de la
Regla Fiscal comparando el gasto pre-
supuestado en lugar del ¢jecutado.

Generar cambios en los momentos de
referencia para comparar y evaluar el
crecimiento del gasto. Compara el pre-
supuesto definitivo luego de todas las
modificaciones presupuestarias con el
presupuesto ordinario inicial.

En la legislatura actual existen once
proyectos de Ley que buscan reali-
zar modificaciones a la regla fiscal de
acuerdo con el Centro de Investigacion
Legislativa del Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa. Destaca el presentado por el
Poder Ejecutivo (N° 23.330) que plantea
que este instrumento no se aplique a los
recursos que las entidades y drganos del
Sector Publico obtengan de préstamos
o donaciones internacionales para inver-
sién de capital, los pagos relacionados con
la gestion del Acropuerto Internacional
Juan Santamaria, el contrato de conce-
sién del Aeropuerto Internacional Daniel
Oduber Quirds, los pagos de intereses y
comisiones de la deuda del Presupuesto
Nacional y los montos asociados con la
¢jecucion de sentencias judiciales.

El FMI no apoya el enfoque de dis-
pensa selectiva de la regla fiscal, pues
dificulta mds el control de su aplicacién.
Villamichel (2023) plantea que una alter-
nativa es optar por una regla fiscal a nivel

agregado en el presupuesto, pero que
sea responsabilidad del Poder Ejecutivo
priorizar para cada entidad los gastos que
permitan evitar recortes generalizados
que afecten a grupos vulnerables.

En torno a la gobernanza de la Regla
Fiscal, en agosto del 2019 se emitié un
decreto ejecutivo (N°. 41.937-H) que
establecié la creacién de un Consejo
Fiscal independiente. Esta es reconocida
como una buena prictica a nivel inter-
nacional que utilizan paises similares a
Costa Rica, incluidos Chile y Uruguay
(Villamichel, 2023). Dicho grupo fun-
ciona como una instancia técnica e inde-
pendiente del Gobierno, constituido por
personas expertas, cuyo objetivo es moni-
torear, evaluar y emitir criterio sobre el
desempeno fiscal.

Entre las principales funciones del
Consejo se encuentran las siguientes: i)
las proyecciones y metas fiscales oficiales,
ii) las implicaciones fiscales de los proyec-
tos de Ley, iii) la cobertura y estimacién
de las contingencias y riesgos fiscales, iv)
los planes de mitigacién de los riesgos
fiscales, v) la evolucién de los ingresos,
gastos y financiamiento y v) el cumpli-
miento de Regla. Ademas, podra asesorar
al Ministerio de Hacienda en temas fisca-
les. El Conscjo Fiscal sesionaria al menos
una vez por cuatrimestre. A la fecha, no
se han publicado ni existe evidencia de
actas de sus reuniones o del cumplimien-
to de sus funciones. En marzo del 2023,
el Ministerio de Hacienda mencioné que
buscard reactivar de manera regular sus
sesiones (Ministerio de Hacienda, 2023).
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Entidades fuera de la Regla Fiscal posterior a la creacion de la Ley de Fortalecimiento de la

Finanzas Publicas

Entidad
Actividades agropecuarias organicas

Municipalidades y Organos municipales
Comités cantonales de deportes

Asadas

Instituto Costarricense sobre Drogas
(ICD)

Consejo Nacional de Produccion (CNP)

Junta de Administracion Portuaria y de
Desarrollo Econémico de la Vertiente
Atlantica (Japdeva)

Instituto Nacional de Estadisticay
Censos (INEC)

Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo)

Sistema 911

Inamu
Sistema 911

Fondo Nacional de Avales

Promotora del Comercio Exterior de
Costa Rica (Procomer).

Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf)

Detalle
Tarifa reducida del IVA.
No sujecion del IVA a estas entidades, asi como drganos adscritos.

Exonerada del IVA.

Se exceptua del ambito de cobertura establecido en el articulo 6 del titulo IV de la ley 9635, tinicamente en lo que
se refiere a la distribucion de los dineros decomisados y comisados que tienen como destino especifico el cumpli-
miento de los programas preventivos, programas represivos y sobre el mantenimiento y aseguramiento de bienes
comisados y decomisados.

Se exceptta del ambito de cobertura esta entidad segln lo establecido en el articulo 6 del titulo IV de la ley N°
9635. Aplica para las compras realizadas por el CNP en el marco del Programa de Abastecimiento Institucional.

Se excepttia del ambito de cobertura establecido en el articulo 6 del titulo IV de la ley N° 9635, tinicamente en lo
que se refiere al gasto y las transferencias financiadas con los recursos provenientes de los canones establecidos
mediante el contrato de Concesion de la Terminal de Contenedores de Moin y los gastos que con ellos realicen las
entidades receptoras.

No aplica la ley N°9635, inicamente en lo referente a los recursos para realizar el Censo Nacional de Poblacion y
de Vivienda

Se exceptuia a esta entidad del ambito de cobertura segtin lo establecido en el articulo 6 del titulo IV de la ley N°
9635.

Se exceptuia del ambito de cobertura establecido en la ley 9635, (inicamente en lo que corresponde a los recursos
obtenidos de la tasa de financiamiento, establecida en el parrafo primero del articulo 7 de la ley N° 7566, Creacion
del Sistema de Emergencias 9-1-1

Se excepttia del ambito de cobertura establecido en la ley N° 9635, Ginicamente en lo que se refiere a los recursos
dirigidos para el funcionamiento del Centro Operativo de Atencion a la Violencia Intrafamiliar y Violencia contra las
Mujeres

Exonera los tres aportes patrimoniales anuales del Poder Ejecutivo, para el apoyo a las empresas afectadas por el
covid-19.

Se excepttia a esta entidad del ambito de cobertura establecido en el articulo 6 del titulo IV de la ley N° 9635.

La presupuestacion y ejecucion de los recursos de Fodesaf queda excluida del ambito de cobertura de lo dispuesto
en el titulo IV de la ley N° 9635.

Fuente: Villamichel y Ching, 2022, con datos del Sistema Costarricense de Informacién Juridica y el Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea

Legislativa.

Desde que se promulgé la Ley de
Administracién  Financiera de la
Republica y Presupuestos Publicos (N°.
8131) en el 2011, la Contraloria General
de la Republica (CGR) ha evidenciado
dificultades con las liquidaciones presu-
puestarias por informacién incompleta
o incorrecta, asi como con el incumpli-
miento del principio de equilibrio presu-
puestario. En el 2022, la CGR no aval6
la Liquidacién de Ingresos y Egresos del
Presupuesto de la Republica por nue-
vos errores materiales, generalizados y

persistentes. En ese caso, se report6d una
diferencia material entre los registros de
gasto realizado y reportado.

La CGR harecomendado la implemen-
taciéon de las Normas Internacionales
de Contabilidad para el Sector Publico
(NICSP) en el Poder Ejecutivo, las
cuales estdn basadas en las Normas
Internacionales de  Informacién
Financiera (NIIF) emitidas por el
Consejo de Normas Internacionales de
Contabilidad. Lo anterior generarfa una
mejora sustancial en la transparencia y
rendicién de cuentas del Gobierno. Los
estados financieros y sus notas serfan
elaborados y publicados con criterios

consistentes en el sector publico respecto
a los activos, pasivos, ingresos, y gastos.
Otra limitacién reciente es que, con la
aprobacion de la Ley de Fortalecimiento
del Control Presupuestario de los
Organos Desconcentrados del Gobierno
Central (N°. 9524) en el 2021, se incor-
poraron integralmente en la aprobacién
legislativa del Presupuesto Nacional los
ingresos y gastos de los drganos descon-
centrados al mismo nivel de las parti-
das de los programas de los distintos
ministerios. Este cambio metodolégico
se realizé sin efectuar un empate con los
registros histéricos. Ademds, la falta de
sistemas contables basados en estandares
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uniformes para todo el sector publico
ha inhibido la reconstruccién oficial de
los balances fiscales para su adecuada
comparabilidad. Todos estos factores
dificultan la rendicién de cuentas de la
inversion que se realiza en programas
estratégicos como la inversion social.

El panorama expuesto resalta la impor-
tancia de redoblar los esfuerzos por mejo-
rar la calidad y oportunidad de los infor-
mes de gestion del sector publico con el
fin de que faciliten la rendicién de cuen-
tas. Por ¢jemplo, el esquema integral de
la Administracién Financiera Publica es
un sistema de gobernanza que busca esta-
blecer la disciplina institucional nece-
saria que permita alcanzar los objetivos
del gobierno en un marco financiero
sostenible (Kromann Kristensen, 2019;
Guissani, 2022; OECD, 2011). Para
lograrlo, debe garantizar que los recursos
publicos sean asignados eficientemente a
las prioridades estratégicas. El ciclo pre-
supuestario anual debe estar planificado,
ejecutado, contabilizado y evaluado espe-
cificamente en los siguientes aspectos:

e Formulacién del presupuesto que tome
en cuenta los planes estratégicos, las
politicas fiscales y las proyecciones
macroecondmicas de corto, mediano y
largo plazo.

e Ejecucion del presupuesto dentro de
un sistema de estdndares, procesos y
controles internos efectivos para ase-
gurar que los recursos se recauden y
gasten cficientemente de acuerdo con
lo previsto por el presupuesto.

e Preparacién de registros precisos, con-
fiables y oportunos para la inclusién en
los informes que satisfacen los requeri-
mientos para tomar decisiones.

e Revisién independiente para deter-
minar la eficiencia del gasto y si se
implementan las mejoras de gestidon
identificadas.

Una de las propuestas que se ha discu-
tido en el pais es el proyecto “Hacienda
Digital para el Bicentenario”, el cual
plantea una plataforma integrada de
todo el sector publico que permitiria una

mejor gestién financiera publica. Con
ella, se busca transformar digitalmente
al Ministerio de Hacienda para mejorar
la eficiencia de su gestién y el desempefio
operativo de la administracion tributaria.
Este proyecto cuenta con financiamiento
del Banco Mundial por 157 millones
de délares para que, en un plazo de seis
afios, se modernice la gestién hacia una
basada en procesos, sistemas tecnoldgicos
interoperables y la transformacién de la
cultura institucional.

El FMI también ha asesorado al
Gobicerno en la implementacién de un
sistema de Administraciéon Financiera
Publica, en junio del 2023 se public el
Informe de Asistencia Técnica al respec-
to. Este organismo recomienda ampliar
la gama de informes financieros estanda-
rizados del sector publico, incluyendo el
balance de situacién de acuerdo con las
normas internacionales de contabilidad.
Dec esta forma, se puede administrar
un balance consolidado que incluya el
Gobicerno Central, la Caja Costarricense
del Seguro Social, el BCCR, las empre-
sas estatales y los bancos publicos. Esto
posibilitaria el andlisis general de los fac-
tores financieros que afectan el balance
soberano, asi como la identificaciéon de
los elementos que mds afectan los costos
y los riesgos, un sistema que ha permitido
a varios paises gestionar de manera mds
efectiva el riesgo de tipo de cambio y el
riesgo de liquidez. El desafio consiste en
obtener los datos sobre todos los activos
y pasivos del Estado y definir la coordi-
nacion institucional necesaria, dado que
en la actualidad se gestionan de forma
independiente y con autonomia legal por
las respectivas entidades.

Las mejoras que el pais pueda imple-
mentar en materia de control y transpa-
rencia presupuestaria, asi como en los
sistemas de informacién del Gobierno,
permitirfan no solo cumplir con estdn-
dares internacionales, sino también con-
tar con una mayor transparencia para la
rendicion de cuentas a la ciudadanfa. Sin
embargo, el Informe toma nota sobre las
dificultades para realizar estimaciones
de 4reas clave en materia de desarrollo,
como por ejemplo el gasto social efectivo
seglin programas.
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Adverso entorno monetario
perjudica la inversion y a los
hogares mas vulnerables

Una de las principales aspiraciones
del Informe Estado de la Nacion es que
el pais logre una inflacién baja en el
mediano plazo, de tal forma que pueda
reducir las presiones en el costo de vida
para los hogares, especialmente aquellos
de menores recursos. A esto se le suma
que existan posibilidades para que las
familias y empresas puedan ahorrar e
invertir. Para dar seguimiento a estas
aspiraciones, el presente apartado anali-
za con detalle el contexto monetario de
Costa Rica durante el 2022 y primeros
meses del 2023, desde una perspectiva
de desarrollo humano. Esto significa que
el enfoque del andlisis se centra en como
las principales tendencias en los macro-
precios (inflacién, tasa de interés y tipo
de cambio) y las politicas implementadas
inciden sobre la calidad de vida.

La primera parte de esta seccién deta-
lla las tendencias de precios en el pais y
su afectacion a los hogares segun el nivel
de ingreso. La segunda analiza la volati-
lidad del tipo de cambio y la forma en la
que en tltimo ano el exceso de ddlares
aument6 las presiones hacia una apre-
ciacién. Finalmente, la tercera parte se
dedica a las acciones implementadas por
la Autoridad Monetaria como respuesta
a las modificaciones en los precios y en
el tipo de cambio, en un ambiente con
mayores resistencias.

Aumentos en los precios
afectaron mas a familias de
menores ingresos

Durante el 2020, como respuesta a la
pandemia, las principales economias del
mundo incrementaron el gasto publico
¢ implementaron politicas monetarias
expansivas (menores tasas de interés) con
la expectativa de fomentar el consumo
en momentos de crisis. Estos estimulos,
junto con la mejora de la situacion sanita-
ria, tuvieron como resultado que un alza
significativa en la produccién durante
2021, pero también de la inflacién, esto
ultimo debido también a las presiones
generadas por el costo de materias primas
y la guerra ruso-ucraniana. Como conse-
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cuencia, a partir del 2022 los principales
bancos centrales del mundo implemen-
taron politicas monetarias contractivas
para reducir las presiones sobre el costo
de la mayor parte de bienes y servicios.
En este entorno internacional adverso,
Costa Rica experiment6 en el 2022 la
mas fuerte inflacién de los tltimos cator-
ce afos, la cual afect6 en mayor medida
el costo de vida de los hogares de menores
ingreso.

Inflacion y expectativas se
desalinean del rango meta

Después de un largo periodo de baja
inflacién, en el 2022, el pais experimen-
té un fuerte aumento en los precios que
alcanzé en agosto una tasa de 12,1%, la
mis alta desde el 2009 (grifico 3.35).
Durante alrededor de catorce meses, este
indicador se mantuviera por encima del
rango meta del BCCR. Posteriormente,
con las acciones implementadas por la
Autoridad Monetaria y la reduccién en
las presiones internacionales sobre los
precios, la inflacién disminuy¢ sustanti-
vamente en 2023.

Las expectativas de inflacién son rele-
vantes pues permiten anticipar el com-
portamiento de las personas y empresas
en el mercado. Si los negocios conside-
ran que los costos serdn mds altos en el
futuro, entonces van aumentar més répi-
damente sus precios de venta. En un
régimen de metas de inflacién como el
que existe en Costa Rica, se espera que
las expectativas se mantengan dentro del
rango meta por la conflanza de que existe
de que la Autoridad Monetaria utilizard
sus herramientas para lograr que los pre-
cios se mantengan similar en el mediano
plazo o que al menos el aumento no sea
brusco.

Durante 2022 se registré en nuestro
pais un importante desalineamiento de
las expectativas y no fue sino hasta el
momento en el que la inflacién mos-
trd las primeras sefiales de reduccion en
septiembre cuando estas empezaron a
descender. Garcfa (2023) plantea que ello
se podria explicar porque las personas y
empresas consideraban que el aumento
en los precios no era temporal y que la
politica monetaria tenfa poca capacidad
para mitigar el efecto externo.
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Grafico 3.35

Inflacion, expectativas® y rango meta
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=== Expectativas a 12 meses

a/Las expectativas se estiman a partir de una encuesta a agentes econdmicos, en esta se consulta sobre
la expectativa de precios en los siguientes doce meses de la consulta. Esta serie esta interrumpida por el

periodo en el que el BCCR no realizd la encuesta.
Fuente: Garcia, 2023, con datos del BCCR.

Como la inflacién incide sobre las
decisiones futuras de ahorro, inversién
y consumo de las personas y empre-
sas, también tiene implicaciones sobre
la demanda y los costos locales. La
Encuesta de Confianza del Consumidor
(EE-UCR, 2023) revelé que los aumen-
tos en los precios del 2022 disminuyeron
las intenciones de consumo de bienes
durables, como automdviles, muebles,
electrodomésticos y articulos electréni-
cos de entretenimiento'.

El alza en los precios, sin embargo, no
afectd de la misma forma la oferta de
productos del pais. En el 2022, mientras
que el indice de precios de bienes aumen-
t6 11%, el correspondiente a servicios lo
hizo en 5,4%. En parte, esta diferencia
se explica porque el incremento en los
precios internacionales de materias pri-
mas incide mds directamente sobre la
manufactura. Esto sugiere que el incre-
mento en los precios de los servicios fue
trasladado solo de manera parcial a las
personas, mientras que para el alza en los
bienes fue trasladada por completo.

Impacto de la inflacion es
diferenciado segun los patrones
de consumo de los hogares

Las variaciones en los precios afectan
a los hogares de manera diferenciada
debido a sus patrones de consumo. Una
familia de bajos ingresos puede dedicar
la mitad de su gasto a los alimentos,
mientras que otra con mayor capaci-
dad adquisitiva puede dedicar una mayor
proporcion de sus recursos a comprar ser-
vicios. Estas diferencias son importantes
para entender los impactos especificos
que la inflacién tiene sobre la poblacién,
especialmente sobre los grupos mas vul-
nerables. Para determinar estos impactos
diferenciados se requiere identificar dos
aspectos fundamentales: i) las canastas
de consumo de los hogares segtin nivel de
ingreso y ii) las fuentes que originaron el
aumento en los precios.

El Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos (INEC) estima las variacio-
nes en los precios segun estrato de con-
sumo (alto, medio y bajo) a partir de
la desagregacion del Indice de Precios
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al Consumidor (IPC). Las principales
diferencias en los patrones de consumo
entre las familias se observan entre los
hogares de menor y mayor ingreso: mien-
tras que los primeros dedican 37% de su
gasto al consumo de alimentos, el segun-
do dedica solo un 16% (gréfico 3.36).
Dichas diferencias se explican porque las
familias con mayor poder adquisitivo,
pueden, una vez satisfecha la compra
de bienes y servicios bdsicos como los
alimentos, dedicar parte de sus recursos
a viajar, a la recreacién o a comprar arti-
culos de vivienda. Otro rubro en el cual
se observa una diferencia es en el trans-
porte: mientras las familias de menores
recursos dedican un 10%, las de mayor
ingreso destina un 18%.

Cuando se analizan las fuentes que
originaron el aumento en la inflacién en
el 2022, pudo determinarse que el 59%
se explic por los incrementos en el costo
de los alimentos y 17% por el alza en

el transporte. Es importante mencionar
que el aumento en el primer rubro se
prolongd hasta abril del 2023, mientras
que el segundo fue por un periodo més
corto de ocho meses.

Considerando las diferencias en las
canastas de consumo y las fuentes que
originaron el aumento en los precios, se
puede identificar que la inflacidon afec-
t6 en mayor medida a las familias mds
vulnerables. Entre diciembre del 2021
y 2022, la variacién interanual en el
costo de la canasta de consumo promedio
para las personas de menores ingresos
aumentd de 2,9% a 9,9%, mientras que
para aquellas de mayores recursos este
indicador pas6 de 3,7% a 6,9% (grafico
3.37). E1 75% del incremento en los pre-
cios para los hogares de menores recursos
fue producto del costo de los alimentos,
mientras que para las familias de estrato
alto esto solo significd un 44%. Para
este ultimo grupo, destaca el peso de
los aumentos en el costo del transporte,

Grafico 3.36

Ponderaciones de los principales bienes y servicios* de las
canastas de consumo de los hogares de estratos" bajo y alto.

Diciembre, 2020
(porcentajes)
Alimentos
Alquileres
Transporte
Articulos para la vivienda 41
7,8
- . - 4,0
Servicios de comida y alojamiento 74
3,2
Salud 7.6
R ” 31
ecreacion 72
- 2,1
Educacion 67
Bajo Alto

37,0
16,3

17,5

9,8

18,1

a/ Excluye los servicios financieros y seguros, bebidas alcoholicas y tabaco, prendas de vestir y calzado,
bienes y servicios diversos e informacion y comunicacion.

b/ ELINEC estima las canastas de consumo segun estratos de ingreso. Los hogares se ordenan seglin
suingreso per capita —de menor a mayor ingreso-y se dividen en diez grupos (deciles). El estrato bajo
esta conformado por los deciles 1, 2 y 3, mientras que el alto esta conformado por los deciles 9y 10. La
informacion de la variacion en los precios se obtiene de las desagregaciones del IPC.

Fuente: INEC, 2023.
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que significd 39% en el aumento en los
precios.

En el 2023 se comenzd a observar una
reduccidn gradual en el crecimiento del
costo de los alimentos que lentamente
comenzé a reducir las presiones en el
costo de vida para las familias. En el caso
del transporte, ya se observaban reduc-
ciones en el crecimiento de los precios
desde el ano anterior. Se debe destacar
que gran parte de los productos son
regulados (combustibles, peajes y trans-
porte publico), por lo que las variacio-
nes dependen de los ajustes tarifarios.
Ademais, dado que el diésel y la gasolina
son importados, ¢l costo también se ve
reducido por la apreciacién cambiaria,
tema que se detallard mas adelante.

Fuerte volatilidad del tipo de
cambio obliga al BCCR a una
mayor intervencion

Después de un largo periodo de esta-
bilidad, en el 2022 el pais experimentd
uno de los episodios de volatilidad cam-
biaria mas altos en lo que va del presente
siglo. Desde octubre del 2006, el BCCR
migré de un régimen de mini bandas
cambiarias a uno mds flexible, en el que
el tipo de cambio no es fijo, sino que se
define por la fuerza del mercado (oferta
y demanda de délares). En 2023, la ten-
dencia del tipo de cambio ha sido hacia la
baja, que parece explicarse principalmen-
te por el impulso del sector exportador y
la atraccion de inversion directa, aunque
hay una controversia publica sobre este
punto.

A diferencia de otros rubros, como la
inflacidn o las tasas de interés, los cam-
bios en el precio de la divisa tienen un
efecto més diverso y menos focalizado.
Cuando aumenta el tipo de cambio, se
benefician las empresas exportadoras, las
personas y empresas que reciben ingre-
sos en ddlares. En cambio, cuando este
macroprecio se reduce, mejoran las con-
diciones para las personas con créditos en
dolares (personas, empresas y Gobierno),
importadores de bienes y servicios, con-
sumidores de productos importados y
turistas locales. Para dar seguimiento al
tema, esta seccién analiza la volatilidad
cambiaria del pais y las fuentes de apre-
ciacién.
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Grafico 3.37

Variacion interanual total en los precios de la las canastas de consumo de los estratos® de ingreso
bajo y alto y efecto de los principales productos

(porcentajes)
a) Estrato de ingreso bajo b) Estrato de ingreso alto
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a/ ELINEC estima las canastas de consumo segln estratos de ingreso. Los hogares se ordenan seguin su ingreso per capita —de menor a mayor ingreso—-y se
dividen en diez grupos (deciles). El estrato bajo esta conformado por los deciles 1, 2 y 3, mientras que el alto esta conformado por los deciles 9y 10. La informa-
cion de la variacion en los precios se obtiene de las desagregaciones del IPC.

Fuente: Jiménez Fontana, 2023, con datos del INEC.

Costa Rica experimenta mayor L
episodio de volatilidad cambiaria Grafico 3.38
en los ultimos cuatro afnos Tipo de cambio diario de referencia del BCCR y promedio de largo
En junio del 2022, Costa Ricaalcanzé  plazo®
un tipo de cambio de 698 colones por  (colones por délar)
délar, el més alto desde que se tienen
registros, muy por encima del nivel de 759
largo plazo (2011-2021) (grafico 3.38).
Posteriormente, se registré una rapi- 700
da caida y para principios del 2023 el
indicador regresé a un nivel cercano al 650
promedio. Parte de la disminucidn se
explica por las acciones anunciadas por 600
el BCCR, entre las que destaca la modi-
ficacién en el horario del Mercado de 990
Moneda Extranjera (Monex), el aumento
en el encaje minimo legal y ampliacién >0
de la oferta de instrumentos de deuda

. . 450
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De acuerdo con la Encuesta de WP WP OPW PO PO Pd PO PWP4P oo oo
Expectativas del BCCR (2023), las Tipo de cambio ==~ Promedio largo plazo

personas esperan que el colén se siga

apreciando durante el segundo semestre a/La linea punteada muestra el promedio del tipo de cambio entre el 2011 y 2021.
del 2023. En el caso de la Encuesta de  Fuente: Garcia, 2023, con datos del BCCR.
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Confianza del Consumidor de la Escuela
de Estadistica, la proporcién de personas
que esperan un aumento en el tipo de
cambio en los doce meses posteriores
de la consulta se redujo de 69% a 42,4%
entre mayo del 2022 y 2023.

La volatilidad en el tipo de cambio en
Costa Rica es muy similar a la observada
en otras economias de América Latina.
Ello se debe al traslado de capitales ¢
inversiones hacia estos paises en respues-
ta a los cambios de condiciones econémi-
cas globales como la politica monetaria,
las brechas en tasas de interés y las dife-
rencias en crecimiento econémico.

Para conocer con mayor detalle el
impacto de la variabilidad cambiaria res-
pecto alos socios comerciales, el presente
Informe examiné el comportamiento del
indice de tipo de cambio efectivo real
multilateral (ITCERM). Este indicador
aument6 de 85 a 93 colones por ddlar
del 2020 al 2022 (grafico 3.39), lo cual
puede interpretarse como una ganancia
temporal en la competitividad de Costa
Rica, atribuida a cambios en los precios
relativos (inflacién, tipo de cambio o
ambos). Desde entonces, el ITCER man-
tiene una tendencia a la baja que implic6
un retorno al nivel de competitividad
similar al del 2020; sin embargo, se man-

tiene por debajo del promedio de largo
plazo (2011-2021).

Aunque los datos sugieren que el pais
podria estar perdiendo coyunturalmente
competitividad por la caida en el tipo
de cambio, existen otros factores que
pueden impulsar de forma estructural
las ganancias en el sector exportador,
tales como mejoras en infraestructura,
facilidad de hacer negocios, estabilidad
politica y macroecondmica, innovacién,
balance fiscal, entre otros. Ademais,
de acuerdo con Villamichel y Abarca
(2018), en Costa Rica los largos periodos
de depreciaciones durante la época de
mini devaluaciones (1984-2006) lleva-
ron a periodos inflacionarios y no gene-
raron mayor crecimiento econémico, a
diferencia de lo ocurrido en otros paises
emergentes y en desarrollo.

Exceso de dolares en circulacién
produce fuerte apreciacion
cambiaria

La dindmica en el mercado cambia-
rio, clave para entender los movimientos
detrds de la formaci6n del precio de tipo
de cambio, es determinada por las inte-
racciones de tres factores principales: i)
ventanilla, ii) requerimientos del SPNF
y iii) operaciones propias del BCCR. El

Grafico 3.39

Indice de tipo de cambio efectivo real multilateral de Costa Rica

(colones por ddlar)

120

110

100

90

80

70

60
OO Hd ANMST O OO O
22T ReELE
Q> o5 X250 =2 95 >0
23825287825
= ITCER

Fuente: Garcia, 2023, con datos del BCCR.
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primero consiste en todos las operacio-
nes cambiarias que ocurren en agencias
bancarias fisicas, ventanillas electrénicas
(cajeros automdticos e internet) y direc-
tamente con clientes corporativos. El
segundo consiste en las necesidades de
délares de instituciones como Recope, el
INS y el ICE para comprar insumos en el
mercado internacional o para el pago de
interés de créditos en moneda extranjera.
El ultimo corresponde a la atencién de
necesidades de divisas del BCCR y a las
intervenciones para evitar fluctuaciones
violentas. Los movimientos de estos tres
grupos pueden generar dos tipos de pre-
siones: apreciacién (compradores netos)
o depreciacién (vendedores netos).

Histdricamente, los requerimientos del
SPNF presionan al alza el tipo de cam-
bio pues las instituciones publicas son
un importante demandante de divisas.
Por otra parte, los saldos en ventanilla
son una fuente de apreciacién cambiaria,
dado que en gran medida son vendedores
netos de ddlares (gréfico 3.40). En 2022
los saldos se incrementaron de manera
significativa, lo que presiond atn miés el
exceso de délares y ha generado presiones
a la baja del tipo de cambio. Esta mayor
oferta ha sido absorbida principalmente
por el aumento en las necesidades del
SPNF y en menor proporcidon por las
compras del BCCR. Sin esta interven-
cién, probablemente ¢l tipo de cambio
se hubiera apreciado atin mas durante los
primeros meses del 2023.

De acuerdo con el BCCR (2023),
el exceso de délares en ventanilla es la
principal fuente de apreciacién cambia-
ria. Corresponde, como fue sefalado,
a operaciones del sector real de la eco-
nomfa, entre las que deben incluirse la
recuperacién del turismo, el aumento
de las exportaciones y la mayor entrada
de inversién directa en 2022 y 2023. El
BCCR solo puede identificar una parte
de los actores que compran y venden
délares en ventanilla. La informacién
disponible sefiala que el 53% se explica
por las operaciones del sector exportador
cfectuada mediante los departamentos
internacionales de los bancos comercia-
les (gréfico 3.41). El segundo actor més
importante se clasifica como “otros” y
ahi no es posible identificar con preci-
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Grafico 3.40

Compras y ventas de divisas en el mercado cambiario neto por tipo de participante
(millones de délares acumulados en doce meses)
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Fuente: Jiménez Fontana, 2023, con datos del BCCR.

sién el motivo por el cual se realizé la
operacién cambiaria. Estos incluyen las
transacciones que realizan las personas o
empresas en plataformas digitales de los
bancos, tales como el pago de tarjetas,
salarios, dividendos, remesas, comercio,
entre otros (BCCR, 2023).

Sin embargo, se sabe que el rubro de
“Otros” incluye las operaciones de empre-
sas locales y multinacionales radicadas en
el pais. Estas tltimas abarcan las compras
a proveedores locales, salarios, contribu-
ciones sociales y otros cargos, financia-
das usualmente con délares por la casa
matriz en el extranjero y posteriormente
se realiza la operacién para convertirlos
en moneda nacional. De acuerdo con
Procomer (2022), los gastos operativos
de las empresas en zonas francas pasaron
de 5.256 2 9.751 millones ddlares entre el
2018 y el 2021 (grafico 3.42). Esto podria
ser un factor importante para explicar la
apreciacion cambiaria.
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Grafico 3.41

Operaciones de los principales actores del sector privado en
ventanilla que presionan el tipo de cambio a la baja. Junio de

cada ano
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Grafico 3.42

Contribucion absoluta del régimen de zonas francas a la

produccion nacional
(millones de dolares)
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Fuente: Jiménez Fontana, 2023, con datos de Procomer y el Ministerio de Hacienda.

Grafico 3.43

Tasa de politica monetaria (TPM) y tasa basica pasiva (TBP)
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Fuente: Garcia, 2023, con datos del BCCR.

Politica monetaria contractiva
genera resistencias publicas

El Banco Central tiene como prin-
cipal mandato asegurar la estabilidad
de precios en el pais a partir de una
serie de herramientas de intervencién
que permiten controlar la inflacidn, la
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volatilidad cambiaria y el exceso de liqui-
dez. Cuando esta entidad asume una
politica expansiva, busca reducir las tasas
de interés en la economia para incenti-
var el crecimiento, mientras que cuando
adopta medidas contractivas aumenta el
costo de invertir para reducir la inflacién.
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Estas dos posturas tienen un impacto
muy distinto en los hogares y empresas: la
primera fomenta el crédito y el consumo,
mientras que la segunda los desestimula.

Esta seccién analiza con detalle las
principales acciones de politica de la
Autoridad Monetaria. La primera parte
detalla el cambio de postura que encare-
cié de forma rdpida y fuerte el costo de
los créditos en el pais. La segunda incluye
un estudio sobre las discrepancias en
la discusién nacional en relacién con el
accionar del BCCR que podrian reducir
la efectividad de sus acciones.

Cambio de postura en la politica
monetaria para reducir inflacion
genera encarecimiento en el
crédito

Durante el 2022, el BCCR imple-
ment6 una de las politicas monetarias
més estrictas de la historia del pais'.
Después de 18 meses de mantener una
tasa muy baja de politica monetaria
(TPM) en 0,75%, en noviembre del 2021
la Autoridad Monetaria aumentd este
rubro hasta alcanzar un méximo de 9%
en febrero del 2023 (gréfico 3.43). Estas
acciones estaban enfocadas reducir las
fuertes presiones inflacionarias sobre el
costo de vida de los hogares, similar a lo
que implementaron los bancos centra-
les de las economias de mayor ingreso.
Aunque esta no es la primera vez que el
BCCR implementa una politica con-
tractiva, destaca por dos elementos: i) la
ultima vez que el BCCR habia alcanzado
la TPM a un nivel tan alto fue hace trece
afios y ii) es el incremento més rapido y
elevado desde que se tienen registros.

El cambio en la politica monetaria del
BCCR generé un importante aumento
en las tasas de interés. La tasa bdsica
pasiva, promedio de negociacién en el
mercado, pas6 de 2,9% a 6,7% entre fina-
les del 2021 y principios del 2023. Como
consecuencia, el crédito privado, que es
un importante motor de la economia,
se volvi6 a desacelerar, pues pasé de 9%
a 4% entre agosto del 2022 a julio del
2023. El alza en las tasas de interés redu-
ce el ingreso disponible de las personas
y empresas que tienen créditos y limita
la capacidad para calificar para nuevos
préstamos. Ademds, Costa Rica tiene la



particularidad de que la mayorfa de los
préstamos del sistema financiero tienen
condiciones de tasas variables, situacién
que incrementa las cuotas mensuales de
la mayor parte de personas que ya tenfan
deudas. En marzo del 2023, la Autoridad
Monetaria comenzé a reducir la TPM y
para agosto llegd a 6,5%. Por su parte, la
tasa promedio de mercado (TBP) dis-
minuyé a 5,7%. De acuerdo con Garcia
(2023), existe un rezago entre seis y doce
meses para que las reducciones en la tasa
de politica se trasladen al costo de pedir
préstamos en el sistema financiero. Este
ajuste también estarfa condicionado en
parte por la rapidez y la magnitud con la
que los bancos centrales de las economfas
avanzadas ajusten sus tasas de referencia.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

Durante el 2022 y 2023, la implemen-
tacion de la politica monetaria contrac-
tiva, los aumentos en el tipo de cambio y
en las tasas de interés, asi como el manejo
de datos, activaron la discusién alrededor
de las politicas de esta entidad. En la pre-
sente edicién del Informe se construyé
una base de datos que registra las discu-
siones publicas acerca de la coyuntura de
politica monetaria del pais. La base de
datos identifica las noticias, los actores
y las opiniones de los principales forma-
dores de opinidén en materia de politi-
ca monetaria en los principales medios
de comunicacién escrita (recuadro 3.8).
Este tipo de andlisis permite mapear la
articulacidn de actores y sus posiciones
en el tiempo (Gallardo, 1990).

Los bancos centrales monitorean las
expectativas de las personas para identi-
ficar qué tanto estas se alinean al rango
meta, lo cual es determinante para el
cumplimiento de la estabilidad de pre-
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Construccion de una base de datos de analisis de coyuntura

de politica monetaria

La formacidn de expectativas de los agen-
tes econdmicos es determinante para

la fijacion de precios de mercado. Si las
empresas consideran que la inflacion va
aumentar en los préximos meses, proba-
blemente van aumentar el precio de sus
productos. En un esquema de metas de
inflacion, el BCCR utiliza la TPM para enviar
senales al mercado y controlar la cantidad
de dinero en la economia. La efectividad de
esta politica depende de que las personas
confien en la Autoridad Monetaria y consi-
deren que sus herramientas son efectivas.
En este contexto, la coyuntura alrededor de
las acciones del Banco es determinante.

Con el objetivo de analizar dicha coyuntura
de politica monetaria, el Programa Estado
de la Nacion construyo una base de datos
que sistematiza las noticias publicadas en
temas monetarios presentes en los princi-
pales medios de comunicacion escrita del
pais. El periodo de analisis fue entre agosto
del 2020 y agosto del 2023; en total, se
revisaron mas de 4.000 ediciones y se
registraron 925 notas.

cios. Los principales mensajes y sefiales
de politica son comunicados a través
de distintos canales, tales como infor-
mes, reportes, estadisticas, conferencias
de prensa y redes sociales, con el fin de
incidir sobre la formacién de precios
de mercado (inflacién, tasas de interés
y tipo de cambio). En Costa Rica, aun-
que el BCCR cuenta con independencia
técnica para implementar la TPM como
principal instrumento de politica mone-
taria, es indispensable que las personas
y actores econdmicos y politicos sientan
credibilidad y confianza hacia la entidad.
Por ello, la discusion en medios de prensa
y las entrevistas que realizan los forma-

Los medios de comunicacion revisados fue-
ron: La Nacion, El Financiero, La Republica,
CRHoy, El Semanario Universidad y La
Extra. Toda la informacion registrada en la
base es de caracter publico. Se incluyeron
noticias y columnas de opinion que abor-
daran alguno de los siguientes temas: tipo
de cambio, délar, divisas, tasas de interés,
inflacion, reservas internacionales, tasa

de politica monetaria, precios y BCCR. Se
incluye el detalle de las personas o enti-
dades en el ambito publico o privado que
dieron declaraciones o entrevistas en la
noticia que se publica. Se trata de personas
formadoras de opinion o representantes de
grupos economicos o sociales, cuyas opi-
niones inciden en la opinion publica. Estas
se clasificaron en siete grandes grupos:
academia, consultores independientes,
empresas de servicios financieros, Estado,
entidades financieras, gremios y orga-
nismos internacionales. Ademas, la base
reporta cuando estas personas manifiestan
de forma explicita diferencias o cuestiona-
mientos contra la politica monetaria o el
accionar del BCCR.

Fuente: Gomez Campos et al., 2023.

dores de opinidn son relevantes para la
politica monetaria.

Desde el 2020, el tema predominante
en la discusién monetaria en medios de
prensa ha sido el tipo de cambio, que
representa el 37% de las notas, seguido de
inflacién, con 18% y tasas de interés, con
17%. Un aspecto relevante es que entre el
2021y 2023 se registré un aumento en el
promedio mensual de noticias, que pasé
de 21 a 33. También aumentaron las dis-
crepancias hacia la autoridad monetaria,
las cuales se analizan mds adelante (gra-
fico 3.44). En este periodo se observan
dos picos importantes: junio del 2022 y
agosto del 2023. En el caso del primero,
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la discusién se centrd en el alza del tipo
de cambio y el manejo que estaba reali-
zando la politica monetaria. Por su parte,
el segundo consisti6 en las diferencias del
manejo de datos en el BCCR (Jiménez
Fontana et al., 2023).

Para analizar con mayor detalle las
manifestaciones de los agentes econémi-
cos, en la base de datos se contabilizaron
las discrepancias o diferencias expli-
citas con el accionar del BCCR. Entre
agosto del 2020 y 2022, el promedio
mensual era de dos discrepancias, pero
en 2023 aument6 a 18, comportamiento
que evidencia un fuerte aumento en las
criticas sobre la politica del BCCR. Ello
sugiere un entorno més adverso para la
implementacién de politicas. Durante
el mes de junio del 2023, se reportaron
las mayores diferencias (38) asociadas
a la decisién del BCCR de continuar
aumentado de forma répida la TPM. En
agosto de ese ano hubo un leve descenso
en el nivel de discrepancias (33), pero en
dicha ocasién las criticas se centraron en
la denuncia interpuesta por el BCCR
contra la Sugef por negarse a facilitar
informacién crediticia'®.

El aumento en las criticas hacia el
BCCR se acompafié de una mayor acti-
vacién de sectores especificos. Los datos
muestran que la decisién del BCCR de
solicitar informacién personal de los
clientes bancarios a la Sugef generé un
conflicto importante con varios grupos
de la poblacién, especialmente con gre-
mios (gréfico 3.45). En esta coyuntura, el
BCCR pasé de centrarse en temas pura-
mente técnicos, como las decisiones de

Grafico 3.44
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Fuente: Gdmez Campos et al., 2023, con datos de la base de Coyuntura de Politica Monetaria del PEN.

politica monetaria y cambiaria, a generar ) :
un debate de indole politico. PARA MAS INFORMACION SOBRE

El panorama descrito en este apartado )
evidencia que el BCCR ha experimenta- EVENTOS DE POLITICA MONE-
do una coyuntura de mayor conflictivi- TARIA Y CAMBIARIA EN COSTA
dad. Ello podria afectar la formacién de RICA: ANALISIS DE COYUNTURA
expectativas de las personas, dado que la ~ CON MINERIA DE TEXTO
credibilidad y confianza en la Autoridad véase Gomez Campos et al.,, 2023, en
Monetaria son necesarias para la efectivi- www.estadonacion.or.cr

dad de sus politicas, especialmente en un
régimen de metas de inflacién. En proéxi-
mas ediciones del Informe se realizard un
analisis mds detallado de este tema.
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Grafico 3.45
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a/ Las instituciones del Estado incluye al BCCR, CCSS, Conassif, Sugef, entre otros. Las entidades financieras incluyen a las cooperativas, fondos de pension
e inversion y bancos comerciales publicos y privados. Las consultoras consideran a las empresas privadas que prestan servicios de asesoria financieray
econdmica. Los analistas corresponden a personas expertas que trabajan como analistas independientes o que en el pasado trabajaron en alguna entidad
financiera o entidad publica en temas financieros.
Fuente: Gomez Campos et al., 2023, con datos de la base de Coyuntura de Politica Monetaria del PEN.
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Notas

1 Por empleo decente se entiende el que se da en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad
(01T, 1999).

2 La competitividad auténtica se refiere a la presencia
de ventajas productivas adquiridas (competitivas y no
comparativas), unidas a la incorporacion del progreso
técnico y el aumento de la productividad (Hernandez,
2004).

3 También debe estar fundamentada en la remocion de

los factores estructurales que causan inflacion inercial.

4 Contar con un clima de negocios adecuado, tanto

para la empresa local como para la extranjera, resulta
esencial para generar un proceso sostenible de inver-
sion, ademas de que constituye un circulo virtuoso de

ahorro.

5 Para efectos de este trabajo, se estimd el largo plazo
como el periodo entre 2005 y 2019. Para las estima-
ciones de crecimiento, se excluyd la caida experimen-

tada durante la crisis del 2009.

6 Una cuasi sociedad se refiere a una empresa no
constituida en sociedad que es propiedad de los

hogares y que cuenta con informacion suficiente para

elaborar la secuencia completa de cuentas. Ademas,
es gestionada como si fuera una sociedad separaday
cuya relacion de facto con su propietario es la de una

sociedad con sus accionistas.

7 El marco central de cuentas nacionales no con-
templa los derechos de pension asociados a los
fondos de seguridad social (Caja Costarricense del
Seguro Social, Junta de Pensiones y Jubilaciones

del Magisterio Nacional, Régimen de Capitalizacion
Colectiva del Magisterio Nacional, Fondo de Pensiones
y Jubilaciones del Benemérito Cuerpo de Bomberos y
Fondo de Pensiones y Jubilaciones del Poder Judicial).

8 Considera los paises pertenecientes a la primera
ronda de estimaciones.

9 Este trabajo inici6 en el marco del abordaje de inves-
tigacion del Informe Estado de la Nacion 2022. Durante
el proceso de construccion de la base de datos se
recibié una solicitud del Despacho del Diputado Eliécer
Feinzaig para colaborar con asesoria técnica tanto en
la definicion de este manual como en el proceso de
recoleccion de datos, especialmente en la construc-
cion de las variables referentes al monto de recauda-

cion por impuesto.

10 De acuerdo con la Encuesta, la confianza de los
consumidores en la economia nacional disminuy6 en
mayo y llegd a 45,1 puntos (en una escala de cero a
100), rompiendo la tendencia al alza observada en
encuestas anteriores. El principal motivo de la caida
del ICC se debe a la desconfianza en la economia futu-
ra del pais: el indice de Expectativas Economicas (IEE)
disminuyd en 5,2 puntos, llegando a 49,7 puntos.

11 Las politicas mas fuertes fueron implementadas
durante la crisis de los afos ochenta del siglo XX.

12 La base de datos no considera las manifestaciones

de apoyo con el accionar del BCCR.

13 EL 21 de abril del 2023, la gerenta del BCCR denun-
cia a la SUGEF ante la Fiscalia Adjunta de Probidad,
Transparencia y Anticorrupcidn por no entregar infor-
macion sobre los datos integrales de operaciones de
crédito. EL BCCR plantea que los requerimientos son
para la elaboracion de estadisticas. Al cierre de edicion
de este Informe, la denuncia no habia sido resuelta.
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HALLAZGOS RELEVANTES

= Un nuevo mapa de tipos de bosque
en Costa Rica registra una cobertura
forestal de 57,1% del territorio nacional,
principalmente de bosques maduroy
secundario.

« En 2022 se publicd el primer mapa de
cobertura de manglar de Costa Rica, la
cual alcanza aproximadamente el 1% del
territorio.

+ Un41,9% de la Gran Area Metropolitana
esta ocupada por infraestructura verde,
con diferencias cantonales: mientras en
Mora, Aserri, Santa Ana y Alajuelita hay
mas de 0,6 hectareas de densidad de
cobertura arborea por habitante, en Heredia
y San Pablo solo hay 0,1 hectareas.

= El analisis sobre emisiones y remociones
de carbono evidencia que la degradacion
de bosques reduce el potencial conocido
de mitigacion del cambio climatico en el
sector forestal, el cual no alcanza —con
diferencia— para remover las emisiones
del pais considerando todas las fuentes.

= Seregistra un lento avance en la transi-
cion energética de la flota vehicular. Para
el periodo 2011-2021 se contabilizan
27.992 unidades con tecnologias distin-
tas a la combustion, aunque menos de
220 son de transporte publico (eléctricos
o hibridos). En el mismo periodo el con-
sumo total de hidrocarburos aumenté un
23,3%.

« Desde enero hasta julio de 2023, un
4,5% de la generacion de electricidad se
cubrid a partir del uso de hidrocarburos,
un aumento de 3,5 puntos porcentuales
respecto al 2022.

 Lacobertura de agua potable bajo de
95,7% a 89,9% de la poblacion entre
2021y 2022, una reducciodn atipica, con
mayor afectacion en sistemas comunales.

= Elarea sembrada de granos basicos en el
pais se redujo un 5,8%; la de mayor caida
fue la que se dedicada a la produccion de

arroz: 17,2%.

= Entre 2010y 2020 se registraron 58
muertes por intoxicacion con plaguici-
das, la mayoria vinculadas a cultivos de
hanano, café y pifia, y al uso de diazinon,
paraquat y glifosato.

= Un analisis histdrico encontré que entre
1905y 2014 se experimento un despla-
zamiento de la produccién agropecuaria
del centro del pais a las areas periféricas,
principalmente hacia las zonas Norte,
Pacifico Norte y Pacifico Sur.

« Entre 1970y 2020, los eventos hidro-
meteoroldgicos representaron, en
promedio, el 80% de los fendmenos
climaticos reportados en la base de datos
DesInventar. En 2022, esta cifra ascendio
al 99,2%, y aumentaron su frecuencia en
cantones de la region Brunca.

« 12 de las 21 leyes en materia ambiental
aprobadas en la Asamblea Legislativa entre
2010y 2022 no identificaron la fuente de
recursos para su implementacion.

« Las denuncias ambientales ante la
Contraloria Ambiental del Minae,
la Defensoria de los Habitantes, el
Ministerio Publico y el Tribunal Ambiental
Administrativo crecieron un 125,1% en la
Ultima década.

= Entre 2020 y 2022 las horas dedicadas
a la prevencidn, proteccion y control de
bienes naturales por parte del Sinac se
redujeron un 70,2%. La institucion tam-
hién registré una reduccion en su perso-
nal y recursos econdmicos.

+ Un 25% (659.000 personas) de la pobla-
cion de la Gran Area Metropolitana reside
en cantones que carecen de plan regula-
dor cantonal.

- Las edificaciones ubicadas en zonas de
alta exposicion a inundaciones crecieron
un 443,9% en el periodo 1986-2017 y
representan un 0,5% del area edificada
del pais.
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Resumen de indicadores ambientales. 2018-2022

Indicador 2018 2019 2020 2021 2022

Uso de la tierra

Areaen permisos de nuevas construcciones en la GAM (m?) 1.367.492 1.773.131 1.245.210 1.254978 1.075.337
Areaen permisos de nuevas construcciones en cantones costeros (m?) 494.717 398.931 346.235 424 553 649.612
Areaen permisos de nuevas construcciones en el resto del pais (m?) 927.608 657.024 538.418 595.816 586.967
Volumen anual de explotacion de agua por medio de pozos (m?) 11.181.978 12.999.848 6.087.481 12.285.095 14.061.880
NUmero de pozos legales perforados (acumulado) 16.676 16.748 16.812 16.918 17.128
Poblacion que recibe agua de calidad potable (%) 92,4 93,0 93,5 95,7 89,5
Poblacion que recibe agua sometida a control de calidad (%) 76,8 78,0 83,7 771 71,6
Procesamiento anual de madera en rollo (m?) 970.577 874.863 814.731 871.989 735.800
Pago por servicios ambientales en reforestacion (ha) 981 1.452 821 127 1.712
Area sembrada de productos agricolas (ha)® 419.301 408.339 403.374 402.376 396.719
Area sembrada de productos organicos certificados (ha) 8.964 8.832 10.585 10.300 11.242
Importacion de plaguicidas (k.i.a) 17.320.808 18.091.755 20.886.987 16.364.857 16.769.905
Consumo de energia secundaria (TJ) 148.990 149.803 133.012 150.394

Hidrocarburos (%) 74,0 74,0 70,1 72,4

Electricidad (%) 24,0 24,0 26,8 24,8

Coque (%) 2,0 1,0 31 2,7

Biomasa (%) 0,0 0,0 0,0 0,0
Crecimiento del consumo de energia secundaria (%) 1,0 1,0 11,2 131
Crecimiento del consumo eléctrico (%) 1,0 2,0 -3,0 5,0 4,0
Intensidad energética® 4,3 4,2 3,8 4,0
Promedio anual de concentracion de PM,  en el aire de San José? 23 22 27 19 17
Rechazos en RTV por emisiones contaminantes (%) 19 18 18 17
Produccidn de residuos solidos en el canton central de San José (gramos per capita/dia) 1.220 1.118 1.114 1.096 1.055
Playas galardonadas con la Bandera Azul Ecoldgica 118 135 138 140 136
Empresas con certificacion para sostenibilidad turistica 401 391 398 216 92
Conservacion
Areas silvestres protegidas (ha)e/ 1.301.724 1.303.055 1.303.055 1.303.055 1.303.095
Areas marinas protegidas (ha)®/ 1.483.041 1.550.190 1.550.192 1.550.192 16.502.221
Areas en la Red de Reservas Privadas (ha) 82.045 82.045 82.408
Pago por servicios ambientales en proteccion de bosque (ha) 37.207 46.676 31.954 5.879 46.857
Pago por servicios ambientales en proteccion del recurso hidrico (ha) 5931 4.674 4.022 1.818 5.886
Riesgo
NUmero de desastres, segun eventos hidrometeoroldgicos y geoldgicos 198 211 82 1.002 1.196
NUmero de emergencias quimico-tecnoldgicas atendidas por el INS 4.277 3.454 3.009 2.446 2.669
Emergencias con materiales peligrosos 170 184 124 97 118
Emergencias con GLP 4.107 3.270 2.885 2.349 2.551
Gestion institucional
Presupuesto para la proteccion de la diversidad bioldgica y el paisaje como porcentaje del PIB (%) 01 01 01 01 01
Numero de denuncias ante el Tribunal Ambiental Administrativo 233 317 296 340 285
Numero de denuncias ante el Sitada 3.620 5.234 5.722 6977 6.318
Acciones colectivas sobre temas ambientales 31 12 26 14 7

a/ Considera las conexiones comerciales y domiciliarias.

b/ A partir del 2019 incluye Unicamente informacion de estadisticas de area y produccion oficializadas por las diferentes fuentes especializadas, segtin la actividad productiva.
¢/ Es la energia utilizada para la produccion de cada unidad monetaria en un pais. En este caso, se calculé con base en el consumo final de energia secundaria, medida
en gigajulios, y el PIB en colones (base 2017).

d/ Los datos se basan en la informacién que se obtiene en los puntos de muestreo de San José.

e/ Los valores reportados a partir del 2017 no corresponden a lo reportado en afios anteriores, debido a un cambio metodolégico en el Sinac.



Costa Rica ha logrado construir y conso-
lidar una agenda de conservacion recono-
cida, que ha fortalecido con los afos y que
tiene implicaciones positivas en su posicion
internacional. Sin embargo, la sostenibilidad
ambiental pasa por un conjunto de aristas
que el pais ha dejado sin abordar preventiva
y adecuadamente, y hoy enfrenta el desafio
de atender las contradicciones y retos que
derivan de ello. La politica ambiental acumu-
la ambigiiedades, en un contexto de escena-
rios complejos: una institucionalidad publica
débil con metas ambiciosas y capacidades
disminuidas; la reaparicion de narrativas y
planteamientos “antiambientalistas”; una
sociedad civil menos articulada y amenazas
globales, climaticas y geopoliticas para su
territorio. La combinacién de estos elemen-
tos aumenta la vulnerabilidad para la natu-
raleza, la poblacion y el desarrollo humano,
y el estancamiento y atacar algunos de es-
tos desafios se traslada a un retroceso en
la calidad ambiental y la posibilidad de dar
contenido politico y econémico a las solucio-
nes. Con base en el analisis del desempeio
ambiental del pais en 2022 e inicios de 2023,
este capitulo plantea tres ideas centrales.

En primer lugar, con vision de conjunto,
se observa que persisten resultados nega-
tivos que aumentan los riesgos de retroceso
en la sostenibilidad ambiental. Aun con el
aumento del area continental y marina bajo
esquemas de proteccion sigue creciendo el
nimero de especies que se encuentra bajo
amenaza, desmejora la salud de los océanos
-visto en el mediano plazo- y aumentan los
desembarques totales de pesca. Y, aunque la
cobertura boscosa cubre el 57,1% del terri-
torio nacional y se recupero el area contra-
tada bajo el programa de pago por servicios
ambientales -después de una importante
reduccion que se experimentd en el aho
previo- un estudio inédito desarrollado para
este capitulo encontrd que los logros fores-
tales no alcanzan para equilibrar el balance
de emisiones contaminantes del pais.

A lo anterior se suma el estancamiento
en los patrones insostenibles de uso de la
energia, el recurso hidricoy el suelo agricola.
En el periodo bajo estudio aumenté la im-
portacion de los derivados del petrdleo, asi
como el uso de hidrocarburos para cubrir la
demanda de electricidad lo que evidencia la
débil transicion de la matriz energética y la
vulnerabilidad del pais a factores externos
como la variabilidad y el cambio climaticos.
También se registraron mayores presiones
sobre los recursos hidricos: mas agua ex-
traida y concesionada, mayor déficit entre
la produccidn reportada y la demanda esti-
mada en zonas de importante concentracion
de poblacion y/o presencia de actividades

econdmicas, y una reduccion en la cobertura
de agua potable para consumo humano (un re-
sultado atipico en las ultimas décadas). Todo
esto en un contexto de lentos avances hacia una
produccion agropecuaria sostenible. Sobre este
Ultimo tema este Informe presenta un aporte
especial que analiza los patrones temporales y
espaciales que caracterizaron esta actividad a
partir de los censos agropecuarios del periodo
1905-2014.

La segunda idea central es que la respuesta
institucional es débil y contradictoria en el obje-
tivo de lograr avances en la sostenibilidad am-
biental. El pais pas6 de una creacion normativa
en los afos noventa con importantes logros y
efectos medibles (se detuvo la preponderan-
cia de la deforestacion, se recuperd cobertura
forestal, se institucionalizd la conservacion), a
un crecimiento de normas que no logra mover
el timén. En 2022 se adoptaron 144 nuevas dis-
posiciones en materia ambiental, no obstante
se incrementd el nimero de denuncias en este
campo y se redujeron los recursos orientados a
tareas de control y fiscalizacion ante mayores
presiones y conflictos ambientales. Los efectos
de estas medidas ya se manifiestan. Asi, por
ejemplo, entre 2020 y 2022 disminuyeron en un
70,2% las horas que dedica el Sistema Nacional
de Areas de Conservacion a control, prevencion
y proteccion de los bienes naturales.

En este escenario, un primer estudio explora-
torio sobre como se moviliza el pais, su politica
ambiental y sus patrones, a partir de las aspira-
ciones ambientales que analiza este capitulo y
de las propias metas que Costa Rica ha definido
alo largo de las tltimas décadas, encontrd que,
aun sin empeorar directamente los indicadores
de base del statu quo, el estancamiento en mu-
chos ambitos de la gestion ambiental es una for-
ma de regresion que genera retroceso en la ca-
lidad ambiental y la sostenibilidad. Un ejemplo
de esto se da en materia energética: los rezagos
en la transformacion de la matriz energética,
el estancamiento en el sistema de transporte
y los patrones de movilidad, tanto como la au-
sencia de un abordaje integral de las emisiones
de gases de efecto invernadero favorecen el in-
cremento en laimportacion de hidrocarburos, el
crecimiento de la flota vehicular y la creciente
huella de carbono, en sintesis, impiden alcanzar
la carbono neutralidad y la descarbonizacion de
la economia nacional.

Para atender las limitaciones y riesgos de la
politica publica ambiental es clave el uso de las
herramientas que ya existen en la normativa y
de nuevas fuentes de informacion que apoyen la
toma de decisiones ambientales. Este capitulo
presenta dos estudios en esa direccion. El pri-
mero demuestra que la tenencia e implemen-
tacion de planes reguladores cantonales (PRC)
tiene un impacto favorable sobre el desarrollo
urbano en la Gran Area Metropolitana en tanto
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mejoran la calidad de su crecimiento cons-
tructivo en comparacion con territorios que
no tienen un PRC. El segundo evidencia que
el uso de datos georreferenciados puede
contribuir positivamente a alimentar la ges-
tion territorial, la prevencion de desastres
y la cuantificacion economica del costo de
reponer edificaciones con alta exposicion a
las inundaciones, por ejemplo. En general,
se determind que se requieren 334.079 mi-
llones de colones para recuperar todas las
edificaciones del pais que se encuentran en
esta condicion.

La tercera idea central de este capitulo
es que, ante los retos de la gestion ambien-
tal, la respuesta ciudadana se debilita. Por
un lado, se reporta una menor movilizacion
socioambiental. En el afio 2022 se realizaron
solo siete acciones colectivas en materiaam-
biental (la mitad de las reportadas en 2021),
vinculadas a la conservacion de la vida mari-
na, la proteccion del agua, la contaminacion
y la informacion, participacion publica y ac-
ceso a la justicia en asuntos ambientales. Se
tratd, fundamentalmente de expresiones de
la ciudadania solicitando la intervencion del
Gobierno. Este patron resulta consecuente
con el que sigue la protesta social en el pais.
Por otro, se observan cambios en el grado de
participacion y organizacion de la sociedad
civil. Los resultados de una consulta a orga-
nizaciones y activistas ambientales mues-
tran que entre 2012 y 2022 solo la mitad de
las organizaciones asistio con frecuencia a
movilizaciones sociales, menos de la mitad
integro organos de participacion publica,
pocas tienen presupuesto anual y la tercera
parte operan como proveedoras y/o consul-
toras. Lo anterior es relevante si se considera
el contexto actual y el peso que la sociedad
civil organizada tuvo en discusiones clave
como la oposicion a Alcoa, la lucha contra
el botadero de Rio Azul y la mineria a cielo
abierto en Crucitas.

Para revertir los resultados negativos en el
desempeio ambiental y minimizar los ries-
gos de retroceso en la sostenibilidad Costa
Rica necesita definir sus apuestas en este
ambito del desarrollo humano y discutir de
forma amplia, transparente y participativa la
hoja de ruta a seguir en los proximos afios.
Para ello cuenta con capacidades institucio-
nales y humanas, un cuerpo de herramientas
normativas y de politicas sdlidas, asi como
con informacion actualizada y rigurosa.
Aprovechar ese marco es clave para enfren-
tar las tensiones internas, las presiones por
factores externos como los cambios en el
climay las crisis geopoliticas, y la pérdida de
las ventajas internacionales y logros del pais
en este campo.
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La gestion ambiental de Costa Rica
transitd por el golpe mas fuerte de la pan-
demia por covid-19 con algunos efectos
coyunturales, pero sin mostrar cambios
significativos en las tendencias de media-
no y largo plazos. Por el contrario, se am-
plificaron amenazas importantes en areas
que histéricamente han sido su fortaleza, y
emergieron presiones ambientales insos-
tenibles tras una baja coyuntural durante
la pandemia. Esto surge en un contexto de

Aspiraciones

Utilizacion de los recursos naturales segiin su capacidad de
reposicion

La tasa de utilizacion de los recursos naturales es menor o igual
a la de reposicion natural o controlada por la sociedad, siempre y
cuando esto no amenace la supervivencia de otros seres del eco-
sistema.

desconexion entre la normativa ambiental y la
efectividad para cumplir sus mandatos.

La combinacion de estas dinamicas com-
promete la base material sobre la que des-
cansa la vida y el desarrollo humano, y oca-
siona riesgos dificiles de atender sin prioridad
politica. El Informe llama la atencién sobre
la urgencia de atender los retos que implica
realizar una gestion amigable con el ambien-
te, fortalecer las bases institucionales y sa-
lir de la crisis sin arriesgar la sostenibilidad.

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 humanay a los demas seres vivos.

Reduccion del deterioro ambiental

Existen medidas socioecondmicas, legales, politicas, educaciona-
les, de investigacion y de generacion de tecnologias limpias que
contribuyen a evitar un mayor deterioro ambiental.

Participacion de la sociedad civil

La sociedad civil participa en el disefio, ejecucion y seguimiento de
medidas de proteccidon y manejo responsable y sostenido de los
recursos naturales.

Un primer paso hacia ese objetivo seria
aminorar las confrontaciones discursivas
que ven al sector productivo, las comuni-
dades y los grupos ambientalistas como
“rivales” y que impiden alcanzar acuerdos
en la materia, asi como politicas que mo-
difiquen la estructura vigente de costos y
beneficios sociales, econdmicos y ambien-
tales de manera equilibrada.

Minimizacion del impacto producicdo por los desastres

Elimpacto producido por los desastres como resultado de fend-
menos de origen natural o humano es minimizado por medio de las
capacidades de prevencion, 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 saludable y de una calidad de vida aceptable para toda la
poblacidn.

Conciencia en la ciudadania

Existe conciencia acerca de la estrecha relacion entre la sociedad,
sus acciones y el ambiente; y la necesidad de realizar un esfuerzo
individual y colectivo para que esa relacion sea armonica.

Utilizacion del territorio nacional

El uso del territorio es concordante con la capacidad de uso poten-
cial de la tierra y de su ordenamiento segun las politicas de desarro-
llo en los ambitos nacional y local.

Conocimiento e informacion ambiental

Las instituciones publicas y privadas generan, amplian y socializan
conocimiento e informacion que permite dar seguimiento al des-
empefio ambiental y a la sostenibilidad en el uso de los recursos
naturales.
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CAPITULO

Introduccion

Este capitulo analiza la direccién en
que se estd moviendo Costa Rica en
materia ambiental, el desempefio nacio-
nal en esta drea y las respuestas de la
institucionalidad publica ante los retos
que tiene el pais en este campo. Para ello,
toma como linea base las nueve aspira-
ciones que en este 4mbito orientan el
Informe Estado de la Nacidn y evalta las
principales tendencias en el uso y la con-
servacién de los recursos naturales y el
territorio, las capacidades institucionales
para avanzar hacia la sostenibilidad y el
papel de los actores sociales ¢ institucio-
nales relacionados con su gestion.

El andlisis de 2022 ¢ inicios de 2023 se
enmarca en un contexto global complejo
y crecientemente riesgoso. Tras adver-
tencias reiteradas sobre los potenciales
impactos de la variabilidad y el cambio
climaticos sobre la poblacion, las activi-
dades econémicas y los territorios a nivel
mundial, en este periodo sus manifesta-
ciones fueron evidentes. Modificaciones
bruscas en las precipitaciones y las tem-
peraturas desencadenaron inundaciones,
olas de calor ¢ incendios forestales en
paises como Estados Unidos, Canadi,
Grecia y Espafa. A su vez, estos y otros
eventos afectaron la agricultura (por
ejemplo, en Argentina la sequia generé
altas pérdidas econémicas) y los flujos de
comercio internacional por bajos niveles
de agua en el Canal de Panamd. También
se registraron transformaciones de los
ecosistemas marinos, terrestres y de agua
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dulce, asi como pérdida de especies loca-
les, aumento de enfermedades y mortali-
dad masiva de plantas y animales, esen-
ciales para contener el cambio climatico
(ONU, 2023).

Costa Rica llega a este momento con
importantes fortalezas en materia de
conservaciéon y un amplio marco nor-
mativo para la proteccién ambiental.
Sin embargo, también lo hace sin haber
abordado adecuadamente problemas
acumulados en sus patrones de uso de los
recursos naturales y el territorio, particu-
larmente por contradicciones y ambigiie-
dades en la gestién ambiental, lo que ha
generado mayores fragilidades y riesgos
para su desarrollo humano. El pais tiene
més drea protegida pero menos recursos
para su atencién; mds disposiciones y
politicas publicas en materia ambiental,
con menores capacidades para su efectivo
cumplimiento; mds conocimiento sobre
el riesgo de desastres, pero una persis-
tente falta de ordenamiento territorial;
asume compromisos internacionales de
descarbonizacién de su economia, pero
sin cambios de fondo en el sistema de
transporte, la transicién energética o la
agricultura sostenible.

En la anterior edicién se estudié la
situacion de Costa Rica en las medicio-
nes internacionales, y se planteé la rele-
vancia de abordar los aspectos que alte-
ran negativamente la posiciéon nacional
como condicidn, para sostener y relanzar
el liderazgo mundial que ha tenido el
pals en este campo. La presente edicién
profundiza este andlisis con el fin de

explorar si se estan generando -o pueden
generarse- retrocesos o regresion ambien-
tal debido a la falta de acciones efectivas
en la politica publica y en el compromiso
de actores privados.

Este capitulo se estructura en torno
a tres ideas clave. La primera se enfoca
en los resultados en sostenibilidad y las
sefales de riesgo en aspectos centrales de
la gestion ambiental. La segunda explo-
ra la respuesta institucional, incluyendo
sus contradicciones y limitado alcance
para avanzar en esta materia. La tercera
valora la respuesta ciudadana, los cam-
bios recientes en el perfil, organizacién
y accion colectiva en materia ambiental.
Es importante sefialar que el 2023 fue
declarado por ¢l Consejo Nacional de
Rectores como el azio de las universida-
des piiblicas ante el cambio climdtico. La
entidad presentard al pafs un conjunto de
investigaciones € insumos en esta mate-
ria, por lo cual no se incluye ¢l tema con
amplitud y detalle en esta edicidon del
Informe.

Persistencia en algunos
resultados negativos aumenta
riesgos de retroceso en la
sostenibilidad ambiental

Costa Rica no ha dejado de producir
politica publica en materia ambiental,
con metas importantes de sostenibilidad
y normas de diverso alcance legal. El
cuadro 4.2 presenta algunos de los hitos
registrados desde el afo 2010 y hasta
julio de 2023: nueva institucionalidad,
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Algunos hitos recientes en la politica publica ambiental. 2010-julio 2023

Creacion del mecanismo de gobernanza de los espacios marinos sometidos a la jurisdiccion del Estado costarricense (decreto 41775- MP-MSP-MAG-

Acuerdo de pago para la reduccion de emisiones de carbono entre Costa Rica y el Fondo Cooperativo para el Carbono de los Bosques (FCPF)
Politica de igualdad de género para el desarrollo inclusivo en el sector agropecuario, pesquero y rural costarricense 2020-2030

Aprobacion de la ley sobre promocion y regulacion de los recursos energéticos distribuidos a partir de fuentes renovables (n° 10086)

Aiho  Hito
2010 Creacion de la Direccion de Cambio Climatico (DCC)
2012 Aprobacion de la ley de gestion integral de residuos (n° 8839)
2012 Oficializacion del Programa Pais Carbono-Neutralidad (acuerdo 36-2012-Minaet)
2012 Establecimiento del Viceministerio de Aguas y Mares dentro del Minae
2012 Creacion de la Comision de Gobernanza Marina
2013 Promulgacion de la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
2013 Creacion del Area Marina de Manejo Montes Submarinos
2014 Creacion de la Comision Nacional de Saneamiento
2014 Implementacion de la Ley de Gestion Integral del Recurso Hidrico
2015 Publicacion de la Politica Nacional de Biodiversidad 2015-2030
2015 Publicacion del Plan Nacional de Energia 2015-2030
2016 Adopcion del Marco de Accion de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastre 2015-2030
2016 Promulgacion de la Politica Nacional de Saneamiento de Aguas Residuales 2016-2045
2017  Publicacion de la Politica Nacional de Humedales 2017-2030
2017 Implementacion de la Politica Nacional de Agua Potable 2017-2030
2019 Publicacion del Plan Nacional de Descarbonizacion 2018-2050
2019
Minae-MOPT-TUR)
2020
2020
2021 Publicacion de la guia metodolégica para el ordenamiento espacial marino de Costa Rica
2022
2022  Publicacion de la Estrategia Nacional de Hidrdgeno Verde
2022 Publicacion de la Estrategia Nacional para la Gestion Integral de los Recursos Marinos y Costeros de Costa Rica
2023 Promulgacion de la politica publica para el sector agropecuario costarricense 2023-2032
2023 Establecimiento de pago por servicios ambientales marinos

Fuente: Faerrén y Mora, 2023.

politica publica y acuerdos internacio-
nales, con una notable excepcién la no
aprobacién del Acuerdo de Escazu. Sin
embargo, el Informe Estado de la Nacion
2022 esbozé una observacién sobre la
reciente tendencia a la producciéon de
politicas “de papel”, sin la definicién de
recursos, capacidades o acciones nece-
sarias para el cumplimiento de lo que
plantean. No se puede afirmar que sea el
caso de estos ejemplos resefiados, pero en
el tema ambiental ha sido posible repor-
tar en ediciones previas de este Informe
algunas de estas situaciones.

En la politica publica ambiental, por
otro lado, se experimenta una contra-
diccién entre las metas enunciadas y los
logros sustantivos en materia de soste-
nibilidad. En lo fundamental, pese a la

produccién normativa, el pafs ha profun-
dizado la deuda ecoldgica en los dltimos
afios. Pese a sus logros en conservacion,
los indices que miden el desempefio con-
junto no le dan una posicién privilegia-
da. En la edicién previa de este capitu-
lo se reportd el resultado del indice de
desempefio ambiental, que presenta a
Costa Rica en el puesto 68 del mundo en
2022, con notas particularmente bajas en
agricultura sostenible, aguas residuales y
emisiones contaminantes.

La metodologia de la organizacidn
Global Footprint Network muestra que
entre 1961 y 2022"' Costa Rica pasé de
tener una reserva ecoldgica de 4,1 hec-
tareas globales por persona, a un déficit
ecolégico de -0,9 hectareas globales por
persona. Este indice comprara los recur-

sos disponibles, considerando la capaci-
dad productiva del territorio y su ritmo
de regeneracion natural (biocapacidad),
por un lado, y el uso real que la poblacién
hace de ellos (huella ecolégica), por el
otro. Ademds, el pais redujo su bioca-
pacidad que, en el mismo perfodo, pasé
de 6,6 hectéreas globales por persona,
a 1,6 hectdreas globales por persona,
entre otros aspectos por el crecimiento
demogréfico.

La huella ecolégica es el resultado de
seis usos del territorio: forestal, agri-
cola, pastoreco, pesca, infraestructura
y absorcién de carbono. En el perfodo
1961-2022 el principal responsable de la
deuda ecoldgica es la huella de carbono
(gréfico 4.1). En la década de los anos

noventa se nota una reduccién del peso
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de la huella forestal (fruto de la mejora
en ese campo), mientras la participa-
cién de la huella de carbono aumentd
y al 2022 representa un 34,6%, ¢l com-
ponente individual mds grande (Global
Footprint Network, 2023). Entre los fac-
tores asociados a este cambio sobresalen
la reduccién del territorio disponible por
persona, el incremento de las emisiones
de carbono —principalmente causadas
por el consumo de energia para el trans-
porte— y el uso intensivo de los recursos
naturales y el territorio (PEN, 2013,
PEN, 2014, PEN, 2015).

El creciente déficit ecoldgico no favo-
rece la sostenibilidad del desarrollo
humano del pais o lo compromete, pues
aumenta la vulnerabilidad de los procesos
econdmicos y sociales. La crisis econdmi-
ca derivada de la pandemia y el contex-
to politico nacional, abren riesgos para
el desempeio de la gestién ambiental,
pues la falta de oportunidades laborales y
empresariales (ver capitulos 2 y 3 de este
Informe) origina presiones politicas para
debilitar la proteccién del patrimonio
natural y para la explotacion de algunos
recursos naturales, bajo el argumento de
generar ingresos. Ademds, los impactos
de la variabilidad y el cambio climdticos
aumentan esa debilidad. Cabe recordar
que Costa Rica se ubica en la regién del
mundo potencialmente més frégil a los
efectos de este fenémeno (PEN, 2011).
En términos generales, puede decirse
que en las ultimas décadas el Estado
costarricense amplié los compromisos
internacionales, la legislacion y las herra-
mientas de politica publica, asi como
espacios institucionales de coordinacién
en este tema. Sin embargo, la gestién
ambiental arrastra fuertes “cuellos de
botella™ la mayor proporcién de politicas
estan planteadas para el corto o mediano
plazos, las medidas suclen tener un enfo-
que general y son de alcance nacional,
es decir, existen pocas con perspectiva
territorial; las politicas definen tareas y
metas clave, pero no responsabilidades y
recursos para su concrecion, y se carece
de informacién técnica y cientifica que
aporte clementos suficientes para cono-
cer la gravedad de la situacién y formular
las intervenciones més efectivas y eficien-
tes desde el punto de vista social, econé-
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Grafico 4.1

Composicion porcentual de la huella ecolégica, por tipos de uso
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Global Footprint Network, 2023.

mico y ambiental. Un analisis sobre este
tema se publicard a finales de 2023 por el
Consejo Nacional de Rectores y se podrd
consultar en su sitio web.

Con estos elementos como punto de
partida, esta seccion desarrolla un argu-
mento clave: en materia de sostenibili-
dad, mantener patrones con alto impacto
ambiental y estancarse en ellos sin una
evolucién firme hacia otro tipo de ten-
dencias es, en sus efectos, una forma de
arriesgar 0, en ocasiones, concretar un
retroceso. Aunque esta idea se desarrolla
con més especificidad en la segunda parte
del capitulo, en este apartado inicial los
resultados demuestran esa hipdtesis: pese
a sus logros, ¢l pais no genera transfor-
maciones sostenidas y de amplio alcance
para contener los efectos sobre la soste-
nibilidad del uso de recursos naturales y
del territorio, lo cual permite la acumu-
lacién de dichos impactos o de los riesgos
asociados, afecta la calidad ambiental y
favorece nuevas vulnerabilidades. Para
mostrar esto, se analizan temas como la
conservacion, la gestion forestal, el uso de
la energia, el agua y el suelo agricola, y la
incidencia de los desastres.

Fortalezas historicas en
conservacion y gestion forestal
enfrentan nuevas amenazas

En un contexto de importantes presio-
nes por el uso de los recursos naturales
y el territorio, Costa Rica mantuvo en
2022 sus grandes fortalezas en materia
ambiental: una proporcién importante
del pais sigue bajo esquemas de pro-
teccion y exhibe una amplia cobertu-
ra forestal. Estos dos elementos le han
generado réditos, tanto desde el enfo-
que de la sostenibilidad ambiental como
desde la perspectiva socioecondmica, tal
como han sefialado estudios como los
de Robalino y Villalobos (2015) y PEN
(2013y2015). No obstante, ambos logros
enfrentan riesgos que este Informe ha
documentado en el tiempo: aumento de
las amenazas a la biodiversidad y ecosiste-
mas, la reduccién de los recursos y capa-
cidades (tema analizado en la segunda
parte de este capitulo) y tensiones entre
proteccién y actividades productivas.

En 2022 no se reportan cambios gene-
rales en materia de conservacién. El 4rea
silvestre protegida (ASP) se mantuvo
en los niveles reportados para el afio
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anterior: 25,5% del territorio terrestre e
insulary 30,3% del espacio marino. En el
primer caso, los parques nacionales junto
con los refugios de vida silvestre (las
modalidades de mayor restriccién) abar-
can el 67% del total. En la zona marina,
el 65,3% corresponde a dreas marinas
de manejo (graficos 4.2; Minae, 2023c¢),
una categoria que busca garantizar la
proteccién y el mantenimiento de la bio-
diversidad a largo plazo, al tiempo que
genera un flujo sostenible de productos
naturales y servicios a las comunidades
(Minae, 2017).

Costa Rica también sigue siendo
un “punto caliente” de biodiversidad
mundial. El proyecto “Biodiversidad
en cifras”, que desarrolla la Escuela de
Ciencias Biolégicas de la UNA, con
apoyo del Sistema Nacional de Areas
de Conservacién (Sinac), la Comisién
Nacional de Gestién de la Biodiversidad
(Conagebio) y el Museo Nacional, con-
tabiliz6 27.285 especies conocidas para
el ano 2022, distribuidas en 14 grupos
taxondmicos de los que se tienen datos
recientes. El 46,1% corresponde a plan-
tas (vasculares y no vasculares), el 14,7%
a hongos y el 7,5% a peces marinos y
continentales. Aunque la proporcion de
aves y mamiferos es menor, representan
un 9,3% y un 5,4% de las registradas
a nivel internacional, respectivamente
(Bermuidez y Obando, 2022).

Como resultado de lo anterior,
anualmente se llevan a cabo en el pais
importantes ¢jercicios de investigacién
cientifica. Asi, por ejemplo, en 2022 la
Conagebio otorgé 61 permisos, orienta-
dos principalmente a investigacion bdsi-
ca y bioprospeccién (E*Gonzélez-Grau,
2023). Por su parte, ante el Sinac-Minae
se gestionaron 478, de los cuales el 56%
correspondid a proyectos relacionados
con el monitoreo de la biodiversidad
(Minae, 2023¢).

Pese a estos esfuerzos, se carece de
informacién que permita conocer la
situacién actual de la biodiversidad. Los
pocos datos disponibles provienen de
entes internacionales. La “Lista Roja”
que clabora la Unién Internacional
para la Conservacién de la Naturaleza
(UICN) es uno de ellos. Segun este regis-
tro, en 2022 aumentaron las especies
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Graficos 4.2

Distribucion porcentual del area silvestre protegida,
por tipo y categoria de manejo. 2022

a) ASP terrestres e insulares

Parque nacional
49,0

b) ASP marinas®

Area marina de manejo
65,3

Zona protectora
11,5

Reserva forestal
16,5

Humedal
2,8

Reserva
bioldgica

Parque nacional
34,3

a/ La categoria que no se identifica en el grafico corresponde a “otras”, que incluye refugio nacional de
vida silvestre, reserva hioldgica, reserva natural absoluta y humedal y que equivale a menos del 0,5%.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Minae, 2023c.

amenazadas en todo ¢l mundo y Costa
Rica. Para ese afo se incluyeron en este
reporte 6.878 especies a nivel global.
De estas, las que tienen presencia en el
territorio nacional con algin grado de
amenaza corresponden a fauna el 60,5%
y flora el 39,5%. La mayor proporciéon

estd en la categoria de bajo riesgo (grafico
4.3), aunque el nimero en las demds
clases sigue creciendo (Corrales, 2023;
UICN, 2023).

En Costa Rica se documenta un cre-
cimiento acumulado de especies amena-

zadas del 123,4% entre 2011 y 2022. En
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Grafico 4.3

Numero de especies amenazadas de la Lista Roja de la UICN con

distribucion en Costa Rica®

700
600
500
400

30

o

20

o

10

o

0

2011 2012 2014 2015 2016

2017 2018 2019 2020 2021 2022

a/ No se tiene registro del dato para el aiio 2013 y en ninglin caso se consideran los hongos.
Fuente: Corrales, 2023 con datos de UICN, varios anos.

Grafico 4.4

Desembarques totales de pesca
(millones de kilogramos)

2010 2011 2012 2013 2014 2015

29,4
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Incopesca, 2023.

este ultimo afno se contabilizaron 650,
83 mas que en 2021. Los grupos taxo-
némicos més afectados son las plantas y
los peces que, en conjunto, retnen tres
cuartas partes del total. La UICN evalué
157 variedades endémicas, de las cuales
58 se encuentran bajo amenaza; entre

las mds impactadas estdn las libélulas
y los caballitos del diablo, asi como los
anfibios (UICN, 2023; Corrales, 2023).

La “Convencién sobre el comercio
internacional de especies amenazadas
de fauna y flora silvestres” (Cites) tam-
bién lleva un registro de especies que
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se encuentran en peligro o bajo riesgo.
Segun este ente, en 2022 se reportaron
1.878 clases presentes en Costa Rica:
1.510 son variedades vegetales y 368 son
variedades de fauna. En comparacién
con el afio previo, se observa una dismi-
nucién en las primeras y un aumento en
la segunda clase. Ademds, se registré un
incremento en la cantidad de solicitudes
de alguna de las partes que conforman la
convencidn para incluir algunos géneros
en el Apéndice III de Cites®(Corrales,
2023; Cites, 2023).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

CONSERVACI()N, BIODIVERSIDAD
Y RECURSOS FORESTALES

véase Corrales, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Un aspecto de dificil seguimiento en el
pais es la presion sobre los recursos mari-
no-pesqueros, sobre todo por la escasa
informacioén disponible. Desde 2017 se
experimenta un crecimiento sostenido
de los desembarques totales de pesca*
(grafico 4.4; Incopesca, 2023). En pro-
medio este incremento se ha movido en
un rango de entre 7,3% y 45,5%, con su
punto maximo en 2020. Este comporta-
miento contrasta con el hecho de que no
hay suficientes datos para valorar el esta-
do de la biomasa pesquera ni los impactos
de esta actividad sobre otras especies, los
mares y océanos.

El indice de salud de los océanos mues-
tra que el pais desmejora. Cabe recordar
que este indicador valora el desempefio
en este 4mbito en funcidén de una serie
de metas relacionadas con la conserva-
ci6én (proteccion costera, pesca artesanal,
captura de carbono), los servicios eco-
sistémicos y el impacto de estos sobre el
bienestar de las personas. En 2022 Costa
Rica obtuvo un puntaje similar (63)
que en el afio previo (62). Sin embargo,
visto en el mediano plazo (2012-2022),
se observan retrocesos en cinco de las
siete metas evaluadas, a saber: productos
naturales, provisién de alimentos, biodi-
versidad, sentido de lugar y proteccién
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costera (OHI, 2023). Segun Corrales
(2023), estos resultados demuestran que
atn se enfrentan desafios importantes
en la gestion del mar y que ademds de
la creacién de dreas marinas protegidas,
es indispensable prestar atencién a otros
aspectos como la pesca y el desarrollo
costero, los cuales generan presion sobre
estos recursos, sin el control adecuado de
su impacto.

Entre los ecosistemas y objetos de con-
servacién concretos en que el pafs mues-
tra mds éxito se encuentra el sector fores-
tal. En 2023 el Sinac-Minae presentd el
segundo mapa de los tipos de bosque de
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Costa Rica (mapa 4.1). El cual muestra
que la cobertura boscosa es de 57,1% del
territorio nacional e identifica siete tipos
de cobertura, asi como otras categorias
de uso clasificadas como “no bosque”. La
mayor proporcién corresponde a bosque
maduro: 24,2%; mientras que el bosque
secundario abarca un 23,2% y un 42,9%
se clasifica como “otras tierras” (Minae,
2023c). El estudio reconocié algunos
cambios en la composicién de la estruc-
tura forestal con respecto a lo reportado
en 2013. Asi, por ¢jemplo, para el drea
catalogada como bosque secundario se
observa una diferencia de casi 10 puntos

porcentuales y, por el contrario, se regis-
tra una reduccién de 6,8 puntos porcen-
tuales en la superficie clasificada como
bosque maduro (Minae, 2013; PEN,
2014). Estos cambios podrian estar aso-
ciados, principalmente, a una mejor cap-
tura de informacién por el uso de mejor
tecnologia, asi como a la ausencia de
nubosidad durante el proceso de levanta-
miento de datos (E: Castillo, 2023).
Ademis, el Sinac-Minae, con el apoyo
del Centro Agrondmico Tropical de
Investigacién y Ensefianza (Catie), gene-
16 en 2021 el primer mapa de cobertu-
ra de manglar. Gracias a ¢l fue posible

Mapa 4.1

Tipos de bosque y otros usos de la tierra. 2021
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determinar que este ecosistema cubre un
drea de 52.802 hectdreas, aproximada-
mente un 1,0% del territorio nacional.
El 78,9% corresponde a mangle alto,
seguido por los canales y lagunas, saline-
ras y camaroneras, y el helecho conocido
como negra forra (Minae, 2023d). Un
99,8% se localiza en la costa pacifica y
el porcentaje restante en la vertiente del
Caribe (Corrales, 2023). Esta informa-
cién resulta util para la toma de deci-
siones y para identificar desafios en esta
drea, sobre todo considerando que, segtin
la Ley forestal (n° 7575), el pais prohibe la
explotacion de manglares por su relevan-
cia en términos ecoldgicos.

Un aspecto positivo que se report6 en
2022 fue el aumento del 4rea anual con-
tratada bajo pago por servicios ambienta-
les (PSA), después de dos afios consecuti-
vos de experimentar una de las mayores
reducciones desde el inicio del programa.
El Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo) otorgd 953 contratos
de PSA que abarcaron una superficie de
51.546 hectdreas, lo que equivale a un
759,5% mds que en 2021. E1 91% se orien-
ta a la proteccién de bosque, que mostré
una importante recuperacién (grafico
45); un 5% a regeneracién natural, un
3,3% a reforestacién y el 1,0% restante a
mancjo de bosque. El espacio asignado a
sistemas agroforestales también registr6
un incremento significativo, al pasar de
24.307 hectareas en 2021 a 351.935 hec-
tareas en 2022 (Fonafifo, 2023).

Segun Corrales (2023), esta dindmi-
ca plantea una situacién contradicto-
ria. Por una parte, el pais preserva su
riqueza forestal, pero, por otra, algunas
contradicciones. Primero, implica que
debe recurrirse cada vez més a las impor-
taciones para cubrir la demanda interna
de madera, lo cual genera un déficit en la
balanza comercial de 148,6 millones de
délares (ONF, 2023), ademés de emisio-
nes para su transporte.

A la par de los logros que el pais man-
tiene en materia forestal, hay retos pen-
dientes y amenazas importantes de con-
siderar. Aunque la cobertura aumenta
a nivel nacional, en las ciudades existen
indicios de “desigualdad verde”, es decir,
acceso diferenciado entre la poblacién
a infraestructura verde. Esta se define
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Grafico 4.5

Area anual bajo contratos de pago por servicios ambientales

(PSA), segun modalidad

(hectareas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Fonafifo, 2023.

como el conjunto amplio de espacios
que disponen de vegetacion en la ciudad:
dreas verdes publicas, privadas con vege-
tacidn, arbolado urbano y ccosistemas
naturales o seminaturales ubicados den-
tro de las zonas urbanas o periurbanas
de la Gran Area Metropolitana (GAM;
Biodiver_City, 2020).

Novedosa informacién generada en el
marco del proyecto Biodiver_city, que se
desarrolla en la GAM, determiné que la
infraestructura verde cubre un 41,9% de
esta zona (Sinac et al., 2023), pero con
diferencias importantes si se desagregan
los datos por cantén. Mientras en Mora,
Aserri, Santa Ana y Alajuelita la densi-
dad de cobertura arbérea® por habitante
es superior a 0,5 hectdreas, en Heredia
y San Pablo es de 0,1 hectdreas. En pai-
ses como Estados Unidos o Francia es
obligatorio establecer los minimos de
cobertura verde por municipio (Corrales,
2023), pues, como se sefialé en el Informe
Estado de la Nacidn 2020, los espacios
verdes en las ciudades son esenciales para
la conservacién de la naturaleza y para
el bienestar fisico y emocional de las
personas.

La mayor proporcion de los espacios
verdes publicos se localiza en los bordes
de la GAM, hacia el norte y el sureste

(mapa 4.2). Esta dindmica resulta con-
secuente con los patrones de crecimien-
to urbano que se experimentan en esta
zona desde la década de los ochenta, ast
como con las tendencias de cambio de
uso del suelo registradas. Ambos temas
han sido ampliamente analizados en edi-
ciones previas de este capitulo (PEN,
2016; 2018; 2019 y 2021). La infraes-
tructura verde en la GAM corresponde
fundamentalmente a bosques y arbola-
dos periurbanos o que se localizan en la
ribera de los rios, lo que significa que en
la extensién mds desarrollada tiene poca
presencia este tipo de dreas y es mds vul-
nerable a eventos como inundaciones y
olas de calor, asi como a un deterioro del
bienestar humano (E: Corrales, 2023).
Un desafio para la proteccién ambien-
tal que se mantiene y podria crecer son los
incendios forestales. En el afio bajo estu-
dio, la superficie afectada por este fené-
meno fue de 43.319 hectédreas, un 91,2%
mds que en 2021. Las 4reas de conserva-
cién mds impactadas fueron Tempisque
y Guanacaste que, en conjunto, sumaron
cl 88,3% del espacio dafiado. Lo anterior
resulta consecuente con el patrén repor-
tado para el largo plazo (grificos 4.6).
Cabe senalar que 9 de cada 10 hectdreas
quemadas estaban fuera de ASP (Minae,
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Mapa 4.2

Composicién de la infraestructura verde en la Gran Area Metropolitana. 2022

Infraestructura [ cuttivos perennes
Cultivos anuales
verde
Cultivos confinados
Clase Embalses, lagos y
Arbolados a lo largo de lagunas estacionales e
las autopistas intermitentes
Arbolados a lo largo de Bosques y arbolados
== la via férrea - periurbanos
[ cercas vivas - Bosques y arbolados en

la ribera de los rios
Matorrales
I Arbolados dispersos

Parques, y jardines
<500 metros cuadrados

Campos deportivos y
= recreativos

| Terrenos baldios
Il superficie pavimentada

Superficie no
pavimentada

I Edificaciones
Otra infraestructura gris
- Cafetales arbolados
Gramineas

Fuente: Sinac et al., 2023.

2023b). No obstante, las implicaciones
son igualmente graves desde el punto de
vista ambiental: destruccién de cobertu-
ra forestal, pérdida de suelo fértil, desa-
paricién de ecosistemas de flora y fauna,
aumento en las emisiones de gases con-
taminantes como el diéxido de carbono
y el carbono negro, entre otros. Segtn la
ONU (2020), el aumento de los incen-
dios forestales podria empeorar como
consecuencia de los cambios en las con-
diciones climdticas y del uso de la tierra.

Mirada a profundidad:
degradacion forestal debilita
mitigacion en cambio climatico
El patrimonio forestal (incluyendo la
conservacion y las acciones enfocadas
en zonas no protegidas) ha sido objeto
de una politica publica ambiental con
logros concretos en las tltimas tres déca-
das. Desde la perspectiva de la mitiga-
cién del cambio climdtico, el pais ha
logrado mantener los bosques, reducir
la deforestacién y aumentar las tierras

15 Kilémetros

forestales. Como resultado, diversos ana-
lisis estiman un balance neto positivo del
sector como sumidero de carbono en ese
periodo (Minae, 2017; Durdn Monge
y Aragén, 2021; IMN, 2021), hallazgo
evaluado con detalle en ediciones previas
de este capitulo (PEN, 2021).

Esta edicién del Informe efecttia una
nueva y mds precisa valoracion sobre la
importancia de los recursos forestales
en materia de mitigacién. En el analisis
se logrd incluir algunas variables que no
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Grafico 4.6

Evolucion de la superficie afectada por incendios forestales, por aiio, seglin area de conservacion
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Minae, 2023b.

han sido consideradas por los estudios
previos. Ademas de la deforestacién y la
reforestacién, asociadas con intercam-
bios con otros usos del suelo, existen
procesos y flujos que ocurren dentro del
dmbito forestal, en bosques que se man-
tienen a través del tiempo. En particular,
se pueden mencionar que la degrada-
cidn forestal’ (en adelante referido como
degradacidn en esta seccidn) ocasiona
pérdidas de reservas de carbono (C)
que producen emisiones y que la mejora
de bosques, mediante el crecimiento de
cobertura arbérea, genera un aumento
en las existencias de C y se considera una
remocion de diéxido de carbono (CO,).

La degradacién forestal tiene peso
en el potencial de mitigacién del cam-
bio climdtico, asi como en la calidad
de los ecosistemas boscosos. Estudios
internacionales (Armenteras et al., 2016;
Budiharta et al, 2014) y nacionales
(FCPF, 2021) estiman que las emisiones
por degradacion son crecientes y mayores

que las generadas por deforestacién, aun
en el marco de procesos de recuperacion
de cobertura. Entre otros aspectos, la tala
parcial se ha vinculado con pérdidas de
biodiversidad que comprometen el fun-
cionamiento de los bosques degradados y
reducen su capacidad de proveer servicios
ecosistémicos (BID, 2021; Budiharta et
al., 2014; USAID-REDD+, 2015). La
degradacién ademds aumenta los riesgos
de sequias y la propagacioén de incendios
(BID, 2021). Por esto, reducir la degra-
dacién forestal y aumentar las mejoras
en bosques permanentes son aspectos
vitales para salvaguardar el capital natu-
ral y cumplir los objetivos de mitigacién
establecidos a nivel doméstico ¢ interna-
cional.

Actualmente, el pais no realiza ani-
lisis espaciales y temporales detallados
sobre las emisiones por degradacion y
mejora de bosques permanentes. Por ello,
para esta edicién, Durdn Monge et al.
(2023) realizaron un estudio que uti-

Central
Osa
B JTortuguero
2000 2005 2010 2015 2020

liza una metodologia inédita para exa-
minar los efectos de estas variables, en
colaboracién con la Secretaria Ejecutiva
REDD+ Costa Rica, con apoyo técni-
co de la empresa ferraPulse y financie-
ro del Banco Mundial (recuadro 4.1).
Esta investigacién permite conocer la
evolucién, estado actual y distribucion
espacial de la degradaciéon y mejora de
bosques permanentes, para entender sus
efectos en el potencial forestal de miti-
gacion del cambio climdtico; profundiza
en el conocimiento generado en 2021 vy,
ademds, crea un insumo para la inclusién
del tema en el inventario nacional de
gases de efecto invernadero y el nivel de
referencia de la estrategia REDD+.

La investigacién muestra la persisten-
cia de procesos importantes de degra-
dacién forestal fuera de las dreas silves-
tres protegidas de proteccién absoluta
(Asppa), los cuales ocasionan pérdida de
existencias de carbono en bosques per-
manentes. Ello genera un resultado neto
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negativo para estos tltimos, con mayores
emisiones que remociones durante las
ultimas tres décadas, considerando sola-
mente degradacién y mejora de bosques.
Silo anterior se analiza de forma agrega-
da con los resultados previos (incluyendo
emisiones por deforestacién y remocio-
nes por recuperacién o mantenimien-
to de bosques), el sector muestra un
resultado neto positivo: mayor capacidad
de remocién que de emisiones; pero en
menor magnitud que lo reportado en el
primer estudio. Tomando como referen-
cia el afio 2019, hay una reduccién del
42,1% en las remociones netas del pais
al incluir la degradacion. Esto significa
una merma importante en el potencial
forestal conocido para la mitigacién del
cambio climdtico, lo cual demuestra que
no solo se debe mantener sino profun-
dizar la gestidn de los bosques dentro y
fuera de dreas protegidas. Por ultimo,
aunque el sector por si mismo mantiene
un balance positivo, la evidencia muestra
que no alcanza para compensar o absor-
ber las emisiones de otras fuentes (ener-
gia, agricultura, residuos sélidos y otros).
Lo anterior permite ilustrar la enorme
brecha que tiene que resolver Costa Rica
para acercarse a una meta de neutralidad
de carbono, pese a no ser el objeto de esta
metodologfa.

Con fluctuaciones en el tiempo y dife-
rencias espaciales, el estudio de Durdn
Monge et al. (2023) encuentra que las
emisiones por degradacién forestal han
sido mayoritariamente superiores a la
capacidad de remocidén que genera la
mejora de bosques. Entre 1986y 2019, las
primeras ascendieron a 132,1 millones de
toneladas de didxido de carbono equiva-
lente (tCO,-¢), con un promedio anual
de 3,9 millones de tCO,-¢ emitidas y un
pico de 6,8 millones de tCO,-¢ en los
afios 2014-2015. Por su parte, las remo-
ciones totales ascendieron a -52,8 millo-
nes de tCO,-¢, con una media anual de
-1,6 millones de tCO,-¢. En conjunto, el
pais ha tenido un balance neto negativo
promedio de 2,3 millones de tCO,-¢, lo

que implica una liberacién de gases de
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Aspectos metodoldgicos del estudio sobre degradacion y mejora

de bosques permanentes

El estudio integrd cuatro fuentes de datos:
i) la serie historica 1984-2019 de mapas
de porcentaje de cobertura de dosel de
terraPulse, basada en imagenes satelitales;
ii) la serie historica 1986-2019 de mapas
de cobertura del suelo de REDD+ (Minae,
2019), construida con imagenes satelitales
para identificar cinco estratos de bosques
permanentes; iii) la herramienta de degra-
dacion forestal de REDD+ Costa Rica que
contiene las ratios de hiomasa aérea por
cobertura forestal segun tipo de bosque -
desarrollados a partir de parcelas de inven-
tario forestal levantadas por la Secretaria
REDD+ y calculados con el apoyo de
Winrock International- y los valores prome-
dio de existencias de carbono por hectarea
(Cifuentes, 2008); y iv) la serie historica
1984-2019 de mapas de areas silvestres
protegidas, desarrollados por el proyecto
“Representacion geoespacial historica de
Costa Rica” del PEN, Prias-Cenat y Sinac-
Minae.

El objetivo central fue analizar los procesos
de degradacion forestal y mejoras de bos-
ques permanentes en el pais. Se enfoca en
los cambios en bosques que se mantienen
como tales a través del tiempo, pero que
sufren variaciones en su cobertura de copa
y en sus existencias de carbono; es decir,
son flujos que ocurren a lo interno de los
recursos forestales. Como definicion de
bosque se establece una unidad cartogra-
fica forestal minima de dos hectareas, con
un minimo de 30% de cobertura de copa.
El analisis tuvo cinco etapas de procesa-
mientos geoespaciales, a saber:

« Preparacion y clasificacion de datos
espaciales. Se estratificaron los mapas
de cobertura de dosel para identificar
bosques permanentes seglin su estrato.
Cada pixel fue clasificado segun una
cuadricula con pixeles de dos hectareas,
para luego estimar valores de cobertura
por cuadro.

- Estimacion de cobertura de dosel en
mapa cuadriculado. Se estimaron nue-
vos valores promedio del porcentaje de
cobertura de dosel para cada cuadro de
dos hectareas. Esto a partir de la infor-
macion de los 25 pixeles contenidos en
cada cuadro segun el mapa de cobertura
de dosel original. Se consideraron solo
los cuadros de dos hectareas con al
menos 30% de cobertura de copay 50%
de pixeles clasificados como bosque
permanente.

- Estimacion de cambios entre mapas
de cobertura, emisiones y remociones.
Se estimaron los cambios de cobertu-
ra entre pares de cohortes de mapas
cuadriculados de cobertura de dosel.
Esto permitio cuantificar las pérdidas y
ganancias de cobertura. Para estimar las
emisiones de gases de efecto inverna-
dero se tomo la ratio de hiomasa aérea
por cobertura de dosel (o el promedio de
existencias de carbono para las remocio-
nes).

« Clasificacion de procesos seglin ubica-
cion dentro y fuera de areas silvestres
protegidas de proteccion absoluta
(ASPPA). Se clasificaron las emisiones
y remociones segun se ubican dentro o
fuera de ASPPA, es decir, aquellas con
criterios de proteccion mas estrictos:
parques nacionales, reservas bioldgicas,
monumentos nacionales y reservas natu-
rales absolutas.

- Andlisis espacial y temporal. Consiste
en el analisis exploratorio de los datos
espaciales resultantes de las etapas
anteriores.

Fuente: Duran Monge et al., 2023.



CAPITULO 4 | BALANCE 2023 | ARMONIA CON LA NATURALEZA

efecto invernadero (GEI) a la atmésfera
y una reduccién del potencial en los bos-
ques permanentes para mitigar el cambio
climético (grafico 4.7).

Se analizé de manera diferenciada el
comportamiento en bosques permanen-
tes dentro y fuera de las Asppa. En 2019,
un 23,9% de estos bosques estaba dentro
de Asppa y el 76,1% fuera, por lo que el
peso de los flujos de GEI fuera de Asppa
es mayor. En el periodo bajo estudio, en
promedio, el 81,3% de las emisiones se
registrd en estas zonas, con una media
anual de 3,1 millones de tCOz-e. El
comportamiento fuera de ASPPA es cre-
cientemente negativo, con una tasa de
cambio en la tltima década de 82,4%.
Los valores altos que se registran en
algunos lapsos, especialmente 1999-2001
y 2014-2015, reflejan el impacto de los
danos por degradacién a los que estdn
expuestos estos bosques permanentes
fuera de Asppa.

Las remociones por mejora forestal
también tienen su proporcién mds alta
fuera de Asppa (84,4%), con una media
de -1,3 millones de tCO,-e. Esto significa
que, en promedio, por cada 2,4 tCOz-¢
emitidas a la atmosfera, apenas 1 tCOz-¢
es removida por mejoras en los bosques.
Por ello, el balance de estos procesos en
zonas fuera de Asppa es un resultado
neto promedio por afo de 1,8 millones
de tCOz-¢ de emisiones. Los flujos den-
tro de ASPPA tienen un peso considera-
blemente menor, con promedios anuales
de emisiones y remociones de 0,7 y -0,2
millones de tCOz-¢ durante el periodo
analizado, respectivamente. Esto eviden-
cia el papel fundamental de las mejoras
en bosques permanentes fuera de estas
dreas y expone, a su vez, la existencia de
un riesgo importante, debido a la gestién
de los bosques y las medidas de protec-
cién menos estrictas para estos espacios.

Si se analiza la extensién impactada
por procesos de degradacion, se evidencia
que, en promedio, el 33,5% de los bos-
ques permanentes que estin expuestos a
presiones por estar fuera de Asppa han
sufrido disminucién en su cobertura de
dosel. Los valores mds altos de afectacién
se registran para los periodos 1986-1991
y 2001-2008, cuando se vieron perjudi-
cadas mas de 700.000 hectareas (graficos
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Grafico 4.7

Emisiones por degradacion y remociones por mejora de bosques
permanentes
(millones de toneladas de diéxido de carbono equivalente)
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Fuente: Duran-Monge et al., 2023 con datos de Minae, 2019, terraPulse, 2022.

Graficos 4.8

Hectareas degradadas y mejoradas fuera de areas silvestres
protegidas de proteccion absoluta (ASPPA), segun periodo de
analisis
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4.8). Por su parte, una media del 49,1%
de las hectdreas de estos bosques mejo-
raron su stock de carbono. Aunque es
una proporcion mayor que las dreas con
degradacién, se debe considerar que la
pérdida de biomasa tiene una pendiente

més pronunciada que su recuperacion.
Asi, esta diferencia favorable no se tra-
duce en un balance neto positivo en los
flujos de bosques permanentes a través
del tiempo.
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Una derivacién complementaria de
este analisis se relaciona con el indicador
de emisiones por hectdrea, que aporta
informacién sobre el cardcter natural o
antropogénico de la degradacién. Los
resultados del estudio permiten revisar la
definicién utilizada hasta el momento, la
cual se centra en la ubicacién espacial de
los flujos y en la premisa de que no existe
degradacién de origen humano dentro
de las Asppa. El recuadro 4.2 plantea
aportes en este sentido, aunque no son
el centro del enfoque de la investigacion
realizada.

Al igual que el comportamiento tem-
poral, el andlisis histdrico-espacial de
los flujos de GEI refleja que la distri-
bucién de las emisiones y remociones
no es homogénea en el territorio. Mds
bien, muestra patrones de concentracién
en zonas especificas, con cambios en el
periodo bajo estudio. Se percibe disper-
sién, pero también la existencia de focos
de emisiones recurrentes, que desapare-
cen y vuelven a aparecer con el paso del
tiempo.

En cuanto a las emisiones por degra-
dacidn, entre los afos 1986 y 1991 se
observan cuatro focos de concentracién
(mapas 4.3). El primero se encuentra
entre Cartago y Limon, en la periferia
del Parque Nacional (PN) Barbilla. Otro
conglomerado muy amplio en extensién
e intenso se ubica en el Caribe Norte,
pasando por el PN Tortuguero y su peri-
feria. También, se identifican dos zonas
con valores altos de emisiones en las
inmediaciones del PN Braulio Carrillo
y en la Zona Norte, en la periferia del
PN Volcdn Arenal. Durante el primer
pico registrado de emisiones, entre los
afios 1998 y 2001, se registran procesos
importantes de degradacién en una fran-
jaalolargo de las cordilleras de Tilardn y
Volcénica de Guanacaste, que inicia en la
Reserva Bioldgica Manuel Brenes, pasan-
do por el PN Volcén Arenal en la Zona
Norte y hasta alcanzar los limites del PN
Guanacaste. Ademis, se identifica otro
foco mas localizado en la Peninsula de
Osa.

Durante el pico mds importante de
emisiones por degradacién forestal de
las tltimas tres décadas (2013-2015) se
observaron la mayor cantidad de focos
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Aportes para la discusion sobre el origen de la degradacion

segun territorio

La definicion que se utiliza a nivel nacional
por la estrategia REDD+ para clasificar la
degradacion entre antropogénica y natu-
ral se basa en la localizacion espacial de
las emisiones. Los flujos dentro de areas
silvestres protegidas (ASP) se catalogan
como naturales y los que ocurren fuera

se consideran de origen antropogénico
(Minae, 2019). Sin embargo, existen pro-
cesos naturales que degradan los bosques
permanentes tanto dentro, como fuera de
espacios bajo resguardo.

Bajo el supuesto de que las acciones de
proteccion dentro ASP son efectivas, se
podria asumir que las emisiones alli son
una buena medida de la degradacidn natu-
ral por hectarea que ocurre en bosques
permanentes, indistintamente de si se dan
dentro o fuera de las areas protegidas.
Entonces, bajo ese escenario, si las emi-
siones por hectarea fueran idénticas tanto
para procesos dentro y fuera de ese tipo de
territorio, ello implica que toda la degrada-
cion se genera por causas naturales.

de actividad. El mas intenso estuvo en la
periferia del PN Braulio Carrillo, segui-
do de dos més acotados en el occidente
del Valle Central, en la Reserva Biol6gica
Manuel Brenes, en las inmediaciones de
San Ramon y la periferia del PN Volcan
Poés en Alajuela. También se registra un
cuarto foco disperso en la Zona Norte
y en la costa del Caribe Norte, de gran
tamafio y persistencia desde periodos
previos. Al cierre del lapso de andlisis,
entre 2017 y 2019, las emisiones estan
mads dispersas, pero con gran actividad en
la peninsula de Nicoya.

En general, las remociones presentan
patrones espaciales mas dispersos, aun-
que con algunos focos como las zonas
de Guanacaste, Norte y Caribe Sur en
el lapso 1986-1991. Durante el pico de
remociones de los afios 1998 y 2001 hay

El estudio aqui sintetizado arroja resultados
que no cumplen con dichas premisas. La
ratio de emisiones por hectarea es mayor
fuera de las ASP que dentro de estas y,
ademas, ha aumentado en los ultimos anos.
Este diferencial se podria considerar como
una medida mas precisa de las emisiones
por degradacion forestal antropogénica y
permitir estimaciones diferentes sobre los
flujos antropogénicos.

Sin embargo, ese replanteamiento concep-
tual escapa de la frontera de investigacion
del estudio. Por ello, los hallazgos plantea-
dos en este capitulo se basan en la defi-
nicion de degradacion desarrollada para
Costa Rica por la estrategia REDD+, que es
producto del consenso entre una serie de
actores y personas expertas en la tematica.
Futuros andlisis podrian profundizar en este
enfoque.

Fuente: Duran Monge et al., 2023.

gran actividad en el norte de Guanacaste
y el centro del pais. Hacia el cierre del
periodo (2017-2019), se ubican conglo-
merados de remociones en el Caribe Sur,
Osa, PN Braulio Carrillo y la Cordillera
Volcénica de Guanacaste. Los mapas con
el detalle de cada caso se pueden consul-
tar en Durdn Monge et al. (2023).

El estudio de las remociones y emi-
siones incluyd un ejercicio que utilizé
las 4reas de conservacién (AC) del pais
como unidad analitica. Estas son el
punto de referencia para la planificacién
y desarrollo de politicas de conservacién
y sostenibilidad en el mancjo del patri-
monio natural del Estado. Considerando
territorios fuera de ASPPA, la concen-
tracién coincide con el tamafio de estas
dreasy, en todos los casos, tiene un balan-
ce dominado por las emisiones (todas
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Mapas 4.3

Distribucion espacial de las emisiones totales por degradacion de bosques permanentes
(toneladas de diéxido de carbono equivalente)

1986-1991 1998-2001

—— Parque Nacional -

2013-2015 2017-2019

Fuente: Duran-Monge et al., 2023 con datos de Minae, 2019, terraPulse, 2022.

son emisoras netas). Las tres mayores AC ~ Amistad Caribe, las AC més impactadas Al observar las emisiones segun AC
representan el 46,2% del territorio nacio-  por degradacién y con los mayores efec-  generadas fuera de las ASPPA, se percibe
nalyacumulan el 51,7% de las emisiones.  tos sobre su potencial de mitigacién del  que el pico més intenso (2013-2015) se
Estas son la Central, Huetar Norte y La  cambio climatico. relaciona con un aumento atipicamente
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alto en las dos AC de mayor tamafio
(Central y Huetar Norte), asi como
un incremento de emisiones en el AC
Tortuguero (graficos 4.9). Solo tres de las
diez AC presentan una tendencia hacia
la baja en emisiones, especialmente en
la cohorte 2017-2019: Huetar Norte, La
Amistad Pacifico y Pacifico Central. La
mayoria de AC experimentan un alza en
emisiones, en casi todos los casos no son
muy abruptos. Llama la atencién el AC
Tempisque con un crecimiento sin prece-
dentes para los tltimos afos analizados.

En el futuro serd importante explorar
los aspectos que impulsan la degradacién
forestal, lo cual requiere la integracién
de otras capas de informacién —como
factores sociales, econdmicos y natura-
les— que permitan explicar los patrones
identificados. Dicho analisis va mds alla
del alcance de esta edicién y su estudio de
base; sin embargo, en Durdn Monge et al.
(2023) se presentan algunos elementos
derivados de la literatura internacional
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y nacional que pueden aportar para su
abordaje futuro. Entre ellos, se mencio-
nan la tala ilegal, la falta de recursos para
el control de acciones que afectan el eco-
sistema boscoso (tales como precarismo,
caza, mineria), la sustitucién de bosques
por actividades mds rentables, tensiones
en torno a derechos sobre las tierras
forestales en pequenos propietarios, pue-
blos indigenas y otros —lo cual evita que
se puedan incluir en programas como
el pago por servicios ambientales—, los
incendios forestales, la fragmentacion
y también procesos naturales como los
eventos hidrometeoroldgicos, la degrada-
cién por procesos bioldgicos y otros.

Logros forestales no alcanzan
para equilibrar el balance de
emisiones del pais

La profundizacién del andlisis sobre
el estado de los recursos forestales con
nueva informacién permite constatar
tres hallazgos importantes: i) el sector

tiene, por si mismo, un resultado neto en
favor de las remociones; ii) el potencial
de mitigacién que ello genera se reduce
cuando se consideran las emisiones por
degradacién y no solo por deforestacion,
y iii) si el resultado conjunto se contrasta
con las emisiones totales, en todos los
sectores, los logros forestales no alcanzan
paralaneutralidad de carbono que el pais
se comprometid a buscar.

El trabajo aqui presentado se puede
contrastar con las conclusiones publica-
das en PEN (2021), con base en Durdn
Monge y Aragén (2021). Se sabe que el
pals muestra una reduccién importante
de las emisiones por deforestacion, que
pasaron de 13 millones de tCOz-¢ en
1986, a 1,1 millones de tCO2-¢ en 2019.
En consecuencia, Costa Rica tuvo un
balance como sumidero de carbono y
cerré el 2019 con una remocidn total de
-5,7 millones de tCOz-¢. En contrapo-
sicién, los procesos de mejora y degra-
dacién fuera de ASPPA muestran un

Graficos 4.9

Evolucion de emisiones fuera de las areas silvestres protegidas de proteccion absoluta (ASPPA),

segun area de conservacion

(millones de toneladas de diéxido de carbono equivalente)
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aumento en la media de emisiones, con
un resultado neto promedio por ano de
1,8 millones de tCOz2-¢, que alcanzd los
2,4 millones de tCOa-¢ en el afio 2019.
Asi, para la tltima cohorte 2017-2019,
las emisiones por degradacién superan
las estimadas por deforestacion en 1,3
millones de tCOz-e.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

EMISIONES POR DEGRADACION
DE BOSQUES PERMANENTES
véase Duran Monge et al., 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Al integrar toda la informacién de
ambos grupos de procesos, el balance
neto para el afo 2019 serfa de aproxima-
damente -3,3 millones de tCOz-¢. En su
conjunto el sector forestal se mantiene
como sumidero de carbono, pero posee
un potencial menor que el reportado
en el estudio previo (gréfico 4.10). En
otras palabras, al incluir las emisiones
por degradacidn se registra una merma
importante en la capacidad forestal para
mitigar el cambio climético.

Si se toma este resultado neto conjunto
de todo el sector forestal y se contrasta
con la tendencia en la contabilidad de
emisiones de los otros sectores® (IMN,
2021), se evidencia un alza en casi todos
los 4mbitos, lejos de alcanzar un balance
positivo (gréficos 4.11). El sector de ener-
gia, responsable de la mayor proporcion
de GEI a nivel nacional, registré un total
de 8 millones de tCOz-¢ en 2017, tltimo
afio para el que se tiene informacién. Al
cierre del periodo de analisis, las emi-
siones netas por degradacién fuera de
ASPPA superan las de procesos indus-
triales y residuos, tienen casi el mismo
peso que las de todo el sector agricola
(pues este tiene un balance como emisor
neto cuando se separa del sector forestal)
y representan cerca de un tercio de las
emisiones del sector energfa.

Con los datos del 2017 (afio de la
informacién del ultimo inventario de
emisiones) se estima un balance neto del
sector forestal de -4,3 millones de tCO2-
e de remociones. Si este nuevo célculo se
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Grafico 4.10

Balance entre emisiones y remociones en el sector forestal®
(millones de toneladas de diéxido de carbono equivalente)
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a/ Por deforestacion, reforestacion, degradacion, mantenimiento y mejora de bosques permanentes.
Fuente: Duran-Monge et al., 2023 con datos de Minae, 2019, terraPulse, 2022 y Duran-Monge y Aragon, 2021.

compara con otros flujos (gréfico 4.12),
se observa que los resultados favorables
en el campo forestal son insuficientes
para compensar las emisiones generadas
por otras actividades que, en conjun-
to, sumaron un total de 14,5 millones
de tCOz-c. Este hallazgo es relevante
para las politicas nacionales de carbono
neutralidad y descarbonizacién. Cuando
se establecié la primera de esas metas,
no se definié una metodologia para su
comprobacidn. Sin embargo, este estudio
recopila suficiente evidencia para identi-
ficar la magnitud de la brecha por resol-
ver y confirma que el sector energético
(fundamentalmente, el transporte) es la
principal causa de esta brecha.

Uso de energia y agua
mantienen tendencias que
vulneran la sostenibilidad

La persistente insostenibilidad en el
uso de la energfa y el agua ha sido un
tema reiterado por este capitulo en edi-

ciones previas y es un riesgo para el desa-
rrollo humano del pais. El estancamiento
en algunos de esas tendencias es parte
de la amenaza. Como se comenta en la
segunda parte de este capitulo, seguir
con el mismo patrén se puede conside-
rar un retroceso, en la medida en que
los impactos ambientales que conlleva
seguir igual son acumulativos a lo largo
del tiempo, empeoran los indicadores y
la calidad ambiental, lo cual se traduce en
riesgos ecoldgicos, econdmicos y sociales.
Aunque la respuesta estatal se analiza
més adelante, los resultados aqui des-
critos poseen dos grandes derivaciones.
Por un lado, que la apuesta de inversion
nacional en fuentes limpias para la gene-
racion eléctrica ha generado logros posi-
tivos -no exentos de vulnerabilidades- y,
por otro, que las medidas plancadas en
la politica publica para modificar el uso
insostenible de hidrocarburos no se han
materializado y, en algunos casos, no
existen realmente acciones concretas.
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Graficos 4.11

Comparacion de emisiones y remociones del sector forestal y emisiones de otros sectores
(millones de toneladas de didxido de carbono equivalente)
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Fuente: Duran Monge et al., 2023 con datos de Minae, 2019, terraPulse, 2022, Duran Monge y Aragon, 2021 e IMN, 2021.

Grafico 4.12

Emisiones y remociones de
gases de efecto invernadero,
segun sector. 2017

(millones de toneladas de
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Fuente: Duran-Monge et al., 2023 con datos de
Minae, 2019, terraPulse, 2022, Duran-Monge y
Aragdn, 2021 e IMN, 2021.

Sin cambios en materia
energética, con patrones de alto
impacto y menor informacion

En Costa Rica, la mayor proporcién
de las emisiones de GEI se origina en el
clevado uso de combustibles fésiles, prin-
cipalmente para transporte. En la tltima
década, el pais adoptd instrumentos de
politica publica con la meta de redu-
cir estas emisiones (IMN, 2021; PEN,
2022). Sin embargo, se mantiene una
tendencia creciente en la importacién de
derivados del petréleo (grifico 4.13a).
Entre 1990y 2022, adquirié 533,2 millo-
nes de barrilles, la mayor proporcién de
estas compras (41,1%) se concentraron
en los ultimos diez afios, aunque el ritmo
de crecimiento fue menor (1,7%) que
el reportado para los lapsos 1990-2000
(6,1%) y 2001-2011 (2,7%).

En 2022, el pais compré 21,1 millones
de barriles de petréleo (Recope, 2023a).
Las gasolinas concentraron, en promedio,
el 44,7% del total del petréleo adquirido,
mientras que el diésel 50 pasé de represen-
tar un 45,1% a un 42% en el mismo perio-
do. En este lapso, el aporte del gas licuado
de petrdleo (GLP) crecié 5,3 puntos por-
centuales. Esto genera un creciente costo
de la factura petrolera. En ese mismo
afio, por la compra de combustibles fosi-
les se pagaron 2.515 millones de délares
(Recope, 2023b), el monto més elevado

desde 1990 (gréfico 4.13b). Con respecto
2019, implica un incremento del 59,5%.
Este comportamiento estd afectado por
fatores econémicos, geopoliticos y tecno-
légicos a nivel global y, recientemente, por
el conflicto armado entre Rusia y Ucrania
(Blanco, 2023; E: Ferndndez, 2023).

El alto consumo de los combustibles
fésiles deriva, mayoritariamente, de un
sistema de transporte y movilidad que no
cambia de manera significativa hace tres
décadas basado en una matriz de con-
sumo energético centrada (en cerca de
tres cuartas partes) en los hidrocarburos.
Esta situacién genera impactos ambien-
tales acumulativos, posiciona el consu-
mo energético como principal emisor de
GEI del pais y afecta la calidad del aire
y la salud ambiental y humana. En este
sentido, Costa Rica no se diferencia de
los graves comportamientos globales que
hacen que el Panel Intergubernamental
de Cambio Climidtico (IPCC, por su
sigla en inglés) prevea que “las emisiones
globales de GEI alcancen su punto méxi-
mo entre 2020 y a mds tardar antes de
2025 en los escenarios modelados a nivel
mundial que limitan el calentamiento a
1,5°C (>50%) sin o con un exceso limi-
tado, asi como en aquellos que limitan el
calentamiento a 2°C (>67%) y suponen
una accién inmediata -alta confianza”

(IPCC, 2021, 2022 y 2023).
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Graficos 4.13

Evolucion de la importacion total de derivados de petrdleo y de la factura petrolera
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Recope, 2023ay 2023b.

Para esta edicién del capitulo no fue
posible estudiar la evolucién del uso de
energia y del parque automotor en 2022,
pues no se tuvo la informacién del balan-
ce energético ni de la flota vehicular,
tradicionalmente de ficil acceso. Esto
sucedié también en otros temas ambien-
tales de relevancia y refleja un retroceso
en las capacidades publicas para la ges-
tién ambiental (recuadro 4.3). Pese a
lo anterior, es factible inferir que no se
registraron cambios sustantivos en estos
indicadores con respecto a los patrones
descritos en Informes anteriores (PEN,
2019; 2020 y 2022), pues, como se men-
ciond, se mantuvo el alto nivel de impor-
taciones de hidrocarburos.

A partir de registros administrativos
sobre el pago de las obligaciones del dere-
cho de circulacién, proporcionados por
la Direccién de Seguros Obligatorios y
Salud del Instituto Nacional de Seguros
(INS), se aproximé el comportamien-
to del parque automotor en el periodo
bajo estudio. Dos hallazgos sobresalen
del andlisis. El primero es que en 2022
cumplieron con el pago de este derecho
1.717.840 unidades, es decir, un 7,5%
més que lo reportado para el afio anterior
(INS, 2023). Este incremento puede obe-
decer al menos a dos razones, a saber: la

tendencia creciente de la flota vehicular
registrada desde la década de los ochenta
(PEN, 2022) y también por efecto de la
implementacién de la Ley de condona-
cién de las deudas acumuladas relaciona-
das al pago del marchamo (n° 10119; E:
Viales, 2023)°.

El segundo hallazgo es que ¢l 37,6% de
las unidades que cancelaron el derecho
de circulacién en 2022 corresponden a
modelos mds nuevos. Se trata de vehi-
culos que tienen diez afios o menos de
antigliedad, una proporcion similar a la
reportada para 2015 (36,8%). Sin embar-
go, el parque automotor mantiene dos
caracteristicas que no favorecen cambios
en los altos niveles de congestionamiento
vial y el peso del sector en la emisién
de GEI: por un lado, la predominancia
de vehiculos particulares (automéviles y
motocicletas, 8 de cada 10) y la antigiie-
dad de las unidades.

Como se documenté en entregas ante-
riores de este Informe, para modificar
estas condiciones se requiere promover
un transporte publico que sea sostenible,
eficiente, moderno, seguro ¢ interconec-
tado, que integre los distintos modos
de movilizacién entre si: tren, autobu-
ses, bicicletas, asi como los medios no
motorizados. En relacién con el cambio
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b) Factura petrolera (miles de délares)
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tecnoldgico en transporte publico, la
informacién disponible evidencia len-
tos progresos: de los 27.992 vehiculos
de tecnologias distintas a la combustién
reportadas para el periodo 2011-2021,
menos de 120 corresponden a autobuses
eléctricos y solo 100 a autobuses hibridos
conectables de diésel (Minae, 2022).

No se visualizan cambios importantes
en cuanto a la meta de la interconexién
del sistema de transporte publico y de
sustitucion de alta dependencia del vehi-
culo particular que se ha documentado
previamente. Por el contrario, se man-
tiene ¢l mismo esquema de servicio de
autobtis (sin avances en sectorizacién),
las autoridades nacionales decidieron
replantear (o descartar) el proyecto del
Tren Eléctrico de la GAM vy hay pocos
avances en cuanto al Tren Eléctrico
Limonense de Carga (Blanco, 2023).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

USO Y GESTION DE LA ENERGIA
véase Blanco, 2023, en
www.estadonacion.or.cr
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Retrocesos en el acceso a informacion ambiental relevante

Para esta edicion del capitulo Armonia con
la naturaleza, el Programa Estado de la
Nacion (PEN) encontro dificultades inéditas
en el acceso a informacion con la cual se
cuenta tradicionalmente para realizar los
estudios. Por primera vez en quince anos
no fue posible dar seguimiento a la matriz
energeética de Costa Rica, pues los cam-
bios institucionales impidieron el registro
y procesamiento de datos, o la definicion
de entidades o personas encargadas

para hacerlo, al menos hasta el cierre del
proceso de investigacion. Lo que impidio,
de manera atipica, conocer aspectos tan
centrales para la politica ambiental como
el Balance energético de 2022, el consumo
y la estructura de energia secundaria por
fuente y sector, intensidad energética, par-
que automotor, avances del Plan Nacional
de Descarbonizacion 2018-2050, nimero
de cargadores activos para vehiculos de
tecnologias eléctricas, entre otros.

Asi mismo, en materia de agricultura, se
realizaron varias solicitudes de informa-
cion a partir de reuniones entre el PEN

y la Direccion Nacional de Extension
Agropecuaria del MAG desde febrero de
2023, sobre tematicas de las cuales se
indico existian datos (produccion sosteni-
ble, cobertura, buenas practicas agricolas,
emisiones contaminantes, tecnologia agri-
cola, cambio climatico, agricultura familiar
y otros). Se recibieron algunas referencias
a politica o iniciativas ya reportadas previa-
mente, pero no sobre los topicos plantea-

En materia del sector eléctrico no se
observaron cambios importantes en
2022 en el aporte de las distintas fuentes.
En total, se generaron 11.869 gigavatios
por hora (GWh), el 73% provino de
plantas hidroeléctricas, seguidas de las
geotérmicas y edlicas: 13,6% y 11,5%,
respectivamente (ICE, 2023b). El aporte
de la biomasa y la energfa solar mantuvo
un peso marginal: menos de un 1% del

dos como nuevas acciones en las reuniones
de trabajo. En marzo se solicité también
informacion detallada sobre buenas prac-
ticas agricolas impulsadas desde el MAG

y en abril una guia de preguntas para una
entrevista sobre este mismo tema, pero no
se obtuvo respuesta en ninguno de los dos
casos.

También se encontraron dificultades para
conocer el area de reservas privadas, y
aspectos centrales sobre cambio climatico,
tema en el cual no se logro respuesta a la
solicitud directa en abril 2023 de informa-
cion sobre proyectos en materia de adapta-
cion y mitigacion desarrollados durante el
2022y los primeros meses del 2023, en el
marco de la Direccién de Cambio Climatico.
Del mismo modo, no se logré informacion
sobre el balance general del uso de las
finanzas climaticas que maneja esta misma
direccion, especificamente en lo que se
refiere al Fondo Verde del Clima y al Fondo
de Adaptacion.

El tema ambiental es ya complejo en mate-
ria de informacion. El pais ha incumplido,
con excepcion de una ocasion en ya casi
tres décadas, el mandato de publicar
anualmente un informe sobre el estado

del ambiente y consolidar un sistema de
indicadores. En este marco, el PEN reitera
lainconveniencia de que se pierda acceso a
datos clave para el seguimiento al desem-
peno nacional en este campo, central para
el desarrollo humano sostenible.

total. En general, se trata de una com-
posicidn similar a la registrada en los
ultimos afos.

El advenimiento del fenémeno de El
Nifo podria alterar la estructura ener-
gética en el sector eléctrico. La participa-
cién de las plantas térmicas fue menor al
1,0% durante varios afios, pero la reduc-
cién de los caudales de agua, principal-
mente de los embalses Arenal y Cachi del

Instituto Costarricense de Electricidad
(ICE), modificé este comportamiento
en los primeros meses del 2023. Desde
enero hasta el 17 de julio de ese afio,
en Costa Rica se consumié un total de
6.640.060 MWh de energia eléctrica,
de la cual un 4,5% se generé mediante
el uso de bunker o diésel (ICE, 2023c¢).
Distintos actores y personas expertas han
expresado preocupacion por las posibles
implicaciones negativas de esta situacion
sobre el ambiente y sobre el precio final
de la electricidad. Ademds, valoran la
posibilidad de que ese comportamiento
se mantenga en el corto y mediano plazos
como consecuencia, por un lado, de la
variabilidad climdtica y, por otro, ante la
ausencia de medidas preventivas ¢ inver-
siones en el desarrollo de nuevas fuen-
tes y en la transformacién de la matriz
energética nacional (E: Blanco, 2023, E:
Angulo, 2023).

En términos generales, la demanda
de electricidad crecié un 3,9% en 2022
con respecto al afio previo (gréfico 4.14).
Si bien el incremento fue menor que
el reportado en 2021, supera la media
registrada para el perfodo previo a la pan-
demia por covid-19 (2014-2019), que fue
de un 1,8% (ICE, 2023a). Los sectores
que mds aumentaron su coNsuUMoO entre
2021 y 2022 fueron el industrial (4,9%)
y comercio y servicios (3,2%), mientras
que el residencial se redujo un 0,5%.
La mayor proporcién de esta deman-
da se cubrié con la produccién nacio-
nal; los generadores privados aportaron
un 18,7% y en el Mercado Eléctrico
Regional se compraron 54,2 GWh, una
cifra por debajo del promedio registrado
para el periodo 2005-2021: 113 GWh
(ICE, 2023b).

Costa Rica mantiene, en suma, una
situacion de falta de sostenibilidad de su
matriz energética, que genera impactos
crecientes ¢ implica riesgos para un uso
de la energia eficiente y seguro. Combina
la alta dependencia de los hidrocarburos,
la vulnerabilidad de las fuentes reno-
vables ante la variabilidad y el cambio
climéticos, la postergacion de inversiones
estratégicas, la actualizacion del marco
normativo y regulatorio (Blanco, 2023),
y los conflictos geopoliticos que, entre
otras cosas, afectan los costos tanto del
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petréleo crudo como de sus derivados.
Para afrontar estos y otros desafios se
han discutido en el pais un conjunto de
acciones para transformar la estructura
energética hacia fuentes limpias y reno-
vables (recuadro 4.4). Sin embargo, no
existe consenso sobre su pertinencia y
viabilidad desde el punto de vista eco-
némico, ambiental y tecnoldgico. No
avanzar en esta direccién configura un
escenario multiamenazas para el pais
y dificulta el cumplimiento de metas
como la descarbonizacién. En 2022 no se
reportaron los avances del Plan Nacional
de Descarbonizaciéon 2018-2050, por lo
que no es posible conocer los progresos
en este tema (Blanco, 2023). El resurgi-
miento del debate sobre la exploracién
de gas natural introduce nueva incerti-
dumbre sobre los objetivos y politicas
energéticas de largo plazo.

Algunas alternativas enfocadas en la transicion de la matriz energética en Costa Rica

El cambio de un sistema energético asenta-
do en hidrocarburos a uno basado en fuen-
tes limpias es una condicion necesaria para
reducir el calentamiento global y alcanzar
la sostenibilidad ambiental. Para avanzar
en esta direccion, a nivel internacional se
han formulado distintas medidas que van
desde la adopcion de nuevas tecnologias
de captura de carbono, hasta la sustitucion
completa de los combustibles fosiles. En
Costa Rica es posible contabilizar al menos
cuatro grandes propuestas en esta linea.

Diversificar y expandir las fuentes
alternativas para alimentar el sistema
eléctrico nacional. Aparte de la expansion
del uso del viento y la energia solar, se
estan desarrollado investigaciones con el
proposito de determinar el potencial de
nuevas fuentes como el hidrégeno verde, la
mareomotriz??, la undimotriz** y la energia
eolica marina. Paralelamente, existen pro-
yectos piloto en bicombustibles, geotermia
y el aprovechamiento de residuos solidos

para la produccidn de vapor. Algunas de estas
iniciativas requieren fuertes inversiones, no
estan en plena capacidad comercial o enfren-
tan oposicidn por sus posibles impactos
ambientales (PEN, 2022).

Almacenamiento de energia de la red eléc-
trica mediante el uso de baterias y el turbo-
bombeo. Esta medida busca desacoplar la
disponibilidad de energia del patron periédico
y aleatorio de corto plazo de las fuentes de
energia renovable (horario, diario y semanal)
y entregar electricidad a la red de acuerdo
con la demanda (ICE, 2023c). Si bien esta
opcion es técnicamente posible, desde el
punto de vista financiero hay un elevado costo
de la tecnologia para su implementacidn.

Ampliacién de los sistemas de generacion
eléctrica a pequeiia escala (generacion
distribuida) utilizando fuentes renovables de
energia solar, edlica, biomasa y el agua. Esta
opcion también se presenta como una via
para disminuir los costos de la electricidad

en el pais. A septiembre de 2023, el total
instalado es de 64.473 kW a nivel nacional
(Minae, 2023b).

Transformacion de la flota de vehiculos
(ligeros y de carga) de combustion inter-
na a tecnologias cero emisiones lo cual,
entre otras cosas, contribuiria a reducir la
dependencia de los combustibles fosiles,
al aumento de la eficiencia energética

y a la descarbonizacion. Si bien se han
adoptado algunas acciones —por ejemplo,
la Ley de incentivos al transporte verde
(n°10209)—, el cambio es lento y tiene
implicaciones fiscales que el pais requiere
debatir. Ademas, sin cambio en el sistema
de transporte publico en general, el cam-
bio tecnoldgico es condicion necesaria,
pero no suficiente.

Fuente: Elaboracion propia a partir de
Blanco, 2023.
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El sector energia es el que mds GEI
produce en Costa Rica. Sin embargo, hay
elementos que, aunque su peso es relati-
vamente bajo, es importante atender. Un
ejemplo son las calderas y hornos de tipo
indirecto, que son las principales fuentes
fijas de emisién de contaminantes en el
pais. La mayor parte de estos sistemas son
relativamente antiguos: mds de 25 afios
en promedio (CNFL, 2023b). La Caja
Costarricense del Seguro Social opera
52 calderas; 15 se ubican en instalaciones
hospitalarias servidas por la CNFL y 8
operan con bunker tipo B. Se estima que
las emisiones de estas calderas en 25 afos
equivalen a 799.698 toneladas de COa.
Por lo tanto, resulta necesario trabajar
en acciones que permitan avanzar en la
reconversion de estos equipos a electri-
cidad, lo que, entre otras cosas, afectaria
positivamente al ambiente y la calidad del
aire, asf como la eficiencia energética del
sistema de generacion de vapor (CNFL,
2023a). Se trata pues de otras 4reas que
deben ser objeto de politica publica y que
contribuirfan al cumplimiento de metas
como la descarbonizacién.

Atipico retroceso en acceso al
agua potable para la poblacién
En el uso de los recursos hidricos, la
dindmica no difiere en gran medida de la
reportada para el sector energético. Con
matices, se mantienen patrones analiza-
dos a lo largo del tiempo, algunos de los
cuales —al no cambiar su situacién—
generan impactos acumulados negativos.
Se dio, eso si, un retroceso concreto en
una de las fortalezas histdricas que han
vinculado la gestién del agua con los
indicadores de salud y con el desarrollo
humano: el acceso al agua potable.

En 2022 se registré un leve aumen-
to en la cantidad de agua concesionada
y cambié la distribucién en el uso del
agua'?. Por un lado, la proporcién otor-
gada para riego se redujo en 8,5 puntos
porcentuales entre 2019 y 2022, mien-
tras que la destinada a consumo humano
crecid 3,2 puntos porcentuales, el mayor
volumen otorgado para este fin en los
ultimos cinco afios. Ademds, se registr6
un aumento en la proporcidn que se des-
tina al sector agropecuario, que pasé de
representar un 2,0% en 2019, a un 6,6%
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en 2022 (Minae, 2023¢). No es posible
precisar con exactitud los factores que
explican los cambios sefialados. Segun
autoridades de la Direccién de Aguas del
Minae, en 2022 se realizaron mds ins-
pecciones (una vez que se suspendieron
las medidas para atender la crisis por la
pandemia de covid-19), ast como la reno-
vacién de concesiones que se reflejaron
hasta ese afio (E: Gonzilez, 2023).
Existen evidencias de potenciales
problemas de disponibilidad hidrica.
Considerando informacién especifica de
los acueductos operados por el AyA, en
mayo de 2023 se estimd el déficit hidrico
de los sistemas de abastecimiento pobla-
cional en 6795 litros por segundo (IICA,
2023a). Es posible identificar tres niveles.

El primero corresponde a los acueductos
en los cuales la diferencia entre la produc-
cién reportada y la demanda estimada
es superior a 50 litros por segundo (I/s),
que incluye a zonas como Tres Rios y
Guadalupe en la GAM, San Isidro y el
Sistema Integrado de Corredores en la
Region Brunca. El segundo grupo se
compone por aquellos en los que el fal-
tante de agua ronda entre los 10 1/s y los
40 1/s. En esta situacién se encuentran
diez sistemas. El tercer grupo cubre a los
sistemas que registran déficits inferiores
a 10 1/s. Este conglomerado contiene el
82,7% (67 de 81) de los acueductos con
esta condicién (grafico 4.15).

Las razones que explican los problemas
de disponibilidad de agua varfan segun el

Grafico 4.15

Déficit hidrico, por sistema de abastecimiento poblacional.
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sistema y la zona geogréfica. Sin embar-
go, en términos generales varios factores
los originan, tales como la variabilidad
y el cambio climdticos, el estado de la
infraestructura hidrica, la contamina-
cién antropogénica y natural, la poca
planificacién urbana, el crecimiento de
la poblacidn, asi como la baja inversién
que realizan algunos acueductos —prin-
cipalmente comunales— en temas de
proteccion de fuentes y control de fugas
(E: Angulo, 2023). De forma paralela,
en los ultimos afios la presencia del fené-
meno El Nifo-Oscilacién del Sur (Enos)
dificulta garantizar la disponibilidad de
agua para todos los usos. También persis-
ten los problemas por agua no facturada.
En 2022, del total de agua extraida por el
AyA, el 57% se perdié por fugas, rebalses
de tanques, errores de micromedicion,
entre otros (E: Campos, 2023).

Otro factor que interviene en esta pro-
blemdtica es la contaminacién de los
recursos hidricos. En el afio bajo estudio
se detectaron sistemas de acueductos que
registran la presencia de sustancias como
nitratos, cloro o coliformes fecales, en
concentraciones que superan los limites
establecidos en el reglamento de calidad
para el agua potable (decreto 28924-S;
Moraetal., 2023). Asi, por ejemplo, en el
Area Metropolitana se contabilizaron 25
sistemas subterrdneos de abastecimiento
con niveles de nitrato superiores al valor
alerta (25 mg/L). Segtin la OMS (2017),
“el origen de los nitratos en el agua puede
ser consecuencia de la descomposicion de
materia vegetal, uso excesivo de fertili-
zantes inorganicos nitrogenados, acumu-
lacién de abono y estiéreol, y mal mane-
jo de las aguas residuales domésticas,
incluida la falta de mantenimiento de
tanques sépticos” (Mora et al., 2023). En
cuanto a los acueductos comunales, 190
incumplieron los pardmetros estableci-
dos en coliformes fecales clorados entre
2020y 2022, 103 en Escherichia coli y no
cloradas, 32 en turbiedad (color), 31 con
relacidn a la presencia de aluminio, 27 en
el contenido de hierro-manganeso y 23
en el de calcio-magnesio (Orozco, 2023).

En 2022 se registré un resultado ati-
pico: una reduccidn en la cobertura de
agua potable de 5,8 puntos porcentuales
a nivel nacional con relacién a 2021,

la cual pas6 de un 95,7% a 89,9% de la
poblacién. Todos los operadores experi-
mentaron descenso, pero con diferente
intensidad. Los sistemas comunales™
fueron los mas afectados, con una caida
de 14,4 puntos porcentuales, mientras
que, para las municipalidades y el AyA,
ésta fue de 5 y 3 puntos porcentuales,
respectivamente (gréficos 4.16). Segun
Mora et al., (2023), entre las posibles
causas que explican esta variacién estdn
los pocos controles operativos que rea-
lizan los acueductos, una reduccién en
la implementacién de mecanismos de
vigilancia de la gestién operativa que rea-
lizan las Asociaciones Administradoras
de los Sistemas de Acueductos vy
Alcantarillados por parte del AyA (a raiz
de la pandemia por covid-19), y el aumen-
to de las precipitaciones, que facilita que
se arrastren particulas de tierra hasta los
cuerpos de agua.

En los acueductos comunales también
hay malos resultados en el indicador de
calidad del servicio de abastecimiento de
agua potable. La calificacién promedio
que obtuvieron estos operadores fue de
un 48,9% de un 100%. La situacién
més critica la presentan los sistemas de
las regiones Brunca y Chorotega, con
puntuaciones inferiores a 44%. Por com-
ponente, la brecha mds amplia entre la
calificacién esperada segtin el AyA y la
obtenida se da en materia de calidad:
35% versus 10,7%. Como se muestra
en el gréfico 4.17, las regiones Brunca,
Central Este y Chorotega presentan el
mayor rezago en este aspecto. En materia
de cobertura, la situacién mds desfavo-
rable la registran los acueductos de la
Huetar Norte y la Chorotega. En ambos
casos, la calificacién fue inferior al 3% de
un total de 5% (IICA, 2023b).

El AyA reporta esfuerzos orientados
a mejorar la prestacion de los servicios
brindados bajo ¢l modelo delegado. En
especifico, enfocados en ordenar terri-
torialmente los entes prestadores de los
servicios para crear Asada con mayor
capacidad de gestién y fortalecer sus
capacidades, mediante procesos de capa-
citacion, alianzas, la implementacion de
un plan de mejoras y eficiencia, y la
evaluacion y categorizacion periddica de
su funcionamiento. De acuerdo con el
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Informe de evaluacion de entes operadores
del segundo semestre de 2022 del AyA,
con excepcion del primer aspecto, en
todos los demds elementos se reportaron
avances que superan la meta establecida
para 2020 (E: Dall’Anese, 2023).

Finalmente, después de avances rela-
tivos en afios recientes, la aplicacion de
saneamiento de las aguas residuales vol-
vi6 a estancarse, lo cual favorecié que se
mantenga una mayorfa de poblacién sin
cobertura de alcantarillado sanitario y,
por tanto, una importante contamina-
cién de cuerpos de agua. La cobertura de
alcantarillado sanitario con tratamiento
pasé de un 15,5% en 2021 a un 17,6%
en 2022, pero aun tres cuartas partes
del agua residual recibe un tratamiento
bésico con tanques sépticos (Mora et al.,
2023).

En este escenario, los progresos en
cuanto a los proyectos de tratamiento
y las inversiones establecidas en ¢l Plan
Nacional de Inversiones en Saneamiento
2017-2045 son lentos. De los scis proyec-
tos de saneamiento rural definidos como
prioritarios en el plan, cinco se encuen-
tran en las primeras ctapas: desarrollo de
estudios de factibilidad y disefios preli-
minares o finales (E: Torres, 2023). Por
su parte, ¢l Proyecto de Mejoramiento
Ambiental de San José muestra, a abril de
2023, un avance del 78,9% (E: Naranjo,
2023). En lo que concierne al financia-
miento, ¢l plan establecié realizar inver-
siones en expansiéon por un monto de
145 millones de ddlares en 2017 y de
154" millones de délares en 2025 (IICA,
2016). De acuerdo con las estadisticas
oficiales del AyA, entre 2018 y 2022 se
invirtieron 208 millones de colones® dis-
tribuidos en 358 iniciativas relacionadas
con mejoras de gestion, rehabilitacién de
infraestructura y/o equipo del sistema de
alcantarillado, programa de saneamiento
en zonas prioritarias, programa de agua
potable y saneamiento, entre otros (E:
Guillén, 2023).

Patrones en el uso del suelo
agropecuario profundizan
vulnerabilidad de la produccion
El sector agropecuario ha tenido his-
téricamente un rol clave en el desarrollo
humano de Costa Rica. Fue la base de
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Grafico 4.16

Evolucion de la cobertura de agua potable, segiin ente operador

(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Mora et al., 2023.

la economia exportadora durante mds
de un siglo y el medio de subsistencia
para amplios sectores de la poblacién.
En la actualidad, pese a la reduccion de
su importancia dentro de la generacién
de riqueza, realiza un aporte econdémico
importante, cercano al 4% del PIB, y
emplea aproximadamente 217.014 perso-
nas, cerca del 10% de la poblacién ocupa-
da. Laagricultura es, ademds, central para
la seguridad alimentaria y nutricional,

y para las metas nacionales de alcanzar
un equilibrio ambiental y mitigar el cam-
bio climdtico.

Desde finales de los afios ochenta, el
pais cambié de forma importante las
politicas en este campo, especialmente
con un mayor foco en cultivos para el
mercado externo. Esto, sumado a un cre-
cimiento urbano no planificado, la crisis
climatica, los conflictos geopoliticos y el
comportamiento de las cadenas globales

75,0

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022

de valor, configuran una realidad que
limita avances hacia la sostenibilidad, en
un sector que —pese a esfuerzos pun-
tuales recientes— poco ha impulsado las
précticas amigables con el ambiente o la
seguridad alimentaria.

En 2022 se intensificaron algunas ten-
dencias negativas en la relacién entre
agricultura y desarrollo humano soste-
nible. En primer lugar, se observé —por
sexto afio consecutivo— una reduccién
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Graficos 4.17

Resultados de la evaluacion de la calidad del servicio de abastecimiento de agua potable de las
Asada¥, por region, segiin componente. 2022
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a/ Los datos corresponden a la evaluacion efectuada por el AyA en el segundo semestre de 2022.

Fuente: Elaboracion propia con datos del IICA, 2023b.

(de un 1,3%) en el 4rea sembrada de
las principales actividades agricolas, que
abarca 396.719 hectdreas en dicho afio
(MAG, 2023a). Esto se explica tanto en
cultivos para la exportacién y la agro-
industria, como en aquellos que tienen
como principal destino el mercado nacio-
nal para venta o autoconsumo: granos
bésicos y hortalizas (Chacén y Gonzélez,
2023). Los granos bésicos fueron el
grupo que mds 4rea perdid: un 5,8% con
respecto a 2021, una tendencia que viene
consoliddndose desde los afios noventa.
La contraccién en el drea sembrada se
distribuyd de manera heterogénea entre
los distintos cultivos. La palma aceitera,
el café y la pifia no mostraron variaciones
entre 2021 y 2022 vy el frijol, el maiz,
la cebolla y el melén mostraron mds
bien una tasa de cambio positiva (gréfico
4.18). Llaman la atencién los dos prime-
ros (frijol y maiz) que, después de expe-
rimentar una reduccién en la superficie
sembrada, registran un incremento en los
dos tltimos anos. Los demds productos
sufrieron una caida. La mds significativa
se dio en el arroz (17,6%), lo que podria
obedecer al aumento que se registré en
2022 en los precios internacionales de

Grafico 4.18

Variacion interanual del area sembrada, por cultivo. 2021 y 2022

(porcentajes)
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Fuente: Chacony Gonzalez, 2023 con datos del MAG, 2023a.
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los granos, por el conflicto armado entre
Rusia y Ucrania (Chacén y Gonzélez,
2022 y 2023). No es posible por ahora
conocer el efecto del cambio efectuado
en la politica publica hacia este producto
en 2022.

La reduccién del 4rea sembrada no
modificé la composicién del uso del
suelo agricola: 6 de cada 10 hectdreas se
utilizaron para cultivos agroindustriales
tales como café, palma aceitera, caia
de aztcar y naranja (un valor similar al
registrado en el afo previo), un 22,7%
para frutas frescas, como pifa, melén,
banano y sandfa, y un 12,8% para granos
basicos como arroz, frijol y maiz. Tanto
en el caso de las frutas frescas como de los
granos bdsicos se trata de una proporcion
menor a la reportada en 2021 (PEN,
2022).

Las actividades que se orientan a la
agroindustria y la exportacién concen-
traron el 70,5% de la produccidn agri-
cola, mientras que los granos basicos
y las hortalizas no alcanzaron el 2,5%
(gréfico 4.19). Sin embargo, en términos
generales dicha produccién vista en su
conjunto se redujo un 3,1%, como resul-
tado de distintos factores, como las afec-
taciones de los desastres generados por
eventos naturales, la aparicién de nuevas
plagas y enfermedades como efecto de
la variabilidad y el cambio climiticos,
una reduccién del drea sembrada como
consecuencia de los altos costos de los
agroinsumos, asi como los pocos incen-
tivos y apoyos econdmicos que recibe
el sector para el desarrollo de los sis-
temas agroalimentarios y la transicién
justa hacia un modelo amigable con el
ambiente (Chacén y Gonzilez, 2023). Si
bien se desconocen los efectos directos de
esta dindmica sobre la produccién de ali-
mentos, personas expertas entrevistadas
consideran que ello podria impactar de
forma negativa la seguridad alimenta-
ria y nutricional, principalmente de los
hogares que siembran para autoconsumo
o que dependen de la comercializacién de
estos cultivos para su sobrevivencia (E:
Dumani, 2023, E: Zaniga, 2023).

Es importante anotar que, en la actua-
lidad, existen esfuerzos y oportunidades
enfocadas en progresar en la senda de la
sostenibilidad en este campo y mejorar
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Grafico 4.19

Distribucion porcentual del area sembrada y la produccion de las
principales actividades agricolas, por tipo de cultivos. 2022
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Fuente: Chacon y Gonzalez, 2023 con datos del MAG, 2023a.

las précticas agricolas con ese horizonte
(recuadro 4.5). Sin embargo, esto se tiene
que acompaiar de cambios estructurales
en los patrones de alto impacto sobre
los recursos naturales y el territorio, los
cuales muestran poco avance. Como se
document$ en el Inventario nacional de
emisiones por fuentesy absorcion por sumi-
deros de gases de efecto invernadero Costa
Rica, 1990-2017, el sector agricola generd
en 2017 —ultimo afio para el que se tiene
informacién— 2.963 gigatoneladas de
didxido de carbono equivalente (COze).
Se trata de la cuarta parte de las emisio-
nes totales contabilizadas para ese afio a
nivel nacional y es el segundo sector con
mds peso, superado por la energfa desde
los afos noventa y con una leve tendencia
a la baja en lo que va del presente siglo
(IMN, 2021).

Una de las fuentes de origen de las
emisiones de GEI en la agricultura es
el uso de insumos como los pesticidas
(PAN, 2023). Pese a que en el pais no
se producen, se compran y usan en una
alta proporcién. Los datos nacionales
muestran que la importacién total de
plaguicidas aumenté de 16,4 millones de
kilogramos de ingrediente activo (k.i.a)
en 2021 a 16,8 k.i.a en 2022 (es decir, un
2,5%) en tanto las exportaciones crecie-
ron un 6,2% (MAG, 2023b). Del total
adquirido ese ultimo afo, el 54,2% se

quedd en el territorio, un 0,5% menos
que en 2021. Segun la FAO (2023), en
el periodo 1990-2019 Costa Rica utilizé
en promedio 76.321 toneladas de nitré-
geno, 49.589 toneladas de potasio (K20)
y 21.820 toneladas de fosfato (P205). De
acuerdo con dicha entidad, Costa Rica
ocupa el primer lugar de uso promedio de
plaguicidas por hectdrea, en un conjun-
to de cien naciones analizadas (Vargas,
2022).

Entre las principales afectaciones por
el uso de estas sustancias se cuentan
las que se generan sobre la salud huma-
na. Segun un diagndstico efectuado por
el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo con el apoyo de la
Organizacién Panamericana de la Salud,
entre 2010 y 2020 se registraron en el
pais 58 muertes por intoxicacion con pla-
guicidas, la mayoria vinculadas al sector
agricola, concretamente a tres cultivos:
banano, café y pifia, y relacionadas al
uso de diazindn, paraquat y glifosato
(PNUD, 2022).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

AGRICULTURA
véase Chacon y Gonzalez, 2023, en
www.estadonacion.or.cr
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Algunos desafios y oportunidades para la implementacion de buenas practicas agropecuarias

La promocion de buenas practicas agro-
pecuarias (BPA), como una estrategia para
fortalecer la resiliencia en el sector, espe-
cialmente entre los productores de peque-
na escala, se ha identificado como una
herramienta crucial por la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura. Esta también facilita la
adaptacion y la recuperacion en momentos
de perturbaciones ambientales.

Aunque los registros de implementacion
de BPA en Costa Rica datan de la década
de los noventa, la sistematizacion de estas
practicas es reciente, coincide con el
creciente interés de las personas produc-
toras por obtener certificaciones y cumplir
estandares nacionales e internacionales.
Entre 2005 y 2018, se identificaron 20
manuales practicos y técnicos para 15
sectores agropecuarios, que establecen los
parametros de evaluacion de BPA. Muchos
de estos se han elaborado en colaboracion
con instituciones como el MAG, el SFE y
Senasa, ademas de organismos internacio-
nales como el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA).

Para conocer un panorama mas reciente,

Una practica que genera emisiones son
las quemas agricolas. Tienen un peso
importante en el calentamiento global y
la contaminacién del aire, pues es una de
las mayores fuentes de carbono negro"”
en el mundo (ONU, 2020). En la tem-
porada 20212022 se aprobaron 1.407
permisos para realizar quemas agricolas
controladas en un drea de 37.995 hecta-
reas (MAG, 2023c). Cerca de la mitad de
esta superficie se concentrd en la regién
Chorotega (gréfico 4.20). Cabe senalar
que la extension quemada equivale a un
9,6% del 4rea sembrada de las principales
actividades agricolas en 2022 y que casi
8 de cada 10 hectareas correspondieron a
espacios que se utilizan para el cultivo de

el Programa Estado de la Nacion entrevistd
algunos actores sectoriales, los cuales reco-
nocieron los beneficios que derivan de la
implementacion de BPA en sus sistemas de
produccion. Entre ellos se incluye la reduc-
cion de costos y la mejora en la colocacion en
el mercado, asi como su impacto socioam-
biental al promover el uso responsable de
recursos como el suelo y el agua, proteger la
salud de las personas trabajadoras y elevar la
calidad de los productos.

El compromiso de los sectores se ve refle-
jado en el peso y alcance de las inversiones
realizadas. Para el 2023, el Departamento

de Investigacion y Extension de la Cafia de
AzUcar (Dieca) reportd un presupuesto anual
cercano a los 1.000 millones de colones para
el desarrollo de investigacion y su transfe-
rencia a las personas usuarias finales, para
quienes también se realizan sesiones de
capacitacion que han alcanzado un total de
15.000 asistentes anuales (E: Herrera, 2023).
En el sector de plantas, flores y follajes, se
reporta un 60% de fincas bajo el estandar de
ingreso a la Unidn Europea conocido como
More Profitable Sustainability, con un impacto
ambiental positivo sobre 1.164 hectareas
(CPFF CR, 2023).

la cana de azticar. Este método se afinca
en practicas de larga data en el pais que,
aun siendo legales, podrian sustituirse
por otras alternativas de menor impacto,
como la liberacién de descomponedo-
res, la trituracién vegetal y forestal, con
maquinaria autorizada, y la descomposi-
ci6én de rastrojos (E: Araya, 2023).

Un factor que impide avances en la
sostenibilidad ambiental en la actividad
agricola son los lentos progresos en la
implementacion de sistemas de produc-
cién alternativos. En 2007 se aprobd la
Ley de desarrollo, promocién y fomento
de la actividad agropecuaria orgénica (n°
8591); sin embargo, los altos costos de la
certificacion, el poco apoyo econdmico y

También se pueden identificar obstaculos
para ampliar la implementacidn efectiva
de BPA. Entre estos la falta de acceso a
formacion y tecnologia, limitado apoyo
gubernamental, resistencia a la adaptacion
a nuevos estandares y dificultad de acceso
a datos climaticos. A su vez, se senala la
ausencia de mecanismos de seguimiento y
evaluacion que permitan conocer los resul-
tados de laimplementacion de las BPA, asi
como su alcance en términos ambientales,
sociales y econdmicos.

Las personas entrevistadas mencionaron
algunas acciones clave para impulsar estas
transformaciones: i) fortalecer la difusion
de programas formativos y recursos infor-
mativos, ajustando la capacitacion a las
particularidades de cada produccion; ii)
fortalecer camaras y organizaciones para
mejorar la representacion y organizacion;
i) fomentar una mayor coordinacion
interinstitucional que amplie su alcance y
presencia, en especial entre el MAG, INA,
Inder y universidades publicas y privadas.

Fuente: Chacon y Gonzalez, 2023 con datos de
FAO, 2021y PFFCR, 2023.

técnico que reciben las personas agricul-
toras y productoras, entre otros elemen-
tos, han limitado su avance (Barrientos,
2020; PEN, 2020). En 2022 tan solo
11.242 hectdreas se certificaron como
agricultura orgdnica, menos del 3% de
la superficie agricola total de Costa Rica
(MAG, 2023a).

El pais adopté el Plan Nacional de
Agricultura Familiar de Costa Rica
2020-2030, con el objetivo de “impulsar
acciones que garanticen su desarrollo
integral ¢ inclusivo y su reconocimiento
como modo de vida, a partir del fortaleci-
miento de la gobernanza y la articulacién
intersectorial, la creacion de capacidades,
la generaciéon de ingresos y el fomento
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Grafico 4.20

Distribucion porcentual del area sembrada y la produccion de las
principales actividades agricolas, por tipo de cultivos. 2022
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Fuente: Chacony Gonzalez, 2023 con datos del MAG, 2023c.

de sistemas agroalimentarios sostenibles
y culturalmente pertinentes” (MAG,
2020). Segtun el MAG, de trece proyectos
formulados en el marco del plan, en 2023
estdn cuatro en ¢jecucion: la construc-
cién de un sistema de informacién para
la agricultura familiar, la estrategia de
comunicacion y gestion del conocimiento,
el programa de formacién empresarial y
comercial para el emprendimiento de las
mujeres y jovenes rurales, y el fomento de
la agricultura familiar para promover la
seguridad alimentaria y nutricional a nivel
local y territorial por parte de las munici-
palidades (E: Rodriguez, 2023).

Por tltimo, la variabilidad y el cambio
climéticos también condicionan la soste-
nibilidad del sector agricola. Las tempe-
raturas promedio anuales se movieron de
27,9°Cen 1990,228,4°C en 2022 (IMN,
2023). Las tltimas proyecciones de cam-
bio climatico del Instituto Meteoroldgico
Nacional, a partir de un escenario de
bajas emisiones de GEI (RCP2.6), pre-
vén que la temperatura podrfa aumentar
de 1°C a 2°C con respecto al clima de
control, con un crecimiento ligeramente
mayor en la vertiente del Caribe y la
Zona Norte (IMN, 2023). El mismo
estudio determiné que, en un contexto

de mds altas emisiones de GEI (RCPS.5),

15,9

49,5

las temperaturas podrian experimentar
una variacién espacial de 3,8°C a 4,8°C
en el periodo 2070-2090. Este incremen-
to puede significar, entre otros efectos,
una disminucién de la oferta de agua, la
reduccién de los niveles de produccion,
la erosién y desertificacion del suelo, la
pérdida de controladores naturales de
plagas y patdgenos, y la modificacién de
los ciclos de siembra, cosecha y manejo de
los cultivos, entre los principales impac-
tados esperados (Chaves, 2023; IMN y
Laica, 2023). En algunos cultivos ya se
visualizan estos efectos. La cana de azg-
car muestra un decrecimiento de produc-
cién (2,4% entre 2021 y 2022), asi como
una menor cantidad de sacarosa en los
tallos molibles (Chaves, 2020), presencia
de aztcares reductores y cambios en la
calidad de la materia prima producida,
cosechada y procesada (Chaves, 2023).

Aporte especial: vision
historica sobre la produccion
agropecuaria en el territorio
Desde hace varias ediciones, este capi-
tulo ha venido ampliado un andlisis
inédito sobre el uso del suelo agropecua-
rio en Costa Rica con una perspectiva
histdrica, a partir de los censos que se
han realizado en este tema en el periodo

1905-2014. Este examen es un aporte al
estudio de la sostenibilidad de este 4mbi-
to de produccidn, pues permite identi-
ficar las tendencias de largo plazo en el
uso del suelo y sus implicaciones. En esta
ocasién, se investigaron concretamente
los patrones temporales y espaciales para
ocho actividades: arroz, banano, café,
caia de azucar, frijol, ganado porcino,
ganado vacuno y pifa.

Los hallazgos muestran que, en el
periodo bajo estudio, dos dindmicas
caracterizaron el comportamiento del
suelo agropecuario: un desplazamiento
de la produccién del centro del pais a las
dreas periféricas y una alta concentracion
en pocos cantones. Estas dindmicas son
resultado de un conjunto de decisiones y
procesos historicos —nacionales e inter-
nacionales— que marcaron el desarrollo
del sector (Gonzélez et al., 2023b) y que
explican, en gran medida, los retos que
este enfrenta en la actualidad.

El territorio orientado a la actividad
agropecuaria en Costa Rica muestra una
reduccidn en el largo plazo, pero en pro-
porciones que varfan segtin la época vy el
cultivo que se analice. El 4rea destinada a
la siembra de arroz, frijol y café aumenté
constantemente desde 1905 hasta 1984
(con algunas variaciones en el tiempo),
para luego experimentar una contraccién
que en el caso de los granos bésicos fue
atin mds significativa. Asi, por ejemplo,
entre 1984 y 2014 el suelo sembrado de
arroz y frijol se redujo un 38,8% y un
56,3%, respectivamente, mientras que el
café pasé de 89.884 hectareas en 1984,
a 85.977 en 2014. Segun Gonzilez et
al. (2023b), estas variaciones se explican
fundamentalmente por ¢l cambio de uso
del suelo, el aumento de las importacio-
nes y un menor apoyo estatal al sector en
el marco del ajuste estructural.

Este comportamiento se contrapone al
observado para el banano, la cafia de azt-
car y la pifia. Desde 1905 hasta 2014 la
superficic dedicada a estas actividades cre-
ci6, aunque a un menor ritmo en las tres
tltimas décadas (con excepcion de la pifa).
La superficie orientada a banano mostrd
un incremento promedio del 708,5%, la
de cana de azticar con una tasa de cambio
menor y la pina sobresale como el producto
de mayor crecimiento: 1.424% en 30 afios.
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El estudio también analizé la ganade-
rfa. En el periodo bajo examen, tanto la
ganaderfa vacuna como porcina regis-
traron una expansion sostenida. En el
primer caso, la cantidad de animales
pasé de 227.682 en 1905, a 3.099.918
en 2014, un aumento proporcional de
13,6 veces. Aunque el nimero de cerdos
también aumentd a un ritmo acelerado,
en términos absolutos apenas alcanzaron
863.167 unidades, una cifra 3,6 veces
menor que el primer grupo. La introduc-
cién de razas mejoradas, nuevas técnicas
de crianza y alimentacion, asi como los
progresos en la infraestructura y méto-
dos de manejo son algunos de los factores
que explican el auge de estas actividades
(Gonzilez et al., 2023b).

Actividades agropecuarias se
desplazan del centro del pais a
las zonas periféricas

La evolucién temporal del uso del suelo
agropecuario también afectd su compor-
tamiento en términos espaciales. A ini-
cios del siglo XX, la produccién agrope-
cuaria se asent en el centro del pais, pero
a partir de 1950 se observa un proceso de
desplazamiento hacia las 4reas periféri-
cas. La intensidad de este cambio varia en
el tiempo como resultado de dindmicas
de expansion y especializacion, asi como
del aumento de la poblacién en las urbes.

Si bien el desplazamiento es una
caracteristica que comparten las ocho
actividades productivas analizadas, no
todas siguen el mismo patrén. En el
caso del arroz y el frijol, la transicién se
dio inicialmente hacia la Peninsula de
Nicoya y Puntarenas, movimiento que
se acentud en la década de los cincuenta.
Posteriormente, ambos cultivos se aleja-
ron hacia la Zonas Norte y el Pacifico Sur
del pais, principalmente hacia los canto-
nes de La Cruz, Upala, Liberia, Carrillo,
Bagaces, Guatuso, Osa, Golfito, Los
Chiles, San Carlos, Coto Brus y Buenos
Aires. Este comportamiento estuvo afec-
tado, entre otras cosas, por ¢l aumento
de la poblacién y los flujos migratorios
impulsados por la politica agropecuaria
(Gonzilez et al., 2023b).

Lacafay el café se desplazaron del cen-
tro del pais hacia zonas no muy alejadas
de los principales focos de poblacién. El

primer cultivo se movié hacia Cartago
y después a Turrialba, para finalmente
asentarse en la regién sur en cantones
como Coto Brus y Pérez Zeledén. La
cana de aztcar lo hizo hacia el Valle
Occidental, Turrialba y la Zona Norte,
para de forma posterior establecerse en la
provincia de Guanacaste, principalmente
en La Cruz, Liberia, Bagaces, Caifias,
Tilardn, Carrillo, Santa Cruz, Nicoya
y Hojancha. En este ultimo caso, los
cambios obedecen fundamentalmente
a los avances tecnoldgicos en el sector
(Gonzalez et al., 2023Db).

La pifa y el banano siguicron rutas
diferentes. En el primer caso, los despla-
zamientos se dieron del centro hacia la
Zona Norte, para posteriormente expan-
dirse a cantones vecinos y la regién sur,
donde se instauraron, concretamente, en
las localidades de Los Chiles, San Carlos,
Sarapiqui, Pococi, Buenos Aires, Coto
Brusy Osa. En el segundo, el movimien-
to mds fuerte parti6 de la Zona Sur en
direccién al norte y el sur de la Vertiente
Caribe, a saber: Sarapiqui, Pococi,
Gudicimo, Siquirres, Matina, Limén,
Turrialba y Talamanca. Ambas dindmi-
cas estuvieron marcadas por la presencia
dominante de una o pocas empresas (por
lo general, transnacionales) que impulsa-
ron la actividad en el pais y por el estimu-
lo de los mercados internacionales que
exhibfan una demanda creciente de los
dos productos (Gonzalez et al., 2023b).

Por ultimo, los desplazamientos ini-
ciales de la ganaderia se originaron en
el centro del pais y Guanacaste hacia
cantones vecinos. En el caso del gana-
do bovino, se trasladaron a San Carlos
y Puntarenas, mientras que el porcino
al resto de la peninsula de Nicoya. En
1960 ambas actividades sc expandicron
a la Zona Norte del pais. En 1963 el
porcino también llegd a la region sur,
para instalarse en 2014 con mds fuerza
en los cantones de San Carlos y San
Ramoén. El bovino también se movié a
la Zona Norte y se expandié al Valle de
Occidente, Guanacaste (Bagaces, Canas
y Tilardn) y la Zona Sur (Buenos Aires,
Coto Brus y Osa). Entre los factores
que impulsaron estos cambios, sobre-
salen el apoyo estatal, la introduccién
de razas mejoradas y la participacion de
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agrupaciones de productores y cdmaras

(Gonzélez et al., 2023b).

Produccion agropecuaria se
concentra en pocos cantones
Una segunda dindmica que caracteriza
el uso histérico del suelo agropecuario es
la concentracién territorial. En términos
generales, las ocho actividades produc-
tivas siguieron un patrén de desarrollo
que se localiza en pocos cantones (5),
con algunas diferencias en cuanto a su
intensidad. Con base en esta variable es
posible identificar dos grupos. El pri-
mero, retne aquellos cultivos en los que
la concentracién tiende a aumentar en
el tiempo: frijol, cafia de azticar y, més
recientemente, pifia. En los dos primeros
el nivel de concentracién pasé de una
media del 47,7% en 1905, a un 63,3% en
2014, mientras que en la pifia se movi6 de
63,4% en 1963, a un 75,3% en 2014. En
el segundo conjunto estdn las actividades
que, por el contrario, muestran una con-
centracién de menor magnitud: arroz,
café, banano y la ganaderfa vacuna y por-
cina. En todos los casos la reduccién fue
en promedio de 12,9 puntos porcentuales.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

USO HISTORICO DEL SUELO
AGROPECUARIO

véase Gonzalez et al., 2023b, en
www.estadonacion.or.cr

Para ampliar el estudio sobre este fend-
meno, Gonzilez et al. (2023b) identifi-
caron zonas calientes (bot spots), es decir,
dreas que agrupan cantones con altos
valores de siembra, cosecha o cantidad
de animales (véase metodologia en el
recuadro 4.6). Los resultados muestran
que, en el largo plazo, la distribucion del
suelo agropecuario exhibe claros patro-
nes de aglomeracién espacial en zonas
muy especificas. Esta dindmica se ve con
mayor claridad en el arroz que en este
capitulo se presenta como e¢jemplo, pero
los casos de la cana de aztcar, el ganado
bovino y los demds productos se pueden
consultar en Gonzélez et al. (2023b).
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Aspectos metodologicos sobre la identificacion de hot spots y
zonas multiproductoras agropecuarias

Para estudiar los patrones espaciales y
temporales del sector agropecuario en
Costa Rica, se utilizo la informacion reco-
pilada en los censos agropecuarios que se
realizaron en el pais entre 1905y 2014,
la base de datos estadisticas cantonales
agroproductivas 1905-2014 del Programa
Estado de la Nacion (PEN) y las capas de
la representacion cantonal administrativa
para los anos 1905, 1955, 1963, 1973,
1984 y 2014 elaboradas por el PEN/
CONARE y Prias/CeNAT.

El estudio se realizo en dos etapas. La
primera consistio en identificar las activi-
dades productivas a analizar. Para esto se
consideraron dos criterios, a saber: i) su
peso en términos econdmicos e historicos
para el pais y ii) la disponibilidad de infor-
macion censal. Es importante sefalar que
no se tienen datos sobre el banano para los
anos 1950y 1955, que para el caso de la
pina se tiene informacion a partir de 1963
y que para los cerdos se usa el censo de
1950, ya que el de 1955 no reporta con
nivel cantonal.

En la segunda etapa se agregaron los datos
de los censos a las capas creadas con el
proposito de analizar la evolucion de la
produccion en el tiempo y su respectiva
distribucion espacial. Esto permitio deter-
minar cantones y zonas de importancia
para los productos mencionados, asi como

En 1905 el drea de cosecha del arroz
conformaba un hot spor (matices rojos
en el mapa) en el centro del pafs en
Atenas (mapas 4.4). Posteriormente, se
amplié y movié hacia Carrillo, Santa
Cruz, Nicoya, Puntarenas y Abangares,
es decir, a los alrededores del Golfo de
Nicoya. Para 1963 se empicza a formar
otro al norte, como resultado de lo que
parece ser un reacomodo de la produc-
cién de este cultivo, y diez afios después se
identifican dos: uno que abarca desde La

zonas multiproductoras, es decir, 4reas

en las cuales se desarrollaron simultinea-

mente varias actividades agropecuarias
con una presencia importante, si se con-
sidera la extensién territorial del cultivo

o la cantidad de animales. Con base en

identificar patrones de agrupamiento espa- la clasificacién establecida, se determi-
cial de la produccién. De este modo, se tuvo naron cuatro zonas catalogadas como
como producto final capas de informacién alta y muy altamente multiproductoras
geografica como fuente de informacion para (mapa 4.5):

el analisis espacial productivo histérico del
pais que permitieron: i) identificar clusteres °
geograficos que evidencian irregularidades
y concentracion en la distribucion espacial
de la variable utilizada, es decir, se agru-
paron espacialmente cantones con altos o
bajos valores de una variable, formando asi
zonas calientes (hot spots); ii) determinar
zonas multiproductoras: areas que han sido
importantes en la produccion de varios pro-
ductos simultaneamente por la cantidad de
area o animales presentes, y iii) crear una
tipologia que permitio clasificar, con base
en el paso anterior, cada uno de los hexa-
gonos en cinco clases tomando como linea
base el ano 1905, a saber: muy baja multi-
productora, baja multiproductora, mediana-
mente multiproductora, alta multiproducto-
ra'y muy alta multiproductora (los detalles
de esta clasificacion se pueden consultar
en Gonzalez et al. (2023h). Este ultimo
ejercicio se aplico para seis de las ocho
actividades productivas que se analizaron:
arroz, café, cana de azucar, frijol, ganado °
porcino y ganado vacuno. No se incluyeron
el banano y la pifia pues no se disponia de
datos para toda la serie de tiempo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Gonzalez
etal., 2023b.

Cruz, Liberia, Bagaces, Carrillo, Caifias,
Santa Cruz hasta Nicoya y Hojancha, y
otro en el sur que incluye los cantones
de Buenos Aires, Osa, Golfito y Coto
Brus. Para 1973 estos hot spots se redu-
cen y se trasladan a Liberia y Carrillo, y
a Abangares, Nandayure y Puntarenas.
Finalmente, en 2014 se mantienen dos
pero que resurgen en la regién norte (La
Cruz, Upala, Liberia, Carrillo, Bagaces y
Guatuso) y en el sur (Osa y Golfito).
Gonzilez et al., (2023b) identificaron

Puente norte, que inicia geografica-
mente en la Zona Norte y abarca los
cantones de Los Chiles, San Carlosy el
actual Rio Cuarto (en 2014 atin parte
de Grecia). Estos se unen a San Ramén
y Puntarenas que, a su vez, conec-
tan con la Peninsula de Nicoya donde
sobresalen Santa Cruz y Nicoya. Esta
zona sobresale por su rol de interco-
nectora productiva y por ser altamente
productora en al menos cinco de los
seis cultivos evaluados. Su aporte a la
economia se evidencia al ser asiento
de actividades que sobresalen en los
cantones involucrados: por ejemplo, en
San Carlos se concentran las principa-
les relaciones econdmicas en frutas tro-
picales y subtropicales, asi como la cria
de ganado bovino y bufalos (Gonzalez,
et al., 2023b; Red Productiva CR,
2023).

Corredor sur, que comprende los can-
tones de Pérez Zeledén, Buenos Aires
y Coto Brus. Conecta las agroeco-
nomias del sur del pafs con las del
centro. Sobresale por ser la zona mds
importante de produccién agricola, al
ser muy altamente multiproductiva,
con un peso relevante casi en todos
los productos analizados. Lo que se
produce en este corredor estd a disposi-
cién de los consumidores del centro vy,
a la vez, esta cerca de la frontera. En el
Corredor Sur las actividades que mis
peso tienen son, en Pérez Zeleddn, el
cultivo de azticar y la elaboracién y
conserva de carne; en Buenos Aires,
las frutas tropicales y subtropicales,
asi como los productos alimenticios;
y en Coto Brus, el cultivo de plantas
para la claboracién de bebidas y la pro-
duccién de alimentos (Red Productiva

CR, 2023).
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Mapas 4.4
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Fuente: Gonzalez et al., 2023h con datos de los censos agropecuarios.

e Isla de Turrialba, conformada por
el cantédn de Turrialba. Cumple una
funcién de interconexién productiva
que le da su posicion estratégica, pues
se encuentra entre los grandes centros
de consumo y la regién Atldntica. La
actividad agropecuaria que sobresale es
el cultivo de azticar y se teje una red de
relaciones econdmicas principalmen-
te con Cartago, San José, Alajucla y
Heredia, en el centro del pafs; mien-
tras que en el Caribe con Pococi y
Siquirres.

e Isla Puriscal-Acosta, integrada por
los cantones de Puriscal y Acosta.
Tienen una funcién muy similar al
de Turrialba, ya que productivamente

estd cerca de los focos de consumo del

centro del pais y conecta con el Pacifico

Central junto al segundo puerto de

importancia nacional. Tiene, pues,

una localizacion estratégica desde el
punto de vista comercial y logistico.

Sobresalen actividades como la ela-

boracién de productos alimenticios,

la comercializacién de materias pri-
mas agropecuarias y animales vivos,
asi como la elaboracién y conserva de

carne (Red Productiva CR, 2023).

En suma, la identificacién de estas
zonas es relevante en tanto pueden servir
como punto de partida para discutir el
esquema vigente de uso del suelo agrope-
cuario y observar sus implicaciones para
la seguridad alimentaria y nutricional,

analizar los niveles de produccién descri-
tos y valorar si este modelo es sostenible y
replicable, asi como sus beneficios y retos
en términos del desarrollo humano. En
lo que concierne al cambio climdtico,
siguiendo la clasificacion subnacional de
Nawrotzki et al., (2023), el 38% de los
cantones en zonas de importancia mul-
tiproductora tienen una alta vulnerabi-
lidad al fendmeno, 15% una muy alta,
31% una moderada y solo el 15% baja
(Gonzilez et al., 2023b).

Eventos hidrometeoroldgicos
siguen golpeando poblacion e
infraestructura

Un tltimo dmbito analizado en esta
edicidén, cuyos resultados demuestran la
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Zonas clasificadas como altamente y muy altamente multiproductoras. 2014
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Fuente: Gonzalez et al., 2023h con datos de los censos agropecuarios.

persistencia de patrones de insostenibili-
dad, es la gestion del riesgo de desastre. A
lo largo de décadas, Costa Rica ha creado
un importante marco normativo tanto
para el ordenamiento territorial como
para la prevencién y manejo de emergen-
cias. Sin embargo, como se ha sefalado
en sucesivas ediciones de este Informe,
es evidente la insuficiencia de las herra-
mientas previstas de gestién espacial y
de la mejora en las condiciones de vida y
produccién que reduzcan la exposicion
y la vulnerabilidad de las personas, la
infraestructura y la economfia al efecto
de los eventos climdticos. Este es un
claro ¢jemplo de temas en los que la falta
de avance representa, en la practica, un

empeoramiento de la situacién, pues con
el aumento de las amenazas originadas
en la variabilidad y el cambio climdticos,
la necesidad de adaptacion, resiliencia y
planificacién prospectiva es mayor. Los
datos evidencian que, por lo pronto, el
palis sigue siendo fuertemente impactado
por estos fenémenos.

En el largo plazo, la dindmica de
los desastres por eventos naturales en
Costa Rica estd determinada por los
fenémenos hidrometeoroldgicos. Entre
1970 y 2020 estos representaron el 80%
del total reportado en la base de datos
Deslnventar (Orozco et al.,, 2022). El
2022 no fue la excepcién, pero con un
peso aun mayor: la cifra ascendié al

Isla Turrialba

Corredor sur

1] 50 100 Kilometros
I 00

99,2% (UNDRR, 2023). Las inunda-
ciones figuran como la principal causa,
junto con las lluvias y los deslizamientos
(gréfico 4.21). Se trata de eventos propios
de la region del mundo en que se ubica el
pais, pero que encuentran un escenario
de riesgo que les convierte en catdstrofes,
con fuertes impactos para la poblacién y
medios de vida.

La localizacién territorial de los fené-
menos hidrometeoroldgicos es un asun-
to en el que se observa, en 2022, una
diferencia con respecto a lo reportado
en el largo plazo. En el periodo 1970-
2018 estos se concentraron principal-
mente en el centro del pafs (San José,

Desamparados y Alajuela). Sin embargo,
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Grafico 4.21
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en el afo bajo estudio estos eventos
aumentaron su presencia en cantones de
la regién Brunca como Pérez Zeleddn,
Corredores, Buenos Aires y Osa, aunque
también se mantienen en Desamparados
(Orozco y Brenes, 2023). En conjun-
to, estos cinco cantones reunieron el
60% del total registrados en DesInventar
(UNDRR, 2023). Es un reto estudiar
los factores que explican este cambio,
usualmente se ha asociado a una alta
incidencia con la significativa densidad
de poblacién en condiciones de riesgo en
los cantones urbanos.

En 2022 se reportaron 4.879 personas
perjudicadas por estos eventos, funda-
mentalmente por inundaciones y desliza-
mientos, la mayor parte de ellas en 4reas
periféricas del pafs. Proporcionalmente,
sin embargo, Desamparados, Aserrf y
Cartago fueron los cantones con mds
poblacién impactada. Se trata de espacios
que reunen condiciones socioeconémicas
y geograficas que aumentan su nivel de
exposicién y vulnerabilidad (Orozco y
Brenes, 2023). Cabe sefialar que en este
afio cuatro personas fallecieron por estos
eventos, 112 debieron ser reubicadas y
969 evacuadas (UNDRR, 2023). A su

vez, se reportaron 825 viviendas afecta-

das y 55 destruidas (una cifra menor a la
reportada en 2021; PEN, 2022; Orozco
y Brenes, 2022). Nuevamente, las lluvias,
las inundaciones y los deslizamientos son
el origen principal de los dafios repor-
tados a este tipo de infraestructura. De
acuerdo con Orozco y Brenes (2023), el
elevado ntimero de viviendas afectadas
y la frecuencia con que sucede llaman la
atencion sobre la importancia de valorar
el abordaje que se hace desde la politica
publica sobre este tema, sobre todo en lo
que concierne a dreas urbanas del centro
de Costa Rica, la mayorfa de las afec-
taciones en este campo se presentaron
en Aserri, Desamparados, Alajuclita y
Cartago (UNDRR, 2023).

En ese mismo ano los desastres estu-
vieron marcados por la influencia de la
fase fria de El Nifno-Oscilacién del Sur
(Enos), concretamente por un triple epi-
sodio de La Nina que se extendié entre
2020 y 2022 (esta situacién solo se ha
registrado en dos ocasiones desde 1950).
Lo anterior generd anomalfas en las preci-
pitaciones que se¢ manifestaron de forma
diferenciada a lo largo del territorio
nacional, tanto en términos de su inten-
sidad como con relacién a sus efectos
(Orozco y Brenes, 2023). Este fenémeno
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generd influencias en las precipitaciones
en el periodo 2020-2022, la cual gener6
2.171 desastres, de los cuales el 86% estu-
vieron relacionados con fuertes lluvias y
el 5% con inundaciones. Paralelamente,
se contabilizaron 13 personas fallecidas
y 21 personas heridas. Los cantones mds
afectados fueron Pérez Zeledén, Limdn,
Talamanca y Corredores. Por lo tanto, se
reportaron impactos tanto en la vertiente
del Pacifico como del Caribe (UNDRR,
2023).

El Poder Ejecutivo emiti6 tres declarato-
rias de emergencia a raiz de las pérdidas y
dafios generados por fenémenos de origen
atmosférico, a saber: las ondas tropicales
11, 12 y la tormenta tropical Bonnie, as
como la zona de convergencia intertropical
en las costas del Pacifico de Costa Rica y
los efectos indirectos del huracdn Julia.
Esto eventos generaron pérdidas en diver-
sos sectores productivos, infracstructura y
viviendas (gréfico 4.22).

En el primer caso, la declaratoria se
emitié para las regiones Huetar Norte
y Caribe Norte en las que se registra-
ron pérdidas econémicas por un monto
de 74.746 millones de colones (CNE,
2022a). En el segundo, abarcé los territo-
rios de Aserri, Alajuelitay Desamparados
en la regién central por un valor de
31.708 millones de colones (CNE,
2022c¢). Por tltimo, la tercera declarato-
ria se gener por el efecto indirecto del
huracdn Julia en los cantones de Pérez
Zeledén, Buenos Aires, Osa, Golfito,
Corredores y Coto Brus por 122.318
millones de colones (CNE, 2022b). La
infraestructura vial, la red fluvial, los
centros educativos y las viviendas sobre-
salen entre los sectores con las mayores
pérdidas. Si bien los desastres impactan
de manera diferenciada el territorio, su
comportamiento es concordante con los
patrones de exposicién y vulnerabilidad
que se han reportado para las distintas
regiones (Orozco y Brenes, 2023).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

GESTION DEL RIESGO
véase Orozco y Brenes, 2023, en
www.estadonacion.or.cr
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Grafico 4.22
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Los efectos del cambio climético son,
sin duda, un elemento a tomar en cuenta
en la agenda de desarrollo humano. El
afio que se publica este Informe se publi-
cardn también diversos insumos especifi-
cos sobre este tema, como parte del 470
de las universidades piiblicas ante el cam-
bio climdtico. Asimismo, en la siguiente
seccion de este capitulo se presenta una
herramienta innovadora, un instrumen-
to generado para alimentar la respuesta
institucional en materia de prevencién y
reduccidn de riesgos de desastre, especial-
mente al valorar la exposicién a inunda-
ciones de las edificaciones del pais.

Respuesta institucional débil y
contradictoria, limita avanzar
en sostenibilidad ambiental

La gestién publica en los diversos sec-
tores de especializacién y la forma en que
se incorpore la sostenibilidad en la agen-
da del desarrollo humano son centrales
para reducir el deterioro ambiental, salir
del estancamiento y relanzar el liderazgo

del pais en este dmbito. Los resultados
vistos previamente sugieren problemas
en la politica ambiental del pais, pues no
se alinean, en muchos casos, con la meta
de lograr avances en la sostenibilidad.
Este apartado estudia, con detalle, las
respuestas institucionales ante los retos
en este campo, las cuales configuran una
gestion publica débil, contradictoria y
ambigua en aspectos clave del desarrollo
sostenible. Los desencuentros entre el
discurso y el marco normativo y de poli-
ticas publicas, por un lado, y los pocos
avances hacia la reduccién de riesgos ¢
impactos ambientales, por otro, llevan a
la acumulacién de efectos negativos que
empeoran la calidad ambiental, la capa-
cidad de abordar el cambio climético y la
valoracién de conjunto en el desempeno
del pais, su huella ecolégica y su liderazgo
en las transformaciones globales nece-
sarias. Es indudable, y estd sustentado
en evidencia empirica, que Costa Rica
ha tenido y tiene la capacidad de impul-
sar agendas ambientales con importante
éxito, en campos especificos. El liderazgo

que tal situacién le genera puede y debe
aprovecharse para impulsar un desarrollo
humano sostenible.

En esta segunda seccidn se examinan
las politicas publicas en los temas ana-
lizados por el presente capitulo, cuyo
punto de partida son los resultados del
acdpite anterior. Para ello se abordan
elementos sobre el marco normativo y de
capacidades institucionales, y se explora
(de manera inicial y con la intencién de
avanzar en su estudio en posteriores edi-
ciones) la evidencia para identificar si hay
0 no amenazas de retroceso o regresién
en la politica ambiental costarricense.
Ademis, se evaltan y presentan herra-
mientas para alimentar la gestion territo-
rial, en un caso ya existentes (los planes
reguladores) y en otro un aporte de este
Informe para la prevencién y reduccion
de riesgos de inundacién.

Creciente tension entre los retos
ambientales, la normativay las
capacidades publicas

La accidn estatal es fundamental para
garantizar el uso sostenible e igualitario
de los bienes naturales y el territorio
y para minimizar los impactos de las
distintas actividades productivas sobre
el ambiente y la salud humana. Se con-
figura a partir de un marco normativo
y una dotacién de capacidades técnicas,
organizativas y financieras, y logra (o no)
cumplir las metas trazadas. Los actores
politicos emiten disposiciones juridicas y
de politica publica, elementos necesarios,
pero no suficientes, si no se acompafan
de recursos, mecanismos para asegurar
su adecuada implementacién y fiscali-
zacion y prioridad politica que permita
definir las formas y la profundidad de las
acciones. A grandes rasgos, este apartado
encuentra una ambigliedad fundamen-
tal: la tension entre las tareas que se han
logrado poner en papel y una limitada
capacidad para ejecutarlas, que compro-
mete los resultados en sostenibilidad.

Costa Rica es un pais activo en la
adopcion de normas, pero débil
en la ejecucién y control

El Estado costarricense ha sido fértil
en la adopcidén de disposiciones ambien-
tales de todo tipo, pero con importantes
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rezagos en sus capacidades fiscalizadoras
y de control. En 2022 e inicios de 2023
se mantiene esta dindmica e, incluso,
se acenttia. En la dltima década el pais
adopté en promedio 106 normas en
materia ambiental por periodo (gréfico
4.23). Esta cifra se incrementd a 153 y
144 entre 2021 y abril 2022 y durante
2022 hasta abril 2023, respectivamente.
La necesidad de regular nuevas dreas de
la vida social, la atencién de antiguos
y recientes problemas ambientales, las
tensiones por el uso de los recursos natu-
rales y el territorio, entre otros elementos,
explican este activismo (Cabrera, 2023).
En el mediano plazo, el tipo de dispo-
siciones que sobresale son los decretos
ejecutivos, seguidas por leyes sanciona-
das por el Poder Legislativo y, en menor
medida, las emitidas por drganos descen-
tralizados o auténomos, como las resolu-
ciones, acuerdos o avisos; estas ultimas de
menor alcance, desde el punto de vista de
sus implicaciones legales y administrati-
vas (Cabrera, 2023). En 2022 e inicios de
2023 la estructura de las normas siguid el
patrén reportado, en términos absolutos
se registra una menor cantidad de decre-
tos y un aumento en el nimero de leyes
aprobadas con respecto al ciclo previo.
Es importante sefialar que, aunque las
ordenes de menor rango son menos, si se
adopta una perspectiva temporal amplia
muestran una tendencia creciente. Seglin
Cabrera (2023), entre las razones que
explican esta situacién se encuentran una
mayor tendencia de las autoridades a
publicar este tipo de actos aun cuando no
siempre sea requerido por la legislacién,
una generacion de estos preceptos en pro-
cesos internos y la demanda ciudadana
de tener mds acceso a estas resoluciones.
A partir de 2021 predominan las nor-
mas que tienen como objetivo apoyar la
implementacién de mandatos estable-
cidos en disposiciones juridicas preexis-
tentes (grafico 4.24). Entre 2021 y 2022
representaron casi una cuarta parte del
total. Sobresalen el protocolo emitido
por el Instituto de Vivienda y Urbanismo
para la delimitacién de cuadrantes urba-
nos y sus dreas de expansion, el reglamen-
to al capitulo III de la Ley de incentivos

y promocién para el transporte eléctri-
co (decreto 43641-H-Minae-MOPT),
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Grafico 4.23

Nuevas disposiciones ambientales adoptadas, por periodo
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Cabrera, varios afios y PEN, varios afios.

Grafico 4.24

Distribucion de las disposiciones ambientales adoptadas por periodo,
segun su fin
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Cabrera, 2022 y 2023.

asi como los reglamentos adoptados
por las municipalidades de Orotina,
Alajuela, Rio Cuarto, Curridabat, Belén,
Alajuclita y Desamparados tendientes
a la implementacién de la Ley de ges-
tién integral de residuos (n° 8839) en
aspectos vinculados a tarifas, sanciones ¢

infracciones y el mancjo de residuos séli-
dos ordinarios no valorizables (Cabrera,
2023). Se trata de reas en las que se han
identificado desafios importantes desde
el punto de vista de la sostenibilidad
ambiental.

En 2022 e inicios de 2023 las normas
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orientadas a generar nuevas regulacio-
nes o a sustituir disposiciones previas se
redujeron (grafico 4.24). Entre estas des-
tacan el Reglamento para la emisién de
contaminantes atmosféricos provenien-
tes de calderas y hornos de tipo directo
e indirecto (decreto 43184-S-Minae), la
Ley del cannabis para uso medicinal y
terapéutico y del cdfamo para uso ali-
mentario e industrial (n° 10113) y la Ley
de promocidén y regulacion de recursos
energéticos distribuidos a partir de fuen-
tes renovables (n° 10086). En este caso,
versa sobre dreas asociadas al impacto
ambiental y el uso de bienes naturales.

Al igual que en el periodo previo, la
mayor cantidad de normas versd sobre
asuntos vinculados a la biodiversidad y
las ASP (27,8%), desde disposiciones de
orden general como la Ley de interpreta-
cién auténtica del articulo 39 de la ley de
biodiversidad (n° 10133), hasta otras de
cardcter mds especifico como la Ley para
la conservacién y desarrollo sostenible
de los ecosistemas de humedal de San
Vito de Coto Brus (n° 10124) y la Ley
que autoriza el desarrollo de obras de
infraestructura urgentes y de convenien-
cia nacional en el humedal La Culebray
establecimiento de medidas de compen-
sacién equivalente (n° 10338).

Normas para regular la contaminacién
(11,1%), energia (9%) y ordenamiento
territorial (7,6%) fueron también rele-
vantes en el perfodo bajo andlisis. En
este ultimo caso, se pueden citar como
ejemplos los ¢jercicios de delimitacién
de zonas publicas que llevd a cabo el
Instituto Geografico Nacional en Golfito,
Puntarenas, La Cruz, Carrillo, Quepos,
Nandayure, entre otros. También las
acciones por parte de los gobiernos loca-
les de Siquirres y Escazti para la adopcidn
o actualizacién de su respectivo plan
regulador cantonal (PRC).

La adopcidn de normas juridicas por
st solas es insuficiente para garantizar la
sostenibilidad ambiental. Se requieren
capacidades para su adecuada implemen-
tacion. En este aspecto, el pais muestra
tanto rezagos histéricos como retrocesos
recientes. En el primer caso, ha persistido
la costumbre de adoptar nuevos manda-
tos para la gestion ambiental, pero sin
dotarla de los recursos para cumplir-
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los, lo que este Informe ha denominado
“promesa democrtica sin sustento”. Asi
sucede en 12 de las 21 leyes en mate-
ria ambiental que se aprobaron en la
Asamblea Legislativa entre 2010 y 2022
(PEN, 2023). En el segundo caso, como
sc documentd en ediciones previas de
este Informe, varias de las instituciones
responsables de poner en prictica estas
normas, asi como de las tareas relacio-
nados con el control y la fiscalizacion
ambiental, estdn experimentando recor-
tes a sus presupuestos. Entre estas Minae,
Sinac, Conagebio y Fonafifo. Esto limita
las acciones para realizar ejercicios de
fiscalizacién a priori; es decir, desarro-
llar medidas para minimizar afectacio-
nes negativas a los ecosistemas naturales.
Un cjemplo son las reducciones en los
patrullajes y otras acciones de control y
proteccién por parte del Sinac-Minae
(Cabrera, 2023).

Ante las debilidades para la preven-
cidn, el pais cuenta con otra herramienta:
la fiscalizacién a posteriori que realizan
varios 6rganos institucionales, a saber:
la Contraloria General de la Repuiblica
(CGR), la Sala Constitucional, el
Ministerio Publico, el Minae, la
Defensorfa de los Habitantes y otros.
La CGR emite todos los afos auditorias
de cumplimiento para vigilar el uso de
los recursos publicos que utilizan las
instituciones del Estado costarricense
(CGR, 2023). En 2022 este ente publicé
cuatro informes acerca de la eficacia del
funcionamiento del Sinac-Minae para
conservar y promover ¢l uso sostenible
de los ecosistemas de esteros, manglares
y playas (DFOE-SOS-IF-00006-2022);
la ejecucion del Proyecto Limoncito
emprendido por el Servicio Nacional de
Agua y Avenamiento (Senara) en el can-
ton de Limén vy las principales medidas
de prevencién y control de inundacio-
nes (DFOE-SOS-IF-00007-2022); la
gobernanza de los procesos de evalua-
cién de impacto ambiental que ¢jecuta la
Secretaria Técnica Nacional Ambiental
(Setena; DFOE-SOS-IF-00008-2022) y
uno relativo al monitoreo de los recur-
sos asignados al Sector de Ambiente y
Energia en el proyecto de ley del presu-
puesto extraordinario de la Republica

2023 (DFOE-SOS-MTR-00004-2022).

Para mas detalles sobre estos informes,
véase Cabrera (2023).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

NORMATIVA AMBIENTALY
CAPACIDADES DE FISCALIZACION
véase Cabrera, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

En el caso de la Sala Constitucional,
se contabilizaron 68 sentencias, 61 de
ellas recursos de amparo y 7 acciones de
inconstitucionalidad, relacionadas con la
materia ambiental (Poder Judicial, 2023;
Cabrera, 2023). La mitad de los recursos
de amparo se originaron en situaciones
de contaminacién, seguidos de asuntos
sobre recursos hidricos y residuos. La
mayorfa fueron declarados sin lugar, lo
que signiﬁca que el ente constitucio-
nal rechazé las pretensiones de la parte
recurrente. Esta situaciéon se presentd
con mayor frecuencia en los asuntos
relacionados con contaminacién sénica,
contaminacién (en general) y recursos
hidricos. En los tltimos afos este tribu-
nal ha adoptado posiciones restrictivas
en la jurisprudcncia para conocer casos
ambientales y ha optado por remitirlos a
la jurisdiccién ordinaria para ser discuti-
dos como asunto de legalidad (Cabrera,
2023).

Otro canal para realizar fiscalizacién
a posteriori en el pais son las platafor-
mas de denuncia, cada vez mis utili-
zadas por distintos actores sociales.
Segtin los registros oficiales, en 2013
se presentaron 4.372 acciones de este
tipo ante instancias como la Contraloria
Ambiental del Minae, la Defensoria de
los Habitantes, el Ministerio Publico y el
Tribunal Ambiental Administrativo. En
2022 esta cifra alcanzé las 9.843 denun-
cias (grafico 4.25), lo que equivale a un
incremento del 125,1% en una década.
El 64,1% de estas querellas se gestiond a
través del Sistema Integrado de Trdmite y
Atencién de Denuncias de la Contraloria
Ambiental (Sitada).

No en todos los casos es posible
conocer el modo en que se resuelven
las denuncias ambientales. En términos
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Grafico 4.25

Evolucion de las denuncias ambientales, por instancia
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Contraloria Ambiental-Minae, Defensoria de los Habitantes,

Poder Judicial y Tribunal Ambiental Administrativo.

generales, la informacién disponible
muestra que del total de actos interpues-
tos ante la Contralorfa Ambiental entre
2013 y 2022, en promedio, el 61,5%
se resolvieron (Zavala, varios afos). En
el Tribunal Ambiental Administrativo
se contabilizan aproximadamente 4.500
expedientes abiertos, es decir, casos que
siguen sin resolverse (E: Gémez, 2023;
Cabrera, 2022). Lo anterior demuestra
las dificultades que enfrenta la institucio-
nalidad para dar una adecuada gestién a
estas acciones, asi como para crear meca-
nismos que permitan un seguimiento
efectivo.

Pese a las limitaciones de informacion,
es posible extraer al menos cuatro con-
clusiones: i) la tendencia creciente en el
nimero de denuncias es concordante con
las debilidades que muestra la institucio-
nalidad publica para hacer cumplir las
normas en este campo, asi como de los
procesos preventivos disefiados para el
control de las distintas actividades pro-
ductivas y domésticas que se desarrollan
en el territorio nacional; ii) las denuncias
se concentran fundamentalmente en un
grupo reducido de temas como los eco-
sistemas forestales, vida silvestre, cuerpos
de agua, recursos marino-costeros y reas

de proteccién (PEN, 2022; Cabrera,
2023); iii) buena parte de los conflic-
tos socioambientales se judicializan ante
instancias nacionales e internacionales
-aspecto que se ha analizado con mayor
profundidad en ediciones previas de este
capitulo-; y iv) se evidencian dificulta-
des para garantizar derechos constitu-
cionales como el de un ambiente sano y
ecolégicamente equilibrado (articulo 50
de la Constitucién Politica) y principios
basicos como la transparencia y el acceso
a la justicia.

Menos recursos para control
y fiscalizacion ante mayores
presiones y conflictos

Para que la institucionalidad publica
pueda efectuar una adecuada gestién de
los bienes naturales, asi como reducir
las amenazas a las que estdn expuestos,
se requiere un conjunto de condiciones
minimas. En primera instancia, es nece-
sario que el marco normativo determine
el enfoque y énfasis del accionar del
pais en este campo. En este aspecto,
Costa Rica muestra importantes avances.
Adoptd, por ejemplo, la Politica Nacional
de Biodiversidad de Costa Rica 2015-
2030 y luego establecié su Estrategia
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Nacional de Biodiversidad 2016-2025
(ENB2), con lo que definié metas con-
cretas. De hecho, para el 2022 se reporté
un progreso del 46% en las metas esta-
blecidas y una inversion, por parte de 6
de las 25 instituciones responsables de
su implementacién, de 761 millones de
colones (E: Gonzéilez Grau, 2023).

En segundo lugar, se precisa desarro-
llar y fortalecer capacidades (técnicas,
econdémicas, humanas y tecnoldgicas).
En este 4mbito se enfrentan importan-
tes dificultades: recortes al presupues-
to de instituciones clave en materia de
proteccion, reduccién del personal de
entes con tareas de control y fiscaliza-
cién, y una mayor variabilidad en los
ingresos de fuentes externas como la
cooperacién internacional (E: Murillo,
2023; E: Valverde, 2023), aunque se
mantienen esfuerzos importantes, inclu-
so de alianzas publico-privadas (recua-
dro 4.7). Entre 2019 y 2023 sc observa,
en términos relativos, una caida en los
recursos asignados a las instituciones del
sector que se acentta en el caso de la
Conagebio (-47,7%). Llama la atencién
que en el mismo periodo el presupuesto
de Incopesca experimentd un incremen-
to del 63,8% (grafico 4.26).

En el Sinac-Minae, ademds de la dis-
minucién presupuestaria, también se
registrd una reduccién en el nimero de
personas funcionarias en tres de sus cua-
tro dependencias: la Direccién Regional,
las Oficinas Subregionales y las ASP. En
el caso de las oficinas subregionales, la
reduccién fue de casi una cuarta parte
entre 2016 y 2022; en lo que concierne
a las ASP, la variacién fue menor: -3,4%
en el mismo periodo (Minae, 2023c),
aunque no por cllo menos importante,
sobre todo si se considera el incremento
que se experiment6 en el territorio bajo
esquemas de proteccién en el pais en
2021 (PEN, 2022).

Una consecuencia de contar con meno-
res recursos econdmicos y personal es la
reduccion significativa en el nimero de
horas que se invierten en tareas de pre-
vencién, proteccién y control por parte
del Sinac-Minae. Mientras en 2020 se
dedicaron 110.496 horas a estas labores
(la cifra mas alta desde 2011), en 2022
apenas alcanzé las 32.926 horas, lo que
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Un ejemplo de alianza publico-privada para la inversion en conservacion de la biodiversidad

Un esfuerzo relevante a favor de la gestion
ambiental y la conservacion de la biodi-
versidad se realiza mediante la alianza
publico-privada entre la Asociacion Costa
Rica por Siempre y el Sistema Nacional de
Areas de Conservacion (Sinac-Minae). Esta
asociacion se cred con el proposito de apo-
yar al Gobierno de Costa Rica a alcanzar
sus objetivos nacionales e internacionales
en conservacion a través de modelos de
financiacion colaborativa.

En el marco de esta alianza, en 2022 se
financiaron 41 proyectos destinados a
mejorar la gestion efectiva de las areas
silvestres protegidas (APS) terrestres

y marino costeras por un monto de 1,3
millones de dolares. Las iniciativas desa-
rrolladas estan en linea con las metas de

Variacion porcentual del
presupuesto asighado a
instituciones del sector
ambiental. 2019-2023

63,8

-31,9 -31,1
-47,7

Conagebio  Sinac Fonafifo Incopesca

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR,

2023 y Ministerio de Hacienda, 2023.

equivale a una caida del 70,2% (Minae,
2023c). Este dato se puede contrastar con
el nimero creciente de denuncias o que-
jas ciudadanas por dafios ambientales,
comentado anteriormente.

la Estrategia Nacional de Biodiversidad 2016-
2025 y se enmarcan en tres ejes tematicos, a
saber: gestion efectiva de las ASP, represen-
tatividad ecolégica y adaptacion al cambio
climatico.

Las acciones desarrolladas se financiaron a
partir de tres fondos. Desde el Fideicomiso
Costa Rica por Siempre se cubrieron labores
en aprovechamiento de moluscos en el Golfo
de Nicoya, monitoreo ecoldgico en tres areas
marinas protegidas, restauracion de corales
y sendero submarino. Con los recursos del

I canje de deuda por naturaleza Estados
Unidos-Costa Rica se financiaron iniciativas
dirigidas a la consolidacion de las areas sil-
vestres protegidas del Sinac-Minae, concre-
tamente en adaptacion al cambio climatico
en el Parque Nacional Carara, restauracion

En sucesivas ediciones de este capitulo
se han planteado retos para consolidar las
fortalezas del pais en materia ambiental,
asi como la necesidad de corregir patro-
nes de uso de los recursos naturales y del
territorio que comprometen la sostenibi-
lidad en su conjunto. Se han identificado
riesgos sobre la salud de los ecosistemas,
la biodiversidad o el ambiente en general,
con potencial de danos irreversibles o,
al menos, cada vez mds complicados de
atender. Pese a los avances normativos y
en la implementacién de algunas politi-
cas concretas registradas desde la década
de los anos noventa, existen indicadores,
tendencias y trayectorias que llaman la
atencion acerca de la necesidad de plan-
tear un tipo distinto de investigacién
mds cualitativa y exploratoria, para siste-
matizar alguna informacién existente y
responder la interrogante de si hay o no
evidencias o amenazas de retroceso en la
politica ambiental costarricense.

de lagunas en la Reserva Nacional de Vida
Silvestre del Colorado y en comunicacion

y gobernanza en el Area de Conservacion

La Amistad Caribe. Por tltimo, el Programa
de Economia Verde y Azul, que tiene como
objetivo facilitar la conservacion, proteccion,
restauracion y uso sostenible de los bos-
ques tropicales de Costa Rica fuera de ASP
estatales, desarrollé acciones con bomberos
forestales voluntarios en Osa, trabajé temas
de conectividad ecolégica en los alrededo-
res del Parque Nacional Diria y en analisis
sobre la viabilidad ecoldgica de aprove-

char la nuez de montana en Maquenque y
Tortuguero.

Fuente: Corrales, 2023 con datos de la Asocia-
cion Costa Rica por Siempre, 2023.

Existen diversas formas de analizar,
tanto cuantitativa como cualitativamen-
te, el avance o retroceso de un pafs en
campos concretos de la sostenibilidad del
desarrollo humano. En temas ambienta-
les, suele utilizarse de manera indistinta
(en el uso comuin) retroceso o regresion
ambiental, el primero més enfocado en
la trayectoria de indicadores y el segundo
en el espiritu de las normas o las politicas
publicas. En el primer caso, se puede
hablar de un retroceso absoluto'® cuan-
do los indicadores directamente sefa-
lan un empeoramiento de una situacién
dada, o de retrocesos relativos cuando
existe un avance inercial, insuficiente
para las necesidades, menor que el avan-
ce de otros paises 0 que genera efectos
negativos acumulados por la falta de una
mejora que revierta tendencias negativas.
Desde esta perspectiva, el estancamiento
puede ser visto como una forma de retro-
ceso (Faerron y Mora, 2023).

Este acdpite no pretende responder
de manera completa esta inquietud,
sino generar un primer insumo para
ir ampliando el foco sobre cémo se



moviliza el pals, su politica ambiental y
sus patrones, a partir de las aspiraciones
ambientales que analiza este capitulo y
de las propias metas que Costa Rica ha
definido alo largo de las tltimas décadas.
Con la vista puesta en los tltimos diez
afnos en particular, esta investigacion se
enfoca en el estudio de politicas publicas,
regulaciones e institucionalidad en mate-
ria de proteccién ambiental y sostenibili-
dad desde el afio 2012, para identificar
evidencias (o no) de tendencias regresivas
de estas acciones. Para ello, se realiza una
primera sistematizacién sobre dreas, con
base en metas y aspiraciones, en las que
se pueden estar generando nuevos riesgos
o mostrar indicios de regresion en la pro-
teccidn y sostenibilidad ambiental.

Posteriores estudios enfrentan el reto
de vincular estos comportamientos con
su correspondiente impacto en términos
del bienestar de la sociedad costarricen-
sc y su cconomia, sin olvidar el valor
intrinseco de la naturaleza. Esto, en par-
ticular, porque los conceptos mismos de
progresividad y regresividad apuntan, en
lo esencial, a medir avances o retrocesos
hacia una mayor equidad socioeconémi-
cay sostenibilidad ambiental.

Segun Faerron y Mora (2023), progre-
sividad y regresividad son términos utili-
zados en politicas publicas para describir
su impacto distributivo, especificamente
cémo afectan a diferentes grupos socioe-
condémicos. En términos generales, una
politica se considera progresiva si sus
beneficios se distribuyen de manera més
amplia entre los segmentos més bajos de
la distribucién de ingresos o si sus costos
sc reparten de manera més profunda,
especialmente entre aquellos en los seg-
mentos mas altos de la distribucién de
ingresos. Por su parte, una politica se
considera regresiva si sus beneficios se
asignan de manera més extendida entre
las personas o comunidades con mis
recursos, o si sus costos recaen mas sobre
las personas o comunidades con menos
recursos.

En el contexto de las politicas ambien-
tales y de sostenibilidad, estas defini-
ciones toman una dimensién adicional.
Segtn las mejores pricticas internacio-
nales y los consensos cientificos actuales,
una politicaambiental y de sostenibilidad

progresiva no solo contribuird a la equi-
dad socioecondmica, sino que también
impulsara la transicién hacia una econo-
mia baja en carbono y resiliente al clima,
promoverd la conservacién de la biodi-
versidad y protegerd y mejorard la calidad
del medio ambiente para las generaciones
actuales y futuras. Por el contrario, una
politica ambiental y de sostenibilidad
regresiva puede exacerbar la inequidad
socioecondmica al imponer costos des-
proporcionados sobre los grupos mds
vulnerables, contribuir a la degradacién
ambiental y dificultar la transicion hacia
una economia sostenible. Al estar infor-
mados por el contexto histdrico en el
cual se usan, se debe aclarar que la “regre-
sividad” o “progresividad” son términos
subjetivos.

Es importante tener en cuenta que las
politicas pueden ser progresivas o regre-
sivas en distintos aspectos. Por ejemplo,
una politica que impone un impuesto al
carbono puede ser regresiva en términos
socioeconomicos si impacta de manera
desproporcionada los hogares de bajos
ingresos, pero puede ser progresiva en
términos ambientales si efectivamente
disuade el uso de combustibles fésiles y
reduce las emisiones de GEI (Faerron y
Mora, 2023).

Con la informacién existente es difi-
cil hacer un acercamiento muy deta-
llado a estos dos conceptos, especial-
mente porque los datos limitados no
permiten conocer el impacto de las poli-
ticas ambientales en cuanto a los grupos
sociales que reciben beneficios y asumen
costos. Esto es un desafio de investiga-
cién que puede tomar como base este
primer esfuerzo.

En esta edicién se parte de una idea
complementaria, para resolver esta limi-
taciéon: entender el estancamiento como
una forma de regresividad en la poli-
tica ambiental. Segin Faerron y Mora
(2023), la falta de progresividad no nece-
sariamente implica regresividad, aunque
puede llevar a perjuicio para los sistemas
naturales y para las comunidades huma-
nas, especialmente las mds vulnerables.
Sin embargo, una politica no progresiva,
es decir, que no promueva activamente
la equidad socioecondmica y la sosteni-
bilidad ambiental, puede contribuir a
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perpetuar desigualdades y a mantener
patrones que generan impacto ambien-
tal, el cual es acumulado e insostenible.
Podria argumentarse que la falta de pro-
gresividad contribuye indirectamente a
la regresividad, ya que permite que persis-
tan inequidades y practicas ambientales
dafinas (Faerron y Mora, 2023).

Un ¢jemplo de ello son las politicas
energéticas. Si estas no incentivan la
transicién a energfas renovables y una
matriz energética sostenible y resiliente,
no se estd promoviendo activamente la
sostenibilidad ambiental ni la equidad.
Esto podria resultar en la persistencia
de una economia basada en combus-
tibles fésiles, lo que puede agravar las
desigualdades socioecondmicas (ya que
los impactos de la contaminacién del
aire y el cambio climético suelen recaer
de manera desproporcionada sobre las
comunidades mas pobres y vulnerables) y
dafiar el medio ambiente (contribuyendo
ast a la regresividad). Es decir, el estanca-
miento es, en muchos casos, una forma
de regresidn, y genera retroceso en la cali-
dad ambiental y la sostenibilidad, aun sin
empeorar directamente los indicadores
de base del szazu guo.

Con este punto de partida, el presen-
te Informe realizd una sistematizacién
cualitativa, de metas o aspiraciones en
sostenibilidad, sus hitos o marco reciente
y, principalmente, posibles impulsores de
regresidon o estancamiento con sus evi-
dencias, expuestas a lo largo de este capi-
tulo o ediciones previas. Es importante
aclarar que el cuadro no es una suma
de todas las fortalezas, oportunidades o
hitos de cada uno de los temas; se enfo-
ca, intencionadamente, en los posibles
clementos impulsores de regresividad
o retroceso en cada meta (cuadro 4.3).
En posteriores ediciones se revisard esta
sistematizacién para corregir eventuales
omisiones.

Un vistazo general a la evidencia per-
mite identificar ambigiiedades, contra-
dicciones y amenazas para las metas y
aspiraciones del paifs en materia de sos-
tenibilidad ambiental. Faerron y Mora
(2023) lo plantean como una encrucijada
de progresos, retrocesos y futuros incier-
tos. En la tltima década, Costa Rica
muestra un progreso parcial en cuanto al
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Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Meta o aspiracion

Posicionamiento
internacional de
Costa Ricaen
materia ambiental

Carbono neutral
al2021y
descarbonizacion
de la economia al
2030

Ampliacion del
area protegida y
recuperacion de
cobertura forestal

Avances registrados

Lider en proteccion de areas

Lider en la generacion de electricidad con fuentes
limpias

Lider en la recuperacion de cobertura forestal
Promotor de iniciativas como las NAMA ganaderia

0 Paz con la Naturaleza

Adopcion de la Estrategia Nacional de Cambio
climatico (2009)

Constitucion de la Direccion de Cambio Climatico
(2010)

Establecimiento de regulaciones en materia de
calidad del aire

Adopcion de la Politica Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico de Costa Rica 2018-2030

Adopcion del Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico de Costa Rica 2022-2026

Aprobacion de la Ley de incentivos y promocion
para el transporte eléctrico (n° 9518)

Presentacion de la contribucion nacionalmente
determinada ante la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
Adopcion del Plan Nacional de Descarbonizacion
2018-2030 Estrategia Nacional de Hidrogeno
Verde (2022)

25,5% del territorio continental bajo esquemas
de proteccion

57,1% de cobertura forestal

Adopcion de legislacion e incentivos como la
Ley forestal (n° 7575) y el programa de pago por
servicios ambientales

Implementacion de la Estrategia Nacional REDD+

Adopcion de la Politica Nacional de Humedales
2017-2030

Convencion Ramsar

Evidencias de los impulsores y amenazas de retrocesos”

Resultados negativos en indices que evaltian temas fuera de la agenda de
conservacion

Creciente deéficit de huella ecoldgica (pdgina 172)

Desmejora en el indice de desempeno ambiental (pdgina 172)

Alto uso de plaguicidas

Descenso en el indice de salud de los océanos (pdgina 175)

Cambio en la posicion del pais sobre instrumentos internacionales
No ratificacion del Acuerdo de Escazt
No apoyo a regimenes orientados a la proteccidn de especies
marinas

Equilibrio negativo en balance de emisiones
Menor capacidad de remocién de emisiones del sector forestal (pdagina 178)

Alta dependencia del petrdleo
Incremento de la importacidn y consumo de petrdleo (pdgina 186)

Estancamiento en el sistema de transporte y patrones de movilidad
Crecimiento de la flota vehicular
Baja incorporacion de vehiculos de tecnologias distintas a la
combustion (pagina 187)
Abandono de propuesta del tren eléctrico (pdgina 187)
Lentos avances en cuanto al Tren Eléctrico Limonense de Carga

Rezagos en la transformacion de la matriz energética
Alta dependencia de fuentes tradicionales para la generacidn de electricidad
Aumento del uso de hidrocarburos para producir electricidad en 2023

Ausencia de un abordaje integrado de las emisiones de gases de efecto
invernadero
Creciente huella de carbono

Ampliacion del periodo de cumplimiento de la meta de carbono neutralidad
No se construyo metodologia para medir avances y cumplimiento
Se replanted en el marco del Acuerdo de Paris y la meta de la descarbonizacion

Debilitamiento del marco institucional
Reduccion del presupuesto otorgado a instituciones con tareas
de control y fiscalizacion

Inestabilidad del programa de pago por servicios ambientales
Otorgamiento de menores recursos econémicos
Cambios en la legislacién nacional que afectan financiamiento
Reduccion del drea contratada bajo el programa de pago por servicios
ambientales en 2021

Desproteccion de ecosistemas especificos
Dificultades para garantizar la conservacion de humedales
incluidos en la Convencién Ramsar (CGR, 2012)
Invasién de humedales con cultivos de pifia (PEN, 2018)
Desaparicion de manglares en el Pacifico (Minae, 2014)
Presencia de cultivos de cannabis en dreas silvestres
protegidas (PEN, 2018)

Riesgos de pérdida de cobertura arbdrea por presion humana
Prediccion de deforestacion en 1,4% del territorio (PEN, 2021)
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Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Meta o aspiracion

Proteccion de la
biodiversidad

Proteccion de
los océanos y
biodiversidad
marino-costera

Gestion integral de
residuos sélidos

Avances registrados

Adopcion de la Estrategia Nacional de
Biodiversidad 2016-2025

Adopcion de la Politica Nacional de Biodiversidad
2015-2030

Ratificacion de metas e instrumentos a nivel
internacional

Avances en la elaboracion e implementacion
de planes de manejo de las areas silvestres
protegidas

30% del area marina bajo resguardo

Constitucion del Viceministerio de Aguas y Mares
(2012

Creacion del Consejo Nacional de los Mares y la
Comision de Gobernanza Marina

Adopcion de la Politica Nacional del Mar 2013-
2028

Adopcion de la Estrategia Nacional para la Gestion
Integral de los Recursos Marinos y Costeros
(2008)

Construccion de la Agenda Marina Sectorial
(2016-2021) para la implementacion de la Politica
Nacional del Mar 2013-2028

Prohibicion de la pesca y comercializacion del
tiburén martillo

Adopcion del Plan de Residuos Solidos

Aprobacion de la ley de Gestion Integral de
Residuos (n° 8839)

Adopcion del Plan Nacional para la Gestion
Integral de Residuos 2016-2021

Elaboracion de la Nama Residuos

Evidencias de los impulsores y amenazas de retrocesos”

Deterioro en estado de la biodiversidad y ecosistemas
Aumento del niimero de especies en Lista Roja de la UICN (pagina 220)
Degradacion creciente de bosques (pdgina 178)
Aumento del drea afectada por incendios forestales (pdagina 177)

Pérdida de capacidades de monitoreo y falta de informacion base
Cierre del INBioparque
Ausencia de estudios sobre la calidad y el estado de los ecosistemas y la
biodiversidad (PEN, varias ediciones)
Menos recurso humano para tareas de proteccion y vigilancia
Cambios en la normativa o disposiciones juridicas

Insuficiente representacion de ecosistemas
Pendiente aumentar en 0,5% el drea silvestre protegida catalogada como de
representatividad ecoldgica en ecosistemas de aguas continentales y
terrestres (PEN, 2012)

Presiones humanas que afectan la biodiversidad
Expansion de cultivos y uso de agroquimicos (pdgina 192);
Crecimiento urbano desconectado (PEN, 2014 y 2021)
Actividades pesqueras en dreas silvestres protegidas
Degradacion y fragmentacion de habitat

Lentos avances en el ordenamiento territorial marino
No se incluyd el ordenamiento marino en la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial 2012-2040

Deterioro de ecosistemas marinos
Desmejora en el indice de salud de los océanos (pdgina 175)

Presiones por uso insostenible de recursos marinos
Persistencia de la pesca de arrastre
Pesca de especies protegidas

Cambios en la gobernanza del uso de recursos pesqueros
Designacion del Incopesca como autoridad cientifica de conformidad con la
Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (decreto 40379-Minae-MAG)

Persistencia de practicas insostenibles de uso de recursos pesqueros
Declaracion de inconstitucional de la pesca de arrastre
VVeto del Poder Ejecutivo al proyecto de ley para el desarrollo y
aprovechamiento sostenible del camardn (expediente 21.478)
Exportaciones de aletas de tiburén martillo
Inclusion de especies protegidas en la lista de interés pesquero de Incopesca

Desigual implementacion de la normativa a nivel municipal
Rezago en implementacion de planes de manejo de residuos sélidos
(PEN, 2015)

Rezago en resolver manejo de residuos diferenciados y separacion de residuos
Ausencia de normativa para gestion de residuos organicos
Ausencia de normativa para separacion de materiales
Pocos avances en el aprovechamiento de residuos valorizables

Inadecuada e insuficiente disposicion final de residuos en mayoria de territorios
Alto porcentaje de residuos sin recolectar y dispuestos en botaderos
Quinta parte de los distritos sin sistema de recoleccion de residuos (PEN, 2018)

Aumento de emisiones contaminantes del sector residuos
Residuos constituyen la tercera gran fuente de emisiones de gases de efecto
invernadero (PEN, 2022).
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Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Gestion integrada
del recurso hidrico

Agricultura
sostenible

95,7% de cobertura de agua potable (2021)
Modificacion del articulo 50 de la Constitucion
Politica para reconocer el acceso al agua como un
derecho humano (2020)

Adopcion de la Politica Nacional de Agua Potable
2017-2030

Ley de Gestion Integral del Recurso Hidrico
(2010)

Adopcion de la Politica Nacional de Saneamiento
de Aguas Residuales 2016-2045

Politica Nacional de Aguas Residuales (2016)

Creacion de Nama Café y Nama Ganaderia

Elaboracion de Nama para los sectores arroz y
azlicar

Aprobacion de la Ley sobre desarrollo, promocion
y fomento de la actividad agropecuaria organica
(n° 8591)

Adopcion de la Politica de Estado para el
Desarrollo Rural Territorial 2015-2030

Adopcion de la Politica Nacional de Semillas
2017-2030

Adopcion del Plan Nacional de Agricultura Familiar
de Costa Rica 2020-2030

Brechas en acceso al agua
Se mantienen diferencias en el acceso a agua por regiones, zona, cantones,
distritos

Problemas de disponibilidad, continuidad del servicio y déficit hidrico de
acueductos
Reduccion en fuentes de agua y problemas de abastecimiento en amplias
poblaciones (PEN, 2021 y 2022)
Acueductos con alto déficit hidrico en zonas urbanas densamente pobladas y
en distritos rurales (pagina 190)

Ausencia de informacion sobre la disponibilidad de agua en el territorio
nacional
Desactualizacion del balance hidrico

Atrasos en la actualizacion de legislacion y debates sobre la participacion
social en la gestion hidrica
No aprobacién de la ley de gestion integral del recurso hidrico
Desacuerdos sobre la participacion ciudadana en la gestion del agua
Presiones y tensiones entre distintos actores por el uso del agua

Lentos avances en el tratamiento de aguas residuales y problemas de
contaminacion hidrica
Baja cobertura de alcantarillado sanitario (menos de 25%) y tratamiento de
aguas residuales (17,6%)
Apuesta por tanque séptico es mayoritaria (pdgina 191)
Reduccion de poblacion con acceso a servicios de tratamiento
Rezago en las inversiones para saneamiento de aguas residuales

Problemas de gestion, supervision e inversion en infraestructura
Senalamientos de la CGR a la labor del Ministerio de Salud en materia de lodos
especiales
Solo un tercio de las 3.200 plantas de tratamiento de aguas residuales operan
correctamente (PEN, 2020)

Persistencia de patrones de alto uso de agroquimicos
Desventajosa posicion en Indice de Desempeiio Ambiental en esfuerzos para
mantener poblaciones humanas saludables minimizando las amenazas de la
agricultura al ambiente (PEN, 2021)
Alta posicion en indices sobre uso de agroquimicos por hectdrea (pdgina 194)

Creciente dependencia de agroquimicos prohibidos
Registro de uso en compuestos prohibidos en otros paises; implicaciones
en la salud (PEN, 2017)

Afectacion ambiental por expansion de monocultivos
Invasion de dreas protegidas y humedales por expansién del cultivo de la piia
(PEN, 2018)
Impactos ambientales en contaminacién de aguas y suelos (PEN, varios aios).

Apuestas productivas comprometen seguridad alimentaria
Aumento del drea orientada a cultivos agroindustriales de exportacion y
reduccion de la superficie dedicada a granos basicos (pagina 192)

Estancamiento en area de produccion organica
Pocos avances en la ampliacién del drea certificada como orgdnica (pdgina 195)
Baja implementacion de prdcticas amigables con el ambiente en las fincas
agropecuarias (PEN, 2015)
Alta importacion y uso de agroquimicos (pdgina 194)
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Cuadro 4.3 | Continuacion

Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Usos sostenibles

del suelo urbano Territorial 2014-2020

= Aprobacion de la Ley de movilidad y seguridad

ciclistica (n° 9660)

= Adopcion de la Politica Nacional de Ordenamiento

Deficiencias en la planificacion del uso de la tierra

Carencia de planes reguladores cantonales en mayoria de municipios

(pagina 212)

Diseno de ciudad disperso, distante y desconectado

Crecimiento horizontal, no planificado y sin criterios de sostenibilidad (PEN,

varios anos)

Reiteracion de patrones de crecimiento urbano en ciudades intermedias
Crecimiento horizontal y no planificado (PEN, varios aiios)

Modelo de transporte y movilidad con altos costos en desarrollo humano
Altos costos economicos por congestionamiento vial en la GAM (PEN, 2021)
Incremento de los tiempos de viaje cerca de construcciones mds densas (PEN,

2019)

Disefio y servicio insuficiente en transporte publico (PEN, varios aios) y con

menos usuarios (ENPSP)

Mayor construccion social de riesgos
Alta vulnerabilidad e impacto de los desastres por eventos hidrometeroldgicos
en poblaciones (pagina 215)

a/ Se seleccionaron algunos ejemplos de evidencias de los impulsores y las amenazas de retrocesos ambientales documentados por Faerrony Mora (2023) y
en este capitulo, asi como en ediciones anteriores de este Informe.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Faerron y Mora, 2023 y PEN, varios afios.

enfoque de sostenibilidad de sus norma-
tivas y politicas; sin embargo, la imple-
mentacion préctica de estos cambios ha
planteado numerosos desafios y parado-
jas, en general, con avances moderados o
estancamiento que pueden traducirse en
una tendencia a la regresién.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

REGRESIVIDAD EN MATERIA
AMBIENTAL

véase Faerron y Mora, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

En resumen, Costa Rica ha hecho
esfuerzos para promover el desarrollo
sostenible y establecer un marco nor-
mativo e institucional que lo acompaie,
definiendo metas claras en la materia.
Sin embargo, la brecha entre politica y
practica sigue siendo significativa, con
avances en algunas dreas y retrocesos en
otras. Para Faerron y Mora (2023), ello
resalta la ambigiliedad que rodea algunos
aspectos de la agenda ambiental del paisy
subraya la dificultad de traducir politicas
en impactos tangibles y efectivos. Uno

de los retos que deriva de lo anterior es
no asumir que la proteccién y la capaci-
dad del pais para controlar el impacto
ambiental de la actividad humana y para
la conservacién estdn aseguradas.

Una mejor manera de describir la
situacion actual es que se encuentra en
un equilibrio precario. La falta de cla-
ridad y accién decisiva en este sentido
puede tener graves consecuencias para la
calidad de vida de la poblacidn, el acceso
equitativo a los recursos naturales, la
seguridad ante amenazas climdticas y la
salud de los ecosistemas. Ademds, podria
poner en peligro los resultados de con-
servacién que han enriquecido tanto la
imagen como la riqueza de Costa Rica.
El efecto de conjunto sobre el desarro-
llo humano es claro, y para ello se debe
vincular de mejor manera la dimensién
ambiental con la social, econémica o
fiscal en la definicién de politica publi-
cas. En este sentido, la emergencia de
una narrativa que presenta el ambiente
como un obstdculo para el desarrollo
(Merino y Chacén, 2022), pasando por
alto su contribucién vital a la reputacion
y economia del pafs, es preocupante pues
puede socavar la posibilidad de impul-
sar una recuperaciéon econdémica post

pandemia que sea verde y sostenible,
afrontando los riesgos de regresién que
se han comentado.

Herramientas de gestion
territorial e informacion pueden
mejorar la respuesta publica

En el acapite anterior el andlisis se
enfocd en las limitaciones y riesgos de la
politica publica ambiental. Sin embargo,
es necesario complementar este abordaje
con una perspectiva constructiva que
identifique oportunidades de enrique-
cimiento y mejora de la respuesta ins-
titucional. En esta edicién, el capitulo
se enfoca en dos aspectos relevantes: el
uso de las herramientas que ya existen
en la normativa (y la valoracién sobre su
impacto) y el aporte de nuevas fuentes
de informacién que apoyen la toma de
decisiones ambientales.

En el primer caso, se estudia el impac-
to de los planes reguladores cantona-
les (PRC) sobre el crecimiento urbano.
Luego de varias ediciones de reiterar la
deuda que significa mantener una mayo-
ria del territorio sin estos instrumentos,
en esta ocasién se logré demostrar, de
manera exploratoria, las razones por las
que estos planes son relevantes y cémo
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pueden favorecer un mejor desarrollo de
las ciudades. En el segundo tema, se pre-
senta una herramienta, elaborada por el
PEN-CONARE, en cooperacién con el
Prias-CeNAT y con la colaboracién de la
CNE, que identifica la exposicion a ries-
go de inundaciones para las edificaciones
de todo el pais. Se trata de un esfuerzo
que demuestra la relevancia de trabajar
insumos concretos para alimentar la ges-
tién territorial, la prevencion e incluso
la valoracién econdmica de esos riesgos.

Los planes reguladores mejoran
la calidad del crecimiento urbano
en la GAM

En ediciones previas de este capitu-
lo se abordé con atencién el tema del
ordenamiento territorial, en especial en
torno a sus implicaciones ambientales,
el desarrollo humano y la sostenibilidad.
Se ha dado seguimiento al uso de las
herramientas normativas, en especial los
planes reguladores, instrumento estable-
cido desde la década de los afos sesenta
del siglo pasado como obligatorio para
la gestién del territorio a nivel cantonal
y en otras escalas (costera, parcial, regio-
nal). Se ha documentado la existencia de
importante debilidades y rezagos en el
disefio ¢ implementacién de los PRC. Sin
embargo, no se habia realizado una eva-
luacién sistemdtica de los efectos de estos
instrumentos sobre el desarrollo urbano
para la mayorfa de los municipios, en
aquellos casos en que si existen. Una
investigacion de Pérez (2023) para este
Informe realiza una primera aproxima-
cién en este tema y encuentra evidencias
de efectos concretos de la aplicacién de
estos planes, en particular en la forma
que adquiere el crecimiento constructi-
VO, comparativamente con territorios que
no tienen PRC.

Aunque se han estudiado los patrones
de crecimiento urbano en ciudades inter-
medias (PEN, 2017 y 2021), los andlisis
de este capitulo han puesto especial énfa-
sis en la GAM, debido a la concentra-
cién de poblacidn y actividad econémica,
ademds de los patrones que sigui6 ese
crecimiento durante cuatro décadas, el
cual generdé problemas de transporte y
movilidad, riesgos de desastre, afectacio-
nes ambientales y otros impactos sobre
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el desarrollo humano. Estos se comenza-
ron a evaluar de forma integrada en un
capitulo especial sobre el ordenamiento
territorial en dicha zona (PEN, 2015),
aunque paralelamente se han elaborado
estudios en el marco del PEN sobre el
tema y se han senalado contradicciones
principales de la gestién territorial, en
particular la ausencia de regulacién en
gran parte del pais (Pujol y Pérez, 2012;
Sanchez, 2015, 2018, 2021; Pérez et al,,
2022; PEN, varios afios).

Para esta edicidn particular, se utilizan
métodos de evaluacién sobre aspectos
criticos de la cantidad, localizacién y
forma del desarrollo urbano en la GAM,
los cuales podrian servir como marco
para posteriores cvaluaciones en otros
contextos territoriales del pafs. Los
aspectos metodolégicos se sintetizan en
el recuadro 4.8 y se pueden consultar con
mis detalle en Pérez, (2023). El estudio
aprovecha otros esfuerzos académicos
que han venido analizando el mercado
inmobiliario, concretamente valores de
bienes inmuebles”, tendencias de creci-
miento urbano a partir de interpretacién
de imdgenes satelitales’® y la compila-
cién de los planes reguladores vigentes
en la GAM?*, ademds de exploraciones
sobre la interseccién de las regulaciones
urbanas con los impactos de riesgo por
desastres y cambio climdtico, tanto en
lo referente a patrones de crecimiento
urbano (Pérez, 2023; Pérez et al., 2023b)
como de valores de propiedades residen-
ciales (Pérez et al., 2023a).

En esta seccién se precisan y cuantifi-
can los efectos del ordenamiento terri-
torial vigente (planes reguladores) sobre
variables que representen el crecimiento
urbano en forma desagregada, por ¢jem-
plo, localizaciones en el territorio a partir
de imdgenes satelitales y permisos de
segregacion de lotes resumidos por dis-
trito. Se utiliza ademds la comparacion
de los patrones de estas variables entre las
municipalidades que sf han implementa-
do PRC y aquellas que no, en total once
municipios de la GAM. En este ¢jerci-
cio se consideran los diferenciales que
introduce el ordenamiento territorial y se
controlan por otros factores sistemdticos
con influencia sobre los patrones de acti-
vidades urbanas como las caracteristicas

fisicas de pendiente y elevacion, cercania
a centralidades urbanas o el anillo de
contencién como un limite de crecimien-
to urbano regional.

Es relevante recordar que la regulacion
del uso del suelo y sus instrumentos tie-
nen objetos concretos. No se enfoca en
toda actividad humana o empleo de los
recursos naturales en sus detalles, sino en
clementos especificos de este. En Costa
Rica ello incluye, especialmente: i) el uso
permitido de terrenos y edificaciones;
ii) localizacién, altura y 4rea permiti-
das de construcciones; iii) superficie y
dimensiones de los lotes; iv) retiros de
construccién con respecto al limite de
lote y porcentaje de cobertura; v) requeri-
mientos de estacionamientos, rotulacién
y otras caracteristicas arquitectdnicas y;
vi) condiciones para permitir el frac-
cionamiento y urbanizacién de terrenos
(por ejemplo, su incorporacién a la ciu-
dad), lo cual incluye requerimientos de
infraestructura y facilidades comunales
segun la Ley de planificacién urbana (n°
4240). Todos estos elementos en general
coinciden con los controles urbanisticos
de zonificacién y subdivisién de propie-
dades en el mundo (Quigley y Rosenthal,
2005).

Por otra parte, sc debe reiterar la ausen-
cia de regulacion local en gran parte del
pais (Sanchez, 2021; Pérez et al., 2022;
PEN, 2022). Este problema est4 relativa-
mente mitigado, pero no resuelto, por la
regulacion urbana nacional supletoria del
INVU. En la actualidad, once cantones
de la GAM —incluidos Heredia, Tibas
y Alajuelita— carecen de PRC. Aunque
desde 2006 se ha mejorado la implemen-
tacién de regulaciones, todavia existen
659.000 personas (25% de la poblacién
de la GAM) que residen en municipios
sin instrumentos de ordenamiento terri-
torial. En 2006, esa cifra era 918.000
personas. La mayorfa de los cantones de
Heredia y el cantén de Pods, carentes
de PRC, incluyen las zonas de recarga
de los acuiferos mds importantes del
pais. En esos casos, la herramienta puede
contribuir a mitigar la contaminacién
por aguas servidas, parametrizando ade-
cuadamente los lotes para que funcionen
tanques sépticos y exigiendo plantas de
tratamiento y alcantarillados sanitarios a
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Aspectos metodoldgicos centrales sobre el estudio de impactos de la regulacion territorial en la GAM

El estudio contempla una importante can-
tidad de puntos de partida metodoldgicos
complejos de sintetizar y que son parte del
acervo acumulado que lleva a los ejercicios
de estimacion del impacto de la regulacion
sobre el crecimiento urbano. Se recomien-
da consultar el detalle en Pérez (2023).

En general, la regulacion del uso del suelo
y de la construccion de nuevas estructuras
para albergar estos usos (en Costa Rica
sobre todo a través de PRC) impone costos
o prohibe usos. El efecto de ello deberia
ser reducir el crecimiento urbano y, mas
generalmente, la intensificacion de uso del
suelo (Brueckner y Sridhar, 2012). Por su
parte, la determinacion del impacto causal
de una politica publica presenta un reto
fundamental: no es posible observar de
forma simultanea al mismo individuo en el
grupo de tratamiento (siendo afectado por
la politica publica) y en el grupo de control
(no siendo afectado por ella). Esto significa
que las consecuencias de la politica publi-
ca (determinadas mediante la diferencia
entre los grupos de control y tratamiento)
podrian ser el resultado de la politica publi-
ca o las diferencias entre individuos en

los grupos de tratamiento y control (ver la
sintesis de Holland, 1986). Para enfrentar
este reto, se han desarrollado técnicas de
analisis cuasiexperimental que pueden
aplicarse a datos observacionales, como

nuevas urbanizaciones. De forma adicio-
nal, los instrumentos de ordenamiento
territorial existente muestran problemas
de actualizacidn: de veinte cantones con
PRC vigentes, solo seis los han actuali-
zado (o implementado por primera vez)
durante la tltima década (Pérez, 2023).
Los hallazgos iniciales son un punto de
partida para aproximar una conclusién
sobre los efectos de la regulacién en el
crecimiento urbano. En los cantones con
PRC se pudo identificar que el patrén
espacial de las restricciones contenidas en
los instrumentos de ordenamiento terri-
torial estd relacionado, en gran medida,

los utilizados por Ashenfelter y Card (1985)
y con ejercicios similares (Morgan y Winship,
2015), que contiene supuestos y condicio-
nes determinadas conocidas como stable
unit treatment assumption (SUTVA; Kolak y
Anselin, 2020).

Los modelos elaborados para evaluar los
efectos del ordenamiento territorial sobre

el crecimiento urbano en la GAM presentan
heterogeneidad y dependencia espaciales, las
cuales se busca mitigar de tres formas: a) se
han incluido factores espaciales como varia-
bles de control (en todos los modelos); b) se
han muestreado localizaciones espaciales de
modo tal que no haya localizaciones muy cer-
canas entre si (lo cual reduce la dependencia
espacial al aumentar la distancia entre unida-
des de analisis); y c) se han incluido efectos
fijos de una cuadricula de 1.500 metros de
lado que captura la heterogeneidad espacial
no modelada explicitamente por los factores
a esa escala. En los modelos que involucran
localizaciones y variables continuas, se
estimaron errores robustos ante heteroce-
dasticidad de White para reducir el sesgo de
dependencia espacial.

Para medir crecimiento urbano en la GAM
para las localizaciones muestreadas, se uso
como base el trabajo de Pérez et al. (2023a).

con el relieve que define el borde de la
ciudad y el limite de crecimiento urbano
regional, y centralidades urbanas y cerca-
nia a rutas nacionales primarias como la
carretera Interamericana, Ruta Nacional
27y carretera de Circunvalacién.

El punto de partida fue el estudio de
la distribucién de frecuencias de algunas
variables de interés?, tales como el coefi-
ciente de edificabilidad, que determina
el maximo volumen constructivo posible
en un lote y, para la mayoria de los canto-
nes y zonas, se define como el producto
de la cantidad de pisos y el porcentaje de
cobertura; el drea del lote minimo que

Se estimo el crecimiento urbano a partir de
interpretacion de imagenes satelitales de
Landsat 3, 4, 5y 7 para los lapsos 1979-
1985, 1985-1991, 1991-1997, 1997-2005,
2005-2012 y 2012-2021; se ha asumido
como periodo de cada dato el afio final

de cada intervalo. La primera estimacion
del impacto de la regulacion sigue la for-
mulacion de Pérez et al. (2023b), a su vez
construida sobre la base del trabajo de
Wendland et al. (2015).

Para los modelos para determinacion de
impactos causales se incluyeron las varia-
bles de control: elevacion, pendiente y
distancias euclideanas?? al centro de San
José, a la carretera primaria mas cercana

y al centro de municipalidad mas cercano;
todas fueron transformadas a logaritmos.
Las ecuaciones y detalles del modelo

se pueden consultar en Pérez, 2023.
Siguiendo a Dempsey y Plantinga (2013),
se estimd una version del modelo con un
efecto fijo espacial: una variable categdrica
comun para todas las localizaciones de una
cuadricula uniforme de 1.500 metros; este
factor captura (gran parte de) la heteroge-
neidad espacial no modelada explicitamen-
te mediante factores espaciales.

Fuente: Pérez, 2023.

puede segregarse en una zona —ambas
variables regulatorias—; las variables del
entorno fisico como pendiente del terre-
no y distancia euclideana al centro de
San José y a la carretera primaria mds
cercana. Este andlisis detallado, que se
puede consultar en Pérez (2023), encon-
tré como un hallazgo central que cuando
existe un PRC vigente, hay un conjunto
de superficies donde se permite mayor
edificabilidad, que corresponde con 4reas
previamente urbanizadas, mientras en
otras mds periféricas hay una mayor res-
triccién a la construccién. En conse-
cuencia, los municipios que cuentan con
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dicha herramienta tienden a promover
un crecimiento urbano menos disperso,
y mds centrado en llenar espacios vacios
en terrenos ya desarrollados, compara-
tivamente con aquellos cantones que no
poseen PRC (grafico 4.27).

Las correlaciones entre las distintas
variables fisicas y regulatorias son en
su mayorfa claras. Las concentraciones
de localizaciones con superficie mini-
ma pequefia estin en zonas de menor
pendiente y mas cercanas a San José que
las de mayores valores de drea minima;
en cambio, la relacién con la distancia a
carreteras primarias ciertamente implica
que hay muchos registros con 4rea mini-
ma pequeiia a distancias cortas y 4rea
minima mds grande a distancias largas,
pero también hay muchos registros con
dreas minimas grandes a poca distancia
de carreteras nacionales. Esto posible-
mente se debe a que las carreteras pri-
marias funcionan como autopistas en la
parte urbana central de la GAM y como
carreteras interregionales, conectando la
GAM con el resto del pais, en sus peri-
ferias (Pérez, 2023). El coeficiente de
edificabilidad muestra relaciones andlo-
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Grafico 4.27

Crecimiento urbano disperso®.
1979-2021

(porcentaje del crecimiento
urbano total)

18,2

11,5

Cantones
sin PRC vigente

Cantones
con PRC vigente

a/ Se define como crecimiento urbano disperso
cuando este ocurre en una localizacién en la que
el 30% o menos del area que la rodea (a un radio
de 500 m) no esta construida.

Fuente: Pérez, 2023, con datos de las munici-
palidades de la GAM y del Instituto Geografico
Nacional.
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gas pero inversas al drea minima: altos
coeficientes en zonas mds planas y a dis-
tancias menores tanto de San José como
de carreteras, bajos coeficientes en zonas
menos planas y mds alejadas de San José
y de carreteras primarias, aunque hay
casos de coeficientes de edificabilidad
muy bajos a poca distancia de carreteras
nacionales.

El estudio pudo identificar que los ins-
trumentos de ordenamiento territorial
mdés antiguos, en general, restringen la
construccién en un nivel que podria des-
estimular el crecimiento mas denso de las
ciudades y sus secciones ya urbanizadas.
Sin embargo, en dos cantones, mdirge-
nes excesivos (coeficientes de edificabi-
lidad mayores a 6,0) causan el problema
contrario y posiblemente no representan
una restriccién efectiva. Esto porque al
establecer, por ¢jemplo, alturas excesivas
que no corresponden con la realidad del
mercado inmobiliario de la zona, gene-
ran especulacién (Pérez, 2023).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

ORDENAMIENTO Y REGULACION
TERRITORIAL EN LA GAM

véase Pérez, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

El mapa 4.6 muestra el patrén del coe-
ficiente de edificabilidad. Las areas con
edificabilidades mayores a 6,0 estdn en el
centro de San José, en Curridabat adya-
centes a la ruta nacional 1 (la Carretera
Interamericana), en Escazti cerca de la
ruta nacional 27 y en algunas propie-
dades grandes del cantén de San José,
pero no en el centro propiamente. En
este cantdn existe una asociacién entre
tamano de lote y edificabilidad que favo-
rece algunas propiedades grandes en la
periferia cantonal, lo cual genera algunos
problemas ya senalados por Pujol et al.
(2006). Estos limites han sido aprobados
sin mecanismos de cobro de plusvalias
ni grandes aumentos de capacidad en
la infraestructura que demandarian los
desarrollos (cuyo financiamiento podria
estar asociado a contribuciones de valori-
zacion). En la medida en que existe algu-

na compensacion al espacio publico (por
ejemplo, disposiciones en el plan regula-
dor de Curridabat) estas son modestas
(Pérez, 2023). Se puede notar que hay
grandes dreas con coeficientes de edifi-
cabilidad muy bajos, algunas asociadas
a localizaciones fuera del limite de cre-
cimiento, algo esperable y conveniente.
Pero del mapa también es evidente que
gran parte del espacio dentro del limite
de crecimiento, especialmente al oeste de
la region, presenta coeficientes menores
a 2,0. Esta zona ha sido identificada
en informes anteriores (Sdnchez, 2018)
como de rdpida expansion y es posible
que las regulaciones estén condicionando
este crecimiento hacia viviendas indivi-
duales y menor intensidad en el uso del
suelo (Pérez, 2023).

Elanélisis permite una primera conclu-
sion: la aplicacion de PRC tiene un efecto
sobre el crecimiento urbano®, aunque
ese impacto es complejo y no tan fécil
de categorizar. Los modelos desarrolla-
dos muestran que los cantones con PRC
presentaban menor crecimiento urbano
que aquellos sin regulacién, que esta dife-
rencia se redujo cuando se implementé
el plan regulador y que esta reduccién es
menor en localizaciones fuera del limite
de crecimiento urbano. Con los detalles
evaluados (que se pueden consultar con
precisién en Pérez, 2023) se identifi-
c6 que el PRC genera que el aumento
de drea construida se enfoque més en
los espacios vacios dentro de la zona ya
urbanizada, es decir, se “llenan” mas las
superficies no urbanizadas en vez de una
expansion horizontal.

En 2012, Pujol y Pérez estimaron
el impacto de la restriccién que intro-
ducia el limite de crecimiento urbano
(conocido como anillo de contencidn).
Encontraron que era cinco veces mas
probable encontrar drea urbanizada den-
tro que fuera del limite de crecimiento
durante el periodo 1986-2010. Los resul-
tados estimados en este trabajo muestran
una situacion més compleja, cuando se
considera simultdneamente el efecto de la
regulacion municipal. Los PRC sustitu-
yen al plan regional del cual forma parte
el limite de crecimiento. De forma adi-
cional, ha ocurrido un desarrollo urbano
muy importante durante 2010-2021, en
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Mapa 4.6

Coeficiente de edificabilidad en la Gran Area Metropolitana
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Fuente: Pérez, 2023, con datos de las municipalidades de la GAM y del INVU.

gran medida en la periferia, desbordando
el anillo, notable pero no exclusivamente
en Curridabat y La Uni6n. Sin embargo,
los modelos estimados contintian regis-
trando efectos restrictivos importantes
asociados a localizaciones fuera del limite
de crecimiento, atn después de controlar
por factores fisicos como la distancia a
centralidades, por ejemplo, o pendiente.
Estos podrian explicarse en la medida en
que los PRC incorporen ese tipo de limi-
te establecido en el plan regional, aunque
no necesariamente la localizacién exacta
(Pérez, 2023).

A futuro, es un reto de investigacién
complementar el esfuerzo paraanalizar el
efecto de las regulaciones urbanas suple-
torias para la GAM (el Plan GAM, que
incluye entre otras herramientas el limite
de crecimiento urbano) y reglamentos
nacionales para el control de fracciona-
miento y urbanizaciones, construcciones
y, més recientemente, renovacion urbana.

En Pérez (2023) se puede conocer un
¢jercicio exploratorio en este sentido.
Los resultados presentados que cuan-
tifican el impacto de la regulacién sobre
el crecimiento urbano son preliminares.
Los modelos utilizados para determinar-
los, en la tradicién de andlisis cuasiexperi-
mental, estdn expuestos a posibles sesgos
de dependencia espacial, pues la dina-
mica urbana en localizaciones cercanas
influye mutuamente sobre lo que ocurre
en cada una de ellas. Adicionalmente,
distintas dimensiones de la dindmica
urbana estdn determinadas por factores
comunes y la heterogeneidad espacial
(las relaciones entre distintas variables
espaciales, incluida la regulacién y dis-
tintas formas de crecimiento urbano,
pueden cambiar en el espacio). Ademds,
hay un alto grado de endogencidad entre
los componentes evaluados de crecimien-
to urbano, regulacién y provisién de
infraestructura. Esta investigacion se

0,1a2,0
- Informacion no disponible

realizé aplicando métodos que estdn en
proceso de desarrollo y adoptando las
mejores practicas para reducir estos ses-
gos (Kolak y Anselin, 2020), tanto en la
especificacion como en la estimacion de
los modelos cuantitativos. Pero es nece-
sario continuar profundizando mediante
la introduccién de nuevas variables, en
particular, la reconstruccion de la expan-
sién de sistemas de infraestructura que
complemente el componente regulatorio,
asi como de nuevas técnicas de andli-
sis para reflejar la dindmica del sistema
(Pérez, 2023).

Nueva herramienta identifica
exposicion de infraestructura a
inundaciones

El vinculo entre un débil o ausente
ordenamiento territorial y la construc-
cidén social de riesgos se expresa de mane-
ra concreta en la constancia de impac-
tos, muertes y pérdidas econémicas por
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eventos hidrometeorolédgicos. Este tipo
de evento domina el escenario de desas-
tres en el pais, y no solo implica costos
inmediatos y materiales, sino un golpe
sobre los medios de vida y la capacidad
de readaptarse en las poblaciones (Aerts
et al., 2018); entre ellos, las inundacio-
nes merecen un andlisis especial, pues se
trata de cerca del 59,4% de los eventos
extremos (Cubero y Carvajal, 2014), con
alto registro en destruccion de viviendas,
pérdidas en agricultura e infraestructura
e incluso vidas humanas.

Las superficies cercanas a cuerpos de
agua son las mds afectadas por inunda-
ciones. Los cantones mas expuestos se
ubican en llanuras y zonas costeras y res-
ponden en gran medida a la permisividad
de la construccién en dreas marginales y
poco seguras, por cjemplo, en los mar-
genes fluviales (Arroyo, 2009; Quesada,
2022). Un problema que agrava esta
exposicion es que la construccion recien-
te carece de criterios de riesgo, como
demuestra el PEN (2020). En ese afio,
el Informe identificé que el 38,2% de las
construcciones que se desarrollaron entre
2010 y 2019 se localizaron en cantones
con alta frecuencia de desastres por even-
tos naturales; ademds, se identificaron
para el periodo 2016-2019, 12.049 cons-
trucciones en espacios clasificados como
de alto riesgo de inundacién (Sdnchez,
2020; PEN, 2020).

Para esta edicién se realizé una inves-
tigacién que identifica las zonas y edifi-
caciones con mayor exposicion a inunda-
ciones en el periodo 1986-2017 (tltimo
afio disponible) ¢ hizo una cuantificacién
econdmica del costo de reposicion de
dichas edificaciones en caso de afecta-
cién. En este estudio, se entiende expo-
sicién como la presencia de personas,
bienes y servicios ambientales, infraes-
tructura fisica, social y cultural en lugares
que pudieran ser impactados de manera
negativa (IPCC, 2012). En un amplio
conjunto de posibles conceptos a abordar
(ver Gonzalez et al., 2023a), esta seccién
no estudia el tema de la vulnerabilidad
en todas sus dimensiones, amenaza o
peligro, sino estrictamente la exposicion.

El estudio corrobora una tendencia
creciente desde la década de los anos
ochenta a la edificacién en zonas de nive-
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Aspectos metodoldgicos del estudio sobre exposicion

a inundaciones

Para este analisis se cuantificaron las edi-
ficaciones existentes y construidas entre
1986y 2017. Para ello, primero se usaron
las imagenes satelitales del trabajo de
Gonzalez et al., (2021) que, a partir de una
clasificacion supervisada, identificd capas
de uso urbano para 1986, 1996, 2006,
2014 y 2019. Con este punto de partida
se procedid a mapear las edificaciones al
2017 desde 1986 con base en datos del
Instituto Geografico Nacional, segun su
aparicion en el tiempo.

Seguidamente, se gener6 un indice de
exposicion directa a la amenaza natural

de inundaciones. Basandose en la capa

de zonas potencialmente inundables de la
Comision Nacional de Riesgos y Prevencion
de Emergencias (CNE), se clasificaron las
areas que estarian mas expuestas a partir
de tres niveles, dentro de las zonas identi-
ficadas por la CNE; esto con el objetivo de
priorizar y agilizar posibles respuestas ante
alguna amenaza de inundacion en el futuro.

les medio y alto de exposicidn a inunda-
ciones, lo cual aumenta la construccién
social de riesgos. Esto provoca, ademds
de vulnerabilidad para la poblacién y
los medios de vida, potenciales costos
de reposicién econdmicamente altos. La
investigacion aqui resumida es un apor-
te novedoso, aunque cabe reconocer la
importancia de ampliar sus alcances con
el tiempo. Los aspectos metodolégicos se
resumen en el recuadro 4.9 y se pueden
consultar con mas detalle en Gonzilez
et al. (2023a).

Un primer clemento que resaltar es
la expansién que ha tenido el uso urba-
no del suelo en Costa Rica, relevante
debido a la debilidad en la planificacion
y criterios de ordenamiento territorial.
Entre 1986 y 2017 crecié en cerca de
23.407 hectéreas. Un grupo de canto-
nes de la GAM mostré un aumento
leve en el periodo 1986-1996 y poste-

riormente mantuvo un comportamiento

Para realizar esta tarea se construyeron
zonas de amortiguamiento o zonas buffer
alrededor de rios, tomando en cuenta la
pendiente del terreno, lo que finalmente
genero una capa raster cuyos valores se
agruparon en tres areas de exposicion
directa a la amenaza por inundacion: alta,
media y baja. Esto tomando en cuenta que
existe una mayor exposicion conforme las
edificaciones estan mas cerca de los cuer-
pos de agua y en zonas mas planas.

Finalmente, a través de superposicion de
capas, se cuantificd la cantidad de edifi-
caciones para 1986, 1996, 2006, 2014 y
2017 que se encontraban en zonas de alta,
mediana o baja exposicion a la amenaza de
inundaciones. Mayores detalles técnicos
sobre el proceso, supuestos, calculos y
limitaciones de la metodologia se pueden
consultar en Gonzalez et al. (2023a).

estable, puesya no contaban con territorio
disponible para edificaciones, tal como
sucede en municipios como San José
y Tibds. Otro grupo, mayoritariamente
rural, registré un incremento mds mar-
cado; por ¢jemplo, Tarrazd, cuya drca
de uso urbano se multiplicé por sicte
en treinta afos. Si bien para 1986 se
concentraba mas superficie urbana en las
cabeceras de provincia, posteriormente
sobresalen ciertas ciudades intermedias®,
como Puntarenas y San Carlos en 1996;
San Ramén, Pococi y Pérez Zeledén en
2006, y Limén en el 2014.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
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Un ejemplo es el crecimiento de la
ciudad de Gudpiles en Pococi, que expe-
riment6 un patrén espacial de acelerado
cambio en poco tiempo (mapa 4.7). En
1986 las edificaciones se concentraban
en un casco central conformado por doce
cuadrantes, pero entre 1987 y 1996 mos-
tré un aumento exponencial alrededor de
dicho centro y sobre las calles que conec-
tan la avenida principal con la carretera
32. Para el 2006 el desarrollo urbano
fue menor, pero en el periodo 2014-2017
se experimenta una expansién hacia las
afueras del centro.

Con las capas disponibles de informa-
cién georreferenciada, se clasifico el terri-
torio nacional segtn el indice de exposi-
cién directa a inundaciones en zonas de
tres niveles: baja, media o alta. El mapa
4.8 muestra la distribucién espacial de
la superficie potencialmente inundable
en dichas categorfas. Hay espacios que

concentran amplios territorios con este
tipo de condicién: los alrededores del rio
Tempisque y el cantén de Sarapiqui. El
drea de zonas con exposicién media es la
mds amplia en el pafs, con 303.956 hec-
tareas. Le siguen las de alta exposicién
(65.464 hectdreas) y de baja exposicion
(16.915,8 hectareas). Las de situacién
mds grave representan el 16,9% de toda
el 4rea evaluada.

A partir de esta clasificacion se identi-
ficaron las edificaciones que se localizan
en las dreas de exposicién para cada afio
analizado. Una primera conclusién es
que las construcciones en los tres tipos
de zonas aumentaron en el tiempo y en
forma constante. En todos los casos ese
crecimiento es mds marcado entre 2014
y 2017, pero en las de mediana exposi-
cién es més notorio, con un 123,8% de
aumento. A lo largo de todo el periodo
1986-2017, la edificacién en zonas de
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alta y baja exposicién se ha expandido
en forma més escalonada, aunque, en
total, las de nivel alto lo hicieron en un
443,9%, un 14,3% por afo en promedio.

La herramienta creada permite obte-
ner informacién especifica en el terri-
torio y genera insumos para la gestién
del riesgo y la planificacién urbana. En
primer lugar, puede identificar de mane-
ra directa el crecimiento de edificaciones
expuestas, en terrenos con potencial de
inundacién. Es el caso del poblado de
Los Lirios en Sarapiqui, que vio aumen-
tar un 173% las edificaciones bajo alta
exposicion entre 1996y 2017.

También se puede aproximar la pobla-
cién que sc veria afectada directa e indi-
rectamente dentro de un drea especi-
fica, a partir de un perimetro llamado
Lsocrona®. Un ejemplo de la aplicacion de
este concepto se realizd para Puerto Viejo
de Sarapiqui. En este caso, se podrian ver

Mapa 4.7

Distribucion espacial del crecimiento de edificaciones en Guapiles. 1986-2017

— Red vial
M Edificaciones 1986
I Edificaciones 1996
I Edificaciones 2006
W Edificaciones 2014
M Edificaciones 2017

Fuente: Gonzalez et al., 2023a con datos de Gonzalez et al., 2021, y del IGN, 2022.
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Mapa 4.8

Distribucion espacial de las areas de exposicion a inundaciones. 2017

A

Nivel de exposicion a inundaciones

Bajo
[ Medio
Il Alto

Fuente: Gonzalez et al., 20234, con datos de la CNE, 2023.

afectadas 9.920 personas. Esta superficie
se estima a partir de un kilémetro alrede-
dor del centro de poblacién y se extiende
a los limites hasta donde existen edifica-
ciones; en este poblado, de 66 hectdreas
en total (corresponde a la Isocrona), un
272,4% estd dentro de zonas potencial-
mente inundables (mapa 4.9). Para mis
ejemplos véase Gonzalez et al. (2023a).
Finalmente, se realizé el ejercicio de
aproximar econdmicamente el valor de
aquellas edificaciones que estén ubicadas
en zonas de alta exposicién a inunda-
ciones, para estimar un posible costo
de reposicién ante una eventual pérdi-
da por inundacién. La base fue la guia

metodoldgica publicada en La Gaceta
(20 de octubre del 2021) denominada
manual de valores base unitarios por
tipologia constructiva del Ministerio
de Hacienda (Ministerio de Hacienda,
2021). Adicionalmente, se usaron las cla-
ses presentes en la capa de infraestruc-
tura 2017 (IGN, 2022). De acuerdo con
cada categorfa, se identificd la de menor
costo en el manual de valores unitarios?’,
es decir, es una valoracién bajo costos
minimos.

Se estima que el costo de reponer todas
las edificaciones del paifs que estén en
zonas de alta exposicién a inundacio-
nes es de 334.079 millones de colones

100 Kilometros

(ver detalle por tipo de edificacién en
Gonzilez et al., 2023a), un 95,4% de los
cuales corresponde a edificios o vivien-
das independientes. Segtin Vargas y
Madrigal (2022), el gasto en construc-
cién en 2021 (incluyendo el sector social,
servicios publicos, transporte y otros)
sobrepasé los 400.000 millones de colo-
nes. Es decir, reponer la infraestructura
en zonas de alta exposicion representa
cerca del 75,9% de lo que se gasté en
construccién de infraestructura publica
ese afio. Cabe mencionar que esta herra-
mienta permite crear mapas de los costos
de reposicion por territorio.
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Mapa 4.9

Area de exposicién a inundaciones de Puerto Viejo de Sarapiqui. 2017

Simbologia

Isocrona Puerto Viejo 1 km
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|

Fuente: Gonzalez et al., 2023a con datos del IGN, 2022, CNE, 2023 y la Comision Europea, 2023.

Respuesta ciudadana se trans-
forma: menos accion colectiva
y cambios en la organizacion

El involucramiento y la participacion
de la sociedad civil son fundamentales en
las decisiones y acciones que impulse el
pais en el dmbito de la gestién ambiental.
Esa vinculacién se puede presentar en
distintos momentos: durante la formula-
cién de politica publica, en el proceso de
implementacion de las normas y metas o
en la fiscalizacién y control de su cum-
plimiento. También se puede dar por
diferentes mecanismos: el voto, consultas
publicas, la participacién en organiza-
ciones sociales y la accidn colectiva para

canalizar las demandas. En Costa Rica,
dos de los medios mds empleados son la
movilizacién social y la organizacion ciu-
dadana, aunque ediciones previas de este
capitulo han identificado una tendencia
a la judicializacién de algunas medidas
de la sociedad civil en favor del ambiente.

Esta tltima seccidn encuentra que la
vinculacién ciudadana ante la gestion
ambiental se ha transformado y cambia-
do su perfil. Por un lado, un periodo de
alto nimero de acciones colectivas en
este tema, entre 2010 y 2016, dio paso
a una ¢época de menor intensidad de
la protesta, lo cual se acompafa de un
mayor uso de otros mecanismos de cana-
lizacién de demandas, como son las redes

sociales o los espacios judiciales. Y, por
otro, organizaciones sociales enfocadas
en la incidencia politica, es decir acciones
para influir en el disefio o ejecucion de
politicas publicas, se han orientado al
trabajo en temas como la concientizacion
y educacién, posicionamiento técnico,
atraccién y ejecucion de fondos de coo-
peracidn internacional.

Acciones colectivas en temas
ambientales dejan atras periodo
de alta intensidad

La movilizacién es una expresién de
la participacién ciudadana en los asun-
tos de la politica publica ambiental. Un
mayor nivel de protesta puede ser una
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sefial de un aumento de las presiones
sobre los recursos naturales y el territo-
rio, y puede ser reflejo de una ciudadania
consciente e interesada en incidir en los
asuntos socioambientales. No es posible
registrar todas las diferentes manifesta-
ciones que se llevan a cabo en el pais en
este sentido, sobre todo ahora que una
parte importante del activismo social
se ha trasladado a espacios virtuales. El
Programa Estado de la Nacién ha esta-
blecido un seguimiento de la protesta
social, a partir de una base de datos que
registra las acciones colectivas que se
reportan en un conjunto de medios de
prensa escrita, como una aproximacion
a este fenémeno, que permite observar
patrones generales. Por tanto, cuando se
menciona en este apartado las tendencias
en movilizacién o protesta ambiental,
se basa en este abordaje de las acciones
colectivas de esta fuente.

En Costa Rica, los registros mues-
tran que las acciones colectivas en temas
ambientales son dindmicas y se orientan
principalmente a solicitar la interven-
cién de la institucionalidad publica para
resolver problemas en este campo. En el
afio 2022 se realizaron solo siete de estas
acciones, la mitad de las reportadas en
2021. Estas movilizaciones estuvieron
vinculadas con cuatro grandes temdticas:
conservacién de la vida marina, protec-
cién del agua, contaminacién ¢ infor-
macién, participacion publica y acceso a
la justicia en asuntos ambientales. En el
primer caso, se presentaron manifesta-
ciones solicitando al Gobierno apoyar la
inclusion de los tiburones en el Apéndice
I1** de Cites, considerando que en Costa
Rica la captura de tiburones representa
la tercera parte de todas las presas pes-
queras del pais y que, segtn la Lista Roja
de la UICN, el 37,5% de los tiburones
y rayas se encuentran en estado de ame-
naza o en riesgo de extincién. También
obedecid a tensiones por el uso del recur-
so hidrico, especificamente en torno a la
fuente conocida como Ojo de Agua en el
cantén de Belén. Ademds, se reportaron
dos protestas por la gestién de residuos,
asi como una asociada a la ratificacién
del Acuerdo de Escazt, descartada por
la Asamblea Legislativa a inicios de 2023
(en Cabrera, 2023, se puede consultar
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una valoracion sobre las implicaciones de
esta decisién).

Las acciones colectivas en mate-
ria ambiental del 2022 fueron, como
en otros afos, expresiones de la socie-
dad civil solicitando intervencién del
Gobierno en temas como los relaciona-
dos con el patrimonio natural del pafs,
la aprobacién o implementacién de leyes,
sobre el estado del ambiente o funciones
gubernamentales como el control o la
vigilancia, el acceso a la informacion o al
uso de los ecosistemas (Aguilar, 2023).
Se trata de acciones que se dirigen fun-
damentalmente hacia entes del Estado
costarricense, concretamente hacia la
Presidencia de la Republica, la Asamblea
Legislativa, las municipalidades, minis-
terios e instituciones descentralizadas.

Las protestas fueron impulsadas por
organizaciones ambientalistas y grupos
de vecinos, lo cual resulta consecuente
con lo visto en el mediano plazo (gréfico
4.28). En el periodo 2012-2022 fueron
responsables de 6 de cada 10, a diferencia
de lo que ocurre cuando se analiza la pro-
testa social en general, en la cual los prin-
cipales protagonistas fueron los gremios
de trabajadores. Con base en el Atlas

de Justicia Ambiental de la Universidad
Auténoma de Barcelona, Aguilar (2023)
analizé también que en muy pocos casos
las organizaciones sociales acttan solas,
sino en coaliciones que hacen posible
enfrentar el conflicto. Estas entidades
construyen capital social, logran influen-
ciar politicas y hacer incidencia a través
de la creacién de alianzas de multinivel
(local, regional, nacional y otras) que
resultan muchas veces en sistemas de
gobernanza ambiental féctica (Oberthiir
et al.,, 2002; Sattler et al., 2016; Schroter,
et al., 2018; Borge y Esquivel, 2017). La
cfectividad de estas asociaciones posible-
mente explica algunos éxitos de justicia
ambiental en Costa Rica (Aguilar, 2023).

A partir de la base de datos de acciones
colectivas del PEN se evidencia que la
escala territorial del conflicto tradicio-
nalmente hasido local, es decir, el espacio
fisico donde se originan. Sin embargo,
en 2022 se desarrollaron fundamental-
mente a nivel provincial o regional, en
concordancia con las temdticas y los acto-
res que las protagonizaron. Los asuntos
objeto de las protestas transcendicron el
nivel micro, en especifico los relaciona-
dos con la proteccién del recurso hidrico

Distribucion porcentual de las acciones colectivas® en materia

ambiental, por actor”. 2012-2022

Grupos de vecinos

Organizaciones ambientalistas
Productores agropecuarios y pesqueros
Grupos de ciudadanos

Otros

Trabajadores

Grupos pro vivienda

Productores industriales

a/ En cinco casos no re registro el actor.

3,4%

3,3%

37,9%

22,6%

11,1%

8,9%

8,1%

4,7%

b/ La categoria “Otros” incluye personas profesionales, universitarias, extrabajadoras, pensionadas,

empresas, grupos de usuarios y étnicos.

Fuente: Elaboracion con datos de la base de acciones colectivas del PEN.
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y la gestion de residuos. Se mantuvie-
ron en el nivel local los que afectaron
directamente a comunidades o grupos
de vecinos, como la contaminacién y los
impactos por desastres asociados a even-
tos hidrometeoroldgicos.

El estudio de los medios por los cuales
se realiza la accidn colectiva, lo que la
base de datos cataloga como “reperto-
rio de la accién”, no mostré diferen-
cias importantes en 2022 con respecto
a lo registrado en el periodo 2012-2022.
Tanto en los temas generales como en
los especificos las declaraciones publicas,
los bloqueos y los mitines o concentra-
ciones siguen siendo la principal forma
de manifestacion que utilizan los acto-
res que promueven las protestas en este
campo, aunque se debe recordar que esta
fuente no considera los nuevos espacios
virtuales. La principal diferencia es que
a partir de 2017 se viene experimen-
tando una significativa reduccién de la
protesta socioambiental en este tipo de
repertorios.

En el largo plazo, la movilizacién en
esta temdtica ha experimentado altibajos
con respecto al promedio de tres décadas,
con algunos “picos” a mediados de los
afios noventa, un “episodio de conflic-
tividad” entre 2010-2016 y a partir de

2017 una notable caida en su intensidad
hasta alcanzar en 2022 su segundo punto
més bajo: 7 protestas, solo por encima de
las 6 reportadas en 2001 (grifico 4.29).
Es importante sefalar que este compor-
tamiento no es exclusivo de este ambito,
sino que es similar al patrén que sigue la
protesta social en el pais. El ntimero de
acciones colectivas en todos los temas
pasé de 587 en 2014, a 223 en 2022, se
trata de una reduccién del 62% (véase el
capitulo 5 de este Informe). Es impor-
tante resaltar que parte de este patrén se
acompafia de una mayor atencién a los
espacios virtuales como las redes sociales
(como se comenta adelante), y también
de una ampliacién de acciones judicia-
lizadas en la materia, como se vio en la
segunda seccién de este capitulo.

Cambios en el grado de
participacion y organizacion de
la sociedad civil

Una modalidad de accidn y participa-
cién ambiental ha sido el involucramien-
to de las personas en distintos tipos de
organizaciones sociales. Segun una reco-
pilacién desarrollada por la Federacién
Costarricense para la Conservacidn, en
la década de 1990 se identificaron mds de
cien entidades trabajando activamente en

Grafico 4.29

Evolucion de las acciones colectivas en materia ambiental®/
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a/El area sombreada corresponde al “episodio de conflictividad” que se presentd entre 2010y 2016.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la base de acciones colectivas del PEN.
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el sector (Fecon, 1994). Entre otras cosas,
se involucraban en procesos de incidencia
politica y de movilizacién social (para
miés detalles véase Aguilar, 2023). El
peso de estas organizaciones se vio refor-
zado por la apertura de la gobernanza
ambiental y la incorporacién de los diver-
sos sectores al esfuerzo de impulsar un
modelo de desarrollo verde o sostenible
con derechos reconocidos a nivel consti-
tucional (Aguilar, 2023).

En la actualidad organizaciones con
trayectorias entre los 10 y los 50 afos
estdn activas. Se dedican a diferentes
actividades, trabajan desde distintos
espacios y recurren a multiples estrate-
gias, pero también enfrentan barreras
que dificultan su alcance, nivel de inci-
dencia y, en algunos casos, su capacidad
de mantenerse activas.

Para profundizar en estos temas
Aguilar (2023) sistematizé los resultados
de una consulta aplicada a 26 organi-
zaciones y 14 entrevistas a informantes
clave para este capitulo®”. Los hallaz-
gos de este ejercicio arrojaron que en el
periodo 2012-2022 las organizaciones
ambientales consultadas se han concen-
trado fundamentalmente en desarrollar
actividades enfocadas en la incidencia
politica, la capacitacién o empodera-
miento, la educacién ambiental y la ¢je-
cucién de consultorfas y proyectos (grafi-
co 4.30). Para poder ¢jecutar algunas de
estas actividades utilizan distintos méto-
dos: desde los mds tradicionales como
el volanteo, el perifoneco hasta —mds
recientemente— el uso de las redes socia-
les. Sobre este ultimo aspecto se senald
que, si bien constituyen una herramien-
ta de relativo fAcil acceso, no siempre
se emplea de forma articulada, sino de
manera individual y con un alcance que
puede ser puntual, aunque en algunos
casos puede ser una estrategia efectiva y
amplia, como sucedié con la campana
para presionar por el veto presidencial a
la pesca de arrastre en 2022.

Aguilar (2023) determiné que la
mayorfa de las organizaciones consul-
tadas se centra en asuntos vinculados
con el cambio climdtico, la gestién del
recurso hidrico, la biodiversidad, la
gobernanza ambiental, la educacién y
capacitacién ambiental, y el mancjo de
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Grafico 4.30

Principales areas de trabajo* de
consultadas®. 2012-2022
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a/ Otros es una categoria abierta que no tiene un equivalente terminoldgico o conceptual especifico mas
se deja con el fin de que capture mayor diversidad de informacion que una lista taxativa.
b/Se consultaron 26 organizaciones ambientalistas entre julio y agosto de 2023. Las respuestas corres-

ponden a una pregunta de opcion multiple.

Fuente: Aguilar, 2023 a partir de la consulta realizada a organizaciones del sector ambiental.
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dreas protegidas. En menor medida se
cubren los relacionados con participa-
cién publica, justicia ambiental, dere-
chos humanos, turismo, gestion integral
de residuos, ordenamiento territorial y
movilidad sostenible (grafico 4.31). Las
dreas tematicas con menos participacion
son, sin embargo, temas de gran relevan-
cia, como la problemdtica de los humeda-
les, certificaciones verdes, pesca, mercado
de emisiones de GEI, bienestar animal,
acuicultura y minas. Ademds, entre estas
entidades consultadas tampoco habia
enfoque en temas como la energfa, pago
por servicios ecosistémicos y agricultu-
ra. Lo anterior podria indicar que son
nichos con reconocimiento social, pero
con baja participacidn de las organiza-
ciones. Es posible que, con temas mds
técnicos y econémicos como la economia
verde y azul suceda un fenémeno similar
(Aguilar, 2023).

Una caracteristica del trabajo de las
organizaciones ambientales es su cola-
boracién con instituciones publicas.

Grafico 4.31

Principales temas de trabajo de las organizaciones ambientales consultadas?/. 2012-2022
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a/ Se consultaron 26 organizaciones ambientalis-
tas entre julio y agosto de 2023. Las respuestas
corresponden a una pregunta de opcion mdltiple y
los datos se presentan como absolutos.

Fuente: Aguilar, 2023 a partir de la consulta reali-
zada a organizaciones del sector ambiental.
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La mayorfa senalaron haber apoyado o
desarrollado algin trabajo conjunto o
en participacién con las instituciones
publicas ambientales en los tltimos diez
afos. Estas interacciones se dan preva-
lentemente con dos tipos de entes: por
una parte, aquellos que tienen en su
disefio institucional espacios de gober-
nanza ambiental participativa estable-
cidos por normativa, como la Ley de
biodiversidad (n° 7788) o la Ley orgdnica
del ambiente (n° 7554) y, por otra, los que
tienen relaciones de inmediatez con los
objetos o espacios de conservacién. En
el primer caso se encuentra el Sinac y las
dependencias del Minae en general, en el
segundo las municipalidades, el mismo
Sinac-Minae y las Asada. Las interaccio-
nes que han prevalecido son aquellas que
se enmarcan en los procesos de construc-
cién de politicas publicas.

En temas relacionados con las 4reas de
conservacion, la gestion de la biodiversi-
dad, agua y energia, las personas repor-
taron que la interaccion publico-privada
suele ser menor. Entre las razones que
explican esta situacién figuran el des-
conocimiento de los espacios de gober-
nanza ambiental existentes (como los
Conscjos Regionales de Conservacion
del Sinac-Minae o los mecanismos de
gobernanza del agua), la ausencia de
alternativas en temas que se han consi-
derado histéricamente como de exclusiva
naturaleza técnica y el costo de oportu-
nidad que les representa a algunas orga-
nizaciones cuya operacién depende del
trabajo voluntario.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

PARTICIPACION Y
CONFLICTIVIDAD AMBIENTAL
véase Aguilar, 2023, en
www.estadonacion.or.cr
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Grafico 4.32

Nube de palabras de los temas que motivaron las movilizaciones

socioambientales. 2012-2022
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Fuente: Aguilar, 2023 a partir de la consulta realizada a organizaciones del sector ambiental.

Del total de las organizaciones con-
sultadas, la mitad senalé haber partici-
pado con frecuencia en movilizaciones
sociales en el tltimo decenio, sobre todo
las vinculadas a la pesca de arrastre, el
cambio climadtico, el recurso hidrico, la
minerfa y la movilidad humana (grifi-
co 4.32). Una proporcién similar senalé
que, pese a su importancia, este tipo de
accion han disminuido significativamen-
te, lo cual coincide con los datos repor-
tados en las paginas previas y en fuentes
como el Atlas de Justicia Ambiental de
la Universidad Auténoma de Barcelona.
Entre los elementos que justifican este
comportamiento se subrayaron tres: la
transicion hacia una estrategia que mez-
cla el activismo en las calles con mayor
presencia en las redes sociales y el acom-
pafiamiento de acciones judiciales en
algunos casos; la prevalencia de criterios
en el poder judicial que no favorecen par-
ticipacién publica en materia ambiental y
las diferencias entre grupos alrededor de
algunos temas como el recurso hidrico
(Aguilar, 2023).

La participacién y el alcance de las
acciones impulsadas por las organiza-

ciones ambientales enfrentan riesgos en
varios frentes. En primer lugar, por sus
limitadas capacidades econémicas: 12 de
las 26 consultadas carecen de un ingre-
so anual y 4 tienen ingresos menores a
12.000 doélares al ano. Por lo anterior, la
mayoria trabaja a partir del voluntariado,
la venta de servicios, las donaciones y
los aportes de la cooperacién interna-
cional. Esta situacion puede amenazar la
capacidad de mantener un tejido social
fuerte, en un tema que es clave para el
posicionamiento de Costa Rica y para su
propio desarrollo humano. En segundo
lugar, esa falta de recursos hace dificiles
los espacios de articulacién, por lo que
las organizaciones aprovechan aquellos
que les ofrecen condiciones que faciliten
su participacién. Por tltimo, por las difi-
cultades para incorporar nuevos cuadros
en sus estructuras organizativas. En este
aspecto, se determind que el desempleo
juvenil y la sobresaturacién de informa-
ci6n en las redes sociales juegan como
obstdculos para la integracion de las nue-
vas generaciones a estos espacios (para
mas detalles sobre el relevo generacional
en este ambito véase Aguilar, 2023).
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Investigadores principales: Karen Chacon
Araya, Leonardo Merino Trejos, Bernardo Aguilar
Gonzalez, Amram Aragon Ramirez, Nelson
Arroyo Blanco, José Maria Blanco Rodriguez,
Alice Brenes Maykall, Jorge Cabrera Medaglia,
Lenin Corrales Chaves, Esteban Duran Monge,
Carlos Faerron Guzman, Vladimir Gonzalez
Gamboa, Sebastian Gonzalez Rosales, Diana
Kopper Alvarez, Wendell Mora Rivera, Rudy
Mufioz Jiménez, German Obando Vargas, Ricardo
Orozco Montoya, Eduardo Pérez Molina, Guisella
Quirds Ramirez, Christian Vargas Bolafos.

Insumos: Sociedad civil, participacion y conflic-
tividad ambiental, de Bernardo Aguilar Gonzalez
(UCR); Patrones y desafios del uso y gestion de
la energia en Costa Rica. 2022, de José Maria
Blanco Rodriguez (BUN-CA); Cambios y avances
en la normativa, las capacidades de regulacién y
fiscalizacion del Estado costarricense para la ges-
tién ambiental, de Jorge Cabrera Medaglia (UCR);
Uso agricola del suelo: retos e impactos socioam-
bientales, de Karen Chacon Araya y Sebastian
Gonzalez Rosales (PEN); Uso, conservacion y
gestion de la biodiversidad y los recursos fores-
tales, de Lenin Corrales Chaves (Catie); Andlisis
de flujos de emisiones y remociones de carbono
por degradacién de bosques permanentes en
Costa Rica, de Esteban Duran Monge, Amram
Aragon Ramirez (PEN), German Obando Vargas
y Guisella Quirds Ramirez (Secretaria Ejecutiva
REDD+ Costa Rica); Progresividad o regresividad
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Notas

1 Los datos para el periodo 2020-2022 correspon-
den a una estimacion efectuada por Global Footprint
Network. Para mas detalles véase https://data.foot-

printnetwork.org/.

2 Las referencias antecedidas por la letra “E” corres-
ponden a entrevistas o comunicaciones personales
realizadas durante el proceso de elaboracion de este
Informe. La informacion respectiva se presenta en la
seccion “Entrevistas”, de las referencias bibliograficas

de este capitulo.

3 “Elapéndice III de la Convencion sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Faunay
Flora Silvestres (Cites) aborda, por solicitud de algtin
Estado, la inclusion de especies directamente someti-
das a una reglamentacion para su comercio. El objetivo
de este instrumento es fomentar la cooperacion entre
paises, que hubiesen ratificado dicha convencidn, para
evitar la explotacion ilegal y abusiva de especies expli-
citamente registradas. Este registro, como mecanismo
de control, permite un comercio moderado mediante
permisos de exportacion o certificados de origen en
una determinada jurisdiccion” (Cites, 2023).

4 Seglin Incopesca, los desembarques incluyen las
pescas pelagicas, de escama, tiburdn, camarén y de
aletas de tiburon, asi como la captura de langostas,

moluscos y cangrejo.

5 Los datos con que se elaboro el mapa corresponden
al 2021, el mapa se publicé en 2022.

6 Lacobertura arborea incluye los arboles ubicados a
lo largo de las autopistas, lineas férreas, arboles dis-
persos, arbolado en la ribera de los rios y los bosques y
arbolados periurbanos (Corrales, 2023).

7 Por degradacion forestal se entienden bosques
permanentes con una reduccion en su cubierta de
copas, es decir, que tuvieron una pérdida de reservas
de carbono. Para efectos practicos, en este trabajo el
término degradacion se utiliza para referirse a pixeles
clasificados como bosque permanente que experimen-
taron una reduccion en su porcentaje de cobertura de
dosel entre el momento t1y el momento t2. Son areas
de bosque que fueron degradadas a causa de pertur-
baciones inducidas por actividades humanas u otros
procesos naturales. Esto no implica necesariamente
una actividad ilegal (Duran Monge et al., 2023).

8 Elinventario nacional de emisiones de gases efecto
invernadero no tiene estimaciones de emisiones y
remociones por degradacion y mejora de bosques. En
el caso de deforestacion y reforestacion hay emisio-
nes, pero difieren de los resultados de Duran y Aragén
(2021) pues utilizan una metodologia distinta. Aun asi,
se presentan los resultados de los otros sectores con
datos de este inventario como contexto sobre la posi-
cion general del pais en estos otros ambitos.

9 Esta ley permitié condonar el pago de marchamo de
dos o mas periodos atrasados siempre y cuando la per-
sona beneficiada cancelara el derecho de circulacion
correspondiente al aio 2022 dentro de los tres meses
posteriores a su entrada en vigor (Presidencia de la
Republica, 2022). Segtin el INS, durante el aio 2022
se pusieron al dia poco mas de 110.000 vehiculos (E:
Viales, 2023).

10 La energia mareomotriz es aquella que se consigue
con el movimiento de las mareas (BBVA, 2021a).

11 Es la energia mecanica que proviene del movimien-
to de las olas marinas (BBVA, 2021b).

12 No contempla el agua otorgada para usos no con-
suntivos. Un uso no consuntivo es aquel en el que no
existe pérdida de agua, ya que la cantidad que entra es
la misma o aproximadamente la misma que se tiene al
finalizar el proceso (E: Chacon, 2017).

13 Los sistemas operados por Asociaciones
Administradoras de los Sistemas de Acueductos y
Alcantarillados y los Comités Administradores de
Acueductos Rurales (CAAR).

14 Corresponde al monto estimado para cumplir
con los objetivos definidos en la Politica Nacional de

Saneamiento de Aguas Residuales.

15 Corresponde al valor real en millones de colones.

16 Se trata del remanente, es decir, corresponde a los
kilogramos de ingrediente activo (k.i.a) importados
menos los k.i.a exportados por afio.

17 El carbono negro es un contaminante climatico de
vida corta, lo que implica que, aunque persiste en la
atmdsfera solo durante unos dias o semanas, su poder
de acelerar el calentamiento global es de 460 a 1.500
veces mas fuerte que el del didxido de carbono (ONU,
2020).

18 En el Informe Estado de la Educacion 2023 se publi-
c6 un recuadro conceptual en torno a estas dos formas
de entender los retrocesos.

19 Los proyectos ED-3466 (de accion social en la
Escuela de Economia) y C0223 (de investigacion en
ProDUS) de la Universidad de Costa Rica han compila-
do sistematicamente caracteristicas de propiedades
inmuebles en venta en la Gran Area Metropolitana
desde el ano 2020.

20 Seglin Banco Mundial (2023), existen varias inicia-
tivas que utilizan métodos y fuentes de datos similares
para el monitoreo de cobertura del suelo en Costa
Rica que cubren la Gran Area Metropolitana (ejemplo,
el Proyecto de Paisajes Productivos del PNUD, los
mapas de cobertura del suelo del Minae que informan
las comunicaciones de cambio climatico nacionales)

o de la GAM propiamente (por ejemplo, el trabajo de
la Escuela de Geografia de la UNA para el proyecto
Prugam).

21 Esta segunda experiencia en compilar la regulacion
vigente en la GAM actualiza el trajo de Pujol et al.
(2006); la base de datos de regulaciones fue con-
formada por el trabajo conjunto entre la Escuela de
Economiay ProDUS de la Universidad de Costa Rica,
en el marco del proyecto ED-3466. Se completo para
este trabajo con la adicion de los planes reguladores
de Alvarado y El Guarco.

22 Ladistancia euclideana se define como la distancia
existente entre dos pixeles etiquetados como I1(x1,
y1)=P1 e 12(x2, y2)=P2 (Magafa et al., 2017).

23 Muestra espacialmente uniforme de localizaciones
muestreadas en los modelos de area urbana; se exclu-
yen datos con coeficiente de edificabilidad y area mini-
ma de lote iguales a 0 (que en muchos casos pretenden
ser prohibiciones totales a la construccion, aunque no
se parametrizan usualmente como tales, por lo cual se

han considerado como informacion no disponible).

24 “Crecimiento urbano” en este contexto se refiere

al proceso por el cual se urbanizan predios rusticos en
la periferia de la ciudad: una secuencia en que se frac-
ciona la propiedad, se construye infraestructura local
(de calles, acueductos, alcantarillados y redes de otros
servicios publicos) y, por dltimo, se construyen edifica-
ciones en los lotes resultantes. Como se discute en el
marco conceptual, la légica econdmica detras de este
proceso es comUn a otras formas de cambio de uso y
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cobertura del suelo; pero las variables dependientes
seleccionadas se centran en medir este tipo especifico

de urbanizacion.

25 Las ciudades intermedias realizan intermediacion
de actividades econémicas y sociales dentro de un
territorio. Es ese rol funcional el que las diferencia por

encima de su tamafio (Sanchez, 2021).

26 Este dato se obtiene a partir del plug-in ORS Tools
en QGIS (2023), que basa su informacién en datos del
Global Human Settlement Layer (GHSL) de la Comisién
Europea, que a su vez se alimenta con los datos
generados por el proyecto Copernicus Emergency
Management Service de la Agencia Espacial Europea
(Comision Europea, 2023).

ESTADO DE LA NACION

ARMONIA CON LA NATURALEZA | BALANCE 2023 [CAPITULO 4

27 Por ejemplo, si la categoria de la capa de infraes-
tructura corresponde a una vivienda, entonces a
edificacion se le imputa el valor de menor valor en el
manual del Ministerio de Hacienda, que seria en este
caso la vivienda de concreto-prefabricada codigo
VCO1. Este valor representa, entonces, un aproxima-
do al minimo costo de reponer esa vivienda. De esta
misma forma se procedio con todas las categorias de
la capa de infraestructura.

28 “El apéndice II de la Convencion sobre el Comercio

Internacional de Especies Amenazadas de Faunay
Flora Silvestres (Cites) aborda, en un nivel y tipo de

proteccion, la explotacion excesiva de especies que no

se encuentran forzosamente amenazadas de extincion

pero que podrian alcanzar esa condicion. Lo anterior

amenos que, el comercio de las especies incluidas se
encuentre sujeto a una reglamentacion estricta para
impedir una utilidad incompatible con su superviven-
cia. De la misma manera, se incluyen en el apéndice,
otras especies no necesariamente afectadas en el
comercio, pero que si debieran sujetarse a una regla-
mentacion y control eficaz”.

29 La lista de personas y entidades se puede consultar
en Aguilar (2023).
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HALLAZGOS RELEVANTES

- Estratos de ingresos medios, que histo-
ricamente han sobresalido por su fuerte
apego a la democracia electoral, se han
“retirado” de las urnas en las ultimas dos
décadas.

= Enlalegislatura 2022-2023 se aprobaron
98 leyes en total, una cantidad similar a
la de sus antecesores en sus primeros
doce meses.

 Latasa de éxito de la Administracion
Chaves en el Congreso alcanza el segun-
do valor mas bajo desde 1986, con
valores por debajo del nivel alcanzado
por gobiernos previos en sus primeros 12
meses.

- Lacifra de vetos presidenciales en la
legislatura 2022-2023 es la mayor del
periodo 1986-2023 y, ademas, es la mas
alta en cantidad de resellos.

« Entre mayo de 2022 y abril 2023 mas de
la mitad de los decretos de alto alcance
y leyes sustantivas fueron sometidas a
control constitucional.

« Desde 2018, la cantidad de recursos
de amparo declarados con lugar contra
instituciones del Ejecutivo ha aumentado
significativamente. El afio legislativo
2022-2023 sobresale como la de mayor
incremento en la serie de datos.
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Pese a firmar menos decretos que
gobiernos anteriores, la administracion
Chaves no emite, en mas proporcion,
decretos de alto alcance.

En su primer afo, la administracion
Chaves sobresale por ser el gobierno en
el que los jerarcas duran menos dias en
sus cargos (183 dias en promedio).

Sindicatos del sector publico, actores
empresariales y vecinos, sectores que
en periodos anteriores mostraban un
mayor activismo social, han perdido
protagonismo en materia de protesta.

Costa Rica, que se mantenia como el
Gltimo bastion de la region con una
situacion “buena” en libertad de expre-
sion, ha cambiado de categoria tras caer
5 puntos, debido a un retroceso muy
marcado en el Indice de Reporteros sin
Fronteras (menos 16 puntos).

El apoyo ciudadano a la democracia
vuelve, en 2023, a sus valores normales
de los ultimos veinte afios.
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Resumen de indicadores politicos. 2005-2022

Indicador 2005 2010 2015 2019 2020 2021 2022
Gestion del Ejecutivo

Cantidad de leyes aprobadas en sesiones extraordinarias 28 58 16 56 45 79 50
Cantidad de leyes sustantivas aprobadas en sesiones extraordinarias 10 10 9 35 23 28 115
Salidas de ministros del Gabinete 2 3 5 9 11 4 5

Leyes aprobadas por iniciativa (aio legislativo)*/

Ejecutivo 13 47 26 50 21 40 27
Legislativo 56 66 35 109 101 249 71
Proporcion de leyes sustantivas aprobadas (%) 25 17 33 63 60 45 37
Proporcion de leyes que no indican fuentes para su financiamiento (%) 67 75 25 14 11 9 18
Leyes aprobadas heredadas por administraciones anteriores (%) 9 88 62 28 11 2 11
Tasa de éxito del Ejecutivo 14 31 8 16 13 20 13

Convivencia ciudadana
Cantidad de acciones colectivas 370 340 341 275 317 365 227

a/ Lalegislatura del afio i comprende el periodo del 1 de mayo del afio i al 30 de abril del afo i + 1.



En el 2022 e inicios del 2023 Costa Rica pro-
fundiza una tendencia que se venia desplegando
a lo largo del siglo XXI: el deterioro en el uso de
los mecanismos de cooperacion entre poderes
y actores. La consecuencia es una pérdida aun
mayor de las capacidades del sistema politico
para generar resultados en favor del desarrollo
humano.

Las evidencias son la poca cooperacion entre
las fuerzas politicas para dar respuesta a las as-
piraciones y demandas de la ciudadania, la esca-
sez de acuerdos para promover leyes y acciones
de politica publica con amplio respaldo social y
politico y, el aumento de la judicializacién sobre
asuntos de politicas publicas e, incluso, el re-
crudecimiento de episodios que vulneran liber-
tades ciudadanas y acciones que rozan con la
legalidad. Se trata de una coyuntura atipica de
crispacion, en el marco de un relativamente alto
(pero declinante) apoyo ciudadano a la figura del
Presidente de la Republica y de una baja contes-
tacion social a las politicas gubernamentales por
parte de la sociedad civil.

Los efectos de este deterioro de corto plazo
de la gobernanza politica se agravan por la pre-
sencia de un factor estructural y de largo plazo
en el funcionamiento de la democracia costarri-
cense: la crisis de representacion politica que
esta minando sus bases, como lo refleja el “reti-
ro” de los estratos medios de las urnas.

Costa Rica posee un sistema politico cuya ar-
quitectura constitucional requiere de un grado
sustantivo de cooperacidn entre poderes de la
Republica y entre fuerzas politicas. Ello se debe
al disefio descentralizado del poder estatal y a
un sistema presidencialista en el que el Ejecuti-
vo es un actor clave, aunque no dominante. Sin
embargo, la fragil condicion de los actores poli-
ticos imposibilita la construccion compartida de
multiples soluciones que permitan enfrentar los
retos del desarrollo nacional.

Alo largo del presente siglo, las sucesivas ad-
ministraciones de gobierno han desarrollado es-
trategias de gestion politica para lidiar con la cri-
sis de representacion ciudadana. En las primeras
dos décadas predominaron los intentos para
construir mayorias parlamentarias centradas en
el partido oficialista, sin permitir la participacion
de otros partidos en el gabinete del Ejecutivo.
Sucesivos informes proporcionaron evidencia
de que dicha estrategia encalld y dio paso a un
creciente bloqueo politico en la medida en que
se debilitaban cada vez los mandatos electorales
de los gobiernos.

Ante la extrema debilidad de su mandato
electoral y la urgencia de atender una crisis de
solvencia fiscal, el gobierno del presidente Al-
varado Quesada desplegdé una estrategia de
creacion de coaliciones funcionales. Las edicio-
nes del Informe del 2020, 2021 y 2022 carac-
terizaron esas coaliciones como centradas en
asuntos de interés compartido y asuntos inme-

diatos, pero no en un programa comdn. Permitieron
crear mayorias parlamentarias y brindaron acceso
al gabinete del Ejecutivo a personas con trayecto-
ria en partidos opositores. Esta estrategia estuvo
asociada a la cosecha abundante de legislacion en
las Ultimas tres décadas y a la aprobacion de leyes
que modificaron la gobernanza de la fiscalidad, la
gestion del sector pUblico e, incluso, las condiciones
para la negociacion colectiva y la protesta social. No
obstante, estas coaliciones funcionales no contaron
con respaldo popular.

El presente Informe aporta evidencia de que la
administracion Chaves Robles no esta aplicando
ninguna de las dos estrategias de gestion guber-
namental mencionadas. Se han abandonado los
esfuerzos por crear coaliciones funcionales en el
Ejecutivo y el Legislativo. Frente a dificiles condi-
ciones de la gobernanza, similares a las experimen-
tadas por el gobierno anterior, la administracion
actual ha optado por impulsar acciones de politica
publica desde el Ejecutivo, independientemente de
si cuentan con apoyo legislativo mayoritario o de si,
en principio, algunas de ellas estan tienen fricciones
con el bloque de legalidad y constitucionalidad. Se
trata de una estrategia que procura reducir los cos-
tos de transaccion implicados en las negociaciones
con otros actores politicos a la hora de avanzar en
sus prioridades.

El gobierno ha mantenido una inusual inactividad
en materia legislativa, promoviendo pocas inicia-
tivas de ley. Ademas, la tasa de éxito de las pocas
iniciativas que presentd durante el periodo de sesio-
nes extraordinarias de la primera legislatura, es la
segunda mas baja en treinta afios: de 231 proyectos
de ley convocados, sélo 29 fueron aprobados. Por su
parte, la Asamblea Legislativa aprobd 98 leyes, la
cuarta cifra mas baja de los primeros doce meses de
gobierno de las ultimas administraciones y los pla-
zos promedio para la aprobacion de una iniciativa de
ley aumentaron a 597 dias. Estos y otros indicadores
sugieren un retorno del entrabamiento en el Congre-
so sin que el gobierno haya activamente procurado
relaciones de colaboracion del Legislativo.

La prescindencia de alianzas politicas con otros
partidos ha tenido consecuencias para la gestion pu-
blica. Esta edicidon registra un aumento de la judicia-
lizacion en torno a las politicas del Ejecutivo. A pesar
de que el gobierno promulgdé menos decretos y la
Asamblea Legislativa aprobé menos leyes que en
periodos similares en el pasado, una mas alta pro-
porcion de estas acciones se sometieron a pruebas
de legalidad y constitucionalidad: 52% de los decre-
tos y 53% de las leyes sustantivas. La cantidad de
recursos de amparo declarados con lugar contrains-
tituciones del Ejecutivo aumento significativamente
en 2022-2023, con mas de 3.000 casos en total.

Los constantes choques entre el gobierno, los
partidos politicos opositores y los otros poderes
de la Repliblica, no solo ocurren en el marco de la
crisis de representacion politica de la ciudadania. El
Informe encuentra, ademas, indicios de una crisis
de representacion social: las organizaciones de la
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sociedad civil, de diversa naturaleza, tienen
importantes problemas para canalizar y repre-
sentar los intereses particulares de los diversos
grupos de la poblacion. Esta edicion habla de
un periodo de desarticulacion, que va mas alla
de la fragil condicion de los partidos politicos y
que ha permeado a organizaciones y movimien-
tos sociales, que exhiben altos niveles de frag-
mentacion. En 2022 se reportaron 227 acciones
colectivas, una cifra inferior al promedio de todo
el periodo desde que se tienen registros (1992-
2022) y unaimportante desactivacion de los gru-
pos que histéricamente impulsaron la protesta
(trabajadores, empresarios y organizaciones
comunales). La poca conflictividad social que si
hubo se orientd, en mas del 50% de los casos, en
contra del Presidente de la Republica o los minis-
terios del Ejecutivo.

Algunos indicadores comparativos, interna-
cionalmente empleados para evaluar la salud de
la democracia, apuntan a indicios preocupantes
sobre el reciente desempefio del sistema politi-
co costarricense. Dos mediciones indican que, a
diferencia del pasado, cuando ante situaciones
dificiles del pais, la adscripcion ciudadana a la
democracia aumentaba fuertemente, en la ac-
tualidad ese apoyo no repunta o se ha erosiona-
do, seglin sea la fuente que se consulte.

Asimismo, el capitulo sefala que los per-
sistentes choques entre el gobierno y distintos
medios de comunicacion social parecen entrar
un nuevo e inédito terreno para la democracia
costarricense: lesiones al régimen de libertades
de expresion y de prensa. Costa Rica cayo fuer-
temente en indices internacionales que miden
estos fendmenos. EL 2022 fue, por mucho, el aiio
con mas denuncias ciudadanas por violaciones
a la libertad de prensa ante la Sala Constitucio-
nal, algunas de las cuales sobresalen porque
el Poder Ejecutivo ha sido el activador de estos
procesos.

La evidencia reunida sefala que el deterioro
de la gobernanza democratica esta afectando
negativamente las capacidades del sistema
politico para hacer entregas de bienestar a la
poblacion, que han sido documentadas en los
otros capitulos del Informe. Para solventar este
retroceso el sistema requeriria de partidos po-
liticos vigorosos, una ciudadania involucrada y
unas fuerzas sociales con voluntad de cooperar
en la solucion de problemas compartidos. En su
lugar, las “armas” para afrontar estos desafios
son partidos politicos débiles y atrofiados, un
electorado con amplios sectores “huyendo” de
las urnasy fuerzas politicas con poca disposicion
colaborativa. Bajo estas circunstancias, al siste-
ma politico se le imposibilita desarrollar politica
publica sustantiva para la poblacién. Incluso, lo
poco que logra no alcanza para mitigar los efec-
tos adversos de la ampliacién de las asimetrias
econdmicas, sociales y territoriales analizadas
en los otros capitulos de esta edicion.
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Valoracion del Informe Estado de la Nacion 2022

En 2021y parte del 2022, el sistema po-
litico costarricense fue capaz, con ayuda de
la ciudadania, de combinar dos resultados
positivos. El primero de ellos consistié en
organizar y celebrar elecciones nacionales
legitimas, libres, limpias y transparentes.
Este es un resultado importante, pues las
elecciones se realizaron mientras el pais
experimentaba los efectos de la disrupcion
pandémica en un contexto internacional
desfavorable para la democracia.

Los poderes de la Republica lograron

sortear la crisis fiscal y la pandémica. El Eje-
cutivo aplicd un amplio uso de los decretos
para afrontar ambas crisis y, a pesar de que
emitié mas decretos de alto alcance, estos se
apegaron al Estado de derechoy a la legalidad.
Un analisis de revision constitucional descarto
que haya existido una extralimitacion de los
poderes Ejecutivo y Legislativo en el ejercicio
de sus potestades, incluyendo temas sensi-
bles como las medidas y restricciones sanita-
rias. Por su parte, el Poder Legislativo cerrd el
periodo constitucional mas productivo desde

1986 impulsado por la vigencia del acuer-
do funcional descrito en anteriores edicio-
nes de este capitulo.

Pese a los logros politicos ya mencio-
nados, nuevamente la democracia costa-
rricense mostré grandes dificultades para
atender y resolver oportunamente las de-
mandas de la ciudadania. Amplios sectores
de la poblacién consideran que el rumbo
del pais es equivocado y anhelan cambios.

Aspiraciones

Sistema electoral y de partidos politicos

El sistema electoral garantiza el ejercicio de un voto libre, infor-
mado y respetuoso de los derechos civiles y politicos de todas las
personas. Crea las mas amplias oportunidades de participacion
ciudadana en los procesos de deliberacion y escogencia de los
representantes politicos, y garantiza resultados electorales que
responden fielmente a las preferencias ciudadanas. Existen y se
aplican mecanismos eficaces de control sobre el financiamiento
politico de los partidos, que fomentan la honestidad y la indepen-
dencia de los lideres politicos y sancionan los hechos delictivos.
También se cuenta con mecanismos eficaces de control relativos al
cumplimiento de las normas democraticas internas de los partidos
para la eleccion de sus candidatos y candidatas.

Democracia participativa

La Constitucion Politica y la legislacion garantizan, como comple-
mento de la democracia representativa, mecanismos de democra-
cia directa y semidirecta en los ambitos nacional y local. La ciuda-
dania participa activamente en consultas populares que promueven
espacios plurales de deliberacion publica, y sus resultados reflejan
la voluntad de las mayorias.

Administracion de la justicia

Un sistema de administracion de la justicia autonomo y abierto al
escrutinio publico protege los derechos de la poblacion, en especial
el derecho a la debida defensa, y combate eficazmente cualquier
forma de discriminacion contraria a la Constitucion; garantiza la
aplicacion de una justicia pronta, cumplida e igual para todas las
personas, impone las sanciones correspondientes y repara los
danos.

nuevas oportunidades para mejorar las condiciones de habilitacion
ciudadana de la poblacion. En particular, el Poder Ejecutivo organiza
y conduce la administracion del Estado y ejerce la iniciativa ante

el Poder Legislativo, para impulsar sus prioridades con apego a la
Constitucion Politica. El Poder Legislativo ejerce un control politico
oportuno y eficaz, rinde cuentas a sus electores, aprueba leyes que
promueven el desarrollo humano, y su organizacion interna respeta
los derechos de mayorias y minorias.

Participacion y rendicion de cuentas

Las instituciones publicas ofrecen, a la ciudadania, amplias y cada
vez mas eficaces oportunidades de participar en la discusion,
formulacidn, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas. Los
representantes politicos y los funcionarios publicos rinden cuentas
de manera veraz, completa, oportuna y responsable, y respetan la
dignidad de las personas en un marco legal y administrativo garante
de la maxima transparencia de la gestion publica y la efectiva pro-
teccion de los derechos y libertades civiles y politicos de la
poblacion.

Convivencia ciudadana

La convivencia ciudadana respeta los derechos y la dignidad de las
personas (nacionales y extranjeras). La ciudadania tiene una fuerte
creencia en la democracia y participa activamente en la formacion
de una opinion publica pluralista, que realiza un escrutinio efectivo y
permanente de los asuntos publicos. La ciudadania ejerce de modo
eficaz su derecho a la libre organizacion, mediante la creacion de
multiples y dinamicas organizaciones de la sociedad civil, y utilizan
las oportunidades para participar en la gestién publica.

Gestion y representacion politica responsables

La aprobacion y ejecucion de leyes y politicas publicas, nacionales
y locales se realiza mediante la aplicacion de las normas democra-
ticas y el ejercicio de la representacion politica responsable de los
intereses ciudadanos. Estas leyes y politicas garantizan la separa-
cién y control reciproco entre los poderes del Estado, amplian las
oportunidades de la ciudadania para proteger sus derechos y crean

Politica exterior

La politica exterior promueve valores y temas acordes con la viven-
cia democratica del pais. Es un instrumento activo y eficaz para el
impulso de los derechos humanos el desarrollo sostenible y la paz
en el plano internacional, asi como para la proteccion y tutela de los
intereses nacionales, expresados en la necesidad de supervivencia
econdmica y progreso material.
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CAPITULO

Introduccion

El capitulo Fortalecimiento de la
Democracia estudia el desempenio de la
democracia costarricense y lo contrasta
con las tendencias de mediano plazo
reportadas en ediciones anteriores. La
pregunta bdsica que procura responder
es la siguiente: ¢cudl es la contribucién
del sistema politico al desarrollo humano
del pais? Al respecto, en cada edicion se
evalta de manera periédica y sistemdtica
si el sistema politico costarricense fue
un catalizador o bien un obsticulo para
resolver las demandas de la ciudadania
por mejores condiciones de vida.

La respuesta a esta interrogante general
se fundamenta en la comparacién valora-
tiva entre el desempefio del sistema poli-
tico y un conjunto de aspiraciones que
establecen los pardmetros normativos de
lo que se espera que una democracia
contribuya al desarrollo humano para
determinar la medida en que, en la prac-
tica, lo hace. Estas aspiraciones fueron
definidas por el Consejo Consultivo del
Informe desde el inicio del Programa y
han sido adaptadas a lo largo del tiempo
(ver pagina anterior).

Asimismo, el Informe analiza los acon-
tecimientos politicos de un periodo par-
ticular: en esta edicién, examina el afio
2022 y la primera parte del 2023 y los
compara con las tendencias de evolucién
alargo plazo del sistema politico costarri-
cense con el fin de responder la pregunta
arriba indicada. Tanto la perspectiva de
corto como la de largo plazo se basan en
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la sistematizacidén y procesamiento de
datos e indicadores propias del Estado de
la Naci6n y de otras fuentes. Asimismo,
cuando es necesario y posible se efec-
tda una comparacién con otros sistemas
politicos.

El Informe parte de un concepto
amplio de democracia que, aunque se
encuentra anclada en el dmbito de lo
politico, trasciende el plano electoral. Se
le entiende como:

e Un régimen politico en el cual los
gobernantes son escogidos mediante
elecciones libres, limpias, competitivas
y reiteradas, por una ciudadania que
cjerce libremente sus derechos civiles y
politicos.

e Un Estado de derecho en el cual las
autoridades estdn sujetas al imperio de
la ley y donde las instituciones prote-
gen y promueven los derechos civiles,
politicos y sociales de las personas.

e Una convivencia ciudadana que sus-
tenta las instituciones del régimen y el
Estado democritico.

A partir de este concepto, se analizan
cjes relacionados con la democracia elec-
toral, la gestién de los poderes Ejecutivo
y Legislativo' y sus interacciones. Se exa-
mina el equilibrio entre dichos poderes
y el Judicial, el ejercicio de las libertades
y derechos por medio de la movilizacién
social, las actitudes ciudadanas sobre el
poder y la democracia y la politica exterior.

El capitulo se nutre de dos tipos de
aportes: por un lado, los indicadores que
son objeto de seguimiento y actualiza-
cién anual y brindan la base empirica
para los andlisis y, por otro lado, estudios
especiales que son comisionados para
estudiar temas particulares a profun-
didad. En términos generales, algunos
aportes son aproximaciones iniciales
a asuntos complejos poco estudiados,
mientras que otros son el resultado de
investigaciones exhaustivas, realizadas
con nuevas herramientas metodoldgicas
sobre temas que este Informe ha desarro-
llado tradicionalmente.

El capitulo se organiza en cinco seccio-
nes. La primera se dedica al anlisis de las
condiciones estructurales que sustentan
y organizan la gobernanza de la demo-
cracia costarricense. Para esta edicidn, se
considerd indispensable abordar dicho
tema en la medida en que el anélisis de los
acontecimientos en el periodo bajo estu-
dio arroja indicios de importantes cam-
bios en la dindmica politica, cuyas rami-
ficaciones y potenciales efectos deben ser
puestos en el contexto mds general de las
reglas bdsicas del juego politico democri-
tico. Las dos secciones siguientes abordan
las aspiraciones de gestidn politica res-
ponsable y convivencia ciudadana desde
una perspectiva que da seguimiento a lo
analizado en ediciones anteriores. Esta
perspectiva resulta de gran importancia
para entender si ha habido —y dénde—
variaciones en el comportamiento y resul-
tados de los Poderes de la Republica, en

especial el Legislativo y Ejecutivo.
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La cuarta seccién es novedosa en cuan-
to a la estructura del capitulo y se enfoca
en el tema especifico de la contribucién
politica de la democracia al desarrollo
humano. Dicho eje temdtico se habia
venido tratando de manera dispersa en
ediciones anteriores y se vincula con los
resultados de los otros capitulos, por lo
que se considerd necesario darle un tra-
tamiento mds sistematico. El andlisis de
la contribucién democratica al desarrollo
humano se efectta desde la ciudadania,
el origen de la legitimidad de la demo-
cracia, y la preservacion del régimen de
libertades y derechos. En particular,
enfatiza en un 4rea conflictiva especifica
del periodo bajo anlisis: las pugnas aso-
ciadas a la libertad de expresion en Costa
Rica. Hasta ahora, esta drea no habia
cobrado una relevancia particular en la
historia politica reciente del pafs, pero
la informacidn sistematizada sugiere que
se ha convertido en un asunto creciente-
mente problemitico.

La quinta y ultima seccién es de cardc-
ter analitico, pues elabora conceptual y
metodoldgicamente una hipétesis sobre
la naturaleza de la dindmica politica
actual que rompe con tendencias previas
y cuya verificacién empirica se realizard
en las proximas ediciones.

Una tension basica en los
fundamentos de la gobernanza
politica crea riesgos para la
democracia costarricense

La primera seccion del capitulo analiza
los factores estructurales que organizany
condicionan la dindmica actual del siste-
ma politico costarricense. Este contexto
es de especial relevancia, pues en la pre-
sente edicién se sistematizaron indicios
que apuntan a cambios durante el perfo-
do bajo andlisis, cuyas ramificaciones y
potenciales efectos deben ser ubicadas
en el marco de la situacién general de las
reglas basicas y condiciones politicas de
largo plazo que prevalecen en el pais.

Se estudian dos tipos de factores estruc-
turales clave. El primer tipo es de cardcter
institucional y refiere a las normas consti-
tucionales que, al definir la arquitectura
constitucional del sistema politico, con-
dicionan la forma en la que ocurren las
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relaciones entre los actores instituciona-
les y fuerzas politicas, asi como de estos
con la ciudadanfa. El segundo factor es
propiamente politico: refiere a las ten-
dencias de largo plazo en el componente
representativo de la democracia costarri-
cense y a la capacidad de los liderazgos,
partidos y personas funcionarias electas
para identificar, canalizar y dar respuesta
alas aspiraciones y demandas de la ciuda-
danfa, un aspecto de capital importancia
para la estabilidad y legitimidad de un
sistema politico.

Este segundo tipo de factores estruc-
turales, de cardcter propiamente politico,
se relacionan con la crisis en el compo-
nente representativo de la democracia
costarricense. Dicha crisis surgid a finales
del siglo pasado y se profundizé en afios
recientes. En esta edicidn, se analizan
tres dimensiones que han dificultado
la cooperacién entre los Poderes de la
Republica y que, crucialmente, han veni-
do erosionando el apoyo de la ciudadania
a la institucionalidad y los gobiernos, y
son los siguientes: la retirada progresiva
de la ciudadania de las urnas, el debili-
tamiento de los mandatos a los poderes
Ejecutivo y Legislativo surgidos de las
clecciones y la desestructuracién del sis-
tema de partidos politicos, el mecanismo
més importante de representacion ciu-
dadana.

El capitulo plantea la existencia de una
combinacién de factores que fragiliza la
gobernanza democritica pues la hace més
propensa al entrabamiento en la gestién
de los asuntos y reduce su capacidad para
responder a las necesidades y demandas
ciudadanas. Se trata de la mezcla entre
una de las fortalezas tradicionales del
sistema politico costarricense y una debi-
lidad. La primera alude a existencia de un
diseno descentralizado del poder dentro
del Estado sin un Ejecutivo dominante
y que, a su vez, no dispone de faculta-
des para reiniciar’ el mandato politico
heredado de las urnas, mientras que la
segunda refiere a la crisis estructural de
representacion politica que ha dado lugar
a partidos y liderazgos politicos con débi-
les y transitorios vinculos ciudadanos, lo
que ha aumentado la imprevisibilidad del
curso de evolucién politica en el corto y
mediano plazo.

Diseno descentralizado del
poder impone la cooperacion
entre fuerzas politicas

En Costa Rica, la Constitucién
Politica contiene un disefio descentra-
lizado del poder dentro del aparato del
Estado. No hay un Poder Ejecutivo o
Legislativo dominante, sino que existen
multiples actores de veto dentro de la
estructura institucional y quienes resul-
tan electos en las urnas no pueden “reini-
ciar” sus apoyos a lo largo de un periodo
mds amplio de cuatro afios. Por tanto, se
trata de una democracia presidencialista
con un Ejecutivo no dominante. Este
es un rasgo especifico del sistema poli-
tico costarricense que lo destaca dentro
del contexto latinoamericano, en el que
predominan Ejecutivos dominantes con
facultades constitucionales y politicas
mds amplias.

Un sistema asi contiene un sesgo de
origen a favor de la cooperacién entre
actores politicos representativos de la
pluralidad de la sociedad costarricense.
En la medida en que el poder estd distri-
buido entre una multiplicidad de actores,
ninguno de los cuales tiene facultades
para imponerse al otro ni a si mismo
competencias para frenar iniciativas, el
sistema obliga a disefiar estrategias de
cooperacién (y control reciproco) para
la gestiéon de los asuntos publicos. Por
otra parte, ¢l sistema tiene un conjunto
de salvaguardas para impedir que un
actor o un Poder de la Republica procure
alterar las normas democriticas basicas
de manera unilateral o mediante una ins-
trumentalizacién dudosa de la legalidad.

Desde la perspectiva del partido en
control del Ejecutivo, la posibilidad de
materializar la agenda con la que gand las
clecciones dependerd en buena medida
de sus relaciones con el Poder Legislativo.
Sin embargo, en aquellos temas en los
que tiene prerrogativas para avanzar por
su cuenta con su agenda, también estard
sometido al control de constituciona-
lidad ¢jecutado por el Poder Judicial.
En estas condiciones, cuando los actores
buscan alcanzar sus objetivos politicos
a costa de los demds, imponiendo sus
intereses, se verdn entrabados, pues sus
adversarios reaccionardn para no ceder
espacios ni poder.



El disefio del sistema politico costa-
rricense fue definido en la Constituciéon
Politica de 1949 a partir de un principio
basico: la descentralizacién del poder
dentro del aparato del Estado. No se
trata, en este caso, de una descentraliza-
cién territorial, como sucede en los paises
federales o en los que existen fuertes
autonomias regionales, sino de una des-
centralizacién del poder entre la institu-
cionalidad publica. En este disefio de la
“arquitectura constitucional” del Estado
costarricense, la democracia presidencia-
lista tiene una particularidad en relacién
con la mayoria de los sistemas presiden-
cialistas en el continente americano: el
Poder Ejecutivo no es el actor dominante
debido a la existencia de una amplia
variedad de controles cruzados y con-
trapesos con los otros poderes (Judicial
y Legislativo), asi como con las potesta-
des de fiscalizacion de otros 6rganos de
vigilancia sobre la gestién publica. A ello
se suma un entramado de instituciones
publicas que cuentan con variados nive-
les de autonomia, potestades y jerarquias.
En sintesis, en el sistema politico costa-
rricense el Poder Ejecutivo “comparte” el
poder, sin ser, a diferencia de otros paises,
un actor hegemoénico. La presidencia de
la Republica y su gabinete, pues, estdn
sometidos a una red de multiples contro-
les y balances, situacion que, en conjunto,
implica constantes negociaciones para
poder gestionar la politica publica.

Este disefio descentralizado del poder
no es fruto de la casualidad o de una
tinica propuesta politica de moderniza-
cién estatal. Es el resultado de la evolu-
cién de largos procesos de cambio poli-
tico, conflictos, pactos, construccién de
equilibrios entre sectores y surgimiento
de luchas por abrir nuevos espacios. En
particular, fue el resultado de las delibe-
raciones de la Asamblea Constituyente
convocada en 1948, que estuvo contro-
lada por sectores liberales y conserva-
dores. La Asamblea tomé como base
la Constitucién de 1871, a la que se
le realizaron importantes enmiendas; el
resultado fue la Constitucién de 1949.

Enella, se consagrd laabolicion del ejér-
cito, la creacién del Tribunal Supremo de

Elecciones (TSE), el reconocimiento del
derecho al voto para las mujeres, ¢l for-
talecimiento de los poderes Legislativo
y Judicial y la configuracién del Poder
Ejecutivo sometido a importantes limita-
ciones, tanto de caricter electoral como
institucional. Algunas de estas medidas
fueron producto de la visién ideoldgica
de los lideres de la Segunda Republica,
pero también fruto del temor por la con-
centracion de poder en el Ejecutivo y el
riesgo de nuevos autoritarismos (Vargas
Cullel y Alpizar, 2020).

Entre los cambios mds significati-
vos que fortalecicron los poderes de la
Asamblea Legislativa y redujeron las
facultades del Poder Ejecutivo (Lehoucq,
1997), se encuentran:

o Se redujeron los poderes legislativos del
Ejecutivo. Se equipararon los periodos
de las sesiones extraordinarias y ordi-
narias del congreso, pues se pasé de
una estructura anual de nueve meses de
sesiones extraordinarias bajo control del
Ejecutivo y tres meses de ordinarias bajo
control del Legislativo, a seis por igual.
Ademis, se climind la potestad del
Ejecutivo de convocar a una Comisién
Permanente, compuesta por 5 personas
diputadas, para la aprobacién temporal
de decretos de emergencia cuando el
Congreso estuviese en receso.

o Se climinaron poderes electorales del
Ejecutivo tales como la organizacién
de elecciones, la potestad de conformar
la lista de electores, de nombrar los
funcionarios clectorales y efectuar el
escrutinio de votos.

Se abolié el ejército, lo que elimind
un factor de inestabilidad politica vy,
a la vez, un recurso empleado con
frecuencia por los Poderes Ejecutivos
para cerrar o subordinar otros poderes
del Estado. Adicionalmente, se distri-
buyeron las fuerzas de seguridad entre
distintas instituciones y poderes del
Estado, de manera que el presidente de
la Republica no tiene control pleno de
estas fuerzas.

Las potestades del Poder Ejecutivo que
estuvieron vigentes hasta la Constitucién
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de 1949, incidieron en la estabilidad poli-
tica y limitaron las posibilidades de con-
solidacion de la democracia. Por ejemplo,
de 48 elecciones presidenciales en Costa
Rica entre 1824 y 1949, 40 de ellas no
cumplieron con estandares de limpieza y
competitividad y solo 8 se consideran jus-
tas y legitimas. Asimismo, durante 1882
y 1949, la oposicién politica organizé 26
rebeliones contra el Poder Ejecutivo, 3 de
las cuales acabaron en golpes de Estado
(Lehoucg, 1997).

La Constituciéon de 1949 es, entonces,
una cristalizacién de los equilibrios de
poder de esos anos, pero también de las
reservas y rencillas entre los actores en
disputa luego de una guerra civil, rece-
losos de otorgar excesivas concesiones al
Poder Ejecutivo, temerosos de un golpe
de Estado o de una nueva guerra civil (lo
que ayudo a la abolicién del ejército) y en
general de ceder poder a sus oponentes
(Vargas Cullel y Alpizar, 2020). Este
desenlace permite explicar el origen de
un presidencialismo con un Ejecutivo no
dominante en el sistema politico como
un resultado ex profeso de un disefo des-
centralizado del poder por parte de una
Asamblea Constituyente y no como una
evolucidn desafortunada o imprevista de
la dindmica politica.

Para comprender el tipo de diseio des-
centralizado del poder y la clase de facul-
tades del Poder Ejecutivo, enseguida se
describen los principales resultados de
un estudio comparativo sobre los poderes
del Ejecutivo en Costa Rica. Distintos
autores han estudiado los poderes cons-
titucionales de la figura presidencial en
América Latina (Mainwaring y Scully,
1994; Mainwaring y Shugart, 1997;
Negretto,2013; Payne, 2003). Todos
apuntan en una misma conclusion: el
Ejecutivo costarricense tiene menos
potestades y competencias que las de la
mayoria de los paises del continente.

Shugart y Carey (1992) analizan los
poderes legislativos de los regimenes pre-
sidencialistas; en dicho estudio, Costa
Rica aparece en los lugares inferiores del
ranking latinoamericano. Una investiga-
cién reciente de Botelho y Silva (2021)
arriba al mismo resultado. Los autores
miden los poderes partidarios y practicas
informales utilizadas por mandatarios
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para cjercer su influencia. En total, utili-
zan 47 indicadores en tres dimensiones:
presidentes como lideres en sus respecti-
vos partidos politicos, presidentes como
jefes de Estado y presidentes como legis-
ladores. Para comparar a los paises, los
investigadores utilizan una escala que
va desde presidentes con poderes poten-
cialmente dominantes en el extremo mds
alto, presidentes con poderes proactivos,
mandatarios con poderes reactivos y en la
categoria inferior, presidentes con pode-
res potencialmente marginales.

Los poderes constitucionales e institu-
cionales de la figura presidencial de Costa
Rica se ubican en la zona mis baja, pues
son los segundos més débiles del con-
tinente. De 101 puntos posibles en los
diferentes indicadores, Costa Rica alcanza
un total de 27. Las puntuaciones més bajas
se registran en la categoria poderes como
legislador (6 puntos de 29), seguido de la
de poderes como jefe de Estado (12 de 47
puntos) y finalmente la de poderes como
lider partidario (9 de 25).

En resumen, el espiritu de las personas
miembras de la Asamblea Constituyente
plasmado en la Carta Magna de 1949
fue disefiar un presidencialismo contro-
lado como mecanismo para evitar una
concentracion excesiva del poder. Desde
una perspectiva comparada, el disefio del
sistema politico costarricense es uno de
facultades deliberadamente recortadas,
o lo que este capitulo denomina “presi-
dencialismo no dominante” (grafico 5.1).

Ejecutivo y Legislativo sin
mecanismos constitucionales
para reiniciar mandatos de origen
En un sistema presidencialista como
el costarricense, los Poderes Ejecutivo y
Legislativo son elegidos mediante vota-
ciones concurrentes pero distintas. Por tal
motivo, ambos poderes tienen la misma
fuente de legitimidad popular y ninguno
puede reclamar un mandato ciudadano
preponderante sobre el otro. No obstan-
te, la Constituyente de 1949 introdujo
un conjunto de reglas peculiares que no
solo reforzaron el equilibrio entre estos
poderes, sino que establecieron barreras
para evitar que un partido politico se
perpette en el poder e induzca un gobier-
no de élites que se alternan el poder.
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Grafico 5.1

Posicion de Costa Rica en los indices de poderes del Poder
Ejecutivo con respecto a los paises de América Latina. 1992y 2021

indice Shugart y Carey
1 ® Brasil
2 ®- Ecuador
3 o Uruguay
4 ©- Paraguay
5 ». Chile
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17 ® Venezuela

indice Bothelo y Silva
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 a partir de Shugarty Carey, 1992 y Botelho y Silva, 2021.

En otras democracias presidencialistas,
los lideres electos y los partidos repre-
sentados en el Ejecutivo y el Legislativo
tienen a su disposicién medios consti-
tucionales para prolongar su estadia en
el poder. Estos medios incluyen tanto la
potestad de realizar acciones para persua-
dir a la ciudadania sobre la convenien-
cia de seguir apoyando una gestion de
gobierno especifica, asi como un porta-
folio de mecanismos institucionales para
efectivamente lograrlo.

En el primer caso, las normas constitu-
cionales de esos paises permiten la belige-
rancia politica del Ejecutivo. El presiden-
te de la Republica y sus ministros pueden
participar de las actividades de su partido
y procurar mantener su control sobre la
dirigencia y la organizacién, de manera
que puedan reducir las probabilidades de
cuestionamientos internos y desafios a
su liderazgo. Asimismo, pueden abierta-
mente hacer proselitismo politico duran-
te las actividades de gobierno, adjudican-
do a su partido los logros obtenidos.

En el segundo caso, tanto el presidente
como las personas legisladoras tienen

posibilidad de reelegirse de manera suce-
siva (con o sin limites), lo que les permite
trabajar con un horizonte temporal de
miés largo plazo. En afios recientes, se
ha aprobado la reeleccidn sucesiva del
Ejecutivo mediante reforma constitucio-
nal o jurisprudencia del érgano encarga-
do de la interpretacién constitucional en
varios paises de América Latina.

Incluso, varias democracias presiden-
cialistas contemplan elecciones legisla-
tivas de medio periodo que varfan la
composicion del Congreso. En dichas
ocasiones, tanto el oficialismo como la
oposicién tienen la oportunidad para
reiniciar el mandato politico original y
modificar para su conveniencia la correla-
cién politica de fuerzas. Para el Ejecutivo
eso resulta especialmente importante,
sobre todo si fue electo con una minoria
parlamentaria, pues tiene el chance de alte-
rar el juego politico y lograr una mayoria
que le permita fortalecer su gestion.

Nada de esto existe en Costa Rica.
La Asamblea Constituyente reforzé el
disefio descentralizado del poder en la
arquitectura constitucional del Estado
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mediante prohibiciones expresas para
impedir que las personas electas al
Ejecutivo y Legislativo puedan reini-
ciar sus mandatos originales. La belige-
rancia politica estd prohibida al Poder
Ejecutivo; la Constituciéon prohibié la
reeleccién sucesiva tanto del Ejecutivo
como del Legislativo y no hay elecciones
legislativas de medio periodo. Ademds,
la conformacién del Congreso surge de
elecciones concurrentes a las presidencia-
les de la primera ronda, lo que elimina la
posibilidad de crear mayorias “manufac-
turadas” como en Francia, pais en el que
parte del Legislativo es elegido de manera
concurrente a la segunda ronda electoral.

En resumen, las autoridades electas
costarricenses no disponen de herra-
mientas constitucionales para reciclar el
mandato original de las urnas, como
ocurre en otros sistemas politicos. No
pueden “reiniciar el juego” ni gobernar
pensando en una administracién que
puede continuar a lo largo de un periodo
miés prolongado que cuatro afos, sino
gobernar con las condiciones recibidas en
las urnas al momento de ser electos y con
un horizonte temporal de gobierno defi-
nido. Si un liderazgo desde el Ejecutivo
piensa en volver a gobernar, debe mante-
ner respaldo ciudadano a lo largo de un
periodo no menor de ocho afios y volver
a luchar dentro de su agrupacién y con
otras para gobernar nuevamente.

Crisis de representacion
ciudadana

Una arquitectura descentralizada del
poder que comprende multiples contro-
les cruzados y puntos de veto para la
gestion publica supone la existencia de
actores politicos, ciudadania y partidos
politicos fortalecidos, involucrados y
activos. Este supuesto plantea la existen-
cia de mecanismos mediante los cuales
las autoridades electas representan a la
ciudadania y esta se siente identificada
con sus representantes. En efecto, para
que la democracia sea capaz de entregar
resultados a la ciudadania y sobreponerse
asi a una dindmica perversa de entraba-
miento y paralisis, los actores politicos se
ven obligados a cooperar.

En circunstancias en las que un dise-
fio compartido del poder coexiste con

actores politicos debilitados, el éxito de
cualquier iniciativa depende entonces
de que las fuerzas politicas recurran a
mecanismos formales e informales de
colaboracién. Ante ello, los actores pue-
den decidir no cooperar; sin embargo,
el costo no de hacerlo es muy alto. Si las
fuerzas del sistema no cooperan, difi-
cilmente van a obtener lo que anhelan
conseguir y ademds desencadenaran esce-
narios de conflictos de poderes y choques
entre actores politicos.

En ediciones previas, el Informe ha
sefialado que la democracia costarricense
atraviesa un perfodo de crisis de represen-
tacién politica (PEN, varios afos). Por
“crisis de representacion” se entiende que,
alin entre quienes apoyan la democracia
como el mejor sistema posible de gobier-
no para la sociedad, las personas no creen
que los partidos politicos y los gobiernos
electos interpretan sus necesidades, inte-
reses, demandas y aspiraciones vy, por su
parte, los partidos politicos y gobiernos
electos tampoco tienen la capacidad o
el interés de forjar vinculos sélidos con
segmentos estables del electorado.

Una crisis de representacion politica
no es sinénimo de una crisis de la demo-
cracia en general, entendida esta tltima
como la falta de legitimidad y apoyo a las
normas e instituciones fundamentales
del sistema que crea inestabilidad poli-
tica y riesgos de quiebre y reemplazo por
un sistema politico alternativo. Aunque
puede suponerse que una prolongada cri-
sis de representacion politica puede llevar
a una crisis de la democracia, la conexién
entre estos dos fendmenos politicos no es
automitica y debe ser estudiada de mane-
ra empirica. Una de las razones de ello es
que la institucionalidad del Estado puede
seguir cumpliendo sus funciones razona-
blemente pese a los problemas de repre-
sentatividad de partidos y gobernantes.

Lo que este capitulo afirma es que los
problemas de la representacién politica
afectan directamente la gobernanza del
sistema al debilitar a los actores a cargo
de la conduccién de los asuntos publicos,
crear incentivos entre ellos para el blo-
queo, generar recriminaciones mutuas
y minar la confianza de la ciudadania
en que el gobierno y las instituciones
atenderan sus demandas. Ello, a su vez,
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reduce la probabilidad de que la demo-
cracia logre acuerdos politicos y genere
bienestar a la poblacién, ademds de que
expone a las instituciones al descontento
ciudadano. En suma, fragiliza los funda-
mentos de la gobernanza politica.

Desde esta perspectiva, la crisis de
representacion politica en Costa Rica
es de caracter estructural. Se trata de
un fenémeno cuyos primeros sintomas
emergieron hacia el final del siglo pasado.
La crisis se ha profundizado a lo largo
de las dos décadas iniciales del presen-
te siglo sin que los inevitables vaivenes
coyunturales hayan variado las tenden-
cias de fondo. En la presente edicion del
Informe se analizan tres dimensiones de
esta crisis estructural: la fuerte disminu-
cién en la participacion clectoral de la
ciudadania, ligada al proceso de creciente
desigualdad econémica; los declinantes
mandatos clectorales a los partidos y
autoridades electas surgidas de las urnas
y, finalmente, la desestructuracion del
sistema de partidos politicos costarri-
cense, antano uno de los mas sélidos de
América Latina y el principal vehiculo
de la representacion politica de la ciuda-
dania.

La desigualdad salarial esta
asociada a la “retirada” de las
urnas de los estratos medios

La participacion electoral de la ciuda-
danfa es un factor determinante en cual-
quier democracia. Si en circunstancias
normales grandes segmentos del electo-
rado no concurren a las urnas, el man-
dato politico de las autoridades electas
se debilita, pues carecen de extendidos
apoyos politicos para llevar adelante sus
prioridades de gobierno. Ademds, los epi-
sodios de menor participacién pueden
interpretarse como una muestra de mds
frégiles compromisos de las personas ciu-
dadanas con las normas y los valores que
rigen las democracias.

Las circunstancias relacionadas con
una menor participacion electoral pue-
den generar un efecto duradero en el
comportamiento politico de las perso-
nas al alejar a votantes desencantados
del mundo politico, alienando con ello
también a jévenes que recién ingresan al
electorado. Para las y los nuevos votantes,
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esto podria tener un impacto dramdtico
en el apoyo y estabilidad del sistema
politico en el largo plazo. Por tanto, si lo
que se quicere es comprender las implica-
ciones del declive de la participacién en
una democracia como la costarricense, es
necesario discernir las condiciones bajo
las cuales ocurren estos cambios.

Este acapite aporta evidencia empirica
para entender la primera dimensién de
la crisis estructural de representacion
ciudadana que ha experimentado el sis-
tema politico costarricense a lo largo del
presente siglo: la caida en la participacién
electoral. Aporta evidencia novedosa que
explica la manera en la que la desigual-
dad social, una tendencia de la evolucién
socioecondmica del pais analizada en
sucesivas ediciones del Informe (capitulo
2), esté4 afectando la gobernanza demo-
cratica. En particular, analiza como una
manifestacion especifica de esta tenden-
cia, la desigualdad salarial, deprime Ila
participacién electoral en Costa Rica en
el largo plazo.

El apartado arriba a dos conclusio-
nes. La primera es confirmatoria de un
hallazgo de la literatura especializada
internacional: las personas de menores
ingresos salariales votan menos que aque-
llas de mayores salariales. La segunda
conclusién es, sin embargo, novedosa: en
Costa Rica, este sesgo socioeconémico
en la asistencia en las urnas tiene un
matiz particular, pues las capas de sala-
rios intermedios (en adelante, las “capas
medias”) son las que mds han dejado
de votar, un resultado que puede tener
fuertes repercusiones en una democracia
como la costarricense.

La importancia de la desigualdad
economica en la literatura
especializada

La nocién de que las personas que
poseen mayor estatus socioecondémico,
més tiempo, o mds dinero, entre otros,
participan mds en la politica, estd basada
en la idea de que los ingresos aportan
poder y recursos para involucrarse en
la politica. La légica de este argumento
es que los recursos econdémicos (como
los ingresos) répidamente se traducen
en recursos politicamente relevantes
(como el tiempo, por ejemplo) y, en con-
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secuencia, en una mayor accién politica
(Beramendi y Anderson, 2008).

La literatura especializada sobre esta
materia ha planteado que la desigualdad
econémica produce resultados democra-
ticos inferiores debido a que concentra
el poder en pequenos grupos de personas
¥, a su vez, incrementa la respuesta de los
politicos a estos segmentos aventajados
de la ciudadania (Bartels, 2008; Dahl,
1971; Pateman, 1971; Schattschneider,
1960). En una sociedad desigual hay
menos “incentivos para el compromiso
civico” y menos capacidad para construir
el capital social necesario para la activa-
ci6én politica (Putnam, 2000).

En colectivos con mayor desigual-
dad de ingresos se ha observado una
polarizacién de los modos de partici-
pacién, es decir una mayor desigualdad
se asociard con una mayor divergencia
de participacién entre grupos sociales.
Por ende, cualquier afirmaciéon acerca
de una disminucién desproporcionada
en la participacién electoral entre ciertos
segmentos del electorado y otros tiene
serias implicaciones normativas: si un
clectorado predominantemente de clase
alta emergiera del contexto de baja par-
ticipacién electoral, entonces es de espe-
rar que las politicas publicas preferidas
por los funcionarios electos reflejaran tal
sesgo de élite (Leighley y Nagler, 1992) y
los principios de la representacion politi-
ca se debilitarfan (Key, 1949).

En su libro, Schattschneider planted
que las grandes desigualdades econdmicas
conducen a bajas tasas de participacion,
asi como a un alto sesgo de ingresos en
la participaciéon. “A medida que los ricos
se hacen mds ricos en relacién con sus
conciudadanos [...], en consecuencia,
sc vuelven mds capaces de definir las
alternativas que se consideran dentro
del sistema politico y excluir asuntos de
importancia para los ciudadanos pobres”
(Solt, 2010).

Los datos de este trabajo para Costa
Rica respaldan estas conclusiones, como
se verd més adelante, los cuales pueden
resumirse en términos simples: las personas
que reciben menos ingresos exhiben una
menor probabilidad de acudir a las urnas,
al tiempo que aquellas que obtienen més
ingresos son mds propensas a sufragar.

La fuente de informacion para un
analisis novedoso

Tras una larga tradicién de alta par-
ticipacién electoral, con niveles de con-
currencia a las urnas generalmente por
encima del 75% entre 1962 y 1994, ha
disminuido de manera significativa esta
cifra en las tltimas siete elecciones (1998-
2022). La caida en la participacién en
1998 ha sido la m4s alta registrada entre
una eleccién y otra (11 puntos porcen-
tuales menos) y el nivel de participacién
registrado fue del 70% del electorado.
Veinticuatro afos mas tarde, en los comi-
cios de 2022, la asistencia a las urnas
volvid a registrar una nueva caida sig-
nificativa, y esta vez llegd al 60% de las
personas habilitadas a votar.

En virtud de la gran trascendencia que
reviste esta caida de la participacion, este
Informe examina cudles factores pueden
estar vinculados con dicho comporta-
miento. En las tltimas tres ediciones del
capitulo Fortalecimiento de la democracia
se han publicado aportes sobre un pro-
blema de enorme relevancia: los efectos
politicos de la desigualdad econdmica.
Los resultados han revelado que la des-
igualdad se constituye como un factor
estructural que ensancha la brecha entre
partidos y ciudadanfa. La principal nove-
dad en esta ocasién es el uso de datos
desagregados (en lugar de cifras agrega-
das) sobre esta materia. Esta informacién
permite abordar preguntas hasta ahora
no exploradas por los estudios sobre la
democracia costarricense.

La fuente de informacién de este apar-
tado es la extraccién de una parte de la
base de datos del Sistema Centralizado
de Recaudacién (Sicere) de la CCSS para
apoyar la preparacion de los Informes
Estado de la Educacién y el Estado de la
Nacién. La informacién fue anonimi-
zada en la fuente por parte de la CCSS
desde su salida misma, de manera que
el PEN-CONARE nunca tuvo acceso a
datos singulares y sensibles. Cualquier
otra informacién que permitiera iden-
tificar a las personas fue eliminada de
origen, luego del empalme de las bases.

El Sicere contiene informacién sobre
los trabajadores y los patronos afiliados
a la seguridad a partir de reporte de pla-
nillas que estos tltimos presentan mes



a mes a la CCSS. No tiene informacién
sobre personas no aseguradas, tales como
trabajadores del sector informal que no
pagan seguro, personas dependientes y
pensionados del régimen de IVM-CCSS
(invalidez, vejez y muerte). EI PEN-
CONARE adquirié una seleccién de
variables para el periodo 2002-2022. Se
cuenta con bases de datos para el andli-
sis de los afios 2002, 2006, 2010, 2014,
2016, 2018,2020y 2022.

Una vez recibida la base de datos ano-
nimizada, un equipo de investigadores
del PEN-CONARE se dio a la tarea de
examinar la calidad de los registros del
Sicere y localizar las variables de interés
que podian ser empleadas en el andlisis.
Las bases de datos incluyen variables
como sector publico y sector privado,
tipo de actividad, tipo de empresa o insti-
tucion, sexo, edad, provincia, cantdn, dis-
trito, ingreso, participacién en elecciones
presidenciales y municipales, entre otras.

Los datos de personas trabajadoras en
el sector publico son exhaustivos, pues
abarcan a todas las entidades publicas
y su respectiva planilla. En el caso del
sector privado, no es posible identificar
empresas 0 negocios a modo individual.
En el afio més reciente (2022) la canti-
dad de personas y el tipo de trabajador se
puede observar en el cuadro 5.2.

El Sicere fue “cruzado” con la base de
datos del TSE que registra la participa-
cién de las personas en las elecciones,
guardando los requerimientos legales
para el adecuado mancjo de informacién
sensible, con anonimizacién del dato
singular. Este cruce permiti6 trabajar
con un subconjunto de individuos cuya
informacién estaba contenida en ambas
bases de datos, un total de 1.452.881 per-
sonas en 2018, que representaban el 46%
del padrén electoral y el 78% de las per-
sonas registradas en Sicere. Asimismo, el
porcentaje de personas trabajadoras for-
males que aparecen en el padrén electoral
en el mismo ano es del 99%. La estima-
cién de los modelos para el célculo de las
probabilidades de votar se hizo con los
datos del tipo de trabajador denominado
“asalariados”, el grupo mds numeroso,
pues representa el 70% de la informacion.

Estas proporciones permiten trabajar
con una masa de informacién lo suficien-
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Personas aseguradas a la CCSS, segun tipo. 2022

Tipo de aseguramiento
Asalariado

Trabajador independiente
Asegurado voluntario

Pensionados en su propio sistema

Convenios especiales de trabajadores independientes

Convenios especiales de asegurados voluntarios

Total

Distribucion

Personas porcentual
1.303.947 70,3
255.798 13,8
158.064 8,5
69.899 3,8
57.389 31
10.473 0,6
1.855.570 100,0

Fuente: Alfaro Redondo y ZUiiga, 2023 con datos de Sicere de la CCSS.

temente grande como para tener con-
flanza en que refleja caracteristicas de la
poblacién de interés. Es apropiada para
estudiar la desigualdad de ingresos, en
la medida en que los ingresos asalariados
representan casi el 80% de los ingresos
auténomos de los hogares en Costa Rica
(PEN, varios afos). Ademas, desde el
punto de vista del nivel de participacién,
la base “cruzada” arroja niveles de parti-
cipacién electoral provincial consistentes
en términos generales con los resultados
clectorales: mayor asistencia a las urnas
en las provincias con territorios en el
Valle Central y menor asistencia en las
provincias costeras (cuadro 5.3).

La principal causa de la incomple-
ta interseccién entre ambas fuentes de
informacién se debe a la naturaleza par-
ticular de cada una de ellas. La fuente
del TSE incluye a todas las personas con
derecho a votar (mayores de 18 afios),
mientras que el Sicere, por su parte,
registra la informacién de las personas
que participan como asalariados o tra-
bajadores independientes en el mercado
laboral formal.

En consecuencia, las mujeres  se
encuentran subrepresentadas, pues tie-
nen menor tasa de participacién que los
hombres (cuadro 5.3), ast como lo estdn
las personas en los extremos de la dis-
tribucién de ingresos: las personas mas
pobres, que tienden en mayor proporcién
a tener trabajos sin garantfas laborales, o
las personas mds ricas, que dependen de
su patrimonio.

Los datos permiten analizar la relacidon

de la desigualdad salarial sobre la par-
ticipacién electoral con gran precision.
En promedio, por ¢jemplo, entre las per-
sonas con nivel educativo conocido, la
participacion de aquellas con educacion
terciaria (“alto”) es 78%, significativa-
mente superior que la de las personas con
nivel educativo bajo (primaria o menos),
que alcanza el 60% (cuadro 5.3).

Pesc al aporte que representa el cruce
de los datos del Sicere, de la CCSS vy el
TSE, es importante recordar que se trata
de una informacién parcial, imperfecta
y limitada para captar la complejidad e
intensidad de los efectos de la desigual-
dad econdmica. Ello requeriria tener
datos sobre la riqueza de las personas, un
tema sobre ¢l que, pese al avance repor-
tado en el capitulo 2 de este informe,
mucho sigue siendo basicamente desco-
nocido, asi como informacién para el
conjunto de la ciudadania, participe o no
en el mercado laboral.

El estudio realizado por este Informe
permite corroborar un problema estruc-
tural para la representacién ciudadana
en la democracia costarricense: que el
crecimiento de la desigualdad salarial a
lo largo de las ultimas décadas ha con-
vergido con una era de menor participa-
cién electoral. Ambos procesos datan de
finales del siglo anterior y contintian en
el presente. No obstante, los efectos de
esta desigualdad son distintos segun el
perfil socioecondmico de las personas y
los territorios donde habitan.
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Datos descriptivos comparativos entre Padron TSE y Sicere-CCSS. 2018

Caracteristica Atributo

Sexo Hombre
Mujer
18-34
35-54

55y mas

Edad

Provincia San José
Alajuela
Cartago
Heredia
Guanacaste
Puntarenas
Limon
Extranjero
Nivel educativo Sin datos
Bajo
Medio
Alto
Publico

Privado

Sector
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Padrén TSE Porcentaje de Datos Sicere Porcentaje de
Personas Porcentajes participacion Personas Porcentajes participacion
1.655.105 49,8 62,1 884.929 60,9 70,4
1.667.224 50,2 69,2 567.952 391 79,3
1.299.560 391 62,4 653.571 39,5 69,8
1.170.075 35,2 68,2 701.277 42,4 76,5

852.694 25,7 67,3 299.836 18,1 61,6

1.114.533 33,5 68,4 1.087.529 335 76,5

631.249 19,0 67,8 617.962 19,0 71,1

387.943 11,7 71,8 379.302 11,7 74,2

332.848 10,0 71,6 324.325 10,0 74,7

240.623 7,2 59,4 235.778 7,3 60,3

310.694 9,4 55,5 305.504 9,4 59,3

272.572 8,2 57,1 267.177 8,2 60,2
31.867 1,0 139 31.810 1,0

437.170 26,4 78,5

338.638 20,5 59,8

411.573 24,9 73,5

467.967 28,3 78,1

332935 20,1 84,4

1.322.413 79,9 70,5

Fuente: Alfaro Redondo y Zfiga, 2023, con datos del TSE y CCSS.

El punto de partida del anélisis fue
el examen de la distribucién territorial
de la desigualdad salarial. Para mostrar
estas diferencias entre regiones y zonas
geograficas se construyé un indice de
desigualdad (conocido como indice de
Thiel) utilizando estimaciones de todos
los individuos disponibles en la base de
datos de Sicere, de la CCSS, los cuales se
agruparon en 2.700 centros de votacién
que fueron georreferenciados e incluidos
segun el distrito, cantén y provincia a la
que pertenecen.

El resultado es la radiografia mas deta-
llada sobre las concentraciones territoria-
les de mayor y menor desigualdad salarial
en Costa Rica (mapa 5.1). Por primera
vez, es posible examinar la expresion
“micro” de la desigualdad. En términos
generales, el centro del pafs tiende a tener
niveles de desigualdad salarial superiores
(niveles intermedios y altos) que las zonas
costeras y fronterizas. Sin embargo, exis-
ten fuertes diferencias dentro de todas las
regiones y cantones del pais.

La desigualdad salarial estd asociada a
la reduccién de la probabilidad de votar.
Este resultado negativo se sostiene a lo
largo de las ultimas dos décadas. Entre
los integrantes del grupo de 50% de
menores salarios, la probabilidad de votar
es claramente mds baja que la del grupo
intermedio (salarios entre el percentil
51 y 90). El grupo con la probabilidad
més alta de votar es el del decil superior
(salarios entre el percentil 91 y 100) e
incluso supera a los del “top 1”7 (percentil
99) (grafico 5.2). Sin embargo, el analisis
de la evolucién en el tiempo arroja una
primera diferencia: la probabilidad es
mayor entre los sectores de salarios bajos,
que entre los de salarios altos.

En los extremos de la distribucién de la
desigualdad salarial, pues, los comporta-
mientos son claramente distintos, pues la
probabilidad de votar de las personas de
menores ingresos es diferente que la pro-
babilidad de sufragar de los de mayores
ingresos. Sin embargo, los factores que
explican este comportamiento no son

los mismos. En el extremo inferior de la
distribucién, la desigualdad disminuye
la disposiciéon de votar de las personas
de menores ingresos porque los priva
de recursos. Por su parte, en el extremo
superior la desigualdad reduce la anuen-
cia de sufragar entre la ciudadania de
mayores ingresos debido a la ausencia de
incentivos para que estos sectores se invo-
lucren en la politica electoral (Beramendi
y Anderson, 2008).

Un aporte de la presente edicién es que
no solo se estudiaron las diferencias en
la participacion electoral segtin el nivel
salarial de las personas. Se dio un paso
adicional para entender si esas diferen-
cias en participacién en un momento
dado han dado origen a comportamien-
tos electorales cada vez mas distintos
entre los estratos econémicos a lo largo
del tiempo. Esto técnicamente se deno-
mina “sesgo de ingresos del electorado”.
Con este concepto lo que se procura
examinar es si las diferencias de com-
portamiento clectoral entre los estratos
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Mapa 5.1

Costa Rica: Coeficiente de Gini*/, segun cantones. 2022

Simbologia
|| Limite cantonal (SNIT)

0,57

Grafico 5.2

Probabilidad de votar en las elecciones presidenciales,
segun nivel de ingresos de las personas®. 2002-2018
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Ao de eleccion
@509 Menores ingresos =il 40% de [0S iNgresos === Top 10 - Top 1

a/ En laleyenda, la categoria "40% de los ingresos” se refiere a las personas que se ubican entre el 50%
y el 90% de la distribucién del ingreso.
Fuente: Alfaro Redondo y ZUiiga, 2023 con datos del TSE y CCSS.

a/ Medida resumen de la
distribucion delingreso. EL
indicador flucttiaentre 0y 1,
desde la perfecta igualdad
(cuando es cero) a la perfec-
tadesigualdad (iguala 1).
Fuente: Alfaro Redondo y
Zuiiga, 2023 con datos de
Sicere, de la CCSS.

crecen o disminuyen a medida que la
participacién del electorado costarricen-
se en su conjunto ha venido declinando
(Mahler, 2008).

Mas concretamente, este trabajo explo-
ra empiricamente si la participacion elec-
toral tiene una dimensién de clase, es
decir, si el sesgo del ingreso del electo-
rado crece a medida que disminuyen las
tasas de participacién. Con ello se com-
prendera si la relacion entre el nivel de
participacion electoral, la desigualdad de
ingresos y el sesgo de ingresos en el voto
se explica por la movilizacidn electoral o
desmovilizacion de ciudadanos de bajos,
medios o altos ingresos o bien por los tres
al mismo tiempo y en la misma medida.
Para efectos de este andlisis se divide a la
poblacién en tres estratos o grupos: los
de ingresos bajos que corresponden a los
deciles® 1 al 3; los de ingresos medios que
agrupan a los deciles 4 al 7 y los de ingre-
sos altos que retne a los deciles 8 al 10.
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En el gréfico 5.3 se muestran las curvas
de probabilidad de votar para los distin-
tos deciles de ingreso en cada una de las
elecciones. Debido a que en la investiga-
cién se argumenta que la disposicion a
votar es distinta en los extremos de la dis-
tribucidn, el grifico desagrega los grupos
en las “colas” (en los dos extremos) para
captar estos efectos que de otra manera
pasarfan desapercibidos, pues muestra
los resultados no solo por deciles sino
también dentro de los més pobres y ricos,
o sea, del 1% que estd en peor y mejor
situacion. El andlisis permite distinguir
los efectos de época o eleccidn, es decir,
si la probabilidad de asistir a las urnas es
menor en las elecciones més recientes que
en los comicios més antiguos, por lo que
muestra las diferencias entre los grupos.
A modo de ilustracién de estos efectos,
entre los deciles de menores ingresos la
probabilidad fue menor en la eleccién de
2018, pero entre los de mayores recursos,
dicha probabilidad fue inferior en 2006.

Desde esta Optica, es posible ahora
agregar nuevos matices a la conclusién
general de que las personas con salarios
més bajos tienen una menor disposicién
de participar en las elecciones que los
de mayor ingreso. Una primera espe-
cificacién importante es que este efec-
to no es lineal entre dichos grupos ni
en el tiempo, sino que es curvilineo.
Puntualmente, los votantes del percentil
1y decil 1 (el 1% de menor salario del
pais) reportan una mayor probabilidad
de concurrir a las urnas en todas las
elecciones que el resto de las personas de
bajos salarios, aunque con probabilidades
decrecientes en el tiempo.

La probabilidad de votar aumenta
entre el decil 2 y hasta el decil 9, aunque
con traslapes entre elecciones. El punto
de inflexidn ocurre en el percentil 95: a
partir de este nivel, cuanto més se acerca
la cuspide de los salarios, menor resulta
la participacién electoral. De hecho, la
disposicion de votar de los del percentil
100 (el grupo de asalariados de mds altos
ingresos) es similar a la de los del percen-
til 95 de la distribucién. De este modo,
el interés de los “mds ricos” en la politi-
ca electoral es distinto al de los deciles
bajos y medio-bajos de la distribucién
electoral.
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Probabilidad de votar en las elecciones presidenciales,
segun nivel de ingresos de las personas®. 2002-2018

Ingreso bhajo Ingreso medio

0,9

0,8

0,7

D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7

0,6

Deciles y percentiles de ingresos

2002 —&— 2006

Ingreso alto
D8 D9 P95 P99 P99,9 P100
2010 —— 2014 2018

a/ Se calcula a partir de los ingresos reportados a la CCSS.
Fuente: Alfaro Redondo y ZUiiga, 2023 con datos del TSE y CCSS.

Desde esta perspectiva, el informe
aporta otra evidencia para completar la
explicacién de la caida en la concurren-
cia a las urnas observada desde 1998.
Mientras que la mayoria de los estudios
se concentran en los extremos de la des-
igualdad (los més ricos / los mas pobres),
en este estudio se enfatizd en los sectores
medios de la distribucién de ingresos
salariales. La principal conclusién es que
también hay efectos significativos en los
sectores o “capas” de ingresos medios.

La informacién evidencia una “retira-
da” de los estratos medios de las urnas
en las tltimas dos décadas. En otras
palabras, no solo la curva de la probabi-
lidad de votar segtn niveles de ingreso
s¢ ha desplazado negativamente con cada
nueva convocatoria a las urnas, sino que
ese desplazamiento es més pronunciado
entre los electores de ingresos medios en
comparacién con lo registrado por los de
ingresos bajos y altos (grafico 5.4).

Este efecto més pronunciado en los
niveles intermedios, antes no conocido,
puede implicar un serio problema para
la democracia electoral costarricense en
el largo plazo. Esta ha sido histérica-
mente reconocida por ser una democra-
cia de “capas medias”, considerando el
tamano de estas capas en la sociedad,

fuertemente conectadas con la politica
y con un alto nivel de participacion y
apego a los valores democriticos como el
apoyo al sistema politico y la tolerancia
(Seligson, 1972; Booth, 2008; Lehoucq,
1991; Yashar, 1997). Si los hébitos de
votar de estos segmentos del electorado
estdn variando y su alta afluencia a las
urnas disminuye atin mds que en el pasa-
do reciente, habria un debilitamiento de
una de las fortalezas del sistema politico.

Una mirada en profundidad sobre el
clectorado de mayores remuneraciones
permite entender los efectos del cambio
en los ingresos salariales sobre la parti-
cipacién electoral. Si el salario de una
persona ha mejorado, ;aumenta también
su disposicidn a asistir a las urnas? El
estudio pudo constatar que, entre 2002
y 2018, las personas de los deciles 9 y 10
de la distribucion de ingresos salariales,
mejoraron sus ingresos y aumentaron sus
niveles de participacion en las cinco elec-
ciones estudiadas (grafico 5.5). En todos
los deciles restantes, los cambios agrega-
dos en la distribucién de los ingresos y
los cambios en la asistencia a las urnas
fueron negativos. En otras palabras, los
datos constatan que cuanto mejor “le va”
a las personas, mds aumenta su probabi-

lidad de votar.
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Graficos 5.4

Probabilidad de votar en las elecciones presidenciales,
segun la distribucion del ingreso®. 2002-2018
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a/ Transformacion logaritmica de la variable de ingreso, distribuida en orden ascendente.
Fuente: Alfaro Redondo y ZUfiga, 2023, con datos del TSE y CCSS.

Grafico 5.5

Cambio porcentual en la distribucion del ingreso y en la

participacion electoral, segun deciles de ingresos®. 2002-2018
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Otra manera de examinar este fend-
meno es mediante el andlisis de la par-
ticipacién de las personas segin la con-
centracion del ingreso. Por ejemplo, la
probabilidad de votar de las personas
que concentran apenas el 10% de la masa
salarial es del 60%; esta aumenta al 70%
entre quienes concentran la mitad de los
ingresos y crece al 80% entre aquellas
personas que concentran el 90% o més de
los ingresos. Ello puede representar indi-
cios socioldgicos sobre una cierta “elitiza-
cién” del electorado durante el periodo
2002-2018, un asunto preocupante que,
aunque incipiente, debe seguir siendo
estudiado para determinar si esta tenden-
cia se mantuvo en 2022 y se reproducird
en futuros comicios.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

DESIGUALDAD Y PARTICIPACION
ELECTORAL

vease Alfaro Redondo y ZUiniga, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Debilitamiento de apoyo
electoral a gobiernos electos

Una segunda dimensién de la crisis
de representacién ciudadana que expe-
rimenta la democracia costarricense es
el decreciente apoyo electoral a quienes
triunfan en los comicios. Ediciones ante-
riores del Informe han senalado que,
a lo largo del siglo XXI, la ciudadania
costarricense ha evidenciado crecientes
dificultades para construir mayorfas elec-
torales claras a favor del ganador. Esta
situacién refleja un aumento en la debi-
lidad del mandato politico surgido de
las urnas en las elecciones presidenciales
y legislativas. En el Informe anterior se
planted que el sistema politico costarri-
cense inaugurd en 2014 una nueva fase
denominada como mandatos frdgiles. En
esta fase, los mandatarios experimentan
un mandato condicionado por un bajo
apoyo electoral, sin mayorias legislativas
y gobiernos divididos con un partido en
control del Ejecutivo y la oposicién al
mando del legislativo (PEN, 2022b), des-
cripcidn que se apega a la situacion del
2022-2026.
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En el 4mbito de las elecciones presi-
denciales, un primer indicador de esta
situacion es el hecho que en cuatro de
las seis elecciones desde 2002, ha sido
necesario realizar una segunda ronda
electoral, pues ningun partido ha logra-
do obtener el 40% o mas de los votos véli-
dos. Ademis, el respaldo electoral de los
partidos es mucho mds pequefio, tanto
en términos absolutos como relativos,
que el de hace treinta afios, cuando habia
mds de un millén y medio de votantes
menos y, tanto en 2018 y 2022, menor a
la cantidad de personas que se abstienen
a participar en las elecciones (grafico
5.6). El respaldo obtenido por el primer
y segundo lugar en 2022 es el més bajo en
treinta anos.

Una manera concreta de ver esta dis-
minucién del respaldo ciudadano a los
gobernantes electos surge de comparar
la cantidad de votos que obtuvo el par-
tido ganador en 1994 y 2022. Hace 28
afios, cuando el padrén electoral tenia
1.660.562 votantes menos que en 2022
(casi un 40% mads pequeio), el partido
ganador obtuvo dos veces mds de votos
que la agrupacion ganadora en la primera
ronda de 2022, con un padrén mucho
més numeroso. De igual manera, la agru-
pacion que alcanzé el segundo lugar en
1994 obtuvo cuatro veces més votos que
el obtenido por el partido en segundo
lugar en la primera ronda 2022. Si estas
cifras se comparan con respecto al total
de la poblacidn, los apoyos descritos son
mucho menores.

El debilitamiento del mandato electo-
ral ocurre también en las elecciones legis-
lativas. El Informe Estado de la Nacidn ha
reportado que a partir de 1994 el siste-
ma politico costarricense ha encadenado
una sucesion de “gobiernos divididos”.
Ello significa que el partido ganador
en las elecciones presidenciales no tiene
mayorfa parlamentaria (grafico 5.7). La
diferencia es que, entre 1994 y 2002, la
fraccién oficialista era la principal frac-
cién parlamentaria y necesitaba de pocos
votos adicionales para lograr mayorfas,
usualmente provenientes de partidos
pequeios. A partir de 2014, sin embar-
go, la fraccidn oficialista dejo de ser la
primera minorfa y requirié conseguir
amplios apoyos de otros partidos para
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Grafico 5.6

Apoyo electoral obtenido por los dos partidos politicos con mayor
votacion y porcentaje de abstencionismo

(porcentajes del padron electoral)
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Fuente: Gonzalez, 2022b con datos del TSE.

aprobar sus iniciativas. En 2018 y 2022,
el déficit del oficialismo con respecto al
umbral necesario para obtener mayoras
fue el més grande desde 1953 (50% de
los escanos en el Congreso, es decir 29
diputaciones).

Sistema de partidos politicos
desestructurado

Entre las personas que siguen votando,
las preferencias e identidades partidarias
son cada vez mds minoritarias, fluidas
e inestables, un tema consistentemen-
te estudiado en las sucesivas ediciones
del Informe (PEN, varios afos). Este
fenémeno es de capital importancia para
la democracia electoral costarricense,
pues en su sistema politico los partidos
son la tnica via para acceder al poder y
materializar el principio de representa-
cién politica en los 6rganos del Estado.
Técnicamente, el debilitamiento de las
identidades partidarias entre la ciudada-
nia se denomina como “desalineamiento
partidario” y ha provocado que el sistema
de partidos del pais pasara de ser catalo-
gado como “consolidado”, a inicios de la
década de los noventa del siglo pasado
(Mainwaring y Scully, 1994) a uno alta-
mente desarticulado en la actualidad.

2010 2014 2018 2022

= == Apoyo primery segundo lugar

Alo largo de la segunda mitad del siglo
XXI, la democracia costarricense cierta-
mente experimentd profundos cambios
en este tema. Entre 1953 y 1982, un sis-
tema de partidos polarizado por el legado
de la guerra civil de 1948 se caracterizé
por una fuerte hegemonia electoral del
Partido Liberacién Nacional (PLN) y
por la existencia de un cambiante grupo
de partidos que competian por conver-
tirse en la principal fuerza de oposicion
al liberacionismo. En una segunda ctapa,
entre 1983 y 2002, una modificacién a
la legislacién electoral, producto de un
acuerdo entre estas fuerzas polares, llevé
a la instauracién de un bipartidismo
anclado en el PLN vy el Partido Unidad
Social Cristiana (PUSC). Finalmente, en
el siglo XXT, el sistema de partidos dio
un nuevo giro y transité a un formato
multipartidista fragmentado.

El trdnsito del bipartidismo al mul-
tipartidismo no es problemdtico por si
mismo. El problema consiste en que se
dio en conjunto con el debilitamiento
de las organizaciones partidarias y de sus
bases de apoyo territorial (PEN, varios
afios). En un estudio realizado por el
PEN para el TSE en 2017 se demos-

tré que la mayoria de las organizaciones
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Evolucion del tamaio de la fraccion parlamentaria oficialista en la Asamblea Legislativa.
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Fuente: Gomez Campos, 2023 con informacion del TSE.

partidarias carecian de sedes permanen-
tes, no realizaban actividades de capa-
citacién de su dirigencia y muchos diri-
gentes no eran capaces de identificar la
ideologia de su partido. Se determiné
el fuerte personalismo y la poca partici-
pacién femenina en sus ctpulas (PEN,
2017), los efectos del transfuguismo poli-
tico, sus consecuencias sobre la cohesién
partidaria (PEN, 2015) y los pocos espa-
cios para la renovacién de liderazgos a
nivel local debido a la predominancia
de la regla de la reeleccién indefinida de
alcaldes hasta hace poco (PEN, 2020).
Finalmente se identificaron riesgos para
la autonomia y la independencia de los
partidos politicos derivados del sistema
de financiamiento electoral (PEN, 2021).

El debilitamiento de los partidos no
solo se expresa en sus frégiles organi-
zaciones. Ediciones anteriores de este
capitulo han efectuado estudios porme-
norizados sobre los planes de gobierno

que presentan a la ciudadanfa. La prin-
cipal conclusion de estos estudios es que
las agrupaciones politicas se preparan
para competir electoralmente, pero no
para gobernar, pues sus planes de gobier-
no carecen de metas y estrategias para
implementar las prioridades que expo-
nen como propuestas (PEN, 2022b).

La frégil condicién de los partidos ha
ocasionado una proliferacién de nue-
vas agrupaciones politicas sin militancia,
con débil estructura y con grandes difi-
cultades para acceder al financiamiento
politico. La no obligatoriedad de rea-
lizar asambleas en todos los distritos
del pais debido a la sentencia de la Sala
Constitucional 9340-2010 propici6 la
erosion de las bases de apoyo territorial
de los partidos tradicionales, pues debi-
lité los vinculos de estas agrupaciones
politicas con sus dirigencias de base local.
El resultado ha sido una mayor lejania
entre las élites politicas nacionales y las

(PLN)  (PLN) (PUSC) (PLN) (PUSC) (PUSC) (PLN)

(PLN) (PAC) (PAC) (PPSD)

bases locales partidarias, asi como un
aumento de la conflictividad interna,
especialmente a la hora de elegir las can-
didaturas en puestos publicos.

Partidos politicos de todo el espec-
tro ideolégico como el Partido Accidn
Ciudadana (PAC, centro-izquierda),
Movimiento Libertario (derecha), Frente
Amplio (izquierda) han experimentado
esta tendencia de “montafa rusa”. A dife-
rencia de las fuerzas politicas del pasado,
las que compiten en contiendas electo-
rales desde 2002 no han desarrollado
identidades politicas sélidas y duraderas.
Como resultado, los votantes saltan de
una opcidn politica a otra sin desarrollar
vinculos con los partidos o bien estos son
débiles.

El indicador de volatilidad entre elec-
ciones —la proporcioén del electorado
que cambia de partido entre una elec-
cién y otra— es, en la actualidad, el
més alto en décadas. Por su parte, el
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indicador de volatilidad intraelectoral,
que el Informe ha registrado por medio
de estudios de panel electoral, muestra
que una proporcidn mayoritaria de la
ciudadanfa cambia de preferencias en el
corto lapso de los cuatro meses que tarda
una campana electoral. De esta manera,
en cada eleccién y dentro de ella, el viaje
en la montafa rusa comienza de nuevo
con otros actores politicos o con los que
han sobrevivido. Actualmente, las identi-
dades politicas de la mayoria de votantes
costarricenses son transitorias: se forman
en torno al voto, pero se desvanecen
poco después de las elecciones (Alfaro
Redondo, 2020).

Un segundo factor que afecta a los pat-
tidos politicos es la salud de sus finanzas,
una condicién indispensable para que
estas agrupaciones puedan representar
los intereses de la ciudadania y participar
en la competencia electoral. La normativa
vigente arrastra problemas, debilidades e
inequidades que hacen vulnerables a los
partidos a multiples riesgos de captura
por fuerzas indeseadas o capitales ilicitos,
lo cual pone en juego la independencia
misma de las organizaciones partidarias
y su exclusiva misidn en materia de repre-
sentacion politica (PEN 2022).

En el estudio denominado Rutas de
ejecucion para reformar el sistema de
financiamiento y fortalecer a los partidos
politicos (PEN, 2022b), se concluyé que
la situacién del sistema de partidos en
Costa Rica -caracterizado por la erosién
de las identidades partidarias y la “explo-
sién” de nuevas agrupaciones, asi como
los desafios en el tema de sus finanzas,
que ponen en riesgo la independencia
y autonomia de los éstos- conforman
un sindrome que da cuenta de la debili-
dad del componente representativo de la
democracia costarricense (recuadro S.1).

En esta seccion del capitulo se analizan
las formas en las que los poderes de la
Republica gestionan los asuntos publicos
y conducen sus acciones. Puntualmente,
este factor examina el desempeno del
Poder Ejecutivo en dos sentidos: el
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La aparicion de nuevos partidos sigue en alzada y el oficialismo

se divide

En setiembre de 2023, un total de 161
partidos politicos aparecian inscritos ante
el Tribunal Supremo de Elecciones (34
nacionales, 22 provinciales y 105 can-
tonales). Esta cifra es muy elevada para
una democracia de las dimensiones de la
costarricense que, ademas, no ha experi-
mentado cambios significativos recientes
en la normativa para la inscripcion y regis-
tro de partidos. En términos generales, los
requisitos existentes para formar partidos
en Costa Rica no son restrictivos, pues

son faciles de cumplir y no implican gran-
des esfuerzos organizacionales desde el
punto de vista financiero o territorial. Por
ejemplo, todo grupo de al menos 100 per-
sonas puede conformar un partido politico.
Ademas, se establece como requisito un
total de 3.000 adhesiones para partidos
nacionales: menos del 1 por cada mil del
padron electoral. Del mismo modo, solo las
inscripciones de partidos que no alcancen
una votacion igual o mayor a 3.000 votos
pueden ser canceladas. Todas estas mis-
mas disposiciones ya estaban incluidas en
la legislacion electoral previa al 2009 y por
si mismas no dieron paso a una alta frag-
mentacion de la oferta partidaria.

primero se refiere a su funcionamiento
propio como poder de la Republica y el
segundo al rendimiento del Ejecutivo en
sus funciones y potestades en el proceso
legislativo, en su calidad de “legislador”.
También se evalia en esta dimensién el
rol del Poder Legislativo en sus atribucio-
nes para promover y aprobar legislacion.
Finalmente, se estudia la funcién de con-
trol constitucional, una atribucién exclu-
siva del Poder Judicial (PEN, 2022a).

El resultado mds sobresaliente de
este ¢jercicio es que luego de un perio-
do (2018-2022) en el que las fuerzas
politicas de la democracia costarricense
fueron capaces de superar el entraba-
miento y la paralisis, se rompié la dind-
mica Ejecutivo-Legislativo que prevalecié
en los tltimos cuatro afios, producto de la
existencia de una coalicién parlamentaria.

A la fecha del cierre de edicidn de este
capitulo, 9 de las 10 personas diputadas de
la fraccion oficialista del Partido Progreso
Social Democratico (PPSD), dieron su apoyo
a una nueva agrupacion, denominada Aqui
Costa Rica Manda, que competira even-
tualmente en las elecciones municipales de
2024. Ademas, se tramita la inscripcion de
otra agrupacion llamada Pueblo Soberano,
conformada por personas cercanas a la
Administracion Chaves. Este fenomeno de
transfuguismo partidario no es nuevo en

la politica costarricense y ha sido analiza-
do en versiones previas de este capitulo
(Avalos, 2016). Sumado a lo anterior, el PSD
afronta varias causas judiciales asociadas
al financiamiento de la campaia electoral
del 2022 a través de un fideicomiso. EL TSE
elevo el caso al Ministerio Publico, donde
se encuentra en estudio.

Por otra parte, el TSE present¢ ante la
Asamblea Legislativa una serie de reformas
electorales relacionadas con la inscripcion
y el financiamiento de los partidos politicos.
En futuras ediciones del capitulo se exami-
nara el grado de avance de estas reformas,
asi como el tramite parlamentario.

La ruptura de esta dindmica ocurre en
condiciones de mayor conflictividad por
politicas publicas y una més elevada ines-
tabilidad del gabinete al principio de la

administracion.

El Poder Legislativo es responsable de
cumplir dos funciones clave en un siste-
ma democrético. Por un lado, procura la
representacién ciudadana en el proceso
de formacién de las leyes y, por otra, ejer-
ce el control politico del Poder Ejecutivo.
Ambos son requisitos indispensables
para que, en un ambiente de libertad,
las diversas fuerzas politicas en el parla-
mento logren acordar politicas publicas
que procuren el desarrollo humano en
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el pais. Esta seccién aporta informacién
relevante para estudiar las capacidades de
conduccién de la Asamblea Legislativa,
la contribucién de este poder de la
Republica al cumplimiento del principio
de representacion politica responsable y
sus aportes a la consecucion de resultados
en materia de desarrollo humano.

Cantidad de leyes aprobadas
retorna a sus niveles promedio
Un primer indicador para aproximarse
a la produccion legislativa es la cantidad
de leyes aprobadas. La mirada de largo
plazo apunta a que en la legislatura 2022-
2023, el primer afio de la Administracién
Chaves, el numero de leyes, 98 en total,

es similar a la de sus antecesores. Cuando
se compara esta cantidad con los prime-
ros afos de gobierno, la administracién
Chaves ocupa la cuarta posicién, supera-
da por las administraciones de Alvarado
Quesada (117), Chinchilla Miranda
(113) y Figueres Olsen (101).

El comportamiento promedio de la
productividad también se refleja en el
tipo de legislacién aprobada. Del total de
leyes aprobadas, 36 son consideradas leyes
sustantivas, es decir, normas que tienen
un impacto sobre el desarrollo humano
del pais®. Esta cantidad tampoco se aparta
del promedio de afos anteriores com-
parables, con la excepcién del periodo
constitucional 2018-2022 (grafico 5.8).
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El indicador denominado “duracién
de las leyes” permite determinar si las
leyes aprobadas son oportunas, de forma
tal que atiendan, en plazos razonables,
las necesidades y demandas de la ciu-
dadania. Si los plazos para legislar son
extendidos, existe la posibilidad de que la
normativa con la que se pretende incidir
sobre la realidad y sus problematicas se
vuelva irrelevante debido a sus desfa-
ses temporales. La Asamblea Legislativa,
mediante sus propias politicas y disposi-
ciones reglamentarias, tiene la capacidad
para aprobar leyes de manera més expe-
dita. En efecto, durante la afectacion de
la pandemia, el Parlamento tramité nor-
mativa en plazos reducidos (PEN, 2021).

Grafico 5.8

Leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa, segun tipo*. 1986-2023
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Entre 1986 y 2023, el Congreso tard
en promedio alrededor de 600 dias en
tramitar las leyes, es decir, poco mas de
afo y medio. En ninguna de las 37 legis-
laturas (afio legislativo de mayo a abril)
la duracién fue menor a 400 dias. En el
largo plazo no hay grandes diferencias en
los periodos de tramitacidn, a pesar de los
profundos cambios del sistema politico,
tales como la transicién del bipartidismo
al multipartidismo y la presencia o ausen-
cia de gobiernos con mayorias legislati-
vas. Tampoco se percibe un efecto asocia-
do ala reforma del reglamento legislativo
y su recorte de tiempos. De igual manera,
estos plazos no dependen de la cantidad
de legislacion aprobada, pues al compa-
rar una legislatura de alta productividad
(como la del 2021-2022) y una de menor
productividad (2022-2023), la duracién
fue mayor en la segunda que en la prime-
ra (gréfico 5.9).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

Una posible hipétesis para explicar
este comportamiento inercial de los pla-
z0s, sobre la cual no se profundiza en este
capitulo, es que, debido a la inexistencia
de reeleccidn parlamentaria, por lo gene-
ral la duracién en aprobar leyes es mayor
el primer afio del gobierno, ya que las
personas diputadas estdn en proceso de
aprendizaje, mientras que luego se reduce
debido a la curva de conocimiento.

El dltimo indicador con el que se eva-
lta en qué medida contribuye la repre-
sentacién politica al desarrollo humano,
es lo que este Informe denomina “pro-
mesa democrética”. Esta se construye a
partir de la revision de cada una de las
leyes sustantivas aprobadas, con el fin
de determinar si requieren recursos para
su implementacion y, de necesitarlos,

Duracion promedio en la aprobacion de leyes, por periodo legislativo

(en dias)
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Fuente: Aguirre y Cortés, 2023 con datos de la base de legislacion aprobada del PEN.

constatar si definen los recursos necesa-
rios para su cumplimiento. Cuando esto
no ocurre, se produce lo que este capitulo
llama “promesa democratica sin susten-
to econdmico”, con la que aumentan
las probabilidades de incumplimiento
del sistema politico. Esto genera presion
sobre las entidades publicas y sus finan-
zas, a las cuales se les asignan nuevos
mandatos sin dotarlas de capacidades
econdmicas para ejecutarlos.

En la legislatura 2022-2023 continud
la tendencia observada desde mediados
de la década anterior en cuanto a una
mayor responsabilidad fiscal de las per-
sonas congresistas. A pesar de que el por-
centaje de leyes sustantivas que requieren
de recursos econémicos y a las cuales no
se les asignan ha aumentado ligeramente
desde 2020, esa cifra se ubica en el 18%,
un valor que sigue por debajo de los nive-
les promedio del periodo 1986-2023 que
es del 45%.

Al analizar con detenimiento las leyes
aprobadas, ¢l parlamento debe resolver,
sin embargo, importantes retos en tér-
minos de las capacidades que otorga a
la administracién publica para atender
los mandatos legales aprobados. En la
legislatura 2022-2023, tnicamente 6

de las 29 leyes sustantivas que requie-
ren recursos para atender sus mandatos
crean nuevos ingresos. La gran mayoria
de la legislacién (18) reasigna recursos,
es decir, se trata de normas que estipulan
el traslado de recursos que ya utiliza-
ba la Administracién o bien sefalan la
necesidad de buscar nuevos recursos sin
especificar la fuente del financiamiento.
Como se ha senalado en el pasado,
estos resultados sugieren, en principio,
una mayor preocupacion de las personas
diputadas de las ultimas legislaturas por
especificar las fuentes de financiamiento
en las leyes. Sin embargo, es prudente
no adelantar conclusiones sobre la res-
ponsabilidad fiscal del parlamento, pues
existen otros aspectos que deben consi-
derarse a la hora de examinar el tema. Por
cjemplo, en un contexto de finanzas publi-
cas rigidas e insuficientes, las y los diputa-
dos contintlan aprobando exoneraciones
tributarias. En la primera legislatura de la
Administracién Chaves Robles, compren-
dida entre mayo de 2022 y ¢l 30 de abril
de 2023, se aprobaron 36 exoneraciones
fiscales, una cifra clevada para el periodo
(si desea conocer, mas detalles ver Achoy,
2023, en el capitulo de oportunidades,
estabilidad y solvencia econdmicas).



En este informe se actualiza el estudio
de voto nominal (votacién individuali-
zada de las personas legisladoras) con los
datos de la legislatura 2022-2023, para
responder a la pregunta de si la nueva
composicion de la Asamblea Legislativa
ha traido consigo cambios en los patrones
de votacién de las personas congresistas’.

En Costa Rica, las condiciones de
fragmentacién politica y el sistema de
eleccién de diputados y diputadas, en
combinacién con la prohibicién de ree-
leccién consecutiva, son elementos propi-
cios para patrones de votacion “cadticos”,
en la terminologia de Poole y Rosenthal
(2000). En esas condiciones, deberfa pre-
dominar, tedricamente, la indisciplina
legislativa y la gran mayoria de los pro-
yectos de ley se rechazarfan. Sin embargo,
no sucede de esa manera.

A fin de examinar el comportamiento
real de las personas diputadas, se
compara su votacidn en proyectos
de ley con el de tres figuras politicas
relevantes: el jefe o jefa de su fraccion,
el presidente o presidenta del Congreso
y el jefe o jefa de fraccién del partido
oficialista. El primero de ellos es un
indicador de la disciplina dentro de
la fraccién parlamentaria; el segundo,
de la disciplina con la autoridad mds
importante de la Asamblea Legislativa;
y en el tercer caso, si quien ocupa el
cargo pertenece a la fraccidn oficialista,
evidenciarfa su afinidad o lejania con el
Poder Ejecutivo (recuadro 5.2).

La principal constatacion es que las
diputaciones actuales se comportan igual
que sus antecesores, a pesar de tratarse de
una nueva Asamblea Legislativa. Pocas
veces se apartan de sus jefaturas, inde-
pendientemente del partido politico al
cual pertenezcan. Es decir, al igual que
en las otras dos legislaturas previas ana-
lizadas, una mayoria de las votaciones se
deciden por amplios consensos internos.
En promedio, las y los congresistas votan
9 de cada 10 leyes segun lo hace su lider
de fraccidn. Este patron se repite incluso
en diputados y diputadas que son perci-
bidos por los medios de comunicacién
o la ciudadania como disidentes dentro
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Construccion de la base de datos de voto nominal 2022-2023

En agosto de 2016, la Asamblea Legislativa
implemento el sistema electronico para las
votaciones que se llevan a cabo en el ple-
nario. En virtud de ello, es posible registrar
la forma de votar de las y los diputados y
construir la base de datos de voto nominal.
Para la legislatura 2022-2023 se incluyen
13.956 registros, de los cuales se analiza-
ron 245 votaciones de proyectos de ley en
un total de 57 diputaciones.

En la base de datos se codifican los casos
de las jefaturas de fraccion de cada uno

de los partidos y la persona presidenta del
Congreso, con la finalidad de comparar la
forma en la que estos votan y como lo hace
el resto de los diputados y diputadas.

de sus fracciones o férreos oponentes al
Ejecutivo.

Lo cierto es que la mayoria de los votos
de las diputaciones no se apartan de sus
jefaturas de fraccién y tampoco de la
manera en que vota quien ¢jerce el cargo
de presidente legislativo, aunque en este
ultimo caso el nivel de consenso el nivel
de coincidencia es levemente menor.
Las fracciones del Partido Progreso
Social Democritico y la Unidad Social
Cristiana son las que muestran un nivel
de coincidencia menor respecto a la presi-
dencia legislativa. Un aspecto interesante
de este comportamiento es que ocurre
en un Directorio Legislativo controlado
por la oposicién, pues se encuentra bajo
el mando del PLN.

En lo que respecta a la afinidad o leja-
nia con la fraccién oficialista, los datos
también reflejan una alta coinciden-
cia de todas las fracciones. Sobresalen
por los niveles mdas altos de similitud
en sus votos las fracciones del PLN y
Nueva Reptiblica con un 95% de coin-
cidencia, mientras que las fracciones del

Frente Amplio (93%) y la Unidad Social

Se establece el porcentaje de coincidencia
de cada uno respecto a su jefe de fraccion
y el presidente, como un indicador de
disciplina partidaria y de desacuerdo a lo
interno del plenario. Ademas, se contabiliza
la cantidad de votaciones en que participa
cada diputado, y se establece el porcentaje
de participacion de cada uno. Esta base de
datos se unio6 con la de leyes aprobadas
mediante el uso del niimero de expediente
legislativo como codigo compartido, con

lo que se pudo realizar el analisis segln el
tipo de legislacion aprobada (sustantiva o
no) y su relacion con los proyectos de ley
asociados a la atencion de la pandemia
sanitaria.

Fuente: Guzman, 2023.

Cristiana (91%) son, por su parte, las de
menor afinidad, aunque, como se apre-
cia, en niimeros muy altos (grafico 5.10).

En sintesis, en general las fracciones
en el Congreso son mis disciplinadas
de lo que aparentan, aunque se trate de
una nueva composiciéon del Parlamento.
Del anilisis del voto legislativo nominal
examinado se desprende que los patro-
nes de voto de las personas legisladoras
poquisimas veces sc apartan de la forma
en la que votan los principales liderazgos
en el Congreso, un resultado identificado
en ediciones previas de este Informe.
Este resultado tiene importantes impli-
caciones practicas, pues, como se verd
mids adelante, ademds de evidenciar que
el Ejecutivo no ha implementado una
estrategia activa en su relacién con el
Parlamento, los resultados de voto nomi-
nal revelan que tiene enfrente a bloques
partidarios cohesionados y disciplinados
en la oposicidon. En una seccién posterior
de este documento se analiza este fené-
meno en términos del trimite de vetos
y resellos.
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Grafico 5.10

Porcentaje de coincidencia de las personas diputadas con

la jefatura de fraccion del partido PPSD en votaciones de
legislacion sustantiva, segun el apoyo que recibio el PPSD en la
provincia que representa. 2022-2023
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Aumenta la conflictividad
Ejecutivo-Legislativo y
disminuye la efectividad del
Ejecutivo

En un esquema de Poderes de la
Republica con autonomia e independen-
cia para el ejercicio de sus funciones,
la tarea crucial del Poder Legislativo
es aprobar leyes mediante la aplicacién
de normas democréticas que reflejen
los intereses ciudadanos. Por su parte,
la principal responsabilidad del Poder
Ejecutivo es conducir los asuntos de
gobierno y promover ¢ implementar poli-
ticas publicas para satisfacer las necesi-
dades de la poblacién. Ademds de estas
tareas exclusivas, ambos poderes com-

parten atribuciones en materia de repre-
sentacién politica responsable. Durante
el periodo de sesiones extraordinarias en
el Parlamento, el Ejecutivo participa del
proceso legislativo y define la agenda par-
lamentaria durante seis meses, al tiempo
que el Legislativo discute y aprueba las
leyes sometidas a su conocimiento.

A continuacion, el capitulo examina
en qué medida los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, en sus interacciones y relacio-
nes, impulsan sus prioridades con apego
a la Constitucion Politica, la legalidad y
el Estado de derecho, por un lado, y el
grado de efectividad de sus decisiones en
aquellas circunstancias en las que deben
trabajar en equipo, por otro. El andlisis

se efecttia empleando periodos de gobier-
no comparables, es decir, los primeros
doce meses de gobierno. La informacién
analizada proviene de una base de datos
denominada Decretos de convocatorias a
sesiones extraordinarias para el periodo

1990-2023 (mayo a abril).

Tasa de éxito del Ejecutivo es de
las mas bajas

Segtin la informacién disponible, la
administracién Chaves Robles muestra
un comportamiento muy similar al resto
de administraciones de gobierno previas,
tanto en la cantidad de decretos de con-
vocatoria de proyectos de ley como en la
cifra de decretos para desconvocar. De
igual forma, la cifra de proyectos de ley
convocados y desconvocados no se aparta
de sus predecesores. La tnica excepcion
en ambos temas es la administracién
Solis (2014-2018) que sobresale como
un caso extremo por su alto volumen
de decretos de convocatoria y proyectos
de ley. En otras palabras, en su funcién
como legislador, el Poder Ejecutivo no
recurre a mas o menos decretos en sesio-
nes extraordinarias que los gobiernos
anteriores, como tampoco lo hace en tér-
minos de la cantidad de proyectos de ley
que convoca o desconvoca (gréfico 5.11).

El otro indicador util para compren-
der la gestion del Legislativo es la tasa
de éxito. Como su nombre lo indica, se
refiere a un valor que contrasta la can-
tidad de proyectos aprobados versus los
convocados. El valor de la tasa es mayor
si se aprueba una mayor cantidad de los
proyectos de ley convocados. Durante
el primer afno de gobierno de la admi-
nistracién Chaves Robles, se registré un
total de 231 proyectos de ley convocados;
de estos, 181 estdn inconclusos, 29 fue-
ron aprobados y 21 fueron archivados
(Calderdn, 2023), una cifra que no se
aparta de la registrada en mandatos ante-
riores. Sin embargo, el éxito del Ejecutivo
en sus relaciones con el Legislativo es més
bajo que el reportado en siete gobiernos
previos.

Al respecto de este tltimo dato, la
evidencia demuestra que la tasa de éxito
de la Administraciéon Chaves Robles
alcanza, en su primer ano de mandato,
el segundo valor méds bajo después de
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Grafico 5.11

Cantidad de decretos ejecutivos y proyectos de ley en sesiones extraordinarias, por administracion,

segun tipo. 1990-2023

Convocatorias

Chaves Robles (2022-2023) - 231 30
Alvarado Quesada (2018-2019) - 215 17
Solis Rivera (2014-2015) _ 542
Chinchilla Miranda (2010-2011) - 227 49
Arias Sanchez (2006-2007) - 218 69

Pacheco de la Espriella (2002-2003) - 196 23
Rodriguez Echeverria (1998-1999) - 200 57
Figueres Olsen (1994-1995) - 153 31
Calderdn Fournier (1990-1991) . 115 3

Fuente: Calderdn, 2023 con datos de la base de decretos del PEN.
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la administracién Solis, y sus valores
estdn muy por debajo del rendimiento
de gobiernos previos en sus primeros 12
meses (grafico 5.12). Es decir, mediante
una cantidad muy similar de decretos a
sesiones extraordinarias y a través de una
cifra muy similar de proyectos de ley, el 100
actual gobierno alcanza niveles bajos de

éxito.

Grafico 5.12
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por administracion. 1990-2023
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tucionalidad. No obstante, la Asamblea
Legislativa puede anular el veto presi-
dencial, pero para ello requiere de dos
tercios del total de sus miembros. A este
procedimiento se le conoce como resello.
Valga senalar que para que un resello se
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Fuente: Calderdn, 2023 con datos de la base de decretos del PEN.
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concrete, es necesario conformar una
amplia y diversa coalicién de fuerzas
politicas, un obsticulo que le exige a la
oposicién mayor empeiio, especialmente
en periodos multipartidistas. Las figuras
5.1 y 5.2 sistematizan los procesos invo-
lucrados en el trdmite de la herramienta
del veto.

Vetar una ley de la Republica tiene
un alto costo politico genera un enfren-
tamiento entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativoy, siesto ocurre enlos primeros
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doce meses de gestidn, el impacto del
conflicto puede ser mayor. Por tal razén,
un Ejecutivo que tenga una situacion
politica adversa en el Congreso, como
es el caso en la actualidad, ya que cuen-
ta con una fraccién oficialista pequena,
tendrd, comparativamente, menor incen-
tivo para vetar una ley, pues la Asamblea
Legislativa puede reunir el apoyo necesa-
rio para resellar la ley vetada y que esta
entre en vigencia a pesar de la oposicién
manifiesta del Ejecutivo. Ahora bien,

si el Ejecutivo cuenta con respaldo en
el Parlamento, es de esperar que su dis-
posicidn a vetar leyes sea mucho mayor,
pues puede tener mayor certeza sobre el
desenlace. Veamos enseguida qué dicen
los datos en esta materia.

La mirada de largo plazo al tema de
vetos presidenciales y resellos pone en
perspectiva histdrica la dindmica de sus
usos y su prevalencia. La cantidad de
vetos presidenciales en el primer afio de
gobierno fue mayor entre 1953y 1983 que

Figura 5.1

Tramite legislativo del veto presidencial segiin el Reglamento de la Asamblea Legislativa
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Fuente: Aguirre y Cortés, 2023.
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Figura 5.2

Tramite legislativo seglin el tipo de veto (constitucionalidad o convencionalidad) segun el
Reglamento de la Asamblea Legislativa
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la registrada a partir de 1986. Incluso, en
los primeros doce meses del mandato de
Chinchilla Miranda (2010-2011) y Solis
Rivera (2014-2015) no se reportan vetos
y, por ende, tampoco resellos.

Por otra parte, este Informe plantea
que ¢l uso de vetos y resellos estd aso-
ciado al contexto politico y a la configu-
racién partidaria Ejecutivo-Legislativo.
Puntualmente, en periodos de gobierno
unido, es decir, en circunstancias en las
que el mismo partido politico controla
el Ejecutivo y el Legislativo (con mayoria
simple), pueden ocurrir dos cosas. En pri-
mer lugar, que haya menos casos de vetos
y resellos, o bien que cuando se registren
vetos a leyes, la cantidad de resellos sea
menor, pues la oposicién es incapaz de
reunir el respaldo necesario para anular
el veto. Las cifras de legislaturas como
1953-1954 y 1962-1963, en control del
liberacionismo, dan muestra del primer
escenario, mientras que las de 1970-1971
y las de 1982-1983, del segundo escenario
(grafico 5.13).

No obstante, durante mandatos de
gobierno dividido, entendiendo por ello
la condicién en la que el partido oficia-
lista controla el Ejecutivo, pero la opo-
sicién domina en el Congreso, la proba-
bilidad de vetos y resellos incrementa.
Esto es lo que sucede en afios como
1958-1959, 1966-1967 y 1974-1975. En
estas circunstancias, cuando el Ejecutivo,
sin mayoria parlamentaria, decide frenar
una ley aprobada en el Congreso, se
expone a la contra respuesta de la opo-
sicién, que querrd cjecutar una de sus
potestades. En lo que respecta a los datos
de la administracién Chaves Robles, la
cifra de vetos es la mayor de todo el perio-
do 1986-2023 (junto con la de 1998-
1999) y ademds es la més alta en canti-
dad de resellos. Es decir, comparte una
similitud con la administracién Echandi
(1958-1959), pues ambas corresponden a
gobiernos divididos con fracciones legis-
lativas reducidas (11 congresistas de 42
en la administracién Echandiy 10 de 57
en ¢l caso de la administracién Chaves
Robles).

Los datos evidencian que la cantidad
de vetos es menor durante ctapas de
gobiernos unidos (38 versus 47) vy, a

pesar de que la cifra de resellos es casi
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Grafico 5.13

Cantidad de vetos y resellos en primer ano de gobierno¥,

segun administracion. 1953-2023
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a/ Las administraciones que no aparecen no registran vetos ni resellos en su primer afio de gobierno.
Fuente: Alfaro Redondo, 2023 a partir de datos aportados por el Departamento de Servicios Parlamen-

tarios.

idéntica en ambos tipos de gobierno (6
en unidos versus 7 en divididos) el por-
centaje de estos si difiere: el promedio de
resellos incrementa del 31% en gobiernos
unidos al 52% en gobiernos divididos. Por
tltimo, en el andlisis de largo plazo de
los vetos y resellos de los primeros afios
de gobierno, la administracién Chaves
Robles sobresale como la que registra el
mayor porcentaje de resellos (75%) de
leyes vetadas y le sigue la administracién
Orlich Bolmarich, con un porcentaje del

67%.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

VETOS Y RESELLOS,
véase Aguirre y Cortés, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Ejecutivo no prioriza agendas
multipartidistas en su relacion
con el Congreso

Una préctica comun en una Asamblea
Legislativa fragmentada, como la actual,
es que las distintas fracciones negocien
¢ incorporen iniciativas de varias de las
fuerzas politicas a la agenda con el fin
de promoverlas y eventualmente apro-
barlas, como un mecanismo de tran-
saccién. Ahora bien, considerando que
el Poder Ejecutivo controla la agenda
del Legislativo durante 6 meses, interesa
saber cudntos de los proyectos de ley que
se incluyen en los decretos de convoca-
torias a las sesiones extraordinarias son
producto de estas alianzas multipartida-
rias, y si eso ha cambiado.

Siel supuesto planteado anteriormente
es correcto, los datos deberfan mostrar
que los gobiernos inclinados a la cons-
truccién de coaliciones agregan, compa-
rativamente, mds iniciativas de la oposi-
cién que aquellos que apuestan por una
agenda en la que el Ejecutivo se inclina
por ir “en solitario”.
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En época de gobiernos divididos, el
oficialismo “sacrifica” proyectos propios
para ceder espacio a iniciativas de la
oposicién (grafico 5.14). Sin embargo, se
dan contrastes importantes. Por ejemplo,
la diferencia entre el porcentaje de expe-
dientes legislativos fruto de alianzas de
partidos opositores en el primer afio de
gobierno de la administracion Alvarado
Quesada y el resto gobiernos es signifi-
cativa. La administracion Chaves Robles
incluyé solo un 15% de propuestas de
partidos opositores, frente al 39% que
promovid la Administracién Alvarado a
través de la coalicién legislativa funcio-
nal®. Ademds, la administracién actual
apostd en sus convocatorias por mas
proyectos de su autorfa o de la admi-
nistracion anterior y abrié menos espa-
cios para los de agrupaciones opositoras.
Igualmente, las iniciativas del partido
oficialista fueron las més bajas (1%) desde
que se lleva este registro (1990).

Otro indicador relevante para este and-
lisis de la estrategia del Ejecutivo en el
Parlamento es: ¢qué tanta cabida tienen
las propuestas de las agrupaciones oposi-
toras en las leyes aprobadas? Al igual que
en el caso anterior, al separar la legisla-
cién segun proponentes, los datos mues-
tran que, en las primeras legislaturas, el
Congreso relega las iniciativas de la opo-
sicién y prioriza las del Ejecutivo, con la
excepeidn de la administracion Alvarado
Quesada, en la que la coalicion funcional
hizo una diferencia. Por otra parte, ade-
més de que en la administracidn actual
no hay un predominio de iniciativas de la
oposicion, sobresale por otras dos cifras.
En primer lugar, por registrar el menor
porcentaje de leyes aprobadas de su pro-
pia iniciativa o heredada por gobiernos
anteriores (solo el 11%) y por no aprobar
ninguna ley proveniente de su propio
partido (grafico 5.15).

El nuevo Ejecutivo emplea el
decreto con el mismo patron
que sus predecesores

El Poder Ejecutivo, es decir, el pre-
sidente de la Republica y su gabinete,
desempenan una funcién preponderan-
te en los sistemas politicos: la conduc-
cién del gobierno y sus instituciones.
Para cumplir con esa meta, los decretos
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Grafico 5.14

Iniciativa legislativa por administracion, segun proponente.

1986-2022
(porcentajes)

Ejecutivo

Chaves Robles - 39
Alvarado Quesada - 28
Solis Rivera - 27
Arias Sanchez II _ 53
Pacheco de la Espriella _ 40

Alianzas partidos
opositores

Partido oficialista

15
25

Rodriguez Echeverria _ 65 - 10 12
Figueres Olsen _ 66 l 4 15

Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con base en Calderdn, 2023 y datos de la base de decretos ejecutivos del

PEN.

Grafico 5.15

Leyes aprobadas por administracion, segin proponente.

1986-2022
(porcentajes)

Alianzas partidos

Ejecutivo opositores Partido oficialista
Chaves Robles [ 11 B 21 0
Alvarado Quesada [ 31 B 33 6
Solis Rivera [ 30 I 17 4
Chinchilla Miranda - [T 42 | W 34
Arias Sanchez IT [T 23 B 22 34
Pacheco de la Espriella [T 39 B 18 32
Rodriguez Echeverria [ 66 M8 8
Figueres Olsen [ 50 | W 12
Calderén Fournier [T 40 B 11 13
Arias Sénchez I [ 75 M 13 0

Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con base en Aguirre y Cortés, 2023 y la base de datos de legislacion

aprobada del PEN.

¢jecutivos constituyen uno de los meca-
nismos mds importantes que posee el
Ejecutivo a fin de encauzar su gestion.
El decreto es considerado un “instru-
mento de gestiéon politica” (Ramirez,
2016) y constituye un acto administra-
tivo ¢jercido por la persona que ocupa
la Presidencia, en conjunto con uno o
varios ministerios, para efectuar fun-
ciones administrativas, econémicas,

politicas y reglamentarias. A diferencia
de otros paises, en Costa Rica el decreto
¢jecutivo siempre tiene un rango inferior
a una ley aprobada por el Congreso y las
personas mandatarias no estdn en capa-
cidad de hacer un uso ilimitado de esta
herramienta.

Con el fin de examinar si el Poder
Ejecutivo se apega a sus potestades cons-
titucionales, ¢l Programa Estado de la
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Nacidn realiza un analisis de los decre-
tos ejecutivos emitidos por los gobiernos
desde 19907. Se busca analizar la canti-
dad y alcance de los decretos emitidos,
asi como las funciones que desempenan
y los ministerios proponentes. En parti-
cular, se examina si por medio de ellos el
Ejecutivo ha procurado invadir la com-
petencia de otros poderes o de restringir
las libertades y derechos ciudadanos.

Durante el primer afio de gobierno
de las nueve administraciones compren-
didas entre 1990-2023, se aprobaron
5.469 decretos ejecutivos. Las décadas
de 1990y 2000 se caracterizan por agru-
par los primeros anos de gobierno de
las administraciones mds productivas.
Entre ellas, se destaca la Administracién
Figueres, la cual concentra la mayor can-
tidad, con 820 (grfico 5.16). A partir
de 2010, se evidencia una disminucién
en la productividad de los primeros afios
de gobierno, con un leve repunte duran-
te la Administracién Alvarado y una
caida abrupta durante la Administracién
Chaves, que registra la menor produc-
cién de decretos ejecutivos (Calderén,
2023).

A pesar de que la cantidad de decretos
en los primeros doce meses de las admi-
nistraciones ha disminuido, existen dife-
rencias importantes en la tipologia de los
que se promulgan. Del total de decretos,
algunos pueden tener un alcance estric-
tamente administrativo, mientras que
otros pueden considerarse lo més cercano
a una ley en términos de sus alcances
y efectos. Para analizar las diferencias
tipoldgicas en los decretos que se emiten,
desde hace varios afios el Informe efecttia
una clasificacién del alcance politico de
los decretos a partir de tres dimensiones:
la afectacién social, la normatividad y
la discrecionalidad. Aquellos que tienen
amplia relevancia en las tres dimensiones
se denominan decretos de alto alcance.

El hallazgo mds relevante es que, pese
a firmar menos decretos que gobiernos
anteriores, la administracién Chaves
recurre con mds frecuencia a los decre-
tos de alto alcance, de manera similar a
lo que ocurrié durante ¢l mancjo de la
pandemia, cuando el Ejecutivo imple-
mentd esta herramienta para mancjar la
emergencia sanitaria. Por primera vez
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Grafico 5.16

Cantidad de decretos promulgados en el primer aino de Gobierno,

por administracion. 1990-2023
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Fuente: Calderdn, 2023 con datos de la base de decretos ejecutivos del PEN.

en las tltimas tres décadas, durante tres
afios seguidos (2020, 2021 y 2022), los
decretos de alto alcance superan, pro-
porcionalmente, a los de bajo y medio
alcance. En 2020 y 2021 esta situacion
fue consecuencia directa de las medidas
implementadas para disminuir los conta-
gios por la pandemia de Covid-19, buena
parte de las cuales fueron emitidas via
decreto ¢jecutivo.

En 2022-2023, sin embargo, dicho
comportamiento no estuvo relacionado
con el manejo de una situacién extraor-
dinaria como una emergencia sanitaria.
La proporcidn de decretos de alto alcance
durante el primer afio de gobierno con
respecto al total de los emitidos fue,
en 2022-2023, entre dos y cuatro veces
mayor que la registrada durante el primer
afio de cualquier administracién desde
1990 (grafico 5.17). Como se explicd,
el énfasis en los decretos de alto alcance
no se refleja en la cantidad absoluta de
decretos promulgados. El promedio de
este tipo de decretos en el primer afio
de gobierno es de 122. La administra-
cién actual promulgd 137; la Alvarado
Quesada, 140; la Solis Rivera, 108 y la
Chinchilla Miranda, 114. Es decir, en
términos absolutos no se observan dife-
rencias en cuanto al uso de este tipo de
instrumento. En el siguiente apartado

se analiza en qué medida el gobierno se
cifié 0 no a las reglas constitucionales en
esta materia.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

DECRETOS EJECUTIVOS
véase Calderon, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Mayor judicializacion asociada a
la gestion de politicas publicas y
mas roces con las leyes

Hasta ahora, el presente capitulo ha
examinado el desempefio tanto del Poder
Ejecutivo como del Legislativo. Ambos
poderes por separado y en sus interac-
ciones institucionales, promueven poli-
ticas y acciones en una amplia variedad
de temas. Sobre dichas acciones existen
dos tipos de controles: uno que se ¢jer-
ce desde la vigilancia ciudadana y otro
desde el Poder Judicial. Este segundo
mecanismo procura determinar que las
acciones de los poderes se apeguen a las
normas constitucionales para evitar que,
mediante ellas, las y los representantes
politicos se extralimiten o generen roces
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Grafico 5.17

Razon de decretos ejecutivos de alto alcance con respecto a los
de medio y bajo alcance, por administracion. 1990-2022
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 a partir de Calderon, 2023 y con datos de la base de decretos ejecutivos

del PEN.

conla Constitucion®. El respeto al Estado
de derecho por parte del Ejecutivo y el
Legislativo como principales actores en
un régimen presidencialista es central en
la gestién de los asuntos politicos.

El estudio del control de constitucio-
nalidad efectuado por este Informe per-
mite concluir que, a pesar de que en el
afio estudiado la cantidad de decretos
ejecutivos y leyes es menor que en el pasa-
do reciente, tanto en términos generales,
como aquellos decretos de alto alcance o
normas sustantivas, persiste el hecho de
que una alta proporcion de estos se some-
ten a control constitucional. Ademds, se
registra una mayor conflictividad’ sobre
politicas publicas.

Mas de la mitad de los decretos
de alto alcance y leyes
sustantivas son sometidos a
control constitucional

Para este andlisis se utiliza la base
de datos de control constitucional al
Ejecutivo y Legislativo en Costa Rica
del Programa Estado de la Nacién. En
esta base se registran tUnicamente las
acciones de inconstitucionalidad (en
adelante abreviadas como AI) en las
que exista una impugnacion hacia algu-

na de las siguientes normas juridicas:
Constituciéon Politica, ley, decreto ¢je-
cutivo o acto legislativo. Esta base de
datos tiene como unidad de andlisis la
cuestion impugnada por una Al Puede
tratarse de una norma en su totalidad o,
en su defecto, una seccién de esa norma
impugnada. El principal insumo de esta
base de datos son las sentencias resoluto-
rias de la Sala Constitucional entre 1990
y 2023. La actualizacién disponible de
la base de datos para este estudio cuenta
con datos de octubre de 1989 hasta mayo
de 2023 y alcanza los 13.836 registros.

En términos generales, la admisién de
una Al es poco frecuente; especificamen-
te un 22% de las normas impugnadas
superaron el examen de admisibilidad en
el periodo 1989-2023. Una vez admiti-
da, el resultado mds probable es que sca
declarada sin lugar, pues un 62% de las
admisiones terminan en este resultado.
Por tanto, menos del 10% de las acciones
que se impugnan llegan a un fin favora-
ble: un 8% de las Al fueron encontradas
con lugar y un 1% con lugar parcial
(figura 5.3).

En promedio, durante ¢l primer afio
de gobierno, una Al rechazada tiende
a ser resuclta en 180 dfas, mientras que
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una admitida tarda 803 dias. De conti-
nuar el patrén de las administraciones
anteriores, el grueso de los expedientes
admitidos se resolverd durante el tercer y
el cuarto afio de la administracion, apro-
ximadamente. Al 8 de mayo de 2023,
solo una Al admitida contaba con resolu-
cién y esta tardd 282 dias (grafico 5.18).

Una tendencia que se mantiene cons-
tante en esta materia es el aumento de las
votaciones divididas. Por voto dividido
se entiende cuando al menos una de las
siete personas magistradas se separa de la
mayoria y salva su voto. Para la adminis-
tracién Calderén Fournier, las votacio-
nes divididas se presentaban en 1 de cada
20 Al mientras que para la de Chaves
Robles ocurre en 1 de cada 4 AL En este
ultimo periodo, las votaciones divididas
se concentran en cuatro temas: derechos
humanos (16%), seguridad (16%), judi-
cial (16%) y familia (12%).

En 2020y 2021 la cantidad de AI fue
de 144 y 152 acciones respectivamente.
En 2022 esa cifra fue de 122 casos. El
promedio de todo el periodo es de 182;
desde 2013 el namero de Al no sobre-
pasa dicha cifra. Ahora bien, el hecho
de que el namero de Al no diste mucho
del promedio no es, necesariamente, el
unico aspecto en el que sea necesario
profundizar.

Si bien es cierto que la cantidad de AI
en 2022 es similar a la registradas en afios
anteriores, es relevante estudiar cudles
decisiones o medidas son sometidas a este
tipo de control. En particular, interesa
saber cudnta proporcidn de acciones de
los poderes Ejecutivo y Legislativo (es
decir, decretos ¢jecutivos de alto alcan-
ce en el caso del primero y leyes sus-
tantivas en lo que respecta al segundo)
son examinadas por cuestionamientos
de constitucionalidad. Por lo tanto, lo
mds importante no es la cantidad total
de Al formuladas, sino la cifra de Al
en las que si se identifican roces con la
Constitucién y el marco juridico. Este
valor puede considerarse un indicador de
intentos del sistema politico y sus autori-
dades de tomar decisiones que lesionan
o contravienen el ordenamiento juridico
vigente.

Como se planted en un apartado pre-
vio, los decretos ejecutivos varfan segin
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Figura 5.3

Resumen del control constitucional® al Ejecutivo y Legislativo. 1989 - 2023

Control constitucional al poder Ejecutivo y Legislativo (1989-2023)

Acciones de
inconstitucionalidad
(n=6.218)

J

Admitidas

(21,7%)

Examen de admisibilidad

No admitidas

(79,47%)

Rechazo de plano
(53,7%)

J J

Rechazo de fondo

(27,6%)

J J

Decision dividida
(5,2%)

Decision unanime
(48,7%)

Decision dividida
(2,4%)

Decision unanime
(25,4%)

Con lugar

(8,4%)

Sin lugar

(13,5%)

\f \E

Lugar parcial
(1,4%)

\f \E

Decision unanime

(7,0%) (1,5%)

Decision dividida

Decision dividida
(1,4%)

Decisidn unanime
(11,2%)

Decision dividida
(0,3%)

Decision unanime
(1,1%)

a/ Se toman en cuenta todos aquellos expedientes resueltos para el 8 de mayo de 2023.
Fuente: Gonzalez, 2023 con de datos la base de Control Constitucional al Poder Ejecutivo y al Legislativo en Costa Rica del PEN.

su trascendencia. Por su naturaleza, los
decretos con mayor probabilidad de roce
constitucional son los denominados de
alto alcance. En promedio, durante los
ultimos 32 afios se aplica control de cons-
titucionalidad al 35% de estos decretos.
En el primer afio de la administracién
Chaves Robles, ese porcentaje fue del
52%, una cifra que iguala el nivel de la
administracién Solis Rivera como los
dos periodos gubernamentales de mayor
escrutinio de constitucionalidad en el
Ejecutivo (grafico 5.19).

En el periodo estudiado por este
Informe se identificaron transgresiones
del Poder Ejecutivo al marco juridico,
las cuales fueran declaradas contrarias

a la ley o bien a la Constitucién'®. Uno
de esos casos es el decreto n° 43810-
MGP; en este, una de las medidas mds
controversiales fue la disposicion de
que las personas que pidieran refugio
a Costa Rica no podian salir del pais
por ninguna razdén. Al respecto, la Sala
Constitucional declard, en respuesta a un
hibeas corpus, que “la restriccion de trdn-
sito impuesta a las personas solicitantes
de refugio es contraria a los derechos
humanos de las personas migrantes, pues
impone limitaciones a su libertad ambu-
latoria, mediante un instrumento juri-
dico que no es idéneo ni legitimo para
esos efectos” (resolucién n° 2023002464
del 03 de febrero de 2023). Otro de los

casos en los que uno de los decretos pro-
mulgados origina ambigiiedades sobre
las potestades de las instituciones es el
decreto n° 43543-S. La ambigiiedad se
presenta debido a que el Poder Ejecutivo
comunicd a la ciudadania la eliminacién
de la obligatoriedad de la vacuna contra
el covid-19 via el decreto mencionado.
Sin embargo, esta accidn originé un con-
flicto de competencias, pues la potes-
tad para decidir sobre este asunto es de
la Comisién Nacional de Vacunacién y
Epidemiologia y no del Ejecutivo.

En relacién con el Poder Legislativo,
la cantidad de leyes sustantivas recu-
rridas por medio de Al muestra dos
momentos. Los primeros anos de las
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Grafico 5.18

Cantidad de dias que tarda una accion de inconstitucionalidad en
ser resuelta, segun administracion y tipo de resultado. 1990-2022

Administracion Resultado

Calderdn Fournier Admitida e 1.102
Rechazada [ 697

Figueres Olsen Admitida T 791
Rechazada M 182

Rodriguez Echeverria ~ Admitida I 672
Rechazada [ 146

Pacheco de la Espriella Admitida ~ FEm—" 741
Rechazada 226

Arias Sanchez II Admitida T 608
Rechazada [ 105

Chinchilla Miranda Admitida I 512
Rechazada 135

Solis Rivera Admitida FEEET—— 810
Rechazada M35

Alvarado Quesada Admitida T 627
Rechazada 73

Chaves Robles Admitida I 282
Rechazada M35

Fuente: Gonzalez, 2023 con datos de la base de acciones de inconstitucionalidad del PEN y del Departa-
mento de Planificacion y Estadistica del Poder Judicial.

Grafico 5.19

Porcentaje de decretos ejecutivos con revision constitucional,

por administracion. 1990-2023

60%
52% 52%
50% 47% 46%
40% 35%
33% ’
30% 29%
20% 19%
- = I
.l
Calderon Figueres Rodriguez Pachecode Arias Chinchilla Solis Rivera Alvarado  Chaves
Fournier Olsen  Echeverria laEspriella SanchezII Miranda Quesada  Robles

Fuente: Gonzalez, 2023 con datos de la base de acciones de inconstitucionalidad del PEN y del Departa-
mento de Planificacion y Estadistica del Poder Judicial.

Administraciones Calderén Fournier
(1990-1991) y Figueres Olsen (1994-
1995) registran menores niveles de con-
trol de legalidad. El segundo periodo es
el que retine a las siete administraciones
(en sus primeros doce meses) comprendi-

das entre el periodo 1998 y 2023. En esta
etapa, el porcentaje de Al relacionadas
con leyes sustantivas sobrepasa siempre

el 50%, e incluso en dos de los casos esa
cifra supera el 60% (grifico 5.20).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

CONTROL CONSTITUCIONAL,
véase Gonzalez, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Incrementa la conflictividad
ciudadana en materia de
politicas publicas

Una interrogante adicional relacio-
nada con la representacién politica es
cémo conduce el Poder Ejecutivo sus
acciones en aquellas decisiones que son
de su entera responsabilidad. Estas se
materializan generalmente en politicas
publicas concretas vy, en ellas, el Ejecutivo
tiene una amplia discrecionalidad, aun-
que también existen amplios controles
horizontales. Uno de estos controles es
¢jecutado por la Sala Constitucional en
la modalidad de recursos de amparo. En
estos recursos, los actores sociales o la
ciudadanfa vigilan y reclaman que no se
vulneren libertades o derechos.

Para estudiar este fenémeno, se recopi-
laron datos del Centro de Jurisprudencia
Constitucional del Poder Judicial que
estdn disponibles a partir de 2015. Esta
informacién registra la cantidad de asun-
tos declarados con lugar por el tribunal
constitucional y que ademds contemplan
una orden concreta contra alguna insti-
tucién o entidad del Poder Ejecutivo. Es
decir, no se trata de los recursos de ampa-
ro en bruto o los recibidos por la Sala IV,
sino de aquellos que, después de ser estu-
diados, son admitidos y declarados con
lugar por las personas magistradas. Pero,
ademds, no se trata de sentencias gené-
ricas, sino de las que incluyen 6rdenes
contra las instituciones por su accionar.

Dcbido a la naturaleza de este tipo
de sentencias, es posible plantear que se
trata de acciones o decisiones del Poder
Ejecutivo que rifien con el marco juri-
dico existente y con sus disposiciones.
Existe una tendencia creciente de recla-
mos contra politicas publicas a partir del
2018-2019 (mayo-abril). Desde entonces,
la cantidad de recursos de amparo decla-
rados con lugar contra instituciones del
Ejecutivo y en los que ademds se incluyen
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Grafico 5.20

Porcentaje de leyes con acciones de inconstitucionalidad,
por administracion. 1990-2022

70% 65%

60%
60% 58% 57% ’
0,
51% o 53%
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30%
22%
20%
10%
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Calderén Figueres Rodriguez Pachecode Arias  Chinchilla Solis Rivera Alvarado  Chaves
Fournier Olsen  Echeverria la Espriella SanchezII Miranda Quesada  Robles

Fuente: Gonzalez, 2023 con datos de la base de acciones de inconstitucionalidad del PEN y del Departa-
mento de Planificacion y Estadistica del Poder Judicial.

Grafico 5.21

Asuntos declarados con lugar por la Sala Constitucional,
con una orden concreta contra instituciones del Poder Ejecutivo,
por legislatura. 2015-2022
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con datos del Centro de Jurisprudencia Constitucional del Poder Judicial.

6rdenes concretas ha aumentado signi-
ficativamente. El afio 2022-2023, que
corresponde a los primeros doces meses
de la administracién Chaves Robles,
sobresale como el de mayor incremento
en la serie de datos, con un incremento
de 1.392 casos en comparacién con la
cantidad registrada en el afio 2021-2022
(grifico 5.21). Los tltimos tres afios,
ademds, coinciden con un uso ampliado
y diferenciado de los decretos ejecutivos
por parte de dos administraciones guber-
namentales diferentes, con un mayor
énfasis en decretos de alto alcance.

Una de las disputas dirimida por la
Sala Constitucional en este perfodo fue
la decisién del Consejo de Gobierno,
en diciembre del 2022, de suspender a
cuatro miembros de la Junta Directiva de
la Caja Costarricense del Seguro Social,
aduciendo que incurrieron en conflicto
de interés producto de la aprobacion
de un aumento salarial que habia sido
congelado durante la pandemia de covid-
19. El tribunal constitucional obligé a la
restitucién de las personas suspendidas
y, en respuesta a los recursos de amparo
planteados, sefialé que: “las actuaciones
cuestionadas del Consejo de Gobierno
contravinieron la independencia abso-
luta y la garantfa de inamovilidad que
la ley les da a los miembros de la Junta
Directiva de la CCSS en el ¢jercicio de
sus funciones” (Poder Judicial, 2023).

Indicios de una nueva estrategia
del Ejecutivo para mantener la
iniciativa politica

En el primer afo de gobierno, la actual
administracién no hizo un uso particu-
larmente intenso de sus dos principales
instrumentos de politica publica. En el
dmbito de las relaciones con el Poder
Legislativo, los indicadores sugieren, més
bien, un bajo perfil y eficacia en la gestion
del Ejecutivo. Ademads, el gobierno no
hace un uso excepcionalmente alto de
los decretos ejecutivos para materializar
su agenda, aunque ciertamente existe
un mayor énfasis en los decretos de alto
alcance.

Lo anterior no significa que la actual
administracién de gobierno haya renun-
ciado a llevar la iniciativa politica en la
gestion de los asuntos publicos. M4s bien,
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hay indicios que sugieren que recurre
a una estrategia diferente: implementar
cambios en los dmbitos de la politica
publica en los que el Ejecutivo tiene pre-
rrogativas o facultades para modificar-
los sin necesidad de consultar con otros
actores ni poderes del Estado. Dicha
estrategia reduce los costos de transac-
cién para la implementacion de una deci-
sién politica, pero incrementa las conse-
cuencias derivadas de estas acciones.

Desde esta perspectiva, el Poder
Ejecutivo ha finiquitado alianzas publi-
co-privadas de larga data en politicas
estratégicas para el desarrollo humano
nacional, con lo cual ha decidido asumir
la conduccién directa de las politicas
publicas respectivas. El primer caso es
el fin del convenio entre el Ministerio
de Educacién Publica y la Fundacién
Omar Dengo para la informdtica educa-
tiva (MEP-Pronie). El segundo tiene que
ver con la atraccién de inversién extran-
jera directa, pues el Ejecutivo rompi6 el
acuerdo con la Coalicién de Iniciativas
para el Desarrollo Econdmico (Cinde).
En ambos casos, se trata de politicas
publicas basadas en acuerdos politicos de
larga duracién, consolidadas desde ini-
cios de la década de los noventa del siglo
pasado, que habian sobrevivido a gobier-
nos de distintos partidos politicos. En
préximas ediciones de este Informe y el
del Estado de la Educacidn se analizaran
los resultados de estas decisiones.

En otros casos, algunas de las accio-
nes del Ejecutivo en dmbitos de politica
publica (particularmente aquellos que no
requieren de acuerdos con otros poderes
ni fuerzas politicas) pueden catalogarse
como fallidas. Ello es asi debido a que no
han logrado el propésito original debi-
do a la intervencién de los controles de
legalidad, lo que ha restituido la situa-
cién previa a la decisién del Ejecutivo.
Algunos cjemplos de estas acciones falli-
das son el caso de la donacién de un
terreno del Incofer a la municipalidad de
Limén (una atribucién de la Asamblea
Legislativa); la modificacién unilate-
ral de las potestades de la Comision
Nacional de Vacunacién, la propuesta
para reducir el Fondo Especial para la
Educacién Superior (FEES) y la recom-
posicion de la Junta Directiva de la Caja
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Figura 5.4

Algunas acciones de politica publica impulsadas por el Ejecutivo

entre mayo 2022 y agosto 2023

Decreto Comision Nacional
de Vacunaciony
Epidemiologia

JULIO

Suspension personas
miembras de la junta
Directiva de la CCSS

ABRIL

Suspension personas
miembras de la junta
Directiva de la CCSS

Negociacion del Fondo de
la Educacion Superior
FEES

DICIEMBRE

Finiquito Convenio
MEP-Fundacion Omar Dengo

MAYO

Nota: En rojo se muestran las acciones del Ejecutivo que no lograron ser implementadas por frenos politi-
cos o de legalidad. En verde, las acciones del Ejecutivo que lograron implementarse.

Costarricense del Seguro Social, siendo
esta tltima revertida por sentencias de la
Sala Constitucional (figura 5.4).

En sintesis, las acciones de gobierno
sustentadas en esta estrategia han abierto
frentes de disputa con otros actores poli-
ticos y sociales que cuestionan, por un
lado, la pertinencia y conveniencia de su
implementacién y por el otro, las facul-
tades del Ejecutivo para adoptarlas en
un escenario descentralizado del poder
con multiples controles, como se sefiald
en la primera parte de este capitulo. Los
conflictos y disputas asociadas a esta
estrategia dificultan la cooperacién de
las fuerzas y entraban el sistema politico.

Ademis, como se verd enseguida, la
nueva estrategia también tuvo conse-
cuencias sobre la estabilidad del mismo
Poder Ejecutivo. Concretamente, el
intento de centralizacién de poderes en

la Presidencia de la Republica, procu-
rando el alineamiento del gabinete y
del personal de confianza en la gestién
publica, ha estado asociado a una fuerte
inestabilidad en el Ejecutivo.

Inestabilidad de Gabinete
supera registros historicos

Un aspecto directamente relacionado
con las capacidades politicas del Poder
Ejecutivo para conducir los asuntos
publicos es la unidad y estabilidad de su
equipo de gobierno. En la versién amplia-
da de la nocién de gobierno que se utiliza
en este Informe, el Poder Ejecutivo lo
conforman el Presidente y las personas
nombradas en las diferentes carteras
ministeriales. En términos numéricos,
se trata de alrededor de una veintena
de jerarcas institucionales con respon-
sabilidades en temas como ambiente,
salud, educacién e infraestructura. El
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nombramiento, destitucién y sustituciéon
de ministros y ministras es una potestad
exclusiva del Presidente de la Republica.

En ediciones anteriores de este capi-
tulo se han abordado aspectos como la
rotacién en las distintas carteras guber-
namentales, la duracién en el cargo de
las personas nombradas en los puestos;
los tiempos que tardan en designarse los
reemplazos de quienes son destituidos
o renuncian a sus nombramientos, las
razones seialadas para la rotacidn, los
perfiles de quienes ocupan estos pues-
tos, asi como los factores asociados a la
supervivencia en el gabinete (PEN, varios
afnos).

En todos estos estudios, una premisa
clave es que la formulacién y continui-
dad de las politicas publicas demanda
algtn grado razonable de estabilidad de
los gabinetes ministeriales. A pesar de
que no existe en la comunidad de per-
sonas expertas un umbral consensuado
sobre rotacién del gabinete, lo cierto es
que se considera que un gabinete inesta-
ble dificulta la conduccién del gobierno.
También, entre mayor sea esa rotacion,
mis dificil se torna la consecucién de sus
metas y objetivos. A pesar de que todos
los gabinetes experimentan un desgas-
te de sus integrantes, una dindmica de
constantes salidas y entradas al gabinete
interrumpe los procesos institucionales
para la toma de decisiones, obliga a rear-
mar los equipos de trabajo y se torna en
un obstdculo para una mejor gestion.

Segun la informacién disponible en
este 4mbito, la rotacidon ministerial en el
primer ano del gobierno actual es alta,
como lo ha sido la de las administracio-
nes en época multipartidista (2002 en
adelante). Ademis, si se consideran los
puestos de viceministerios y presidencias
cjecutivas, también nombradas por el
presidente de la Republica, se trata de
la rotacién mds alta en 17 afios (grafico
5.22).

Cuando se calcula la cantidad de dias
que se mantuvieron en el cargo las per-
sonas que fueron reemplazadas, la admi-
nistraciéon Chaves sobresale por ser el
gobierno en el que los jerarcas duran
menos dias en sus cargos, en promedio
183 dias (gréfico 5.23). Carteras como
el Ministerio de Comunicacién, Trabajo
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Grafico 5.22

Cantidad de salidas del Gabinete, segun tipo, por administracion.
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Fuente: Pichardo, 2023 a partir de la base de datos de rotacion del gabinete del PEN.

Grafico 5.23

Dias promedio en el gabinete de personas ministras salientes,

por administracion. 1986-2023
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 a partir de la base de datos de rotacion del gabinete del PEN.

y Seguridad Social, Seguridad y Salud
destacan entre los cambios mencionados.

En sintesis, las relaciones de los poderes
Ejecutivo y Legislativo, ya sea en sus atri-
buciones exclusivas o en aquellas potesta-
des que comparten, indica que, luego de
un cambio en la dindmica ocurrida entre
2018 y 2022, han vuclto a las tendencias
de baja efectividad y poca productividad

predominantes en la era de gobiernos

divididos y multipartidismo. En este sen-
tido, la administracién Chaves Robles
abandon¢ la estrategia de conformacién
de coaliciones funcionales en los poderes
del Estado impulsada por el gobierno
anterior y no prioriza agendas pluripar-
tidistas. No se trata, sin embargo, de un
retorno al pasado, pues las condiciones
politicas son distintas. En la actualidad
no se da un uso extraordinario de los
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decretos y se registra mayor inestabilidad
en el gabinete y las jerarquias de las insti-
tuciones publicas. Ello puede ser indica-
tivo de un cambio en el estilo de gobierno
por parte de la presente administracién.
En la dltima seccién del capitulo se plan-
tea una hipdtesis sobre este tema.

Un gobierno con alta populari-
dad coincide con una época de
desarticulacion social

Cada ano, el Informe Estado de la
Nacidn procura reunir informacién para
responder a una interrogante sencilla
en su formulacién, pero compleja en su
contenido: sen qué medida la democra-
cia costarricense promueve el ejercicio
activo de la ciudadania para participar en
la gestién publica? En este apartado del
capitulo se exploran algunas dimensio-
nes relacionadas con dicha materia.

El primer 4mbito se refiere a la opinidn
de las personas sobre la gestién de los
asuntos publicos. En el informe anterior
se sefialé que la administraciéon Chaves
rompi6é con dos tendencias en materia
del clima de opinién publica sobre los

gobiernos en Costa Rica (PEN, 2022b).
En primer lugar, inicia su mandato con
el mis alto respaldo de la ciudadania,
pese a resultados electorales relativamen-
te modestos (baja votacién comparativa
en primera ronda y gane estrecho en
segunda ronda). Por otro lado, dicho
respaldo se mantuvo niveles altos por
varios meses, aunque mediciones recien-
tes reflejan sefiales de un desgaste de
la opinién publica y un incremento de
comentarios negativos en redes sociales
hacia la gestion.

Gobierno actual tiene la
aprobacion ciudadana mas alta
en décadas durante su primer
ano

Luego de transcurridos los primeros
12 meses de la administraciéon Chaves, es
de interés para esta edicién evaluar si el
clima de apoyo popular hacia el gobierno
ha variado o si las tendencias genera-
les se mantienen. Los datos recopilados
evidencian que el respaldo al gobierno
ha entrado en la dindmica tradicional
de las administraciones de las que se
dispone informacién. Es decir, luego de
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un arranque de gobierno con una alta
confianza, se empiezan a mostrar caidas
en ese apoyo. A pesar de que existen
importantes variaciones en la magnitud
y velocidad de la pérdida de capital segtin
las circunstancias y el tiempo que tarda
en ocurrir, la tendencia es similar en el
tiempo.

En términos generales, puede decirse
que el nivel de aprobacién ciudadana al
desempeno del actual presidente de la
Republica se caracteriza por ser, durante
su primer aio, el mas alto de las tltimas
tres décadas. Las mediciones mds recien-
tes apuntan a que, pese a este inusual-
mente alto nivel de apoyo a la figura
presidencial, también experimenta una
pérdida de capital politico, como ocurrié
con mandatarios anteriores, aunque a un
ritmo menor (grafico 5.24).

Por un lado, el reporte n° 20 del
Observatorio de Comunicacién Digital
de la Universidad Latina, publicado el
06 de setiembre del 2023, senala que los
sentimientos positivos en redes sociales
hacia el Presidente Chaves se han redu-
cido de un 65% a los 100 dias de asumir
el mando (el nivel mas alto) a un 33% en

Grafico 5.24

Porcentaje de opiniones positivas sobre el Gobierno. 1995-2023
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agosto 2023. Ademds, el estudio indi-
ca que las emociones negativas hacia el
mandatario experimentaron un aumento
del 32% al 40% entre mayo de 2022 y
agosto 2023. Otro de los indicadores
que ha variado a lo largo del periodo de
gobierno es la atencién y el seguimiento
semanal a las conferencias de prensa.
El pico de audiencia antes de los 100
dias fue de 17.209 dispositivos conecta-
dos, mientras que, en el tltimo registro,
fue de 5.353 dispositivos (Universidad
Latina, 2023).

Por otra parte, segun la encuesta de
Confianza del consumidor de la Escuela
de Estadistica de la Universidad de Costa
Rica, el respaldo al mandatario no parte
de un reconocimiento generalizado de
logros obtenidos por el gobierno o de
expectativas de que podrd atender los
problemas del pais. Por ejemplo, en mayo
2023 se observé un primer saldo negati-
vo entre las opiniones positivas (“trabajo
bueno”) y negativas (“trabajo pobre”)

de la labor en politica econdémica de
la administracién Chaves Robles, que
alcanzé un valor de menos 20 puntos
porcentuales. En el estudio més reciente
de agosto 2023, se registra un nuevo
saldo negativo de menos 15 puntos por-
centuales (UCR, 2023).

Reduccion de la movilizacion
social se percibe en tres
grupos: empresarios, vecinos y
trabajadores

Un aspecto al que el Informe da segui-
miento en materia de convivencia ciuda-
dana es el de la protesta social, entendida
como las acciones mediante las cuales las
personas emplean sus derechos y liberta-
des de manera organizada para obtener
objetivos que consideran importantes.
Los datos mds recientes sefialan que para
el afno 2022 y hasta abril de 2023 con-
tinda una etapa de baja movilizacién
social, la cual fue senalada en la edicién
anterior y que viene desde la época de la
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pandemia (PEN, 2022b). El conjunto de
datos utilizado contiene registros desde
1992 a la actualidad, lo que permite
observar el comportamiento histdrico y
el promedio de acciones colectivas por
afio. De esa forma, no solo se pueden
comparar los perfodos constitucionales
o de gobierno, sino, ademds, identificar
ciclos de protesta social, tal y como se ha
desarrollado en informes previos.

La base de datos contiene 11.802 regis-
tros de distintos tipos de protesta ciuda-
dana, de los cuales 227 casos correspon-
den al afio 2022: un nivel muy por debajo
de los valores registrados en los periodos
anteriores ¢ inferior al promedio anual
que es de 369 (cifra que equivale a, prac-
ticamente, una accién colectiva por cada
diadel afo). La serie histérica de acciones
mensuales de protesta permite observar
miés fécilmente los diferentes episodios
de conflictividad a lo largo de mds de tres
décadas (grafico 5.25). El grafico, basado
en Gémez Campos y Cerdas (2019), des-

Grafico 5.25

Acciones colectivas por mes. Enero 1992 a abril 2023
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Fuente: Moncada, 2023 con datos de la base de acciones colectivas del PEN.



CAPITULO 5 | BALANCE 2023 | FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA

taca en color rojo lo que se conoce como
un episodio de conflictividad, es decir,
coyunturas de mucha protesta concen-
tradas en un solo mes. El tltimo episodio
de este tipo se registré en octubre del
2020 y desde hace casi tres aios la situa-
cién discurre con una tendencia a la baja.

Esta ctapa de desmovilizacién estd aso-
ciada a dos factores principales: por un
lado, los sindicatos del sector publico
han perdido protagonismo y, por otra
parte, los actores empresariales y vecinos,
que en perfodos anteriores mostraban un
mayor activismo colectivo han reducido
su participacién de manera significativa,
particularmente a partir de 2014 (gréfico
5.26). En lo que respecta a las perso-
nas trabajadoras, los datos también dan
cuenta de una merma en su activismo.
Por ejemplo, en 1995 se registré el pico
miés alto de protesta de estos actores,
con 457 registros. No obstante, en 2022,
el dltimo afio para el que se cuenta con
datos completos, sélo aparecen registra-
das 66 acciones.

Aun no se han investigado las cau-
sas que explican estos comportamientos,
aunque la reduccion del activismo sin-
dical no pasa por un acuerdo politico
formal con el gobierno de turno, como
ocurrié al inicio de la administracién

Solis Rivera. A pesar de que varios sec-
tores sociales se siguen manifestando,
especialmente productores agricolas y
estudiantes, visto en su conjunto, esta
actividad no altera el escenario de baja
intensidad.

Al profundizar en el tipo de accién
colectiva que mds emplean las organi-
zaciones, la informacién muestra que
el repertorio més utilizado en el primer
afio de la administracién Chaves Robles
corresponde a mitines y/o concentracio-
nes (31%), con lo cual supera levemente
a la declaracién publica. El bloqueo, las
marchas y/o caravanas también aumenta-
ron porcentualmente. Hubo un aumento
leve en las reuniones con las autoridades.
Este afo, se incluye la reunién y/o asam-
blea entre participantes como estrategias
utilizadas, pues no se habfan registrado
en el periodo anterior. La huelga desapa-
rece y es sustituida por el paro, aunque
con un porcentaje muy bajo.

El tipo de repertorio utilizado deter-
mina si las acciones colectivas son de tipo
disuasivo o confrontativo. Se entienden
por repertorios disuasivos a aquellos que
movilizan un interés particular bajo un
marco que no transgreda los limites del
sistema, tales como declaraciones publi-
cas, denuncias ante entidades estatales
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y/o internacionales, organizacién de una
consulta o proyecto de ley por iniciativa
popular, paro, reunidn con autoridades y
reunién/asamblea entre las/los agentes.
Por su parte, los de tipo confrontativo
tienden a transgredir los limites del sis-
tema, como actos contra la propiedad,
amenazas, bloqueos, huelga, huelga de
hambre, invasién de propiedad, marcha
o caravana y mitines y/o concentraciones.

Aunque se registré una menor can-
tidad de acciones colectivas para este
periodo, la tendencia prevalece: la protes-
ta social en Costa Rica vuelve a mostrar
mayor predominio de acciones confron-
tativas. Si bien el conjunto de datos no
permite conocer posibles razones, ofrece
ciertas pistas; por ejemplo, existe una
muy baja respuesta de las autoridades a
las acciones colectivas planteadas'. En
2022, no hubo respuesta en més del 60%
de las acciones colectivas, cuando el por-
centaje promedio del periodo 1992-2022
es del 75%.

La protesta ciudadana se dirige prin-
cipal, aunque no exclusivamente, a la
figura del Presidente de la Republica o
al Poder Ejecutivo. Los datos de 2022 y
parte del 2023 indican que el objetivo
de las acciones en mas del 50% de los
casos es el Presidente de la Republica en

Grafico 5.26

Cantidad de acciones colectivas por aio, por tipo de actores. 1992-2022
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conjunto con los Ministerios, comparado
con el 11% a la Asamblea Legislativa. Al
observar la serie histdrica en la cantidad
de acciones colectivas dirigidas al Poder
Ejecutivo desde 1992, se observa que
la cantidad dirigida al Presidente de la
Republica superd a las que se dirigen a
los ministerios solamente en cuatro afos
especificos y en momentos puntuales:
2017, 2018, 2022 y lo que va de 2023
(gréfico 5.27).

La reducida movilizacién social se ha
reflejado también entre los sectores que
apoyan al gobierno. Grupos politicos afi-
nes a la actual administracién han reali-
zado intentos de articular movilizacién
social a favor del presidente y su man-
dato; sin embargo, estos también han
sido de bajo perfil y poca convocatoria.
Dichos eventos tuvieron lugar los dias
5 de diciembre de 2022 en las afueras
del medio CRHoy, ¢l 11 de septiembre
de 2022 en la Plaza de la Democracia y
el 17 de febrero de 2023 en las afueras
de la Asamblea Legislativa'>. En suma,
puede argumentarse que el sistema poli-
tico atraviesa una de las etapas de menor
expresion social de los distintos grupos
de la sociedad civil (recuadro 5.3).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

ACCIONES COLECTIVAS
véase Moncada, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

Sociedad costarricense
desaprovecha amplio tejido de
organizaciones civiles

Una forma en la que la ciudadania ejer-
ce su derecho a la libre organizacién es
mediante la creacién de organizaciones
de la sociedad civil (OSC) y la manera
en la que estas participan en la gestién
publica. Una OSC se define como una
entidad constituida legalmente y com-
puesta por un conjunto de personas que
pretenden contribuir e influir en la ges-
tién publica y la organizacién comunal,
regional o nacional a través de la exigen-
cia de demandas y canalizacién de intere-
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Grafico 5.27

Cantidad de acciones colectivas dirigidas al Poder Ejecutivo.

1992-2023

200
175
150
125

100

Cantidad

75

50

25

1992
1993
1994

Lo
o
[=)]
—

1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007

= Presidente de la Republica
= Ministerios

2008
2009
2010
2011
2012
1013
2014
1015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023

Fuente: Moncada, 2023, con datos de la base de acciones colectivas del PEN.

ses de grupos corporativos” (PEN, 2001
y 2022; Franceschi y Zamora, 2002).

El tejido organizativo en la sociedad
costarricense es amplio y diverso. Segun
el anuario institucional del MTSS, exis-
ten un total de 307 sindicatos activos
para finales del 2022, con una tasa de
sindicalizacién del 15,2%'. La misma
fuente identifica el ndmero de coopera-
tivas en 736, cifra que viene en aumento,
pues en 2020 eran 586. Por su parte
las federaciones, confederaciones y aso-
ciaciones solidaristas constituyen 1.533
organizaciones activas en todo el pais.

Para conocer la visién que estas orga-
nizaciones tienen sobre la situacién del
pais y sobre el accionar del gobierno, la
presente edicién del capitulo consultd
a personas lideres de estas, tales como
cdmaras empresariales, sindicatos, aso-
ciaciones solidaristas, cooperativas, jun-
tas de vecinos, comités civicos y aso-
ciaciones de desarrollo comunal (ver la
seccion de Referencias bibliogréficas de
este capitulo para el detalle de las perso-
nas entrevistadas).

Las entrevistas realizadas fueron sis-
tematizadas en una matriz de Excel que
posibilité el andlisis en funcién de las
siguientes dimensiones:

e Relacién Estado-organizaciones de la
sociedad civil en tres aspectos: a) per-
cepcidn de la situacién actual del pafs;
b) impacto interno de la OSC en la rea-
lidad nacional; y c) relacién y vinculo
con instituciones de gobierno.

e Desafios principales de cada OSC.

e Acciones internas y externas para sol-
ventar dichos desafios.

Se efectuaron entrevistas a represen-
tantes de sicte organizaciones de la socie-
dad civil (OSC): Camara de Comercio de
CostaRica, Unién Nacional de Pequeiios
y Medianos Productores Agropecuarios
Costarricenses, Asociacién Nacional
de Empleados Publicos y Privados,
Sindicato de Trabajadores y Trabajadoras

de la Educacién Costarricense,



No se protesta, tampoco se dialoga

Las convocatorias al dialogo no son una
novedad en Costa Rica. Una lectura his-
tdrica hace posible identificar multiples
convocatorias de diferente naturaleza pero
con un mismo fin: dirimir los conflictos y
las diferencias. Distintos actores sociales y
politicos coinciden en que el didlogo es un
rasgo de la cultura politica costarricense
(PEN, 2021).

Uno de los principales hallazgos de Jirén
(2021) es que los actores politicos en el
pais conservan su vocacién democratica

y optan por el didlogo para dirimir los
conflictos y las diferencias. No obstante,
pese a que dicha vocacion se mantiene, los
procesos de dialogo social cumplen con el
cometido de desescalar los conflictos, pero
posponen la satisfaccion de los intereses
de la ciudadania. Esta incapacidad impide
crear puntos de convergencia entre insti-
tuciones y ciudadania, un asunto que esta
en la base de la crisis de representacion
politica en Costa Rica.

En el estudio citado, se indica que en la
historia reciente de Costa Rica se pueden
identificar multiples convocatorias al dia-
logo. Un recuento no exhaustivo a partir de
mediados los afos noventa constata que
en la sociedad costarricense se convoca

al dialogo con distintos propdsitos y con
diferentes alcances (Jirdn, 2021). En 1994,
por ejemplo, se convoco el Foro Un acuer-
do nacional razonable, el cual enfatizaba
en la discusion fiscal del pais. En 1998 se

Confederacién  Costarricense  de
Asociaciones  Solidaristas, Unién
Nacional de Cooperativas y Red
Sancarlefa de Mujeres Rurales. Los
hallazgos expuestos se construyeron a
partir de los relatos de las personas entre-
vistadas en cuanto al rol organizativo,
funcionamiento y articulacién de sus
estructuras internas y su labor externa

convoco la “Concertacion Nacional”, proceso
que estuvo orientado a la construccion de
una agenda con una visién compartida para el
futuro del pais.

Otro ejercicio similar, pero con una caracte-
ristica distinta fue el Acuerdo Nacional del
2017, orientado a discutir temas en los que
los actores politicos identificaran lineas en
comun que permitieran retomar la senda del
desarrollo del pais. En el 2020, el pais cerrd
con la convocatoria a tres mesas de dialogo
de alcance nacional. Una de ellas fue con-
vocada por la Asamblea de Trabajadores del
Banco Popular y las otras dos, desde la figura
del presidente de la Republica con el apoyo
del Presidente de la Asamblea Legislativa.
Este es un hecho inédito en la historia recien-
te. En la presente administracion, el Gnico
proceso de dialogo convocado se enfocd en
aprobacidn y entrada en vigencia de la Ley
de Empleo Publico, aunque tuvo un caracter
principalmente informativo.

Los estudios sobre este tema senalan que,
pese al convencimiento con respecto a la
oportunidad de utilizar el dialogo, este se
utiliza para desescalar el conflicto, pero sin
metodologias claras para la satisfaccion de
los intereses en pugna. En ese sentido, el
dialogo se emplea como estrategia de conten-
cion de conflictos de interés publico mas que
como repertorio para resolver problemas.

De cara al futuro, actualmente se esta pre-
parando una base de datos que registrara

en el marco del contexto sociopolitico
costarricense actual.

La primera dimensién estudiada pro-
cura identificar la percepcién de las OSC
respecto de la realidad del pais. Las per-
sonas entrevistadas la perciben como
“complicada” o “poco positiva” a nivel
politico, social y econdmico. Sefialaron
como urgente la generacién de espacios
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eventos de dialogo social. Esta herramienta
permitira dar seguimiento a la convocatoria
de dichas actividades, los temas aborda-
dos, los actores participantes y los resul-
tados del proceso. Este insumo llenara un
vacio, pues si bien se cuenta con bases de
datos de acciones colectivas que generan
conflictos todavia sin resolver, asi como de
grandes categorias de conflicto por déca-
das, no se tiene el mismo registro de datos
para experiencias de dialogo. La iniciativa
es relevante, maxime cuando no se suele
registrar como se desescalan tales acciones
o conflictos latentes y cuanto alcance en
términos de decisiones politicas se obtuvo.
Si se busca comprender el patron de ges-
tion de conflictos en la democracia costa-
rricense, la propuesta resulta de interés. EL
objetivo es publicar los primeros resultados
en el Informe 2024, el 30 aniversario del
Programa Estado de la Nacion.

Propuestas como la mencionada son cru-
ciales en el contexto actual de la demo-
cracia costarricense, caracterizada por la
dificultad de los partidos politicos y de la
institucionalidad para atender las preo-
cupaciones y demandas de la ciudadania.
El dialogo con estrategias y metodologias
solidas, basadas en la experiencia interna-
cional y en el aprendizaje de los resultados
previos, puede abrir nuevos caminos para
acercar mas a la ciudadania y las institucio-
nes del gobierno democratico de la socie-
dad costarricense.

de didlogo social en los que los diversos
sectores puedan aportar sustantivamen-
te para acordar y construir los princi-
pios rectores que guiardn la “Costa Rica
moderna” que se desea (Jirén, 2021).
Esta preocupacion de las personas
entrevistadas se sustenta en el actuar del
gobierno de turno ante los multiples ata-
ques a la institucionalidad costarricense
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y también en lo que catalogaron como
falta de cohesién social y elevado desin-
terés colectivo. Esta apatia por participar
e involucrarse en el actuar coordinado y
estratégico de las diversas OSC en el pais
ha llevado a que estas pierdan su capa-
cidad movilizadora, hecho que ha sido
sefialado desde el 2021 (Moncada, 2022;
PEN, 2021 y 2022).

Ademas, las personas entrevistadas
enfatizaron sobre los desafios que atn
guarda el pais en materia de desigualdad,
pobreza, baja calidad educativa ¢ insegu-
ridad ciudadana. Consideran que estas
situaciones han empeorado en los ulti-
mos 20 afios y no perciben acciones con-
cretas por parte del gobierno de turno
para resolverlas. Dos de las siete personas
entrevistadas consideraron que, si bien el
gobierno actual estd trabajando de “mane-
ra adecuada” para atender la situacién de
crisis que se vive, ain estdn a la espera de
acciones concretas que se reflejen en la
calidad de vida de la ciudadania.

En segundo lugar, al consultar a las
personas entrevistadas sobre el impacto
de la situacidon nacional sobre la orga-
nizacién de sociedad civil que represen-
tan, indicaron que la realidad del pais
atin debe leerse bajo las afectaciones que
resultaron de dos anos de la pandemia
por la covid-19. Describen que los desa-
fios actuales profundizan su condicién
de invisibilidad y abandono por parte
de las instituciones del Estado. El sector
sindical y magisterial recalcé su preocu-
pacién por la aprobacion de laley n° 9808
(popularmente llamada ley antibuelgas),
asi como por las precarias condiciones
laborales que perciben los empleados del
sector publico y privado.

Las personas representantes del sec-
tor agricola, solidarista y cooperativista
resumicron en las palabras “desampa-
ro-abandono” la situacién en la que se
Consideran
que estos tres sectores no han recibido
el apoyo necesario por parte del Estado
para seguir creciendo. Resaltan los pro-
blemas de contraccién de mercados, las
dificultades de movilidad financiera, la
necesidad de revisar el modelo de desa-
rrollo econdmico y los niveles de parti-
cipacién ciudadana en los procesos para
construir las politicas publicas.

encuentran actualmente.
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Las personas entrevistadas del sector
empresarial expresaron mantener esta-
bilidad a nivel financiero y comercial.
Sin embargo, guardan alta preocupacién
por el impacto que puede llegar a tener el
“apagén educativo” (PEN, 2022b) ante
la necesidad de mano de obra calificada.
Esta es una problemdtica que consideran
urgente de atender, debido al deterioro
en los niveles de calidad de la educacién
publica, asi como en el aprendizaje de
habilidades laborales que les permitan a
las personas jévenes insertarse en el mer-
cado laboral.

Por ultimo, al consultar a las perso-
nas entrevistadas por los vinculos con
el gobierno para gestionar y canalizar
las preocupaciones expuestas, scis de los
sicte sectores entrevistados expresaron
que la relacién con el gobierno es “mala”
y/o “nula”. Explicaron que, al inicio del
mandato 2022-2026, el gobierno de la
Republica hizo multiples acercamientos
que dieron esperanza a la idea de fortale-
cer el trabajo en conjunto. Sin embargo,
al poco tiempo, ¢l contacto se diluyé y
fue nulo. Ademis, todas las organizacio-
nes fueron enfiticas en que cada cuatro
afios empiczan desde cero y construyen
una relacién técnica y de trabajo con el
gobierno, pero les resulta “alarmante”
que desde tan temprano en el cuatrienio
de la Administracién Chaves Robles se
haya desmoronado ¢l contacto de trabajo.

Aunado a lo anterior, las personas
entrevistadas mostraron insatisfaccion
en el accionar unilateral del gobierno
de la Republica al momento de tomar
decisiones que impactan directa o indi-
rectamente a sus personas afiliadas. En
el ambito educativo, hubo un consenso
entre las organizaciones entrevistadas
acerca de que las acciones para fortalecer
y estructurar la formacién educativa en
cl pais estdn siendo tratadas de manera
superficial y con poco rigor técnico. Esta
situacién, en palabras del representante,
“empeora” las relaciones con el Poder
Ejecutivo.

Con la Asamblea Legislativa, las rela-
ciones se perciben més positivas y fluidas,
en especial con el partido Liberacién
Nacional y Frente Amplio, quienes fue-
ron catalogados como los partidos politi-
cos que mds apertura han tenido en reci-

bir a dichas OSC. Cabe resaltar que la
excepcion a este panorama es la Cdmara
de Comercio de Costa Rica, la cual man-
tiene relaciones “estables” y “buenas” con
el gobierno de la Republica y gran parte
de las fracciones legislativas a excepcioén
del partido Frente Amplio.

Las personas que participaron de este
ejercicio mencionaron una serie de desa-
fios internos y externos que condicionan
el accionar de las OSC. En primer lugar,
los representantes de las organizaciones
expresaron serios desafios para movili-
zar a las personas que integran la orga-
nizacién, asi como para sumar nuevos
afiliados que nutran las filas de trabajo
conjunto. Segun los entrevistados, la
pandemia por la covid-19 generd obsta-
culos para que la ciudadania se involu-
crara en los llamados de accién colectiva
(Moncada, 2021; PEN, 2022b). Aunado
a lo anterior, otros aspectos, como divi-
siones internas, desorganizacién entre
sectores sociales y liderazgos desgastados,
se mencionan como factores que impiden
el ingreso de mas personas a estas organi-
zaciones.

En segunda instancia, un elemento
fundamental para el funcionamiento
adecuado y la estabilidad de una OSC
recae en los liderazgos, segun las perso-
nas entrevistadas. Actualmente, existe
la percepcién de que hay un vacio de
liderazgos “positivos” dentro de las OSC.
Este hecho provoca el alejamiento de los
agremiados y afiliados, ya que no pare-
ce haber interés por incluir a las voces
internas disidentes que forman parte de
la misma organizacién. Estas divisiones a
lo interno provocan que las personas no
quieran participar en la toma de decisio-
nes, ya que consideran que sus ideas no
son tomadas en cuenta o, en su defecto,
que los acuerdos tomados no se cumplen,
lo cual crea desmotivacidn.

Un tercer desafio citado, de naturaleza
externa, indica que una de las razones
por las que la ciudadania ha dejado de
participar activamente en los llamados a
la accién colectiva o en actividades inter-
nas de la organizacion se debe al malestar
generalizado, sobre todo por los desafios
sociales, politicos, culturales y econémi-
cos desatendidos que actualmente sufre
el pais. A nivel social y politico, quienes



més “molestia” expusicron fueron las
OSC vinculadas al sindicalismo, solida-
rismo y agricultura. La razén mds men-
cionada en este sentido fue la alta per-
cepcidn de que hay un retroceso a nivel
democratico y de derechos laborales, en
palabras de las personas entrevistadas.

En lo que respecta al cuarto desafio,
la sostenibilidad financiera de las OSC,
algunos factores que inciden negativa-
mente son la falta de afiliacién de nuevos
asociados y el “desdnimo” creciente por
involucrarse en la organizacién. Segun
las personas entrevistadas, existen cre-
cientes tensiones en el ambiente interno
como resultado del bajo crecimiento y
desarrollo de las organizaciones. Dos de
las OSC entrevistadas expresaron que ha
sido un desafio mantener el minimo de
asociados que requiere la ley para que la
organizacion siga activa. Como medida
paliativa, las OSC han empezado a redu-
cir gastos administrativos y a trabajar
directamente con sus asociados en las
demandas, asi como a buscar nuevos
nichos de mercado para darles segui-
miento y apoyo financiero.

Ademis, reconocen que la cuota men-
sual que pagan sus afiliados y afiliadas
torna a la organizacién menos atracti-
va. Son conscientes de que esta no es
prioridad en el pago de los gastos men-
suales que cada persona afiliada tiene,
especialmente en un momento histérico
en ¢l que los empleados publicos deben
adecuarse a la Ley n° 10.159 sobre Ley
Marco de Empleo Publico, la cual, en
palabras de los entrevistados, “limita el
crecimiento salarial”.

La falta de actividades que beneficien
los intereses personales de cada perso-
na afiliada es otro de los detonantes
de la apatia y desinterés por participar.
De acuerdo con la mitad de las OSC
entrevistadas, existe un profundo “indi-
vidualismo” y una ausencia del sentido de
comunidad/colectividad, lo que dificulta
comunicar la importancia de trabajar en
conjunto. Para lograr que las personas
participen en las actividades que la OSC
formula y gestiona, deben verse implica-
das amenazas para el nivel econdémico de
las personas agremiadas, tal como es el
caso de los salarios en el sector publico.

Las personas entrevistadas conside-

ran que son incapaces de organizarse
de manera articulada y continua en el
tiempo con otras organizaciones sociales;
por consiguiente, el sector siempre esta
fragmentado y se moviliza de manera
individual, ya sea para protestar o bien
para canalizar sus demandas. Tanto sin-
dicatos como cooperativas y confedera-
ciones expresaron que si han trabajado
en conjunto con otras organizaciones,
pero que su labor en momentos anterio-
res ha sido circunstancial y coyuntural.
Es decir, estas alianzas son temporales y
espontdneas dependiendo del contexto
nacional. Al profundizar sobre las razo-
nes para mantener este trabajo desvincu-
lado, se resaltaron los siguientes aspectos:

e La mayor parte de las OSC consideran
que sus agremiados se identifican con
la organizacién, por lo que, al unirse
con otras, corren el riesgo de perder

afiliados.

e Existe la percepcién de que al unirse
y trabajar €n conjunto con otras orga-
nizaciones el trabajo se volverd rigido
y cargado de mucha formalidad en
el momento de decidir sus acciones
estratégicas, pues coordinar y validar
dos grupos o sectores diferentes o, al
menos, con visiones diversas, requiere
de mds trabajo.

e Hay un desinterés por mantener
esfuerzos unidos, porque cuentan con
la posibilidad de mantenerse traba-
jando de manera separada y coordinar
cuando el momento coyuntural lo per-
mita.

Existe un rechazo a tomar posiciones
“partidarias” dentro de la organizacién
y a que se les asocie con algtin partido
politico.

Un quinto desafio se refiere al enfren-
tamiento entre las mismas OSC. En este
sentido, las personas entrevistadas reco-
nocen que una parte del deterioro demo-
cratico en el pais se debe al resultado de
la divisién extrema de intereses indivi-
dualizados en cada organizacién, hecho
que se refleja en el rechazo por trabajar
de manera coordinada y articulada entre
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los diferentes sectores de la sociedad civil.
Las personas lideres mencionaron que,
a pesar de los esfuerzos por construir
espacios de didlogo multisectorial, no
han sido capaces de encontrar “voces
referentes con conviccidn”, liderazgos
unificadores y propuestas de consenso
con una visién de mediano y largo plazo
para Costa Rica.

Esta situacién se expresa en aconte-
cimientos como la preocupacién gene-
ralizada y consensuada por el “apagén
educativo” que estd viviendo el pafs. Sin
embargo, no hay un acuerdo en torno a
cémo podria trabajar el MEP con los sin-
dicatos, sectores empresariales y demds
organizaciones para restructurar la edu-
cacién nacional. Entre los sectores entre-
vistados hay divisién respecto a quién
debe asumir las responsabilidades de lo
que sucedié con la educacién durante
el afio 2018 en el contexto de las mani-
festaciones por la aprobacién de la Ley
20.580, popularmente conocida como el
“Combo Fiscal”, que dio como resultado
tres meses con centros educativos publi-
cos cerrados.

Por tltimo, se indicé la necesidad de
crear y gestionar nuevas vias de comuni-
cacion con la ciudadanfa. Segtn las per-
sonas entrevistadas, en especial el sector
sindical, agricola y solidarista, existe la
necesidad de que las OSC se actualicen
en su forma de transmitir el mensaje
social y politico a sus personas afiliadas
y a la ciudadania en general. Este desafio
debe atenderse no solo para evitar pro-
blemas de comunicacién a lo interno de
la organizacidn, sino también para lograr
de manera més efectiva y transparente la
comunicacion con su publico meta.

La tltima dimensién abordada en las
entrevistas explora la busqueda de solu-
ciones a los desafios planteados por las
OSC. Las principales medidas resolu-
tivas expuestas por las OSC se pueden
clasificar en cuatro puntos:

e Crear mds espacios y actividades de
incentivo econdmico que beneficien
a las personas agremiadas. En este
sentido, consideraron necesario que
las OSC trabajen para integrar a sus
organizaciones en espacios ligados a la
retribucién econdmica, capacitacién y
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actualizacién profesional. Excepcidn
a esta medida se consideran la Cdmara
de Comercio de Costa Rica y el sector
cooperativo, quienes reconocen que ya
trabajan en este aspecto.

Unificar y coordinar esfuerzos con
otras OSC. Todas las OSC entrevis-
tadas reconocen que hace falta un tra-
bajo colectivo que les permita crear en
conjunto soluciones para las problems-
ticas sociales, politicas y econdmicas.
Por ¢jemplo, la Cdmara de Comercio
de Costa Rica, la Asociacién Nacional
de Empleados Publicos y Privados,
as{ como el Sindicato de Trabajadoras
y Trabajadores de la Educacion
Costarricense han construido y traba-
jado en lineas de propuesta y solucio-
nes para resolver problemas sociales;
sin embargo, estas han sido conciliadas
solo con el gobierno y no entre OSC.

Aunado a lo anterior, se recalct la
necesidad de construir una agenda
propia sobre temas nacionales y secto-
riales. Crear una guia de principios y
un ideario que concilien las OSC para
construir la Costa Rica de futuro; en la
que se retomen temas como el modelo
de desarrollo, brechas, gobernabilidad
democrdtica, cambio climdtico y miti-
gacion de la huella de carbono, entre
otros.

Mejorar las redes de comunicacidn
y las estrategias para hacer llegar el
mensaje politico y social a todas las
personas, afiliadas o no, con el fin de
fortalecer la accién colectiva en Costa

Rica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

ORGANIZACIONES SOCIEDAD
CIVIL

véase Mora, 2023, en
www.estadonacion.or.cr
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Apoyo ciudadano a la demo-
cracia no repuntay se erosiona
la libertad de expresion

El Informe Estado de la Nacién analiza
a la democracia también como convi-
vencia ciudadana. Por ello se entiende,
aunque no exclusivamente, que la ciu-
dadanfa posea una fuerte creencia en
la democracia y participe activamente
en la formacién de una opinién publica
pluralista mediante la cual se realiza un
escrutinio efectivo y permanente de los
asuntos publicos. Por otra parte, debe
recordarse que una democracia como la
costarricense debe garantizar un amplio
y variado régimen de libertades civiles y
politicas, amparado en la Constitucién
Politica y las leyes. El tipo de convivencia
descrito crea las condiciones para la habi-
litacién ciudadana, asi como el ejercicio
de sus deberes y derechos.

La tltima seccidn del capitulo analiza
temas relacionados con la convivencia
democritica en Costa Rica. Procura res-
ponder preguntas como las siguientes:
¢co6mo ha variado la confianza ciudadana
en la democracia? y, ¢cudl es el panorama
de las libertades civiles en un contexto de
débiles fundamentos de la gobernanza y
crisis de representacion politica?

Este ejercicio evaluativo y de rendicidon
de cuentas de la democracia resulta de
gran importancia, pues los aportes de los
sistemas politicos no son unidirecciona-
les, sino mixtos, o sea, se dan avances en
algunos 4mbitos junto con regresiones en
otros. Ademds, algunos de esos aportes
no son materiales, sino intangibles. Un
contexto en el que la democracia siempre
avanza en todos sus frentes resulta poco
realista, mientras que uno en el cual la
democracia retrocede de forma genera-
lizada constituye un panorama negativo
para su supervivencia.

Cuando se trata de evaluar la contri-
bucién de la democracia a la agenda del
desarrollo humano, un peligro es que,
si no se utiliza una definicién acotada,
todos los resultados econémicos, socia-
les, ambientales o culturales, buenos o
malos, sean considerados como aportes
directos o indirectos del sistema politico.
Por lo tanto, el capitulo se apega a una
definicién especifica en lo que se refiere a

la evaluacién del desempeno de la demo-
cracia en dos temas concretos:

e El sistema politico debe garantizar
el respeto y la tutela de las liberta-
des civiles y politicas, entre ellas la de
expresion y de prensa, de manera tal
que en aquellos casos en los que se
transgredan estos principios, existan
frenos que bloqueen estos intentos y
eviten la restriccién de estas garantias
fundamentales.

e El sistema politico debe contribuir a
sostener la democracia, la cual consti-
tuye un valor de desarrollo humano en
si mismo.

La otra dimension con la que se eva-
ldan los aportes de la democracia, segtin
la cual el sistema politico debe garantizar
que la aprobacién y ejecucion de leyes y
politicas publicas, nacionales y locales
se realiza mediante la aplicacién de las
normas democrticas y el ejercicio de la
representacién politica responsable de
los intereses ciudadanos, ha sido objeto
de andlisis en las secciones previas de este
capitulo.

Se registran retrocesos en
la garantia de la libertad de
expresion

La reputacién de Costa Rica a nivel
internacional es la de una democracia
estable y solida. Esta reputacion le ha
permitido explotar una imagen de una
nacién diferente a otras. Para examinar
si esta condicién ha variado, el presen-
te Informe utiliza indices comparativos
internacionales.

Entre estos andlisis internacionales,
uno de los que goza de mayor reputacion
es el que se denomina Variedades de
la Democracia (Varieties of Democracy).
Este proyecto publica un reporte deno-
minado Democracy Report, cuya version
mds reciente corresponde al ano 2022.
Segun este reporte, los niveles globales
de democracia logrados en los ltimos 35
anos han retrocedido. Ademds, en 2022,
el nivel de democracia de la ciudadania
promedio mundial se sitta en los niveles
de 1986 y América Latina y el Caribe,
han vuelto a los niveles de finales de la



Guerra Fria (V-Dem, 2023).

Al analizar la situacién del régimen
politico costarricense, el panorama es
menos pesimista que el del resto del
mundo y sin mayores novedades con res-
pecto a mediciones recientes. Costa Rica
se considera una de las 33 democracias
liberales en el mundo. La mayoria de
estas naciones son europeas y en América
Latina solamente tres paises pertenecen a
este grupo: Chile, Costa Ricay Uruguay.
La situacién de la democracia costarri-
cense no ha variado significativamente a
lo largo de la ultima década (2012-2022)
y se ubica en la lista de los diez paises mds
democriticos del mundo.

Un segundo referente de los estu-
dios comparados sobre ¢l estado de la
democracia a nivel mundial respalda
estos resultados. Se trata del indice de
democracia de la prestigiosa revista The
Economist, que contempla 60 indica-
dores en cinco categorias: procesos elec-
torales y pluralismo, libertades civiles,
funcionamiento del gobierno, participa-
cién politica y cultura politica. En este
caso también se agrupa a los sistemas
politicos de los paises en categorias que
van desde democracias plenas hasta regi-
menes autoritarios.

De acuerdo con el estudio mds reciente
(2022), Costa Rica, junto con Uruguay
y Chile son las tnicas tres naciones que
pertenecen al grupo de democracias ple-
nas en América Latina, regién en la
que prevalecen los regimenes considera-
dos como las democracias defectuosas
o imperfectas (9 paises), los regimenes
hibridos (8 naciones) y los paises auto-
ritarios (4 casos). En perspectiva global,
Costa Rica se ubica en el grupo de las
diecisiete naciones mds democriticas,
mejord 3 posiciones con respecto a 2021
e incluso obtuvo su puntaje més alto
desde que se mide el indice (8,29 puntos
de 10). Entre los indicadores contempla-
dos, la democracia costarricense puntta
con valores mds bajos en la categoria de
cultura politica.

El tltimo insumo considerado en esta
seccion es el Reporte Global del Estado
de la democracia 2022 del Instituto
Internacional para la democracia y la
asistencia electoral (IDEA). Este estudio
incluye 16 dimensiones para medir el

estado de la democracia. Los informes se
refieren a tres tipos de regimenes princi-
pales: democracias, regimenes hibridos y
autoritarios. Tanto los regimenes hibri-
dos como los autoritarios se clasifican
como no democriticos. En el caso de
Costa Rica, el pais obtiene puntajes en
las categorfas mds altas en trece de las 16
dimensiones. En las tres en las que el pais
consigue notas intermedias son: partici-
pacién electoral, partidos politicos libres
y ausencia de corrupcion.

En resumen, a pesar de los problemas
en el funcionamiento y el desempefio
de la democracia costarricense, discu-
tidos en las paginas previas, los indices
¢ indicadores comparativos dan cuenta
de que la estabilidad del sistema politico
sigue siendo un activo estratégico en un
panorama global cada vez mds adverso
(grafico 5.28).

Sin embargo, otro estudio internacio-
nal muestra el deterioro de un ambito
en el que el pafs ha sido un referente
mundial: el de la libertad de expresion.
Dada la naturaleza de los medios de
comunicacion y los gobiernos, la relacién
entre ellos tiende a ser, por lo general,
tensa y conflictiva. El escrutinio de la
prensa, asi como las reacciones de los
gobiernos a este, son causa frecuente de
fricciones. Sin embargo, a pesar de los
enfrentamientos, s de esperar que en

Posicion de Costa Rica en
dos indices de situacion de la
democracia

2021 20

2022 17
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Fuente: V-DEM, 2023y The Economist, 2023.
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una democracia ambas partes no recu-
rran a ataques sistemdticos y abusos con
el fin de anular a sus oponentes.

En ecsta oportunidad, el capitulo
Fortalecimiento de la democracia evalia
la situacion del pais en temas relaciona-
dos con lalabor de los medios de comuni-
cacién. El informe de la organizacién no
gubernamental Reporteros sin Fronteras,
publicado en mayo del 2023, sefiala que
la polarizacién y la inestabilidad insti-
tucional, que afecta a varios paises de
la region, fomentan la hostilidad y los
recelos hacia los medios. Los casos de
Pert, Haiti, Ecuador y México eviden-
cian un deterioro en la situacién de los y
las periodistas.

Este reporte también indica que en
los paises donde el panorama politico es
menos inestable, la situacién también ha
empeorado. El uso de la desinformacion
y la propaganda, casi siempre ligado a
la violencia en las redes sociales contra
periodistas y medios, se estd normali-
zando y es ya un elemento en toda regla
de la estrategia de los lideres politicos,
que refuerzan asi su control sobre el
discurso publico. Tradicionalmente bien
situados en la clasificaciéon mundial de la
libertad de prensa, Costa Rica (que en
2023 ocupa la 23°y perdié 15 puestos en
comparacién con el 2022), Uruguay (que
se ubica en el puesto 52° en la edicidon
més reciente y descendié 8 puestos) y
Argentina (en el lugar 40°; bajé 11 pues-
tos) sufren el impacto de esta tendencia
en el periodismo.

Este insumo sefiala que Costa Rica,
que se mantenia como el dltimo bastién
de la regién con una situacién “buena’,
ha cambiado de categoria tras caer 5 pun-
tos, debido a un retroceso muy marcado
de su puntuacién politica (menos 16
puntos) y se sitta por detrds de Canadi.
Ademis, el texto indica que si bien es
cierto el Estado no acostumbra a interfe-
rir en el trabajo de la prensa, alo largo de
2022, el gobierno profirié ataques verba-
les hacia determinados medios y perio-
distas y ciertas instituciones se negaron
a facilitar informacién de interés publico
a los medios.

En las conclusiones sobre el caso cos-
tarricense, se indica lo siguiente: “a pesar
de los intentos del Ejecutivo por estigma-
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tizar a la prensa critica, los periodistas
no sufren amenazas contra su integridad
fisica, ni vigilancia o encarcelaciones. El
periodismo estd protegido por la legis-
lacién del pais, y la Sala Constitucional
ha garantizado la proteccién de la confi-
dencialidad de las fuentes y defendido la
importancia de una prensa libre en una
democracia” (Reporteros sin Fronteras,
2023).

En el dmbito local, el Colegio de
Periodistas y Profesionales en Ciencias
de la Comunicacién Colectiva de
Costa Rica, a propdsito de la senten-
cia n° 2023-012085 emitida por la Sala
Constitucional, en la cual se sefala que
la utilizacién de un lenguaje irrespetuoso
y ofensivo contra los periodistas consti-
tuye una lesién a la libertad de prensa,
plantea que la funcién del periodismo
es relatar hechos de interés publico y
pedir cuentas a quienes desde el poder
del Estado lideran el pais; la labor de
quicnes ocupan puestos publicos es res-
guardar los derechos humanos vy, entre
ellos, el derecho a la libertad de prensa.
La suma de estas labores ayuda a sostener
y mejorar nuestro régimen democratico.
Asimismo, anade que un clima hostil
hacia la prensa genera mayor vulnerabi-
lidad y riesgo para los periodistas. Esto
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produce autocensura, autolimitacién o
autocontencién por parte de la prensa
(Colper, 2023).

Una forma de analizar el estado de
la libertad de prensa y de expresion en
el pais es reunir informacién que con-
temple presuntas denuncias de vulnera-
cién de estas libertades (grafico 5.29).
Desde el inicio de la gestién de la Sala
Constitucional en 1989 y hasta 2013,
este tribunal recibia menos de 100 casos
por afio. Este panorama empezd a cam-
biar en 2014 y se prolonga, con algunos
altibajos, hasta la fecha. De hecho, el afio
2022 se caracteriza por reportar la mayor
cantidad de recursos de amparo para la
tutela y proteccién de ambas libertades.
El comportamiento de estos recursos con
alguna resolucién o sentencia por parte
del tribunal citado registra un patrén
similar al planteado anteriormente, aun-
que en menor proporcion.

Mediciones recientes dan
senalas contradictorias en apoyo
ciudadano a la democracia

Para que la democracia tenga mayores
posibilidades de mantenerse en el tiem-
po, es necesario que la ciudadanfa mues-
tre una fuerte conviccién en sus valores
y principios. En la edicién anterior de

Grafico 5.29
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este capitulo, la principal conclusién en
este tema fue que la disrupcion pandé-
mica y la baja evaluacién de la gestién de
gobierno coincidid, en 2021 e inicios de
2022, con un aumento en la creencia ciu-
dadana en la democracia, revirtiendo una
tendencia de deterioro a largo plazo. Dos
indicadores de reciente publicaciéon dan
sefales contradictorias sobre esta materia
y no son del todo concluyentes acerca de
un deterioro adicional.

Por un lado, los datos mds recientes del
Latinobardmetro 2023 apuntan a una
fuerte reduccién del respaldo a la demo-
cracia. Al indagar en el indicador cldsico,
mediante ¢l grado de acuerdo con la
afirmacion de que la democracia es prefe-
rible a cualquier otra forma de gobierno,
Costa Rica se ubica en el grupo de paises
con una mayor reduccién entre 2020
y 2023, con una pérdida de 11 puntos
porcentuales, una caida catalogada como
abrupta debido a su larga trayectoria
democritica (Latinobarémetro, 2023).
Asimismo, cuando se le consulta a la
poblacidn si le da lo mismo un régimen
democratico que uno no democrdtico,
nuevamente en Costa Rica el grupo al
que le da lo mismo crecié 10 puntos
porcentuales en 2023 en comparacién
con 2020.

No obstante, los datos de otro estu-
dio muestran un panorama distinto.
Segun la informacién aportada por el
el Bardmetro de las Américas para el ano
2023, el respaldo de la ciudadania a la
democracia se mantiene en los niveles
registrados en las tltimas dos décadas
(gréfico 5.30). Costa Rica alcanzé 65
puntos en el indice de apoyo a la demo-
cracia en una escala 0-100°. En esta
escala entre mayor sea el valor, mayor res-
paldo ciudadano al sistema politico. Es
decir, el pais conserva un activo politico
estratégico.

En virtud de esta situacién contra-
dictoria, cabe preguntarse :a qué se le
puede atribuir las diferencias entren una
medicién y otra? Una primera opcidn es
que efectivamente el bajo rendimiento y
desempeno de la democracia, reportado
por informes anteriores, finalmente ha
erosionado fuertemente la creencia de
la ciudadania. Otra posibilidad es que
las diferencias entre los dos estudios se
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indice de apoyo promedio al sistema politico en Costa Rica.
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deban a factores metodolégicos, como
el hecho de que las preguntas utilizadas
son distintas: el anilisis reportado en
el Bardmetro de las Américas se basa en
un indice agregado de varias preguntas
y, el del Latinobardmetro se refiere a
preguntas individuales. Estas diferencias
metodolégicas pueden ser relevantes para
explicar ambos resultados. Por ultimo,
una tercera posibilidad es que los datos
de apoyo a la democracia recientes hayan
sido influenciados por efectos post-elec-
ciones, en un modo similar al que sucede
con el respaldo a los nuevos gobiernos
en condiciones usuales. Para determinar
cudl de estas razones estd detrds de estas
disparidades, es necesario esperar a la
publicacién de nuevas mediciones en esta
materia en el futuro.

Cierre: balance y perspectivas

Los fundamentos de la
gobernanza democratica en
Costa Rica

La gobernanza para el desarrollo
humano de la democracia costarricense
estd basada en un conjunto de reglas
bésicas que establecen las condiciones

bajo las cuales se desarrolla la dindmica
politica del gobierno, los partidos poli-
ticos, las organizaciones sociales vy, en
general, la participacion de la ciudadania
en los asuntos publicos. Una sintesis de
lo planteado en la primera seccién de este
capitulo es la siguiente:

e La Constitucién Politica y el marco
juridico costarricense contemplan un
disenio descentralizado del poder den-
tro de la estructura del Estado.

e Segun esta arquitectura institucional,
el sistema politico se caracteriza por
ser un presidencialismo con un Poder
Ejecutivo no dominante.

o Este disefio de “poderes compartidos”
evade la pardlisis mediante mecanis-
mos de cooperacion.

o Todas las fuerzas politicas, oficialistas u
opositoras, mayoritarias o minoritarias,
se ven en la obligacién de cooperar si
quieren obtener sus objetivos politicos.

Silos actores de la politica democritica
deciden no cooperar, el sistema tiene
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suficientes pesos y contrapesos, puntos
de veto y controles reciprocos para tra-
bar o paralizar la gestién de los asuntos
publicos. Al ser un sistema descentraliza-
do del poder, pues, sin actores hegemoni-
cos, el costo del enfrentamiento continuo
y de la falta de cooperacién es muy alto.
Cualquier actor, individual o colecti-
vo, que asuma que tiene el poder de
actuar unilateralmente para imponer sus
intereses, enfrentard resistencias con alta
probabilidad de frenar su iniciativa. En
condiciones de “poderes compartidos”
ningun actor puede adoptar la postura
de decir “el poder es mio”.

Una alternativa a no cooperar en un
sistema politico de esta naturaleza es
recurrir a mecanismos formales para “rei-
niciar” el juego con el fin de modificar
las condiciones que les fueron dadas para
gobernar. No obstante, en Costa Rica
no existen mecanismos como las elec-
ciones de medio periodo para recobrar
o ampliar el control del parlamento o la
reeleccién consecutiva de los integrantes
de los Poderes Ejecutivo y Legislativo.
Reiniciar el mando recibido en las urnas
tampoco es una salida posible. Incluso,
una opcion atn mas radical —y menos
probable— serfa la de “romper” las reglas
del juego que regulan las relaciones ¢
interacciones entre actores politicos. Sin
embargo, la ausencia de un ejéreito impi-
de recurrir a una fuerza capaz de ejecutar
un rompimiento constitucional y, dado
el disefio de multiples controles cruza-
dos, un intento de este tipo desencadena-
ria mecanismos del sistema para evitarlo.

Este disefio descentralizado del poder
con un Ejecutivo no dominante fue el
resultado de las concesiones a los sectores
que temian una excesiva concentracion y
centralizacion del poder luego de la gue-
rra de 1948. Pero, ademads, este disefio
institucional ha funcionado como un
sello de seguridad contra la inestabilidad
y las crisis politicas que han abundado en
otros paises de la region latinoamericana.

Ahora bien, un sistema politico orien-
tado a la cooperacién como mecanismo
para escapar a la pardlisis y el choque
de poderes supone la existencia de acto-
res politicos vigorosos, comprometidos ¢
involucrados activamente en los procesos
de toma de decisiones. Esta condicién es
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ineludible para que el sistema funcione
como fue disefiado.

El andlisis a profundidad de la situa-
cién de la ciudadania y de los partidos
politicos lleva a la conclusion que, en esta
coyuntura, no se cuenta, como sociedad,
con los actores en la condicién deseable
mencionada. El preocupante retiro del
electorado de las urnas en los ultimos
20 afos, cuyo nivel superé el umbral
del 40% en los comicios de 2022, junto
con el agudo debilitamiento de los par-
tidos politicos, al punto que algunos de
ellos hoy dia se utilizan de manera “des-
echable”, lo cual los expone a perder su
autonomia e independencia, son senales
inequivocas de que los actores politicos
no estdn a la altura de los tiempos. La
democracia costarricense atraviesa una
profunda crisis estructural de represen-
tacion ciudadana que atenta contra el
disefio del sistema politico.

La combinacién de un sistema previsto
para la cooperacion con actores debilita-
dos o en retirada convierte a la politica
en un ejercicio con pocas probabilidades
para impulsar el desarrollo humano de
la sociedad. Sin actores fortalecidos e
involucrados no hay cooperacién y sin
este ingrediente la democracia no estd en
plena capacidad de entregarle a la pobla-
cién lo que anhela, desea o aspira. En el
mejor de los casos, estas entregas serdn
sub6ptimas y de gran imprevisibilidad.
Esto abona al malestar con la politica.

Desde esta perspectiva mas amplia, el
balance de aspiraciones y resultados da
cuenta de que la democracia costarricen-
$€ se encuentra en un campo minado: si
las fuerzas politicas y las instituciones
cooperan reciprocamente, puede que los
resultados sean mejores. Sin embargo, si
los actores deciden no cooperar, resul-
ta muy dificil garantizar entregas a la
poblacidn. Si lo que se busca es cambiar
las reglas existentes desde adentro, es
necesario construir mayorias o subvertir-
las para modificarlas, lo cual va a derivar
a enfrentamientos entre los actores. Por
otra parte, si lo que se pretende es alterar
las reglas, estos intentos chocardn contra
las salvaguardas que el propio sistema
politico tiene contra eventuales intentos
de este tipo.
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Sobre la emergencia de
un nuevo estilo de gestion
gubernamental

En las dltimas cuatro décadas pueden
distinguirse dos estilos de gestion guber-
namental en el sistema politico costarri-
cense. Por estilo de gestion se entiende el
repertorio de estrategias por medio de los
cuales las personas electas para ejercer el
gobierno de la Republica procuran alcan-
zar sus objetivos politicos. Como tal,
todo estilo implica el manejo del conflic-
to politico, una condicién ineludible en
la gobernanza democrética (recuadro 5.4).

El primer estilo de gobierno fue apli-
cado por todos los partidos politicos que
gobernaron el Ejecutivo hasta 2018. Se
procurd gobernar mediante la construc-
cién de mayorfas politicas (y sociales) para
avanzar los objetivos de politica publica
del Ejecutivo en los que habia una clara
hegemonia del partido en el gobierno.
Se trataba de crear coaliciones minimas
ganadoras en la Asamblea Legislativa, de
caracter contingente y no programaticas,
pero sin conceder espacios a otros parti-
dos en el gabinete del Ejecutivo.

Este estilo fue perdiendo efectividad
desde inicios del siglo XXI en la medida
en que el Poder Ejecutivo perdié capaci-
dad de gestion debido a los efectos com-
binados del surgimiento de gobiernos
divididos, el trénsito al multipartidismo
y la disminucién de la representacion par-
lamentaria del oficialismo en el congreso.
Esta pérdida de efectividad se evidencia,
entre otros indicadores, en la pérdida de
iniciativa del Ejecutivo en el proceso de
formacién de las leyes, asi como en su
cada vez menor tasa de éxito de sus ini-
ciativas en el parlamento, el incremento
de la duracién de la aprobacién de leyes,
el bloqueo de legislacién sustantiva, espe-
cialmente en el 4mbito fiscal y la necesi-
dad de acudir al referéndum para decidir
sobre el TLC-CARD ante la incapaci-
dad del Congreso de hacetlo.

En el periodo 2018-2022 se aplic6 un
segundo estilo de gestién como una alter-
nativa a la pérdida de eficiencia y eficacia
politica del anterior. Se tratd de la cons-
truccién de mayorias politicas (y sociales)
para avanzar los objetivos de politica
publica del Poder Ejecutivo pero en con-
diciones de ausencia de hegemonia de

parte del partido en el gobierno. A partir
del reconocimiento de la debilidad poli-
tica del Ejecutivo, se procurd crear coali-
ciones funcionales ganadoras, aunque no
necesariamente minimas, en la Asamblea
Legislativa y también en el Ejecutivo,
mediante la incorporacién de otras fuer-
zas politicas en el gabinete del Ejecutivo.
Este estilo se aplicé no solo para salvar la
extrema debilidad del oficialismo en el
congreso sino también ante la urgencia
de gestionar la crisis fiscal (PEN, 2022b).

Las coaliciones construidas por este
estilo de gobierno son diferentes, pues en
clla el oficialismo debe compartir poder.
En el pais, esto permitid la cosecha de la
legislaciéon sustantiva mds numerosa de
las tltimas décadas y puso en marcha
un proceso de ajuste estructural basado
en la reforma fiscal, la reforma al empleo
publico, la contratacién administrativa,
la introduccién de modificaciones en las
convenciones colectivas y en el derecho
a huelga en los servicios publicos. Sin
embargo, una consecuencia de la aplica-
cién de este estilo fue el debilitamiento
electoral del PAC, cuya gestion de gobier-
no quedd desdibujada ante la ciudadania
y separada, debido a las concesiones, de
su propia propuesta programatica.

Es importante sefalar que, en ambos
estilos de gobierno, tanto el oficialismo
como las oposiciones politicas y sociales,
pese a sus conflictos, se trataron como
adversarios, interlocutores legitimos de
la politica democrética y, en general,
aceptaron las normas del Estado demo-
cratico de derecho pese a los costos que
ellas pudieran implicar para sus objetivos
inmediatos.

Los estudios realizados para el pre-
sente capitulo arrojan indicios de que
la administracién Chaves Robles parece
estar recurriendo a una estrategia dis-
tinta a las antes descritas. Esta se mani-
fiesta en un estilo de gestién politica
caracterizada por el uso del antagonismo
como método para apoderarse y retener
la iniciativa politica y la apuesta por
coaliciones no ganadoras pero funcio-
nales para sus objetivos técticos, con una
renuncia expresa, hasta el momento, a
la formacién de mayorfas politicas en el
parlamento (véase explicaciéon de esos
conceptos en el recuadro 5.4).
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Reflexion sobre el conflicto en la sociedad democratica y las estrategias para gestionarlo

Gobernar en una democracia significa
canalizar los inevitables conflictos entre los
distintos actores de la politica. Debe recor-
darse que el conflicto es el estado natural
de la politica en la medida en que ella trata
sobre el acceso, acumulacion y uso del
poder en una sociedad?. Desde diversas
perspectivas teoricas, varios autores han
planteado la centralidad del conflicto para
la politica. Para Karl Marx, la politica es el
terreno del enfrentamiento entre clases
sociales. Seguin Schmitt (1932), lo politico
es un medio de combates concretos Todo
orden politico basado en un esquema
hegemonico permite una practica contra-
hegemonica (Villacanas, 2019) y ello aplica
también en los regimenes democraticos.
En cualquier caso, el conflicto tiene un
caracter relacional debido a que se trata de
la forma en la cual se desarrollan las rela-
ciones en el ambito politico (Mouffe, 1999).

Dado que en la politica siempre hay con-
flictos, la diferencia radica en los reperto-
rios de lucha que los actores politicos apli-
can a la hora de procesar estas disputas.
Se trata de las estrategias que emplean
para acumular el poder necesario y sufi-
ciente que les permita obtener objetivos
que consideran importantes. En una demo-
cracia, sin embargo, los repertorios de
lucha politica estan decisivamente acota-
dos por las normas del Estado democratico
de derecho (0’Donnell, 2010), que impone
a las fuerzas en disputa la obligacién de
respetar el portafolio de derechos y liber-
tades de sus oponentes y, mas en general,
de las normas constitucionales y legales
vigentes. Esta restriccion plantea una pre-
misa basica, de caracter dual, para la lucha
politica en una democracia: a la vez que
los actores se reconocen como adversarios
en el conflicto y procuran vencerlos en sus
enfrentamientos particulares, deben

aceptar que son interlocutores legitimos en
tanto representan a parte de la ciudadania.

Mouffe (1999) plantea, sin embargo, que el
conflicto politico puede desbordar las normas
del Estado democratico de derecho, pues
algunas posiciones son irreconciliables con
un sistema democratico. Los actores pueden
orientar sus luchas para sustituir las institu-
ciones del régimen democratico o inclusive
para imponerse sobre sus adversarios por
métodos que violentan las normas consti-
tucionales y legales; esto incluye el empleo
de la violencia politica. En estos casos, los
conflictos politicos mutan debido a la apli-
cacion de repertorios de lucha basados en el
antagonismo o la relacién amigo-enemigo que
Schmitt (1927) planteaba: los oponentes ya
no son solo adversarios, sino enemigos que
deben ser destruidos. La politica, entonces,
se torna en un juego entre aquellos que se
perciben y reconocen como “amigos”.

Desde esta perspectiva, se entiende el anta-
gonismo como un repertorio de lucha politica
que, a diferencia de otras formas de procesar
el conflicto, se aplica a partir de una postura
excluyente, seglin la cual los oponentes politi-
cos y sociales se perciben como enemigos, no
se les reconoce su legitimidad como actores
ni tampoco la legitimidad de las reglas o ins-
tituciones en las que se desenvuelven estas
relaciones, particularmente cuando suponen
una barrera para conseguir los objetivos.

La tarea de la democracia es entonces
“domesticar el antagonismo mediante el
establecimiento de instituciones y practicas
através de las cuales pueda darse cauce a
las voces disidentes de modo tal que no se
construya al oponente “como un enemigo

a destruir” sino como un “adversario”; esto
es, “como alguien cuyas ideas combatimos,
pero cuyo derecho a defender dichas ideas

no ponemos en duda” (Mouffe, 2003). Eso
significa que, “en la comunidad politica,
no se vera en el oponente a un enemigo

a abatir, sino como un adversario de legi-
tima existencia y al que se debe tolerar"
(Mouffe, 1999).

Para alcanzar sus metas, cualquier
repertorio de lucha politica requiere de

la bisqueda de apoyos, tanto de otros
actores politicos como, en un sentido mas
general, de la ciudadania. En los estudios
especializados, la literatura sefiala que la
creacion de apoyos implica la necesidad
de forjar alianzas para alcanzar mayorias
politicas. Estas alianzas o coaliciones pue-
den forjarse mediante una amplia variedad
de opciones que van desde coaliciones de
gobierno, parlamentarias, programaticas,
tematicas, grandes o minimas.

Una de las teorias mas influyentes sobre
este tema es la planteada por Riker
(1962). En su libro titulado Teoria de las
Coaliciones Politicas, seiala que, en lugar
de pretender formar grandes alianzas,

los actores politicos se inclinan por armar
alianzas ganadoras minimas. Este postula-
do se resume en la idea de que un politico
racional trata de formar una coalicion tan
grande como sea necesario para ganar,
pero no mas grande. En otras palabras, las
fuerzas politicas crean coaliciones “tan
grandes como creen que garantizaran la
victoria y no mas grandes”. Riker (1962)
postula que “los partidos politicos buscan
minimizar sus votos, es decir, mantenerse
en el tamarfio (estimado subjetivamente)
de una coalicion vencedora minima”. Este
postulado ha sido ampliamente desarrolla-
do por la literatura, especialmente la per-
teneciente a la teoria racional de juegos.
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El antagonismo, en este contexto,
implica el intento de gestionar los asun-
tos publicos desde la Presidencia de la
Republica y de cuestionar la legitimidad
de los actores que real o perceptualmente
considere que se le oponen. El Ejecutivo
procura mantener continuamente la ini-
ciativa politica como medio para refor-
zar el débil mandato politico de origen,
nacida en las urnas, con la construccién
de una legitimidad de resultados de poli-
ticas publicas. Dicho antagonismo impli-
ca esfuerzos expresos e intentos para
redisefiar el 4mbito de las competen-
cias del Ejecutivo, expandiéndolas a fin
de atenuar los controles que se ¢jercen
sobre su accién desde otros poderes de la
Republica o desde agencias especializa-
das de rendicién de cuentas horizontal.

El segundo componente del estilo de
gobierno estéd relacionado con la forma-
cién de un tipo particular de alianzas
politicas y sociales. La evidencia reunida
por este Informe indica que la adminis-
tracién Chaves Robles ha apostado por la
formacion de coaliciones parlamentarias
y sociales minimas indispensables que,
aunque no garantizan la aprobacién de
sus iniciativas de politica publica, debido
a la ausencia de mayorfas en el parla-
mento o por su rechazo en sede judicial,
son funcionales para la aplicacién de su
estilo antagénico a fin de conseguir sus
objetivos tcticos. Se trata de coaliciones
més reducidas y cambiantes segun el
tema, basadas en consideraciones tran-
saccionales, aunque no necesariamente
en criterios de desarrollo de mediano o
largo plazo, que permiten justificar las
acciones y decisiones tomadas, asi como
crear una demanda social y politica favo-
rable para sus intereses frente a los otros

poderes del Estado.

Reflexiones tentativas sobre
las consecuencias de un nuevo
estilo de gestion

La combinacién de un estilo de con-
duccién de los asuntos de gobierno basa-
do en el antagonismo del Poder Ejecutivo
con el Legislativo, el Judicial y otros
actores sociales, asi como la apuesta por
coaliciones no ganadoras, pero si técti-
camente funcionales, procura crear los
aliados minimos indispensables, dentro
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y fuera de la politica, para desencadenar
una secuencia de conflictos entre poderes
y fuerzas sociales. Los datos recopilados
en secciones previas de este capitulo dan
cuenta del resurgimiento del entraba-
miento y choque de poderes, lo cual ha
generado efectos negativos en materia
de productividad legislativa, control de
constitucionalidad y contrarrespuestas
de los actores debido a la vulneracién de
libertades por parte del Ejecutivo.

La estrategia gubernamental parece
haber cosechado éxitos de corto plazo,
pero también se han ido aclarando sus
limitaciones como método eficaz para
obtener resultados de politica publica.
Por ejemplo, la aprobacién ciudadana
del gobierno se mantiene en niveles com-
parativamente altos y aunque da sefiales
de erosién, lo hace a un ritmo menor. El
Ejecutivo procura mantener permanen-
temente la iniciativa politica como medio
para reforzar la legitimidad de origen,
nacida en las urnas, con la construc-
cién de una legitimidad de resultados
Implica esfuerzos expresos e intentos
para redisefiar el 4mbito de las competen-
cias del Ejecutivo, modificando arreglos
de politica publica de larga data como
los convenios con la Fundacién Omar
Dengo y la Coalicién de Iniciativas de
Desarrollo Econédmico (Cinde).

Las limitaciones de esta estrategia
pueden ser de dos tipos: estructurales y
coyunturales. En la medida que, por dise-
fio constitucional, los actos del Ejecutivo
estdn subordinados a la legislacién apro-
bada por la Asamblea Legislativa y suje-
tos a los controles de constitucionalidad
y legalidad del Poder Judicial y a las
agencias de rendicién de cuentas hori-
zontal, la estrategia gubernamental se
aplica a un 4mbito reducido de asuntos
publicos que son competencia directa
del Poder Ejecutivo. Sin embargo, aun
asi, el espacio de maniobra es reducido
y objeto de multiples controles. Por otro
lado, en el 4mbito legislativo, las coalicio-
nes reducidas mencionadas no alcanzan
para ser coaliciones minimas ganadoras
y se quedan cortas para impulsar agendas
politicas de mayor calibre.

La inexistencia de reeleccién presiden-
cial sucesiva, el hecho de que la confor-
macién parlamentaria surja de elecciones

concurrentes a las elecciones presiden-
ciales en primera ronda y la ausencia de
clecciones de medio periodo implica que,
en Costa Rica, un presidente no puede
ampliar sus poderes “tirando los dados
otra vez” sino que debe trabajar con la
distribucién de fuerzas constituida al
inicio de su gestioén y lidiar con el hecho
de que su influencia se ird diluyendo
conforme se acerque al término de su ges-
tién. En estas condiciones, la creacién de
coaliciones minimas ganadoras resulta
de especial importancia para el Ejecutivo
costarricense. Incluso, si quisiera influir
en la composicion de la Corte Suprema
de Justicia mediante el nombramien-
to de nuevos magistrados con el fin de
reducir las resistencias, debe conseguir
mayorfas parlamentarias, aunque sean
circunstanciales.

Otras limitaciones son de caricter
coyuntural. Una fraccién oficialista redu-
cida e internamente dividida, la carencia
de una estructura de partido propia y las
investigaciones sobre el financiamiento
de la campafa clectoral, que avanzan
tanto en sede parlamentaria como judi-
cial, dificultan los intentos por ampliar
los apoyos a la gestién del Ejecutivo, mas
all4 de las coaliciones minimas funcionales.

La estrategia de la administraciéon
Chaves Robles empieza a tener conse-
cuencias sobre la gobernanza del sistema
politico, las cuales deberdn ser estudiadas
con detenimiento en las proximas edi-
ciones a fin de entender si fueron efectos
pasajeros o bien de mayor profundidad.
En primer lugar, pareciera haber efectos
sobre la estabilidad del mismo Poder
Ejecutivo. El intento de centralizacién de
poderes en la Presidencia de la Republica,
procurando el alineamiento del gabinete
y del personal de confianza en la gestién
publica, ha estado asociado a una fuerte
inestabilidad en el Ejecutivo. La admi-
nistraciéon Chaves Robles es la que mds
piczas ha perdido en un primer afio de
gobierno durante el periodo 1978-2023.

Producto de este estilo confrontativo
de conducir los asuntos publicos, algu-
nos de los actores sociales y politicos
han recurrido a la defensa de sus liber-
tades y proteccion de sus derechos a
través de los mecanismos existentes. Por
cjemplo, el Poder Judicial, por medio
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de la Sala Constitucional, ha anulado
decretos ejecutivos y acciones del Poder
Ejecutivo ahi donde ha percibido que
transgreden la normativa o restringen las
libertades (como en los siguientes casos:
Parque Viva, intromisién en decisiones
del PANI, decreto de vacunas, decretos
sobre refugiados, miembros de la Junta
Directiva de la CCSS). También se ha
registrado un aumento significativo de
recursos de amparo en materia de ataques
ala libertad de prensa y de expresién: un
foco inusualmente activo de conflicto
producto de la tensa relacién entre el
gobierno y los medios de comunicacion.

Otro efecto de la aplicacién de la estra-
tegia dual es el debilitamiento de la ins-
titucionalidad politica. En la medida en
que este antagonismo ataca a actores ¢
instituciones, deslegitima las reglas del
Estado de derecho al apelar a la inope-
rancia de estas. En este sentido, las coali-
ciones reducidas que acarrean resultados

subdptimos, mas que tratar de imponerse
y crear mayorias, pretenden cambiar la
dindmica de la politica, formular mane-
ras alternativas a esta dindmica y evi-
denciar sus “injusticias”. Incluso, fuera
del 4mbito de la politica, el gobierno y
grupos sociales afines han llevado a cabo
intentos de articular movilizacién social
a su favor; sin embargo, dichos intentos
han sido infructuosos.

En las circunstancias politicas actua-
les, la administracién Chaves Robles est4
tratando de maximizar las herramientas
politicas de las que dispone; asimismo,
intenta ampliar sus mérgenes de accidn,
al tiempo que los otros poderes estatales
y actores sociales estan conteniendo esos
impulsos por las vias constitucionales ¢
institucionales.

Una hipdtesis en torno a este escenario
es que la combinacidn entre entrabamien-
to y conflicto entre poderes, producto del
estilo antagonistay las alianzas minimas,
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pueden estar minando atin més las bases
de la gobernanza politica. El hecho de
que, ante la existencia de multiples limi-
tes y controles a la labor del Ejecutivo en
Costa Rica (politicos, constitucionales,
fiscales, institucionales) y en una era de
“gobiernos divididos”, el actual gobierno
esté “probando” los limites de sus compe-
tencias legales y constitucionales, procu-
rando expandirlos, podria incrementar
el riesgo de episodios de conflictos de
poderesy, eventualmente, generar fuertes
resistencias de los actores afectados.

Finalmente, con independencia del
estilo de gestion politica que el Ejecutivo
haya aplicado en las tltimas décadas, la
capacidad de la democracia costarricense
para desarrollar politicas publicas que
amplien las oportunidades y servicios
que demanda la ciudadania sigue alejada
de las expectativas de la poblacién.
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Notas

1 El tema del Poder Judicial se trata de manera sin-
tética y solo en lo relacionado con las acciones que
inciden sobre los derechos y libertades politicas, asi
como la garantia de que el poder politico se somete a
la ley. Este abordaje restrictivo obedece a la existencia
del Informe Estado de la Justicia, que realiza estudios
en profundidad sobre el funcionamiento del sistema de

administracion de justicia.

2 Elconcepto de reiniciar el mandato refiere a la con-
dicion de cambiar, via mecanismos formales, de cam-
biar las condiciones para la gobernanza. Por ejemplo, a
través de elecciones de medio periodo para superar la

ausencia de mayorias legislativas.

3 Los deciles dividen a los datos en diez partes iguales

y los percentiles los dividen en cien grupos iguales.

4 En el Informe del Estado de la Nacion se emplea una
tipologia para clasificar las leyes segln la categoria 'y
criterios de los que se trate. Por ejemplo: legislacion
sustantiva, convenios y tratados internacionales,
declaraciones y benemeritazgos, derogaciones, pre-
supuestos, legislacion circunstancial y exenciones,
amnistias y condonaciones.

5 Esta seccion del capitulo fue elaborada con los datos
recopilados por Aaron Salas y Christopher Ledn y pro-
cesados por Jests Guzman.

6 Por coalicion legislativa funcional se entiende un
acuerdo politico entre el Poder Ejecutivo y las princi-
pales fuerzas de oposicion en el parlamento que se
extendid por los cuatro afios.

7 La base de datos sobre decretos ejecutivos del
Programa Estado de la Nacion (PEN) se construyd a
partir de la revision del diario oficial La Gaceta. Desde

1990, se recopilaron todos los mandatos emitidos por
aio de gobierno y se recopild hasta la fecha un total de
treinta afios. La informacion esta desagregada en 34
variables y comprende 21.582 decretos al 30 de abril
de 2022.

8 El estudio del control de constitucionalidad es uno de
los instrumentos que posee el Judicial para asegurar el
cumplimiento de las normas del Estado de derecho por
parte de los otros poderes de la Repblica. El Judicial
ejerce esta funcion mediante varias jurisdicciones
especializadas (por ejemplo, contencioso administrati-

va, penal, agraria, civil).

9 La conflictividad se refiere a la judicializacién de las
disputas en materia de politicas publicas, es decir, al
hecho de que los actores politicos recurren a meca-
nismos judiciales para dirimir los conflictos de asuntos
publicos.

10 A la fecha de corte de este Informe al menos 74
expedientes estan pendientes de ser resueltos. De
continuar el patron de duracion seguido en administra-
ciones anteriores, el grueso de los expedientes admiti-
dos estaria resolviéndose, aproximadamente, durante
el tercery el cuarto afo de la administracion.

11 Sobre esto, es importante sefalar que ni la fuente
ni el estudio dan seguimiento a los casos particulares
ni profundiza en la respuesta institucional a los feno-
menos y problematicas sociales.

12 CR Hoy, 2022; Murillo, 2022; Asenjo, 2022, Lanzas,
2022y Chinchilla, 2023.

13 Para efectos de este trabajo se va a entender cor-
porativo como sindnimo de demandas gremiales; es
decir, que responden a un grupo de interés particular.

14 La tasa de sindicalizacion es el porcentaje que
representa la cantidad de personas afiliadas respecto
ala poblacion ocupada total. Se calcula sobre esta
cifra porque, en el proceso de constitucion de los
sindicatos, el Codigo de Trabajo (articulo 343) estipula
el derecho de sindicacion tanto para personas traba-
jadoras (poblacion asalariada e independiente), como
para personas empleadoras. Para su calculo, se con-
sidera la poblacion ocupada de la Encuesta Continua
de Empleo, del INEC. Para dichos calculos se utilizaron
los datos del tercer trimestre del periodo entre 2019

y 2022.

15 Elindice de apoyo a la democracia se obtiene al
promediar las respuestas a las siguientes preguntas
(se utiliza una escala de 1 a 7, en la que los valores
mayores refieren a una mayor creencia en la democra-
cia): ¢Hasta qué punto cree usted que los tribunales de
justicia de su pais garantizan un juicio justo?, Hasta qué
punto tiene usted respeto por las instituciones politi-
cas de su pais?, ¢Hasta qué punto cree usted que los
derechos basicos del ciudadano estan bien protegidos
por el sistema politico de su pais?, ¢Hasta qué punto se
siente usted orgulloso de vivir bajo el sistema politico
de su pais?, ;Hasta qué punto piensa usted que se
debe apoyar el sistema politico de su pais?

16 Para Weber (1964), el poder “es la probabilidad, en
el marco de una relacidn social, de implantar la propia
voluntad incluso contra toda resistencia”. No obstante,
Lukes sefala que el poder no es puramente domina-
cion (poder sobre), es también capacidad de coordina-
cion para lograr fines (poder para) (Lukes, 2007). Mann
(1986) traza una distincién similar al distinguir entre
poder coercitivo y poder infraestructural.

La distincion es de Rosanvallon, 2009.
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multidimensional

en Costa Rica

HALLAZGOS RELEVANTES

« Desde una optica de desigualdad multi-
dimensional, Costa Rica es una sociedad
fragmentada, con diversos perfiles
sociales, ambientales y politicos en sus
territorios y segmentos poblacionales, en
los que prevalecen condiciones de vida
muy distintas.

= Un conjunto de indicadores clave para la
calidad de vida de las personas, analiza-
dos a nivel territorial, mostro patrones
asimétricos: los cantones mejor ubicados
tienden a estar en la GAM o sus alrede-
dores y aquellos en situacion mas desfa-
vorable se localizan en las costas y zonas
fronterizas del pais.

= Se identificaron cinco perfiles de canto-
nes segun la posicion relativa que ocupan
en doce indicadores de calidad de vida:
i) los mas favorecidos (20 cantones), ii)
los beneficiados (25 cantones), iii) los
promedio (21 cantones), iv) en desventa-
ja (6 cantones) y, v) los desatendidos (10
cantones).

« La educacion ofrece oportunidades para
romper la transmision intergeneracional
de la desigualdad: dos de cada tres hijos
e hijas superaron el logro educativo
(relativamente bajo) de sus progenitores.
Sin embargo, en el mercado laboral la
movilidad ha sido menos evidente, lo que
tenderia a reproducir patrones de des-
igualdad a lo largo del tiempo.

« El pais ha logrado reducir las brechas de
acceso a servicios prenatales. En cambio,
fuertes y sistematicas desigualdades sur-
gen en el acceso a educacidn, salud

y nutricién en la primera infancia, nifiez
y adolescencia. La tendencia predo-
minante (aunque no exclusiva) es que
hogares de menor ingreso y los que
residen en zonas rurales tienden a tener
accesos mas limitados que el resto.

Las personas que viven en zonas rura-
les, algunas regiones periféricas, las
mujeres y la poblacion migrante experi-
mentan mas exclusion y vulnerabilidad
laboral, con mayores problemas de
calidad del empleo y asimetrias para
obtener habilidades y competencias.

Aunque tres cuartas partes de los
hogares indican tener casa propia, sea
totalmente paga (65%) o con hipoteca
(9%), se identifico un grupo de hogares
con mayores dificultades de acceso y
calidad de la vivienda: jefaturas jévenes,
hogares en pobreza y estratos de ingre-
so intermedio.

Los hogares de menor ingreso (40%
mas bajo) no solo experimentan menor
tenencia de vivienda y de menor cali-
dad, sino que también tienen un riesgo
mayor de que, en caso de un evento
catastrofico, no puedan recuperar su
activo por su destruccion total o parcial.

Las posibilidades de acceso al crédito
favorece la adquisicion de activos en
aquellos segmentos con mejor perfil
socioeconomico, lo cual les facilita la
posibilidad de expandir la riqueza y
seria un factor promotor de la desigual-
dad en el largo plazo.
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CAPITULO

Introduccion

Desde sus inicios hace casi tres déca-
das, el Informe Estado de la Nacién ha
estudiado la desigualdad econdmica y
social en Costa Rica como un desafio no
resuelto del desarrollo humano. En todas
las ediciones se han incluido datos y ana-
lisis sobre la creciente concentracién de
los ingresos, sus causas y las brechas entre
diversos territorios, grupos poblaciona-
les, estratos y clases sociales en el acceso
y disfrute de bienes y servicios publicos
como la educacién y la salud. Asimismo,
ha destacado los efectos adversos de estas
asimetrias sobre las condiciones de vida
y trabajo de amplios sectores sociales,
asi como sobre la seguridad ciudadana.
También se han desarrollado investiga-
ciones que muestran el vinculo entre las
desigualdades, la pobreza y la exclusién
social. Estos esfuerzos de seguimiento y
andlisis no solo han permitido alertar a
la sociedad costarricense sobre el dete-
rioro de la equidad social, sino que han
contribuido a promover el debate publico
sobre sus causas y las intervenciones de
politica publica requeridas para revertir
este curso de evolucidn.

En este Informe el tema de la des-
igualdad econémica y social fue abor-
dado en todos los capitulos. El capitulo
2, denominado “Equidad e integracién
social”, que da seguimiento a los indi-
cadores sociales, incluye los resultados
de una nueva estimacién que combi-
na varias fuentes de informacidn, que
sugicren que esa desigualdad es toda-
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via mis alta que lo que previamente se
habia estimado. El capitulo 3, titulado
“Oportunidades, estabilidad y solvencia
econdmica”, analiza los vinculos entre la
estructura productiva, los diferenciales
de productividad y los regimenes comer-
ciales con las asimetrias en la distribu-
cidon de las oportunidades laborales y
empresariales. Por su parte, el capitulo
4, “Armonfa con la naturaleza”, presenta
estudios que demuestran la exposicién
socialmente diferenciada a los desastres,
los cuales golpean con mds fuerza y rei-
teracién a territorios y poblaciones con
més rezago social. Finalmente, el capitu-
lo 5 “Fortalecimiento de la democracia”
evidencia los efectos de las desigualdades
salariales sobre la participacién electoral
alo largo de las dos primeras décadas del
presente siglo.

El presente capitulo especial estd ente-
ramente dedicado a examinar la desigual-
dad social y se plantea cuatro preguntas
de investigacién. La primera procura
un andlisis integrado del tema: ¢en qué
medida las desigualdades se combinan y
refuerzan para producir diversos perfiles
de desigualdad territorial y poblacional?
La segunda interrogante aborda el anéli-
sis de la reproduccién de la desigualdad
en Costa Rica: ¢qué estd pasando con
los mecanismos de movilidad social que
histéricamente han permitido a muchos
sectores de la poblacién una mejora en sus
condiciones de viday trabajo y, por tanto,
una sociedad relativamente equitativa en
el contexto latinoamericano? La tercera
interrogante incursiona en el 4mbito de

los sujetos sociales: ¢cémo viven y elabo-
ran las personas sobre las causas, alcances
y efectos de la desigualdad sobre sus vidas
y su entorno cercano (familiar o comuni-
tario), asi como el sentido de pertenencia
y participacion en la sociedad? La cuarta
interrogante enfatiza en una obligacién
constitucional de la politica publica: el
articulo 50 de la Constituciéon Politica
de Costa Rica senala que el Estado debe
organizar y estimular “la produccién y
el méds adecuado reparto de la riqueza™
¢cen qué medida las politicas cumplen,
en la practica, con esta obligacion o, més
bien, crean barreras que refuerzan las
desigualdades?

Pese a su importancia, es menester
reconocer que, en esta edicidn, tanto la
tercera como la cuarta interrogantes se
trabajan de manera exploratoria. La prin-
cipal razén es metodoldgica, pues se trata
de primeras incursiones sobre el tema.
En el caso de la desigualdad como expe-
riencia vivida, el estudio se realizé con
métodos cualitativos que no permiten
generalizar al conjunto de la poblacién.
Los resultados de los grupos focales reali-
zados se intercalan a lo largo de los andli-
sis de la desigualdad y sus mecanismos de
transmision intergeneracional, basados
en indicadores de fuentes secundarias,
utilizando el recurso de recuadros de voz
para poner “rostro de carne y hueso” a
algunas de las conclusiones.

En el caso de la politica publica, su
diversidad y complejidad dificulta llegar
a una visién de conjunto. Una preten-
sidén de esta naturaleza requerirfa de una
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revision sistemdtica de todos o la mayoria
de los programas sociales basada en infor-
macién comparable. Se utilizé el estudio
de dos casos como método para ilus-
trar situaciones en las cuales las politicas
publicas orientadas a lograr una mayor
equidad de oportunidades y capacidades
tienen resultados regresivos, sea por su
disefio o bien por su implementacion.
Los dos casos son la Red Nacional de
Cuido y Desarrollo Infantil (Redcudi)
y la asignacién presupuestaria de la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS)
para atender dos enfermedades cronicas.
Esta exploracién inaugura una linea de
trabajo que serd retomada en futuras edi-
ciones, y estd orientada a propiciar una
deliberacién publicay a mejorar el disefio
o la implementacién de politicas sociales.

Finalmente, debe aclararse que la des-
igualdad en la distribucién del ingreso no
se trabaja en este capitulo, pues se exami-
né en los capitulos 2 y 5 de este Informe.
Aqui se analizan las desigualdades no
monetarias en el acceso a bienes y servi-
cios asociados al ¢jercicio efectivo de un
conjunto de derechos constitucionales.

Este capitulo se organiza en cuatro
secciones. Ademds de esta introduccidn,
la segunda elabora sobre el cardcter mul-
tidimensional de la desigualdad, una
perspectiva que permite ir mds alld del
estudio de las inequidades de ingreso y
riqueza y asociarla con conceptos como
bienestar social, desarrollo humano vy,
en ¢l caso particular de Costa Rica, con
los derechos constitucionales. La tercera
seccién analiza las asimetrias territoriales
en el acceso a ciertos bienes y servicios
y muestra cdmo estas fragmentan a la
sociedad costarricense en multiples par-
tes. La cuarta seccién presenta un estu-
dio sobre la eficacia de tres mecanismos
intergeneracionales de movilidad social
(educacién, ocupacién e ingresos), como
una manera de acercarse al estudio de la
reproduccion de las desigualdades.

El informe de investigacién elaborado
por Pacheco (2023) fue la base para la
claboracidn de este capitulo. Las perso-
nas interesadas en ampliar ¢l tema pue-
den consultar el repositorio institucional
del Programa Estado de la Nacién (www.
estadonacion.or.cr). Como se habitual, el
presente texto tiene diferencias de datos,
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redaccién, ¢ interpretacién respecto al
documento base y algunas de sus seccio-
nes no fueron incluidas en la edicién.

Consideraciones generales

Entre las diferentes aproximaciones al
tema de la desigualdad social, la creciente
inequidad en la distribucién del ingreso y
la riqueza se ha convertido en tema recu-
rrente en dmbitos académicos y politicos,
y por tanto en la que enmarca la mayorfa
de las discusiones. Aunque este capitulo
amplia el foco hacia la desigualdad multi-
dimensional, es relevante hacer un repaso
sobre la situacién general en ese dmbito.

ElInforme sobre Desigualdad Mundial
2022 informa que el 10% mas rico de la
poblacién mundial obtiene el 52% del
ingreso global, en tanto la mitad mids
pobre recibe el 8,5%. Sila desigualdad se
mide por medio de la riqueza, que inclu-
ye no solo los ingresos sino los activos
fisicos e inversiones financieras, entonces
la distribucién se ubicaria en 76% para el
segmento mas rico y unicamente 2% para
la mitad mas pobre. En este panorama
global, América Latina se ubica entre las
regiones mds desiguales del mundo, pues
el 10% de la poblacién mds rica capta 22
veces mds ingreso nacional que el 10%
més pobre y el 1% de las familias del
estrato superior recibe 21% del ingreso
total de los paises (Chancel et al., 2022).

La concentracién de los ingresos no es
exclusiva de los paises de ingreso medio
y bajo, sino que, en décadas recientes, ha
ido emergiendo en los paises desarrolla-
dos. Pérez Arce et al. (2016) muestran
que este incremento es un fenémeno
que se acelera a partir de la década de
los ochenta del siglo pasado en Estados
Unidos, Inglaterra y Alemania, producto
tanto de un estancamiento del ingreso
de las familias con menos recursos, como
del acelerado aumento en el ingreso de
las familias m4s ricas.

La preocupacién por el incremento de
la desigualdad se origina en las abundan-
tes evidencias que la relacionan con los
principales problemas sociales, econémi-
cos, politicos y ambientales que experi-
menta el planeta, en particular después
de las repercusiones derivadas de la pan-

demia por covid-19 (OIT, 2014 y 2021).

Polacko (2021) menciona que la desigual-
dad creciente se asocia a una cantidad
importante de efectos nocivos: mayores
niveles estin asociados a menores tasas
de crecimiento productivo, una mayor
inestabilidad del PIB, menor innovacién
¢ inversién, menor consumo por parte de
las familias y una menor inversion publi-
ca. Asimismo, la desigualdad se correla-
ciona con una menor esperanza de vida,
mayor propension a enfermarse, mayores
tasas de estrés psicosocial, mayores tasas
de criminalidad y menores posibilidades
de movilidad social, entre otros.

Los mecanismos causales entre la des-
igualdad y los problemas no resueltos del
desarrollo son, sin embargo, objeto de
fuerte controversia académica y politica:
¢es la desigualdad una causa o un efecto
de estos problemas? Si es una causa de los
problemas, ¢su importancia es medular o
marginal? ;Cudles son las desigualdades
relevantes para el crecimiento, la distri-
bucién de beneficios y la sostenibilidad
ambiental? Estas son preguntas centrales
para la deliberacién publica de las estra-
tegias de desarrollo de las naciones.

Costa Rica es un pafs de renta media
que experimenta una creciente desigual-
dad de ingresos (PEN, varios afos).
Segun datos de la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (Cepal),
el coeficiente de Gini para Costa Rica
no es solo mayor que ¢l promedio lati-
noamericano, sino que practicamente no
varié entre 2010 y 2021 al tiempo que la
region latinoamericana experimentd una
leve disminucién. El deterioro, aunque
es generalizado, no recae de forma pro-
porcional sobre los distintos grupos, y
al aumentar las asimetrias, la situacién
puede tener consecuencias adversas de
corto y largo plazo en materia de creci-
miento econémico, inestabilidad social,
deterioro de la democracia y otros aspec-
tos.

Este resultado inicial podria ser un
reflejo del abandono progresivo del con-
trato social costarricense, tema que el
Programa Estado de la Nacién expuso
en la edicién del 2022 (PEN, 2022).
Ello implicaria el abandono de la aspira-
cién nacional de construir una sociedad
equitativa, en la que los esfuerzos, nor-
mas e instituciones tengan como foco la
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ampliacién de capacidades y oportunida-
des en las personas, ademds de que la edu-
cacién y el trabajo operen como mecanis-
mos de movilidad social. Esta aspiracién
apunta a que se cumpla con eficacia la
tarea constitucionalmente establecida
al Estado de estimular la producciéon
y la justa distribucion de la riqueza, en
un ambiente ecoldgicamente sano y en
democracia. Una mayor desigualdad
social constituirfa una evidencia de que
esta aspiracién estd siendo sustituida,
en la préctica, por acciones u omisiones
que perpetian una mayor acumulacién
de riqueza, con dindmicas enddgenas
que autososticnen las desigualdades y
las aumentan en el tiempo (Lamont y
Pierson, 2019).

Tradicionalmente, el debate sobre el
concepto de desigualdad ha girado en
torno al grado de distribucién del ingre-
s0 o la riqueza de un pafs. La OCDE, por
ejemplo, establece que la desigualdad es
“una medida que destaca la brecha entre
los ingresos disponibles de diferentes
individuos u hogares en un afio en par-
ticular”. Para DESA-UN (2015), la des-
igualdad de resultados ocurre cuando las
personas que viven en un pais no poseen
un nivel de bienestar material o de condi-
ciones econdmicas similares. El enfoque
monetario, sin embargo, es solamente
una de las posibles aproximaciones al
complejo fenédmeno de la desigualdad. Su
abordaje es util para comprender tenden-
cias histéricas, diferencias entre grupos y
otros aspectos desde una perspectiva de
resultados.

Aunque la desigualdad de ingresos y
de riqueza es la que mds atencidn recibe
en la literatura sobre el desarrollo de las
naciones, el bienestar de una sociedad
no se encuentra limitado a temas eco-
ndémicos. Tanto el bienestar social como
las desigualdades poseen una naturaleza
multidimensional y, por lo tanto, son
moldeadas por distintos factores socia-
les, econémicos, ambientales y politi-
cos (McKnight et al,, sin fecha; Thanh
Bui y Erreygers, 2020; Savaglio, 2004).
Cuando la desigualdad se aborda desde
una perspectiva monetaria, lo que en rea-
lidad se esta evaluando es un resultado
final de un conjunto de procesos ante-
riores que dan forma a la distribucién

del ingreso o la riqueza. Por ello, los
enfoques recientes en el andlisis de la
desigualdad han considerado necesario
explorar su naturaleza y dindmica desde
otras opticas.

Por ¢jemplo, Savaglio (2006) afirma
que las personas son distintas no solo por
su condicidén monetaria sino también por
sus niveles educativos y condiciones sani-
tarias, entre otros. Ello forma parte de la
discusién de lo que Sen (1997) planteaba
en torno ala naturalezay causas de la des-
igualdad: ;desigualdad de qué? ¢por qué
desigualdad? De estas consideraciones
nace la necesidad de ampliar el enfoque
analitico en el estudio de este fenémeno
para trascender el ingreso o riqueza como
centro de discusion hacia un paradigma
de lo que se ha venido denominando
“desigualdad multidimensional”.

La desigualdad multidimensional tiene
su génesis en la necesidad de concebir el
bienestar como producto no solamente
del ingreso o riqueza sino de un conjunto
de aspectos no pecuniarios que también
son relevantes en la determinaciéon de la
calidad de vida de la poblacién. Como
lo detalla Arenas Pacheco (2021) “estos
enfoques [de la desigualdad de ingresos]
dejan fuera otras caras de la desigual-
dad que son también importantes por-
que brindan un panorama mucho mis
amplio del problema, al abarcar casi la
totalidad de la vida social, como las con-
diciones ¢étnicas, religiosas, educativas y
de género, en las cuales estd inmersa la
gente en sus contextos espaciotemporales
especificos”.

Reconocer el caracter multidimensio-
nal de la desigualdad tiene, al menos,
tres consecuencias importantes para su
estudio. En primer lugar, al enfatizar en
la importancia de ir mas alla del analisis
de la desigualdad monetaria (aunque sin
desestimarla), se presta atencién a los
factores del entorno social que inciden
en las probabilidades de alcanzar deter-
minado nivel de bienestar. Desde esta
perspectiva, se estudia en qué medida
las asimetrias se asocian a caracteristicas
individuales o sociales como edad, sexo,
zona de residencia o grupo étnico que no
dependen del esfuerzo personal (Romer
et al.,, 2003). En segundo lugar, resalta
la importancia de analizar la movilidad
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intergeneracional, el grado de asociacién
que existe entre el bienestar de los hijos e
hijas en relacién con el bienestar de sus
progenitores a lo largo de las distintas
dimensiones de interés (Torche, 2015).
Segtn un estudio reciente, bajos niveles
de movilidad intergeneracional se aso-
cian a una alta desigualdad de oportuni-
dades (CAF, 2022). Finalmente, permite
plantearse la interrogante de si las des-
igualdades en una dimensién refuerzan
(0 no) las registradas en las demds: es
decir, si al interactuar se refuerzan o se
cancelan mutuamente. En suma, faculta
construir una perspectiva integrada de
la desigualdad, lo que cierta literatu-
ra denomina “interseccionalidad” de las
inequidades sociales.

Las desigualdades sociales
fragmentan el territorio nacional
y crean amplias brechas

Esta seccidén examina la multidimen-
sionalidad de las desigualdades socia-
les en Costa Rica. El anilisis se realiza
a partir de la compilacién de diversas
fuentes de informacién secundaria en
temas clave para la calidad de vida de
las personas, tales como la educacién,
la salud, el acceso a servicios bdsicos,
la seguridad ciudadana, la participacion
politica y los entornos ambientalmente
seguros. Ademds, el capitulo desarrolla
una perspectiva integrada o interseccio-
nal de la desigualdad mediante métodos
estadisticos multivariados que se aplican
a la informacidn recopilada en las diver-
sas dimensiones.

El punto de partida conceptual para
la elaboracién de este capitulo fue un
conjunto de derechos consagrados en la
Constitucion Politica, en principio de
cardcter universal (para toda la pobla-
cién). Desde esta perspectiva, se procuré
examinar la amplitud de las asimetrias
en el acceso o su disfrute que no pueden
ser atribuibles a factores personales como
el talento ni al azar. El vinculo con la
Constitucion Politica permite, ademads,
efectuar una asociacion con el concep-
to de “contrato social” que el Informe
Estado de la Nacidn 2022 presentd para
valorar el desempeno del pais en el desa-
rrollo humano sostenible y que se evalia
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en la Sinopsis de la presenta edicidon
también.

En esta parte se utilizd una perspectiva
territorial para el analisis de las desigual-
dades. Los cantones fueron designados
como la unidad territorial basica con el fin
de obtener la mayor desagregacion espa-
cial posible. La ausencia de informacion
censal, que permitirfa un estudio ain més
granular de las personas y grupos pobla-
cionales, o de registros administrativos
comparables en las distintas dimensiones
de interés, impiden el examen de las des-
igualdades entre otros actores de interés
-como por ¢jemplo las clases sociales- o
con més desagregacion territorial.

Es importante recordar que el territo-
rio tiene un rol preponderante en la con-
figuracién de los patrones de desigualdad
de un pais, debido a que las brechas de
acceso a servicios como educacion, salud
y conectividad tenderfan a perpetuarse
estructuralmente por la tendencia de las
familias de residir en forma permanen-
te o por largos periodos en sus lugares
de nacimiento (Cepal, 2021). Ademas,
cumple un papel adscriptivo (o de ori-
gen); es decir, determina las relaciones
sociales de las personas al tiempo que
refuerza los aspectos positivos o negati-
vos de pertenencia a determinados sitios,
tales como posiciones en torno a estigma
y discriminacion.

La persistencia de brechas territoriales
tiene raices profundas. Arias y Sdnchez
(2012) en su analisis espacial sobre la
pobreza en Costa Rica, sefialan que
la persistencia de brechas territoriales
refleja un proceso histérico de gestion
de lo publico hacia la centralizacién y
concentraciéon alrededor de la regién
Central. Dicha tendencia se expresa
en una mayor cantidad de inversiones
en esta zona, en contraste con el resto.
Consecuentemente, las mayores oportu-
nidades en salud y educacién, asi como el
mejor acceso a servicios basicos y empleos
tienden a generarse en el centro del pais.

Esta seccién se divide en sicte acd-
pites. Los primeros seis recorren una
dimension especifica de la desigualdad
social vista por separado, a partir de la
perspectiva territorial antes sefialada. El
sétimo acdpite presenta la vision integra-
da (“interseccional”) de la desigualdad.
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Mapa 6.1

Costa Rica: asimetrias cantonales® en la escolaridad promedio
de la poblacion adulta. 2021

[ Por encima del promedio, distancia amplia
Por encima del promedio, distancia moderada

Sin diferencia

[ Por debajo del promedio, distancia moderada
B Por debajo del promedio, distancia amplia

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al promedio estadistico del
indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia” son aquellos cantones con valores similares al prome-
dio nacional; “distancia moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25y 2 desviaciones estandar del
promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aquellos que superan el promedio en

2 desviaciones estandar.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el Indice de Competitividad Nacional del 2022.

Desigualdades en el derecho a
educacion y conocimiento de
calidad

Entre 2012 y 2022, la escolaridad pro-
medio de la poblacién mayor a 24 afios
pasé de 8,35 a 8,90 anos. La mayoria
de los segmentos poblaciones vio incre-
mentar su nivel educativo, con mayor
proporcion entre las personas jévenes
(menores de 35 afos), mientras que la
poblacién adulta mayor ostenta, en pro-
medio, menor escolaridad.

Sin embargo, el avance no fue homogé-
neo y la prevalencia de brechas en esco-

laridad deviene en un elemento central
para el andlisis de la desigualdad mul-
tidimensional en Costa Rica. Las prin-
cipales diferencias territoriales se dan
entre los cantones del centro del pais, que
en general ostentan niveles por encima
del promedio nacional, con respecto a
los costeros y fronterizos, que estdn por
debajo (mapa 6.1). Entre los cantones
con menor escolaridad promedio se ubi-
can Los Chiles, Upala, Sarapiqui y La
Cruz, entre otros. Entre los mds altos
estan Monte de Oca, Tibds, San Pablo,
Heredia y Santo Domingo, entre otros.
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El andlisis de las brechas territoria-
les en la escolaridad se complementa
con otros dos indicadores educativos.
El primero se refiere al porcentaje de
estudiantes de primaria que recibe lec-
ciones de Informdtica', una competencia
importante para la insercién ventajosa
al mercado laboral. El segundo es el
namero de estudiantes por docente de
secundaria, que aproxima la capacidad
de brindar una atencién educativa mds
individualizada.

Amplias brechas caracterizan la cober-
tura de estudiantes con lecciones de
Informatica. Un total de once canto-
nes presentan cifras menores al 50% y
en tres de ellos (Guatuso, Los Chiles y
Rio Cuarto) la poblacién beneficiada
no superd el 33% (mapa 6.2). Al otro
lado del espectro se posicionan 26 can-
tones que presentan coberturas superio-
res al 90%. Sobresalen cuatro casos que
superan el 97%: Naranjo, Vizquez de
Coronado, Oreamuno y Montes de Oca.
Nuevamente, hay una alta concentracién
de los cantones mds beneficiados en la
zona central del pafs en contraposicion a
las zonas fronterizas y costeras, donde los
valores caen de forma importante.

Aunque en el nimero de estudiantes
por docente de secundaria no hay un
Unico pardmetro de referencia interna-
cional para determinar el tamano dpti-
mo, diversas fuentes consideran que coe-
ficientes en el rango de 15 a 18 serfan los
mas adecuados (Barrington, 2019 y The
Hun School of Princeton, 2019). Rangos
menores podrian ser considerados inefi-
cientes, en tanto que los mayores podrfan
afectar la atencién individualizada. El
promedio nacional de este indicador
fue 12,5, con un rango que va desde
un minimo de 8 estudiantes en Dota
y Nandayure hasta un méximo de 23
en Hojancha. Al analizar los extremos,
un total de cinco cantones presentan
coeficientes por debajo de 9; mientras
que Orotina y Hojancha superan los 18
estudiantes por docente (mapa 6.3).

Desigualdades en el derecho a
unavida sana

La tasa de mortalidad infantil por
cada 1.000 nacidos vivos es un indica-
dor importante para el estudio de las
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Mapa 6.2

Costa Rica: asimetrias cantonales® en el porcentaje de
estudiantes de primaria que recibe Informatica. 2021

[ Por encima del promedio, distancia amplia
Por encima del promedio, distancia moderada

Sin diferencia

[ Por debajo del promedio, distancia moderada
B Por debajo del promedio, distancia amplia

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al promedio estadistico del
indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia” son aquellos cantones con valores similares al prome-
dio nacional; “distancia moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25y 2 desviaciones estandar del
promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aquellos que superan el promedio en

2 desviaciones estandar.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el indice de Competitividad Nacional del 2022.

condiciones de salud de la poblacién.
Tanto la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS) como la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS) la cali-
fican como una “variable trazadora”; es
decir, su movimiento favorable o desfavo-
rable es el resultado de la interaccién de
muchos factores, tales como la existencia
de infraestructura de salud, las condicio-
nes de acceso y calidad de los servicios
publicos, la vacunacién, las normas y
précticas culturales, entre otros.

A partir de mediados del siglo XX,
Costa Rica logré reducir rdpidamente la
mortalidad infantil, un éxito que refle-

jo el desarrollo de un amplio sistema
de salud publica. Desde hace mas de
dos décadas se encuentra en niveles por
debajo de un digito. Sin embargo, este
promedio nacional coexiste con amplias
disparidades territoriales. Asi, la desa-
gregacion cantonal muestra una amplia
dispersion de resultados. Los valores fluc-
tdan en un rango que va desde 0 muertes
hasta 29,8, segun los datos del 2020. Las
mayores tasas suelen ubicarse en zonas
alejadas de la GAM con particular énfa-
sis en las fronteras y algunas zonas coste-

ras (mapa 6.4).
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Mapa 6.3 Mapa 6.4

Costa Rica: asimetrias cantonales® en la tasa de
mortalidad infantil. 2020
(tasa por 1.000 nacimientos)

Costa Rica: asimetrias cantonales® en el
numero de estudiantes por docente de
secundaria®. 2021

[ Por encima del promedio, distancia amplia

Por encima del promedio, distancia amplia . L .
M Porenci pr 0. dl ! P Por encima del promedio, distancia moderada

Por encima del promedio, distancia moderada

Sin diferencia

[ Por debajo del promedio, distancia moderada

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al
promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25 y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-
llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.

b/ En este indicador cuanto mas bajo sea el valor, mejor es el nivel que se

obtiene.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el indice de Competitividad Nacional del

2022.

Dos indicadores complementan el ané-
lisis de las desigualdades en el derecho
a la salud: el porcentaje de la poblacién
con diabetes y el porcentaje con hiper-
tensién®. Ambas variables dan cuenta de
condiciones crénicas que afectan la vida
de las personas, pero que podrian dismi-
nuirse si se lograran difundir estilos de
vida més saludables.

La tasa de prevalencia de diabetes se
estima en 5,7% (promedio simple de
cantones), con un rango del 3,1% en
Talamanca al 9,5% en Acosta. En hiper-
tensién, la incidencia va del 5,5% en
Talamanca al 23,6% en Nandayure, para

Sin diferencia

[ Por debajo del promedio, distancia moderada

obtiene.

2022.

una media nacional del 13,4%. De los
quince cantones con menores niveles de
diabetes, doce también aparecen den-
tro de los sitios con menos hipertension
(mapas 6.5).

Los primeros cinco cantones con
menores tasas en estos indicadores son:
Talamanca, Los Chiles, La Cruz, Flores
y Belén. Llaman la atencién los primeros
tres debido a que, en una cantidad amplia
de indicadores econdmicos y sociales,
suelen aparecer con rezagos importan-
tes respecto al resto. Esta particularidad
podria reflejar un problema de acceso a
servicios de primer nivel de atencién en

B Sin mortalidad infantil

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al
promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25 y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-
llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.

b/ En este indicador cuanto mas bajo sea el valor, mejor es el nivel que se

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el indice de Competitividad Nacional del

salud, de forma que su ausencia podria
generar un subregistro de los verdaderos
casos de personas con estas enfermedades
crénicas. En efecto, en estos tres canto-
nes, el 63% de la poblacién se ubica a 15
kilémetros o mds del Equipo Bésico de
Atencidén Integral en Salud (Ebais) mds
cercano. Caso contrario, Flores y Belén,
cantones con elevado nivel de desarrollo
humano, se ubican en los puestos cuatro
y cinco con menores tasas, al tiempo que
toda su poblacidn se encuentra a menos
de 15 kilémetros del Ebais més cercano.
Un aspecto de interés para el disfrute
del derecho a la salud es la accesibili-
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Mapas 6.5

Costa Rica: asimetrias cantonales® en el porcentaje de la poblacion con diabetes e hipertension®. 2022

a) Diabetes

m Por encima del promedio, distancia amplia

Por encima del promedio, distancia moderada

Sin diferencia

| Por debajo del promedio, distancia moderada

W Por debajo del promedio, distancia amplia

a) Hipertension

m Por encima del promedio, distancia amplia

) Por encima del promedio, distancia moderada

Sin diferencia

m Por debajo del promedio, distancia moderada
W Por debajo del promedio, distancia amplia

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia” son
aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25 y 2 desviaciones estandar del pro-
medio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aquellos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.

Fuente: Pacheco, 2023, con datos de la CCSS.

dad de la poblacién a servicios del pri-
mer nivel de atencién. En Costa Rica,
los Ebais son los encargados de atender
en primera instancia las necesidades de
salud de las personas y de dar seguimien-
to a la situacién en las comunidades. Se
considerd el porcentaje de la poblacién
con acceso a un Ebais a una distancia
mayor a los 15 kilémetros desde su hogar.
En este caso, cuanto mayor sea el porcen-
taje, peor es la situacion del canton.

En promedio, casi una de cada cinco
personas (18%) reside a més de 15 kiléme-
tros de un Ebais. Esta cifra, sin embargo,
estd acompaiada de varias desigualdades
territoriales: en dieciocho cantones toda
su poblacién cuenta con acceso apro-
piado al primer nivel de atencién, cifra
que se amplia a 32 que cuentan con més

del 97% de su poblacién con acceso
apropiado. Al otro lado del espectro, en
nueve cantones la mitad de su poblacién
tiene que recorrer més de 15 kilémetros
para visitar un Ebais. Estos cantones
son: Upala, Buenos Aires, Corredores,
Talamanca, Osa, Santa Cruz, La Cruz,
Los Chiles y Golfito. De hecho, en estos
dos ultimos, el porcentaje de la poblacién
que No cuenta con acceso OPOrtuno supe-

rael 73,5% (mapa 6.6).

Desigualdad en el derecho a
vivir una vida libre de violencia
En la actualidad, Costa Rica experi-
menta los mds altos niveles de inseguri-
dad ciudadana de la historia moderna,
una situacién que vulnera el derecho
de las personas a vivir una vida libre de

violencia (para més detalles véase el capi-
tulo 2). Ediciones anteriores del Informe
Estado de la Nacién (PEN, 2018), el
Informe Estado de la Regién (PEN, 2021)
y el Informe Estado de la Educacién
(2015 y 2017) han efectuado analisis
territoriales con alto nivel de precision
sobre el tema.

En este acépite se utilizaron dos indi-
cadores considerados como “trazadores”
de la seguridad ciudadana: la tasa de
homicidios y la tasa de asaltos. Al igual
que se explicé con la tasa de mortalidad
infantil en el caso de la salud, ambos son
resultado de la interaccidon de multiples
factores vy, por ello, permiten dar una
idea general sobre el estado de seguridad
ciudadana de un pafs o una parte de ¢L.

Enelafio 2022, el pais habia registrado
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Mapa 6.6

Costa Rica: asimetrias cantonales® en el
porcentaje de la poblacion que reside a mas de
15 kildmetros de distancia de un Ebais®. 2020

W Por encima del promedio, distancia amplia

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al

Por encima del promedio, distancia moderada
Sin diferencia

I Por debajo del promedio, distancia moderada /
W Por debajo del promedio, distancia amplia

Mapa 6.7

Sin diferencia

W Sin homicidios

Costa Rica: asimetrias cantonales® en la tasa de
homicidios®. 2021
(tasa por 100.000 habitantes)

| Por encima del promedio, distancia amplia
Por encima del promedio, distancia moderada

| Por debajo del promedio, distancia moderada

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al

promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-

promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-

llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.
b/ En este indicador cuanto mas bajo sea el valor, mejor es el nivel que se

obtiene.
Fuente: Pacheco, 2023, con datos de la CCSS.

la tasa de homicidios mds alta desde
1980: 12,6 casos por 100.000 habitantes.
No obstante, el afio 2023 ha tenido atn
mids violencia, pues al mes de septiem-
bre —fecha de cierre de edicidén de este
capitulo— ya se habfa superado la cifra
de asesinatos del 2022. Este drastico
aumento da cuenta de un fuerte dete-
rioro del derecho a vivir una vida libre
de violencia y se presenta con grandes
diferencias territoriales, desde cantones
sin reporte de homicidios hasta aquellos
cuya tasa supera los 35 casos por cada
100.000 habitantes, un nivel internacio-
nal muy alto. A lo largo del tiempo han
ido variando las intensidades del proble-

obtiene.

llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.
b/ En este indicador cuanto mas bajo sea el valor, mejor es el nivel que se

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el Indice de Competitividad Nacional del

2022.

ma en los diferentes territorios, pero el
punto del andlisis en este caso es mostrar
las fuertes disparidades espaciales (mapa
6.7). Estos resultados se analizan por
cantdn con los datos del 2021, un afno
antes de los niveles histéricos antes men-
cionados.

El indicador de cantidad de asaltos en
el 2021 muestra un rango que va desde
los 0 a los 818 casos por 100.000 habi-
tantes. Los cantones con mds inciden-
cia se ubicaron en la zona del Caribe y
algunos de la GAM y el Pacifico Central
(mapa 6.8). En ese aio hubo cantones
sin reporte de homicidios y sin asaltos:
Turrubares, Dota y San Mateo. Por otro

lado, siete cantones se ubicaron entre los
quince de mayores tasas de homicidios
y de asaltos: Pococi, Garabito, Limén,
Quepos, Gudacimo, Matina y Siquirres,
que estdn entre los de mayor violencia
en el pais.

Desigualdades en el derecho
a vivir en un entorno
ambientalmente seguroy
sostenible

La desigualdad en el derecho a vivir
una vida en un entorno ambientalmente
seguroy sostenible deriva de la exposicion
diferenciada de la poblacién a riesgos
de naturaleza medioambiental debido al
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Mapa 6.8 Mapa 6.9

Costa Rica: asimetrias cantonales® en el
indice sobre las condiciones para un desarrollo
inmobiliario sostenible®. 2019

Costa Rica: asimetrias cantonales® en la tasa de
asaltos". 2021
(tasa por 100.000 habitantes)

I Por encima del promedio, distancia amplia
Por encima del promedio, distancia moderada
Sin diferencia

| Por debajo del promedio, distancia moderada

M Sin asaltos

»

m Por encima del promedio, distancia moderada
Sin diferencia
Por debajo del promedio, distancia moderada ‘
| Por debajo del promedio, distancia amplia

H Sin vulnerabilidad

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al

promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25 y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-
llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.

b/ En este indicador cuanto mas bajo sea el valor, mejor es el nivel que se

obtiene.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el Indice de Competitividad Nacional del

2022.

lugar donde se reside. En este acdpite, se
utiliza el indice cantonal sobre las con-
diciones para un desarrollo inmobiliario
sostenible presentado en el capitulo 3 del
Informe Estado de la Nacién 2020, el cual
se elaboré con base en informacién del
periodo 2016-2019 con base en Sénchez
(2019 y 2020).

Segun el PEN (2020)), este indice cla-
sifica los cantones segun las condicio-
nes para un desarrollo inmobiliario més
sostenible, que integra aspectos sobre la
exposicion a desastres, la capacidad de
provision de servicios publicos (en tér-
minos de distancia) y la existencia de un

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al
promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-
llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.

b/ En este indicador cuanto mas bajo sea el valor, mejor es el nivel que se

obtiene. Para mas detalles, véase PEN, 2020.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en PEN, 2020.

espacio que permita una actividad inmo-
biliaria ordenada, con una regulacién del
uso del suelo que enmarque los procesos
constructivos. Es una herramienta dife-
rente y complementaria (no sustitutiva)
para otras aproximaciones que identifi-
can condiciones especificas del territorio
en varias materias (riesgo de desastres y
vulnerabilidad ambiental, por ejemplo).
Elindice fluctué entre 20 y 100, siendo
el 100 el que muestra mayores caren-
cias en las condiciones para el desarrollo
inmobiliario sostenible. Un total de 34
cantones mostraron valores por debajo
del promedio y los restantes 47 puntua-

ron por encima. Los cinco cantones con
menores niveles de vulnerabilidad inmo-
biliaria fueron: Belén, Flores, Escaz,
San Isidro y Grecia. Entre los cinco can-
tones con mayores riesgos, todos con
valores por encima de 68 puntos esta-
ban: Turrialba, Turrubares, Jiménez, La
Cruz y Talamanca. Cabe destacar que
la mayoria de los cantones con menos
riesgos pertenecen a la regién Central del
pais (mapa 6.9). En términos generales,
en la mayoria del territorio nacional la
poblacién experimenta una exposicién
al riesgo superior al promedio nacional.
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Desigualdades en el derecho a
vivir una vida confortable

El analisis de la desigualdad en cuanto
al derecho a vivir una vida confortable
usé tres indicadores de acceso a servi-
cios basicos: agua potable, internet en la
vivienda y frecuencia de interrupciones
eléctricas. Los tres miden el grado en que
la poblacién puede contar con servicios
indispensables para su vida cotidiana y
para participar en la vida social y econé-
mica nacional.

En el 2021 el acceso a agua potable
fluctué entre un minimo de 55% de
los hogares de Alvarado, a un méxi-
mo de 97% en San Isidro de Heredia y
Curridabat. En términos generales, este
servicio es mas deficiente en la costa cari-
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benay la zona fronteriza con Panam4, en
tanto que quince cantones, especialmen-
te de la region Central, experimentan
coberturas poblacionales con agua pota-
ble que superan al 95% de su poblacién
(mapa 6.10).

El promedio nacional de interrupcio-
nes eléctricas en el afio 2020 fue de diez.
Sélo un cantén, Oreamuno, reporta cero.
Ademds, seis cantones tienen menos de
cinco: Zarcero, Paraiso, Grecia, Pérez
Zeleddn, Alvarado y Palmares. Los once
cantones con mayores problemas tienen
promedios anuales superiores a 15 cor-
tes al ano, siendo Hojancha, Mora y
Talamanca los territorios mas afectados.
Esto quiere decir que, en promedio, una
persona residente en alguno de los diez

cantones con menos interrupciones ten-
drd un apagén cada 89 dias; mientras
que esa persona, si viviera en alguno de
los cantones con mayores problemas, los
experimentaria cada 19 dias (mapa 6.11).

La conectividad a internet es un ser-
vicio clave por los multiples beneficios
que potencialmente puede traer en mate-
ria de informacidn, educacién, ocio y
entretenimiento, entre otros. En tiempos
recientes incluso como herramienta para
un trabajo que implique su desarrollo
a distancia desde el hogar. Su mayor
acceso es una de las razones que explican
la disminucién observada en el Indice
de Pobreza Multidimensional en Costa
Rica en la ultima década, como se ana-
lizé en el capitulo 2 de este Informe.

Mapa 6.10

Costa Rica: asimetrias cantonales en el
porcentaje de hogares con acceso a agua

potable. 2021

Mapa 6.11

Costa Rica: asimetrias cantonales® en el
promedio de interrupciones eléctricas®. 2020

[ Por debajo del promedio, distancia amplia
Por debajo del promedio, distancia moderada
Sin diferencia

W Por encima del promedio, distancia moderada

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al
promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25 y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-
llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el indice de Competitividad Nacional del
2022.

[ Por encima del promedio, distancia amplia
Por encima del promedio, distancia moderada
Sin diferencias

[ Por debajo del promedio, distancia moderada

W Sin interrupciones

a/ Se calcularon cinco grupos que muestran las distancias con respecto al
promedio estadistico del indicador, de la siguiente manera: “sin diferencia”
son aquellos cantones con valores similares al promedio nacional; “distancia
moderada” tienen valores que oscilan entre 0,25y 2 desviaciones estandar
del promedio, ya sea por encima o por debajo; y “distancia amplia” son aque-
llos que superan el promedio en 2 desviaciones estandar.

b/ En este indicador cuanto mas bajo sea el valor, mejor es el nivel que se
obtiene.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en el Indice de Competitividad Nacional del
2022.



La tasa de cobertura de internet entre los
hogares costarricenses ha crecido en los
ultimos afos. Sin embargo, este progreso
no ha sido uniforme. El rango de cober-
tura va de un 14,8% en San Mateo, a un
71% en Barva. Un total de 14 cantones
reportan coberturas superiores al 40%.

Llama la atencién que estos servicios
no parecen mostrar una relacion directa
entre los tres a nivel cantonales. Al medir
los coeficientes de correlacién® entre el
acceso al agua, el internet y la calidad del
servicio eléctrico el resultado es bajo, lo
cual sugiere una amplia dispersion terri-
torial, de forma que un cantdn que goza
de una buena posicidon en un indicador
podria observar resultados moderados
o adversos en otro. Por ejemplo, Pods
se posiciona entre los tres cantones con
mejor cobertura de agua potable, pero en
el acceso a internet se ubica por debajo
del promedio nacional.

El capitulo 5 de este Informe desarro-
lla un estudio pormenorizado sobre la
desigualdad salarial y sus efectos sobre
la participacién electoral a partir de la
integracion de las fuentes de informacién
de la CCSS y del TSE. Esa investiga-
cién amplié los estudios realizados en
2020 y 2021 que iniciaron una linea de
trabajo sobre los efectos politicos de la
desigualdad econdmica. Se recomienda
a las personas interesadas consultar estos
estudios en el repositorio del Programa
Estado de la Nacién (www.estadonacion.
or.cr) y en esta misma edicién.

Uno de los hallazgos mds robustos de
estas investigaciones es que, en Costa
Rica, las desigualdades, en efecto, tienen
consecuencias politicas. De manera sin-
tética, puede decirse que los territorios
con mds desigualdad de ingresos tien-
den a contar con una mayor participa-
cién electoral y que las poblaciones con
menores ingresos votan menos que las
de mayor ingreso. Ademds, los estudios
revelaron que las personas, independien-
temente de su lugar en la distribucién
de ingresos, tienden a participar menos,
pero especialmente aquellas pertenecien-
tes a los estratos medios.

Durante el periodo 2002-2018 el
cantén con la menor participacién fue
Golfito, municipio en el que solo una
de cada dos personas ejercié su derecho
al voto, en tanto que Zarcero fue el
mds participativo. En total, 18 cantones
tuvieron tasas por debajo del 60%, siendo
Golfito, Corredores, Osa, Talamanca,
Coto Brus y Limén los que mostraron
las seis més bajas, todas menores al 55%.
Por su lado, El Guarco, Cartago, Belén,
Flores y Zarcero superaron el 75% de
participacion electoral.

Las mayores tasas se concentran en
cantones de la GAM, mientras aquellas
zonas de baja votacion se localizan en
zonas costeras y fronterizas, similar a lo
que se ha reportado en los indicadores
anteriores. Cuanto més se aleja el can-
ton del centro del pafs, menor partici-
pacion en elecciones nacionales. Esto lo
ha demostrado el Informe por medio
de estudios espacialmente desagregados
sobre las ecologias de alta y baja votacion,
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con un nivel de detalle de junta electoral
(PEN, 2022).

El nivel de participacién electoral estd
correlacionado con ciertos factores socia-
les y ambientales, un hallazgo que ha
sido reportado en anteriores ediciones de
este Informe (gréfico 6.1). Las mayores
participaciones se encuentran positiva-
mente relacionadas con el alto acceso
a internet y el mayor logro educativo.
En cambio, tiene una correlacién nega-
tiva con algunos indicadores de salud
y ambiente. Cuanto mayor sea la pro-
porcién de poblacién que reside a mds
distancia de un Ebais, asi como mayor
sea la vulnerabilidad a los eventos vin-
culados a fendmenos climéticos, menor
es la participacion electoral en los canto-
nes. Asi, por ejemplo, aquellos sitios con
mayor nimero de emergencias de origen
ambiental o mayor riesgo para la cons-
trucciéon suelen mostrar menores niveles
de participacién politica que aquellos en
la situacién contraria.

Correlacion® entre el porcentaje de participacion en las ultimas
cuatro elecciones nacionales y algunos indicadores sociales

y ambientales a nivel cantonal

Estudiantes con acceso a internet

Hogares que poseen computadora
Estudiantes de primaria que reciben inglés
Poblacién adulta con secundaria completa

Hogares con eliminacion de excretas

Indice de desarrollo inmobiliario sostenible
Frecuencia de interrupciones eléctricas
Tasa de embarazo adolescente

Eventos vinculados a fendmenos climaticos

Poblacion que reside a mas de 15 Km del Ebais -0,74

0,76
0,73
0,64
0,60

0,60

-0,41
-0,42

-0,43

-0,60

a/ Es una medida estadistica del grado de asociacion entre dos variables aleatorias cuantitativas. Varia
entre -1y 1. Sielindicador se acerca a 1, existe una correlacion positiva, es decir, cuando una de las varia-
bles aumenta, la otra también lo hace. Si se acerca a -1 hay una correlacion negativa, es decir, cuando una
variable crece, la otra disminuye. Conforme el valor se acerca a 0, se reduce la posibilidad de que exista

una relacion lineal entre ellas.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en algunos indicadores del indice de Competitividad Nacional del 2022,

PEN, 2020y CCSS.
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Esta seccién ha recorrido una a una
algunas desigualdades existentes en una
serie de ambitos relacionados con el ejer-
cicio de un conjunto de derechos ciuda-
danos, a partir de indicadores “trazado-
res” o generales. Se han senalado los casos
en los que las personas pueden consul-
tar otros capitulos del presente Informe
o ediciones anteriores para encontrar
estudios mds pormenorizados sobre los
temas expuestos. Varios de los resultados
apuntan, de manera intuitiva, a que los
patrones espaciales de las inequidades
observados en una dimensién parecen ser
similares a los existentes en otras.

El dltimo acdpite de esta primera parte
del capitulo aborda una pregunta de
especial relevancia: ¢las desigualdades en
una dimensién se trasladan a otra? En
otras palabras: ¢hay interaccién entre las
inequidades territoriales de diversa natu-
raleza? Si es asi, ¢esa interaccidén produce
un reforzamiento de la desigualdad en
términos generales o, por el contrario, no
existe un patron claro? Si todas las des-
igualdades se reforzaran entre s, el resul-
tado serfa un pais partido en dos: unos
territorios de baja desigualdad y otros
de muy alta. Si lo que ocurre en cada
dmbito no influye en los otros, entonces
el resultado serfa una gran diversidad de
situaciones particulares, pero en los pro-
medios nacionales no habria gran distan-
cia, debido a que los efectos en un tema
cancelarian los efectos en otros.

Para dilucidar estas interrogantes, se
aplicé un andlisis multivariado mediante
la técnica de clasteres o conglomerados,
el cual permite identificar cantones que
comparten condiciones similares, aun-
que no necesariamente se encuentren
territorialmente préximos (recuadro
6.1). Para cada indicador analizado, se
presentan los valores minimos y méxi-
mos registrados en todos los cantones del
pais (gréfico 6.2).

El andlisis permiti6 agrupar los canto-
nes en cinco perfiles segun el nivel que
ocuparon en la distribucién de cada uno
los doce indicadores considerados vy las
distancias con respecto al resto de can-
tones (figura 6.1). Desde una perspectiva
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Aspectos metodologicos en el analisis multivariado de

conglomerados en los cantones

El analisis de clusteres o conglomerados
tiene como objetivo identificar grupos de
cantones que comparten entre si deter-
minadas caracteristicas, condiciones o
situaciones y que, a su vez, se diferencian
del resto. El capitulo uso la técnica del
algoritmo K-means, el cual agrupa un con-
junto de datos alrededor de “k” nimero
de conglomerados. Esta técnica establece
un numero deseado de grupos, calcula un
“centro” (promedio) para cada variable y
selecciona los cantones que estan a deter-
minada distancia de ese centro

El ejercicio considero los siguientes aspec-
tos metodoldgicos. En primer lugar, el ana-
lisis abarcd 82 cantones con informacion
disponible en cada una de las dimensiones
consideradas.

Segundo, se seleccionaron doce indi-
cadores de muy variada naturaleza que
provienen del analisis tematico, a saber: 1)
cantidad de homicidios por 100.000 habi-
tantes; 2) promedio del porcentaje de par-
ticipacion en las cuatro rondas electorales
nacionales previas a la ultima (2004-2018);

3) indice cantonal sobre las condiciones
para un desarrollo inmobiliario sostenible;
4) porcentaje de centros educativos con red
de banda ancha educativa; 5) porcentaje

de estudiantes de educacion primaria que
reciben lecciones de inglés; 6) porcentaje
de hogares con acceso a agua potable;

7) porcentaje de hogares con acceso a
eliminacion de excretas; 8) porcentaje de
hogares con acceso a internet dentro de la
vivienda; 9) porcentaje de la poblacion total
con diagndstico de diabetes; 10) porcentaje
de la poblacion que reside a 15 kilometros
0 mas de distancia de un Ebais; 11) canti-
dad promedio de veces que el suministro
eléctrico se interrumpe durante un afo y
12) porcentaje de la superficie de ruedo

de la red vial cantonal en excelente o buen
estado.

La informacidn proviene de la base de datos
del Indice de Competitividad Nacional cal-
culado por el Consejo de Promocion de la
Competitividad y de la Caja Costarricense
del Seguro Social.

Fuente: Pacheco, 2023.

Valores minimos y maximos de los indicadores utilizados en el
analisis multivariado de desigualdades multidimensionales entre

cantones

Red vial cantonal en buen estado
Frecuencia de interrupciones eléctricas
Poblacién que reside a mas de 15 Km del Ebais
Poblacion con diagndstico de diabetes
Hogares con internet en la vivienda
Hogares con eliminacion de excretas
Hogares con agua potable

Estudiantes de primaria que reciben inglés
Centros educativos con red de banda ancha
Indice de desarrollo inmobiliario sostenible
Participacion en Utlimas cuatro elecciones
Tasa de homicidios

8

1,3

4,7

4,6

15,1 80,5
,3 15,4
50,2
6,1
21,4 42,0
86,9 95,8
78,3 90,9
74,5 94,9
16,1 55,0
38,7 59,5
57,0 71,9
28,0

Fuente: Pacheco, 2023, con base en algunos indicadores del Indice de Competitividad Nacional del 2022,

PEN (2020) y CCSS.
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multidimensional, el resultado no es una
dualidad, es decir, dos grupos extremos.
El retrato que emerge es el de un pais
altamente fragmentado en las condicio-
nes propicias para el desarrollo humano y
una vida diga, con los siguientes perfiles:

e Mis favorecidos: agrupa los cantones
con los mejores resultados y, en gene-
ral, con las mayores distancias positivas
en relacién con los promedios naciona-
les. Tienen resultados sobresalientes
en nueve de los doce indicadores. Sin
embargo, conviven en ambientes de
inseguridad ciudadana.

e Beneficiados: cantones con resultados
positivos en la mayorfa de los indi-
cadores, aunque presentan distancias
moderadas, no tan alejadas de los pro-
medios nacionales. Tienen rezagos en
conectividad a internety salud (diabetes).

e Promedio: cantones con niveles muy
cercanos a los promedios nacionales
en los temas analizados. Sin embargo,
punttan especialmente mal en infraes-
tructura vial y el indicador de salud

(diabetes).

e En desventaja: cantones con resul-
tados negativos en la mayoria de los
indicadores, aunque no muy alejados
de los promedios nacionales. Tienen
entornos sociales més seguros.

¢ Desatendidos: cantones con los peo-
res resultados en los temas analizados,
que reflejan la mayor desproteccion
del Estado y el mercado. Son regiones
alejadas del centro del pais, rurales,
pobres y con fuertes barreras para acce-
der a oportunidades de desarrollo y
bienestar.

La distribucién espacial de los conglo-
merados cantonales en el territorio nacio-
nal es similar al que se obtiene cuando se
realiza el analisis con las variables indivi-
duales. En efecto, los cantones mejor ubi-
cados en la distribucién tienden a estar
en la Gran Area Metropolitana (GAM)
o sus alrededores y los cantones del perfil
en situaciéon mas desfavorable se loca-
lizan en las costas y zonas fronterizas
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Figura 6.1

Distribucion de los cantones, segiin conglomerado?

Mas favorecidos

Alajuela, Belén, Curridabat,
Desamparados, Escazd,
Flores, Goicoechea,
Heredia, La Union, Montes
de Oca, Moravia, Palmares,
San Isidro, San José, San
Pablo, San Rafael, Santa
Barbara, Santo Domingo,
Tibas, Vazquez de
Coronado

Beneficiados

Aserri, Atenas, Barva,
Canias, Cartago, Dota, EL
Guarco, Garabito, Grecia,
Guacimo, Hojancha,
Jiménez, Leon Cortés,
Montes de Oro, Naranjo,
Orotina, Paraiso, Parrita,
Poas, San Carlos, Santa
Ana, Sarchi, Tarrazu,
Turrubares, Zarcero

Promedio

Abangares, Acosta,
Alajuelita, Alvarado,
Carrillo, Esparza, Liberia,
Mora, Nandayure, Nicoya,
Oreamuno, Pérez Zeledon,
Pococi, Puntarenas,
Puriscal, Quepos, Rio
Cuarto, San Mateo,

San Ramén, Tilaran,
Turrialba

4

En desventaja

Buenos Aires, Coto Brus, Guatuso, Osa,
Santa Cruz, Upala

5

Desatendidos

Bagaces, Corredores, Golfito, La Cruz, Limdn,
Los Chiles, Matina, Sarapiqui, Siquirres,
Talamanca

a/ Para el detalle metodoldgico véase el recuadro 6.1. Los indicadores utilizados se muestran en el

grafico 6.2.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en algunos indicadores del Indice de Competitividad Nacional del 2022,

PEN (2020) y CCSS.

(mapa 6.12). Esta disposicién territorial
se encontré también cuando el Informe
analizd las capacidades productivas de
los municipios y ¢l peso y la funcién de
las economias cantonales en el sistema
cconémico nacional a partir de la infor-
macién del Banco Central de Costa Rica

y la plataforma “Hipatia” del Programa
Estado de la Nacién (PEN varios afios).

La desigualdad como
experiencia vivida: percepciones
ciudadanas

Para este capitulo se realizé un estudio
cualitativo exploratorio para entender la
importancia del territorio en la vivencia
de las desigualdades (Garcia y Arias,
2023). Se realizaron cuatro sesiones de
grupos focales con personas residentes

en zonas rurales y urbanas, para indagar
sus percepciones sobre la desigualdad
de oportunidades y capacidades para el
desarrollo humano sostenible, cémo la
viven y cdmo les afecta en su dia a dia
(recuadro 6.2). Resultados de este ejerci-
cio se presentan en este y otros acapites
del capitulo.

A las personas participantes se les con-
sult6 qué elementos consideraban que les
limitaban sus oportunidades de desarro-
llo y bienestar. Las personas participan-
tes que residian en las zonas rurales sefia-
laron “la lejania del centro” y la “poca
valoracién de la educacidon”, mientras
que “la inseguridad” y “el alto costo de
vida” fueron destacados por las personas
residentes urbanas.

Entre las personas que viven en zonas
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Mapa 6.12

Costa Rica: conglomerados® cantonales de desigualdad
multidimensional

r

[ Mas favorecidos
Beneficiados
Promedio

¥ Endesventaja

[l Desatendidos

N
(

a/ Para el detalle metodoldgico véase el recuadro 6.1. Los indicadores utilizados se muestran en el

grafico 6.2.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en algunos indicadores del indice de Competitividad Nacional del

2022, PEN, 2020y CCSS.

rurales, la lejania con respecto al centro
del pais donde se toman las decisiones
del Estado se percibe como excluyente y
discriminatoria. La ubicacidn geografica
se suma al entramado que origina las
expresiones de desigualdad en las perso-
nas que encuentran mayores dificultades
para poder actuar desde su individuali-
dad. Este tema no es menor cuando se
trata de servicios basicos como el acceso
a agua potable, clectricidad, atencién de
la salud en los diferentes niveles, inclu-
yendo la atencidén de emergencias y el
servicio de internet.

El estado de las vias de comunicacion
y de los medios de transporte colectivo
también representan un obstdculo para

las comunidades rurales, con més afec-
tacion entre las personas indigenas de
Talamanca que participaron en la con-
sulta. Este aislamiento “les hace no ser
receptores de muchas de las ventajas de
las que gozan otros territorios del pais”,
lo cual alimenta también problemas
como la apatia hacia la participacién en
los procesos electorales, la migracién del
campo a la ciudad, el desarraigo familiar
y comunitario, la duplicacién de gastos
en el caso de las jefaturas de hogar que
deben salir de sus territorios por trabajo,
mayor exposicién a la delincuencia y la
percepcién “de estar en el olvido”.

Los resultados cualitativos también
evidenciaron desigualdades urbanas. Por

cjemplo, entre Desamparados (Gravilias)
y Escazti (centro) se identificaron dife-
rencias en temas como la seguridad. Las
personas en Escazii se mostraron muy
satisfechas por vivir en un cantén que
consideran tranquilo, aunque les signifi-
que alquilar viviendas por altos montos.
En el caso de Desamparados, las personas
sienten coartada su libertad de movimien-
to a ciertas horas del dfa y en ciertos lugares
de su misma comunidad/distrito/cantdn.
En las zonas rurales, para la conside-
racién del bienestar se valoré altamente
el contar con una mejor infraestructu-
ra y servicios (calles, puentes, medios de
transporte publico, agua, internet). En
contraste, estos aspectos no fueron sefia-
lados como prioritarios por las personas
residentes urbanas. Mds bien, para cllas
fue mds importante la calidad del trans-
porte publico, indispensable para llegar
a sus sitios de destino (trabajo, estudio).
Al respecto, mencionaron que luego de la
pandemia (por covid-19) se ha presentado
un empeoramiento de estos servicios en
aspectos como la puntualidad, la periodi-
cidad, la condicién de algunos autobuses y
el trato de algunas personas conductoras.
La solicitud de mejores condiciones
de infraestructura y servicios fue mds
evidente para las personas residentes en
Tuis de Turrialba, La Cruz y Talamanca,
al tratarse de elementos basicos para tras-
ladarse de un lugar a otro, establecer
comunicaciones o realizar las tareas mds
cotidianas como cocinar, usar el inodoro
o banarse. Estas acciones no siempre se
pueden desarrollar de la misma forma
que en otras partes del pafs. No obstante,
las diferencias entre los cantones rurales
en la condicién de los caminos, la cone-
xi6n de internet, el acceso al agua pota-
ble, entre otros, también son palpables
incluso entre comunidades vecinas.

La transmision
intergeneracional de la
desigualdad: educacion ofrece
mayores oportunidades de
movilidad que el mercado
laboral

Una de las personas participantes en el
estudio cualitativo sobre la desigualdad
realizado para este capitulo (Garcia y
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Estudio cualitativo exploratorio sobre la vivencia de las desigualdades

Como parte del estudio de las desigualda-
des, este capitulo aplicé el enfoque cuali-
tativo, mediante el cual se busca brindar un
espacio de comunicacion y un proceso de
dialogo para comprender mejor las singu-
laridades que finalmente tejen las colecti-
vidades de las que se compone la sociedad
(Hamui Sutton, 2013). Unas de las técnicas
mas utilizadas para investigaciones de este
tipo es la de grupos focales. Estos espacios
colectivos de reflexion se propician para
poder captar el sentir, pensar y vivir de

las personas participantes sobre el tema
consultado.

Garcia y Arias (2023) desarrollaron una
investigacion de enfoque cualitativo a partir
de cuatro grupos focales realizados en el
mes de agosto del 2023 en los cantones de
La Cruz (distrito central, siete participan-
tes), Desamparados (Gravilias, seis perso-
nas), Turrialba (Tuis, seis participantes) y
Escazu (distrito central, seis personas). En
el caso del cantdn de Talamanca, al tratar-

Arias, 2023) expresd en términos senci-
llos un concepto bésico de la sociologia
moderna: la movilidad intergeneracio-
nal. Este concepto refiere al tipo de rela-
cién que existe entre la situacién socioe-
condmica de los progenitores y el que
alcancen sus hijos ¢ hijas cuando sean
personas adultas (Causa y Johansson,
2009; Cappellari, 2021). Si la movilidad
es baja, las nuevas generaciones tenderdn
a reproducir el perfil socioecondémico de
sus padres o madres, sea este en forma de
ingresos, ocupaciones o niveles educa-
tivos similares. Cuando la movilidad es
altay ascendente, sus condiciones de vida
y trabajo serdn mucho mejores.

Segun el estudio del CAF (2022), exis-
te literatura que se interesa por los patro-
nes y mecanismos de la movilidad inter-
generacional como medio para entender
los canales de reproduccién de la des-
igualdad. En ese sentido, dichos patrones
pueden reconstruirse a partir de aspectos
como ingresos de los hijos e hijas en

se de un lugar con una composicion demo-
grafica histéricamente multiétnica y pluricul-
tural, se opto por realizar cuatro entrevistas
individuales virtuales que permitieran llegar
a personas de zonas distantes entre si, inclu-
yendo a poblacion indigena bribri, cabécar y
afrodescendiente.

Se seleccionaron estos cantones para tener
percepciones de personas que residen en
diferentes zonas del pais: de la Gran Area
Metropolitana (GAM) con indices de desarro-
llo cantonal distintos, de zonas rurales, que
fueran costeros y cercanos a las fronteras.
Otro criterio aplicado en la eleccion fue la
viahilidad temporal, para lo cual se invit6 a
participar a través de enlaces con grupos de
base de estos cantones en los que se tenian
contactos previos.

En el estudio participaron 29 personas, con
una edad promedio de 47 afos, en un rango
que va de 26 a 74 anos. De estas personas,
12 eran hombres y 17 mujeres. Entre las

principales ocupaciones estaban cuatro
docentes, tres en agricultura y nueve en
otras; ademas de ocho “amas de casa”,
cuatro personas pensionadas y una des-
empleada.

Es importante aclarar que este tipo de
investigaciones no brindan resultados
que puedan sugerir conclusiones a nivel
nacional ni cantonal, sino que buscan
ofrecer ejemplos concretos de como la
desigualdad de oportunidades se refleja
en las diferentes comunidades del pais.
Ademas, abre una ventana para profun-
dizar en estudios que permitan explicar
los efectos de la desigualdad de oportu-
nidades en tematicas y grupos concretos
en otras partes del pais, que lleven a una
mejor comprension de estos fendmenos
y a recomendaciones de politica publica
para su abordaje viable, pertinente y par-
ticularizado.

Fuente: Garcia y Arias, 2023.

relacién con los de sus progenitores, ocu-
paciones en los que se desempenan los
hijos e hijas, la complejidad (gerencial,
profesional, administrativo, técnico) de
sus trabajos y el nivel educativo alcanza-
do por la segunda generacién en relacién
con la primera.

Una vez determinados los patrones de
la movilidad intergeneracional, es posible
identificar los factores que la promueven
u obstaculizan. Con base en CAF (2022),
estos factores podrian sintetizarse en
el acceso a la formacién en desarrollo
humano, la existencia de oportunidades
laborales y los procesos de acumulacion
de riqueza. En términos generales, patro-
nes de amplia movilidad combinados con
factores que la promueven estarfan aso-
ciados a una baja transmisién intergene-
racional de la desigualdad, especialmente
para los grupos, sectores o clases sociales
que experimentan posiciones subordina-
das en la distribucién de los beneficios
del desarrollo de un pais.
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Esta seccién detalla los resultados de
una primera aproximacion al abordaje de
la transmisién intergeneracional a partir
de indicadores usualmente estimados en
la materia. Para ello, el analisis ha consi-
derado tres coeficientes de transmisién
padres/madres-hijos/hijas: la educativa,
la ocupacional y la de ingreso. La prin-
cipal conclusién del estudio es que, en
Costa Rica, la movilidad intergenera-
cional educativa ha sido amplia y, en
ese sentido, ha creado una extendida
oportunidad para romper con el ciclo
de la reproduccion de la desigualdad.
Sin embargo, en el mercado laboral y en
los ingresos la movilidad es mucho mis
débil o poco evidente, lo que tenderia a
reproducir los patrones de desigualdad a
lo largo del tiempo.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

CANALES DE REPRODUCCION DE
LA DESIGUALDAD

véase Pacheco, 2023, en
www.estadonacion.or.cr

La movilidad en educacion:
amplia mayoria de hijos e
hijas supera el nivel de sus
progenitores

La escolaridad promedio de las jefa-
turas de hogar en Costa Rica se esti-
ma en 8,7 afos entre personas con una
edad promedio de 54 afos, segun la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho)
del 2022. Para sus descendientes, esos
valores alcanzan los 10,5 afos y 35 afios,
respectivamente. El coeficiente de corre-
lacién entre ambas variables se estima en
0,486, lo cual sugiere que un porcentaje
importante del nivel educativo de los
hijos e hijas es distinto al que obtuvieron
sus padres.

En aras de profundizar en este factor,
el andlisis estimd la matriz de transicién
para los anos de escolaridad, con datos
de la Enaho 2022. Un 16% de los hijos
¢ hijas muestran niveles de escolaridad
iguales a los de sus padres, mientras que
solo un 18% se ubic por debajo. En otras
palabras, dos de cada tres hijos ¢ hijas
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Grafico 6.3

Diferencia de anos de escolaridad de hijos e hijas* con sus

progenitores. 2022
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a/ Se calcula para los hijos e hijas mayores de 24 aios que viven en el mismo hogar de sus progenitores.
Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.

mayores de 24 afos lograron superar
los afos de escolaridad de sus padres o
madres. Ciertamente, este es un dato que
demuestra un nivel de movilidad elevado
en materia educativa en los casi veinte
afios que separan ambas generaciones. En
promedio, los hijos ¢ hijas estudiaron 5,3
afos mds que sus padres. El 39% estudié
seis o mds afios y el 18% los superd uni-
camente en uno o dos afos (grafico 6.3).

Las personas pueden haber estudiado
mas aflos que sus progenitores sin que
implicara una certificacién académica o
un titulo de mayor nivel. Para examinar
el logro académico entre generaciones, se
elabord una matriz de transicién® segtin
nivel de instruccidn alcanzado. En este
caso, el objetivo es conocer si el incre-
mento en los afos de escolaridad se ha
traducido en saltos importantes en cuan-
to al titulo académico obtenido.

De cada diez hijos ¢ hijas, seis obtuvie-
ron un grado académico superior a sus
progenitores, uno no logrd alcanzarlo y
el resto se quedd igual. La mejora varia
segun el grado de escolaridad de partida.
Entre progenitores cuyo nivel académico
es primaria 0 menos —que representaron
el 58% de los hijos ¢ hijas— el 78% logré
superarlos, aunque no todos se gradua-
ron de la secundaria, solamente lo hizo el

45% (grafico 6.4).

Entre progenitores con algun afio de
secundaria —que agrupé el 27% de los
hijos e hijas— el 57% superé a sus padres,
en tanto el 26% y 17% respectivamente,
alcanzd el mismo titulo o uno menor.
Eso si, cabe resaltar que el 72% se gradué
de secundaria, de los cuales el 40% curs6
la universidad. Finalmente, entre proge-
nitores con educacién universitaria—que
constituyeron el 15% de los hijos e hijas—
un 63% alcanzé ese grado académico,
mientras que solamente el 10% no logré
graduarse de la secundaria.

Progreso menos dinamico en
movilidad laboral y de ingresos

La movilidad ocupacional’ de los hijos
¢ hijas respecto a sus progenitores ha sido
menos dindmica que la observada en el
logro educativo, aunque es importante
sefalar que muchos de ellos apenas se
estdn insertando a un trabajo y tienen
poca o nula experiencia laboral.

Al clasificar las ocupaciones segtin su
nivel de calificacién, se obtiene que el
porcentaje de hijos e hijas que trabajan
en puestos de baja calificacion® (17%) es
apenas 7,4 puntos porcentuales menor
al de los progenitores. Las ocupaciones
de calificacién media no muestran una
diferencia significativa, mientras que si
hay un aumento de 8,5 puntos en las de
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Grafico 6.4

Nivel educativo de los hijos e hijas¥, segun el nivel que lograron
sus progenitores. 2022
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a/ Se calcula para los hijos e hijas mayores de 24 aios que viven en el mismo hogar de sus progenitores.

b/ Se sumaron los casos de grado y posgrado universitario, para tener estimaciones mas robustas. Por
es0 no se reportaron los casos con titulo mayor, que ya estan incluidos en “hijos e hijas con el mismo
titulo”.

Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.

Grafico 6.5

Estructura laboral de los hijos e hijas* y sus progenitores,
segun el nivel de calificacion® de la ocupacion. 2022
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a/ Se calcula para los hijos e hijas mayores de 24 afos que viven en el mismo hogar de sus progenitores.

b/ Entre las ocupaciones de alta calificacion se consideran: puestos de direccion, gerencia, profesio-
nales, cientificas y técnicas de nivel medio. Baja calificacion reune las ocupaciones elementales (como
peones, servicio doméstico, mensajeria, jardineria, entre otros). El resto se incluye en el grupo de
calificacion media.

Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.
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alta calificacién, que representan un 28%
entre los hijos ¢ hijas (gréfico 6.5).

La mitad de los hijos ¢ hijas de proge-
nitores con puestos de alta calificacién
también trabajan en ese tipo de empleos.
Por su parte, entre los progenitores que
trabajan en ocupaciones no califica-
das, un 30% de los hijas ¢ hijos tienen
empleos con ese mismo perfil, cifra que
contrasta con el 17% a nivel nacional y
con ¢l 7% entre padres con puestos de
alta calificacién.

La movilidad del ingreso se puede ana-
lizar a través de multiples coeficientes
que la literatura ha aplicado (Adermon
et al,, 2019; Mitnik y Grusky, 2020).
En principio, al comparar los ingresos
entre dos generaciones podrian esperarse
patrones mds o menos definidos. Si la
movilidad intergeneracional es ascenden-
te, los ingresos de las y los hijos (pese a la
diferencia en la madurez de sus trayecto-
rias laborales) tenderfan a ser mayores,
especialmente entre aquellos con padres
de bajos ingresos. Cuando se analiza la
dispersion de ingresos entre las dos gene-
raciones, se encuentra que el coeficiente
de correlacion es de 0,33 en el caso de
los ingresos totales y en 0,30 en los pro-
venientes del trabajo. En ambos casos, la
asociacion es débil.

En el estudio cualitativo realizado para
este capitulo se abordd el tema de la
movilidad intergeneracional (Garcia y
Arias, 2023). En los grupos focales se
menciond la idea de que la educacion
actualmente no garantiza —como solia
hacerlo— acceso a mejores empleos y a
unos salarios que conduzcan a una mejor
calidad de vida. Ademds, se indicd que
resulta mds complicada la adquisicion
de vivienda y el acceso al crédito, ya sea
para la compra de activos o para financiar
emprendimientos. En términos genera-
les, las percepciones de las personas estan
alineadas con lo sugerido por los indica-
dores cuantitativos examinados en esta
seccién (recuadro 6.3).

Las desigualdades sociales se
forjan desde la ninez y se soli-
difican en las edades adultas

Esta seccidn del capitulo analiza un
conjunto de factores que pueden estar
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Principales preocupaciones intergeneracionales a la luz de los

grupos focales

Las conclusiones de los grupos focales
sugieren que, si bien las hijas e hijos han
superado a sus progenitores en la cantidad
de anos de estudio, cuando se trata del
ingreso y de los bienes acumulados en el
mismo periodo de la vida, la mayoria atin
no los alcanza.

Las personas mencionaron esta situacion
especialmente en lo que se refiere a la
compra de vivienda o bienes inmuebles.
Aquellas que viven en los cantones urba-
nos consultados mostraron su preocupa-
cion y descontento por las dificultades que
experimentan u observan en sus entornos
mas cercanos para adquirir una casa pro-
pia. Algunos ni siquiera pueden acceder

a un préstamo, ya que no cuentan con las
condiciones establecidas por la banca o
porque, en los casos en los que fueron
sujetos de crédito, adquirieron deudas de
hasta treinta anos.

Se destaca una devaluada percepcion de
la ecuacion “mds estudio, mejor trabajo
(bien remunerado y estable)” en el caso de
las personas que vivian en Desamparados
y EscazU. Y una valoracion alin menor en

condicionando la mayor (0 menor) movi-
lidad social intergeneracional, un meca-
nismo clave para evitar la perpetuacion
de las desigualdades sociales. A partir de
las contribuciones de Nunn et al. (2007),
CAF (2022), Iversen et al. (2021) y Pérez
Arce et al. (2016) se estudian tres facto-
res que la literatura reconoce como deter-
minantes de la movilidad. Estos factores
son la formacién de desarrollo humano,
oportunidades laborales y acumulacién
de capital. Si en estos dmbitos los meca-
nismos son débiles y las asimetrias son
importantes, una sociedad tiene poca
capacidad para cortar la transmision
intergeneracional de la desigualdad. Una
situacién contraria acontece cuando las
personas, independientemente de su con-
dicién social, tiene amplio y equitativo

los cantones rurales. En ellos se considerd
que la educacion no esta garantizando el
acceso a empleo, ain menos a uno bien
remunerado. No obstante, la mayor parte
de las personas de los tres cantones rura-
les consultados manifestaron estar igual

0 mejor que sus progenitores en términos
generales, ademas de que expresaron el
deseo de que sus hijas/hijos estudien inclu-
so mas de lo que lo hicieron ellas/ellos.

La conclusion a la que llegan las personas
participantes del estudio acerca de la rela-
cion educacion/trabajo con la movilidad
social resulta especialmente inquietante en
los cantones en los que hay otros factores
que, unidos al desempleo, conforman el
caldo de cultivo para que personas jove-
nes encuentren en actividades ilicitas una
forma mas inmediata de obtener dinero.
Sin embargo, y como un voto de confianza
unanime, las personas consideraron que
mas y mejores oportunidades de educacion
representan la primera puerta a una vida
con mayor bienestar para ellas y las gene-
raciones mas jovenes.

Fuente: Garciay Arias, 2023.

acceso a las oportunidades para mejorar
sus estilos de vida y trabajo.

La secci6n se divide en tres acépites. El
primero se dedica a la formacién en desa-
rrollo humano. Comprende el examen
del acceso a servicios relacionados con
la formacién educativa, nutricidn apro-
piada y disponibilidad de servicios de
salud durante la primeria infancia, nifiez
y adolescencia. El segundo analiza las
desigualdades en el acceso a las oportuni-
dades laborales, en aspectos como la for-
macién profesional y habilidades adqui-
ridas, as{ como la calidad del empleo. El
tercer acdpite analiza las desigualdades
en la acumulacién de activos por parte
de los hogares costarricenses, con énfasis
en la vivienda y algunos recursos finan-
cieros.

La literatura especializada en la for-
macién de desarrollo humano apunta a
la existencia de una estrecha correlacién
positiva entre una adecuada formacién
en los primeros afios de vida con niveles
futuros de productividad, ingresos labora-
les y bienestar material (Lee y Lee, 2018).
Esta relacién es inclusive mas fuerte si las
intervenciones se realizan durante los pri-
meros afios (gestacién y primera infancia)
tal como lo sefialan Roos et al. (2019).

Los factores considerados en este
acdpite inciden en la desigualdad y la
movilidad intergeneracional por diversos
medios. Algunos potencian el desarrollo
humano actual y futuro de las perso-
nas infantes producto de las decisiones
parentales, tales como el momento de su
inclusién en el sistema educativo formal
y la calidad de la alimentacién brindada.
Otros factores posibilitan una mayor for-
macién del desarrollo humano infantil,
especialmente el apoyo parental en activi-
dades cognitivas y psicosociales por medio
de la educacién y crianza en el hogar.

La principal conclusién es que Costa
Rica ha logrado una importante equidad
en el acceso de la poblacién a los servicios
prenatales. Aunque existen diferencias
entre zonas y nivel socioeconémico, en
términos generales, las brechas no son
amplias. En cambio, fuertes y sistemati-
cas desigualdades surgen cuando se estu-
dian los entornos familiares de la primera
infancia y el acceso a la buena salud y
nutricién. En ambos casos, la tendencia
predominante (aunque no exclusiva) es
que los hogares de menores ingresos y de
zonas rurales tienden a tener accesos mas
limitados que el resto de la poblacién.

Durante el embarazo, el acceso a ser-
vicio prenatal es critico para prevenir
complicaciones gestacionales y, en caso
de emerger una situacion de alto ries-
go, brindar a la madre los medios nece-
sarios para protegerla a ella y al feto.
Segun la OMS, la ausencia de un control
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prenatal adecuado incrementa los ries-
gos de partos prematuros y bebés con
bajo peso al nacer, factores asociados
comunmente a morbilidad y mortalidad
neonatal, menor desarrollo cognitivo y
mayor prevalencia de enfermedades no
transmisibles.

Sin embargo, la literatura sobre deter-
minantes sociales es clara en afirmar
que el acceso a controles prenatales no
es uniforme entre los distintos grupos
poblacionales (Céceres y Molina, 2010).
Condiciones étnicas, educativas, etarias,
socioeconémicas o de residencia suelen
afectar negativamente a unas mujeres mds
que a otras, lo cual impone barreras que
dificultan la buena gestion de embarazo.

Para analizar las diferencias de acce-
so a servicios prenatales, el capitulo
emplea diversos indicadores relacionados
con cobertura y calidad que se obtie-
nen de la Encuesta de Mujeres, Nifiez
y Adolescencia (EMNA) realizada por
el INEC en el afio 2018. En general, los
resultados sobre cobertura muestran que
mas del 97,5% de las mujeres que buscaron
atencion prenatal recibieron al menos una
consulta. Si bien esto es un paso en la direc-
cidén correcta, existen protocolos clinicos
que definen esa atencion como oportuna,
accesible y de calidad a partir del cumpli-
miento de ciertos pardmetros.

Uno de esos protocolos se refiere a la
cantidad minima de visitas prenatales. A
nivel internacional, se considera que una
mujer gestante no deberfa recibir menos
de seis consultas a lo largo del periodo de
embarazo, a la vez que convendria iniciar
el control entre la octava y duodécima
semana de gestacion (Reis Muleva et al.,
2021). A nivel nacional, se estima que
el 11,6% de las mujeres embarazadas
recibié menos de esas seis consultas. Las
disparidades entre ellas son amplias, aun-
que el lugar de residencia no parece ser
un factor de desigualdad.

Una de cada cuatro mujeres con edu-
cacién primaria no alcanza el minimo
recomendado, lo cual representa mds
del doble del observado en mujeres con
universidad (grafico 6.6). Algo pareci-
do surge por condicién socioecondmica,
pues la proporcién en hogares del primer
quintil de ingresos (20% mads pobre) es
2,8 veces superior al de ingresos inter-
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Grafico 6.6

Porcentaje de mujeres embarazadas con menos de seis consultas
prenatales, segun caracteristicas socioecondomicas?®. 2018
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la EMNA 2018 del INEC.

medios. Resulta interesante anotar que
no hay una relacién lineal entre cumpli-
miento de las seis visitas prenatales y la
condicién econémica de la mujer emba-
razada. De hecho, el quinto quintil de
ingresos es el segundo grupo con menor
cumplimiento.

Un detalle interesante es que, de los
casos que reciben diez o mds consultas
prenatales, el 43,6% corresponde a muje-
res de los dos mayores quintiles de ingre-
so, mientras que las del primer quintil
apenas representan un 12%. El 92% de
las gestantes empiezan su ciclo de visitas
prenatales a la octava semana del emba-
razo y para la doceava ese porcentaje se
eleva al 95,8%. Las brechas entre los gru-
pos son estrechas, aunque persiste un leve
rezago en mujeres que residen en zonas
urbanas y entre aquellas con educacién
secundaria.

En materia de bajo peso al nacer, los
resultados muestran que cerca de uno de
cada diez bebés nacen con un peso menor
a los 2.500 gramos, el estdndar clinico
para identificar un bajo peso. La pro-
porcién es 3,7 superior entre bebés cuya

madre reside en zonas urbanas respecto a
aquellas que habitan en las rurales.

Dos consideraciones adicionales lla-
man la atenciéon. En primer lugar, por
nivel educativo las madres con educacién
superior suelen tener mds partos con
bebés que experimentan bajo peso. Si
bien su diferencia respecto a las mujeres
con primaria no es amplia, si se presenta
una brecha mayor respecto con las que
tienen secundaria. Algo similar ocurre
en el andlisis por nivel socioecondémico.
Los quintiles segundo y quinto presen-
tan tasas de dos digitos que se distan-
cian del promedio nacional (grafico 6.7).
En términos generales, no se apreciaron
asimetrfas en la atencién prenatal que
afecten sistemdticamente a las madres o
bebés de determinados grupos sociales.

Importantes brechas de equidad
en el entorno familiar y primera
infancia

El andlisis del entorno familiar y pri-
mera infancia se enfocé en la asistencia
a programas de atencién para este grupo
etario y las condiciones en los hogares
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Grafico 6.7

Porcentaje de bebés con bajo peso al nacer, seguin caracteristicas
socioeconomicas de la madre?®. 2018
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la EMNA 2018 del INEC.

Grafico 6.8

Porcentaje de asistencia a programas de primera infancia
entre la poblacion menor de cinco aiios, segun caracteristicas
socioecondémicas®. 2018
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para estimular el desarrollo de sus habi-
lidades y capacidades. Un acceso tem-
prano a programas de cuido e infancia
temprana podria tener efectos positivos
en el desarrollo cognitivo y psicosocial
del infante y en su estatus nutricional.
Mitchell et al. (2008) y Bakkena et al.
(2017), por mencionar dos referencias,
dan cuenta de una multiplicidad de bene-
ficios inmediatos y de largo plazo que
suelen acompanar a las personas con
acceso a programas de primera infancia.
Entre otros, se destacan un mejor desem-
peno académico en la escuela y el colegio
(en pruebas estandarizadas de aprendiza-
jes), elevadas tasas de asistencia a centros
educativos, mayor productividad laboral
y mejores ingresos, entre otros.

Segtn la Encuesta de Mujeres, Nifez
y Adolescencia (EMNA 2018) el 46,7%
de las personas menores de cinco afios
asistian a programas de primera infancia.
Con la excepcion de aquellos que per-
tenecen al estrato socioeconémico mds
elevado (65% de cobertura), el resto de
los grupos no sobrepasan coberturas del
50% (grafico 6.8). El rezago se distribu-
ye similar al promedio nacional en casi
todas las caracteristicas analizadas, lo
cual pone en evidencia que el pais atn
esté lejos de lograr su universalizacion.

Las condiciones de entorno familiar se
analizaron a partir de los indicadores de
la disponibilidad de libros en el hogar y
el tiempo asignado por sus progenitores a
diversas actividades de promocion cogni-
tiva y psicosocial. Segtiin la EMNA 2018,
cuatro de cada diez menores de cinco
afios no tienen acceso al menos a un libro
infantil en su casa. De los infantes que
si tienen, el nimero medio es de cinco
unidades.

Los nifos y nifias con menor acceso a
libros infantiles en su hogar son los resi-
dentes de zonas rurales o pertenecientes
a los dos primeros quintiles de ingreso
(40% més pobre), con amplias brechas
con las zonas urbanas y los de mayor
ingreso (grafico 6.9). Solamente cuatro
de cada diez infantes del primer quintil
tienen un libro en casa, con un promedio
de 3,3 unidades. Por el contrario, entre
los hogares del quinto quintil el acceso
es del 82,1% y en promedio tienen 6,0
libros a disposicion.
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Grafico 6.9

Porcentaje de menores de 5 aios sin acceso a libros infantiles
y numero promedio de ejemplares, segun caracteristicas

socioecondomicas. 2018
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la EMNA 2018 del INEC.

Grafico 6.10

Participacion parental en actividades de lectura y ludicas en
menores de 5 aios, segun quintiles de ingreso del hogar. 2018
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Un aspecto fundamental en el proce-
so de formacién de desarrollo humano
infantil es el involucramiento parental
en actividades formadoras y de cardcter
ladico, que ha demostrado ser una pieza
fundamental para mejorar el desempefio
académico y el comportamiento social
en general. Estas actividades pueden ser:
leer con el nifo o nifia, apoyar en la pre-

paracion de tareas, jugar y pasear. Topora
et al. (2010) demuestran que el involu-
cramiento de la madre tiene influencia
positiva en el desempefio escolar de hijos
¢ hijas por medio de un incremento de
la competencia cognitiva (pensamiento
creativo y pensamiento critico) y una
mejor relacién entre estudiante y docente.
En este capitulo se analizaron dos

VA7810,1%
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actividades que evidencian el grado en
que las personas progenitoras se involu-
cran en la formacion infantil: la lectura
de libros y juegos. Los resultados mos-
traron que tienden a ser menos activos
en la lectura: uno de cuatro menores
no tuvo esta actividad con sus padres
o madres durante la semana previa a la
aplicacién de la encuesta (EMNA 2018).
Aunque cerca del 60% de los padres y
madres realizan lecturas con sus hijos
¢ hijas, la intensidad con que lo hacen
es muy variada. En términos generales,
crece conforme mejora el perfil socioe-
conémico del hogar. Mientras 53% de
los padres y madres del primer quintil
(20% de menor ingreso) practican lectu-
ras con sus menores, en el quinto quintil
(20% de mayor ingreso) lo hace cerca del
70%. Ademis, el involucramiento mater-
no es 2,5 veces mayor al paterno. Entre
aquellos infantes que no tuvieron esta
actividad durante ese lapso, nuevamente
hay mayor proporcién entre los hogares
de menor ingreso: 37,2% en el primer
quintil versus 15,8% en el quinto quintil
(grafico 2.10).

Jugar con el hijo o hija es una activi-
dad mds popular en los hogares costa-
rricenses. En promedio, el 76% de los
progenitores se involucra en esta tarea,
siendo la madre quien la realiza con més
frecuencia. Al igual que con la lectura,
los hogares con menores ingresos experi-
mentan una tasa mas reducida de involu-
cramiento parental: el 10% de los nifios y
nifias no jugdé con sus progenitores ni con
ninguna otra persona durante el periodo
de estudio, porcentaje muy reducido en el
quinto quintil (1,7%). Ademds, es impor-
tante anotar la existencia de una relacién
positiva entre la condicién socioecond-
mica y la participacién del padre: el 32%
de ellos jugé con sus hijos/hijas, en con-
traposicion con el primer quintil (22%;
grafico 6.10).

Dos indicadores sobre el nivel de desa-
rrollo cognitivo de las personas entre 3
y 4 anos también sugieren la existencia
de asimetrias de origen socioeconémico.
Esos indicadores son el reconocimiento
del alfabeto y de los nimeros del 1 al
10. El porcentaje de menores que reco-
nocen diez letras del alfabeto en los dos
quintiles de mayor ingreso es 1,6 veces
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superior a la del primer quintil (gréfico
6.11). En el reconocimiento numérico,
las distancias son atin mayores: poco més
de un tercio de los infantes del primer
quintil logran reconocer los primeros 10
numeros, cifra que sube a un 61% en el
cuarto quintil.

Las asimetrias en salud
y nutricion en la nifez y
adolescencia afectan mas a los
hogares de bajo ingreso

Existe amplia evidencia en torno a los
beneficios de corto y largo plazo de gozar
de condiciones sanitarias y un estado
nutricional apropiados durante las pri-
meras etapas de vida. Hirve et al. (2023)
efectiian una revisién de 42 ensayos cli-
nicos controlados que incluyeron 15.557
menores de edad. Concluyeron que la
provisién de servicios de salud durante la
primera infancia se relaciona con mejores
resultados cognitivos en menores de 0 a
36 meses, a la vez que se presentan mayo-
res desarrollos motrices. Caroline (2023),
por ejemplo, menciona que el acceso a una
dieta balanceada es esencial para promover
un adecuado desarrollo cerebral, un siste-
ma inmune fortalecido, huesos fuertes y
un buen funcionamiento del sistema dseo.

Problemas asociados con desnutricién
o sobrepeso podrian conllevar a serios
problemas de salud en la nifiez, pero
también durante el periodo de adultez.
Cualquier limitante durante los prime-
ros afios de vida repercute més alld de la
ninez, por ejemplo, por un crecimiento
cerebral insuficiente o bien por la apari-
cién de enfermedades crénicas como la
diabetes, lo cual eleva las posibilidades
de muerte prematura. Este vinculo no se
limita a la salud fisica, sino que abarca de
igual manera la salud mental. Asi, una
nutricién adecuada se asocia con meno-
res niveles de ansiedad infantil.

Para el andlisis de salud y nutricion en
Costa Rica, este capitulo considerd los
siguientes indicadores derivados de la

EMNA 2018:

e Porcentaje de menores de cinco afos
con diarrea o problemas respiratorios
en las pasadas dos semanas antes de la
aplicacién de la encuesta.
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Grafico 6.11

Tasa de reconocimiento de letras del alfabeto entre la poblacion
de 3y 4 aihos, segln caracteristicas socioeconomicas®. 2018
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la EMNA 2018 del INEC.

e Porcentaje de infantes entre 5y 17 afos
que experimentan problemas de apren-
dizaje o ansiedad’.

e Porcentaje de poblaciéon infantil con
bajo peso u obesidad.

La incidencia de diarrea en menores
entre 0 y 5 afios (11,1%) e infecciones
respiratorias (18,3%) muestra tres consi-
deraciones. En primer lugar, las personas
que residen en zonas urbanas tiende a
padecer més ambas afecciones que sus
pares rurales. Segundo, las distancias por
sexo del infante son amplias, pero con
incidencias diferenciadas. Por ¢jemplo, la
diarrea suele afectar mds a las ninas (1,3
veces que en nifos), pero las infeccio-
nes respiratorias son mds recurrentes en
nifios (1,2 veces). Finalmente, las brechas
socioecondmicas son las mds represen-
tativas con un patrén que, a manera
general, muestra a los quintiles primero
y segundo con tasas mds altas respecto
al promedio nacional, en tanto el quinto
quintil se posiciona muy por debajo de
la media. Asi, un nifio o nifa del primer

quintil tiene casi el doble de probabilidad

de tener un episodio de diarrea respecto
al quinto quintil, mientras que en las
infecciones respiratorias, ese coeficiente
es de 1,7 veces entre el segundo y el quin-
to quintil (gréficos 6.12).

La mayor o menor incidencia de dia-
rrea ¢ infecciones respiratorias entre
menores estd asociada a un conjunto
de determinantes sociales, econémicos
y ambientales que podrian elevar la pro-
babilidad de sufrir cualquicra de ellas.
Aspectos como mala calidad de la vivien-
da, reducida disponibilidad de agua
potable, problemas de salud ambiental,
condiciones materiales limitadas y bajo
nivel de escolaridad materna se asocian
mds fuertemente con mayor incidencia
de tales afecciones (Deji Abiodun et al.,
2021; Chamizo, 2017). Asi, una politica
publica que busque reducir desigualda-
des en estos Ambitos tendria que prestar
atencion a servicios oportunos de salud
(promocién y prevencidn, por ejemplo)
y a mejorar las condiciones de entorno
de los grupos mds vulnerables (acceso a
vivienda segura, entre otros).

Experimentar una condicién de enfer-
medad no es, en si misma, indicativo de
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Graficos 6.12

Porcentaje de menores de cinco anos con diarrea y problemas
respiratorios en las dos semanas previas a la encuesta, segtin
caracteristicas socioeconomicas®. 2018

a) Diarrea
16%
14% )
12% g-""""  mmmmmesmm—meeeosoooos ----9
v e — [
10%  e=--- ® 0 eeeaa s LT TP @O-----
8% PY
6%
4%
2%
0%
Urbana  Rural Primero Segundo Tercero Cuarto ?uinto Hombre  Mujer
(20% 20%
menor) mayor)
Zona Quintil de ingreso del hogar Sexo
© Diarrea Promedio ====10% por debajo — === 10% por encima
b) Problemas respiratorios
25%
o
20%  —=——e- L @o-----
..... .. iy J— ————
15% (] A
o
10%
5%
0%
Urbana  Rural Primero Segundo Tercero Cuarto Quinto Hombre  Mujer
(20% (20%
menor) mayor)
Zona Quintil de ingreso del hogar Sexo
@ Problema respiratorio Promedio ====10% por debajo ====10% por encima

a/ La esfera azul muestra el valor del indicador para cada caracteristica. La linea negra representa
el valor promedio del pais y las lineas punteadas los rangos que se ubican un 10% por encima o por

debajo de dicho promedio.

Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la EMNA 2018 del INEC.

desigualdades sociales, por cuanto podria
reflejar situaciones individuales, de fami-
lia o del lugar de residencia que podrian
incidir en que el menor de edad esté més
—o menos— expuesto a factores que

minen su condicién (entendidos como
“determinantes sociales de la salud”).
Por ello, se toman varias preguntas de
la EMNA 2018 relacionadas con temas
de oportunidad, acceso y calidad de la
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atencidn sanitaria en caso de necesidad.

Un primer hallazgo es que una menor
proporcién de personas del primer
quintil de ingreso decidié buscar ayuda
médica ante la presencia de un episodio
de enfermedad entre sus hijos ¢ hijas.
Conforme se asciende en la escala socioe-
condmica, la decision de buscar apoyo
clinico aumenta. Los tres primeros quin-
tiles no superaron el 80% de respues-
tas positivas, pero en el quinto quintil
ascendié al 93,4%. Cabe destacar que
esta situacién puede ser producto de una
decisién personal (la persona a cargo del
menor en este caso), como de una barrera
de acceso propiamente dicha.

Entre las personas mds pobres que
tuvieron un episodio de enfermedad
infantil en sus hogares, un 20% no buscé
servicio médico pese a contar con seguro
de salud. En el quinto quintil, ese por-
centaje fue de un 6,6%. En general, la
ausencia de seguro pareciera no explicar
la decisién de no asistir a la consulta de
dichos servicios.

El lugar donde buscé apoyo médico o
tratamiento resulta de especial interés.
Institucionalmente, los servicios publi-
cos provistos por la CCSS son clave para
los grupos de menor nivel socioecond-
mico: un 77% de las personas del primer
quintil que requirieron servicios para sus
hijos o hijas opté por visitar un Ebais o
una clinica u hospital publico. Esta cifra
se reduce progresivamente a un 62,3%
(promedio) entre los quintiles segundo
y tercero, 55% en el cuarto quintil y
apenas un 29% para el quinto quintil. En
este tltimo grupo, la medicina privada
representa un proveedor muy importante
(grafico 6.13).

En Costa Rica, las mayores erogacio-
nes en medicamentos provienen del gasto
de bolsillo cjecutado por los hogares,
que asciende a un promedio del 59,1%,
aunque nuevamente hay diferencias
segtin ingreso (OPS-MS, 2022). El ele-
vado costo de los medicamentos en el
pais (Vargas y Cuendis, 2022) crea un
obstéculo para que muchas familias pue-
dan adquirir las medicinas en farmacias
privadas, lo cual deja dicha alternativa
a proveedores publicos. De tal forma
que, si se desea obtener un medicamen-
to por esta via, la persona debe realizar
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el procedimiento respectivo de atencidn
para su valoracién médica y obtener ast
la receta correspondiente. Segin datos
de la EMNA, el 81% de los hogares con

menores enfermos del primer quintil que

o requirieron medicamentos lo obtuvo del
uinto . L1 N .
(20% mayor) | kil 17,7% b 53,6% sistema publico (Ebais, clinicas, hospita-

les), mientras que la compra en farmacias

representd el 16,8% de dichas necesida-
Cuarto 30,8% 21,6% des. En el otro extremo, los menores del
quinto quintil obtuvieron, en el 56%
de los casos, las medicinas en el sistema
Tercero 18,3% 18,9% publico y las compra en farmacias supe-
raron el 37% de los casos.
En lo que respecta al indicador de

Segundo 18,3% 22,2% 156%  menores con problemas o dificultades
de aprendizaje, las zonas rurales (1,2

veces respecto a urbanos) y el primer

200/anero 36,7% 16,2% 7.0% qu%ntll de' ingreso (2,4 veces mayor que
(20% menor) quinto quintil) suelen ser los grupos mds

afectados (grafico 6.14). Por su parte, los

Grafico 6.13

Principales proveedores® de servicios de salud a los hogares,
segun quintil de ingreso del hogar. 2018
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cada cuatro tiene episodios recurrentes y el
8,5% los tiene todos los dias. Contrario a
lo mostrado en la mayoria de los indicado-
res, el quinto quintil presenta las mayores

Grafico 6.14
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S Cuarto | o utiliz6 el estindar de la Organizacién
2 55.3 Mundial de la Salud (OMS), el cual esta-
2 Tercero ’ L,
@ | blece que la desnutricién o el retraso en el
3 Segundo 56,4 crecimiento surge cuando los valores res-
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> ’
S (20% menor) estandar respecto a la media. En el caso
del sobrepeso, se considera que el infante
Rural 51,8 experimenta tal condicién si su peso es
g 17,7 mayor a 2 desviaciones estandar.
N Urbana | 145 62,5 El bajo peso para la talla afecta, segin
’ la EMNA 2018, al 1,8% de menores de
5 afos en Costa Rica. Las mayores tasas
Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la EMNA 2018 del INEC. de desnutricién se ubican en infantes

urbanos y en hogares del primero y tercer
quintil (grafico 6.15). El sobrepeso es un
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Grafico 6.15
Indicadores antropométricos en menores de 5 aios, segun caracteristica socioeconémica. 2018

a) Bajo peso para talla (desnutricion) b) Elevado peso para talla (sobrepeso)
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w)

Mujeres

10,3% plimiento de los derechos laborales de
las personas trabajadoras, tales como
la seguridad social y el salario minimo,
asi como patrones de discriminacién
en el acceso a ciertos puestos de trabajo

(brechas de género, edad y etnia, por

7,6%

Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la EMNA 2018 del INEC.

problema muy importante a nivel nacio-
nal, que afecta a un 7,4% de la poblacién
menor de cinco afios. Son los hombres,
las zonas urbanas y el quinto quintil los
segmentos con mayor incidencia, aunque
las brechas no son muy significativas
entre grupos.

Finalmente, el 9% de menores de cinco
afios muestran retardo en su crecimiento

y es la condicién con la mayor tasa de
incidencia y con las brechas més pronun-
ciadas entre los grupos considerados en el
analisis. El perfil del menor de edad con
problemas de desarrollo es parecido al de
problemas de obesidad, pero con mayores
distancias respecto a sus contrapartes

(gréfico 6.15).

ejemplo), entre otros.

Para analizar el desempefio del mer-
cado laboral, el capitulo considera los
principios que rigen la Declaracidn
Universal de los Derechos Humanos, asi
como las contribuciones de organismos
como la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) y su enfoque del trabajo
decente®. Los articulos del 56 al 63 de la
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Constitucidén Politica de Costa Rica rati-
fican este enfoque al establecer que “el
trabajo es un derecho del individuo y una
obligacién con la sociedad” (articulo 56)
y que “todo trabajador tendrd derecho a
un salario minimo” (articulo S7), entre
otras referencias de la norma.

Segtin lo detalla el articulo 23 de la
Declaracién Universal de los Derechos
Humanos “toda persona tiene derecho al
trabajo, a la libre eleccién de su trabajo,
a condiciones equitativas y satisfactorias
de trabajo y a la proteccidon contra el
desempleo”. Adicionalmente, la misma
norma define los siguientes derechos
laborales:

e Toda persona tiene derecho, sin discri-
minacién alguna, a igual salario por
trabajo igual.

e Toda persona que trabaja tiene derecho
a una remuneracion equitativa y satis-
factoria, que le asegure, asi como a su
familia, una existencia conforme a la
dignidad humana y que serd completa-
da, en caso necesario, por cualesquiera
otros medios de proteccion social.

e Toda persona tiene derecho a fundar
sindicatos y a sindicarse para la defensa
de sus intereses.

Este acdpite considera los principios de
los derechos humanos y los vincula con
el abordaje metodoldgico desarrollado
por Perez Arce et al. (2016). Segtin estos
autores, ¢l nivel y evolucién de los ingre-
sos laborales puede entenderse como
producto de tres fuerzas que operan de
forma simultdnea: cantidad y calidad del
nivel de desarrollo humano que posea la
persona trabajadora; el nivel de inten-
sidad laboral y los rendimientos que la
persona trabajadora recibe.

Se reducen las brechas
en el logro educativo de la
poblacién laboral pero fuertes
asimetrias en competencias
complementarias

En la actualidad, la escolaridad pro-
medio de las personas que trabajan se
estima en 10,2 anos, con un incremento
de 0,55 afios en relacién con la de diez
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afios atrds. Las personas ocupadas con
mejor nivel de escolaridad suelen ser
mujeres, menores de 44 afios, residentes
de zonas urbanas y de la region Central.
Durante esta década, no hubo cambios
en las caracteristicas del perfil educativo,
es decir, los mismos grupos con escolari-
dad por encima del promedio en 2013 lo
estaban diez afios después.

Aunque la estructura no cambid,
en estos afios la desigualdad se redujo,
medida por los afios de escolaridad. Los
segmentos mds ganadores fueron las per-
sonas ocupadas de las regiones Pacifico
Central, Brunca y de 60 anos y més. Por
otro lado, los grupos con menor creci-
miento fueron las que tienen de 45 a 59
afios y las regiones Chorotega y Huetar
Norte. Las personas de 25 a 34 afos
tienen la mayor escolaridad. De todas las
regiones, solo la Central se posiciona con
niveles por encima del promedio nacio-
nal (grafico 6.16).

Las oportunidades laborales depen-
den, ademds de los afios de escolaridad
formal, de otras habilidades y condicio-
nes que facilitan la insercidn o los ascen-
sos en el escalafén jerdrquico. Para el

capitulo se seleccionaron tres indicadores
sobre el tema: personas ocupadas que
hablan un segundo idioma, la educacién
secundaria completa y si han recibido
cursos complementarios de capacitacion.

Segtin la Enaho 2022, solo una de cada
diez personas trabajadoras indica domi-
nar un segundo idioma. Superan este
promedio la regién Central, las zonas
urbanas y la poblacién joven de 25 a 34
afos. Los grupos més rezagados estén en
las zonas rurales, la regién Huetar Norte
y las personas migrantes (grifico 6.17a).

El porcentaje de personas trabajadoras
que han completado la educacién secun-
daria es importante debido a que este
titulo les permite optar por més oportu-
nidades laborales e, inclusive, continuar
estudiando a lo largo de su vida laboral.
Por el contrario, una persona que no haya
completado el bachillerato ve reducidas
esas perspectivas.

En Costa Rica, un 46,7% de las perso-
nas trabajadoras tiene al menos la educa-
cién secundaria completa. Este indicador
encuentra una amplia dispersién. Los
grupos con mayor rezago se encuentran
en la regiéon Huetar Norte, las zonas

Grafico 6.16

Aios de escolaridad promedio de las personas ocupadas, segtin
caracteristicas sociodemograficas®. Segundo trimestre 2023
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la ECE del INEC.
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Grafico 6.17

Indicadores de'formacién profesional de la poblacién ocupada,
segun caracteristicas sociodemograficas®. 2022

a) Dominio de un segundo idioma
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rurales, las personas de 45 afos y mds
y migrantes. Solo el grupo de personas
menores de 35 afos se aleja del resto: seis
de cada diez jévenes que ya labora tiene
bachillerato de secundaria o educacién
universitaria (grafico 6.17b).
Finalmente, el tercer indicador con-
siderado es el porcentaje de personas
ocupadas que ha completado un curso
de educacién no formal. Segin la Enaho
2022, un 28% de las personas ocupadas
menciona haber recibido una capacita-
cién. Mientras que las regiones Central
y Chorotega se ubican muy cerca del
promedio nacional, la Brunca y Huetar
Caribe estan mds alejadas. Por su parte,
las personas migrantes y las de 60 afos
0 mds muestran porcentajes muy por
debajo del promedio. Las mujeres son las
que ostentan el mayor porcentaje, con
una ventaja importante con respecto a los

hombres (grafico 6.17¢).

Amplios grupos poblacionales
experimentan formas de
exclusion y vulnerabilidad laboral

El segundo 4mbito de interés dentro
del mercado laboral se refiere a las dife-
rencias existentes en la insercién y las
condiciones en que lo hacen aquellas
personas que efectivamente participan.
Estos temas se han abordado ampliamen-
te en los capitulos 2 y 3 de este Informe.
En ellos se documentd que:

e La tasa de participacién laboral en
Costa Rica ha caido en los tltimos
afos, especialmente entre las mujeres.

o Las mujeres experimentan mds barre-
ras de acceso al mercado de trabajo que
los hombres, pese a tener mejor perfil
educativo.

e Los jovenes, las personas de baja cali-
ficacién educativa y las mujeres son
més afectadas por el desempleo y la no
participacién laboral.

Este acdpite profundiza en ciertos
focos de interés para el examen de las
asimetrias en el acceso a las oportu-
nidades laborales: las razones por las
cuales las personas en edad laboral no
participan en el mercado de trabajo, el
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incumplimiento del salario minimo y
de otras garantias laborales. Estos indi-
cadores representan formas extremas de
exclusion y vulnerabilidad laboral.

En cuanto a la participacién laboral las
mujeres son, por mucho, las que mues-
tran la mayor proporcién de personas
fuera del mercado laboral: el 56% de ellas
no tienen la oportunidad de buscar un
empleo, cifra que es 1,85 veces superior
a la de los hombres. Otros grupos con
porcentajes altos son las regiones Brunca
y Huetar Norte y las zonas rurales.

Las razones para no participar del
mercado laboral difieren entre grupos.
Cerca de dos de cada tres hombres adu-
cen no participar por asistir al sistema
educativo. En el caso de las mujeres, las
obligaciones familiares asociadas prin-
cipalmente a cuido y tareas domésticas
explica casi la mitad, en tanto un 28% es
por la asistencia a la educacién (gréfico
2.18). Segun la Enaho 2022 se estima
que 455.000 mujeres no participan del
mercado laboral por atender obligacio-
nes familiares, mientras que solo 18.000
hombres estd en esas condiciones (para
mas detalles véase el capitulo 2).

Entre los problemas de empleo anali-
zados estd el porcentaje de subempleo,
es decir, aquellas personas que tienen
trabajo, pero lo hacen menos de 40 horas
ala semana a pesar de que desean y estan
disponibles para hacerlo mds horas, y
ademds no consiguen otro empleo. Tres
segmentos poblacionales experimentan
tasas de dos digitos que se alejan del pro-
medio nacional: las regiones Chorotega,
Pacifico Central y Huetar Norte. Por el
contrario, los hombres, las zonas urba-
nas, las regiones Huetar Caribe y Central
y las personas entre 35 a 44 afnos presen-
tan los valores mas reducidos (grifico
2.19a).

La ausencia de cobertura del seguro
social es otro problema de calidad en el
empleo, pese a las obligaciones consti-
tucionales y legales en esta materia en
el pais. Los grupos mds afectados son
las mujeres, las zonas rurales, las regio-
nes Huetar Norte, Pacifico Central y
Chorotega y de condicién migrante (gra-
fico 2.19b).

En lo que respecta al cumplimiento
del salario minimo en las personas que
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Grafico 6.18

Razones que aducen la personas en edad de trabajar que no
buscaron un empleo, seglin sexo y region seleccionada. 2022

a) Por sexo
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.

trabajan jornadas completas (40 horas o
mds a la semana), los menores porcentajes
los tienen las mujeres, las personas de la
region Central y jévenes de 25 a 34 anos.
Por su lado, los mayores problemas estan
en las regiones Brunca, Huetar Caribe y
migrantes (grafico 6.20a). Si el incum-
plimiento se calcula para las personas
subempleadas, los resultados cambian de
manera sustancial. El promedio nacio-
nal afecta a un 37,1% de ese grupo, con
mayores incumplimientos en las zonas
rurales y la regién Huetar Norte, pues
entre cinco y seis de cada diez personas
subempleadas reciben menos del mini-
mo. Por el contrario, los hombres, las
zonas urbanas y la regién Central presen-
tan menores niveles de incumplimiento

(gréfico 6.20b).

Las desigualdades en el
mundo laboral se viven como
desesperanzay vulnerabilidad
para las personas consultadas y
sus hijos e hijas

Los resultados del estudio cualitativo
no se alejan sustancialmente del analisis
de los indicadores, pero permiten pro-
fundizar en la vivencia cotidiana (Garcia
y Arias, 2023). Cuando se indagd sobre
las aspiraciones de bienestar, las respues-
tas apuntaron a cuestiones bésicas: traba-

jos remunerados de manera justa, respeto
entre jefaturas y subalternos, pago de
horas extras, cobertura del seguro social y
el cumplimiento de la legislacién laboral
que implique mayor inspeccién laboral,
especialmente en las labores agricolas.

Si bien el trabajo es una inquietud
generalizada, persisten contrastes entre
zonas urbanas y rurales. Las personas
residentes en zonas rurales enfatizaron
en la falta de oportunidades de empleo
en sus localidades. Ademds, indicaron un
desequilibrio entre remuneracidn, carga
de laboral, complejidad de las tareas,
incumplimiento de derechos laborales y
poca diversidad de las fuentes de empleo,
ya que se concentran en labores poco cali-
ficadas, mayormente en el sector agricola.
A raiz de esto, la migracion es frecuente.

La migracién interna fue mencionada
como una estrategia de sobrevivencia que
implica la adaptacion espacial en estruc-
turas habitacionales distintas, muchas
veces mds cerradas, menos espaciosas o
en malas condiciones. Quienes deben
migrar lejos de su nucleo familiar tam-
bién deben privarse de la red de conten-
cién que este grupo suele representar.

Existe entre las personas participantes
de los grupos focales una desazén espe-
cial sobre la educacién como mecanismo
de movilidad social. Aun cuando cada
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Grafico 6.19

Indicadores de problemas de empleo, seglin caracteristicas sociodemograficas®. 2023

a) Porcentaje de subempleo®
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Grafico 6.20

Porcentaje de personas ocupadas con ingresos laborales por debajo del salario minimo, por jornada
laboral, seglin caracteristicas sociodemograficas®. Segundo trimestre 2023

a) Jornadas completas (40 horas y mas)
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Mi papa se dedicaba

a trabajar en las
bananeras, entonces
ViVImOos un tiempo en
Limén. Mi mama siempre
estuvo con nosotros en
lo que era educacion y
tiempo. Si nos dieron lo
muy basico, viviamos en
Limdn en una casa de
madera en alto porque
como llueve mucho se
llenaba, dormiamos en
el piso, no teniamos en
realidad agua y luzy la
alimentacion sumamente
basica. Asi vivimos...
Luego nos vinimos para
Bolanos [...] ellos han
vivido, 0 vivieron siempre
en Bolanos y se fueron
mas bien en busca de
trabajo ”

MUJER, 31 ANOS, LA CRUZ

vez més personas puedan completar la
educacién secundaria y se formen en
programas de educacion técnica e incluso
logren estudiar una carrera universitaria,
las personas argumentan que ello no es
garantia para ingresar al mercado laboral
en sus cantones.

Es manifiesta la baja satisfaccion de las
personas consultadas por lo que perciben
como un desequilibro entre su esfuerzo
y la remuneracién recibida, ya sea refi-
riéndose a la experiencia personal, de sus
familias 0 ala que pueden observar en sus
entornos. Comentaron que la remunera-
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Deberia de haber otro tipo de oportunidades de trabajo,
no solamente de educador o eso, si no deberia de haber
mas espacio de otras empresas que vengan a trabajar con
la parte tecnologica y los que quieren estudiar tecnologia
tengan la oportunidad de trabajar en eso”

HOMBRE, 54 ANOS, TALAMANCA, TELIRE, AMUBRI

cién muchas veces no se ajusta a la carga
de trabajo, pero al no encontrarse con
muchas opciones en sus comunidades o
cantones, deben permanecer en ellos o
bien buscar un ingreso extra.

En general, las personas residentes en
los cantones rurales participantes en el
estudio consideran que existe incum-
plimiento de la legislacién laboral, mds
notorio en las labores agricolas o bien en
aquellas que requieren un mayor uso de
la fuerza fisica. Estos incumplimientos se
manifiestan en la falta de pago de horas
extras, asignacion posterior de tareas que
no fueron las acordadas al momento de la
contratacién, no pago de la cuota patro-
nal de la CCSS o de la no cobertura de
la péliza por riesgos del trabajo, asi como
malos tratos por parte de las personas
encargadas de supervisar las funciones.

Estas personas no albergan esperanzas
de que a corto plazo se abran fuentes de
empleo en una empresa o institucidn
en sus cantones. Ya sea por un desco de
independencia o por una falta de certeza
de que este tipo de organizaciones se
interesen por sus territorios, se considera
que la mejor opcidn para poder permane-
cer en sus comunidades es emprendiendo
y creando sus propios trabajos. Esto tam-
bién puede significar el fortalecimiento o
actualizacién de las formas de producir,
principalmente en el sector agricola, pues
la tierra (o el mar) es la forma de sustento
directo de muchas familias y el medio
para generar los ingresos para comple-
mentar las otras necesidades bésicas:

66

En Tuis casi que todo
mundo esta con
emprendimientos, la
verdad, puras finquitas
propias, negocitos
propios, supery todo
eso, pero si aca en

Tuis basicamente

todo se mueve por
emprendimiento propio.
La gente se dedica a la
ganaderia, al café, a la
cana o a cultivar lo que
quieran cultivar, pero si
la mayoria agropecuario

HOMBRE, 31 ANOS,
TURRIALBA, TUIS

Entre las personas consultadas que
viven en zonas urbanas persiste una
preocupacion acerca de las dificulcades
para encontrar trabajo en los ultimos
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afos. Sin embargo, sus valoraciones sobre
el tema laboral no se circunscriben a
esta consideracion. Ademds, creen que
estudiar una carrera universitaria ya no
garantiza un pronto ingreso al mercado
laboral ni una alta remuneracién. Esto
fue especialmente expresado por las per-
sonas mayores de 60 afos, quienes mos-
traron preocupacién por el futuro de sus
descendientes, dado que surgid la inquie-
tud de que algunas de sus hijas ¢ hijos no
tienen trabajo en condiciones estables y
bien remunerados, o que comenzaron a
trabajar a edades mds tardias en contraste
con ellos.

En el grupo focal de Escazu, personas
entre los 30 y 50 afios indicaron que la
forma en la que se expresa la desigualdad
en sus vidas es que cada vez se ofrecen
peores condiciones laborales que generan
gran incertidumbre, lo que lleva a una
reducida capacidad de planificacién del
proyecto de vida en lo que concierne al
dmbito econémico.

Tres aspectos adicionales alimentaron
las reflexiones de las personas sobre el
mundo laboral y la vivencia de la des-
igualdad. Primero, consideraron que el
trabajo va mds all4 de la busqueda de un
empleo como persona asalariada. En el
caso de las zonas indigenas, por ejemplo,
el principal sefialamiento esla ausenciade
un pago justo por sus productos (platano,
cacao), lo que resulta en una preocupa-
cién central para estos territorios, siendo
la agricultura una de las pocas fuentes de
ingreso posibles. Segundo, los procesos
migratorios, especialmente en las zonas
rurales, se asocian a vulnerabilidades y
explotacion laboral, en claro irrespeto
de los derechos humanos, lo que genera
tensiones en el contexto laboral local,
principalmente en ciertos trabajos agri-
colas. En muchas zonas rurales, la inmi-
gracion se concibe como un fendmeno
de competencia desleal hacia las personas
trabajadoras locales. Finalmente, si bien
tienden a favorecer el emprendimiento y
la creacién de sus propios empleos como
una forma de mantenerse en sus comu-
nidades rurales, el proceso de emprender
formalmente se concibe como lleno de
barreras procedimentales y juridicas que
impiden consolidar el proyecto.

En la acumulacion de activos
se presentan las desigualdades
mas amplias entre la poblacion
El tercer apartado analiza las desigual-
dades en la acumulacién de activos por
parte de los hogares costarricenses, uno
de los 4mbitos en el cual los elevados
niveles se pueden mantener a través del
tiempo. Por acumulacion de activos se
entiende la capacidad de las personas
y los hogares a desarrollar riqueza por
medio del ahorro, los ingresos o inver-
siones en activos fisicos o financieros.
Segtin Nunn et al. (2007) y CAF (2022)
funge como promotora de la desigualdad
en el largo plazo por muy distintas vias.
Por ejemplo, la riqueza se puede heredar,
permitiéndole a la siguiente generacién
disfrutar de mejores condiciones de vida
sin ser necesariamente actor directo de
su gestacion. La tenencia de vivienda, asi
como otros activos del hogar, también
forman parte de la riqueza familiar que
puede ser transferida a su descendencia.
Ademas, la calidad de la vivienda y sus
caracteristicas fisicas podrian crear un
ambiente apropiado para el desarrollo
en las etapas de la nifiez y adolescencia
al incidir positivamente en su formacién
cognitiva, su salud y su desarrollo psico-
social. Este apartado enfatiza las diferen-
cias existentes en posesién de vivienda y
sus condiciones, asi como el acceso a cré-
dito segun las condiciones individuales
de la poblacidn, debido a las limitaciones
de disponibilidad de informacidn.

Un pais con alta tenencia de
vivienda, pero con calidad
diversa y poca proteccion de
activos

La vivienda es un activo cuyas condi-
ciones y caracteristicas puede potenciar
la riqueza familiar. Su tenencia recibe un
considerable interés en los estudios sobre
desigualdad porque se considera uno de
los activos que mds equitativamente se
encuentra distribuido entre la pobla-
cién, contrario al caso de otros como la
tenencia de instrumentos financieros. En
su estudio sobre posesion de vivienda
y distribucién de la riqueza en Europa,
Causa et al. (2020) concluyen que la
menor tenencia de una vivienda se aso-
cia con elevados niveles de desigualdad
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de la riqueza; que su pago suele ser el
pasivo mds importante para las personas
jovenes y en los grupos de menor ingreso
y, finalmente, que no existe evidencia que
demuestre que la tenencia de vivienda
motive mayores ahorros a largo plazo.

Teéricamente, la vivienda apoya la
formacién de capital humano en cuan-
to a mejores condiciones de aprendizaje
y fortalecimiento de la salud mental y
fisica de las personas. Segun Montero y
Miranda (2023), en Costa Rica las per-
sonas que habitan en residencias en mal
estado podrian perder hasta cinco afios
respecto a la esperanza de vida nacional
debido a su mayor exposicidn a enfer-
medades infecciosas y crénicas y a una
menor salud mental. El mejoramiento
de las viviendas suele venir acompanado
de mayor seguridad ciudadana, mayor
disponibilidad de servicios y moderni-
zacion del entorno del vecindario donde
se reside.

En el pais, el acceso a la vivienda como
activo familiar es amplio, un resultado
que sugiere el impacto positivo que han
tenido las politicas publicas de subsidio
habitacional instauradas desde hace casi
cuatro décadas. Tres cuartas partes de los
hogares indican contar con casa propia,
sea propia totalmente paga (65%) o con
hipoteca (9%). Un 18% adicional alqui-
la y un 7% reside en una prestada. Las
jefaturas jévenes de 15 a 24 afios son las
que tienen los porcentajes més bajos de
vivienda propia (41%), mientras que los
hogares en pobreza extrema y no extrema
muestran cifras no muy distintas al pro-
medio nacional.

Un segundo foco de interés es la cali-
dad de ese activo, lo cual permite exami-
nar si una vivienda logra, en la préctica,
cumplir con las condiciones de promo-
ver el desarrollo humano, especialmente
durante la infancia y adolescencia. Tres
elementos resultan de interés: la calidad
de la infraestructura, el nivel de hacina-
miento y la disponibilidad de servicios
bésicos. En términos generales, el pais
ha logrado un acceso de la poblacién a
viviendas con pardmetros minimos de
calidad y los rezagos estan focalizados en
ciertos grupos poblacionales y territorios.

ElINEC ha elaborado un indice deno-

minado “calidad de la vivienda”, que
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clasifica su estado mediante el andlisis de
la incidencia del hacinamiento, la dispo-
nibilidad de servicios y la calidad de la
infraestructura. Segtn este indice, las
viviendas pueden clasificarse en inacep-
table, deficiente, aceptable y éptima.

En aras de profundizar en la calidad,
el capitulo integré dos indicadores: el
porcentaje de viviendas con valoracién
inaceptable o deficiente segtin este indi-
cador del INEC y el porcentaje de tenen-
cia. A partir de esta informacidn, se
conformaron cuatro grupos segin su
posicién con respecto a los promedios
respectivos (grafico 6.21):

e Grupo I: poblaciones con baja tenen-
cia y calidad de vivienda (ambos por

debajo del promedio).

e Grupo II: poblaciones con mayor
tenencia de vivienda pero con proble-
mas de calidad.

e Grupo III: poblaciones con problemas
de tenencia de vivienda propia pero
que viven en infraestructura de mejor
calidad (por encima al promedio).

e Grupo IV: poblaciones con mayor
tenencia y calidad de (ambos por enci-
ma del promedio).

El Grupo I comprende los hogares
en peores condiciones de acceso y cali-
dad: las jefaturas jévenes, en pobreza
(extrema y no extrema), deciles de menor
ingreso y las regiones Pacifico Central,
Huetar Caribe y Huetar Norte. El
Grupo II cuenta con mds acceso a una
vivienda propia, pero con importantes
limitaciones de servicios, construccién
y hacinamiento. En estas condiciones
se encuentran los hogares con ingresos
intermedios, las jefaturas masculinas y
las zonas urbanas. El Grupo III tiende a
mostrar menos acceso, pero suelen vivir
en viviendas de mayor calidad. En esta
condicién estdn los hogares con jefatu-
ras femeninas, las regiones Chorotega y
Bruncay las zonas rurales. Por tltimo, el
Grupo IV es el que tiene mejor posicién
relativa, pues registran porcentajes mds
altos de tenencia y calidad de vivienda.
Se ubican acé los hogares residentes en la
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Grafico 6.21

Distribucion® de los grupos socioeconémicos segun tenencia

y calidad de la vivienda. 2022
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region Central, de mayor nivel de ingreso,
no pobres y con jefaturas de personas
adultas mayores (grafico 6.21).

Fuertes asimetrias en la
disponibilidad de activos y en el
acceso a recursos financieros

El acceso a los mercados financieros
se traduce en la disponibilidad de cana-
les que provean recursos para adquirir
activos (como vivienda), financiar nego-
cios o incrementar el nivel educativo de
los hijos e hijas. Cuando esos canales
son pocos o estdn abiertos solo a ciertos
sectores, amplios grupos poblacionales
pueden quedar excluidos. Un limitado
acceso usualmente es resultado de bajos
niveles de ingreso, pues pueden implicar
mayores riesgos de impago o la ausencia
de bienes para respaldar créditos. Asi, la
riqueza familiar de los hogares permite
(0 no) crear mds activos y mds riqueza, lo
cual crea un ciclo de acumulacién inter-
generacional que favorecerfa a aquellos
que cuenten con alguna ventaja inicial.
Si esa base patrimonial inicial no exis-
te, las posibilidades de que la siguiente
generacion pueda despegarse de las con-

diciones que rigen hoy a su familia son
bajas y por lo tanto es mds probable que
las asimetrias se trasmitan de generacion
en generacion.

Diversos estudios han analizado Ia
relacién entre acceso financiero y des-
igualdad. Cihék y Sahay (2020) con-
cluyen que los aumentos en la inclusién
financiera, como el acceso al crédito,
se asocian con menores niveles de des-
igualdad, en especial cuando se enfocan
en mejorar las condiciones de ese acceso
en la poblacién de menores recursos y
sobre todo en mujeres. Delis, Fringuellotti
y Ongena (2023) estimaron que aquellas
personas duefias de pequefios negocios
cuya aplicacién crediticia habfa sido apro-
bada mostraban aumentos promedio del
10% en sus ingresos en relacién con aque-
llas cuya solicitud habia sido rechazada.

Para analizar algunas consideracio-
nes sobre disponibilidad de activos y
posibilidades de acceso a los mercados
financieros, este capitulo usd la Encuesta
Financiera de Hogares (Enfiho 2022) del
INEC, que permite obtener informacién
sobre la tenencia de activos fisicos, finan-
cieros y el acceso al crédito.
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Lavivienda es un activo importante en
el acervo (stock) de riqueza de una fami-
lia. Desde este punto de vista, indicado-
res como el tamano, el valor estimado de
la propiedad, la proteccién con seguro y
el financiamiento via crédito hipotecario
pueden mostrar desigualdades de riqueza
material. La vivienda promedio en Costa
Rica, segin la Enfiho 2022, mide 102 m?
y tiene un valor estimado por sus propie-
tarios de 48,1 millones de colones’.

En términos generales, es posible dis-
tinguir tres perfiles de hogares segin
el tamafo de las viviendas. El primero
corresponde a familias de bajos ingre-
sos y de zonas rurales, que suelen vivir
en infraestructuras menores a 73 m’
El segundo incluye hogares de ingresos
intermedios, que viven en casas entre
94 y 104 m*. Finalmente, los hogares de
zonas urbanas y de mayor ingreso tienen
las viviendas mds grandes, que oscilan
entre 110 m? y 153 m? (grafico 6.22).

Otro indicador relevante es el por-
centaje de viviendas financiadas con un
crédito hipotecario, pues si bien la adqui-
sicién puede darse por otros mecanismos
(herencias, ahorros, etc.), este sirve como
senal de acceso a mercados financieros. El
29,4% de las viviendas registradas en la
Enfiho 2022 fueron adquiridas a través
de un crédito hipotecario. Sin embargo,
hay diferencias significativas entre seg-
mentos poblacionales. Asi, mientras solo
el 13% de los hogares del 40% de menor
ingreso obtuvo su vivienda con préstamo,
el 55% del quinto quintil (20% mayor
ingreso) lo hizo por esa via, una clara
alusién de que el ingreso es una barrera
clave para el acceso al crédito. Algo simi-
lar sucede con los hogares rurales y con
jefatura femenina, ambos con brechas
respecto a sus contrapartes (urbanos y
masculina).

Schwartz (2022) apunta que la ausen-
cia de una vivienda digna conlleva un
mayor riesgo de estrés en infantes, mayo-
res niveles de depresioén en personas adul-
tas y peores condiciones de salud fisica
ante factores como problemas de suefio,
ruido excesivo entre residencias, sin eli-
minacién adecuado de excretas y plagas,
entre otros. Lo anterior se hace mds rele-
vante si se considera que son los grupos
poblacionales mds propensos al rezago
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Grafico 6.22

Tamaiio promedio de la vivienda, seglin caracteristicas

socioecondmicas?. 2022
(metros cuadrados)
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enfiho 2022 del INEC.

(segun se ha visto en los apartados ante-
riores) quienes asimismo experimentan
las mayores brechas de tenencia y calidad
de vivienda.

Se observa una relacién directa entre
el porcentaje de familias con acceso al
crédito y el tamano de la vivienda, una
variable que aproxima el valor del activo
(R2 =0,95). La correlacién entre ambas
podria sugerir que la forma en la cual se
otorga el crédito estaria favoreciendo la
adquisicién de activos mds valiosos por
parte de aquellos grupos que ya de por
si tienen mejor perfil socioecondmico,
todo lo cual facilita a estos segmentos
la posibilidad de seguir expandiendo su
portafolio de activos fisicos y por ende su
nivel de riqueza (grafico 6.23).

La proporcién de casas protegidas con
un seguro ante riesgos potenciales es un
indicador de inclusién financiera (acceso
a seguros) y del grado de proteccién de la
riqueza familiar a eventos producto de
la naturaleza, enfermedades e inestabili-
dad macroeconémica (CAF, 2022). En
Costa Rica, las familias son poco pro-
pensas a adquirir seguros para proteger
activos como la vivienda. Unicamente el

4,6% de las personas entrevistadas por
la Enfiho manifesté haber comprado un
seguro contra siniestros; practicamente
nulo entre los hogares de menor ingreso
(40% menor). Es decir, este grupo no sélo
experimenta menor tenencia de vivienda,
con menor calidad, sino que también
tienen un riesgo mayor de que, en caso
de un evento catastréfico, no puedan
recuperar su activo por su destruccion
total o parcial.

Por otra parte, la tenencia de una
segunda propiedad (adicional a la vivien-
da propia) fue cercana al 18% entre los
hogares, siendo mayor al promedio en el
quinto quintil de ingreso (grafico 6.24).
Se ubicaron alrededor del promedio las
jefaturas masculinas y los quintiles terce-
ro y cuarto. Por zona no hay diferencias
importantes. En el extremo inferior se
identificaron a las jefaturas femeninas y
los quintiles primero y segundo.

Otro indicador de riqueza financiera es
la tenencia de activos como cuentas ban-
carias, certificados de depdsito a plazo,
acciones, fondos de inversién y de pen-
siones, entre otros. Casi uno de cada tres
hogares en el pais no posee ningun tipo
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Grafico 6.23

Relacion entre los indicadores de acceso a crédito y el tamaiio
promedio de la vivienda, segun caracteristicas socioecondmicas.
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Grafico 6.24
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enfiho 2022 del INEC.

de activo financiero. De los que sf tenfan,
el mds comdn fue una cuenta bancaria
(68%), casi universal en el quinto quintil
(94%), mientras que entre las jefaturas
del primero y segundo quintil el acceso
fue mds limitado (47%) (cuadro 6.1).

La tenencia de otros activos financieros
alcanzd de apenas un 6,7% de los hoga-
res, siendo el nivel de ingreso del hogar y
la zona de residencia las condiciones que
presentaron las mayores brechas entre
grupos.

Las diferencias en la tenencia de acti-
vos financieros segun el sexo de la jefa-
tura mostraron que el saldo de la cuenta
de ahorros entre las mujeres (282.000
colones) es tres veces inferior que el de
los hombres (927.000 colones) y que
aproximadamente un tercio de las cuen-
tas bancarias en manos de las jefas tienen
saldo en cero. Por zona de residencia, el
saldo promedio en hogares rurales es de
496.000 colones y un 40,3% tiene saldo
cero. En contraste, entre los urbanos el
saldo promedio fue de 707.000 colones,
con un 28% sin fondos.

Para obtener una perspectiva global de
acceso a la riqueza financiera se elabor6
un indice sumativo de la tenencia de acti-
vos fisicos (propiedades, vehiculos, entre
otros) y financieros. Se trata de un conteo
simple de la cantidad de activos que tiene
un hogar, una medida rudimentaria que
no incluye consideraciones sobre el valor.
Uno de cada veinte hogares (5,4%) no
tenfa activos de ninguna naturaleza, a
los cuales se les suma un 13% con solo
un activo financiero, el cual usualmente
es una cuenta bancaria. Casi dos terceras
partes de las familias tenfan un activo
fisico y uno financiero (grafico 6.25). Por
ultimo, entre los grupos que no poseen
ningun tipo de activo, los dos quintiles
de menor ingreso tienen mds incidencia,
el resto flucttia alrededor del promedio
nacional, excepto el quinto quintil, muy
por debajo como se ha indicado (grafico

6.26).

Nota especial: una exploracion
de casos en los que la politica
social induce desigualdades

Durante la segunda mitad del siglo
pasado, Costa Rica implementd poli-
ticas de universalizacién en el acceso a
servicios bdsicos como agua potable y
electricidad y una combinacién de poli-
ticas sociales (universales, contributivas y
selectivas) que le permitié alcanzar altos
niveles de desarrollo humano a pesar de
ser un pafs de ingresos medios. La litera-
tura especializada ha destacado que esta
alta inversién publica social estuvo acom-
panada por el desarrollo de un amplio
entramado institucional de un Estado
de bienestar social. Ediciones previas del



CAPITULO 6 | DESIGUALDAD MULTIDIMENSIONAL EN COSTA RICA

ESTADO DE LA NACION 317

Cuadro 6.1

Porcentaje de hogares que poseen activos financieros, por

caracteristicas de la jefatura del hogar, segtn tipo de activo.

Grafico 6.25

Distribucion porcentual de los
hogares segun tenencia de

2022 activos fisicos* y cantidad de

Caracteristicas de la jefatura Tienenactivos  Saldo en cuentas Otros activos activos financieros. 2022

del hogar financieros bancarias® financieros®

Todos los hogares 68,0 67,9 6,7 63,2

Zona
Urbana 71,7 71,6 8,6
Rural 58,5 58,5 1,7

Sexo de la jefatura
Hombre 68,1 68,0 79
Mujer 679 67,8 51 12,4 58 s 12,9
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1°y 2° quintiles 47,4 47,3 0,7 finadeiero L 2omas. 0. 1 2omas
3%y 4° quintiles 75,7 75,5 39 Si tiene activos fisicos = No tiene activos fisicos
5° quintil 93,9 93,9 24,2 Tenencia de activos fisicos y financieros

Edad de la jefatura

Menor de 35 afos 68,6 68,6 4,9

De 35249 afos 70,5 70,3 6,2 a/ Incluye propiedades y vehiculos.

De 50 a 64 arios 70,9 70,9 81 b/ Incluye cuentas bancarias, certificados de

De 65 0 mas anos 60,3 60,2 6,3 depdsito a plazo, fondos de inversion, acciones,

a/ Excluye los hogares sin saldo en las cuentas bancarias corrientes o de ahorro.
b/ Incluye certificados de depdsito a plazo, fondos de inversion, acciones, participaciones de capital,
titulos de deuda, activos digitales u otros no especificados.

entre otros.
Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enfiho
2022 del INEC.

Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enfiho 2022 del INEC.

Informe han documentado que, luego
de los recortes a esta inversién durante
la crisis econémica de la década de los
ochenta del siglo XX, el pais retomé un
sendero de expansién sostenida, una ten-
dencia que se revirtié en afos recientes
en el marco de las politicas de austeridad
para la gestién de la crisis fiscal. En la
actualidad, se experimenta una nueva
fase de recortes a la inversion social que
estd golpeando con particular dureza
dreas claves para el desarrollo humano
sostenible (para mds detalles véase el
capitulo 2).

Pese al alto nivel de desarrollo humano
logrado por el pafs, durante el presente
siglo la desigualdad de ingresos aumenté
y, recientemente, la pobreza también en
el contexto de la pandemia por covid-
19. Los mecanismos de redistribucién
social no han sido capaces de compensar
dichas tendencias (OCDE, 2017). Las
investigaciones han determinado que el
origen principal de las crecientes asime-
trias sociales se encuentra en la economia
y el mercado laboral (PEN, varios afios).

Grafico 6.26
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Este reconocimiento no excluye que otros
factores puedan estar también influyen-
do en el mal desempeiio en el dmbito de
la equidad y la integracion social.

Uno de estos factores por explorar es,
precisamente, el disefio e implementa-
cién de las politicas sociales. En principio,
estas politicas son el principal vehiculo
para acercar a las personas mds desprote-
gidas a mejores condiciones de vida y, en
general, para dotar a la poblacién de las
capacidades que le permitan aprovechar
las oportunidades laborales y empresa-
riales y ejercer sus derechos ciudadanos.
Esta aspiracion, sin embargo, puede no
estarse cumpliendo. El disefio de las poli-
ticas sociales puede incluir normas y defi-
niciones que generen, intencionalmente
0 no, efectos discriminatorios y excluyen-
tes sobre ciertos grupos poblacionales y
territorios. Su implementaci(’)n, a su vez,
puede denegar, en la préctica, el acceso de
la poblacién a los beneficios de la politica
social, sea por falta de recursos, falta de
eficiencia en la gestidn, distorsiones en
la asignacién de las ayudas, corrupcién y
falta de sistemas de evaluacién de resul-
tados que permitan adaptar las politicas
a nuevas circunstancias.

Estas consideraciones plantean una
pregunta de investigacion especialmente
relevante para la evaluacién del desem-
peno del pais en desarrollo humano que
este Informe realiza: ;puede la politica
social ser un factor de reproduccién de
la desigualdad e, incluso, de ampliacién
de las asimetrias sociales? La via para
responderla es la realizacidn de estudios
de casos, que permitan determinar las
circunstancias especificas en las cuales la
politica social tiene efectos regresivos, ast
como aquellos en las que, por el contra-
rio, tiene efectos redistributivos.

Anteriores ediciones del Informe han
estimado el impacto general de la politica
social sobre la desigualdad de ingresos
generada en el mercado laboral y, en par-
ticular, la mayor o menor progresividad
de los programas sociales. Han estimado,
también, la magnitud de las “filtraciones”
en las politicas sclectivas, orientadas por
lo general ala poblacién mas pobre (PEN,
varios afos). No obstante, el Informe no
se ha adentrado en el examen de casos
concretos en los que la politica social
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puede estar teniendo efectos regresivos,
debido a la manera como fue disefia-
da 0 a cdmo estd siendo implementada.
Con base en Pacheco (2023), esta tiltima
seccion del capitulo procura, de manera
parcial y exploratoria, abrir una linea de
investigacion que debe ser profundizada
en préximas ediciones, con el propdsito
de crear una deliberaciéon publica que
ayude a corregir las distorsiones regresi-
vas en politicas publicas nominalmente
de cardcter progresivo.

Primer caso: barreras
institucionales para la
universalizacion de la Red
Nacional de Cuido y Desarrollo
Infantil

El programa de la Red Nacional de
Cuido y Desarrollo Infantil (Redcudi)
nace bajo la administracién Chinchilla
Miranda en el periodo 2010-2014 al
aprobarse la Ley 9220. Fue disenado
para ser una politica social de corte uni-
versal y de naturaleza solidaria orientada
al grupo de menores de 0 a 12 anos. Su
génesis tuvo un doble propdsito: pro-
mover el desarrollo infantil e incorporar
a mds mujeres al mercado de trabajo.
Existe sélida evidencia en cuanto a la
relacién entre ambos elementos y de su
potencial para incidir en la reduccién
de la desigualdad presente y futura. En
el Informe Econémico para Costa Rica,
la OCDE ha indicado que “la medi-
da mids efectiva que Costa Rica puede
adoptar para poner un alto a la creciente
desigualdad y dar a cada nifio y nifia
una oportunidad justa de tener éxito en
cuanto aprendizaje y vida es priorizar la
expansion de la Atencién y la Educacion
en la Primera Infancia (EAPI)” (OCDE,
2018).

La Redcudi busca favorecer el cum-
plimiento de los objetivos plasmados en
la Politica de Igualdad Efectiva entre
Hombres y Mujeres 2018-2030, particu-
larmente los relacionados con el Nudo
2 “Divisién sexual del trabajo e injusta
distribucién del cuidado” Como indica
esta politica publica, la corresponsabili-
dad social de los cuidados es una tarea
pendiente, pues el recargo en las mujeres
les afecta de manera negativa al limitar
su tiempo, ampliar su jornada laboral,

impactar su salud fisica y psicoldgica,
y limitar sus posibilidades de estudio y
empleo, entre otras cosas.

En el considerando IV del Decreto
Ejecutivo N° 41584-MTSS-MCD-MCND
de creacién de la “Comisién interinstitu-
cional para la promocién de la correspon-
sabilidad social en la crianza de las y los
menores de edad” se sefiald lo siguiente:
atendiendo al interés superior del menor
de edad, el Estado estd llamado a pro-
mover todos aquellos mecanismos que
fortalezcan la crianza del hijo o la hija
de los padres que trabajan, de tal manera
que cuenten con espacios que permitan
velar por el cuidado del menor de edad.

Forman parte de la Redcudi, los
Centros Infantiles de Desarrollo y
Atencién Integral del Patronato Nacional
de la Infancia (PANI) y el Programa
de Atencién y Promocion Infantil de la
Direcciéon Nacional de CEN-Cinai del
Ministerio de Salud. Segtn la Enaho
2022, la poblacién meta sc estima en
797954 menores de 13 anos, a la que
debe sumarse la demanda de la pobla-
cién con discapacidad menor de 18 afios
incluida en la reforma de Ley.

Para dar cumplimiento a este come-
tido, la Ley 9220 destina un 4% del
presupuesto del Fondo de Desarrollo
y Asignaciones Familiares (Fodesaf)
al Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS) para este fin. Tras dos reformas
aesta Ley (9941 y 10.038, ambas del afio
2021), la Redcudi obtiene financiamien-
to adicional proveniente del 20% de los
recursos asignados al PANT por concepto
del impuesto sobre la renta, la totalidad
del superdvit libre acumulado del cjer-
cicio econdmico trasanterior de dicha
institucién registrado en la liquidacién
presupuestaria y el 50% de la totalidad
del superavit libre acumulado del ¢jerci-
cio econémico trasanterior del Instituto
Nacional de las Mujeres (Inamu) regis-
trado en la liquidacion presupuestaria.

El informe de ¢jecucidn presupuestaria
y poblacién beneficiaria del Programa
de Proteccién y Promocién Social del
IMAS del afo 2022 estimé en 30.360
los hogares beneficiados con los servi-
cios de cuido. A eso debe afadirse la
poblacién beneficiaria de las otras dos
instancias. En total, se calcula en unas



70.000 nifas y nifios beneficiarios de la
Redcudi, cifra que corresponderia a un
8,8% de la poblacién meta, aproxima-
damente. Esta cobertura se encuentra
atin lejos de la universalidad. En total, la
ejecucion presupuestaria en el ano 2022
fue de 69.494,1 millones de colones.

Nueve anos después de aprobada la
legislacion, el objetivo de universalizar
los servicios de cuido a toda la pobla-
cién meta es muy lejano. Dicha situacion
requicre de un andlisis para identificar las
distintas barreras que podrian afectar la
consecucion de la meta. Lo cierto es que,
en la actualidad, la implementacién no
solo no cumple ¢l objetivo, sino que, en
la practica, introduce una desigualdad
entre las nifias y nifios que atiende (una
minoria) y los que no (una mayorfa).

Una primera barrera es de naturaleza
legal. La ley de creacién de la Redcudi
enfatiza su caracter universal, de acceso
publico y solidario y la corresponsabi-
lidad social de los cuidados mediante
la participacién de diversos actores. El
problema ha sido que, de una u otra
forma, el programa ha mutado de ser
una politica universal a un programa
focalizado, orientado a los hogares con
mayores niveles de pobreza y exclusién
y en menor medida a los hogares en
vulnerabilidad socioeconémica. Esto por
si mismo no serfa un problema si la
situacion actual fuera parte de una fase
inicial de implementacion y hubiese una
estrategia definida de universalizacion
progresiva de sus servicios. Sin embargo,
esta no es la situacién de lo ocurrido en la
primera década de implementacion.

La conversidn, en la prictica, de la Red
en un programa focalizado y no universal
tiene una estrecha relacién con la natura-
leza de su financiamiento y con una con-
tradiccién interna creada por la misma
Ley. Por un lado, la normativa estable-
ce cobertura universal para el grupo de
menores, pero, por otro lado, durante
muchos afios el financiamiento provino
de los recursos de Fodesaf, cuyos fondos
solo pueden ser utilizados para apoyar
acciones de lucha contra la pobreza. Por
lo tanto, toda persona menor de edad
potencialmente beneficiaria de la Red
no tendria una fuente de financiamiento

estable y por lo tanto la posibilidad de

aumentar la cobertura en estos segmen-
tos poblacionales queda limitada a deci-
siones politicas. Esta reforma al finan-
ciamiento del PANT en el 2021 podria
permitir la implementacién de mode-
los de copago (cofinanciamiento) para
beneficiar familias de ingresos medios.
Sin embargo, aun con las reformas con-
templadas, la legislacién vigente no crea
suficientes recursos para universalizar
los servicios, sea con subsidios totales o
parciales.

A lo anterior se le une un problema de
naturaleza institucional y otro de cardc-
ter financiero. En el primer caso, los cam-
bios al financiamiento de la Red deben
ser normados, pero el reglamento actual
y vigente data del afio 2019, mismo que,
ademds, no incluye a la poblacién con
discapacidad menor de 18 afios. En mate-
ria financiera, a la fecha no hay eviden-
cia de que este financiamiento adicional
exista y podria, ademds, verse compro-
metido tras la implementacién de la Ley
9635 de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas, la cual puede traer efectos res-
trictivos sobre la cobertura de poblacion
beneficiaria.

Una situacién que afecta a las familias
es que los servicios de cuido carecen de
opciones que se ajusten a las diversas
necesidades de los hogares que lo deman-
dan, puntualmente sobre la disponibili-
dad de establecimientos y la flexibilidad
de horarios en jornadas ampliadas o noc-
turnas, con particular énfasis en esta tlti-
ma. Dicha barrera organizacional es clave
en la exclusién de una cantidad impor-
tante de posibles personas beneficiarias.

Para el pais la universalizacién pro-
gresiva de la Redcudi se constituye en
un reto, bajo un enfoque de género y
corresponsabilidad social, tal como sefa-
la el Informe Econdmico para Costa
Rica (2018) la mayoria de las mujeres que
se ubican en primeros tres quintiles de
ingresos, indican que las responsabilida-
des de cuido de familiares representan un
obstéculo para el trabajo, con frecuencia
no tienen acceso a los servicios de aten-
cién publica, y es poco probable que pue-
dan pagar servicios de atencidn privada.
La introduccién de un mecanismo de
cobro con base en los ingresos, similares
a los que existen en Francia o Noruega,
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podrl’a permitir a los progenitores acce-
der a los servicios de atencién a un menor
costo y al mismo tiempo aumentar los
ingresos no gubernamentales para la
ampliacion de los programas de EAPI,
pero deberia ser administrado con cuida-
do para asegurar que los cobros no estén
basados en la capacidad de pago y no
constituyan una barrera para el acceso.

Existen otras barreras de tipo institu-
cional que podrian afectar los avances en
materia de cobertura. La reglamentacion
de ciertos procesos ilustra esta situacion.
La Contraloria General de la Republica,
mediante  Informe DFOE-SOC-
IF-18-2015 sefala el riesgo de generar un
circulo vicioso debido a la naturaleza de
los fondos de los que dispone la red, pues
las familias beneficiarias, una vez que sus
condiciones socioecondmicas mejoran,
precisamente por el acceso a los servicios
del programa, podrian ser excluidas de
estos beneficios bajo el argumento de
que los fondos disponibles son para los
hogares de mayor vulnerabilidad (CGR,
2015). Esa exclusién podria retornarlas a
su punto de origen.

Finalmente, otras tres limitaciones ori-
ginadas en el disefio mismo de Redcudi
como politica publica de conformidad
con la legislacién que lo regula, podrian
generan desigualdad en el acceso de los
servicios de cuido:

o Gobernanza: se constituye a partir
de programas o subsidios de tres dife-
rentes instituciones, cada una de ellas
con legislacién disimil, lo que impacta
en la calidad, el acceso, la cobertura y
la oferta estatal que se brinda. La ley
no establece una figura tnica que se
encargue de homologar y regular la
prestacion de estos servicios.

o Calidad de los servicios: cada una de
las instituciones regula la operacién de
la subvencién estatal mediante subsi-
dios, convenios o prestacion directa de
los servicios. Este aspecto se traduce en
variedad de alternativas de atencién
que no cuentan con una normativa
tinica para ello. Hay deficiencias en la
infraestructura, los servicios culturales,
profesionales y el equipamiento de los
centros, situacién que no se encuentra
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normada en la Ley 9220 y sus reformas
y solo parcialmente en la Ley General
de Centros de Atencién Integral (Ley
8017). Ademds, es importante conside-
rar las necesidades de la poblacién con
discapacidad de 18 afos que requiere
de servicios y atenciones particulares
para su cuidado.

o Corresponsabilidad: la ausencia del
cumplimiento de la ley en cuanto a
la promocién de la corresponsabili-
dad del cuido representa también un
obsticulo importante para los hoga-
res con personas trabajadoras y podria
propiciar un incremento en la tasa de
poblacién desalentada. El costo del
servicio puede representar un obstd-
culo para una parte importante de
los hogares, ya que suele ser costoso,
y mucho mds cuando las familias no
pueden ser cubiertas por mecanismos
de subvencion estatal.

Segundo caso: la
correspondencia entre
asignacion presupuestaria
en la CCSSy las necesidades
sanitarias de la poblacion

El financiamiento de la salud de un
pais es un proceso que comprende tres
fases: la recaudacién, la mancomuna-
cién de fondos y la asignacion de recur-
sos (Pacheco y Alvarado, 2022). Resulta
claro que la mejora en la provisién y
acceso de servicios salud pasa por una
adecuada recaudacion, pero ademds
por el establecimiento de mecanismos
que permitan presupuestar y ejecutar
los recursos de tal forma que se hagan
llegar los fondos a las poblaciones con
necesidad epidemioldgica, al tiempo que
el presupuesto se transforma en servicios
concretos. De una forma u otra, las tres
fases ejercen influencia sobre el acceso,
eficiencia de los servicios, la equidad del
financiamiento. En principio, debieran
facilitar el cumplimiento de los mismos
objetivos de politica publica.

En Costa Rica, el financiamiento
mayoritario de la salud de la poblacién
proviene de fuentes publicas. Segtn el
Informe de cuentas de salud de Costa
Rica 20172019 (OPS-MS, 2022), un
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74% del gasto es de origen publico, espe-
cialmente bajo el esquema de contribu-
ciones a la seguridad social (seguro de
salud). En los afios previos a la llegada
del covid-19, el gasto corriente en salud
crecié del 7% (2017) al 7,6% (2019) pro-
ducto especialmente de un aumento del
gasto corriente publico, del 5,3% al 5,6%
del PIB.

Si bien la inversién en el sector es
clevada y cercana a las recomendaciones
internacionales del 6% del PIB, persiste
una serie de complejos desafios no resuel-
tos en materia de eficiencia, cobertura,
calidad y acceso. Su estudio excede los
alcances de este capitulo, pero solo a
manera de ¢jemplo, apenas un 63% de
la poblacién costarricense se encuentra
satisfecha con la disponibilidad de servi-
cios de salud; por otro lado, las listas de
espera persisten como uno de los retos
mas relevante de atender en la CCSS
en cuanto a su relacidn con la pobla-
cién, problemdtica que se incrementd de
manera importante en el contexto de la
pandemia y se agravé en este ano 2023
(Bosque, 2023 y Cordero, 2023).

La asignacion de los recursos disponi-
bles mediante los presupuestos publicos
es clave para la atencidn de las necesida-
des sanitarias de la poblacién. El modelo
presupuestario de la CCSS responde al
llamado modelo “inflacionario” o “his-
térico”, que se estima con base en los
recursos humanos y materiales que dis-
pone cada drea de salud, desligindose
usualmente de la produccién requerida
para atender las necesidades sanitarias
de la poblacién. En términos generales,
los presupuestos basados en necesida-
des toman como punto de referencia
el perfil epidemiolégico poblacional y
derivan una serie de actividades clinicas
y no clinicas necesarias para atender tales
necesidades. Asi las cosas, es clave una
relacién positiva entre necesidades sani-
tarias y asignacion de recursos, de forma
tal que los sitios con mayores incidencias
de enfermedad recibirfan mayores presu-
puestos.

Se analizaron dos casos concretos de
alineamiento de necesidades sanitarias
y asignacién presupuestaria por drea de
salud segtin la estructura territorial de la

CCSS para la prestacion de sus servicios.
Se trata de una exploracion para, en futu-
ras ediciones, profundizar en esta linea
de investigacion. Se escogieron dos enfer-
medades crénicas: la diabetes y la hiper-
tensién, ambas con amplia prevalencia
en el pais, para examinar el alineamiento
entre el presupuesto y la necesidad, o
su ausencia. La necesidad se analizé de
acuerdo con el indicador del porcentaje
de poblacién con diabetes y con hiper-
tension y la asignacién mediante el indi-
cador del presupuesto por persona.

Un primer hallazgo del anélisis es que
existe una relacién positiva pero mode-
rada entre los presupuestos por persona
de que disponen las 4reas de salud y la
prevalencia de diabetes (correlacién de
un 0,547) e hipertensién (correlacién
de un 0,453). La férmula para asignar
recursos utilizada por la CCSS parece
estar disefiada de forma tal que tiende a
favorecer, aunque no con plena certeza,
aquellas dreas con mayor prevalencia de
estas enfermedades crénicas. Sin embar-
go, la relacién tiene amplio espacio de
mejora, pues los coeficientes de correla-
cién no son altos, lo cual indica que hay
dreas de salud en las que ese alineamiento
no ocurre.

Un segundo hallazgo es que dreas de
salud con las mismas tasas de diabetes
o hipertensién podrian estar recibiendo
distintos montos. Esto seria un elemento
propiciador de desigualdad. Por ¢jem-
plo, las dreas de salud de Santa Rosa y
Escazt tienen las mismas tasas de dia-
betes (4,35%). No obstante, en el 2022
la primera recibié 96.268 colones por
persona y la segunda 41.877 colones.
Este resultado general debe ser tomado
con cautela y ser sujeto de valoraciones
mds puntuales, por cuanto la diferencia
entre los presupuestos podria estar sien-
do explicada por mayores tasas de otras
enfermedades en Escazi. No obstante, el
analisis sugiere que el estudio sistemdtico
de los presupuestos publicos puede ser de
gran importancia a la hora de determinar
si, en direccidn contraria de las aspiracio-
nes de lograr una mayor equidad entre la
poblacién, el disefio o la implementacién
de las politicas publicas prop ician, més

bien, desigualdades (graficos 6.27).
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Grafico 6.27

Relacion entre el gasto per capita y la prevalencia de dos enfermedades crénicas,

segun area de salud. 2022
(variables en logaritmo)
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Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la CCSS.

Conclusiones

Desde hace casi tres décadas, el Informe
Estado de la Nacién ha estudiado la des-
igualdad econdmica y social en Costa
Rica como un desafio no resuelto del
desarrollo humano. Estos analisis han
permitido alertar a la sociedad costarri-
cense sobre el deterioro de la equidad
social y han contribuido a promover el
debate publico sobre sus causas y las
intervenciones de politica publica reque-
ridas para revertir este curso de evolu-
cion.

Aunque la desigualdad de ingresos es
la que recibe mds atencién en la literatura
sobre el desarrollo, esta no se encuentra
limitada a temas monetarios. Tanto el
bienestar social como las desigualdades
posecen una naturaleza multidimensio-
nal y, por lo tanto, son moldeadas por
distintos factores sociales, econdmicos,
ambientales y politicos.

El presente capitulo especial exami-
né las multiples manifestaciones de la
desigualdad social, a partir de métodos

cuantitativos y cualitativos, que identi-
ficaron perfiles en las asimetrias territo-
riales y poblacionales en temas clave para
la calidad de vida de las personas y que
se vinculan con sus derechos fundamen-
tales, tales como la educacidn, la salud,
el acceso a servicios bdsicos, la seguri-
dad ciudadana, la participacién politica
y los entornos ambientalmente seguros.
También hizo una aproximacion parcial
alos mecanismos de movilidad social que
histéricamente han permitido a muchos
sectores de la poblacién una mejora en
sus condiciones de vida y trabajo, y por
tanto construir una sociedad relativa-
mente mas equitativa.

Los resultados obtenidos dan muestras
de una Costa Rica fragmentada, con
diversos perfiles sociales, ambientales y
politicos en sus territorios y multiples
unidades en las que prevalecen condi-
ciones de vida muy distintas. Un analisis
de conglomerados identificé que apro-
ximadamente un 15% de la poblacién
vive en condiciones de rezago persis-
tente en practicamente todas las dreas
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contempladas en este capitulo, que se
podria catalogar como desatendidos por
el Estado y el mercado. Ademds, ain los
grupos con mayores ventajas relativas
mostraron dimensiones en las cuales su
calidad de vida esta siendo afectada en
al menos un aspecto, principalmente por
la inseguridad ciudadana. Es decir, todos
los grupos estdn expuestos a una situa-
cién que afecta de manera importante el
bienestar social.

Las amplias brechas territoriales que
hoy prevalecen podrian ampliarse en
las proximas décadas si se mantienen
las tendencias actuales. La evidencia en
materia de transmision intergeneracional
de la desigualdad y el comportamiento
de sus mecanismos subyacentes da scfia-
les de alerta para las futuras generacio-
nes. Ciertamente el pais ha avanzado en
materia de movilidad educativa y hasta
cierto punto, laboral. Sin embargo, la
percepcion de algunas personas partici-
pantes en un estudio cualitativo es que
“hoy dia no basta con estudiar mais para
vivir mejor”. Mayores grados académicos
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no necesariamente vienen acompanados
de mejores puestos laborales o ingresos
suficientes para acumular activos, uno de
los determinantes de la movilidad social.
Esto pareciera ser mds complicado para
algunos grupos, tales como mujeres, jéve-
nes, residentes rurales y de las regiones
Brunca, Huetar Norte y Huetar Caribe.
Para muchos de estos segmentos pobla-
cionales tener casa propia, acceder a un
crédito o contar con servicios publicos
apropiados es muy dificil y muchas veces
no se logra.

Esta preocupacion por los mecanis-
mos de movilidad social encuentra en las
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personas menores de edad un segmento
de especial atencidn. Los resultados del
capitulo dan cuenta de importantes dis-
tancias en la nifiez en temas claves para su
formacién integral, como una adecuada
nutricién, acceso a servicios de primera
infancia, tecnologias de la informacién
¢ inclusive un entorno familiar apropia-
do para su crecimiento y desarrollo de
capacidades. La consideracién especial
que esto conlleva es que carencias en esta
etapa de vida se trasladan en rezagos cog-
nitivos, fisioldgicos y psicosociales duran-
te sus ctapas de nifiez, adolescencia y
adultez, reproduciendo (y eventualmente

extendiendo) los patrones de desigualdad
observados actualmente.

En este escenario el Estado es un actor
clave para reducir las barreras de acceso
a esos derechos fundamentales y promo-
ver mejores oportunidades y capacidades
para la poblacién. Pero la distribucién de
las politicas publicas y la inversién social
en el territorio y en algunos segmentos
de la poblacién refuerza, algunas veces,
esas desigualdades sociales, en perjuicio
de los grupos més pobres, vulnerables y
excluidos del pais.

Investigadores principales: José Francisco
Pacheco Jiménez, Heiddys Garcia Brenes vy
Carolina Arias Ortiz.

Insumos: Desigualdad multidimensional en
Costa Rica, de José Francisco Pacheco Jiménez;
Desigualdad como experiencia social en comu-
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Notas

1 Se utiliza el indicador “porcentaje de estudiantes

que reciben clases o lecciones de informatica con
respecto al total de estudiantes que asisten a la oferta
educativa de educacion primaria”, cuya fuente primaria
es el Ministerio de Educacion Publica (MEP) y que fue
publicado en el Indice de Competitividad Nacional
(ICN) del 2022.

2 La prevalencia de ambas enfermedades presentan
una correlacion elevada (0,83). Ello quiere decir que
los cantones con elevadas tasas de diabetes suelen
coincidir con aquellos que también experimentan ele-

vadas tasas de personas con hipertension.

3 Se utiliza en varios acapites de este capitulo el coe-
ficiente de correlacion de Pearson, que corresponde a
una medida estadistica del grado de asociacion entre
dos variables aleatorias cuantitativas. Varia entre -1y
1. Sielindicador se acerca a 1, existe una correlacion
positiva, es decir, cuando una de las variables aumen-
ta, la otra también lo hace. Si se acerca a -1 hay una
correlacion negativa, es decir, cuando una variable
crece, la otra disminuye. Conforme el valor se acerca
a0, se reduce la posibilidad de que exista una relacion
lineal entre ellas.

4 Una matriz de transicion muestra el cambio de una
variable en el tiempo. En este caso, las filas y las
columnas representan la clasificacion de las personas
seglin los afos de escolaridad que lograron sus proge-
nitores versus los que alcanzaron ellas. Por ejemplo, si
en la fila se registra la escolaridad de los progenitores
y en la columna la de los hijos e hijas, entonces la dia-
gonal indica la situacion de igualdad; los casos regis-
trados por encima ostentan escolaridades mayores a
la de sus padres y los ubicados por debajo tuvieron un
logro educativo menor.

5 Es importante sefialar algunas limitaciones que
tiene el analisis de movilidad ocupacional a partir de
la Enaho 2022. Primero, solo se tiene informacion de
progenitores e hijos/hijas mayores de 24 aios que
vivian en el mismo hogar y que estaban trabajando de
manera remunerada en el 2022. Esto excluye la pobla-
cion desempleada y la que no participa en el mercado
laboral. Segundo, los progenitores posiblemente han
acumulado muchos afos de experiencia y han cam-
biado de puestos de trabajo, mientras que los hijos e
hijas apenas se estan insertando al mercado, por lo
que tienen poca o nula experiencia laboral. Muchos de
ellos podrian tener mejores oportunidades de empleo
en los proximos afios si lograran acumular habilidades
y experiencia laboral, junto con el logro educativo.

6 Segtin el INEC las ocupaciones elementales que

se incluyen entre las de baja calificacion implican la
realizacion de tareas sencillas y rutinarias que pueden
requerir la utilizacion de herramientas manuales y un

esfuerzo fisico considerable (como por ejemplo peones

agropecuarios o de construccion, servicio doméstico,
limpieza de hoteles, servicios de mensajeria, jardine-
ria, entre otros).

7 Es importante mencionar que este indicador res-
ponde a valoraciones que las personas entrevistadas
hacen sobre la poblacién menor de edad y no necesa-

riamente a criterios clinicos debidamente confirmados.

8 El trabajo decente se define como el “trabajo pro-
ductivo en condiciones de libertad, equidad, seguridad
y dignidad, en el cual los derechos son protegidos y
que cuenta con remuneracion adecuada y proteccion
social” (OIT, 1999).

9 La asociacion entre el tamaiio y el valor de la
vivienda es muy alta (R2 = 0,96). Algunos perfiles
poblacionales rompen con esa relacion. Si se compara
el tamao de la propiedad con su potencial valor,
entonces dos grupos, las zonas rurales y las personas
extranjeras tienen activos menos valorizados.

10 EL CAF (2022) senala que las familias pobres son
mas vulnerables y estan mas expuestas a eventos de
la naturaleza y a crisis macroeconémicas por carecer o
tener acceso parcial a mecanismos de aseguramiento.
La vulnerabilidad a estos riesgos tiene implicancias
sobre la persistencia intergeneracional del bienestar.
Sufrir choques puede afectar las transferencias entre
padres e hijos, al reducir, por ejemplo, los montos de
las herencias, e incluso cambiar la direccion de las
transferencias en vida, teniendo que ser los hijos(as)
quienes asistan a sus padres, reduciéndose asi su
capacidad de ahorro.
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